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Diese Veroffentlichung wird im Rahmen des Europédischen Gemeinschaftsprogramms fur
Beschaftigung und soziale Solidaritat (2007-2013) unterstutzt. Das Programm wird von der
Generaldirektion fur Beschaftigung, Soziales und Integration der Europdischen Kommission geleitet
und wurde ins Leben gerufen, um die Ziele der Europaischen Union in den Bereichen Beschéftigung
und Soziales — wie in der Sozialpolitischen Agenda beschrieben — finanziell zu unterstitzen und auf
diese Weise einen Beitrag zur Verwirklichung der einschlagigen Ziele der Lissabon-Strategie zu
leisten.

Das auf sieben Jahre angelegte Programm richtet sich an alle Interessengruppen, die sich in der
Lage sehen, die Ausarbeitung angemessener und effektiver Gesetze und Malinahmen im Bereich der
Beschéftigungs- und Sozialpolitik in der EU-27, den EFTA-/EWR-Landern, den EU-Beitrittslandern
und den EU-Bewerberlandern zu unterstitzen.

PROGRESS hat die Aufgabe, den Beitrag, mit der die EU das Engagement und die Bemuhungen der
Mitgliedstaaten zur Schaffung von mehr und besseren Arbeitsplatzen und zum Aufbau einer
solidarischen Gesellschaft unterstutzt, zu starken. Zu diesem Zweck spielt das Programm eine
malf3gebliche Rolle bei:

e Bereitstellung von Analysen und strategischen Empfehlungen in den PROGRESS-Bereichen

e Uberwachung der Umsetzung der EU-Gesetze und -MaBnahmen in den PROGRESS-
Bereichen, einschlielich Berichterstattung

e Fdrderung von Malinahmentransfer, Wissenserwerb und gegenseitiger Unterstiitzung in den
Mitgliedstaaten im Hinblick auf EU-Ziele und -Prioritaten

¢ Bekanntmachung der Ansichten der Interessengruppen und der Gesellschaft im Allgemeinen

Weitere Informationen sind zu finden unter:

http://ec.europa.eu/social/main.jsp?catld=327&langld=de

Die in dieser Publikation enthaltene Information stimmt mit der allgemeinen Haltung oder Meinung der
Européaischen Kommission nicht unbedingt Uberein.
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1 ZUSAMMENFASSUNG

Infolge der Wirtschaftskrise kdmpfen viele europaische Lander mit Arbeitslosigkeit, wobei
sich die Art der Arbeitslosigkeit &ndert: Die Langzeitarbeitslosenquote wie auch der Anteil
der Langzeitarbeitslosen an der Gesamtzahl der Arbeitslosen ist gestiegen. Es besteht die
Gefahr, dass die Langzeitarbeitslosigkeit noch geraume Zeit andauert. Vor dem
Hintergrund eines schwachen oder negativen Wirtschaftswachstums und einer schwachen
Arbeitskraftenachfrage muss eine aktive Arbeitsmarktpolitik auf den Anstieg der
strukturellen  Arbeitslosigkeit reagieren. In einer solchen Situation sind aktive
arbeitsmarktpolitische MaBnahmen — gemessen an den Nettobeschaftigungseffekten —
jedoch weniger effektiv. Deshalb ist es erforderlich, die mit diesen MalRnahmen
verbundenen Erwartungen und Ziele kritisch zu tberprifen und entsprechend anzupassen.

Bei der Evaluierung der Auswirkungen und Effektivitdit der verschiedenen aktiven
MalBnhahmen - wozu insbesondere Berufshildungsmaflinahmen, Lohnzuschisse und
ArbeitsbeschaffungsmafRnahmen zahlen - ergibt sich ein gemischtes Bild. Bei
BerufsbildungsmalBhahmen zeigt sich mittel- bis langfristig eine positive Tendenz. Der
Effekt ist groRer, wenn die MalRnahme gut auf das Potenzial des Arbeitsuchenden und den
Fachkréaftebedarf des Arbeitgebers zugeschnitten ist und zum Erwerb formeller
Qualifikationen  fuhrt. Zur Gesamteffizienz des Arbeitsmarkts beitragende, gut
zugeschnittene Berufsbildungsprogramme werden an Bedeutung gewinnen. Die aktiven
arbeitsmarktpolitischen MaflRnahmen stof3en allerdings an Grenzen, weil sie zwar zur
Verbesserung der Ausbildungssysteme und des lebenslangen Lernens beitragen, diese
jedoch nicht ersetzen kénnen.

Wenn Lohnzuschiisse und Arbeitsbeschaffungsmafnahmen im kleinen Rahmen
durchgefuhrt und genau auf benachteiligte Zielgruppen zugeschnitten werden, kdénnen sie
die Wahrscheinlichkeit erhéhen, dass jemand nach der MalRnahme einen Arbeitsplatz
findet. Die Gestaltung von ArbeitsbeschaffungsmalRnahmen lasst sich durch Einfiihrung
von BerufshildungsmaRnhahmen verbessern. Es gibt Anhaltspunkte daflir, dass
vielversprechende Ergebnisse eher wahrscheinlich sind, wenn die MaRhahmen im sozialen
Sektor und durch Sozialunternehmen durchgefiihrt werden. Grundséatzlich gilt: Je weiter der
Arbeitsuchende vom Arbeitsmarkt entfernt ist, desto mehr wird die aktive Arbeitsmarktpolitik
von Begleitmallnahmen profitieren, zum Beispiel von Folgemalinahmen, Beratung des
Arbeitgebers sowie individuellen Ansatzen und institutioneller Kooperation. Im grof3en
Rahmen durchgefiihrte Programme mit Lohnzuschiissen und Arbeitsplatzbeschaffung
bringen dagegen im Allgemeinen hohe Mithahme-, Substitutions- und Verdrangungseffekte
mit sich. Angesichts hoher Arbeitslosigkeit und schwacher Arbeitskraftenachfrage kann ihre
Durchfihrung dennoch wilnschenswert sein. Schlief3lich bieten sie Gelegenheit, die
Beschaftigungsgelegenheiten unter den Arbeitslosen umzuverteilen und Zeiten der
Arbeitslosigkeit zu unterbrechen, wodurch unter Umstédnden die langfristigen
gesellschaftlichen Kosten der Langzeitarbeitslosigkeit reduziert werden konnen. Diese
Strategie kann den Anstieg der Langzeitarbeitslosigkeit minimieren, wiederholte
Arbeitslosigkeit jedoch nicht verhindern. Der dafir zu zahlende Preis ist, dass sich das
prekare Arbeitsmarktsegment vergréRert.

Durch Strategien, die den Eintritt in die Langzeitarbeitslosigkeit durch intensivere und
schnellere Aktivierungsprozesse drosseln, wird die Langzeitarbeitslosigkeit wahrscheinlich
reduziert. Viele Lander haben sich auf die Eingliederung junger Menschen in den
Arbeitsmarkt konzentriert, um Langzeitarbeitslosigkeit zu verhindern und die Probleme zu
reduzieren, die langfristig durch schlechte Arbeitsmarktintegration entstehen.
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EINLEITUNG

Infolge der globalen Finanz- und Wirtschaftskrise ist die Arbeitslosigkeit in vielen
europaischen Landern dramatisch gestiegen. Durch die langanhaltende Krise ergibt sich
eine neue Dimension: Der steile Anstieg der Langzeitarbeitslosigkeit in einigen Landern
deutet darauf hin, dass aus zyklischer Arbeitslosigkeit strukturelle Arbeitslosigkeit wird. Vor
diesem Hintergrund ist der Abbau der Langzeitarbeitslosigkeit ein Ziel, das viele Lander
ausdricklich verfolgen. Auch die Verwirklichung der Ziele von Europa 2020 erfordert
implizit die Reduzierung der Langzeitarbeitslosigkeit. Die Voraussetzungen fir die effektive
Implementierung von Aktivierungsstrategien sind jedoch angesichts hoher Arbeitslosigkeit
und schwacher Konjunkturentwicklung schlechter geworden.

