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Das Hauptziel aktiver
arbeitsmarktpolitischer MaBnahmen
(,aktive Arbeitsmarktpolitik®) besteht
darin, die Beschaftigungsmadglichkeiten flir
Arbeitsuchende zu steigern und auch
Angebot und Nachfrage (also Arbeitslose
und freie Stellen) besser aufeinander
abzustimmen.! So kann aktive
Arbeitsmarktpolitik dazu beitragen, die
Beschaftigung und das BIP zu steigern und
die Arbeitslosigkeit oder die Abhangigkeit
von Sozialleistungen zu verringern. Aktive
Arbeitsmarktpolitik umfasst Aus- und
Weiterbildungsangebote in Einrichtungen
und am Arbeitsplatz, aber auch indirekte
Beschaftigungsanreize (Erhaltung von
Arbeitsplatzen, Arbeitsplatzteilung,
Einstellungszuschisse) oder aber
Schaffung geschutzter und gefdrderter
Beschaftigung oder Anreize fir eine
direkte Arbeitsplatzschaffung (6ffentliche
Beschaftigungsprogramme) oder
Unternehmensgriindung. Aktive
Arbeitsmarktpolitik stellt sicher, dass die
Arbeitslosen so schnell wie mdglich wieder
eine - moglichst passende -Anstellung
finden, indem sie die flr einen
erfolgreichen Wiedereinstieg notwendige
Unterstitzung bereitstellt. Mit
Umschulungs- und
WeiterqualifizierungsmaBnahmen kann sie
auch dabei helfen, Bereiche zu eréffnen, in
denen Kompetenzen fehlen. So lasst sich
der Strukturwandel besser bewaltigen und
die Wirtschaft in Zeiten des Wandels wird

widerstandsfahiger. Aktive
Arbeitsmarktpolitik ist ein
1 Die OECD definiert aktive

Arbeitsmarktpolitik ~ wie  folgt: ~Aktive
Arbeitsmarktprogramme umfassen alle
Sozialausgaben (auBer Bildung), mit denen die
Beglinstigten bessere Aussichten auf eine
Anstellung erhalten oder anderweitig deren
Verdienstmoglichkeiten gesteigert werden
sollen. Diese Kategorie beinhaltet Ausgaben fiir
die offentlichen Arbeitsamter
und -verwaltungen, Arbeitsmarktschulungen,
spezielle Programme fiir junge Menschen zum
Ubergang von Schule in Beschéftigung,
Arbeitsmarktprogramme zur Foérderung der
Beschaftigung von Arbeitslosen und anderen
Personengruppen (mit  Ausnahme von
Jugendlichen und Menschen mit Behinderung)
und spezielle Programme fir Menschen mit
Behinderung."

Schlisselelement der sogenannten
~Aktivierungsstrategien™ und in der Regel
mit Arbeitslosenversicherungs-
/Hilfssystemen im Rahmen von
Leistungsauflagen verbunden.? Die
Teilnahme an MaBnahmen einer solchen
Politik sind inzwischen in quasi allen EU-
Landern die Voraussetzung flir den
(fortgesetzten) Leistungsbezug.

Arbeitslosigkeit, und insbesondere
Langzeitarbeitslosigkeit (d. h. mindestens
12 Monate Arbeitslosigkeit), kdnnen
schwerwiegende negative Folgen flr den
Einzelnen, die Gesellschaft und das
Wirtschaftssystem haben.?

Langzeitarbeitslose finden es mit der Zeit
immer schwieriger, eine Anstellung zu
finden, und haben geringere Einkommen
und unglnstigere Karriereaussichten. Auf
nationaler Ebene geféahrdet eine anhaltend
hohe Langzeitarbeitslosigkeitsquote die
beschaftigungspolitischen Ziele allgemein,
fuhrt dazu, dass Stellen seltener mit den
richtigen Personen besetzt werden kdnnen

2 Sjehe z. B. John P. Martin, ,Activation and

Active Labour Market Policies in OECD
Countries: Stylized Facts and Evidence on Their
Effectiveness", IZA Policy Paper Nr. 84, Juni
2014.

3 Das vorliegende Themenblatt behandelt aus
verschiedenen Grinden vor allem die
Vermeidung von Langzeitarbeitslosigkeit:
Erstens hat Langzeitarbeitslosigkeit in der
Regel groBere Auswirkungen als
Arbeitslosigkeit generell, und zwar sowohl
hinsichtlich ihrer Schwere als auch ihrer Dauer.
Es missen also MaBnahmen der aktiven
Arbeitsmarktpolitik umgesetzt werden.
Zweitens sollte zur gréBtmaoglichen Vermeidung
sogenannter ,Wohlfahrtsverluste" die aktive
Arbeitsmarktpolitik im eigentlichen Sinne (d. h.
tatsachliche MaBnahmen" neben der
offentlichen Arbeitsverwaltung, die
Arbeitsmarktdienstleistungen erbringt)
madglichst genau auf die Arbeitsmarktfernsten
ausgerichtet sein, also vor allem die
Langzeitarbeitslosen. Dies wiirde die (Kosten-
)JWirksamkeit der aktiven Arbeitsmarktpolitik
verbessern. Drittens vermittelt die Entwicklung
der Langzeitarbeitslosigkeit einen guten
Eindruck davon, wie gut aktive
Arbeitsmarktpolitik greift, und zwar wesentlich
besser als fir die Arbeitslosigkeit insgesamt, da
letztere in gréBerem MaBe von zyklischen
Schwankungen beeinflusst wird.
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und untergrabt die berufliche und
geografische Mobilitat.*

Das Humankapital der Arbeitskrafte kann
sich wahrend einer langen Periode der
Arbeitslosigkeit - tatsachlich oder nach
Empfinden der Arbeitgeber -
verschlechtern, und es wird in der Regel
immer weniger Zeit flr die Jobsuche
aufgewendet. Beide Faktoren implizieren,
dass eine Anstellung immer
unwahrscheinlicher wird, je langer die
Arbeitslosigkeit dauert, und damit die
Wahrscheinlichkeit, arbeitslos zu bleiben,
steigt. Im Laufe der Zeit kommt es
vermehrt dazu, dass Arbeitslose aus der
Riege der Arbeitskrafte ausscheiden und in
den Ruhestand gehen, in
Erwerbsunfahigkeitsprogramme
aufgenommen werden oder - Dbei
anhaltender Arbeitslosigkeit — einfach den
Mut verlieren.” Daher ist es &uBerst
wichtig, frihzeitig einzugreifen — schon zu
Beginn der Arbeitslosigkeit.

