IAB-Bilanz Acht Jahre Grundsicherung fir Arbeitssuchende (SGB Il 2005 bis
2012/13)

Hier: Zusammenfassung der wichtigsten Ergebnisse der Studie des Instituts fir Ar-
beitsmarkt- und Berufsforschung (IAB), Acht Jahre Grundsicherung fir Arbeitssu-
chende. Strukturen — Prozesse — Wirkungen, Bielefeld 2013

Vorbemerkung

In Nachfolge der 2009 erschienenen und 353 Seiten umfassenden Bilanz des Insti-
tuts far Arbeitsmarkt- und Berufsforschung (IAB), Aktivierung, Erwerbstéatigkeit und
Teilhabe. Vier Jahre Grundsicherung fir Arbeitssuchende, Bielefeld 2009, deren Er-
gebnisse bis Dezember 2009 von der Sozialplanung zusammengefasst worden wa-
ren, um die Erkenntnisse aus der Fortschreibung des Armutsberichtes der Stadt
Farth fOr das Jahr 2008 und die Ergebnisse der vom Institut flir Soziologie der Fried-
rich-Alexander-Universitat Erlangen-Ndrnberg durchgeflhrten Umfrage zur Lebenssi-
tuation der von Armut in der Stadt Flrth betroffenen Menschen zu ergédnzen und
gleichzeitig eine Grundlage flur die vom Beirat flr Sozialhilfe, Sozial- und Senioren-
angelegenheiten in der Sitzung am 23.10.2009.beschlossenen Diskussion und Vor-
schlagsentwicklung im Arbeitskreis Armut zu schaffen, fasst die im Dezember 2013
verdffentlichte und 379 Seiten umfassende Bilanz des Instituts fir Arbeitsmarkt- und
Berufsforschung (IAB), Acht Jahre Grundsicherung fur Arbeitssuchende. Strukturen —
Prozesse — Wirkungen, Bielefeld 2013 die Ergebnisse der bei den Arbeitsmarktre-
formen (Hartz | bis IV) gesetzlich vorgeschriebenen und im Auftrag des BMAS vom
IAB durchgefihrten Forschungsarbeiten zum SGB |l aus den Jahren 2009 bis 2012
zusammen.

Der Titel der 1AB-Bilanz Acht Jahre Grundsicherung fiir Arbeitssuchende ist aller-
dings etwas irrefihrend, weil das verwendete Datenmaterial nur bis maximal Mitte
2012 reicht. Damit bleiben auch die Wirkungen der vom Bundesverfassungsgericht
mit der Entscheidung vom 09.02.2010 vor dem Hintergrund eines aus Art.1 Abs. GG
in Verbindung mit dem Sozialstaatsgebot nach Art.20 Abs.1 GG abgeleiteten Grund-
rechts auf Gewahrleistung eines menschenwirdigen Existenzminimums eingeforder-
ten und vom Gesetzgeber 2011 durch eine Neuberechnung der Regelsatze, die Bin-
dung der Fortschreibung der Regelsatze an die Preis- und Lohnentwicklung und die
Einflhrung eines Bildungs- und Teilhabepakets beschlossenen Neuregelung des
SGB Il weitgehendunberiicksichtigt.

' Nach einer Einschatzung auf Seite 26 der in der Stadt Firth vom Beirat fir Sozialhilfe, Sozial- und
Seniorenangelegenheiten in der Sitzung am 13.02.2014 behandelten Fortschreibung des 6értlichen
Armutsberichtes fiir die Jahre 2011 und 2012 bildete die vom Bundesverfassungsgericht mit der Ent-
scheidung vom 09.02.2010 vor dem Hintergrund eines aus Art.1 Abs.1 GG in Verbindung mit dem
Sozialstaatsgebot nach Art.20 Abs.1 GG abgeleiteten Grundrechts auf Gewahrleistung eines men-
schenwdrdigen Existenzminimums eingeforderte und vom Gesetzgeber 2011 umgesetzte Neube-
rechnung der Regelsatze und die Bindung der Fortschreibung der Regelséatze an die Preis- und Loh-
nentwicklung sowie die Einfihrung eines Bildungs- und Teilhabepakets nicht nur einen Durchbruch
zur verfassungskonformen Ausgestaltung der Leistungshdhe, sondern auch einen wichtigen Schritt
zur Bekdmpfung der relativen Einkommensarmut. Waren die monatlichen Eckregelsatze des SGB I
in den Jahren 2005 bis 2010 nur von 345 € auf 359 € und damit in finf Jahren lediglich um 4,06 %
gestiegen, stiegen sie danach bis 2012 auf 374 € und damit innerhalb von zwei Jahren um 4,17 %
und bis 2014 auf 391 € und damit wiederum innerhalb von nur zwei Jahren erneut um 4,55 %. Mit
einer Fortsetzung dieses Trends ist zu rechnen, da die Fortschreibung der Regelsatze nicht nur an
die Lohnentwicklung, sondern auch an die Preisentwicklung gebunden ist.
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Gleichwohl wird im Rahmen der Fortschreibung der 6rtlichen Armutsberichtserstat-
tung die im Dezember 2013 erschienene Studie des IAB zu acht Jahren Grundsiche-
rung flr Arbeitssuchende hiermit von der Sozialplanung ebenfalls zusammengefasst,
um die Erkenntnisse aus der Fortschreibung der 6értlichen Armutsberichterstattung
durch bundesweite Trends und Erkenntnisse zu erganzen. Die Zusammenfassung
der IAB-Bilanz orientiert sich dabei an der vom |IAB gewahlten Gliederung.

1. Struktur, Dynamik und materielle Lage der Leistungsberechtigten

a) Strukturdaten zu Bedarfsgemeinschaften und Leistungsberechtigten 2012

Im Juni 2012 gab es im Rechtskreis des SGB Il deutschlandweit 3,3 Millionen Be-
darfsgemeinschaften, davon 2,2 Millionen in West- und 1,1 Millionen in Ostdeutsch-
land. Die deutschlandweit 3,3 Millionen Bedarfsgemeinschaften waren zu 53,6 %
Singlehaushalte, zu 18,8 % Haushalte von Alleinerziehenden, zu 14,1 % Partner-
haushalte mit Kindern und zu 11,1 % Partnerhaushalte ohne Kinder (vgl. IAB, S.26).2
In allen 3,3 Millionen Bedarfsgemeinschaften lebten damals knapp 6,2 Millionen Per-
sonen, davon 4,5 Millionen erwerbsfahige und 1,7 nichterwerbsfahige (vorwiegend
Kinder unter 15 Jahren). Von den 4,5 Millionen erwerbsfahigen Personen waren 48,5
% Méanner und 51,5 % Frauen sowie gegliedert nach Altersstruktur 17,3 % unter 25-
Jahrige, 63,8 % 25- bis 49-Jahrige und 20,3 % 50- bis unter 65-Jahrige (vgl. 1AB,
S.27).

Unterschiede gab es auch beim Arbeitsmarktstatus. Von den deutschlandweit ins-
gesamt 4,5 Millionen erwerbsféahigen Personen im Rechtskreis des SGB Il waren im
Juni 2012 lediglich 1,9 Millionen (42,7 %) arbeitslos, wahrend 2,6 Millionen (57,3 %)
nicht als arbeitslos gefiihrt wurden.

Der haufigste Grund fir Nichtarbeitslosigkeit war, dass Personen als sogenannte
Aufstocker einer ungeférderten Erwerbstéatigkeit nachgingen, die ein Volumen von
mehr als 15 Wochenstunden umfasste, deren Einkommen aber den Lebensunterhalt
der Bedarfsgemeinschaft nicht vollstandig abdeckte (rund 655.000 Personen oder
14,7 % aller erwerbsfahigen Leistungsberechtigten).®

Gleichzeitig befanden sich knapp 460.000 erwerbsfahige Personen (10,3 %) in ar-
beitsmarktpolitischen MaBnahmen, 330.000 erwerbsfahige Personen (7,5 %) in
Schule, Studium oder Ausbildung, 300.000 erwerbsfahige Personen (6,7 %) in einer
Erziehungs- oder Pflegezeit, knapp 260.000 erwerbsfahige Personen (5,8 %) in kurz-
zeitiger Arbeitsunfahigkeit, 230.000 erwerbsféahige Personen (5,2 %) in vorruhe-
standsahnlichen Regelungen und knapp 260.000 erwerbsfahige Personen (5,8 %) in
einem statistisch nicht zuordenbaren Status (vgl. IAB, S.28f.).

2 Zum Vergleich: In der Stadt Furth waren im Rechtskreis des SGB Il zum 31.12.2012 von 4.650 Be-
darfsgemeinschaften 54,5 % Singlehaushalte, 21,6 % Haushalte von Alleinerziehenden, 14,6 %
Haushalte von Partnern mit Kindern und 9,5 % Haushalte von Partnern ohne Kinder. Eigene Be-
rechnungen aufgrund der Angaben in: Fortschreibung des Armutsberichtes fir die Jahre 2011 und
2012. Vorlage zur Sitzung des Beirates fur Sozialhilfe, Sozial- und Seniorenangelegenheiten am
13.02.2014, S.15.

¥ Zum Vergleich: In der Stadt Fiirth waren zum 31.12.2012 von 6.295 erwerbsfahigen Leistungsbezie-
her/innen 1.460 Personen Aufstocker/innen (23,2 %). Vgl. zu den Angaben: Fortschreibung des Ar-
mutsberichtes fir die Jahre 2011 und 2012. Vorlage zur Sitzung des Beirates fiir Sozialhilfe, Sozial-
und Seniorenangelegenheiten am 13.02.2014, S.20.
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b) Entwicklung des Bestandes in den Jahren 2005 bis 2011

Bei der Darstellung der Entwicklung des Bestandes verdeutlicht das IAB, dass in den
Jahren 2005 bis 2011 deutschlandweit durchschnittlich 3,65 Millionen Bedarfsge-
meinschaften mit 6,9 Millionen Personen Leistungen der Grundsicherung bezogen.
Das gesamte Ausmal der Hilfebedurftigkeit werde jedoch erst deutlich, wenn anstel-
le der Durchschnittswerte die Zahl der insgesamt betroffenen Bedarfsgemeinschaften
und Personen bertcksichtigt werde. So unterstitzte die Grundsicherung in den ers-
ten sieben Jahren nach Einfihrung des SGB Il insgesamt 9,6 Millionen Bedarfsge-
meinschaften mit 14,6 Millionen Personen zumindest zeitweise. Gleichzeitig ging die
durchschnittliche Zahl der Bedarfsgemeinschaften seit 2006 um rund 550.000 auf 3,4
Millionen im Jahr 2011 und die Zahl der leistungsberechtigten Personen von 7,3 Mil-
lionen auf unter 6,4 Millionen zuriick (vgl. IAB, S.29).*

Trotz des Rickgangs der Bedarfsgemeinschaften und der leistungsberechtigten Per-
sonen gab es zwischen 2005 und 2011 aber auch eine nicht unerhebliche Verfes-
tigung des Leistungsbezugs. So waren nach Angaben des IAB bis zum Jahresen-
de 2011 insgesamt 1,6 Millionen Personen in gut 760.000 Bedarfsgemeinschaften
durchgangig auf Leistungen des SGB Il angewiesen. ,2011 war somit rund ein Viertel
der Leistungsbezieher seit 2005 kontinuierlich auf Leistungen der Grundsicherung
angewiesen, bei den erwerbsfahigen Leistungsberechtigten betragt dieser Anteil
rund 24 Prozent* (IAB, S.29). Zusammen mit dem durchgéangigen Leistungsbezie-
her/innen verfligten Ende 2011 bei 6,1 Millionen leistungsberechtigten Personen 64
% Uber eine Leistungsbezugsdauer von zwei und mehr Jahren. Unter Bertcksichti-
gung von Unterbrechungen des Leistungsbezugs flr bis zu 31 Tage erhéhte sich der
Anteil einer Leistungsbezugsdauer von zwei und mehr Jahren Ende 2011 sogar auf
84 % der leistungsberechtigten Personen (vgl. IAB, S.30f.).°

Mit Blick auf die Dynamik im SGB Il verweist das IAB zunachst darauf, dass die Zahl
der 2011 insgesamt hilfebedurftigen Personen (7,88 Millionen) deutlich Gber der
durchschnittlichen Zahl an Leistungsberechtigten (6,35 Millionen) lag. Die Relation
der insgesamt hilfebedurftigen Personen zur durchschnittlichen Zahl der Leistungs-
berechtigten habe sich Uber die Jahre hinweg seit 2005 nicht grundlegend verandert.
(zwischen 128 % und 124 %), weshalb keine steigende Dynamik festzustellen sei.
Auch ein weiterer Indikator, der Anteil der in einem Jahr durchgangig Leistungsbe-
rechtigten am Durchschnittsbestand (seit 2006 alljahrlich zwischen 73 % und 75 %)
verweise auf einen hohen Anteil von Dauerbezieher/innen (vgl. IAB, S.32).

Etwas positiver wird vom IAB die Dynamik bei den arbeitslosen Leistungsberech-
tigten beurteilt, deren Zahl seit 2005 von gut 2,7 Millionen Personen kontinuierlich

* Zum Vergleich: In der Stadt Fiirth ging die Anzahl der Bedarfsgemeinschaften und der leistungsbe-
rechtigten Personen zwischen 2005 und 2011 ebenfalls zuriick, und zwar von 5.420 Bedarfsgemein-
schaften mit 10.255 Personen zum 31.12.2005 auf 4.650 Bedarfsgemeinschaften mit 9.136 Perso-
nen zum 31.12.2011. Vgl. zu den Angaben: Fortschreibung des Armutsberichtes fur die Jahre 2011
und 2012. Vorlage zur Sitzung des Beirates fir Sozialhilfe, Sozial- und Seniorenangelegenheiten am
13.02.2014, S.14.

® Wie im Einzelnen noch gezeigt werden wird, ist Langzeitbezug von zwei bzw. vier und mehr Jahren
im SGB Il auf verschiedene Ursachen wie unzureichende Einkommen bei Erwerbstéatigkeit (zu gerin-
ge Arbeitszeit und/oder zu geringe Entlohnung) oder Kindererziehung und Pflege von Angehérigen
oder Vermittlungshemmnisse durch fehlende Sprachkenntnisse, fehlende Schul- und Berufsausbil-
dung, Alter, gesundheitliche Beeintréachtigungen und Schwerbehinderung zuriickzufihren,
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abgenommen habe und 2011 nur noch knapp 2 Millionen Personen umfasste (vgl.
IAB, S.34).° Bei den erwerbstitigen Leistungsberechtigten, den sogenannten
Aufstockern, habe zwar in der Anfangsphase der Grundsicherung ein Anstieg von
341.000 Personen 2005 auf 513.000 Personen 2011 stattgefunden. Die Zahl der
Aufstocker habe sich aber seit 2008 weitgehend stabilisiert. Von den Aufstockern des
Jahres 2011 bezogen im Ubrigen nur vier Prozent Gber den gesamten Zeitraum seit
2005 neben der Erwerbstatigkeit gleichzeitig Leistungen des SGB Il (vgl. IAB, S.34).

¢) Entwicklung und Ursachen von Zu- und Abgangen in der Grundsicherung

Hier beschreibt das IAB zunachst die Zugange in die Grundsicherung, bei denen
Arbeitslosigkeit und zu geringes Arbeitsentgelt in knapp 61 % der Félle die Hilfebe-
dirftigkeit verursachten. Weitere Grinde fir Hilfebedlrftigkeit waren in 21,7 % der
Falle das Aufbrauchen von Vermdgen und Ersparnissen sowie in knapp 13 % der
Falle der Wegfall von Einkinften wie Krankengeld oder Unterhaltszahlungen (vgl.
IAB, S.35f.).