In einigen Landern ist die Langzeitarbeitslosigkeit bereits die Hauptform der
Arbeitslosigkeit. In der Slowakei, Kroatien, Irland, Estland, Bulgarien, Lettland, Litauen,
Italien und Griechenland waren 2011 bereits zwischen 50 % und 66 % der Arbeitslosen
langer als ein Jahr ohne Beschaftigung. Die hochste Langzeitarbeitslosenquote (unter den
Erwerbstatigen) verzeichnete 2011 die Slowakei (9,2 %), gefolgt von Spanien (9 %),
Griechenland und Lettland (8,8 %) sowie Irland und Kroatien (8,6 %) (Eurostat, AKE). Im
Durchschnitt der EU-27 stieg die Langzeitarbeitslosigkeit von 2,6 % im Jahr 2008 auf 4,1 %
im Jahr 2011, wéahrend die Gesamtarbeitslosenquote von 7,1 % auf 9,7 % stieg (Eurostat,
AKE). Insbesondere in Spanien und Griechenland ist die Situation mehr als bedenklich: In
Spanien stieg die Arbeitslosigkeit 2011 auf 21,7 %, in Griechenland auf 17,7 %. In Island,
Litauen, Irland, Spanien, Lettland und Estland hat sich die Langzeitarbeitslosigkeit mehr als
vervierfacht (Abbildung 1).

Abb. 1: Langzeitarbeitslosenquote 2008 und 2011 sowie Anteil der
Langzeitarbeitslosen an der Gesamtzahl der Arbeitslosen im Jahr 2011, in %
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Quelle: Eurostat, AKE

In Deutschland, in der Turkei und in Luxemburg ist die Langzeitarbeitslosigkeit dagegen
leicht ricklaufig. Die deutsche Arbeitsmarktentwicklung hat europaweit viel Aufsehen
erregt, weil es dort in der Rezession gelang, nicht nur einen Anstieg der Arbeitslosigkeit zu
vermeiden, sondern sogar die Langzeitarbeitslosigkeit abzubauen. Jahrzehntelang war der
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deutsche Arbeitsmarkt durch den Hystereseeffekt gepragt: Das Land hatte eine lange
Phase anhaltender Langzeitarbeitslosigkeit durchgemacht, die durch wirtschaftliche
Umstrukturierung, Missverhaltnisse zwischen Fachkrafteangebot und -nachfrage, einen
unflexiblen Arbeitsmarkt, die institutionellen Rahmenbedingungen wie auch langsameres
Wirtschaftswachstum verursacht war. Einige der friiheren Schwachen konnten tberwunden
werden. Durch Arbeitsmarktreformen und Durchfuhrung von aktiven
ArbeitsmarktmalBnahmen, durch welche die Arbeitsmdéglichkeiten unter Arbeitslosen
umverteilt wurden, aber auch durch die rasche Erholung nach der jingsten Krise konnte die
Langzeitarbeitslosigkeit reduziert werden.

Aus der Vergangenheit wissen wir, dass die Arbeitslosigkeit in der Regel langer anhalt,
wenn es einen zyklischen oder durch externe Schocks bedingten Anstieg gegeben hat. Die
OECD (2009a) hat gezeigt, dass der Zeitraum, der erforderlich ist, um den Anstieg der
Arbeitslosigkeit signifikant zu reduzieren oder sogar zum Vorkrisenstand zuriickzukehren,
im Allgemeinen langer ist als der Konjunkturzyklus.*

Dieser Beitrag untersucht, was aus den Erfahrungen gelernt werden kann, die in der
derzeitigen Krise mit aktiven Arbeitsmarktprogrammen (wie vom Europdischen
Beschaftigungsobservatorium berichtet), aber auch mit frGheren Programmen zur
Reduzierung der Langzeitarbeitslosigkeit gemacht wurden. Er beginnt mit einer
Betrachtung der Ursachen der Langzeitarbeitslosigkeit und untersucht, welche Gruppen am
starksten betroffen sind. AnschlieRend wird auf die vorhandenen Studien eingegangen, die
Licht auf Ergebnisse und Effektivitat verschiedener Arten von aktiven MaRnahmen werfen.
Im dritten Abschnitt werden die Erkenntnisse hinsichtlich der Steigerung der Effektivitat
aktiver Arbeitsmarktprogramme zusammengefasst. AbschlieBend wird aufgezeigt, wo
Potenzial und Grenzen aktiver Malihahmen zur Bekdmpfung hoher Langzeitarbeitslosigkeit
liegen und welches die relevanten Erfolgsfaktoren sind.

BEKAMPFUNG DER LANGZEITARBEITSLOSIGKEIT
DURCH AKTIVE ARBEITSMARKTPROGRAMME

Wer sind die Langzeitarbeitslosen?

Wer verschiedene aktive ArbeitsmarktmalRnahmen und die Aktivierungsstrategien, in die
sie eingebettet sind, vergleicht, muss die Heterogenitét der Zielgruppe bericksichtigen:

- Einige Gruppen sind, wenn sie ihre Arbeit im Zuge wirtschaftlicher Umstrukturierung
verlieren, starker gefahrdet, langzeitarbeitslos zu werden und zu bleiben. Dies betrifft
vor allem &ltere Arbeitskrafte, Geringqualifizierte sowie Arbeitskrafte aus ricklaufigen
Berufen und Wirtschaftszweigen.

- Andere Gruppen sind wegen der anhaltend geringen Gesamtnachfrage nach
Arbeitskraften durch Langzeitarbeitslosigkeit gefahrdet.

- Arbeitslose mit geringer Bildung und Qualifikation sind im Allgemeinen sehr schwer
vermittelbar, insbesondere wenn sie mit anderen, besser qualifizierten Arbeitslosen
konkurrieren missen. In vielen Landern sind sie starker durch Langzeitarbeitslosigkeit
gefahrdet (Europaisches Beschéaftigungsobservatorium, 2012).

- Unter den Langzeitarbeitslosen sind Menschen zu finden, die selbst bei glnstigen
Arbeitsmarktbedingungen schwer vermittelbar sind. Haufig gibt es mehrere
Hindernisse, die einer Beschaftigung entgegenstehen. Strukturelle Arbeitslosigkeit
kann dazu fuhren, dass die Zahl der dieser Gruppe zuzurechnenden Arbeitslosen

3o gab es zum Beispiel in Finnland nach der schweren Rezession in den friihen 1990er Jahren einen
dramatischen Anstieg der Arbeitslosigkeit und die Arbeitslosenquote konnte auch nach 18 Jahren noch nicht auf
den urspriinglichen Stand zuriickgefiihrt werden (trotz fast stetig zuriickgehender Arbeitslosenquote).
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langfristig steigt, da soziale und psychologische Probleme mit der Dauer der
Arbeitslosigkeit tendenziell zunehmen.

- Insbesondere die Jugendarbeitslosigkeit reagiert sehr empfindlich auf konjunkturelle
Veranderungen. In Irland, Bulgarien, Spanien, Lettland und Kroatien ist die
Langzeitarbeitslosigkeit unter den jungen Menschen dramatisch gestiegen. Auch in
Italien, Griechenland und Rumaénien ist die Langzeitarbeitslosigkeit unter Jugendlichen
hoch (Eurostat, AKE). In einigen dieser Lander war die Jugendarbeitslosigkeit schon
vor der Krise ein gravierendes Problem. Der Umfang der Jugendarbeitslosigkeit und
Langzeitarbeitslosigkeit hangt unter anderem davon ab, wie gut das Bildungssystem
den Ubergang zwischen Ausbildung und Arbeitsleben gestaltet und welche Art
Eingliederungsprogramme den jungen Menschen angeboten werden.

- Altere Arbeitnehmer sind in den verschiedenen europdischen Landern in
unterschiedlichem MalRe von Langzeitarbeitslosigkeit betroffen. Allgemein kann man
jedoch sagen, dass es ihnen nach dem Verlust des Arbeitsplatzes schwerer fallt als
anderen Altersgruppen, wieder erwerbstétig zu werden. In Lettland, Litauen und Irland
ist der Anteil der Langzeitarbeitslosen an der Gesamtzahl der &lteren Arbeitslosen
signifikant gestiegen. Obwohl der Anteil der é&lteren Langzeitarbeitslosen in
Deutschland, Belgien, Portugal und in der Slowakei nicht gestiegen und zum Teil sogar
zuriickgegangen ist, bildet diese Gruppe in den genannten Landern noch immer ein
bedeutendes Problem. Die Unterschiede hinsichtlich des Anteils der
Langzeitarbeitslosen sind in erheblichem MalRe von den institutionellen
Rahmenbedingungen und der Regelung des Arbeitsmarktausstiegs (Renten- und
Fruhrentensysteme) abhangig. Eine Analyse der Auswirkungen dieser Systeme wirde
den Rahmen dieses Beitrags sprengen.

