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Zusammenfassung

Im Modellvorhaben ,Mehrjahrige Steuerungvon Ziel 3 [im SGB II] - Vermeidung Langzeitleistungs-
bezug“ konnten zwei Jobcenter erstmals das Ziel 3 ,Vermeidung von Langzeitleistungsbezug”
mehrjahrig planen und steuern. Der vorliegende Bericht fasst die Ergebnisse der wissenschaftli-
chen Begleitung durch das IAB zusammen. Mehrjahrigkeit ist in den beteiligten Jobcentern schon
vor Beginn des Modellvorhabens fester Bestandteil der Arbeit - auf Organisationsebene wie im
Sinne langerfristiger Unterstiitzung von Leistungsbeziehenden. In der Praxis wird Mehrjdhrigkeit
Uberwiegend auf eine biografisch ausgerichtete Fallarbeit mit abgestimmten Integrationsschrit-
ten bezogen. Der Bericht analysiertim Modellvorhaben erprobte Ansatze in der Arbeit mit arbeits-
marktfernen Leistungsbeziehenden, die einen langerfristigen Betreuungsbedarf haben. Kritisch
betrachten die Teilnehmenden, dass Zielsteuerung und Planung mit den vorhandenen Mitteln er-
folgen mussten sowie die weiterhin jahrliche Haushaltsplanung sowie Zielnachhaltung im SGB II.

Abstract

Two German job centres under the Social Code Il were allowed to plan their work over the
course of a three year period instead of annually. In this study, IAB reports results from the
evaluation of this model project. We find a tradition of multiannual planning already at place in
the two Jobcen-tres before the start of the project. This holds true with regard to the
organizational level and on the level of assisting long-term recipients of financial benefits. The
practical work in both job cen-tres focuses on a biographical approach to enable a transition
to the labor market. In the model project, new approaches, methods and procedures were
tested for a clientele that demands long term support. Participants critically assessed the fact
that no additional financial resources were granted, and the continuation of yearly budgeting
and target agreements under the Social Codelll.

Keywords

Jobcenter, Langzeitarbeitslosigkeit, SGB Il, Steuerung
Controlling, Job Centre, Long Term Unemployment, Social Code Il
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1 Modellprojekt und Evaluationsauftrag

In der Arbeitsmarktpolitik nimmt die Bekampfung des Langzeitleistungsbezuges einen grofien
Stellenwert ein, nicht zuletzt aufgrund konstanter und stetig hoher Anteile von Langzeitleistungs-
beziehenden in der Grundsicherung. Beispielsweise waren von den 4,4 Millionen erwerbsfahigen
Leistungsbeziehenden im Jahr 2014 3,1 Millionen Langzeitleistungsbeziehende - also Personen,
dieinnerhalb von 24 Monaten mindestens 21 Monate hilfebediirftig waren (Bruckmeier et al. 2017:
63). An den langen Bezugsdauern hat auch die schon seit geraumer Zeit gute Arbeitsmarkt- und
Beschaftigungslage wenig gedndert: Der Grundsicherungsbezug ist fiir einige Personen zum Dau-
erzustand geworden (Seibert et al. 2017) und eine nachhaltige Arbeitsaufnahme gelingt vielen Ar-
beitslosengeld-lI-Empfangerinnen und -Empfangern nicht.!

Erfahrungen aus der aktiven Arbeitsmarktpolitik in diesem Bereich, wie die Ergebnisse einschlagi-
ger Studien legen nahe, dass ein betrachtlicher Teil der Langzeitleistungsbeziehenden nicht um-
standslos in den ersten Arbeitsmarkt integriert werden kann. lhre Betreuung und , Aktivierung”
sind langfristige Angelegenheiten, die entsprechende Strategien und Mafinahmen erfordern, mit-
unterim ,fallspezifischen“ Zuschnitt. So sind beispielsweise Migrantinnen und Migranten, Jugend-
liche ohne Schulabschluss, Alleinerziehende, altere Langzeitarbeitslose besonders gefahrdete
Personengruppen fiir erwerbsarbeitsbezogene Teilhabedefizite (Achatz 2017). Gleichzeitig ist das
Ziel- und Steuerungssystem in der Grundsicherung flir Arbeitsuchende auf Jahresbasis und nicht
auf Mehrjahrigkeit angelegt und finanziert. Es ist zudem am Ziel der Integration in den (ersten) Ar-
beitsmarkt orientiert und setzt mithin entsprechende Anreize fiir die Handlungsstrategien der be-
teiligten Institutionen und Personen.

Im Rahmen des Modellvorhabens ,Mehrjahrige Steuerung von Ziel 3 [im SGB II] - Vermeidung
Langzeitleistungsbezug® hat das Bundesministerium fiir Arbeit und Soziales (BMAS) Jobcentern
(kommunal und gemeinsame Einrichtung) von 2015 bis 2017 erstmals die Moglichkeit gegeben,
Ziel 3 mehrjahrig Giber drei Jahre anstatt jahrlich zu planen und zu steuern. Der vorliegende Bericht
fasst die Ergebnisse der wissenschaftlichen Begleitung des Modellprojektes in zwei Jobcentern
durch das IAB zusammen.