Bei den Abgangen aus der Grundsicherung, die nach der Zielsetzung des SGB I
durch Arbeitsvermittlung anzustreben sind, wird vom IAB festgestellt, dass sich
formale Ausbildungsabschllsse positiv auf den Ubergang in den Arbeitsmarkt aus-
wirkten, wahrend fehlende Schul- und Ausbildungsabschlisse die Ubergangschan-
cen verringerten. AuBerdem ergaben sich bezogen auf Altersgruppen deutlich ver-
minderte Ausstiegschancen fiir Leistungsberechtigte ab 50 Jahren. Das Geschlecht
hatte auf die Ubergangswahrscheinlichkeit in den Arbeitsmarkt bei Singles keinen
Einfluss. Demgegentber hatten Frauen mit Kindern das groBte Risiko, ohne Er-
werbstatigkeit im Leistungsbezug zu verbleiben, wahrend die Uberwindung der Hilfe-
bedurftigkeit bei Mannern durch die Préasenz von Kindern im Haushalt eher beglns-
tigt wurde (vgl. IAB, 39f.).

~Zusammenfassend kann festgehalten werden, dass insbesondere die folgenden
Risikomerkmale die Ubergangswahrscheinlichkeit in den Arbeitsmarkt mindern: feh-
lende Bildungs- bzw. Ausbildungsabschlisse, gesundheitliche Einschrankungen, ei-
ne lange Verweildauer im Leistungsbezug vor dem Untersuchungszeitraum, Alter
(Uber 50 Jahre), Migrationshintergrund sowie die mangelnde Beherrschung der deut-
schen Sprache. Auch Mutter haben geringe Ubergangschancen. Jeder dieser Fakto-

® An dieser Stelle wird vom IAB bei der Beurteilung allerdings nicht darauf hingewiesen, dass durch
die Einfihrung des SGB Il im Jahr 2005 die Anzahl der Arbeitslosen in Deutschland stieg, weil die
mit ehemaligen Arbeitslosenhilfeempfangern in einer Bedarfsgemeinschaft lebenden Personen, so-
fern erwerbsfahig und dem Arbeitsmarkt zur Verfigung stehend, plétzlich auch als arbeitslos einzu-
stufen waren. Vor dem Jahr 2005 galt diese Regelung nur im Bereich des BSHG, wahrend die ehe-
malige Arbeitslosenhilfe auf die arbeitslose Person ausgerichtet war und Haushaltsangehdrige nur
bei der individuellen Leistungshéhe, nicht aber beim Arbeitsmarktstatus berlcksichtigte. Personen,
die vor dem Jahr 2005 eine unter dem Existenzminimum liegende Arbeitslosenhilfeleistung bezogen,
konnten erganzend Leistungen nach dem BSHG beantragen und wurden erst dort als Bedarfsge-
meinschaft behandelt, wobei dann die Sozialhilfetrager fir alle nicht erwerbstatigen, aber erwerbsfa-
higen Personen einer Bedarfsgemeinschaft als Leistungsvoraussetzung eine Arbeitslosenmeldung
herbeiflhrten. Ende 2004 hatten beispielsweise in der Stadt Fiirth 229 von 2.826 Arbeitslosenhilfe-
empfanger/innen zusatzlich laufende Hilfe zum Lebensunterhalt nach dem BSHG erhalten, was ei-
nem Anteil von 8,10 % aller Arbeitslosenhilfeempfanger/innen entsprach. Vgl. zu den Angaben: Fort-
schreibung des Armutsberichtes fir die Jahre 2011 und 2012. Vorlage zur Sitzung des Beirates fir
Sozialhilfe, Sozial- und Seniorenangelegenheiten am 13.02.2014, S.12f.
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ren mindert fir sich genommen die Chance auf Erwerbstatigkeit um etwa die Halfte"
(IAB, S.41). ,Gerade wenn mehrere Risikofaktoren vorliegen, sinkt die Wahrschein-
lichkeit eines arbeitsmarktvermittelten Ubergangs drastisch (...). Wahrend die Wahr-
scheinlichkeit eines solchen Abgangs in der Gruppe der risikofreien Leistungsbe-
rechtigten immerhin bei 23,9 Prozent liegt, halbiert sich diese bei Vorliegen eines
Risikofaktors auf 11,5 Prozent und bei einem zweiten erneut auf 6,2 Prozent. Bei drei
gleichzeitig vorliegenden Hemmnissen sinkt die Chance, die Hilfebedurftigkeit durch
die Aufnahme einer Beschéaftigung zu Uberwinden, auf 4,3 Prozent und tendiert bei
vier und mehr Risikofaktoren schlieBlich gegen null ...“ (IAB, S.42).

Am Beispiel des Jahres 2008 analysiert das IAB auch die Arbeitsaufnahmen von
erwerbsfahigem SGB-II-Empfanger/innen. Damals nahmen 1,1 Millionen Leistungs-
berechtigte insgesamt 1,2 Millionen sozialversicherungspflichte Beschaftigungsver-
héltnisse auf, von denen 69,4 % Vollzeitstellen, 18,1 % Teilzeitstellen mit mehr als 18
Wochenstunden und 8 % Ausbildungsverhéltnisse waren. Hinzu kamen 565.000 ge-
ringfligige Beschaftigungen. Von den 1,2 Millionen aufgenommenen sozialversiche-
rungspflichtigen Beschaftigungsverhaltnisse wurde mehr als ein Viertel mit Mitteln
der Arbeitsmarktpolitik geférdert (vgl. IAB, S.42f.).

Bei naherer Betrachtung der Arbeitsaufnahmen zeigt sich allerdings eine Reihe prob-
lematischer Aspekte, da ein erheblicher Teil der Arbeitsverhéltnisse nicht bedarfsde-
ckend oder instabil war. ,So wurde nur in gut der Hélfte aller Falle ein bedarfsde-
ckendes Einkommen erzielt und Uber 44 Prozent der im Jahr 2008 aufgenommenen
Beschaftigungsverhalinisse endete innerhalb eines halben Jahres” (IAB, S.43).

Zum Problem nicht bedarfsdeckender Erwerbstatigkeit wird vom IAB auch die
Gruppe der Aufstocker im SGB Il ndher untersucht, zu der im Juni 2012 rund 1,3
Millionen erwerbsfahige Personen oder knapp 30 % aller erwerbsfahigen Leistungs-
berechtigten zahlten. Hinzu kommt, dass die Zahl aller Personen, die im Laufe eines
Jahres Transferleistungen und Erwerbseinkommen kombinierten, zwischen 2005 und
2010 etwa doppelt so hoch ausfiel wie der Jahresdurchschnitt. Wenngleich der Uber-
wiegende Teil der Aufstocker abhangig beschaftigt war, wobei geringfligige Beschaf-
tigung eine wichtige Rolle spielte, ist die Zahl der selbststadndigen Aufstocker zwi-
schen 2007 und 2012 um etwa 50.000 auf 126.000 gestiegen, wahrend sich bei den
abhangig Beschéftigten keine gréBeren Veranderungen zeigten (vgl. IAB, S.46).

Unter den erwerbstatigen Leistungsberechtigten sind Single-Bedarfsgemeinschaften
die groBte Einzelgruppe. Daneben zeigt die Betrachtung des Arbeitsumfangs, dass
55,2 % aller abhdngig beschaftigten Aufstocker einer geringflgigen Beschaftigung
mit weniger als 15 Wochenstunden nachgehen. Wahrend bei gréBeren Bedarfsge-
meinschaften der héhere Bedarf mitverantwortlich fir die Bedurftigkeit ist, missen
bei Single-Bedarfsgemeinschaften Niedrigléhne als ausschlaggebend gelten. ,Die
durchschnittlichen Stundenléhne der Aufstocker liegen in Westdeutschland bei sie-
ben, in den ostdeutschen Bundeslandern bei sechs Euro (1AB, S.47).

Die Frage, ob Aufstocker damit zu den Working Poor gehéren, wird vom IAB unter
Bezug auf eine Studie aus dem Jahr 2010 wie folgt beantwortet: ,Den Ergebnissen
von Bruckmeyer et al. (...) zufolge liegt die Mehrzahl der Bedarfsgemeinschaften, die
Uber keine zusatzlichen Erwerbseinkinfte verfligen, unterhalb der 50%-
Armutsschwelle (...). Ausnahmen bilden Alleinerziehende sowie Paare mit drei und
mehr Kindern. Verdient hingegen mindestens ein Mitglied der Bedarfsgemeinschaft
etwas hinzu — und sei es nur durch eine geringflgige Beschéaftigung — wird in den
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meisten Fallen die Armutsschwelle von 50 Prozent Gberwunden, nicht aber der Be-
reich der Armutsgefahrdung zwischen 50 und 60 Prozent des Medianeinkommens*
(IAB, S.51). Gleichzeitig gelingt es Vollzeitbeschaftigten zu 62 %, den Leistungsbe-
zug innerhalb eines Jahres zu beenden, bei geringfligig beschaftigten Leistungsemp-
fanger/innen sind es nur 21 % (vgl. 1AB, S.51).

Zu den selbststandigen Aufstockern, deren Zahl sich zwischen 2007 und 2012 um
50.000 Personen auf 126.000 Personen erhdhte, bemerkt das IAB, dass auch dort
Alleinstehende mit 44 % die gr6Bte Gruppe bilden, Unterschiede ergeben sich dage-
gen auf der Qualifikationsebene: ,Sowohl im Vergleich zu den abhangig beschaftig-
ten Aufstockern als auch mit allen erwerbsféhigen Leistungsberechtigten verfligen
selbsténdig tatige Leistungsberechtigte im Durchschnitt Gber héhere Schulabschlis-
se.... Ahnliche Unterschiede zeigen sich auch bei den Berufsabschliissen, etwa dem
Anteil der Meister/Techniker (9 % gegentber 2 % bzw. 3%) und bei den Hochschul-
absolventen (20 % gegeniber jeweils 5 %). Hinsichtlich der Arbeitszeit und des Ein-
kommens ist der zentrale Befund ..., dass selbstéandige Aufstocker trotz eines hohen
Arbeitspensums nur geringe Einkinfte aufweisen“ (I1AB, S.54).

d) Die materielle Lage der Leistungsberechtigten

Hier erinnert das IAB zuné&chst daran, dass die materielle Lage der Leistungsberech-
tigten bereits bei der 2009 erschienenen Bilanz des |AB, Aktivierung, Erwerbstatigkeit
und Teilhabe. Vier Jahre Grundsicherung fir Arbeitssuchende, Bielefeld 2009, ein
wichtiges Forschungsfeld gewesen sei und zu dem Ergebnis geflhrt habe, dass das
SGB Il in den meisten Féllen die Grundversorgung der Leistungsberechtigten sicher-
gestellt habe, wenngleich bei einem Teil der Betroffenen mitunter Versorgungsdefizi-
te festzustellen waren. So hatten jeweils 6 bis 8 Prozent der ALG-II-Bezieher ange-
geben, dass sie sich keine warme Mahlzeit an Tag leisten kénnen, die Wande der
Wohnung feucht seien und es Probleme mit der pinktlichen Bezahlung der Neben-
kosten gebe. GroBere Einschrankungen seien beim Erwerb angemessener Winter-
kleidung (17 %) und rezeptfreier Medikamente (20 %) sowie bei der Bildung von
Rucklagen fir gréBere Anschaffungen festzustellen gewesen. Zudem offenbarten
sich Defizite im Bereich der sozialen und kulturellen Teilhabe (Freunde zum Essen
einladen oder Besuche von Restaurants und kulturellen Veranstaltungen).

Danach raumt das IAB ein, dass die Befunde zur materiellen Lage der Leistungsbe-
rechtigten in der 2013 erschienenen Studie, Acht Jahre Grundsicherung fir Arbeits-
suchende. Strukturen — Prozesse — Wirkungen, Bielefeld 2013, weitgehend auf Da-
ten beruhen, die vor der vom Bundesverfassungsgericht durch die Entscheidung vom
09.02.2010 veranlassten Neuregelung der SGB-Il-Leistungen im Jahr 2011 entstan-
den sind und damit auch keinen Aufschluss dariiber geben, ob und inwieweit sich die
materielle Lage der Leistungsberechtigten durch die Neuregelung verandert hat (vgl.
IAB, S.62).

Unabhé&ngig von Veranderungen der materiellen Lage der Leistungsberechtigten hat-
te sich fur die Lebensumstéande von Kindern in SGB-ll-Haushalten vor der Neu-
regelung des Leistungsrechts im Jahr 2011 ergeben, dass Kinder Uberproportio-
nal von Bedurftigkeit betroffen waren, weil im September 2010 in SGB-II-Haushalten
1,82 Millionen unter 15-Jahrige lebten, was einem Anteil von 16 % aller unter 15-
Jahrigen entsprach, wahrend der Anteil aller SGB-II-Empfanger/innen nur 10 % aller
unter 65-Jahrigen ausmachte (vgl. IAB, S.65). Daneben war der stark Uberproportio-
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nale Anteil von Kindern Alleinerziehender im SGB Il auffallig. ,Insgesamt betrachtet
leben nur rund 14 Prozent aller Kinder in einem Alleinerziehenden-Haushalt. Bei Kin-
dern im Leistungsbezug hingegen liegt der Anteil derjenigen, die in einem Alleiner-
ziehenden-Haushalt leben, bei Uber 47 Prozent” (IAB, S.66).

Zugleich zeigte sich, dass die Grundversorgung von Familien mit Kindern (eine
warme Mahlzeit am Tag, Toilette innerhalb der Wohnung, Etagenheizung) weitge-
hend gesichert war, wahrend Versorgungsdefizite zum Teil bei der Winterbeklei-
dung (13 %), durch feuchte Béden und Wéande (6 %) und durch Verzug bei der Zah-
lung der Miete (13 %) auftraten (vgl. IAB, S.68). Demgegentber waren Versor-
gungsdefizite jenseits der Grundversorgung deutlich ausgepragter. ,So stellen
unerwartete Ausgaben die Mehrheit der Familien im SGB-II-Bezug (52 %) vor Prob-
leme. Und lediglich jeder flnften Familie gelingt es, einen festen Betrag im Monat zu
sparen... Besonders ausgepragt ist die Unterversorgung bei Computern mit Internet-
anschluss® (IAB, S.69). Noch deutlichere Einschrankungen zeigten sich im Bereich
der sozialen und kulturellen Teilhabe. ,Mehr als drei Viertel aller Kinder im SGB-II-
Bezug leben in Haushalten, die sich keine einwdchige Urlaubsreise im Jahr leisten
kénnen. Hingegen ist dies nur bei einem knappen Viertel der Kinder der Fall, die in
Haushalten mit einer gesicherten Einkommensposition leben. Auch auf Einladungen
zum Essen (46 %) oder Kino-, Theater- und Konzertbesuche (55 %) muss in SGB-II-
Haushalten verzichtet werden” (IAB, S.70).