- Immigranten und ethnische Minderheiten sind starker geféhrdet, langzeitarbeitslos zu
werden und zu bleiben, weil bei diesen Gruppen im Allgemeinen zum geringeren
Qualifikationsniveau noch Diskriminierung hinzukommt (zum Beispiel in Belgien,
Danemark, Deutschland, Estland, Griechenland, Finnland und Schweden, vgl.
Europaisches Beschaftigungsobservatorium, 2012).

3.2 Was kdnnen aktive arbeitsmarktpolitische Programme erreichen?

Aktive arbeitsmarktpolitische MalZnahmen verfolgen grundsatzlich das Ziel, Arbeitslosigkeit
zu verhindern und abzubauen, Arbeitskrafteangebot und -nachfrage besser aufeinander
abzustimmen, die Beschaftigungsfahigkeit der Arbeitsuchenden zu verbessern und deren
Eigenbemihungen bei der Arbeitssuche zu intensivieren. Gestaltung und Budgets der
MalBnahmen sind jedoch in den verschiedenen Sozialstaatsmodellen verankert.
Dementsprechend variieren die Vorgehensweisen recht deutlich zwischen Strategien, die
das Primat der Arbeit bzw. der Ausbildung einrdumen, und Anséatzen, die auf rasche
Arbeitsaufnahme abzielen, bzw. solchen, denen es mehr um die dauerhafte Eingliederung
in den Arbeitsmarkt geht. Es gibt aber auch Unterschiede hinsichtlich der Art und Weise,
wie das Prinzip des Férderns und Forderns (Grundsatz der wechselseitigen Verpflichtung)
umgesetzt wird. Dies zeigt sich auch in den groRen Unterschieden hinsichtlich der Héhe
der Ausgaben fir aktive MaBhahmen (gemessen als Prozentsatz des BIP), welche nicht die
Unterschiede hinsichtlich der Hohe der Arbeitslosigkeit widerspiegeln. In einigen Landern
mit hoher Arbeitslosigkeit und hohen Langzeitarbeitslosenquoten ist die Unterfinanzierung
aktiver MalRBhahmen besonders gravierend (Abbildung 2).
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Abb. 2: Arbeitslosenquote und Ausgaben fur aktive arbeitsmarktpolitische Ausgaben
(Kat. 2-7) in % des BIP, 2010, in %
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Quelle: Eurostat, Datenbank zur Arbeitsmarktpolitik und AKE

In Reaktion auf die stark steigende Arbeitslosigkeit und Langzeitarbeitslosigkeit hat man in
einigen Landern das Budget fur aktive MaRnahmen erhoht. Jedoch hat man nicht in allen
Landern auf diese Weise reagiert. In einigen Fallen wurde das Budget sogar wegen
Haushaltszwéangen reduziert, obwohl es die Empfehlung gab, die Aktivierungsbudgets dem
Anstieg der Arbeitslosigkeit anzupassen (OECD, 2009b).

Die Lénder, die ihre Pro-Kopf-Ausgaben fir aktive Mal3nahmen fur Arbeitsuchende am
starksten erhoht bzw. am stérksten gekurzt haben, waren auch diejenigen, bei denen die
Ausgaben gemessen als Prozentsatz des BIP besonders gering waren (Abbildung 3). Es
scheint also, dass einige Lander aktive ArbeitsmarktmalRnahmen erst richtig ,entdeckten®,
wahrend andere Lander dazu tendierten, sie aufzugeben.
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Abb. 3: Verdnderung der Ausgaben flr aktive arbeitsmarktpolitische MaRnhahmen
(Kat. 2-7), pro Arbeitsuchenden (in KKS) zwischen 2008 und 2010 in %
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Quelle: Eurostat, Datenbank zur Arbeitsmarktpolitik

Steigende Langzeitarbeitslosigkeit und Haushaltszwange haben einige Lander bewogen,
ihre aktive Arbeitsmarktpolitik genauer auf Langzeitarbeitslose oder besonders durch
Langzeitarbeitslosigkeit gefahrdete Gruppen, auf Personen, deren
Arbeitslosengeldanspruch endet, oder andere benachteiligte Gruppen auszurichten
(Européisches Beschéaftigungsobservatorium, 2012).

Genauso wichtig sind jedoch PraventionsmalRinahmen, die darauf abzielen, weniger
Menschen in Langzeitarbeitslosigkeit geraten zu lassen, da die Wahrscheinlichkeit, einen
Arbeitsplatz zu finden oder in ein Beschaftigungsverhaltnis vermittelt zu werden, mit
zunehmender Arbeitslosigkeit sinkt, weil Langzeitarbeitslosigkeit stigmatisiert.

Die MalRnahmen zielen auf die unterschiedlichen Arten der Arbeitslosigkeit ab: zyklische
Arbeitslosigkeit, strukturelle  Arbeitslosigkeit und Missverhéltnisse zwischen
Fachkrafteangebot und -nachfrage, regionale Unterschiede sowie personliche
Beschaftigungshindernisse der Arbeitsuchenden. Die in der letzten Konjunkturkrise zur
Bekampfung zyklischer Arbeitslosigkeit eingesetzte MalBnahme, die die meiste Beachtung
fand, war der Einsatz der Kurzarbeit in Deutschland.?

Die aktiven Mal3nahmen, die darauf abzielen, Langzeitarbeitslosigkeit zu reduzieren oder
zu verhindern, lassen sich grob in nachfrage- und angebotsseitige Mal3hahmen unterteilen:
(i) MaRnahmen, die die Nachfrage nach Arbeitskraften aus benachteiligten Gruppen
erhohen sollen, ohne jedoch die Arbeitskraftenachfrage insgesamt zu erhéhen, es sei denn,
die Lohnzuschiisse werden dauerhaft gewéhrt; (i) MalRhahmen zur Steigerung der

2 In Deutschland gelang es wegen bereits vor der Krise aufgetretenen Fachkraftemangels sowie durch
Einflhrung flexibler Arbeitszeitmodelle, die Anpassung uber die Arbeitszeit statt Uber die Zahl der Beschéftigten
vorzunehmen. Unterstiitzt wurde dies durch aktive MaRnahmen (Kurzarbeit), die in groBem Umfang
angenommen wurden. Dies gelang, weil die Krise im Falle Deutschlands — anders als in vielen anderen Landern
—in hohem Malf3e konjunkturbedingt war.
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Arbeitskraftenachfrage durch Senkung der Lohnkosten und Forderung des Ausbaus eines
Niedriglohnsektors, wobei diese Mal3nahmen haufig eine Kombination aus Sozialleistungen
und niedrigen Lohnen beinhalten; (iii) ArbeitsbeschaffungsmaRnahmen, die darauf
abzielen, fur selbst bei guter Arbeitsmarktlage schwer vermittelbare Zielgruppen zusétzliche
Arbeitsplatze zu schaffen; (iv) MalBnahmen im Bereich unterstitzter Beschéftigung und
beruflicher Wiedereingliederung fir Arbeitsuchende mit Gesundheitsproblemen; (v)
Schaffung von Arbeitsplatzen durch makrodkonomische und industriepolitische
MafRnahmen, was jedoch aufRerhalb des Gegenstands dieses Beitrags liegt, in dem es um
die Instrumente der offentlichen Arbeitsverwaltung geht. Angebotsseitige Maflinahmen
konzentrieren sich auf die Beschaftigungsfahigkeit des Arbeitsuchenden, auf die
Anpassung seiner Qualifikation an die Arbeitskréftenachfrage und auf seine
Eigenbemiihungen bei der Arbeitssuche.