1.1 Die Zielsteuerungim SGB Il

Arbeitsverwaltungen verschiedener Staaten nutzen seit Mitte der 1990er Jahre Steuerungssys-
teme, um das Handeln der Akteurinnen und Akteure an zuvor definierten politisch prioritdren ar-
beitsmarktpolitischen Zielen auszurichten (Kaltenborn et al. 2010). Seit 2012 wird in der Grundsi-
cherung fiir Arbeitsuchende sowohlin gemeinsamen Einrichtungen als auch in zugelassenen kom-
munalen Tragern ein ,einheitliches Zielsteuerungssystem fiir die Ziele nach § 48b SGB Il nach glei-
chen Grundsatzen angewendet, das durch das Bundesministerium fiir Arbeit und Soziales (BMAS),
die Lander, die Bundesagentur fiir Arbeit (BA) und die kommunalen Spitzenverbande (komSpV)
entwickelt worden ist.“ (BMAS 2018: 4).

t1m Jahr 2013 dauerten 45 Prozent dieser Beschaftigungsaufnahmen weniger als sechs Monate (Bruckmeier, Hohmeyer 2018).
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Ziele der Steuerungim SGB Il sind nach § 48b Absatz 3 Satz 1 SGB II:

e Ziel 1: Verringerung der Hilfebediirftigkeit

e Ziel 2: Verbesserung der Integration in Erwerbstatigkeit

e Ziel 3: Vermeidung von langfristigem Leistungsbezug

Kennzahlen fiir diese Ziele sind:

e Ziel 1: Veranderung der Summe der Leistungen zum Lebensunterhalt
e  Ziel 2: Integrationsquote

e Ziel 3: Veranderung des Bestands an Langzeitleistungsbeziehenden

Die Zielsteuerung erfolgt in einem ,dezentralen, lokalen Zielplanungsverfahren fiir die Ziele 2 und
3“. Dabei liegt die ,,Planungsverantwortung“ vor Ort (ebd.: 7). Grundlage fiir die Vereinbarung der
Zielwerte bilden die Angebotswerte der Jobcenter. Abbildung 1 gibt beispielhaft fir das Jahr 2018
einen Uberblick Uber ein solches ,,Planungsverfahren dezentrale Planung fiir Ziel 2 und 3

Abbildung 1: Planungsverfahren dezentrale Planung fiir Ziel 2 und 3

Abschnitt 1 Abschnitt 2 . Abschnitt 3
5o Zusammenfihrung der Gbermitteften Angebote in VT-Ubersicht
< Eh und Ubersicht der nachsten Nachbam
CH =
E i v v
E E‘ H  BMAS- Land BMAS- BA (Z)
T B 2 BA | Land: i
T e e : Plausibilitatsprifung. I
: B Weiterieitung gof. Nachverhandiung .
g‘ ) an BMAS mit JC Pl
3 E S BA (Z)-RD
: B % 1
] z
E E 3 2V RD-AA
] |

gREbE s 2 Land -zkT [ IV AAgE 5
zk T libemittetn gE Dbermitteln
Angebote zu Angebote zu
Ziel Zund 3 Ziel2und 3

zkTi gE

JC fihren die Planung der Angebolswerte firZisle 2 und 3 durch
und erstellen das lokale Flanungsdokument unter Betelligung beider Trager

Quelle: BMAS 2018, S. 17

Wie werden diese Ziele fiir gewdhnlich operationalisiert? Im Jahr 2018 wurde etwa fiir Ziel 1:
»~Summe der Leistungen zum Lebensunterhalt” kein quantitativer Zielwert vereinbart. Vielmehr
sollte die ,Verdanderung der Summe der Leistungen zum Lebensunterhalt (...) im Rahmen eines
Monitoring in ihrem Verlauf beobachtet und ggf. mit der prognostizierten Entwicklung verglichen®
werden (ebd.: 9).2

2 Entlang der folgenden GroRen: ,Anteil der nach Integration kontinuierlich Beschaftigten an allen Integrationen in sozialversi-
cherungspflichtige Beschéftigung, ,Anteil der bedarfsdeckenden Integrationen an allen Integrationen®, ,Entwicklung der Jah-
resfortschrittswerte der Integrationsquote der Langzeitleistungsbezieher®, ,Verdnderungsrate der Langzeitleistungsbezieher
im verfestigten Leistungsbezug*.
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Fir Ziel 2 ,Verbesserung der Integration in Erwerbstatigkeit” wird ein quantitativer Zielwert ver-
einbart, die Veranderungsrate der Kennzahl ,Verbesserung der Integration in Erwerbstatigkeit”
(ebd.: 10).3 Fiir Ziel 3, ,Vermeidung von langfristigem Leistungsbezug®, ist die Veranderung des
durchschnittlichen Bestands an Langzeitleistungsbeziehenden der Zielwert.