2. Aktivierung und Betreuung

Einleitend weist das IAB darauf hin, dass der paradigmatische Wechsel von einer
waktiven® zu einer ,aktivierenden® Arbeitsmarktpolitik eines der wichtigsten Elemente
der Arbeitsmarktreformen seit 2002 war. Bei der Aktivierung kénne zwischen ver-
schiedenen Dimensionen unterschieden werden:

- Zunéachst einmal gehe es darum, durch Aktivierung die Zahl der potenziellen Er-

werbspersonen zu erhéhen und die Personen nicht passiv in Sozialsystemen zu
versorgen.
Bei der Frage, wer zum Gultigkeitsbereich der aktivierenden Arbeitsmarktpolitik
gehoért, sei Deutschland im internationalen MaBstab weit gegangen: Alle Perso-
nen, die in der Lage sind, mindestens drei Stunden pro Tag zu arbeiten, gelten
hierzulande als erwerbsfahig. i

- Zweitens gehe bei der Aktivierung darum, mdglichst schnelle Ubergange aus Ar-
beitslosigkeit in Beschaftigung zu realisieren.

- Drittens gehe es bei der Aktivierung um eine Starkung der Eigeninitiative, wobei
der direkte Kontakt zwischen Fachkraften und Leistungsberechtigten eine groB3e
Rolle spiele (vgl. IAB, S.77).

Untersucht werden danach folgende Aspekte: Konzessionsbereitschaft und Aktivie-
rungsansatze, Sanktionen und ihre Folgen, Beratung und Vermittlung in der Praxis
sowie Aktivierung und Lebensbewaltigung.

a) Konzessionsbereitschaft und Aktivierungsansatze

Bei mehreren Befragungswellen des Panels Arbeitsmarkt und soziale Sicherung
(PASS) zeigte sich bei ALG-II-Bezieher/innen mit Anteilen von 65 bis 80 Prozent der
Befragten eine starke Bereitschaft, einen langen Arbeitsweg, unglnstige Arbeitszei-
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ten, eine Arbeit unter dem Qualifikationsniveau oder belastende Arbeitsbedingungen
in Kauf zu nehmen. Anders war dies bei den Merkmalen Lohnhéhe und Wohnort-
wechsel, wo etwa die Halfte der Befragten angab, keine geringere Lohnhéhe akzep-
tieren zu kénnen, und 70 Prozent der Befragten einen Wohnortwechsel ausschlos-
sen (vgl. IAB,S.80).

Bei der Lohnhéhe, den Arbeitssuchende zu akzeptieren bereit sind, gaben 70 % der
Befragten einen Reservationslohn zwischen 4,30 Euro und 8,30 Euro an, woraus
sich ein durchschnittlicher Reservationslohn von 6,29 Euro netto in der Stunde
ergab, der sich im Niedriglohnsektor bewegte (vgl. IAB, S.81).” Unterschiede beim
durchschnittlichen Reservationslohn zeigten sich allerdings nach HaushaltsgrdBe.
Waéhrend alleinstehende Personen angaben, fiir 6,07 € netto in der Stunde einer Er-
werbstatigkeit nachgehen zu wollen, nannten Personen in Haushalten mit zwei und
mehr Kindern einen Nettoreservationslohn von 7,58 € in der Stunde (vgl. IAB, S.82).

Neben den Befragungen der Betroffenen ergab eine Befragung von Betrieben in den
Jahren 2005 und 2006, dass die Betriebe eine gestiegene Konzessionsbereitschaft
von arbeitslosen Bewerber/innen und bereits beschéaftigten Arbeitsnehmer/innen e-
her im Reformjahr 2005 als im Jahr 2006 beobachteten, wo sich die gesamtwirt-
schaftliche Lage verbessert hatte und das Arbeitsplatzangebot stieg (vgl. IAB, S.84).

b) Sanktionen und ihre Folgen

Zu den Sanktionen im SGB II® stellt das IAB fest, dass Manner sehr viel haufiger
sanktioniert werden als Frauen, insbesondere aber Jugendliche sehr viel haufiger als
Personen mittleren und héheren Alters. Die deutliche Zunahme sozialversicherungs-
pflichtiger Beschaftigung wahrend der Sanktion und im ersten Jahr ihres Wirksam-
werdens lasse zwar positive Wirkungen von Sanktionen als wahrscheinlich erschei-
nen (insbesondere bei der Altersgruppe ab 25 Jahren), sage aber wenig Uber die

’ Bezogen auf das Jahr 2013 und die Angaben zu den Arbeitsentgelten, Léhnen und Gehalter aller
Inlander entsprach ein durchschnittlicher Nettolohn von 6,29 € je Stunde bei einer Abzugsquote aller
Arbeitnehmer fiir Sozialbeitrdge und Lohnsteuer von 33,31 % einem Bruttolohn von 8,38 € je Stun-
de. Durch einen Anteil der Arbeitgeber fir Sozialbeitrdge in Hohe von 22,54 % der Bruttoldhne ent-
sprach der durchschnittliche Nettolohn in Héhe von 6,29 € je Stunde zugleich einem Bruttolohn mit
Sozialbeitragen der Arbeitgeber von 10,27 € je Stunde. Vgl. zu den Angaben der Arbeitnehmerent-
gelte, Léhne und Gehalter: Deutsche Rentenversicherung Bund (Hrsg.), Rentenversicherung in Zeit-
reihen, Berlin 2014, S.287. Im Jahr 2013 Nettolohn- und -gehaltssumme 777, 73 Mrd. €, Abzige der
Arbeitnehmer Lohnsteuer 186,91 Mrd. €, Sozialbeitrage 201,39 Mrd. €, Bruttoldhne und Bruttogehal-
ter 1.165,52 Mrd. €, Sozialbeitrdge der Arbeitgeber 252,79 Mrd. €, Arbeitnehmerentgelt gesamt
1.429,37 Mrd. €. Gleichzeitig belief sich das gesamte Bruttoinlandsprodukt (in jeweiligen Preisen)
2013 auf 2.809 Mrd. € (vgl. ebd., S.285).

Die im SGB Il gesetzlich vorgesehenen Sanktionen umfassen eine Kiirzung des Regelbedarfs um 10
Prozent bei Meldeversdumnissen oder um 30 Prozent bei anderen Pflichtverletzungen. Bei Perso-
nen unter 25 Jahren fihren Pflichtverletzungen wie der Abbruch einer MaBnahme oder die Weige-
rung, eine angebotene Arbeit anzunehmen, allerdings dazu, dass der vollstdndige Regelbedarf ge-
strichen wird und nur noch die Kosten der Unterkunft lbernommen werden. Sanktionen gelten in der
Regel drei Monate. Bei wiederholten Pflichtverletzungen innerhalb eines Jahres wird bei Erwachse-
nen eine Sanktion von 60 Prozent des Regelbedarfs verhangt und bei Jugendlichen und jungen Voll-
jahrigen unter 25 Jahren sogar die komplette ALG-II-Leistung einschlieBlich der Kosten der Unter-
kunft gestrichen, was dazu fihrt, dass auch die Beitrage zur Krankenversicherung entfallen (vgl. IAB,
S.85).

o
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GrdéBenordnung dieses Effekts und Uber die Qualitat und Nachhaltigkeit der Beschaf-
tigung aus.

Mit Blick auf Jugendliche und junge Volljahrige unter 25 Jahren verweist das IAB
darauf, dass der Wegfall des kompletten Regelsatzes oder die Totalsanktion unter
Einbeziehung der Wohnungskosten massiv in das Leben der Betroffenen eingreife
und verfassungsrechtlich geschitzte Werte wie die soziale und kulturelle Teilhabe
tangieren knne. So stelle sich die Frage nach der Berechtigung von Sanktionen, die
nur bei schuldhafter Regelverletzung gegeben sein kann. Soweit Uberforderung oder
psychische Probleme eine Rolle spielen, waren Sanktionen weder ein legitimes noch
ein sinnvolles Mittel um regelkonformes Verhalten zu erzwingen (vgl. IAB, S.96).

¢) Beratung und Vermittlung in der Praxis

Zur Ermittlung der Beratung und Vermittlung in der Praxis wurde ab Herbst 2008 vom
Befragungsinstitut infras das Projekt Dienstleistungsprozesse am Arbeitsmarkt
durchgefihrt. Die Untersuchung umfasste insgesamt 16 Organisationseinheiten, un-
ter denen sich acht Grundsicherungstrager nach dem SGB Il, davon wiederum sie-
ben ARGEnN und eine zugelassene Optionskommune befanden. Ein wesentlicher Teil
der Analyse bestand darin, die Gesprachsthemen zu verschiedenen Zeitpunkten des
Beratungsprozesses zu identifizieren (vgl. IAB, S.98f.).

Festgestellt wurde, dass bei mehr als der Halfte der 99 beobachteten Erstgesprache
konkrete Stellenangebote besprochen wurden und damit die Stellensuche gleich zu
Beginn der Gesprache eine groBe Rolle spielte. AuBerdem hatten in den Gespra-
chen das Thema Fdérderung (vor allem QualifizierungsmaBnahmen und Erstattung
von Mobilitats- und Bewerbungskosten) und das Thema Leistungsrecht durchgangig
einen hohen Stellenwert. Daneben war die Durchfihrung des Profiling (Qualifikation,
Motivation, Rahmenbedingungen und Leistungsfahigkeit) ein Kernthema der Erstge-
sprache (vgl. IAB, S.99f.). Allerdings wurde in einer Bewertung des Profilingprozes-
ses bei den Erstgesprachen auch festgestellt, dass zwischen dem Profiling und der
Zielfestsetzung oft eine groBe Licke klaffte und besondere Problemlagen wie Sucht
oder Verschuldung relativ selten thematisiert wurden (vgl. IAB, S.100f.).

Die thematische Analyse der Folgegesprache ergab, dass dort der Anteil der The-
men Stellensuche und Vermittlung zunahm. Zu den Standards gehérte dabei die Ab-
frage der Eigenbemihungen. Die Besprechung besonderer Problemlagen wie Be-
treuung von Kindern oder Pflegebedurftigen, Beziehungsprobleme, Schulden, psy-
chosoziale oder Suchtprobleme, von denen bei der Untersuchung ungefahr zwei
Flnftel betroffen waren, nahm auch weiterhin keine groBe Rolle ein (vgl. IAB,
S.101f.).

Wie nach Abschluss der Gesprachsbeobachtungen gefliihrte Telefoninterviews mit
den 100 Teilnehmer/innen, davon 41 aus dem Bereich des SBG Il ergaben, waren
drei Viertel der Teilnehmer/innen aus dem Bereich des SGB Il mit der Beratung sehr
oder Uberwiegend zufrieden. Kritisch eingeschatzt wurde allerdings die Wirksamkeit
der Beratung (vgl. IAB, S.104). ,AktivierungsmaBnahmen werden etwa von der Halfte
der Befragten als Orientierungshilfe angesehen, nur ein Viertel gibt an, bei der Stel-
lensuche wirksam unterstiitzt worden zu sein“ (IAB, S.105). Die Befragung zeigte
aber auch, dass Beratung und Vermittlung nicht ausreichen, sondern zusatzlich flan-
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kierende MaBnahmen erforderlich sind, weil jeder flinfte Befragte von Familien- oder
Partnerschaftsproblemen, von Suchtproblemen, schweren Erkrankungen naher Fa-
milienangehdriger oder eigenen schweren Erkrankungen in den letzten flnf Jahren
berichtete (vgl. IAB, S.195).

d) Aktivierung und Lebensbewaltigung

Hier werden vom IAB die Aspekte Individuelle Perspektiven, Aktivierung und Pflege
sowie soziale Aktivierung behandelt.

Unter dem Aspekt Individuelle Perspektiven beschreibt das IAB auch das Prekari-
sierungsrisiko,® das vor allem bei unter 25-Jahrigen hoch ist, die den Einstieg in Aus-
bildung und Erwerbstatigkeit noch nicht geschafft haben.

Als ,Kerngruppe der Prekarisierten® werden allerdings 30- bis 40-jahrige Manner mit
geringer Qualifikation identifiziert, denen MaBnahmen des SGB Il keinen Einstieg in
stabile Beschaftigungsverhaltnisse ermdglichen und bei denen der regelmaBige
Wechsel zwischen geringfligiger Beschéftigung, befristeten Stellen, Zeitarbeit und
Arbeitslosigkeit in einen ,Prekaritatskreislauf” flihrt, wobei die Betroffenen ab einem
bestimmten Alter immer mehr resignieren und vielfach das Gefuhl haben, abge-
schrieben zu sein.

Demgegenlber sehen sich altere Leistungsberechtigte haufig in einer arbeitsmarki-
fernen Warteschleife und hoffen, dass sich mit dem Eintritt in die Alters- oder Er-
werbsunfahigkeitsrente ihre Situation verbessert.

Auch Alleinerziehende befinden sich haufig in erwerbsbiografisch prekaren Situatio-
nen (vgl. IAB, S.119).

° Der Begriff Prekarisierung ist etymologisch aus dem Adjektiv prekér (unsicher, weil widerruflich) ab-
geleitet. Er wurde von der franzdsischen Arbeitssoziologie der 1980er Jahre gepragt und charakteri-
siert den Wandel vom Normalarbeitsverhéltnis zu einer zunehmenden Zahl von Arbeitsverhéltnissen
mit zu geringer Arbeitsplatzsicherheit und Einkommenshéhe, durch die die Betroffenen nicht mehr
ihre Existenz sicher bestreiten kénnen
Nach einer Definition der Internationalen Arbeitsorganisation (ILO) liegt prekare Beschéftigung vor,
wenn der Erwerbsstatuts nur eine geringe Sicherheit des Arbeitsplatzes und nur wenig Einfluss auf
die Gestaltung der Arbeitssituation gewahrt, ein arbeitsrechtlicher Schutz nur partiell gegeben ist und
die Chancen auf eine materielle Existenzsicherung durch die betreffende Arbeit schlecht sind.

Das Statistische Bundesamt unterscheidet zwischen atypischen und prekdren Beschaftigungen.
Unter atypischen Beschéaftigungen werden abhangige Beschaftigungsverhélinisse verstanden, die
eines oder mehrere der folgenden Merkmale aufweisen: Befristung, geringfugige Beschaftigung,
Teilzeitbeschaftigung mit 20 und weniger Wochenstunden, Zeitarbeitsverhaltnisse.

Prekare Beschaftigungen sind demgegeniber Beschéftigungsverhaltnisse, die nicht geeignet sind,
auf Dauer den Lebensunterhalt einer Person sicherzustellen oder deren soziale Sicherheit zu ge-
wabhrleisten.

Nach Angaben des Statistischen Bundesamtes gab es im Jahr 2012 in Deutschland 36,276 Mio.
Erwerbstétige (Manner 19,514 Mio., Frauen 16,176 Mio.), darunter 4,013 Mio. Selbststandige (Man-
ner 2,735 Mio., Frauen 1,278 Mio.) und 32,124 Mio. abhdngig Beschéaftige (Manner 16,751 Mio.,
Frauen 15,372 Mio.). Von den 32,124 Mio. abhéngig Beschaftigten waren 24,237 Mio. Normalarbeit-
nehmer/innen (Manner 14,346 Mio., Frauen 9,886 Mio.) und 7,891 Mio. atypisch Beschaftigte (Man-
ner 2,405 Mio., Frauen 5,486 Mio.). Von den 7,891 Mio. atypisch Beschéftigten (Manner 2,405 Mio.,
Frauen 5,486 Mio.) waren wiederum 2,735 Mio. (Manner 1,374,Mio., Frauen 1,362 Mio.) befristet,
5,017 Mio. (M&nner 0,736 Mio., Frauen 4,291 Mio.) in Teilzeit, 2,548 Mio. (Manner 0,573 Mio., Frau-
en 1,977 Mio.) geringfligig und 0,745 Mio. (Mé&nner 0,515 Mio., Frauen 0,230 Mio.) in Zeitarbeit be-
schaftigt. Vgl.: Statistisches Bundesamt, Statistisches Jahrbuch. Deutschland und Internationales
2014, Wiesbaden 2014, S.352.