Betrachtet man den EU-Durchschnitt, so waren 2010 aktive Malinahmen, die der
Berufsbildung dienten, die haufigsten, gefolgt von Beschéaftigungsanreizen und
Arbeitsbeschaffungsprogrammen. Dabei sind jedoch, was die Art der hauptsachlich
eingesetzten aktiven MalRnahmen angeht, groRe Unterschiede zwischen den Landern
festzustellen:

- Zu den Landern, die mehr als 40% des MaRnahmenbudgets auf
Berufsbildungsprogramme verwenden, zaéhlten 2010 (in absteigender Reihenfolge):
Osterreich, Portugal, Finnland, Malta, Irland, Deutschland, Italien, Lettland, Frankreich,
Norwegen und Estland. Andere Lander verwendeten dagegen weniger als 10 % ihres
Budgets fur Berufsbhildungsmaflinahmen (zu diesen zahlten u. a. Ungarn, Luxemburg,
Polen, Bulgarien und die Slowakei).

- Die folgenden Lander (in absteigender Reihenfolge; 2010) haben mindestens 40 %
ihres Malsnahmenbudgets fiir Beschaftigungsanreize ausgegeben: Zypern, Luxemburg,
Rumaénien, Schweden, Griechenland, Belgien, Estland und die Slowakei.

- Die folgenden Lander gaben mindestens 40 % ihres MaRnahmenbudgets fir
ArbeitsbeschaffungsmafRnahmen aus: Bulgarien, Ungarn und Lettland.

- In Griechenland und in der Slowakei entfielen 2010 44 % bzw. 35 % der Ausgaben auf
Start-up-Anreize, obwohl die MaRnahmenbudgets in diesen Landern insgesamt recht
gering sind. Diese MalRnahme eignet sich in der Regel jedoch nicht fir die Bekampfung
der Langzeitarbeitslosigkeit. Einige Lander haben allerdings spezielle — wenngleich
kleine — Programme fur junge Menschen aufgelegt (zum Beispiel Griechenland,
Belgien, die Slowakei, Slowenien, Zypern, vgl. Dull, 2011).

Im Folgenden konzentriert sich dieser Beitrag auf die drei Hauptkategorien aktiver
ArbeitsmarktmalBhahmen, namlich BerufsbildungsmalRnahmen, Lohnzuschisse und
Arbeitsbeschaffungsprogramme.

3.2.1 Berufsbhildungsmalinahmen

Laut OECD (2010) koénnte man in Betracht ziehen, fur diejenigen, denen es besonders
schwer fallt, eine Arbeit zu finden, nicht der Arbeitsvermittiung, sondern der beruflichen
Bildung den Vorrang einzurdumen. Eine solche Umstellung eignet sich besonders gut fur
konjunkturschwache Zeiten, wenn die Opportunitatskosten far auf
Berufsbildungsprogramme oder sonstige Bildung verwendete Zeiten geringer sind. In
einigen Landern wird aus zyklischer Arbeitslosigkeit strukturelle Arbeitslosigkeit. Vor
diesem Hintergrund wird umso deutlicher, dass Berufsbildungsmalinahmen gebraucht
werden, da es immer wichtiger wird, das Fachwissen anzupassen und das
Fachkréafteangebot auf die Fachkraftenachfrage abzustimmen. Dariiber hinaus verzeichnen
einige Lander trotz hoher Langzeitarbeitslosenquoten Fachkréaftemangel.

Die EBO-Berichte Uber Langzeitarbeitslosigkeit zeigen, dass einige Lander ihre
BerufsbildungsmalBnahmen auf spezielle Gruppen, etwa Jugendliche und Immigranten,
oder auf bestimmte Branchen zugeschnitten haben, wahrend andere sie als
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Standardprogramme far Langzeitarbeitslose anbieten (Europaisches
Beschaftigungsobservatorium, 2012).

Aus den Evaluierungsstudien Uber die Auswirkungen der Berufsbildungsmal3nahmen
lassen sich nur schwer Schlisse ziehen, da eine Reihe von Studien zeigen, dass es
kurzfristig nur geringe Auswirkungen gibt. Es ist jedoch weithin anerkannt, dass sich die
positiven Effekte beruflicher Bildung erst mittelfristig zeigen (Meager und Evans, 1998;
Card et al.,, 2010). Positive Auswirkungen lie3en sich insbesondere im Falle der
berufsbegleitenden Ausbildung feststellen (Card et al, 2010; Kuddo, 2009).
BerufsbildungsmalBnahmen, die im kleinen Rahmen durchgefiihrt werden, auf
benachteiligte Gruppen bzw. bestimmte Berufe abzielen und konkrete MalRnahmen
betreffen, scheinen effektiver zu sein als gréRere allgemeine Malinhahmen (Meager und
Evans, 1998, unter Bezugnahme auf Daten aus Osterreich, Irland und den Niederlanden).
Positive Ergebnisse gab es auch dort, wo die Berufsbildungsmalinahmen zu einer
formellen beruflichen Qualifikation fihrten.

BerufsbhildungsmaBnahmen sind natlrlich effektiver, wenn sie Fahigkeiten und
Kompetenzen vermitteln, die auch durch (6rtliche) Unternehmen nachgefragt werden. So
organisiert zum Beispiel die luxemburgische Fit4Job-Initiative die Auffrischung des
Fachwissens durch maRgeschneiderte Berufsbildungsprogramme, die sowohl dem
Fachkréaftebedarf der Branchen als auch den Féahigkeiten der Arbeitsuchenden angepasst
sind (Europaisches Beschaftigungsobservatorium, 2012). Gute Praxis wird auch aus
einigen anderen Landern, unter anderem aus Osterreich, gemeldet. Kiinftigen
Fachkraftebedarf im Voraus zu erkennen, wird entscheidend dazu beitragen, die Effektivitat
der Berufshildungsmalinahmen zu erhéhen. Eine gréRere Zahl von Landern entwickelt
Kompetenz auf dem Gebiet der Prognose und Erkennung kinftigen Fachkraftebedarfs. Es
scheint jedoch, dass diese Bemihungen intensiviert und die gewonnenen Erkenntnisse
systematischer genutzt werden koénnten (Européisches Beschaftigungsobservatorium,
2012).

Einige Evaluierungsstudien deuten daraufhin, dass fur die verschiedenen Zielgruppen
unterschiedliche Auswirkungen festzustellen sind. Eine in Kroatien durchgefiihrte
Evaluierung zeigte, dass BerufsbildungsmaRnahmen nur mit geringer Wahrscheinlichkeit
zum Ausstieg aus der (Langzeit-)Arbeitslosigkeit verhelfen, dass jedoch flr
geringqualifizierte und junge Menschen einige positive Effekte erkennbar waren. Ahnliche
Ergebnisse gab es in Ungarn (Europaische Kommission, 2012).

Eine Reihe von Landern erkennen allgemein an, dass es langfristig vorteilhaft ist, in
BerufsbildungsmalRnahmen fir arbeitslose Jugendliche zu investieren, insbesondere flr
diejenigen mit geringer Qualifikation. Die urspringlich in nordeuropdischen L&ndern
entwickelten Jugendgarantie-Modelle, die inzwischen in immer mehr Landern implementiert
werden, sehen unter anderem BerufsbildungsmafRnahmen vor (vgl. Gesamtuberblick, Dull
und Vogler-Ludwig, 2011). Léander mit etablierten dualen Berufsbildungssystemen, zum
Beispiel Osterreich, Deutschland und die Schweiz, haben durch die offentliche
Arbeitsverwaltung finanzierte Berufsvorbereitungsmaflinahmen eingeftihrt. In Deutschland
beinhalten sie zum Beispiel verschiedene Elemente, unter anderem: Berufsberatung und
-orientierung, Vermittlung von Grundfertigkeiten und Schlisselkompetenzen, Erméglichen
betriebsnaher praktischer Tétigkeit sowie Vermittlung einiger beruflicher Grundfertigkeiten.
Die Evaluierungsergebnisse zeigen, dass Jugendliche durch die VorbereitungsmafRnahmen
eine bessere Chance haben, einen Ausbildungsplatz zu finden. Dieser individualisierte
Ansatz kann als wichtige Voraussetzung fir die Effektivitdt der MalRnahme gesehen
werden. Walther und Pohl (2005) sehen auch in Berufsvorbereitungskursen in Osterreich
eine gute Praxis. Die in der Schweiz gesammelten Erfahrungen mit
Berufsvorbereitungskursen, die sogenannten Motivationssemester, zeigen, dass die
Teilnehmer von personlicher Betreuung und individuellen Aktionsplanen profitieren.
Teilnehmer, die eine Lehrstelle gefunden haben, kénnen sich bis zu sechs Monate lang
weiter von ihren persénlichen Betreuern beraten lassen. Die Motivationssemester scheinen
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sich als effektives Instrument bewahrt zu haben, durch das die Zahl der Schulabbrecher
ohne Schulabschluss reduziert wurde (Dill et al., 2010).