Darliber hinaus verdeutlichten die Krise
und ihre Folgen fir den Arbeitsmarkt, wie
wichtig Kompetenzen, Qualifikationen und
Arbeitserfahrung sind. Junge und
geringqualifizierte Arbeitskrafte traf die
Krise besonders schwer. Die aktive
Arbeitsmarktpolitik kann eine
entscheidende Rolle dabei spielen, wenn
Menschen Zugang zu Kompetenzen und
Arbeitserfahrung vermittelt und das
Haupthindernis fir diese Zielgruppen bei
der Stellensuche beseitigt werden soll.

Die aktive Arbeitsmarktpolitik richtet sich
vor allem an Langzeitarbeitslose und
insbesondere an junge Menschen®, &ltere
Arbeitskrafte und Geringqualifizierte.
Jedoch soll sie auch Personen mit einer
durchschnittlich kurzen Arbeitslosigkeit
beim Wiedereinstieg in den Arbeitsmarkt

4 Siehe,Long-Term Unemployment: There is

no Easy Fix",
http://blogs.lse.ac.uk/politicsandpolicy/archive

s/37154.
5 Siehe A. Nichols, J. Mitchell und S. Lindner,

,Consequences of Long-Term Unemployment"®,
http://www.urban.org/UploadedPDF/412887-
consequences-of-long-term-
unemployment.pdf.

6 Siehe Themenblatt zur
Jugendbeschaftigung.

unterstitzen. Wie wichtig aktive
Arbeitsmarktpolitik ist, spiegelt sich
deutlich in den Strategiepapieren der
Kommission wider, insbesondere in den
beschaftigungspolitischen Leitlinien 6
und 77.

Fir gréBere Fortschritte bei der
Bekampfung der Langzeitarbeitslosigkeit
nahm der Rat im Februar 2016 eine
Empfehlung zur Wiedereingliederung
Langzeitarbeitsloser in den Arbeitsmarkt®
an, die die Europa-2020-Ziele unterstitzt,
indem sie einen Beitrag zur angestrebten
Steigerung der Beschaftigungsquote und
zur Verringerung der Armut leistet.

Am 17. November 2017 proklamierten das
Europadische Parlament, der Rat und die
Kommission gemeinsam feierlich die
europadische Saule sozialer Rechte. Die
dort verankerten Grundsatze und Rechte
werden sich in den Arbeiten im Rahmen
des Europaischen Semesters
widerspiegeln, insbesondere mit Hilfe
eines neuen sozialpolitischen Scoreboard.

Die Saule enthalt einen Verweis9 auf
aktive Arbeitsmarktpolitik.

Ferner wird in dem Gemeinsamen
Beschaftigungsbericht 2017 festgestellt:
,Die Bekdmpfung der
Langzeitarbeitslosigkeit bleibt eine
Prioritat".

Das vorliegende Themenblatt konzentriert
sich im Wesentlichen auf
Langzeitarbeitslose, fir die der Eintritt in
den Arbeitsmarkt am beschwerlichsten ist
und die von aktiver Unterstlitzung
abhangig sind.

7 Beschluss (EU) 2016/1838 des Rates vom
13. Oktober 2016.

8 ABI. C 67 vom 20.2.2016, S. 1.

° Jede Person hat Recht auf friihzeitige und
bedarfsgerechte Unterstitzung zur
Verbesserung der Beschéftigungs- oder
Selbststdndigkeitsaussichten. Dazu gehért das
Recht auf Unterstitzung bei der Arbeitssuche,
bei  Fortbildung und Umschulung. [...]
Arbeitslose haben Recht auf individuelle,
fortlaufende und konsequente Unterstiitzung.
Langzeitarbeitslose haben sp&testens nach 18-
monatiger Arbeitslosigkeit Recht auf eine
umfassende individuelle Bestandsaufnahme.™
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Gegliedert wird wie folgt: In Abschnitt 2
werden die Leistungen der EU-Lander in
Bezug auf Langzeitarbeitslosigkeit,
AktivierungsmaBnahmen und Ausgaben
fur aktive Arbeitsmarktpolitik dargelegt. In
Abschnitt 3 werden die verfligbaren
Erkenntnisse zu maoglichen aktiven
arbeitsmarktpolitischen Strategien
erbrtert, mit denen die Arbeitslosigkeit
wirksam bekdmpft werden sollen. In
Abschnitt 4 wird ein kurzer Uberblick tiber
die Umsetzung der Politik in der EU
gegeben.

In einem anderen Themenblatt werden die
Probleme und Herausforderungen im
Zusammenhang mit den o6ffentlichen
Arbeitsverwaltungen erlautert.

AuBerdem hangt das vorliegende
Themenblatt wegen der Bedingungen, die
in vielen Mitgliedstaaten erfullt sein
mussen, eng mit dem zum Thema
Leistungen bei Arbeitslosigkeit zusammen.

Das AusmalB der Langzeitarbeitslosigkeit
ist einer der Hauptindikatoren, mit denen
die Angemessenheit und/oder der Erfolg
der aktiven Arbeitsmarktpolitik (und der
offentlichen Arbeitsverwaltungen) beurteilt
werden kann.