10



Unter dem Aspekt Aktivierung und Pflege verweist das |IAB darauf, dass im SGB I
die Verflgbarkeit fir den Arbeitsmarkt und die Vermeidung oder Verringerung der
Hilfebedurftigkeit zwar oberste Prioritat haben, dass es aber auch gesetzlich geregel-
te Ausnahmetatbestande gebe. So gilt beispielsweise eine Arbeit als nicht zumutbar,
wenn sie mit der Pflege einer oder eines Angehdrigen nicht vereinbar ist und die
Pflege nicht auf andere Weise sichergestellt werden kann.'® Wie eine auf den ersten
vier Wellen des Panels Arbeitsmarkt und soziale Sicherung (PASS) beruhende Stu-
die ergab, betragt der Anteil von Personen, die Verwandte oder andere nahestehen-
de Personen pflegen, in SGB-lI-Haushalten sieben Prozent. Die Pflegenden sind
tendenziell eher Frauen, Uber 35 Jahre alt und haben einen héheren Bildungsstand
(vgl. IAB, 120). Gemessen an allen nach § 10 SGB |l von der Arbeitssuche freige-
stellten Personen betragt der Anteil der wegen Pflegetatigkeit freigestellten Personen
allerdings nur 25 Prozent. ,Fast genauso haufig sind eigene gesundheitliche Beein-
trachtigungen, Kindererziehung oder — etwas seltener — die mittlerweile ausgelaufene
Sonderregelung fir ALG-II-Bezieher im Alter von Uber 58 Jahren ursachlich fir die
Befreiung® (IAB, S.121).

Unter dem Aspekt soziale Aktivierung erlautert das IAB zunachst, dass das aus den
Niederlanden bekannte Konzept der sozialen Aktivierung, das dort auf soziale In-
tegration abzielt, in Deutschland noch nicht als eigenstandiges sozialpolitisches Kon-
zept etabliert sei, aber auBerhalb des SGB Il zum Teil bereits praktiziert werde.

Dazu gehdéren zum Beispiel so heterogene Ansatze wie Theater- oder Lesegruppen,
Kurse fur Rickengymnastik und Stressbewaltigung oder flr Haushaltsfiihrung und
Ernahrung. AuBerdem wurde im September 2010 die Mdglichkeit zur Einrichtung von
Aktivcentern nach § 16 Abs.1 SGB Il in Verbindung mit § 46 Abs.1 Satz 1 SGB Il
geschaffen, die als niedrigschwellige MaBnahme angelegt sind, als zentrale inhaltli-
che Bestandteile Schlisselqualifikationen (persénliche, soziale und methodische
Kompetenzen) und Gesundheitsorientierung (Ernahrung, Suchtproblematik, Stress-
bewaltigung) vorsehen, zu einer beruflichen Qualifizierung oder Beschaftigungsauf-
nahme 1r1notivieren und schrittweise an diese Angebote heranfuhren sollen (vgl. IAB,
S.122).

Zu den Erfolgsaussichten einer anschlieBenden Arbeitsvermittlung auBert sich das
IAB eher skeptisch, spricht sich aber dennoch flr soziale Aktivierung aus, da sie ei-
nen wichtigen Baustein zur Aktivierung von Personen darstelle, denen wichtige Res-
sourcen zur selbststandigen Beendigung der Hilfebedirftigkeit fehlen. ,Fir diese
Gruppen sollten MaBnahmen in jedem Fall auch dann angeboten werden, wenn eine
baldige Eingliederung in den Arbeitsmarkt unwahrscheinlich erscheint und daher
auch nicht primar angestrebt wird® (IAB, S.124).

3. Instrumente und ihre Wirkungen

Bei der Bilanz der arbeitsmarktpolitischen Instrumente und ihrer Wirkungen verweist
das IAB einleitend darauf, dass arbeitsmarktpolitische Instrumente fir die Betreuung
der erwerbsfahigen Leistungsberechtigten im SGB Il einen hohen Stellenwert haben.

1% Gleichzeitig wird bei hauslicher Pflege, die nach dem SGB XI Prioritit genieBt, auch das Pflegegeld
nicht als Einkommen auf den Leistungsanspruch nach dem SGB Il angerechnet.

"' Wie Herr Meth auf fernmiindliche Anfrage der Sozialplanung am 12.06.2015 mitteilte, ist die Eirich-
tung eines Aktivcenters seitens des Jobcenters Firth/Stadt angedacht. Derzeit werden die Finanzie-
rungs- und Férdermdglichkeiten geprift.
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»90 lag die Zahl der Zugange in die verschiedenen FérdermaBnahmen seit Einflh-
rung der Grundsicherung flir Arbeitssuchende bis einschlieBlich 2011 jahrlich bei
dber 1,5 Millionen, von 2007 bis 2011 sogar bei Uber zwei Millionen. Seit 2008 sind
die Zugangszahlen insgesamt jedoch deutlich racklaufig. Im Jahr 2012 unterschritt
die Zahl der Zugange erstmals seit 2005 die 1,5 Millionen-Marke. Bis zu Jahr 2009
dominierten die ,Beschaftigung schaffenden MaBnahmen®, darunter wiederum die —
in der Offentlichkeit besser als ,Ein-Euro-Jobs® bekannten — ,Arbeitsgelegenheiten in
der Mehraufwandsvariante®. Seit dem Jahr 2010 haben die ,MaBnahmen zur Aktivie-
rung und beruflichen Eingliederung’ den bisherigen Spitzenreiter jedoch knapp abge-
I6st* (IAB, S.129).'2

AuBerdem erinnert das IAB bei der Bilanz der arbeitsmarktpolitischen Instrumente
und ihrer Wirkungen einleitend daran, dass dazu bereits wahrend der ersten vier Jah-
re nach Einfihrung der Grundsicherung wichtige Forschungsergebnisse prasentiert
werden konnten, die beispielsweise zeigten, dass die Beschéftigungswirkung betrieb-
licher MaBnahmen auch im SGB Il am starksten ausfiel, wahrend 6ffentlich geférder-
te Beschaftigung nur wenig Wirkung entfaltete (vgl. IAB, S.129). Die aktuelle Bilanz
des IAB zu den arbeitsmarktpolitischen Instrumenten und ihren Wirkungen nach acht
Jahren Grundsicherung gliedert sich in die Abschnitte MaBnahmen zur Verbesserung
der Eingliederungschancen, Beschaftigungsférderung auf dem ersten Arbeitsmarkt,
Beschéftigung schaffende MaBnahmen und MaBnahme-Sequenzen im SGB II.

a) MaBnahmen zur Verbesserun der Eingliederungschancen

Hier bilanziert das IAB zundchst den 2002 eingefiihrten Vermittlungsgutschein
nach § 421g SGB Ill und seinen Einsatz als Ermessensleistung im SGB Il. Von ins-
gesamt 780.000 im Jahr 2007 ausgegebenen Vermittlungsgutscheinen wurden in
beiden Rechtskreisen (SGB Il und SGB Ill) lediglich neun Prozent eingelést. Zudem
hatten im ersten Halbjahr 2007 nur sechs Prozent aller Empfénger/innen eines Ver-
mittlungsgutscheins drei Monate nach der Einlésung eine Beschaftigung aufgenom-
men, wahrend im gleichen Zeitraum 21 Prozent auch ohne Vermittlungsgutschein
eine Beschaftigung fanden (vgl. IAB, S.131). Daneben zeigten Untersuchungen aus
dem Jahr 2010, dass Inhaber/innen eines Vermittlungsgutscheins mit abgeschlosse-
ner Berufsausbildung die besten Chancen hatten, eine Beschaftigung aufzunehmen,
wahrend die Ergebnisse flir Personen ohne Berufsabschluss negativer ausfielen (vgl.
IAB, S.132). ,Insgesamt fallt auf, dass deutlich mehr Gutscheininhaber/-innen wah-
rend der Giiltigkeit des Gutscheins einen neuen Job ohne die Inanspruchnahme des
Gutscheins finden als mit der Inanspruchnahme. Dies gilt im Ubrigen nicht nur fir die
Grundsicherung, sondern auch fir den Bereich der Arbeitslosenversicherung“ (1AB,
S.134).

'2 Zu dem vom IAB geschilderten Riickgang der Zahl der Zugange in arbeitsmarktpolitische MaBnah-
men, die 2012 erstmals seit 2005 die 1,5-Milionen-Marke unterschritt, ist allerdings erganzend an-
zumerken, dass der Bund die im Bundeshaushalt bereitgestellten Finanzmittel fir Eingliederungs-
maBnahmen von 6,6 Mrd. € im Jahr 2010 auf 5,3 Mrd. € im Jahr 2011, auf 4,4 Mrd. € im Jahr 2012
und auf 3,9 Mrd. € im Jahr 2013 und damit um insgesamt 2,7 Mrd. € (-40,9 %) verringert hat. Vgl.
Wilhelm Adamy, Arbeitslosenversicherung und Hartz-IV-System. Bilanz des Jahres 2012 — Perspek-
tiven 2013, in Soziale Sicherheit 3/2013, S.105-117, hier: S.114. Siehe auch: Fortschreibung des
Armutsberichtes fiir die Jahre 2011 und 2012. Vorlage zur Sitzung des Beirates fir Sozialhilfe, Sozi-
al- und Seniorenangelegenheiten am 13.02.2014, S.28f.
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AnschlieBend stellt das IAB zur Wirkung schulischer und beruflicher Trainings-
maBnahmen fest, dass betriebliche TrainingsmaBnahmen grundsatzlich eine héhere
Eingliederungswirkung aufwiesen als schulische TrainingsmaBnahmen (vgl. IAB,
S.135) und empfiehlt, insbesondere Bewerbungstraining mit besonderer Sorgfalt ein-
zusetzen, weil es die Beschéaftigungschancen von Teilnehmer/innen nicht nur nicht
befdrdert, sondern sogar gemindert hat und die Teilnehmer/innen bessere Integrati-
onschancen gehabt hatten, wenn sie an anderen schulischen TrainingsmaBnahmen
teilgenommen hatten (vgl. IAB, S.137).

Zur Foérderung der beruflichen Weiterbildung auBert das IAB, dass diese im Be-
reich des SGB Il nur in geringem Umfang eingesetzt werde, wozu auch die 2003 ein-
gefuhrte Vorgehensweise beigetragen haben mag, nach der die Zuweisung nicht
mehr unmittelbar durch die Vermittlungsfachkrafte, sondern Gber einen Bildungsgut-
schein erfolgt, der lediglich den Qualifikationsbedarf beschreibt, und es den Leis-
tungsberechtigten lberlassen bleibt, sich das erforderliche Qualifizierungsprogramm
eigenstandig zu suchen (vgl. IAB, 137). Hierbei wurden durchaus nicht intendierte
Selektionen festgestellt. So l16sten etwa Personen mit geringem Bildungsniveau so-
wohl im SGB Il als auch im SGB Il ihren Bildungsgutschein unterdurchschnittlich
haufig ein (vgl. IAB, S.138). Trotz des geringen Umfangs der beruflichen Weiterbil-
dung und der nicht intendierten Selektionen wurde aber auch deutlich, dass insbe-
sondere arbeitslose Manner in West- wie in Ostdeutschland durch anschlieBende
Arbeitsaufnahmen davon profitieren konnten. ,Die Férderung beruflicher Weiterbil-
dung kann somit durchaus auch im Bereich der Grundsicherung als wirksames In-
strument bewertet werden“ (1AB, S.139).

b) Beschaftigungsforderung auf dem ersten Arbeitsmarkt

Hier befasst sich das IAB zunachst mit dem Eingliederungszuschuss, der zur For-
derung der Lohnkosten von abhangigen Beschaftigungen fir Arbeitslose an Arbeit-
geber gezahlt werden kann, die verpflichtet sind, das Beschéaftigungsverhaltnis auch
eine bestimmte Zeit Gber die Férderdauer hinaus aufrechtzuerhalten oder den Zu-
schuss zurtckzuzahlen. ,Wahrend in verschiedenen Untersuchungen der letzten
Jahre die positive Beschéaftigungswirkung dieses Férderinstruments wiederholt besta-
tigt werden konnte, riickt die hier vorgestellte Studie dessen Umsetzung in den Job-
centern in den Vordergrund“ (IAB, S.140). Den Ergebnissen der Studie zufolge sind
Eingliederungszuschisse in den untersuchten Agenturen und Jobcentern ein ver-
trautes Instrument, das die Befragten als Gberwiegend positiv bewerten und vor allem
stellenorientierte Vermittlungsfachkréafte als auBerordentlich wichtig bewerten, um
Arbeitssuchende mit Leistungseinschrankungen in den Arbeitsmarkt zu vermitteln.
Daneben zeigten Betriebsbefragungen, dass Arbeitgeber bei Eingliederungszu-
schissen nicht aufgrund der Héhe der Férderung mit einer Arbeitsagentur oder ei-
nem Jobcenter zusammenarbeiten, sondern aufgrund vorheriger Erfahrungen und
der Dienstleistungsqualitat (vgl. IAB, S.141).

Neben dem zur Férderung von abhangigen Beschaftigungen an Arbeitgeber zu zah-
lenden Eingliederungszuschuss wurde vom IAB auch das Einstiegsgeld fir Arbeits-
lose zur Férderung der Aufnahme einer selbststandigen Tatigkeit untersucht, das mit
knapp 20.000 Zugangen im Jahr 2009 zu den zahlenmaBig kleineren Instrumenten
des SGB Il gehérte. Bei der Inanspruchnahme war die Altersgruppe der 25 — bis 40-
Jahrigen Uberreprasentiert. AuBerdem zeigte sich, dass Personen mit Fachhoch-
schulreife oder Abitur um rund das Dreifache Uberreprasentiert waren. Dieses Miss-
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verhéltnis zwischen niedrig und hoch Qualifizierten war bei weiblichen Geférderten
noch ausgepragter als bei mannlichen. Allerdings durfte die Tatsache, dass Ein-
stiegsgeldgriinder Uber eine hdéhere Schul- und Berufsausbildung verflgten, auch
damit zusammenhangen, dass formale Abschlisse vielfach die Voraussetzung dafur
sind, dass die Gefdrderten die notwendigen Kenntnisse flir eine erfolgreiche Unter-
nehmensgrindung besitzen (vgl. IAB, S.143f).

c) Beschiftigung schaffende MaBnahmen

Bei der Beurteilung der Beschaftigung schaffenden MaBnahmen befasst sich das
IAB mit den Arbeitsgelegenheiten nach der Mehraufwandsvariante (,Ein-Euro-Jobs®),
den Arbeitsgelegenheiten nach der Entgeltvariante und Arbeitsbeschaffungsmaf-
nahmen (ABM). Durch eine Neuregelung der arbeitsmarktpolitischen Instrumente
kénnen ALG-II-Bezieher allerdings seit 2009 keine ABM-Férderung mehr in Anspruch
nehmen. Zwischen 2007 und 2012 existierte mit dem Beschéftigungszuschuss (BEZ)
noch ein weiteres arbeitsmarktpolitisches Instrument (vgl. IAB, S.146).