Dem sind jedoch Grenzen gesetzt. Die Defizite, die durch geringe formale
Bildungsabschliisse entstehen, lassen sich nur schwer Uberwinden. Es sollte nicht die
Aufgabe der aktiven Arbeitsmarktmalinahmen sein, die Versdumnisse der Bildungssysteme
und Systeme des lebenslangen Lernens auszugleichen.

3.2.2 Lohnzuschiisse

Lohnzuschiisse sollen die geringere (oder im Falle von Diskriminierung: vermeintlich
geringere) Produktivitat fir begrenzte Zeit ausgleichen, wobei davon ausgegangen wird,
dass die Produktivitat im Laufe der Zeit auf das normale Mal3 steigt. In einigen Landern
werden diese MaRnhahmen zielgerichtet auf bestimmte geféahrdete Gruppen zugeschnitten,
zum Beispiel junge Menschen, altere Menschen, Langzeitarbeitslose, durch Arbeitslosigkeit
gefahrdete Personen oder sonstige benachteiligte Gruppen (dies gilt zum Beispiel fir
Belgien, Deutschland, Osterreich, Schweden und Island, das Vereinigte Konigreich,
Luxemburg und Ruméanien) (Europaisches Beschéaftigungsobservatorium, 2012). In der
Regel wird ein solcher Zuschuss uUber mehrere Monate bis zu einem Jahr gewéhrt. In
Schweden wird der Zuschuss fur altere Arbeitskrafte sogar bis zu 10 Jahre gewdhrt (in
welchem Falle er als dauerhafte Subvention angesehen werden kann).

Laut der Eurostat-Datenbank zur Arbeitsmarktpolitik zéhlen zu den Landern, die 2010 den
hochsten Betrag fur Beschaftigungsanreize pro Arbeitsuchenden ausgaben, Luxemburg,
Belgien, Schweden und Danemark. Einige Lander haben jedoch ihre Ausgaben pro
Arbeitsuchenden im Zuge der Konjunkturkrise ganz erheblich erhoht; dies gilt insbesondere
fur diejenigen, die zuvor nur sehr geringe Ausgaben in diesem Bereich hatten: Dies betraf
Estland (+3000 %), Slowenien (+800 %), die Slowakei (+350 %), Polen (+260 %),
Norwegen (+116 %) und Griechenland (+83 %). Auf der anderen Seite gab es einige
Lander, die ihre Ausgaben reduzierten, zum Beispiel Ruméanien (-59 %), Litauen (-42 %),
Spanien (-39 %) und Portugal (-38 %) (Eurostat, Datenbank zur Arbeitsmarktpolitik).

Es ist allgemein anerkannt, dass Lohnzuschiisse und Lohnkostenzuschiisse insgesamt
positive Beschaftigungseffekte haben, wenn sie genau auf benachteiligte Gruppen
zugeschnitten werden. Ein eher gemischtes Bild ergibt sich, wenn man die Gruppe der
Arbeitslosen insgesamt betrachtet. Eine ganze Reihe friherer Evaluierungsstudien zeigt
etwa, dass bei Lohnzuschiissen zumindest kurzfristig positive Effekte zu erwarten sind
(Kluve, 2006; OECD, 2005), wahrend andere Studien eher kritisch sind. Zahlreiche
Evaluierungsstudien, die Beschaftigungsanreize untersuchen, die sich auf konkretes
Verhalten konzentrieren, stellen in hohem MaRRe Mitnahme- und Substitutionseffekte fest.
Eine Evaluierung der Beschaftigungsbeihilfen in Australien, Belgien, Irland und den
Niederlanden schétzt die Mithahme- und Substitutionseffekte auf insgesamt etwa 90 %,
wobei sich dies durch Zielgruppenarbeit und Uberwachung auf 70 bis 80 % reduzieren
lieRe (Martin und Grubb, 2001). Grundsatzlich hangt der Gesamtbeschéftigungseffekt von
Lohnzuschiissen von verschiedenen Faktoren ab: der Elastizitdt der Nachfrage, dem
Umfang der Verluste durch Mitnahme-, Substitutions- und Verdrdngungseffekte, dem
Registrierungseffekt, der sich in hoherer Erwerbsbeteiligung niederschlagt, dem
Gesamtumfang der Arbeitslosigkeit und der Einstellung der Arbeitgeber zu den Zielgruppen
(Junankar, 2012).

Lohnzuschisse fur benachteiligte Gruppen sollten theoretisch besser funktionieren, da
diese dazu dienen, die voriibergehend geringere Produktivitdt auszugleichen. In Zeiten
hoher Arbeitslosigkeit sind sie allerdings weniger effektiv. In diesem Falle sind Mithahme-
und Substitutionseffekte weniger wahrscheinlich. Evaluierungsstudien zu in Ungarn
gewdahrten Lohnzuschissen, die ausschlieBlich fur Langzeitarbeitslose gezahlt werden,
ergaben positive Effekte, insbesondere flir Manner mit beruflicher Sekundarausbildung.
Ahnliche, zumindest kurzfristig positive Auswirkungen auf Langzeitarbeitslose wurden in
den Niederlanden festgestellt (Europaisches Beschéaftigungsobservatorium, 2012). Von
Meager und Evans (1998) gemeldete Daten fur das Vereinigte Konigreich und die
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Niederlande ,legen nahe, dass Lohnzuschiisse, die auf die am starksten benachteiligten
Gruppen, bei denen andere MalRnahmen wirkungslos blieben, zugeschnitten sind (zum
Beispiel Langzeitarbeitslose, die seit mindestens zwei Jahren arbeitslos sind), positive
Auswirkungen auf deren berufliche Wiedereingliederung haben kénnen.“ Die Reduzierung
des informellen Sektors, die in den neuen Mitgliedstaaten und den Transformationsléandern
Osteuropas festgestellt wurde, kdnnte ein weiterer positiver Effekt sein (Kuddo, 2009).

Angesichts der in einigen Landern sehr hohen Arbeitslosigkeit und Langzeitarbeitslosigkeit
stellt sich die Frage, ob derartige MaRnahmen in groBem Rahmen durchgefuhrt werden
sollten. Es herrscht die Ansicht, die oben genannten positiven Effekte seien méglicherweise
darauf zurlickzufihren, dass diese Programme in der Regel in relativ kleinem Rahmen
durchgefuhrt werden. Die Mitnahme- und Verdrangungseffekte sind wahrscheinlich viel
gréRer, wenn Lohnzuschussprogramme in groBem Rahmen betrieben werden (Maeger und
Evans, 1998).

Die OECD (2010) empfiehlt bezlglich junger Menschen, Lohnzuschisse — selbst wenn
diese insgesamt keine bedeutenden positiven Effekte auf die Schaffung von Arbeitsplatzen
haben — zielgerichtet einzusetzen, um Arbeitslosen zu helfen, den Kontakt zur Arbeitswelt
zu halten, damit diese motiviert bleiben und ihre Fahigkeiten behalten und verbessern. Der
Erfolg solcher Programme héngt, wie die Beispiele aus Schweden und Deutschland (Liebig,
2009) zeigen, in hohem MaRe davon ab, wie man sie mit individueller Betreuung verbindet
und die Arbeitgeber einbezieht. Ein Versuchsprogramm in Schweden, das intensive
Beratung, Lohnzuschiisse und  Nachbereitung  kombinierte, hatte  positive
Beschaftigungseffekte (laut Liebig, 2009). In den Niederlanden erzielte eine steuerliche
MalRnahme, durch die den Arbeitgebern die Zahlung von Préamien fir Niedriglohn-
Arbeitskrafte unter 23 Jahren erlassen wird, positive Evaluierungsergebnisse (Bekker,
2011). Insgesamt scheint es, dass die Effektivitdt der Lohnzuschusse fur junge Menschen
davon abhéangt, wie die Beihilfe konkret gestaltet ist, wie stark sie zielgruppenorientiert ist
und inwieweit sie mit anderen MaRnahmen (zum Beispiel NachfolgemalRnahmen)
kombiniert wird, um Mitnahme- und Substitutionseffekte zu minimieren (Dull, Vogler-
Ludwig, 2011).