Die Langzeitarbeitslosigkeit lag 2008 in
der EU bei 2,6 %, stieg anschlieBend
deutlich auf 5,1 % an, und ging dann
2016 wieder auf 4 % zurick (siehe
Abbildung 1). Besonders stark war der
Anstieg in Griechenland, Spanien,
Kroatien, Portugal, Italien, Zypern und
Irland, sodass die Mitgliedstaaten in
diesem Zeitraum auseinanderdrifteten.
Nach sechs Jahren mit gedampftem
Wachstum und geringer Nachfrage nach
Arbeitskraften hat sich
herauskristallisiert, dass von der Krise
(neben der Jugendarbeitslosigkeit) vor
allem die Langzeitarbeitslosigkeit
geblieben ist, mit erheblichen sozialen
und wirtschaftlichen Folgen fir die
Menschen und die Gesellschaft.
Langzeitarbeitslosigkeit birgt erhebliche
Herausforderungen: mit langeren

Arbeitslosenzeiten verschlechtert sich der
Anschluss an den Arbeitsmarkt, ein
Wiedereinstieg in ein stabiles
Arbeitsverhaltnis wird deutlich
unwahrscheinlicher und das Risiko,
arbeitslos zu bleiben, steigt. Je langer die
Arbeitslosigkeit andauert, desto mehr
Unterstlitzung ist erforderlich, um den
Menschen die Rickkehr in den
Arbeitsmarkt zu erleichtern. Nicht selten
fallen diverse Hindernisse an der
Teilnahme zusammen, sodass oftmals
mehrere Unterstiitzungsdienste eingreifen
mussen.

Hauptgrund fir den Anstieg der
Langzeitarbeitslosigkeit seit der Krise ist
die Unfahigkeit des Arbeitsmarktes, die
infolge von Umstrukturierungen
entlassenen Arbeitskrafte aufzufangen,
weil nicht ausreichend Nachfrage nach
Arbeitskraften besteht und/oder die
vorhandenen Kenntnisse nicht den
angebotenen Stellen entsprechen.

Die Auswirkungen der Krise wurden durch
institutionelle Mangel noch verscharft. Ein
solches Phanomen ist die Segmentierung,
bei der ein groBer Anteil der Menschen mit
einem Zeit- oder Teilzeitvertrag (der
Jflexible Rand™) den Arbeitsplatz verlor,
wahrend die mit sicheren Arbeitsplatzen
und hohen Entlassungskosten (der ,starre
Kern“) den ihren behielten. Ein weiteres
Problem ist die Unzulanglichkeit der
aktiven arbeitsmarktpolitischen
MaBnahmen und insbesondere der
MaBnahmen der offentlichen
Arbeitsverwaltungen, die in vielen Landern
den starken Anstieg der Arbeitslosen bei
anhaltender Konjunkturflaute nicht
angemessen bewaltigt haben.

Von Langzeitarbeitslosigkeit sind
bestimmte Bevdlkerungsgruppen wie
junge Menschen? und

Geringqualifizierte!! starker betroffen als
andere, vor allem in Berufen und
Branchen von abnehmender Bedeutung.

10 Im Jahr 2016 waren 5,5 % bzw. 29,5 % der
jugendlichen Arbeitslosen langzeitarbeitslos.
1 Fir geringqualifizierte Arbeitskréfte gibt es
derzeit keine Standarddaten, aber frihere
Daten aus dem 2. Quartal 2015 zeigten, dass
die Langzeitarbeitslosigkeit bis zu 9,3 %
betragen kann.
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Wie bereits  dargelegt, ist der
Gesamtzustand der Wirtschaft nach wie
vor ein wichtiger Faktor bei der
Ermittlung von Verdanderungen bei den
Zahlen der Langzeitarbeitslosen und den
Zu- und Abgangen, aber es gibt auch
landerspezifische Auswirkungen, wobei
einige  Mitgliedstaaten relativ hohe
Quoten flr den Wiedereinstieg in die
Beschaftigung gewahrleisten.

In jungster Zeit ging die
Langzeitarbeitslosenquote in den meisten
Mitgliedstaaten zwischen 2014 und 2015
zurtick (Abbildung 2); in sieben
Mitgliedstaaten stieg sie weiter an, auch in
Landern mit vergleichsweise niedrigen
Langzeitarbeitslosenquoten (Osterreich,
Finnland, Luxemburg).

Neben der Langzeitarbeitslosenquote kann
auch der Anteil der Langzeitarbeitslosen
an der Arbeitslosigkeit insgesamt
untersucht werden. Daraus ergibt sich ein
Hinweis auf die Verbreitung des
Phdnomens. In der EU-28!? stieg die
Langzeitarbeitslosigkeit!®* von 34,7 % im
Jahr 2008 (4. Quartal) auf 48,3 % im Jahr
2015 (4. Quartal), was darauf hindeutet,
dass weniger Arbeitsplatze besetzt
wurden, weil dauerhaft wenig Arbeit
nachgefragt wurde und zunehmend andere
Kompetenzen als gesucht angeboten
werden. Dies hdngt mit der
Umstrukturierung der Wirtschaft und dem
schrittweisen Verlust der Fertigkeiten in
ldngeren Phasen der Arbeitslosigkeit
zusammen. Die Mitgliedstaaten schneiden
bei der Langzeitarbeitslosigkeit hdchst
unterschiedlich ab: die Quoten fir das
4. Quartal 2015 sind in Danemark,
Finnland, Schweden und dem Vereinigten
Kdnigreich am geringsten (unter 30 %),
liegen in Bulgarien, Irland, Griechenland,
Kroatien, Italien, Portugal und der
Slowakei aber bei tiber 55 %.

Die Teilnahme an aktiven
arbeitsmarktpolitischen MaBnahmen kann

12 In dem vorliegenden Themenblatt werden
die Daten der EU-28 erfasst, sofern nicht
anders angegeben.

13 Dje Langzeitarbeitslosigkeit wird berechnet
als Zahl der Personen, die seit mehr als zwélf
Monaten arbeitslos sind, geteilt durch die
Gesamtzahl der Arbeitslosen.

dazu beitragen, die
Langzeitarbeitslosigkeit zu verringern, da
diese den Schritt aus der Arbeitslosigkeit
erleichtern, auch wenn sie nicht den -
groBtenteils zyklischen - Zufluss in die
Arbeitslosigkeit beeinflussen. Abbildung 3
zeigt, dass in Landern mit den niedrigsten
Langzeitarbeitslosenquoten (Schweden,

Osterreich,  Luxemburg,  Danemark,
Finnland und Deutschland) auch die
Teilnahme an aktiven

arbeitsmarktpolitischen MaBnahmen am
groBten ist. In mehreren anderen
Mitgliedstaaten scheint die Unterstitzung
durch AktivierungsmaBnahmen dagegen
offenbar nicht angemessen fir die dort
vorherrschenden Herausforderungen in
puncto Arbeitslosigkeit.