Trotz der Vielfalt der Instrumente wurden seit der Einfiihrung des SGB Il im Jahr
2005 vor allem Arbeitsgelegenheiten nach der Mehraufwandsvariante ( ,Ein-
Euro-Jobs*) eingesetzt,'® bei denen eine Beschaftigungswirkung auch langfristig wei-
tegehend neutral geblieben sei. ,Eine signifikante Verbesserung der Integrations-
chancen in ungeférderte Beschéaftigung lieB sich nur bei Teilnehmerinnen in Westen
Deutschlands ausmachen® (IAB, S.147).

Waéhrend bei Arbeitsgelegenheiten nach der Mehraufwandsvariante neben dem Be-
zug einer Leistung nach dem SGB Il ein Mehraufwand in Héhe von bis zu 2 € je Ar-
beitsstunde entschadigt wurde, waren Arbeitsgelegenheiten nach der Entgeltvari-
ante und ArbeitsbeschaffungsmaBnahmen (ABM) sozialversicherungspflichtige
Beschéftigungen. Ein weiterer Unterschied zwischen den Instrumenten bestand in
dem gesetzlich vorgeschriebenen Einsatzkontext. Wéahrend Arbeitsgelegenheiten
nach der Mehraufwandsvariante und ArbeitsbeschaffungsmaBnahmen die Kriterien
der Zusatzlichkeit und des o6ffentlichen Interesses erflillen mussten, konnten Arbeits-
gelegenheiten nach der Entgeltvariante auch in erwerbswirtschaftlichen Beschéafti-
gungsfeldern zum Einsatz kommen.

Unabhangig von der Tatsache, dass ArbeitsbeschaffungsmaBnahmen im Rechts-
kreis des SGB Il ab dem Jahr 2009 nicht mehr gewéhrt werden konnten, stellte das
IAB bei einem Vergleich der ,Lock-in-Effekte“'* und der Beschaftigungswirkungen

'3 Zum Umfang der einzelnen MaBnahmen vgl.: IAB, Tabelle 4.7, S.151. Danach betrug der jihrliche
Zugang in Beschéaftigung schaffende MaBnahmen bei Arbeitsgelegenheiten nach der Mehrauf-
wandsvariante 2005 = 603.900, 2006 = 704.500, 2007 = 667.100, 2008 = 643.700 und 2009 =
596.100 MaBnahmen, bei ArbeitsbeschaffungsmaBnahmen (ABM) 2005 = 61.600, 2006 =
62.400, 2007 = 50.100 und 2008 = 60.400 MaBnahmen, die ab 2009 im Bereich des SGB Il recht-
lich nicht mehr gewahrt werden konnten, und bei Arbeitsgelegenheiten nach der Entgeltvariante
2005 = 25.900, 2006 = 37.400, 2007 = 36.500, 2008 = 52.000 und 2009 = 85.100.MaBnahmen.

'* Der Begriff ,Lock.in-Effekt* (Anbindungseffekt) bezeichnet in den Wirtschaftswissenschaften den
Kosteneffekt, der bei einem Produkt-, Arbeitsplatz- oder Verfahrenswechsel ausgeldst wird Je hé-
her diese Kosten ausfallen desto geringer ist die Wahrscheinlichkeit eines Wechsels, weshalb der
Lock-in-Effekt von Anbietern bei Produkten nach dem Motto, der Verkauf eines Produktes ist nicht
der Abschluss eines Geschéftes, sondern der Beginn einer Beziehung, gezielt eingesetzt wird, um
Kunden mdglichst dauerhaft an sich zu binden. Dies kann durch verschiedene MaBnahmen ge-
schehen wie kostenlose oder relativ preisgiinstige Zurverfligungstellung der Systemausstattung, zu
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der Beschaftigung schaffenden Instrumente fest, dass Arbeitsgelegenheiten nach
der Entgeltvariante bei allen untersuchten Gruppen zunéachst zu den gréBten Lock-
in-Effekten, aber in der Folge auch zu den quantitativ bedeutsamsten positiven Be-
schaftigungswirkungen fihrten (vgl. IAB, S.153).

Daneben ergaben 2013 verdffentlichte Ergebnisse von Befragungen der Betriebe,
die Stellen fir Arbeitsgelegenheiten zur Verfigung stellten, dass die Teilneh-
mer/innen von den Betrieben vor allem dann fir besonders geeignet erachtet wur-
den, wenn diese die sogenannten arbeitsmarktbezogenen soft skills wie Belastbar-
keit, Motivation, Zuverlassigkeit und Flexibilitat erfillten (vgl. IAB, S.156). Trotz der
mehrheitlich positiven Einschatzung der Eignung von Ein-Euro-Jobbern fir regulare
Beschaftigungsverhalinisse fanden Ubergange von MaBnahmeteilnehmer/innen nur
in Betrieben statt, in denen wie beispielsweise bei Pflegetétigkeiten das Stammper-
sonal haufig wechselte oder in denen die Durchfihrung arbeitsmarktpolitischer MaB-
nahmen zum Kerngeschaft gehoérte (vgl. IAB, S.155).

Die an Arbeitsgelegenheiten teilnehmenden SGB-II-Empfénger/innen bewerteten bei
einer im Jahr 2012 durchfihrten Umfrage vor allem die mit der MaBnahme verbun-
dene soziale Integration als positiv, wahrend die Chancen auf eine anschlieBende
regulare Beschaftigung eher gering eingeschatzt wurden. (vgl. IAB, S.158). Auf der
Grundlage der Umfrageergebnisse stellt das IAB aber auch fest, dass die sozialinteg-
rative Funktion von Arbeitsgelegenheiten nur dann zum Tragen komme, wenn die
MaBnahme freiwillig erfolgt und die Tatigkeiten umso positiver bewertet werden je
hdher die Qualifikationsanforderungen ausfallen (vgl. IAB, S.160).

Zu der Frage, ob die seit 2005 besonders nach der Mehraufwandsvariante in nicht
unerheblichem Umfang eingesetzten Arbeitsgelegenheiten mit einer Substitution
oder Verdrangung regularer Beschéftigungsverhaltnisse verbunden waren, au-
Bert das IAB, dass die bisher vorliegenden Studien keine Hinweise auf eine Verdran-
gung regularer Beschaftigungsverhéltnisse ergaben. Vielmehr sei es so gewesen,
dass Substitution bei den arbeitsmarktpolitischen Instrumenten stattgefunden habe
und auslaufende ArbeitsbeschaffungsmaBnahmen durch Arbeitsgelegenheiten er-
setzt wurden (vgl. IAB, S.171 und S.163). Allerdings dirfe das Risiko von Substituti-
on und Verdrangung regularer Beschaftigung nicht vernachlassigt werden, weil sich
gezeigt habe, dass der Fortbestand eines Flnftels der Einrichtungen von der Arbeits-
leistung der Teilnehmer/innen abhange und bestimmte Dienstleistungen im kommu-
nalen und sozialen Bereich ohne die Unterstlitzung von Ein-Euro-Jobbern nicht er-
bracht werden. So sei der Einsatz von Ein-Euro-Jobbern zwischen 2005 und 2007
vor allem in den Bereichen Betreuung von Kindern und Pflege von Erwachsenen und
Alteren gestiegen (vgl. IAB, S.164).

d) MaBnahme-Sequenzen im SGB Il

Nach der Betrachtung von EinzelmaBnahmen befasst sich das IAB auch mit der Be-
trachtung von MaBnahme-Ketten (MaBnahme-Sequenzen). Dabei zeigte sich, dass

der die sich verbrauchenden Betriebsmittel dann nachgekauft werden missen, oder durch techni-
sche Inkompatibilititen mit Systemteilen von konkurrierenden Herstellern oder bei dauerhaften Um-
satzen wirksam werdende Preisrabatte und Bonusprogramme Lock-in-Effekte treten auch im Ar-
beitsverhaltnis zwischen Arbeitgebern und Arbeitnehmern auf und zwar dann, wenn mindestens ein
Vertragspartner Kosten aufbringen muss, um den anderen Vertragspartner an sich zu binden (z.B.
Kosten fir das Erlernen betriebsspezifischer Fertigkeiten oder fir Arbeitssuche und Einstellung).

15



der Ubergang in die erste MaBnahme relativ lange dauert, da nach 200 Tagen ledig-
lich ein Viertel der untersuchten Teilnehmer/innen die erste MaBnahme angetreten
hatte (vgl. IAB, S.165f.). Bei den im gesamten Beobachtungszeitraum an MaBnah-
men teilnehmenden Personen blieb es bei 60 % bei einer MaBnahme, etwa 25 %
nahmen an zwei MaBnahmen, knapp 9 % an drei MaBnahmen und 3 % an vier und
mehr MaBnahmen teil (vgl. IAB, S.166). AuBerdem zeigte sich, dass bei allen vier
Untergruppen Arbeitsgelegenheiten nach der Mehraufwandsvariante und nicht be-
triebliche TrainingsmaBnahmen dominierten. Die haufigste Kombination von zwei
MaBnahmen waren zwei aufeinander folgende Arbeitsgelegenheiten nach der Mehr-
aufwandsvariante (20 %), gefolgt von zwei nicht betrieblichen TrainingsmaBnahmen
(8,4 %) sowie von nicht betrieblichen TrainingsmaBnahmen und Arbeitsgelegenhei-
ten nach der Mehraufwandsvariante (8,3 %) und umgekehrt (6,4 %). Auffallig war,
dass die Kombination von zwei Arbeitsgelegenheiten nach der Mehraufwandsvarian-
te umso haufiger zum Einsatz kam, je alter eine Person war, je langer der Leistungs-
bezug andauerte und je geringer der Schulabschluss war (vgl. IAB, S.167). ,Insge-
samt betrachtet legen die deskriptiven Befunde nahe, dass die Kombination mehre-
rer Férderinstrumente — zumindest teilweise — der Strategie folgt, die Teilnehmer/-
innen sukzessive an den ersten Arbeitsmarkt heranzufihren und so die Reintegration
in regulare Beschéftigung vorzubereiten® (1AB, S.169).

4. Personen mit spezifischen Problemlagen am Arbeitsmarkt

Abgesehen von den bisherigen Aussagen Uber einzelne Personengruppen geht das
IAB auch noch einmal dezidiert auf die Situation von Personen mit spezifischen Prob-
lemlagen am Arbeitsmarkt ein, zu denen im Rechtskreis des SGB Il vor allem Ju-
gendliche und junge Erwachsene, Frauen, dltere Personen sowie berufliche Rehabili-
tanden und Schwerbehinderte gehéren.

a) Jugendliche und junge Erwachsene im SGB Il

Unter Bezug auf eine Studie, deren Empirie auf die Zielvereinbarungsperiode 2005
bis 2008 zurlickgeht, stellt das IAB fest, dass — entgegen der Annahme des Gesetz-
gebers — ein groBer Teil der jungen Erwachsenen im SGB Il langer als ein Jahr auf
Leistungen der Grundsicherung angewiesen war. Die Griinde daflr waren allerdings
bei vielen nicht Arbeitslosigkeit, sondern Schul- oder Berufsausbildung oder Erwerbs-
tatigkeit (vgl. IAB, S.178). Die Studie ergab auBerdem, dass sich andauernder Hilfe-
bezug weniger mit Verhaltensdefiziten, sondern vor allem mit einer geringen Qualifi-
kation, einem missglickten Ubergang von der Schule ins Erwerbsleben und einer
Herkunft aus sozial schwachen Familien erklaren lasst (vgl. IAB, S,179). Das IAB
zieht daraus den Schluss, dass sich der gesetzlich vorgeschriebene Vorrang fir Qua-
lifizierung von Jugendlichen und jungen Erwachsenen starker als bisher auf vollqua-
lifizierende Ausbildung konzentrieren misse. ,Der Erfolg einer Work-First-
Strategie, die Jugendliche oft in eine unpassende, schlecht entlohnte oder temporare
Tatigkeit ohne langerfristige Perspektive drangt, ist nach den Befunden dieser Studie
zweifelhaft* (1AB, S.180).

Abgesehen von der Empfehlung, in Zukunft stérker als bisher vollqualifizierende
Ausbildungen anzustreben, verweist das IAB bei der Gruppe der Jugendlichen und
jungen Erwachsenen erneut darauf, dass von den arbeitspolitischen Instrumenten
des SGB Il insbesondere betriebliche MaBnahmen die Integration junger Leis-

16



tungsberechtigter beférdern und Arbeitsgelegenheiten die Integrationschancen ten-
denziell schmalern, weshalb Jugendlichen im Rahmen der unverzlglichen Vermitt-
lung nach § 3 Abs.2 SGB Il mittlerweile Arbeitsgelegenheiten nicht mehr angeboten
werden (vgl. IAB, S.192).

Wie das IAB ausfihrt, zeigt schlieBlich ein Vergleich der Bildungssituation von jlinge-
ren Personen aus Haushalten mit und ohne ALG-II-Bezug, dass der Leistungsbezug
in ALG-lI-Haushalten die ohnehin ausgepragten sozialen Unterschiede bei den Bil-
dungschancen verstarkt (vgl. I1AB, S.192)." Vor diesem Hintergrund werde der Be-
reich Jugendliche und junge Erwachsene eine der groBen Baustellen der Grundsi-
cherung bleiben. Letztendlich stelle sich dabei auch die Frage, ob es tberhaupt sinn-
voll ist, ,spezielle Regeln (Sofortprogramme, Sanktionen) fir die Altersgruppe der
Unter-25-Jahrigen aufzustellen, weil diese auch immer die Gefahr der Fehlinterpreta-
tion mit sich bringen® (vgl. IAB, S.192).'®

b) Frauen im SGB Il

Zu den spezifischen Problemlagen am Arbeitsmarkt von Frauen im SGB Il stellt das
IAB zunachst einmal fest, dass Frauen hinsichtlich ihrer Einkommenschancen wei-
terhin benachteiligt sind. Dass Frauen in Ost- und Westdeutschland auf unterschied-
liche Weise in den Arbeitsmarkt integriert sind, spiegele auBBerdem historische Unter-
schiede wider, die nachwirken. Dabei wirke sich das frauenspezifische Erwerbsmus-
ter westdeutscher Pragung tendenziell nachteilig auf die Erwerbschancen von Frau-
en aus. Das traditionelle Erwerbsmuster, das auch die Stellenangebote im Hilfepro-
zess des SGB Il prage, sei umso ausgepragter je unginstiger die Kinderbetreuungs-
situation sei (vgl. IAB, S.205). Fur Politik und Administration hieBe ,Aktivierung“ bei
Frauen im SGB Il demnach nicht, den Druck zur Arbeitsaufnahme zu erhdhen, son-
dern die Rahmenbedingungen flr eine Arbeitsaufnahme zu verbessern (vgl. |AB,
S.206).