3.2.3 Arbeitsbeschaffungsmaflinahmen, 6ffentliche ArbeitsmaBnahmen

ArbeitsbeschaffungsmafRnahmen koénnen sich auf nachfrage- oder angebotsseitige
Strategien beziehen oder beide kombinieren:

- Sie schaffen Beschaftigungschancen fur diejenigen, die im normalen Arbeitsmarkt
keine Arbeit finden (Steigerung der Arbeitskraftenachfrage)

- Sie dienen dazu, die Arbeitswilligkeit auf die Probe zu stellen
- Sie erhalten oder verbessern die Beschéaftigungsféahigkeit
- Sie fordern die soziale Integration

- Sie implementieren den Grundsatz des Forderns und Forderns und die Workfare-
Philosophie

ArbeitsbeschaffungsmaRnahmen kénnen auf Beschéaftigungsvertragen oder
Lohnzuschussmodellen beruhen oder sie kdnnen als Arbeitsgelegenheit fir
Sozialleistungsempfanger ohne Arbeitsvertrag ausgestaltet sein (zum Beispiel kommunale
Aktivierungsprogramme in der Slowakei und das sogenannte ,1-Euro-Job“-System in
Deutschland, die sich beide an benachteiligte Gruppen und Langzeitarbeitslose richten).
Beiden ist gemeinsam, dass es sich bei der Arbeit um ,zuséatzliche* Arbeit handeln sollte.

In Reaktion auf die jingste Wirtschaftskrise haben einige Lander ihre Ausgaben je
Arbeitsuchenden fur Arbeitsbeschaffungsmafnahmen erhéht: Starke Erh6hungen gab es in
Ungarn und Lettland, weniger starke (aber immer noch bedeutende) Erhdhungen in
Slowenien und in Portugal. In einigen Landern hat die 6ffentliche Arbeitsverwaltung ihre
Ausgaben reduziert, zum Beispiel in Deutschland, Spanien, lItalien, Irland, Rumaénien,
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Bulgarien und in der Slowakei (Eurostat, Datenbank zur Arbeitsmarktpolitik fiir 2008 und
2010).

Die Evaluierung der Auswirkungen dieser Modelle ergibt ein gemischtes Bild. Aus der
Slowakei werden schlechte Ergebnisse hinsichtlich der kommunalen
Aktivierungsprogramme gemeldet. Negative Effekte werden auch aus Ungarn mitgeteilt
(Européisches Beschéaftigungsobservatorium, 2012).

Durch die jungsten deutschen Arbeitsmarktreformen wurde ein neue Art
Lohnkostenzuschuss fur zusatzlich geschaffene Arbeitsplatze mit sozialem oder
Okologischem Nutzen eingefiihrt. Diese beruhen in rechtlicher Hinsicht nicht auf einem
Arbeitsvertrag. Die MaBnahme ist vielmehr fir die Bezieher des Arbeitslosengelds I
vorgesehen, das nur bei Bedurftigkeit gewahrt wird. Im Dezember 2010 hatte etwa ein
Sechstel der Teilnehmer an aktiven arbeitsmarktpolitischen MalRnahmen einen 1-Euro-Job.
Seit 2011 wurde die Vermittlung in MalRnahmen dieser Art reduziert, weil sie negativ
evaluiert worden waren (wegen Substitutions- und Mitnahmeeffekten,
Wettbewerbsverzerrung und vielfach fehlender Zusétzlichkeit, geringer Lerneffekte und
Fehlens einer speziellen Beratung). Die Evaluierung des 6sterreichischen ,Kombilohn®-
Modells flr Arbeitstatige zeigt, dass dieses Instrument, wenn es allein eingesetzt wird, nicht
ausreicht, Langzeitarbeitslose wieder einzugliedern (Lechner und Wetzel, 2012).

Die Evaluierung von Arbeitsbeschaffungsprogrammen in verschiedenen Landern ergibt ein
gemischtes, wenn nicht sogar negatives Bild hinsichtlich der Effekte. Dies betrifft vor allem
in grolem Rahmen durchgeflihrte ArbeitsbeschaffungsmafRnahmen (z. B. Hilfsarbeiten in
Schweden, in den 1980er Jahren durchgefiihrte kommunale Arbeitsprogramme im
Vereinigten Konigreich sowie friihere groRangelegte Arbeitsbeschaffungsmal3nahmen auf
Lohnsubventionsbasis in Deutschland und &hnliche Erfahrungen in Frankreich; vgl. Meager
und Evans, 1998). Wenn qualifizierte oder hochqualifizierte Arbeitslose in MalRhahmen
dieser Art vermittelt werden, ergeben sich gravierende Probleme durch Stigmatisierung.
Haufig gibt es auch andere Probleme, zum Beispiel wegen des geringen Prestiges der
Arbeit (Kuddo, 2012). Bulgarien hat 2002 ein massives 6ffentliches Arbeitsprogramm fir die
am starksten benachteiligten und am schwersten vermittelbaren Gruppen aufgelegt,
dessen Evaluierung jedoch insignifikante oder sogar negative Beschaftigungseffekte ergab
— ungeachtet dessen, dass Arbeitsdisziplin, Arbeitsgewohnheiten und Qualifikationen durch
diese Programme verbessert wurden (Kuddo, 2009). Darlber hinaus meldeten die
Arbeitgeber, dass die Produktivitit gering und zusatzliche Investitionen fir die
Uberwachung und Beaufsichtigung auf betrieblicher Ebene erforderlich waren.

Positiv war, wie die Evaluierungen ergaben, dass offentliche Arbeitsmalinahmen starker
benachteiligten Gruppen als Sicherheitsnetz gegen Armut helfen kdnnen (Kuddo, 2009).
Darliber hinaus kdnnten Arbeitsbeschaffungsprogramme positive Auswirkungen auf die
Motivation der Teilnehmer haben. Vergleiche mit dem New-Deal-Programm im Vereinigten
Konigreich hoben die Bedeutung des viermonatigen Gateway-Programms hervor, in
dessen Rahmen nicht nur ein individuell auf die Verfugbarkeit des Arbeitsuchenden
zugeschnittener Plan aufgestellt wird, sondern auch private Arbeitgeber einbezogen
werden (vgl. Uberblick bei Martyn, 2007). Friihere Evaluierungsstudien, die in Osterreich,
Irland und den Niederlanden durchgefiihrt wurden, verzeichneten ebenfalls signifikante
positive Auswirkungen (Meager und Evans, 1998).

Trotz widersprichlicher Evaluierungsergebnisse sind doch einige Faktoren festzustellen,
durch welche die Effektivitat der ArbeitsbeschaffungsmaRnahmen wahrscheinlich gesteigert
wird (Meager und Evans, 1998):

- ein Arbeitsumfeld, das dem regularen Arbeitsmarkt mdglichst nahe kommt;

- die Kombination von ArbeitsbeschaffungsmalRnahmen und Phasen
beruflicher Bildung fir die Teilnehmer;
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- integrierte Ansatze, die die sonstigen sozialen und familiaren Probleme
berlicksichtigen, denen die Arbeitsuchenden mdglicherweise ausgesetzt
sind;

- im kleineren Rahmen durchgefiihrte MaRnahmen, weil diese hinsichtlich der
Qualitdt der angebotenen Arbeit und der Verdrangungseffekte tendenziell
effektiver sind.

Auch Arbeitsbeschaffungsprogramme, die im Rahmen sogenannter intermediarer
Arbeitsmarkte® mit Berufsbildungsprogrammen kombiniert bzw. im dritten Sektor
durchgefuhrt werden, kdnnen positive Effekte erzielen (Walther und Pohl, 2005, unter
Bezugnahme auf Osterreich, Danemark und Italien; Meager und Evans 1998; Europaisches
Beschéftigungsobservatorium, 2012, fiir Osterreich).