Wie aus Abbildung 4 hervorgeht, wird
héheren Arbeitslosenquoten im
Allgemeinen mit einem Mix aus passiven
und aktiven  arbeitsmarktpolitischen
MaBnahmen begegnet. Einige
Mitgliedstaaten mit hoher Arbeitslosigkeit
wenden einen relativ kleinen Teil ihres BIP
fir Arbeitsmarktdienstleistungen und
aktive MaBnahmen auf (insbesondere
Bulgarien, Slowakei, Zypern, Kroatien und
Griechenland). Gleichzeitig verzeichnen
diese Lander vergleichsweise hohe
Ausgaben flr passive MaBnahmen wie
Leistungen bei Arbeitslosigkeit
(insbesondere Irland und Spanien sowie in
etwas geringerem Umfang auch Portugal
und Italien).
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Abbildung 1 — Langzeitarbeitslosenquoten in % der Erwerbsbevoélkerung in der EU-28 und
in den einzelnen Mitgliedstaaten in den Jahren 2008 und 2016
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Quelle: Eurostat, AKE.

Abbildung 2 - Anteil der Langzeitarbeitslosigkeit an der Gesamtarbeitslosigkeit in %
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Abbildung 3 - Unterstiitzung durch AktivierungsmaBnahmen (Teilnehmer pro 100 an einer
Arbeitsaufnahme interessierte Personen) und Langzeitarbeitslosenquoten
Mitgliedstaat, 2016
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Abbildung 4 - Ausgaben fiir Arbeitsmarktdienstleistungen, aktive und passive MaBnahmen
(in% des BIP; links) und Arbeitslosenquoten (rechts) nach Mitgliedstaat, 2016
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Hinweis: ,Arbeitsmarktdienstleistungen" bezieht sich auf die AMP-Datenbankkategorie 1, ,aktive
MaBnahmen" auf die Kategorien 2 bis 7 und ,passive MaBnahmen" auf die Kategorien 8 und 9
(Einkommenssicherung und Unterstlitzung bei Arbeitslosigkeit, Friihverrentung). AMP-Daten fir
Griechenland und das Vereinigte Kbénigreich fiir 2010, fiir Zypern fir 2012 und fir Irland und Spanien
fir 2013.
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Die Arbeitslosigkeit kann mehrere
Ursachen haben, z.B. mangelnde
Nachfrage nach Arbeitskraften oder
unzureichende Kompetenzen. Einfluss
kdénnen auch institutionelle Faktoren wie
das Arbeitsschutzrecht und die
Besteuerung von Arbeit haben. In einem
weiteren  Themenblatt werden die
Probleme und Herausforderungen im
Zusammenhang mit dem
Beschaftigungsschutz erldutert. Einige
dieser Ursachen kénnen mit aktiver
Arbeitsmarktpolitik angegangen werden,
allerdings gilt dies nicht fir alle
Arbeitslosen und alle Umstande.
Konzeption, Umfang und Ausrichtung der
aktiven Arbeitsmarktpolitik sowie die Art
und Weise, in der sie umgesetzt wird
(d. h. von offentlichen
Arbeitsverwaltungen oder anderweitig),
sind fir die Wirksamkeit und Effizienz sehr
wichtig. Inzwischen gibt es zahlreiche
Nachweise daflir, welche MaBnhahmen am
besten funktionieren, flir wen und unter
welchen Umstanden. Es wird jedoch
allgemein angenommen, dass zur
Verhinderung von Langzeitarbeitslosigkeit
bereits frih einzugreifen ist. Eine Studie
von Ecorys und IZA kommt zu dem
Schluss, dass es nicht die eine besondere
MaBnahme gibt, die universell zur
Verbesserung der
Arbeitsmarktperspektiven fir Arbeitslose
eingesetzt werden kann'*, und hebt auch

hervor, dass alle aktiven
arbeitsmarktpolitischen MaBnahmen
sowohl Vorzlige als auch

Unzuldnglichkeiten aufweisen. In der
Praxis bedeutet dies, dass die MaBnahmen
auf jede arbeitslose Person einzeln
zugeschnitten sein missen, was eine
wirksame Technik fur die Profilerstellung
erfordert. Dieser individuelle Ansatz
umfasst die Feststellung, ob jemand
kurzzeitig erwerbstdtig oder potenziell
langzeitarbeitslos ist.

14 Ecorys/IZA, ,Analysis of Costs and Benefits
of Active Compared to Passive Measures",
2012.

Obwohl viele Evaluierungsstudien
methodisch mangelhaft sind®®, lassen sich
aus der vorhandenen Literatur einige breit
gefacherte Schlussfolgerungen ziehen, die
den Mitgliedstaaten flr die Gestaltung
ihrer aktiven Arbeitsmarktpolitik als
Leitfaden dienen kdénnen (siehe Kasten auf
Seite 11)!¢ 7, Einstellungsanreize fir
Unternehmen im  Marktsektor sind
allgemein nicht sehr effektiv (auBer im
Falle einer sehr niedrigen Nachfrage nach
Arbeitskraften), da sie in der Regel relativ
hohe  Wohlfahrtsverluste mit  sich
bringen.!® AuBerdem besteht die Gefahr,
dass Arbeitgeber nichtsubventionierte
Arbeitskrafte = gegen  subventionierte
austauschen oder abwarten, bis die
Arbeitsuchenden flr eine Férderung in
Frage kommen. Solche Anreize sollten
somit sehr gezielt angeboten, in kleinem
Umfang eingesetzt und befristet
durchgefiihrt werden. Es miissen auch
Mechanismen geschaffen werden, um
Arbeitgebern Anreize zu bieten, die
Arbeitskrafte  nach  Auslaufen  der
Férderung weiterzubeschaftigen, oder
zusammen mit anderen aktiven
arbeitsmarktpolitischen MaBnahmen die
Beschaftigungsfahigkeit der Beglinstigten
zu verbessern. Am uneffektivsten ist in der
Regel die direkte Schaffung von
Arbeitsplatzen im offentlichen Sektor

15 Probleme mit der Methodik hangen vor
allem damit zusammen, dass es noch keine
kontrafaktische Fallkonstellation gibt, sondern
erst durch die Daten ausgelegt werden muss,
z. B. durch den Einsatz von Abgleichverfahren.
Auf Experimente auf Zufallsbasis trifft dieses
Problem nicht zu, jedoch kommen sie noch
nicht oft vor.