Da zwar 60 Prozent der Alleinerziehenden im SGB Il Uiber eine Berufsausbildung und
sogar einen Hochschulabschluss verfligen, aber auch 40 Prozent keinen Ausbil-
dungsabschluss haben, bedurfe es fur diesen Personenkreis verbesserter Bedingun-
gen, um einen Berufsabschluss — auch in Teilzeit oder mit integrierter Kinderbetreu-
ung - zu erwerben. Gleichzeitig bleibt fir eine Arbeitsaufnahme von Muittern im SGB
Il festzuhalten, dass Alter und Anzahl der Kinder ausschlagendgebend flr einen er-
folgreichen Ubergang in den ersten Arbeitsmarkt sind. Erst wenn die Kinder mindes-
tens drei Jahre alt sind, steige die Wahrscheinlichkeit, eine Beschaftigung aufzuneh-
men. Dabei gelingt Alleinerziehenden haufiger der Ubergang in Beschaftigung, wah-
rend flr Mdtter in Paarhaushalten die Erwerbstatigkeit des Partners eine grdBere
Rolle spielt. Die Teilnahme an MaBnahmen kdnnte in Westdeutschland durch ein
umfangreicheres Betreuungsangebot erleichtert werden, wahrend dies in Ost-
deutschland weitgehend gegeben ist. Flr alleinerziehende Frauen bildet ein Minijob
haufig die erste Méglichkeit, wieder ins Erwerbsleben einzusteigen. Alleinerziehende

'° Siehe dazu auch, IAB, S.191: ,Mehr als 60 Prozent der ALG-Il-Bezieher haben héchstens einen
Hauptschulabschluss (30 % der Nicht-Bezieher).und nur fiinf Prozent haben die Hochschulreife (37
% der Nicht-Bezieher). Bei den mittleren Bildungsabschissen ist das Verhaltnis ausgeglichen.”

'® Siehe zur kritischen Einstellung des IAB zu den fir Jugendliche und jungen Volljahrige im SGB II
vorgesehenen Totalsanktionen auch: Ebd. S.96.
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mit alteren Kindern und Frauen ohne Kinder haben dagegen héhere Chancen, eine
sozialversicherungspflichtige Beschaftigung zu finden (vgl. IAB, S.206).

c) Altere Personen im SGB li

Zu den alteren Personen im SGB Il verweist das |IAB darauf, dass Untersuchungen
von TrainingsmaBnahmen zeigten, dass es damit durchaus mdglich sei, die Integra-
tionschancen von alteren Arbeitslosen zu verbessern, und zwar vor allem dann,
wenn man sie in Kontakt mit Betrieben bringt. Gleichzeitig wird die Moglichkeit der
erleichterten Ausgliederung von Alteren aus dem Arbeitsmarkt Uber die 58er-
Regelung kritisch beurteilt, da sie ein Ausweg fir diejenigen sei, die entweder aus
gesundheitlichen Griinden keine geeignete Arbeit mehr finden oder die dem Aktivie-
rungﬂssystem der Grundsicherung trotz finanzieller EinbuBen den Ricken kehren wol-
len.

Fir eine Aktivierung alterer Personen im SGB Il spricht nach Ansicht des IAB auch,
dass sich ein langerer Verbleib im Erwerbsleben positiv auf die Altersversorgung
auswirke und somit eine wichtige Strategie gegen Altersarmut sei (vgl. IAB, S.217).'

In diesem Zusammenhang &uBert das |IAB auBerdem, dass eine Teilhabe an der drit-
ten Saule der Alterssicherung (,Riester-Renten®) zumindest in den untersuchten Va-
riablen derzeit nur sozial stark selektiv und fir einen Gutteil der Niedriglohnempfan-
ger/innen nicht gegeben sei. Zwar zahle jeder Zweite, der selbst oder dessen Partner
mindestens 40 Jahre alt ist, in Deutschland in einen Altersvorsorgevertrag ein, unter
den 20 Prozent Einkommensstarksten seien es aber immerhin zwei Drittel, wahrend
es unter den 20 Prozent Einkommensschwachen ohne ALG-1I-Bezug nur jeder Dritte
und unter den ALG-II-Beziehern sogar nur jeder Siebte sei (vgl. IAB, S.217).

'" Die 58er-Regelung wurde im Ubrigen vom Gesetzgeber bereits bis 01.01.2008 auf Personen be-
schrankt, die damals das 58. Lebensjahr vollendet hatten, und ist zum 31.03.2015 ausgelaufen, weil
auch die jungsten fir die eingeschrénkte 58er-Regelung in Frage kommenden Personen des Ge-
burtenjahrgangs 1949 die heraufgesetzte Regelaltersgrenze von 65 Jahren und drei Monaten in der
Rentenversicherung erreicht hatten.

'8 Bei dem Ende 2013 in der Bilanz Acht Jahre Grundsicherung fiir Arbeitssuchende verdffentlichten
Hinweis des IAB, dass &ltere Arbeitslose durch eine Erwerbstéatigkeit ihre Altersversorgung noch
verbessern kénnten, handelt es wohl eher um eine theoretische Einschatzung als um eine fir breite
Kreise realistische Strategie, da zum Beispiel eine jlingere, auf der 6. Welle des Panels Arbeits-
markt und soziale Sicherung (PASS) basierende Studie im Jahr 2014 ergeben hat, dass 40 Prozent
der Arbeitslosengeld-lI-Empfanger/innen nach eigener Einschatzung schwerwiegende gesundheitli-
che Einschrankungen aufweisen und arbeitslose Grundsicherungsempfanger/innen von gesundheit-
lichen Einschrankungen starker betroffen sind als erwerbstatige Leistungsbezieher/innen und sogar
wesentlich starker als Erwerbstatige ohne Leistungsbezug. Vgl. Johannes Eggs, Mark Trappmann,
Stefanie Unger, Grundsicherungsempfénger und Erwerbstatige im Vergleich. ALG-II-Bezieher
schéatzen ihre Gesundheit schlechter ein, in: IAB-Kurzbericht, Nr.23/2014, Nirnberg 2014, S.1-8.
Zum anderen wurde bei der Einschétzung einer Verbesserung der Altersversorgung durch Aktivie-
rung alterer Personen fiir den Arbeitsmarkt nicht berlicksichtigt, dass durch die 2001 vom Gesetz-
geber bis 2030 beschlossene sukzessive Absenkung des allgemeinen Rentenniveaus nach 45 Ver-
sicherungsjahren von 53 % auf 43 % des Nettolohns der Nutzen zuséatzlicher Rentenbeitragsleis-
tungen im Vergleich zu den bisher erworbenen Rentenanspriichen von Jahr zu Jahr sinkt. In den
Wirtschaftswissenschaften wird ein abnehmender Grenznutzen in Anlehnung an Carl Menger
(1840-1921) gemeinhin flr eine Abnahme der Investitionen in Produktion und Beschaftigung ver-
antwortlich gemacht. Warum sollte dies nicht auch fiir die Arbeits- und Erwerbsbereitschaft alterer
Arbeitsloser gelten, die nach eigenen Angaben zudem mit schwerwiegenden gesundheitlichen Ein-
schrankungen zu kdmpfen haben?
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d) Berufliche Rehabilitanden und Schwerbehinderte im SGB Il

Zu den spezifischen Problemlagen am Arbeitsmarkt von beruflichen Rehabilitanden
und Schwerbehinderten verweist das IAB auf die Ergebnisse eines Forschungsbe-
richtes zur Wiedereingliederung von Rehabilitanden, die an einer MaBnahme der
Bundesagentur flr Arbeit teilnahmen. Der Forschungsbericht zeige, dass die Er-
werbschancen unter anderem vom Zeitpunkt des Auftretens der Behinderung beein-
flusst werden, wobei Rehabilitanden, deren Behinderung im jungen Erwachsenenal-
ter aufgetreten ist, bessere Eingliederungschancen haben als solche mit angebore-
nen Behinderungen (Vgl. IAB, S.226).

Bei jugendlichen Rehabilitanden wurde zugleich deutlich, dass betriebliche Ausbil-
dungsmaBnahmen, die gut 40 Prozent aller besuchten MaBnahmen ausmachten, mit
Abstand am besten geeignet waren, um die beruflichen Perspektiven zu verbessern
und die Chancen auf dem Arbeitsmarkt zu erhéhen, wahrend berufsvorbereitende
und orientierende MaBnahmen sowie TrainingsmaBnahmen und Bewerbungstraining
als nicht besonders hilfreich anzusehen sind (vgl. IAB, S.227).

5. Wie veranderte das SGB Il den Arbeitsmarkt?

Zur Beantwortung der Frage, wie das SGB Il den Arbeitsmarkt veranderte, befasst
sich das IAB im Einzelnen mit der allgemeinen Arbeitsmarktentwicklung in den Jah-
ren 2009 bis 2012, mit den Reformeffekten auf dem Arbeitsmarkt, mit der Entwick-
lung der atypischen und der Niedriglohnbeschaftigung und mit den Ubergangen ins
Erwerbsleben.

a) Arbeitsmarktentwicklung 2009 bis 2012

Hier kommt das IAB zu dem Ergebnis, dass Deutschland alles in allem auf eine au-
Bergewdhnlich positive Entwicklung des Arbeitsmarktes in den vergangenen Jahren
zurtckblickt (vgl. IAB, S.230).

So stieg die jahresdurchschnittliche Anzahl der Erwerbstatigen von 38,976 Millionen
Personen 2005 auf 41,613 Millionen Personen 2012 und die jahresdurchschnittliche
Anzahl der sozialversicherungspflichtig Beschaftigten von 26,236 Millionen Personen
2005 auf 28,987 Millionen Personen 2012 (vgl. IAB, Tabelle 6.1, S.232)."°

AuBerdem war es bereits im Aufschwung der Jahre 2006 bis 2008 erstmals seit
Jahrzehnten gelungen, die Sockelarbeitslosigkeit in nennenswertem Umfang abzu-
bauen.?® Selbst der konjunkturelle Einschnitt durch die Finanz- und Wirtschaftskrise
2008/2009 habe auf dem Arbeitsmarkt kaum Spuren hinterlassen, da die Arbeitslo-
sigkeit 2009 lediglich um 150.000 Personen auf 3,4 Millionen Personen gestiegen

9 Gleichzeitig gab es am 31.12.2012 in Deutschland 4,834 Millionen ausschlieBlich geringfligig Be-
schéftigte. Vgl. Statistisches Bundesamt, Statistisches Jahrbuch. Deutschland und Internationales
2013, Wiesbaden 2013, S.352).

20 Und zwar von rund 4,816 Mio. Arbeitslosen im Jahresdurchschnitt 2005 auf rund 3,247 Mio. Arbeits-
lose im Jahresdurschnitt 2008. Vgl. Statistisches Bundesamt, Statistisches Jahrbuch fir die Bun-
desrepublik Deutschland mit ,internationalen Ubersichten” 2010, Wiesbaden 2010, S.95.
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sei, was nicht zuletzt auf eine massive Nutzung des Kurzarbeitergeldes zuriickzufiih-
ren war (vgl. IAB, S.230).'

Einen weiteren Indikator fur die strukturelle Verbesserung der Arbeitsmarktlage bildet
der Rickgang der Langzeitarbeitslosigkeit, die von 1,72 Millionen Personen im Jahr
2007 auf jeweils etwas tber 1 Million Personen in den Jahren 2010 bis 2012 zurlck-
ging. ,Der Anteil der Langzeitarbeitslosen lag zuletzt bei rund 35 Prozent und damit
etwa zehn Prozentpunkte unter dem Wert von 2007. Bemerkenswert ist dabei aller-
dings, dass der kraftige Abbau des Bestandes an Langzeitarbeitslosen nicht in erster
Linie auf vermehrte Abgange aus Langzeitarbeitslosigkeit in Beschaftigung zurickzu-
fihren war, sondern vor allem ein Ergebnis riicklaufiger Zugange in Langzeitarbeits-
losigkeit ist“ (IAB, S.231).

Unabhangig von allen weiteren Erkenntnissen des IAB zu der Frage, wie das SGB I
den Arbeitsmarkt veranderte, wird hier deutlich, dass die Arbeitsmarktreformen wohl
in erster Linie im Bereich des SGB Il Beschaftigungswirkungen entfalteten, weil sich
Arbeitslose dort seit der Reform sofort nach Eingang einer Kiindigung bei den Ar-
beitsagenturen melden missen, die Leistungsdauer des Arbeitslosengeldes | in der
Regel auf ein Jahr begrenzt ist und anschlieBend bei Bedurftigkeit die Uberweisung
in den Rechtskreis des SGB Il oder bei Nichtbedirftigkeit wegen zu hoher Einkom-
men und Vermdgen der Verweis auf die Privatvorsorge erfolgt. Abgesehen von im
Sinne des SGB II nicht bediirftigen Berufsanfanger/innen stehen nach Kindigungen
im SGB Il auftauchende Arbeitslose aufgrund ihrer vorangegangenen Erwerbstatig-
keit auBerdem viel ndher am Arbeitsmarkt als Langzeitarbeitslose nach dem SGB II.
Auch das IAB verweist darauf, dass Arbeitslose im SGB Ill bessere Vermittlungs-
chancen aufweisen, weil sie im Durchschnitt weniger Vermittlungshemmnisse wie
geringe Qualifikationen oder gesundheitliche Einschrankungen haben und 60 Pro-
zent der Personen, die 2011 in die Arbeitslosenversicherung kamen, zuvor einer Er-
werbstatigkeit nachgegangen waren (vgl. IAB, S.234).2?

Da der Anteil der Arbeitslosen im SGB Il an allen Arbeitslosen zwar im Jahr 2009
erstmals seit Einfihrung der Grundsicherung im Jahr 2005 gesunken war, aber durch
die konjunkturelle Erholung in den Jahren 2011 und 2012 wieder auf knapp 70 Pro-
zent aller Arbeitslosen stieg, macht das IAB deutlich, dass der steigende Anteil eher
arbeitsmarktferner Personen an den Arbeitslosen andeutet, dass es in Zukunft noch
schwieriger werden durfte, die Profile der Arbeitslosen mit den Anforderungen der
Betriebe in Einklang zu bringen und vor allem die Gruppe der Langzeitarbeitslosen

21 Zur Anzahl der Kurzarbeiterinnen und Kurzarbeiter, fir die Kurzarbeitergeld gezahlt wurde, vgl.:
Statistisches Bundesamt, Statistisches Jahrbuch 2009, Firr die Bundesrepublik Deutschland, Wies-
baden 2009, S.214; Statistisches Bundesamt. Statistisches Jahrbuch 2011. Fir die Bundesrepublik
Deutschland mit ,internationalen Ubersichten“, Wiesbaden 2011, S.218 und Statistisches Bundes-
amt, Statistisches Jahrbuch. Deutschland und Internationales 2014, Wiesbaden 2014, S.227. Die
Anzahl der Kurzarbeiterinnen und Kurzarbeiter, fir die Kurzarbeitergeld gezahlt wurde, umfasste
2006 = 67.000 Personen, 2007 = 68.000 Personen, 2008 = 102.000 Personen, 2009 = 1.144.000
Personen, 2010 = 503.000 Personen, 2011 = 145.000 Personen, 2012 = 112.000 Personen und
2013 = 124.000 Personen.