3.3 Wie lasst sich die Durchfuhrung von aktiven arbeitsmarktpolitischen MalRnahmen
effizient organisieren?

Es ist weithin anerkannt, dass die Effektivitat von AktivierungsmalRnahmen durch
frihzeitige Erkennung und frihzeitige Intervention gesteigert werden kann. Wie bereits
oben gesagt wurde, sollte es ein wesentlicher Aspekt der Aktivierungsstrategie sein, zu
verhindern, dass Arbeitslose in stigmatisierende Langzeitarbeitslosigkeit abrutschen. Es
gibt mehrere Instrumente, die darauf abzielen, die durch Langzeitarbeitslosigkeit
gefahrdeten Gruppen zu erkennen, deren Eingliederung in den Arbeitsmarkt zu
beschleunigen und ihre Vermittlung in die ,richtige” Malknahme zu verbessern.

Profiling-Methoden dienen dazu, die Arbeitsuchenden danach einzustufen, welche Art
Malnahmen sie brauchen und wie intensiv die Aktivierung erfolgen muss. In der Regel
geschieht dies in einer friihen Phase der Arbeitslosigkeit. Das Profiling beruht auf der vom
Berater der Offentlichen Arbeitsverwaltung bzw. durch statistische Instrumente
vorgenommenen Einschatzung. Obwohl es Anzeichen daflr gibt, dass statistische Profiling-
Instrumente recht effizient sein kénnen, sind viele in Europa angepasst oder aufgegeben
worden (Weber, 2011). Das Profiling ist zwar als nitzliches Mittel fur die Beurteilung der
Gefahrdung durch Langzeitarbeitslosigkeit anerkannt, gentgt unter Umstédnden jedoch
nicht fur die Feststellung geeigneter AktivierungsmafRnahmen (laut einer von Meager und
Evans 1998 vorgenommenen Literaturauswertung).

Als Beispiel sei auf das in Irland entwickelte Profiling-Modell ,,Probability of Exit* verwiesen.
Wer sich bei der offentlichen Arbeitsverwaltung arbeitslos meldet, muss einen Profiling-
Fragebogen ausfillen. Auf dieser Grundlage wird die Wahrscheinlichkeit, dass der Ausstieg
aus der Arbeitslosigkeit gelingt, berechnet und die Arbeitsuchenden werden in drei
Gruppen eingeteilt. Person mit geringer Ausstiegswahrscheinlichkeit wie auch diejenigen,
die seit mehr als 12 Monaten arbeitslos sind, erhalten eine intensive, individuelle
Unterstitzung und konnen in bestimmte Praktika oder Programme beruflicher Bildung
vermittelt werden (Europaisches Beschaftigungsobservatorium, 2012). Ahnliche Ansétze
gibt es auch in anderen Landern.

Die Aufstellung individueller Aktionsplane (IAP) dient der schnelleren Aktivierung und
besseren Fokussierung der MaRnahmen. Individuelle Aktionsplane (IAP) sind im
Allgemeinen schriftiche Dokumente, die von der 6ffentlichen Arbeitsverwaltung und den
Arbeitsuchenden unterzeichnet werden und in denen auf der Grundlage der Einschatzung
der personlichen Umsténde, der Fahigkeiten und beruflichen Befahigung der betreffenden
Person, festgelegt wird, welche Art Hilfen durch die offentliche Arbeitsverwaltung in
welchem Umfang erforderlich sind und was im Einzelnen zu tun ist. In einigen Landern
werden nach einer bestimmten Dauer der Arbeitslosigkeit fur alle Arbeitslosen IAPs
aufgestellt, wahrend andere Lander dieses Instrument nur fir bestimmte Zielgruppen, etwa
fur junge oder altere Arbeitskrafte, verwenden (Duell, Vogler-Ludwig, 2011; Tubb, 2012). In
manchen Landern sind intensivere Gespréache fir die Aufstellung und Nachbereitung von
IAPs eher im Falle junger Menschen ublich (zum Beispiel in Belgien, Finnland, OECD,
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2007). Die allgemeine Tendenz ist, dass sich die Dauer der Arbeitslosigkeit durch 1APs
verkurzt.

Auch strenge Anforderungen an die Bemihungen bei der Arbeitssuche kénnen dazu
beitragen, Langzeitarbeitslosigkeit vorzubeugen, da die Arbeitsuchenden zum Teil gehalten
sind, Arbeit anzunehmen, die sie sonst abgelehnt hatten.

Fiur Langzeitarbeitslose mit mehreren Beschéftigungshindernissen sind integrierte Anséatze
erforderlich (Lechner und Wetzel, 2012). Am nutzlichsten ist diesbeziglich die Betreuung
durch den Sachbearbeiter, aber auch weitere Aktivitéten, etwa ergédnzende Fallbetreuung,
sind empfehlenswert.

Integrationsstrategien sind umso effektiver, je individueller und auf die konkrete Person
bezogen sie sind, wobei nicht nur eine Gesamteinschatzung der verschiedenen
individuellen Probleme und Arbeitsmarkthindernisse vorgenommen, sondern auch
festgestellt werden sollte, wo die Starken des Einzelnen liegen. In diesem Zusammenhang
gelten Betreuung, das Aufstellen individueller Aktionsplane und Mentoring weithin als gute
Praxis. Einige Lander haben die fruhzeitige, intensive Aktivierung benachteiligter
Jugendlicher verstarkt, um ihre Effektivitat zu erhdhen. Nachhaltige Effekte sind eher
wahrscheinlich, wenn die Teilnahme an Arbeitsmarktprogrammen verfolgt wird und die
Jugendlichen auch noch betreut werden, nachdem sie eine Arbeit gefunden haben.

Es gibt Anzeichen daflr, dass ein angemessener Betreuungsschlissel eine entscheidende
Voraussetzung fur die effektive Erbringung dieser Leistungen ist. Ein Pilotprojekt deutscher
Arbeitsagenturen ergab, dass die Reduzierung der Arbeitsbelastung (1:70 je Betreuer)
dazu beitrug, die Dauer der Arbeitslosigkeit zu reduzieren. Ahnliches wurde auch in den
Niederlanden festgestellt (Konle-Seidl, 2011). Fallmanager, die schwer zu vermittelnde
Arbeitsuchende betreuen, sollten idealerweise flir eine geringere Anzahl von
Arbeitsuchenden zusténdig sein. Aus Frankreich wird eine interessante Praxis gemeldet:
Der dortige neue Fahrplan der o6ffentlichen Arbeitsverwaltung 2012-2014, der sich auf
schwer zu vermittelnde Arbeitslose konzentriert, sieht vor, diesen intensivere Unterstiitzung
zu gewahren. Zur Bewadltigung dieser neuen Herausforderung wird das Personal der
offentlichen Arbeitsverwaltung aufgestockt (Européisches Beschaftigungsobservatorium,
2012).

Einige Lander haben in den letzten zehn Jahren entweder zentrale Anlaufstellen eingefihrt
oder die Zusammenarbeit zwischen den verschiedenen Stellen verbessert. Ein
interessantes Beispiel ist Finnland, wo Mitte der 2000er Jahre Arbeitsdmter fir schwer
vermittelbare Arbeitslose eingefiihrt wurden, deren Personal aus Mitarbeitern der fir
Sozialhilfe und Arbeitslosenhilfe zustandigen Kommunen und Mitarbeitern der 6ffentlichen
Arbeitsverwaltung zusammengesetzt ist. In diesen speziellen Arbeitséamtern sind
verschiedene Berufsgruppen tatig, von Krankenschwestern und Arzten, Psychologen,
Schuldenberatern und Sozialarbeitern bis hin zu Ausbildungsberatern und Arbeitsberatern.
Zumeist werden Beschaftigungsmaoglichkeiten im sogenannten intermedidren Arbeitsmarkt
angeboten, die darauf abzielen, benachteiligte Gruppen auf die Aufnahme einer
Beschéftigung im offenen Arbeitsmarkt vorzubereiten. Diese Arbeitsamter kénnen jedoch
auch auf die Programme der allgemeinen offentlichen Arbeitsverwaltung zugreifen (Dull et
al., 2009).