16 Eine recht umfassende Bewertung der
Wirksamkeit von aktiver Arbeitsmarktpolitik
findet sich im Bericht der Europaischen
Kommission zur Beschaftigung in Europa
(2006). Kluve et al. (2010; ,The Effectiveness
of European Active Labour Market
Programmes", Labour Economics 17, S. 904-
918) und Kluve et al. (2010; ,Active Labour
Market Policy Evaluations: A Meta Analysis",
The Economic Journal 120, S. 452-477)
enthalten breit angelegte (Meta-)Analysen
basierend auf einer Vielzahl an Studien.

17 Ein umfassenderer Uberblick (ber die
Wirksamkeit der aktiven Arbeitsmarktpolitik
findet sich in Anhang 2.

18 Subventionierte Arbeitsplatze wéren sowieso
geschaffen/erhalten worden.
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(einschlieBlich staatlicher
Beschaftigungsprogramme).

Aktive Arbeitsmarktpolitik zur Erhaltung
von Arbeitsplatzen, z. B.
Kurzarbeitsregelungen, sollte nur kurz und
bei schweren Rezessionen eingesetzt
werden. Kosteneffizienter und
wiinschenswerter ist eine Anreizpolitik, die
stattdessen auf Personen abseits des
Arbeitsmarktes ausgerichtet ist, um deren
Verbindung zum Arbeitsmarkt wie auch
deren Bestreben zu starken, sich aus der
Arbeitslosigkeit zu befreien. Eine solche
aktive Arbeitsmarktpolitik ist wahrend
konjunkturellen Erholungsphasen
besonders wirksam.

Im Allgemeinen zeigt die aktive
Arbeitsmarktpolitik nicht sofort mit ihrer
Umsetzung Wirkung, zumindest nicht bei
allen MaBnahmen. Studien auf der
Grundlage von Mikrodaten deuten darauf
hin, dass solche Strategien kurzfristig
gesehen zwar nur recht schwach, jedoch
langfristig in der Regel erheblich deutlicher
die Neueinstellungsquote beeinflussen.®

19 Effective Active Labour Market Policies",

J. Boone und J. C. van Ours, IZA DP Nr. 1335,
2004.
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Aktive Arbeitsmarktpolitik: Instrumente und Zielgruppen

Der Erfolg einer aktiven Arbeitsmarktpolitik hdngt nicht nur vom Ausgabenniveau ab, sondern vor
allem davon, wie die MaBnahmen konzipiert sind und umgesetzt werden.

Beratung und Unterstiitzung bei der Arbeitsuche: Diese MaBnahmen sind vor allem fiir
Kurzzeitarbeitslose ntitzlich, kénnen aber auch darliber hinaus eine wertvolle Rolle spielen, wenn
sie Teil eines individuellen oder maBgeschneiderten Ansatzes zur Unterstlitzung von Arbeitslosen
sind. Die individuelle Unterstlitzung besteht u. a. aus Beratung in Kombination mit einer Reihe
moglicher Formen der Hilfestellung, einschlieBlich beruflicher Bildung, Unterstlitzung bei der
Arbeitsuche, ,Motivationskursen™ und sozialer Unterstiitzung entsprechend dem jeweils
ermittelten Bedarf der Arbeitsuchenden.

Zuschiisse fiir Arbeitgeber: Solche Programme sind relativ kostspielig und richten sich in der
Regel an die am starksten benachteiligten Bevolkerungsgruppen, fiir die sich andere MaBnahmen
als unwirksam erwiesen haben. Die MaBnahmen kénnen eine wichtige Rolle spielen, wenn es darum
geht, die Einstellung von Arbeitgebern gegenliber Langzeitarbeitslosen positiv zu beeinflussen,
indem die beiden Parteien miteinander in Kontakt gebracht werden und Arbeitgeber die Méglichkeit
erhalten, potenzielle Arbeitskrafte mit niedrigeren Lohnkosten zu ,testen".

Programme zur direkten Beschiaftigung/Arbeitsplatzschaffung: Diese Programme richten
sich in der Regel an mittel- und langerfristig Arbeitslose, um ungewollte
Beschaftigungsauswirkungen auf die kurzfristig Arbeitslosen zu vermeiden, z. B. dass Teilnehmer,
die ansonsten madglicherweise ,echte“ Arbeitsplatze gefunden hatten, vom Arbeitsmarkt
ferngehalten werden, wahrend sie am Programm teilnehmen. Diese Programme sind in der Regel
stabiler und langfristiger angelegt, um ihre Effizienz und Kostenwirksamkeit zu gewahrleisten.

Schulungen flihren gewéhnlich zu den positivsten Langzeitauswirkungen, sind allerdings teuer.
AusbildungsmaBnahmen am Arbeitsplatz, allgemeine Programme und berufliche Bildung sind
allesamt gute Ansatze, jedoch fiir unterschiedliche Zwecke. Studien zeigen, dass allgemeine
Programme zu einer besseren Abstimmung der Kompetenzen auf die tatsachliche Nachfrage
beitragen, insbesondere nach dem ersten Eintritt in den Arbeitsmarkt, wahrend (zertifizierte)
Berufsausbildungsprogramme (arbeitsplatzbasiert oder in Kombination mit schulischer
Ausbildung) erwiesenermaBen den Ubergang von der Schule ins Erwerbsleben deutlich
erleichtern.

Um das Risiko von Langzeitarbeitslosigkeit
zu verringern, ist es wichtig, den Mix aus
AktivierungsmaBnahmen und ihren
institutionellen Rahmen an die
wirtschaftlichen Gegebenheiten
anzupassen. Die Herausforderung besteht
darin, daflir zu sorgen, dass die Ausgaben
fir solche MaBnahmen auch in einem
Wirtschaftsklima gut investiert sind, in
dem die Schaffung von Arbeitsplatzen
schwierig ist. In einem eingeschrankten
Arbeitsmarkt muss genau austariert
werden zwischen Ansatzen, die die
Ausbildung in den Vordergrund stellen,
und solchen, die sich auf Stellen beziehen.