%2 Trotz der nicht zu tibersehenden Beschaftigungswirkungen und der nicht auszuschlieBenden Filter-
funktionen des SGB Il gibt es zum Rechtkreis des SGB Il bislang keine Untersuchungen, die auch
nur im Ansatz mit den vom |IAB aufgrund gesetzlicher Vorschriften 2009 und 2013 vorgelegten Stu-
dien zum SGB Il vergleichbar waren und in denen fir den Bereich des SGB Il ebenfalls einzelne
Aspekte wie etwa Qualifikation, Vermittlungschancen, Konzessionsbereitschaft und individuelle Ent-
scheidungsperspektiven nach Haushaltstypen oder Altersgruppen untersucht worden wéren.
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die gréBten Probleme bei der Wiedereingliederung hat und weiter vom Arbeitsmarkt
entfernt ist als die Gruppe der ALG-II-Bezieher insgesamt (vgl. IAB, S.234f.).2°

An dieser Stelle bemerkt das IAB auch, dass sich hinter allen genannten Bestands-
zahlen jeweils eine starke Dynamik des Arbeitsmarktes verbirgt. So lasse sich der
kraftige Aufschwung der sozialversicherungspflichtig Beschaftigten im Jahr 2008 um
400.000 Personen aus dem Saldo von 7,2 Millionen beendeten und 7,6 Millionen
neuen Beschaftigungsverhaltnissen erklaren. Auch bei den Arbeitslosen stehen dem
Bestand gréBere Zahlen an Zugangen und Abgéngen in und aus Arbeitslosigkeit ge-
genuber, wobei sich deutliche Unterschiede zwischen Kurz- und Langzeitarbeitslosen
finden lassen (vgl. IAB, S.235).24

Im Weiteren macht das IAB auf einen internationalen Vergleich aufmerksam, der zei-
ge, dass die individuelle Chance einer Arbeitsaufnahme zwischen 1997/1998 und
2007/2008 in Deutschland um 4,5 Prozent gestiegen sei, wobei der Zuwachs aller-
dings unter dem Durchschnittswert der in den Vergleich einbezogenen Lander (Bel-
giern, Danemark, Frankreich, GroBbritannien, Italien, Polen, Spanien Tschechien und
Ungarn) gelegen habe. Zudem zeige sich, dass sich die Chancen zu einer unbefriste-
ten Beschaftigung in allen Landern mit Ausnahme von Danemark, GroBbritannien
und Spanien verschlechtert haben. In Deutschland lagen die Chancen auf unbefriste-
te Beschéftigung 2007/2008 um sieben Prozentpunkte unter dem Wert von
1997/1998 (vgl. IAB, S.236).

b) (Reform-)Effekte auf dem Arbeitsmarkt

Hier befasst sich das IAB mit der Entwicklung der stillen Reserve, der Nichtinan-
spruchnahme von Leistungen, der Matching-Effizienz zwischen offenen Stellen und
Arbeitslosen, der Konzessionsbereitschaft und der Anderung der Hinzuverdienst-
grenzen im SGB Il

Zur stillen Reserve flihrt das IAB einleitend Folgendes aus: ,Ein wesentliches Ziel
der Hartz-Reformen bestand darin, durch die breitere Definition der Erwerbstatigkeit

% Wie bereits in der zur Sitzung des drtlichen Beirates fiir Sozialhilfe, Sozial- und Seniorenangelegen-
heiten am 04.03.2015 vorgelegten Kurzinformation zur Fortschreibung des Armutsberichtes fur das
Jahr 2013 auf S.6 erwdhnt, wurden aufgrund der in nicht unerheblichem Umfang und vor allem bei
bestimmten Personengruppen (Geringqualifizierte, Altere, gesundheitlich Beeintrachtigte) fortdau-
ernden Langzeitarbeitslosigkeit und des damit verbundenen Langzeitbezugs im SGB Il im Jahr 2014
bundesweit Runde Tische zur nachhaltigen Reduzierung der Langzeitarbeitslosigkeit eingerichtet,
darunter regional und 6rtlich auch im Bezirk Mittelfranken (groBe Runde) und im Arbeitsagenturbe-
zirk Firth (kleine Runde), die Projekte zur Reduzierung der Langzeitarbeitslosigkeit entwickelt und
zur Finanzierung Férdermittel des Bundes und der Lander beantragt haben. Vgl.: 18 Millionen Euro
fir 500 Langzeitarbeitslose. Startschuss fir mittelfrAnkische Jobinitiative, Breites Biindnis aus
Kommunen, Kammern und Verbanden, in: Flrther Nachrichten vom 07.07.2015, S.19.

2 Vgl. zu dieser grundsatzlichen Dynamik und Fluktuation auf dem Arbeitsmarkt auch die aktuelleren
Zahlen in: Bundesagentur fur Arbeit, Arbeitsmarkt 2013. Amtliche Nachrichten der Bundesagentur
fir Arbeit, Sondernummer 2, Nirnberg 2014, S.21: ,Arbeitslosigkeit ist kein fester Block, vielmehr
gibt es viel Bewegung. So meldeten sich im Jahresverlauf 7,78 Mio. Menschen bei einer Ar-
beitsagentur oder einem Jobcenter arbeitslos, wahrend gleichzeitig 7,74 Mio. Personen ihre Arbeits-
losigkeit beendeten” (Hervorhebung im Original entféllt). Zugleich waren 2013 jahresdurchschnitt-
lich 2,95 Mio. Arbeitslose (vgl. ebd., S.19) sowie im Juni 2013 insgesamt 29,62 Mio. sozialversiche-
rungspflichtig und 5,07 Mio. ausschlieBlich geringfligig Beschaftigte (vgl. ebd., S.14) im Bestand re-
gistriert worden.
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und die Aktivierung mdglichst aller erwerbsfahigen Mitglieder einer Bedarfsgemein-
schaft auch die Personen in den Kreis der Erwerbspersonen einzubeziehen, die dem
Arbeitsmarkt bislang nicht zur Verfligung standen bzw. deren Erwerbswunsch nicht
erfasst war” (IAB, S.240). Die stille Reserve zahlt neben den Erwerbstatigen und den
Arbeitslosen zum Erwerbspersonenpotential und umfasst neben den ,Entmutigten®,
die keine Erwerbstatigkeit mehr anstreben, auch Vorruhestandler, Erwerbsunfahig-
keitsrentner, Schiler, Praktikanten und Studierende sowie die nicht beschéftigten
Teilnehmer an arbeitsmarktpolitischen MaBnahmen. Da zu diesem Personenkreis
keine vollstandigen Statistiken vorliegen, muss der Umfang der stillen Reserve ge-
schatzt werden (vgl. IAB, S.241).

Eine Grafik zur Entwicklung der stillen Reserve und der registrierten Arbeitslosen in
Westdeutschland von 1970 bis 2010 zeigt zun&chst, dass die Entwicklungen von stil-
ler Reserve und registrierter Arbeitslosigkeit im Konjunkturzyklus weitegehend syn-
chron verlaufen. Allerdings ist die Relation von stiller Reserve zur Arbeitslosigkeit von
2 zu 3 Anfang der 1980er Jahre auf 1 zu 3 im Jahr 2010 gesunken, womit Ubergan-
ge in Arbeitsmarktinaktivitat seit den Arbeitsmarktreformen eher zurlickgegangen
seien, AuBerdem habe sich die Zusammensetzung der stillen Reserve im Zeitverlauf
erheblich verandert, Wahrend Frauen lange Zeit einen Anteil von rund 60 Prozent
der stillen Reserve ausmachten, ist ihr Anteil seit den 1990er Jahren auf rund 50
Prozent zurtickgegangen (vgl. IAB, S.242). Am Ende der Betrachtung fligt das |IAB
hinzu, dass zwar keine aktuellen Ergebnisse zur Struktur der stillen Reserve nach
den Hartz-Reformen vorliegen, dass allerdings auch in dieser Gruppe Beschéfti-
gungspotenziale bestehen, die es mit Blick auf die Wirkungen des demografischen
Wandels auf den Arbeitsmarkt zu heben gilt (vgl. IAB, S.244).

Zur Nichtinanspruchnahme von Leistungen auBert das |IAB, dass ein wichtiges
Ziel bei der Einfihrung des SGB |l darin bestand, die verdeckte Armut zu reduzieren.
In einer 2012 verdffentlichten Studie wurde fir das Jahr 2005 eine Quote der
Nichtinanspruchnahme von Leistungen von 49 Prozent ermittelt, die sich bis zum
Jahr 2007 auf 41 Prozent verringerte. Diese Entwicklung wertet das IAB als Indiz far
den Abbau verdeckter Armut in der Grundsicherung, allerdings mache weiterhin
mehr als jeder dritte Leistungsberechtigte seine Anspriche nicht geltend. Schatzun-
gen zu den Grinden der Nichtinanspruchnahme zeigten, dass vor allem die Héhe
und die Dauer des Leistungsanspruchs entscheidend sind. Geringe Leistungsan-
spriche und die Erwartung, Leistungen nur kurzfristig beziehen zu kénnen, lieBen
den Verzicht auf Transferleistungen wahrscheinlicher werden (vgl. IAB, S.244).

Abgesehen davon, dass Matching-Techniken bereits seit Beginn des 20. Jahrhun-
derts bei privaten oder 6ffentlichen Arbeitsvermittlungen zu einer héchstméglichen
Kongruenz und Passgenauigkeit zwischen den Anforderungen der Arbeitgeber und
den Kompetenzen der Bewerber beitragen sollen, wird vom IAB ausgefihrt, dass die
Hartz-Reformen auch darauf abzielten, die Matching-Effekte des Arbeitsmarktes
zu verbessern. Eine wichtige Rolle spielten dabei der Umbau der Bundesanstalt far
Arbeit zur Bundesagentur und die MaBnahmen, die zu einer stérkeren Aktivierung
der Arbeitslosen fiihren sollten. Durch die Reformen sollte vor allem im Bereich der
Grundsicherung eine starkere Konzessionsbereitschaft erreicht werden, um einen
weiteren Anstieg der Arbeitslosigkeit zu vermeiden und die Sockelarbeitslosigkeit
abzubauen (vgl. IAB, S.245).
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In Studien bestehe zwar weitgehend Einigkeit darlber, dass die starke Konjunktur
vor und nach der Finanz- und Wirtschaftskrise 2008/2009 und die tber Jahre hinweg
gelbte Lohnzurlckhaltung in Tarifverhandlungen wichtige Ursachen flr den positi-
ven Trend auf dem Arbeitsmarkt waren. Umstritten ist hingegen, inwieweit auch die
Arbeitsmarktreformen zur nachhaltigen Besserung am Arbeitsmarkt beigetragen ha-
ben. In einer Studie aus dem Jahr 2009 finden sich allerdings Hinweise darauf, dass
zumindest die Hartz-Reformen [ bis lll zu einer héheren Arbeitsmarktdynamik gefthrt
und die Ubergdnge aus Arbeitslosigkeit in Beschaftigung beschleunigt haben. Die
allgemeine wissenschaftliche Evidenz zu den Wirkungen der Hartz-IV-Reform fallt
hingegen nur neutral bis leicht positiv aus (vgl. IAB, S.246f.).2°

Daneben zeigte eine 2012 verdffentlichte Studie, dass die Ubergéange aus Langzeit-
arbeitslosigkeit in Beschaftigung im Aufschwung zwischen Ende 2004 und Anfang
2008 um sieben Prozent besser gelangen als noch im vorausgegangenen Auf-
schwung zur Jahrtausendwende. ,Dies kann als Hinweis interpretiert werden, dass
das Ziel der Arbeitsmarktreformen, den verharteten Kern der Arbeitslosigkeit abzu-
bauen, zumindest in Teilen erreicht wurde” (IAB, S.249).

Zur Konzessionsbereitschaft stellt das |IAB fest, dass sich keine Hinweise darauf
finden, dass die Reservationsiéhne von Arbeitslosen durch die Arbeitsmarktreformen
gesunken seien. Zu Konzessionen waren SGB-II-Leistungsempfanger allerdings bei
der Aufnahme einer Arbeit unterhalb des Qualifikationsniveaus (81 %), bei einem
langen Arbeitsweg (61 %) bei unglnstigen Arbeitszeiten (63 %) bereit, wahrend ei-
nem Wohnortwechsel nur 28 % in Kauf nehmen wollten (vgl. IAB, S.250).

Gleichzeitig unterschieden sich die Betriebe je nach ékonomischer Situation in ihren
Einschatzungen und ihrem Verhalten gegeniber Arbeitslosen. Im Boom-Jahr 2007
gaben deutlich mehr Betriebe an, Arbeitslose als Bewerber zu bertcksichtigen als in
den Krisenjahren 2008 und 2009. AuBerdem zeigte sich bei einer Befragung im Jahr
2011, dass nur jeder dritte Betrieb eine Rekrutierung von Langzeitarbeitslosen in Be-
tracht zieht, 39 Prozent jedoch nicht. ,Etwa jeder sechste Betrieb gibt sogar an, dass
Arbeitslose grundsétzlich nicht fir eine Stellenbesetzung infrage kommen*® (IAB,
251). Als Grinde far die Ablehnung langzeitarbeitsloser Bewerber wurden 2009 von
den Betrieben zu 51 % fehlende berufliche Kenntnisse, zu 33 % mangelnde Belast-
barkeit, zu 31 % mangelnde Verlasslichkeit, zu 25 % unvollstdndige oder schlechte
Bewerbungsunterlagen, zu 18 % unrealistische Vorstellungen Uber die Arbeitsbedin-

*® Die Hartz-Reformen | bis Ill und IV waren das Erste Gesetz fir moderne Dienstleistungen am Ar-
beitsmarkt vom 23.12.2002 (Hartz | durch Erleichterung neuer Formen der Arbeit, Férderung der be-
ruflichen Weiterbildung durch die Bundesanstalt fir Arbeit und Einfiihrung von Bildungsgutscheinen,
Unterhaltsgeld durch die Bundesanstalt fir Arbeit und Ermdglichung von Zeitarbeit durch Personal-
Service-Agenturen), das Zweite Gesetz flir moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt vom
23.12.2002 (Hartz II mit einer Neureglung geringfligiger Beschéftigungsverhéltnisse als Mini- und
Midi-Jobs, die Férderung der Aufnahme einer selbststédndigen Tatigkeit durch Arbeitslose als ,Ich-
AG" und die Einrichtung von Jobcentern bei der Bundesanstalt fir Arbeit), das Dritte Gesetz fiir mo-
derne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt vom 23.12.2003 (Hartz Ill mit dem Umbau der Bundesan-
stalt fur Arbeit mit értlichen und regionalen Arbeitsamtern zur Bundesagentur fir Arbeit mit értlichen
und regionalen Arbeitsagenturen) und das Vierte Gesetz fiir moderne Dienstleistungen am Arbeits-
markt vom 24.12.2003 (Hartz IV mit einer Neuregelung des SGB Il Arbeitslosenversicherung und
der Leistung von Arbeitslosengeld | statt Arbeitslosengeld und Arbeitslosenhilfe ab 01.01.2005 und
der Einfiihrung des SGB Il Grundsicherung fir Arbeitslose und der Leistung von Arbeitslosengeld Il
statt Arbeitslosen- oder Sozialhilfe ab 01.01.2005).
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gungen und zu 17 % unrealistische Vorstellungen Gber das Gehalt genannt (vgl. |AB,
S.253).

Zur Anderung der Hinzuverdienstregelun%en im SGB Il, die 2011 mit Ausnahme
des Grundfreibetrages ausgedehnt wurden,?® erinnert das IAB zunéchst daran, dass
eine Analyse der Verteilung der Aufstocker-Einkommen im September 2009 ergeben
habe, dass mehr als die Halfte der Aufstocker einer geringfligigen Beschéaftigung
nachgingen, eine starke Besetzung bei den untersten Einkommensklassen zu be-
obachten gewesen sei und nur ein Viertel der Aufstocker ein Erwerbseinkommen von
mehr als 800 € erzielt habe (vgl. IAB, S.254).