Wenn die offentliche Arbeitsverwaltung Uber keine entsprechenden Fachleute verfigt,
kénnen auch Partnerschaften mit spezialisierten privaten und offentlichen Dienstleistern
natzlich sein, um Arbeitsuchenden mit personlichen, sozialen oder psychologischen
Programmen besser zu helfen. So werden zum Beispiel im Vereinigten Konigreich
Personen, die langzeitarbeitslos sind oder denen Langzeitarbeitslosigkeit droht (zum
Beispiel Behinderte, Drogenabhéngige und ehemalige Strafféllige), an private oder
gemeinnitzige Organisationen verwiesen (Tubb, 2012). Wenn Dienste fir sehr
benachteiligte Gruppen an externe Stellen vergeben werden, gibt es jedoch
Schwierigkeiten bei der Definition des gewinschten Ergebnisses und der Grundlage fir die
Vergitung der erbrachten Dienstleistungen.
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4 SCHLUSSFOLGERUNGEN

Aus den Erfahrungen, die in den verschiedenen Landern auf dem Gebiet der Bekampfung
der Langzeitarbeitslosigkeit gemacht wurden, allgemeine Schlussfolgerungen zu ziehen
und Empfehlungen abzuleiten, ist aus verschiedenen Griinden schwierig: Die mit diesen
Programmen verfolgten Ziele werden unterschiedlich definiert, die Bedingungen fir die
Durchfihrung, insbesondere auch die institutionellen Rahmenbedingungen, sind
verschieden, es gibt Unterschiede hinsichtlich der Methodologie und vor allem auch
Unterschiede hinsichtlich des allgemeinen Konjunkturklimas und der
Arbeitsmarktbedingungen. Fur die verschiedenen Arten von Zielgruppen ergeben sich
unterschiedliche  Ergebnisse.  Grundsatzlich kann man sagen, dass der
Beschaftigungseffekt um so weniger positiv sein wird, je schwerer vermittelbar die
Zielgruppe ist. Die Evaluierungsstudien zeigen jedoch, dass einige MaflRnahmen, zum
Beispiel klein angelegte Programme mit zielgerichteten Lohnzuschiissen fir benachteiligte
Gruppen (allerdings nicht unbedingt solche fir die Gruppe der am schwersten
vermittelbaren Personen) gut funktionieren, weil es weniger Mithahmeeffekte gibt. Die
Auswirkungen sind hauptsachlich vom Konjunkturklima abhangig.

Dennoch ergeben sich aus den verschiedenen Evaluierungen einige allgemeine Aspekte,
die zeigen, auf welche Weise aktive ArbeitsmarktmalRnahmen  effektiv
Langzeitarbeitslosigkeit bekampfen und den Arbeitsmarkt effizienter machen kénnen:

- Aktive ArbeitsmarktmalRnahmen konnen dazu beitragen, Fachkrafteangebot und
-nachfrage aufeinander abzustimmen, wenn die Berufsbildungskurse genau auf ihre
Zielgruppe zugeschnitten sind und die konkrete Fachkraftenachfrage bertcksichtigen.

- kostenaufwendigere Berufsbildungsprogramme konnen effektiv sein (Meager und
Evans, 1998).

- Lohnzuschisse konnen effektiv sein, wenn sie sehr zielgerichtet eingesetzt und im
kleinen Rahmen durchgefihrt werden. Programme sind noch effizienter, wenn den
Arbeitgebern eine genaue sozialpadagogische Anleitung angeboten wird; dies gilt
insbesondere in Zeiten hoher Arbeitslosigkeit, weil Lohnzuschisse dann fir
Arbeitgeber unter Umstanden weniger attraktiv sind.

- Arbeitsbeschaffungsmalnahmen muissen sinnvoll gestaltet sein und Berufsbildung
beinhalten, um eine gewisse Effektivitat zu erzielen. Sozialunternehmen haben positive
Erfahrungen mit schwer vermittelbaren Arbeitsuchenden gemacht.

- Fruhzeitige Intervention und frihzeitiges Handeln kénnen dazu beitragen, die
langfristigen gesellschaftlichen Kosten der Langzeitarbeitslosigkeit zu reduzieren.

- Durch individuell zugeschnittene Ansatze kann die Vermittlung effizienter erfolgen.

- Zielgruppen, die sehr arbeitsmarktfern sind und mehrere Beschéftigungshindernisse
Uberwinden mussen, brauchen Beratung und Folgebetreuung.

- Flr Gruppen, die mehrere Beschéaftigungshindernisse (berwinden missen, sind
integrierte  Ansétze und institutionelle Kooperation wichtig (vgl. auch die
Schlussfolgerungen in der Zusammenfassung).

- Programme, die eine Arbeitserfahrung bieten, die dem Arbeitsleben moglichst nahe
kommt, sind tendenziell effektiver.

- Spezielle Vermittlungsbemiihungen zahlen zu den effektivsten MalRnahmen (Meager
und Evans, 1998).

Die potenziellen Auswirkungen der auf die Angebotsseite abzielenden Instrumente werden
durch insgesamt hohe Arbeitslosigkeit und schwache Arbeitskréftenachfrage reduziert, da
die Konkurrenz durch Arbeitsplatzwechsler und Arbeitslose, die erst seit kurzer Zeit ohne
Beschaftigung sind, harter wird. Eine neue Studie der OECD, die die Auswirkungen aktiver
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MaflRnahmen misst, hat gezeigt, dass die MaRnahmen sowohl den Umfang der
Langzeitarbeitslosigkeit als auch die Reaktion der Langzeitarbeitslosigkeit auf die
tatsédchliche Arbeitslosigkeit reduzieren. Es ist jedoch Vorsicht geboten, was die daraus zu
ziehenden Schlussfolgerungen betrifft. Die Verfasser merken an, dass ... die geschatzten
Auswirkungen der aktiven Arbeitsmarktmal3nahmen vielleicht auch nur widerspiegeln, dass
aktive Arbeitsmarktprogramme lediglich die Zeit der Arbeitslosigkeit unterbrechen”
(Guichard und Rusticelli, 2010).

Im Kontext hoher Arbeitslosigkeit konnte es sein, dass Lohnzuschiisse und
Arbeitsbeschaffungsmallinahmen de facto nichts weiter als eine Jobrotation unter den
Arbeitslosen bieten. AuBerdem werden in einigen Arbeitsmarktsegmenten unbefristete
Beschaftigungsverhaltnisse durch von der o6ffentlichen Arbeitsverwaltung subventionierte
Zeitarbeit ersetzt. Dies hat den Nachteil, dass die Zahl der unbefristeten
Beschaftigungsverhaltnisse zuriickgeht. Der Vorteil ist jedoch, dass dadurch diejenigen
vorubergehend Beschaftigung finden, die andernfalls Gefahr laufen wirden, arbeitslos zu
bleiben.

Aktive arbeitsmarktpolitische MalRnahmen kdnnen nachfrageseitige Anséatze verfolgen.
Dem sind jedoch Grenzen gesetzt. Sie kénnen weder als Ersatz fur eine lockere
Haushaltspolitik oder sonstige makrodkonomische politische Programme dienen, die auf
die Ankurbelung der Gesamtnachfrage abzielen, noch Industrie- oder Strukturpolitik
ersetzen. Es gibt auch Grenzen hinsichtlich der Effektivitat von Berufsbildungsmalinahmen,
da diese nicht als Ersatz flir mangelhafte Bildungssysteme oder Systeme des lebenslangen
Lernens dienen kénnen.

Aktive arbeitsmarktpolitische Malihahmen sollten in Krisenzeiten als Investition gesehen
werden: eine Investition in die Erwerbstéatigen, damit diese beschaftigungsfahig sind, wenn
die Arbeitskréaftenachfrage wieder anzieht, um die mit Langzeitarbeitslosigkeit verbundenen
hohen sozialen Kosten zu vermeiden. Meager und Evans (1998), Kuddo (2009) und
Junankar (2012) treten dafir ein, bei der Evaluierung aktiver Arbeitsmarktmaf3nahmen nicht
nur auf die Erzielung zusatzlichen Einkommens und Beschéftigung zu achten, sondern
auch Verteilungsziele und soziale Ziele zu bericksichtigen.
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