Den offentlichen Arbeitsverwaltungen
kommt bei der Wiedereingliederung der
Arbeitslosen eine entscheidende Rolle zu,
da sie am besten wissen, wie die
verschiedenen Gruppen von Arbeitslosen

erreicht werden kénnen®®. Um gut

funktionieren zu kdénnen, bendétigt eine

offentliche Arbeitsverwaltung:
genigend Personal, das in Bereichen
entsprechend geschult ist, die die
Qualitat des Dienstes verbessern, wie
Verhinderung von Diskriminierung,
angemessene  Arbeitsplatze und
Umgang mit sensiblen Fallen;
integrierte Dienste, die mit anderen
staatlichen Diensten (vor allem aus
den Bereichen Bildung, Gesundheit,
Wohnen und andere soziale Dienste)
erfolgreich zusammenarbeiten;
ein gut eingerichtetes Evaluierungs-
und Follow-up-System?’.

20 gjehe Themenblatt zu  6ffentlichen

Arbeitsverwaltungen.
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In der Tat sind Uberwachung und
Evaluierung fir die Bewertung und die
Effektivitatssteigerung von grundlegender
Bedeutung. Aktive arbeitsmarktpolitische
MaBnahmen werden in der Regel weder
Uberwacht noch bewertet. Es ist wichtig,
dass sich eine  Evaluierungskultur
entwickelt. Verschiedene Faktoren kénnen
dazu beitragen. Dazu gehodren das
politische Engagement far eine
nachweisgestltzte Politikgestaltung (und
die  Rechenschaftspflicht), rechtliche
Anforderungen an die Evaluierung,
Evaluierungsanforderungen far die
europaischen Fordermittel sowie Schulung
und Ausbildung derer, die die Evaluierung
vornehmen, damit diese wahrend der
gesamten Laufzeit der MaBnahme
gewahrleistet wird.

21 EAPN: »Fighting for a Social Europe Free of
Poverty
http://ec.europa.eu/social/BlobServlet?docld=

10834.
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Vorstellung eines Werkzeugs der aktiven Arbeitsmarktpolitik:
Beschiftigungsanreize fiir die Schaffung von Arbeitspldtzen und Unterstiitzung

Beschaftigungsanreize sind in der Regel gezielte, befristete und an Bedingungen geknipfte
Zahlungen oder Steuer-/SozialversicherungsermaBigungen, mit denen Arbeitgeber bei den
Arbeitskraften Geld sparen kénnen und somit wiederum die Nachfrage nach Arbeitskraften
steigern. In der gesamten EU wurde ein Sechstel der Ausgaben flr aktive
Arbeitsmarktpolitik fiir Beschaftigungsanreize aufgewendet; mehr Mittel flossen allerdings in
Bildung und Arbeitsmarktdienstleistungen.

Bei einer geringen Nachfrage nach Arbeitskraften kénnen Beschaftigungsanreize ein
attraktives Instrument zur Férderung der Beschaftigung sein und gleichzeitig die
Beschaftigungsfahigkeit bestimmter gefahrdeter Bevdlkerungsgruppen verbessern. Aus
diesem Grund und auch wegen des begrenzten haushaltspolitischen Spielraums in vielen
Mitgliedstaaten wurden in der Empfehlung des Rates zur Jugendgarantie (2013) gezielte und
durchdachte Lohn-/Gehaltszuschiisse und Einstellungszuschiisse empfohlen, und in der
Empfehlung des Rates fiir Langzeitarbeitslose (2016) die Konzentration samtlicher
finanzieller Anreize auf die Férderung der Wiedereingliederung in den Arbeitsmarkt, z. B.
Einstellungsbeihilfen und die Reduzierung von Sozialversicherungsbeitragen.

Bei schlechter Konzipierung kdnnen Beschaftigungsanreize allerdings zu einer
Verschwendung offentlicher Gelder flhren, vor allem wenn die subventionierten
Arbeitsplatze ohnehin geschaffen/erhalten worden waren (sog. ,Wohlfahrtsverluste™) oder
wenn die Zuschisse die Arbeitgeber lediglich dazu veranlassen, nur bestimmte Arbeitskrafte
einzustellen/zu halten (sog. ,Verdrangungseffekte™) und dabei andere zu Ubergehen. Sie
kdénnen auch die Produktivitat verringern, wenn Unternehmen veranlasst werden, produktive
Arbeitskrafte gegen weniger produktive auszutauschen. Werden nur fiir die Dauer der
Férderung Arbeitsplatze geschaffen, so wird die Beschdftigungsfahigkeit der beteiligten
Arbeitskrafte zwar trotzdem verbessert, der Nutzen fir die Gesellschaft ist jedoch sehr
Uberschaubar oder sogar negativ.

Die Vorteile von Beschaftigungsanreizen kénnen besser voll ausgeschépft werden, wenn
Folgendes beachtet wird:

e Ausrichtung auf Arbeitslose mit nur begrenzten Beschiftigungsaussichten (z. B.
Langzeitarbeitslose, zur Minimierung des Risikos von Wohlfahrtsverlusten) aber auch
Bevodlkerungsgruppen mit einem betrachtlichen potenziellen Produktivitdtszuwachs (z. B.
junge Menschen ohne Berufserfahrung, die innerhalb einer bestimmten Zeit keinen
Arbeitsplatz finden konnten);

o Sicherstellung, dass der geforderte Zeitraum die Produktivitit der Arbeitskraft
erhoht ,z. B. durch eine wirksame Ausbildungskomponente und Coaching;

¢ Einfiihrung von Bedingungen, damit das Beschaftigungsverhaltnis ofter liber
den Forderzeitraum hinaus verlingert wird (z. B. die Uberpriifung, ob der
Beglnstigte zu einem bestimmten Zeitpunkt nach dem Ende der Subventionierung noch
bei dem Unternehmen beschaftigt ist und/oder ob das Unternehmen Brutto- oder
Nettoarbeitsplatzschaffung betreibt);

o regelmiBige Uberwachung und Bewertung der geférderten Unternehmen und ihres
Einstellverhaltens sowie der beglinstigten Arbeitskrafte.