Eine im Vorfeld der Neureglung der Hinzuverdienstgrenzen vom IAB durchgeflhrte
Untersuchung zu den arbeitsmarktpolitischen und fiskalischen Effekten der Reform-
vorschlage habe auBerdem ergeben, dass sich Effekte in verschiedenen Zielberei-
chen ergeben, die allesamt im SGB Il eine wichtige Rolle spielen. Beschranke man
sich nur auf das Ziel, das Arbeitsangebot mdglichst stark auszuweiten, so zeigte sich,
dass sich der entsprechende Effekt unabhangig von der konkreten Ausgestaltung der
Hinzuverdienstmdglichkeiten in Grenzen halt (vgl. IAB, 255f.). ,Zudem liegen die
Hemmnisse zur Uberwindung des Leistungsbezugs héaufig auf anderen Ebenen,
bspw. einer zu geringen Qualifikation, gesundheitlichen Einschrankungen oder Rest-
riktionen aufgrund fehlender Kinderbetreuungsmdglichkeiten (...). Hinzu kommen
Beschrankungen aufgrund einer zu geringen betrieblichen Arbeitskraftenachfrage
oder einer zu hohen Konkurrenz durch besser qualifizierte Bewerber in den entspre-
chenden Arbeitsmarktsegmenten® (IAB, S.257).

c) Atypische Beschiftigung und Niedriglohnbeschaftigung

Hier auBert das IAB zunachst, dass in den vergangenen Jahren neben der sozialver-
sicherungspflichtigen Beschaftigung auch die sogenannten atypischen Beschaftigun-
gen wie Teilzeit, Zeitarbeit und befristete Beschaftigung zunahmen. Dasselbe gelte
auch fir den Umfang des Niedriglohnsektors. ,Dabei ist festzuhalten, dass das
Wachstum des Niedriglohnsektors ein langerfristiger Trend ist, der nicht erst mit den
Hartz-Reformen einsetzte (...). Dies gilt in &hnlicher Form auch fur die Entwicklung
der atypischen Erwerbsformen® (1AB, S.258).

Aus einer Ubersicht (vgl. IAB, Tabelle 6.6, S.259) geht hervor, dass in Deutschland
im Jahr 1991 von 37,056 Millionen Erwerbstatigen 71,5 % Ulber die Standard-
Erwerbsformen selbststandiger Arbeitgeber (4,4 %) und unbefristete Beschaftigung
mit mehr als 31 Wochenstunden (67,1 %), 21,5 % uber die atypischen Erwerbs-
formen Teilzeitbeschéftigung mit weniger als 31 Wochenstunden (11,0 %), geringfl-
gige Beschaftigung (2,6 %), befristete Beschaftigung mit mehr als 31 Wochenstun-
den (4,0 %), Leiharbeit mit mehr 31 Wochenstunden (0,3 %), Ein-Personen-
Selbststandige (3,6 %) und 7,0 % uber die Sonderformen der Erwerbsarbeit Aus-

% Fir die Anrechnung von Einkommen aus Erwerbstétigkeit gab es im SGB Il folgende Freigrenzen:
Ab 01.10.2005 Grundfreibetrag 100 €, zusétzlich 20 % zwischen 101 € und 800 € Monatsverdienst,
zusatzlich 10 % zwischen 801 € und 1.200 € Monatsverdienst und ab 01.01.2011 Grundfreibetrag
nach wie vor 100 €, zusétzlich 20 % zwischen 101 € und 1.000 € Monatsverdienst, zusatzlich 10 %
zwischen 1.001 € und 1.200 € Monatsverdienst fir Haushalte ohne Kinder bzw. 1.500 € fir Haus-
halte mit Kindern.
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zubildende (4,2 %), mithelfende Familienangehérige (1,2 %) und Soldaten, Wehr-
und Zivildienst (1,6 %) verflagten.

Im Jahr 2005 verfigten demgegeniber von 35,566 Millionen Erwerbstatigen nur
noch 63,5 % uber die Standard-Erwerbsformen selbststandiger Arbeitgeber (4,9
%) und unbefristete Beschaftigung mit mehr als 31 Wochenstunden (58,6 %), aber
bereits 29,7 % Uber die atypischen Erwerbsformen Teilzeitbeschaftigung mit we-
niger als 31 Wochenstunden (13,1 %), geringfligige Beschéftigung (6,3 %), befristete
Beschaftigung mit mehr als 31 Wochenstunden (4,6 %), Leiharbeit mit mehr 31 Wo-
chenstunden (0,7 %), Ein-Personen-Selbststéandige (4,9 %) und immerhin noch 6,9
% uber die Sonderformen der Erwerbsarbeit Auszubildende (4,3 %), mithelfende
Familienangehdrige (1,2 %) und Soldaten, Wehr- und Zivildienst (1,4 %).

Im Jahr 2011 verflgten schlieBlich von 39,869 Millionen Erwerbstatigen lediglich
noch 57,7 % uber die Standard-Erwerbsformen selbststéndiger Arbeitgeber (4,7
%) und unbefristete Beschaftigung mit mehr als 31 Wochenstunden (52,9 %), aber
schon 36,9 % uber die atypischen Erwerbsformen Teilzeitbeschaftigung mit weni-
ger als 31 Wochenstunden (15,0 %), geringflgige Beschaftigung (9,7 %), befristete
Beschaftigung mit mehr als 31 Wochenstunden (5,0 %), Leiharbeit mit mehr 31 Wo-
chenstunden (1,2 %), Ein-Personen-Selbststandige (6,0 %) und noch 5,4 % uber die
Sonderformen der Erwerbsarbeit Auszubildende (4,0 %), mithelfende Familienan-
gehdrige (0,6 %) und Soldaten, Wehr- und Zivildienst (0,8 %).

Vor diesem Hintergrund stellt das IAB fest, dass sich bei einigen Erwerbsformen An-
zeichen fir Reformeffekte finden. So habe sich das Wachstum der Zeitarbeit seit den
Neuregelungen im Jahr 2003 beschleunigt. Ahnliches gelte in abgeschwéachter Form
flr befristete Beschaftigungsverhaltnisse sowie flr Ein-Personen-Selbststandige, bei
denen der 2003 eingefuhrte Existenzgriindungszuschuss als Erganzung zum bereits
bestehenden Uberbriickungsgeld eine neue Dynamik entfacht habe (vgl. IAB, S.260).

d) Uberginge in Beschiftigung

Hierzu stellt das IAB einleitend Folgendes fest ,Bei den Ubergangen aus der Grund-
sicherung in Erwerbstatigkeit spielen sowohl atypische Erwerbsformen als auch
Niedriglohnbeschaftigung eine wichtige Rolle” (IAB, S. 261). So zeigten bereits Aus-
wertungen des Panels Arbeitsmarkt und soziale Sicherung (PASS) aus dem Jahr
2007, dass immerhin jede dritte Person, die eine Erwerbstatigkeit aus dem ALG-II-
Bezug aufnahm, ein unbefristetes Vollzeitbeschéftigungsverhéltnis einging. Gleich-
zeitig waren aber auch 47 Prozent der neuen Beschaftigungsverhaltnisse befristet,
20 Prozent in Teilzeit und 12 Prozent in Zeitarbeit und damit atypische Beschafti-
gungsverhaltnisse (vgl. 1AB, S.261). Zudem erwies sich, dass die aufgenommenen
Beschaftigungsverhélinisse haufig nicht stabil waren, da nur 55 Prozent langer als 6
Monate dauerten (vgl. IAB, S.262).

Wie das IAB erlautert, belegen Auswertungen des Panels Arbeitsmarkt und soziale
Sicherung (PASS) auch, dass Beschéftigungsverhaltnisse von ehemaligen ALG-II-
Empfangern Uberwiegend im Niedriglohnsektor angesiedelt sind. Unter denjenigen,
die sowohl vor als auch nach Leistungsbeginn vollzeitbeschaftigt waren, liegt der An-
teil derer, die vorher und nachher im Niedriglohnsegment tatig waren, fir Ostdeutsch-
land stabil bei 38 Prozent. In Westdeutschland ist dieser Wert um knapp vier Pro-
zentpunkte auf 50,5 Prozent gestiegen. Vor diesem Hintergrund ist das |IAB der An-
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sicht, dass zumindest fiir diesen Personenkreis (Vollzeitbeschaftigte) nicht davon die
Rede sein kdnne, dass die Hartz-Reformen der Niedriglohnbeschéaftigung einen wei-
teren deutlichen Schub gegeben hatten (vgl. IAB, S.262).

6. AbschlieBendes Fazit durch das |IAB

In einem abschlieBenden Fazit werden die zentralen Ergebnisse der im Dezember
2013 erschienen Bilanz Acht Jahre Grundsicherung flr Arbeitssuchende (2005 bis
2012) vom IAB noch einmal zusammengefasst.

Zu den zentralen Befunden zahlt das |IAB, dass sich der deutsche Arbeitsmarkt in
den vergangenen Jahren weiterhin positiv entwickelt habe. So sei die Zahl der Er-
werbstatigen und der sozialversicherungspflichtig Beschéftigten gestiegen und die
Zahl der Arbeitslosen — auch der Langzeitarbeitslosen — gesunken. Neben dem Be-
stand an Arbeitslosen haben auch die Unterbeschaftigung und die stille Reserve als
die beiden umfassenderen MaBe fir Erwerbslosigkeit abgenommen (vgl. |AB,
S.269).

Zu der positiven Entwicklung des deutschen Arbeitsmarktes diirfte der Ubergang zu
einer aktivierenden Arbeitsmarktpolitik und damit die Betonung verstarkter Eigenbe-
muUhungen insofern einen Beitrag geleistet haben, dass sich erwerbsfahige Men-
schen weniger schnell vom Arbeitsmarkt zurlickziehen und ihre Suchbemihungen
nicht vorzeitig einstellen. AuBerdem deuten Betriebsbefragungen darauf hin, dass
eines der zentralen Reformziele, namlich die Konzessionsbereitschaft von Arbeitslo-
sen und damit deren Beschéaftigungschancen zu steigern, erreicht wurde (vgl. IAB,
S.269).

Dass die Chancen von SGB-lI-Leistungsempfanger/innen auf eine dauerhafte und
bedarfsdeckende Beschaftigung trotz gewisser Erfolge weiterhin als eher gering ein-
zustufen sind, habe vielfaltige Grinde wie fehlende Bildungs- und Ausbildungsab-
schllsse, gesundheitliche Einschrankungen, eine lange Verweildauer im Leistungs-
bezug, Mutterschaft, ein Alter Gber 50 Lebensjahren, den Status als Zuwanderer und
die mangelnde Beherrschung der deutschen Sprache. Bemerkenswert sei, dass 70
Prozent der Leistungsberechtigten mehr als einen dieser Risikofaktoren aufweisen.
Der hohe Anteil der Leistungsberechtigten mit Risikofaktoren habe weitreichende
Konsequenzen flir deren Arbeitsmarktchancen, da sich die Wahrscheinlichkeit einer
Arbeitsaufnahme, die bei Personen ohne Risikofaktoren bei 23 Prozent liegt, bei Vor-
liegen eines und jedes weiteren Risikofaktors jeweils halbiert, bevor sie bei mehr als
drei gleichzeitig vorliegenden Risikofaktoren gegen null gehe, wovon immerhin jeder
finfte Leistungsberechtigte betroffen sei (vgl. IAB, S.271).

Die Forschungsergebnisse machen aber auch deutlich, dass trotz der Schwierigkei-
ten Ubertritte in Beschaftigung gelingen, allerdings haufig Gber temporare oder nied-
rig entlohnte Beschaftigungsverhéltnisse, die oftmals kein bedarfsdeckendes Ein-
kommen sicherstellen, wie dies bei der groBen Gruppe der sogenannten Aufstocker
der Fall ist. Auch wenn die arbeitsmarktpolitische Bewertung dieser Beschaftigungs-
verhaltnisse ambivalent bleibe, stellen sie doch Einstiegsoptionen in den Arbeits-
markt dar und erhéhen zugleich nachweislich das subjektive Teilhabeempfinden im
Vergleich zur Arbeitslosigkeit (vgl. IAB, S.272).
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Nach einer Zusammenfassung der Ergebnisse zu den einzelnen Personengruppen
mit spezifischen Problemlagen am Arbeitsmarkt (Frauen, Alleinerziehende, gesund-
heitlich Beeintrachtigte, Gber 50-Jahrige, Jugendliche und junge Volljahrige), zur Ak-
tivierung und Betreuung durch die Jobcenter und zu den arbeitsmarktpolitischen
MaBnahmen und ihren Wirkungen stellt das IAB abschlieBend noch einmal fest, dass
die Einflihrung der Grundsicherung mit ihnrem Fokus auf Aktivierung der erwerbsfahi-
gen Leistungsberechtigten die gesamtwirtschaftliche Arbeitsmarktsituation verbessert
und die Arbeitsmarktdynamik erhdht habe. ,Allerdings tritt mit den Jahren immer
deutlicher zutage, dass das System weiterentwickelt werden muss. Dies gilt fir die
individuelle Beratung der Leistungsberechtigten, die zielgenaue Zuweisung in MafB-
nahmen und die bessere Betreuung verschiedener Zielgruppen® (1AB, S.279).

In diesem Zusammenhang sieht das IAB Handlungsbedarf fiir die Gruppe deutlich
arbeitsmarktferner Personen, die aufgrund gesundheitlicher, psychischer oder so-
zialer Probleme haufig jahrelang kaum Kontakt zum ersten Arbeitsmarkt haben. Um
den ausgepragten Teilhabedefiziten entgegenzuwirken, seien besondere MaBnah-
men erforderlich, etwa eine langere Férderung in BeschaftigungsmaBnahmen.

Handlungsbedarf bestehe zudem bei jenen Leistungsberechtigten, die eine hohe
Bereitschaft aufweisen, Uber instabile oder gering entlohnte Beschéaftigungsverhalt-
nisse aus der Bedurftigkeit zu gelangen, aber nach einer gewissen Zeit wieder im
Hilfebezug auftauchen. Hier kdnnte eine nachsorgende Betreuung, die auch die
Arbeitgeber einbezieht, hilfreich sein.

AuBerdem mangele es bei vielen teilzeitbeschaftigten Alleinerziehenden weder an
der nétigen Qualifikation noch an der Bereitschaft, die Arbeitszeit auszudehnen, son-
dern an den verfiigbaren Moéglichkeiten der Kinderbetreuung.

Bei der Gruppe der Jugendlichen und jungen Erwachsenen sei die besonders
strenge Sanktionierungspraxis moglicherweise kontraproduktiv. Die vielen kritischen
Forschungsberichte zur Altersgrenze von 25 Jahren, zur Komplexitat der Ubergange
zum MaBnahmeneinsatz und zur Sanktionierung sollten deshalb zum Anlass ge-
nommen werden, die Betreuung Jugendlicher und junger Erwachsener im SGB I
grundlegend zu Uberdenken. Rechtskreisliberschreitende Anséatze wie die modellhaft
erprobten Arbeitsbiindnisse Jugend und Beruf kénnten hier ein erster Schritt sein
(vgl. IAB, S.279).

Der Rest der im Dezember 2013 erschienenen und 379 Seiten umfassenden |IAB-
Studie Acht Jahre Grundsicherung fur Arbeitssuchende besteht aus einem Literatur-
verzeichnis (S.283-297) sowie einem Anhang mit einer Chronik und Erlauterungen zu
den gesetzlichen Anderungen in der Arbeitsmarktpolitik von 2009 bis 2012 (S.299-
340) und einer erlauternden Darstellung von funf zentralen Datensatzen der |AB-
Forschung (S.341-378).

Farth, 09. und 13.07.2015
Referat flr Soziales, Jugend
und Kultur/Stab-Planung

Dr. Richard Roth
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