Einschlagige Literatur:
Brown, A. (2015), ,,Can hiring subsidies benefit the unemployed?" IZA World of Labor 2015;
Europdische Kommission (2014). ,Stimulating job demand: the design of effective hiring



subsidies in Europe", Europaisches Beschaftigungsobservatorium; HoPES (2013), ,HOPES
Note on Criteria for sustainable wage subsidies™. Antwort des Europadischen Netzwerks der
Leiter der offentlichen Arbeitsverwaltungen auf Aufforderungen zur Ergreifung von

MaBnahmen, vereinbart auf der Berliner Konferenz zur Jugendbeschaftigung vom 3. Juli
2013.
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Angesichts der MaBnahmen zur
Haushaltskonsolidierung ist der
finanzpolitische Spielraum begrenzt, und
die offentlichen  Ausgaben stehen
allgemein unter Druck. Daher st
besonders darauf zu achten, dass
wachstumsfreundlichen Ausgaben Vorrang
eingeraumt wird. Dazu gehdren
gegebenenfalls  die Starkung der
offentlichen Arbeitsverwaltungen und der
aktiven Arbeitsmarktpolitik, aber auch die
Starkung von deren  Wirksamkeit,
insbesondere durch eine angemessen
ausgerichtete und individualisierte
Unterstltzung.

Die Praxis in der EU zeigt, dass die aktive
Arbeitsmarktpolitik immer diversifizierter
wird und einem starker
maBgeschneiderten Ansatz fur die
individuellen Bediirfnisse folgt. Darlber
hinaus liegt der Schwerpunkt mehr auf der
Verfligbarkeit und gegenseitigen
Verpflichtungen. Dies bedeutet, dass von
den Leistungsempfangern erwartet wird,
sich an Uberwachten Aktivitaten zur
Arbeitsuche zu beteiligen und ihre
Beschaftigungsfahigkeit ,,im Austausch® fur
den Erhalt von Leistungen zu verbessern.
In den letzten Jahren haben die
Mitgliedstaaten der wirksamen
Koordinierung der aktiven
Arbeitsmarktpolitik mit der Verwaltung der
Leistungen und ~Arbeit-lohnt-sich"-
Strategien eine héhere Prioritat
eingerdaumt, damit kohdrente
Aktivierungsstrategien umgesetzt werden
kdénnen.

Die maBgeschneiderte Unterstlitzung der
individuellen Bediirfnisse erfordert haufig
eine bessere Koordinierung der Dienste in
den verschiedenen Organisationen. Als
Reaktion auf dieses Bedirfnis einigten sich
die Mitgliedstaaten in der Ratsempfehlung
darauf, eine zentrale Anlaufstelle flr
Langzeitarbeitslose einzurichten.
Datenaustausch und
Interoperabilitdtsforen sind flr die
effektive Erbringung von Dienstleistungen
unerlasslich. Wahrend die Einrichtung
dieser zentralen Anlaufstelle in einigen
Landern gut voranschreitet, unternehmen

andere Lander derzeit erst die ersten
Schritte bei der Koordinierung der
Dienstleistung unter den verschiedenen
Organisationen.

In einigen Mitgliedstaaten stellt eine aktive
Arbeitsmarktpolitik nach wie vor eine
Herausforderung dar. Die o6ffentlichen
Arbeitsverwaltungen verflgen Uber
Spielraum, um: i. ihre Wirksamkeit und
Effizienz Zu erhéhen, damit
Arbeitsuchende leichter einen Arbeitsplatz
finden und ii. dabei mdglichst Kosten
einzusparen. In mehreren Mitgliedstaaten
kdnnten die Offentlichen
Arbeitsverwaltungen immer noch starker
individualisierte und gezieltere
Dienstleistungen anbieten. Diese Punkte
wurden (wenn auch in unterschiedlichem
MaBe) in den letzten Jahren im Rahmen
von wirtschaftspolitischen Begleitverfahren
im Rahmen des ,Europaischen Semesters"
in landerspezifischen Empfehlungen flr
mehrere Mitgliedstaaten™ behandelt.

Einige Lander bieten den
Langzeitarbeitslosen starker
individualisierte Unterstitzung an, ganz im
Einklang mit der Empfehlung des Rates, in
der Wiedereingliederungsvereinbarungen
zur  spezifischen  Ausrichtung der
Unterstitzung auf die jeweiligen
Bedlirfnisse angeregt werden, mit klaren
Rechten und Pflichten sowohl fir die
Arbeitslosen als auch far die
unterstitzenden Stellen. In anderen
Léandern sind die Dienstleistungen der
Arbeitsverwaltungen flr die
Langzeitarbeitslosen ausgelagert, und
wieder andere Lander sehen vermehrt
Bildungsangebote flir Langzeitarbeitslose
vor.

In Bulgarien wurden MaBnahmen ergriffen,
um die aktive Arbeitsmarktpolitik
zielgenauer  auszurichten und die
Arbeitsverwaltungen und sozialen Dienste
fir benachteiligte Bevdlkerungsgruppen
besser zu integrieren. Dabei wird die
Einstellung von Langzeitarbeitslosen nach
Artikel 55 Buchstabe ¢ des
Beschaftigungsférderungsgesetzes und im
Rahmen des staatlich finanzierten
Programms far Schulung und
Beschaftigung von Langzeitarbeitslosen
geférdert. Die Initiative richtet sich an
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2900 Langzeitarbeitslose und kostet
insgesamt 4,6 Mio. EUR.

In Danemark wurde eine
Jobpramienregelung eingefiuhrt, die die
Anreize fUr Langzeitarbeitslose zur
Aufnahme einer Beschaftigung steigern
soll. Diese koénnen eine steuerfreie
Jobprémie in Ho6he von 10 % des
Verdienstes, maximal 2500 DKK
(336 EUR) pro Monat, erhalten. Diese
Pramie kann bis zu 18 Monate lang
gewahrt werden, sodass insgesamt
hoéchstens 45 000 DKK (6053 EUR) an
Jobpramien pro Person zur Verfligung
stehen. Es handelt sich um eine auf zwei
Jahre befristete politische Initiative (vom
1. April 2017 bis zum 1. April 2019).

In Estland sind im Arbeitsmarktprogramm
far den Zeitraum 2017-2020
Bestimmungen far den
Arbeitslosenversicherungsfonds festgelegt,
wonach aktive MaBnahmen zur

Verhinderung von Arbeitslosigkeit
angeboten werden sollen, z. B. Teilnahme
an formalen Aus- und

WeiterbildungsmaBnahmen,

Ausbildungsgutscheine oder die Erstattung
von Ausbildungskosten an den
Arbeitgeber. Die MaBnahmen richten sich
an die Menschen, die sich noch im
Arbeitsmarkt befinden. Die wichtigsten
Zielgruppen sind Personen ohne berufliche
Qualifikation, mit veraltetem Bildungs-
und Kenntnisstand, mit mangelhaften
Estnisch-Kenntnissen, in der Altersgruppe
50+ oder mit Arbeitsplatzwechsel aus
gesundheitlichen Grinden.

In Frankreich wurde ein Plan zur
Finanzierung von zusatzlichen Schulungen
fir 500 000 Arbeitsuchende aufgestellt,
die bisher zu fast 1,1 Millionen
AusbildungsmaBnahmen in Branchen mit

positiven Arbeits- und
Wirtschaftsaussichten geftihrt haben. Etwa
28 % der Schulungen richteten sich an
Geringqualifizierte, 29 % an junge
Menschen und 20 % an
Langzeitarbeitslose. Der Plan wird von den
Regionalraten umgesetzt, die die Ebene
der franzdsischen Regierung vertreten,
welche fir die berufliche Aus- und
Weiterbildung im Rahmen von
Ubereinkommen zwischen Staaten und
Regionen zustandig ist. Nach den
Ubereinkommen entscheiden die Regionen
Uber das Bildungsangebot, und die
offentlichen Arbeitsverwaltungen bieten
Schulungen flr Arbeitsuchende an. Der
Plan wurde auf das erste Halbjahr 2017
ausgeweitet.

Und Portugal hat eine MaBnahme auf den
Weg gebracht, mit der Arbeitslose leichter
unbefristete Vertrage erhalten sollen,
wobei der Schwerpunkt auf
benachteiligten Bevélkerungsgruppen wie
jungen Menschen, Langzeitarbeitslosen
und alteren Arbeithehmern liegt. Mit
dieser neuen MaBnahme wird
Unterstitzung fir den Erhalt von
befristeten Vertragen nur in
Ausnahmefdllen gewdhrt (z. B. flr
besonders gefahrdete
Bevolkerungsgruppen wie Flichtlinge und
ehemalige Haftlinge). Die Regelung
unterstitzt auch die Umwandlung von
befristeten Vertrdgen in unbefristete. Im
nationalen Reformprogramm Portugals fir
2017 wurde als Ziel die Schaffung von
15 000 Arbeitsplatzen festgelegt. Uber
10 000 Stellen wurden bereits im Rahmen
dieser MaBnahme unterstitzt.

Datum: 11.11.2017
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Geschlecht:

Jahr:

EU-28 4,5 4,0 4,5 3,9

ER-19 5,6 51 5,5 4,8
BE 3,9 3,8 4,8 4,2
BG 5,0 4,1 6,1 4,8
Ccz 2,9 2,0 2,0 1,4
DK 1,7 1,4 1,6 1,3
DE 1,7 1,4 2,3 1,9
EE 2,2 1,8 2,5 2,4
IE 3,6 2,9 6,7 5,4
EL 21,2 20,5 15,8 14,1
ES 12,4 10,8 10,5 8,4
FR 3,9 4,0 4,6 4,6
HR 10,5 6,5 10,1 6,8
IT 7,4 7,4 6,6 6,2
CY 6,2 5,2 7,5 6,3
LV 3,6 3,1 5,4 4,9
LT 3,4 2,6 4,4 3,4
LU 1,9 2,1 1,9 2,2
HU 3,1 2,4 3,1 2,3
MT 1,3 1,8 3,0 2,0
NL 2,9 2,7 3,0 2,4
AT 1,4 1,7 1,9 2,2
PL 3,0 2,1 2,9 2,2
PT 7,2 6,0 7,3 6,4
RO 2,6 2,5 3,3 3,3
SI 5,4 4,5 4,1 4,1
SK 8,3 6,3 6,9 5,5
FI 1,8 2,0 2,7 2,5
SE 1,2 1,1 1,7 1,4
UK 1,3 1,1 1,9 1,5

Quelle: Eurostat.
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Geschlecht: Frauen Manner

EU-28 47,6 46,2 48,6 46,7
ER-19 51,0 49,8 51,3 49,6
BE 50,6 50,8 52,5 52,2
BG 59,6 58,9 62,4 59,2
Ccz 46,8 42,6 47,8 41,5
DK 26,2 21,6 27,5 23,0
DE 41,3 38,2 45,3 42,6
EE 35,7 30,1 40,8 32,8
IE 46,6 43,7 61,7 58,8
EL 72,7 71,1 73,1 72,0
ES 50,4 46,1 51,6 48,4
FR 43,6 46,1 42,6 44,2
HR 61,3 47,2 64,8 54,0
IT 58,0 57,7 58,1 57,1
CY 41,8 38,2 49,2 50,1
LV 41,2 37,0 48,5 44,9
LT 42,1 39,1 43,6 37,7
LU 25,8 32,1 31,0 37,3
HU 44,0 47,3 47,1 45,8
MT 37,2 35,2 54,4 45,3
NL 40,2 40,7 45,6 42,3
AT 25,9 29,7 31,8 34,3
PL 38,8 34,0 39,6 35,8
PT 56,1 53,4 58,8 57,3
RO 44,1 49,8 43,8 50,1
SI 53,8 52,5 50,7 54,1
SK 64,7 58,4 66,9 62,3
FI 20,3 22,9 27,8 28,2
SE 17,0 16,9 21,9 19,5
UK 26,3 23,3 34,3 30,3

Quelle: Eurostat.
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