Neben dem ,,Grundlagendokument® enthalt die Jahresplanung im sogenannten ,,Planungsdoku-
ment“ auch eine Konkretisierung der fiir die Zielsteuerung in der Grundsicherung fiir Arbeitsu-
chende geltenden finanziellen und konjunkturellen Rahmenbedingungen. Daneben werden ge-
meinsame bundesweite Schwerpunkte der Steuerung und Integrationsarbeit vereinbart. Das sind
2018 die ,Integration gefllichteter Menschen in den Arbeitsmarkt“ sowie die ,Vermeidung und Ver-
ringerung von Langzeitleistungsbezug, idealerweise durch existenzsichernde und nachhaltige In-
tegration von Frauen und Mannern in den ersten Arbeitsmarkt®, wobei dieser Schwerpunkt ,,aus-
driicklich arbeitsmarktferne Langzeitleistungsbeziehende einbezieht, bei denen das Ziel nur
schrittweise erreicht werden kann (ebd. 14).

1.2 Das Modellprojekt

Im Rahmen des Modellvorhabens ,Mehrjahrige Steuerung von Ziel 3 [im SGB II] - Vermeidung
Langzeitleistungsbezug® des Bundesministeriums flir Arbeit und Soziales wurde es Jobcentern
(kommunal und gemeinsame Einrichtung) von 2015 bis 2017 erstmals ermoglicht, Ziel 3 mehrjah-
rig liber drei Jahre anstatt jahrlich zu planen und zu steuern. Die geschéftspolitische Zielsetzung
und Steuerung der teilnehmenden Jobcenter sollte entsprechend ausgerichtet werden.

Vom Modellvorhaben erwartet das BMAS Anhaltspunkte fiir eine an ,,Nachhaltigkeit“ ausgerich-
tete Forder- und Integrationspolitik. Das Modellvorhaben soll Anreize dafiir schaffen, in ,,Forder-
strategien zu investieren, die nicht bereits innerhalb eines Jahres den Leistungsbezug beenden”
(Rahmenvereinbarung Modellvorhaben Mehrjahrige Steuerung von Ziel 3 - Vermeidung Langzeit-
leistungsbezug: S. 4). Mithin sollten die Geschaftspolitik wie die Mitarbeiterschaft beim Ziel 3 vom
jahrlichen Steuerungs- und Zielerreichungsdruck befreit werden. Konkret geht es um die Frage:
»Flhrt eine mehrjahrige Planung und Steuerung zu besseren Erfolgen bei der Vermeidung (und
Uberwindung) von langfristigem Leistungsbezug?“ (ebd.: S. 4)

1.3 Die Beteiligten

Impuls- und Auftraggeber des Modellvorhabens ist das BMAS. Umgesetzt wurde das Modellvorha-
ben auf der Basis einer gemeinsamen Rahmenvereinbarung in zwei Jobcentern: einem zugelasse-
nen kommunalen Trager (zkT) und einer gemeinsamen Einrichtung (gE)*. Fiir den zugelassenen
kommunalen Trager war zusatzlich das zustandige Ministerium beteiligt, flir die gemeinsame Ein-
richtung die Bundesagentur fiir Arbeit (Zentrale und zustandige Regionaldirektion).

3 Als angestrebte prozentuale Veranderung der Integrationsquote bis zum Monat Dezember des Planungsjahres (PJ) im Ver-
gleich zur Integrationsquote bis zum Dezember des Vorjahres (VJ) (jeweils im Jahresfortschritt).

*In der Grundsicherung gibt es Jobcenter als gemeinsame Einrichtungen (gE) der Bundesagentur fiir Arbeit und den jeweiligen
Kommunen und als zugelassene kommunale Trager (zkT) fiir Arbeitsuchende mit alleiniger Tragerschaft der Leistungen.

IAB-Forschungsbericht 4/2019 8



1.4 Die Begleitforschung

Das Modellvorhaben wurde vom IAB begleitet, um - im Sinne einer Implementationsstudie - dar-
aus Hinweise auf projektbezogene Veranderungen und die Umsetzung pragende Strukturen zu ge-
winnen. Im Mittelpunkt stehen dabei die konzeptionelle Umsetzung der Mehrjahrigkeit innerhalb
des Zielsystems im SGB I, die organisatorische Umsetzung des Modellvorhabens vor Ort, ein-
schlieBlich der dazu konkret eingesetzten Programme und MalRnahmen, sowie allgemein die Aus-
wirkungen des Modellvorhabens auf die Fallbearbeitung.

Die wissenschaftliche Begleitforschung nutzte fiir die Erhebung und Auswertung qualitative Me-
thoden der empirischen Sozialforschung. In offenen leitfadengestiitzten Interviews (Kruse 2014),
wurden vorwiegend mittels Erzahlaufforderungen und offenen Fragen Informationen erhoben. Die
flexible Handhabung des Leitfadens und die Offenheit in der Gesprachsfiihrung ermoglichte es den
Gesprachspartnerinnen und -partnern, ihre Antworten entlang ihrer eigenen Relevanzsetzungen
zu strukturieren.

Um die Bedeutung der strategischen Steuerung fiir die Vermeidung von Langzeitleistungsbezug zu
untersuchen, wurden Personen befragt, die durch ihre Funktion eine leitende oder steuernde Rolle
im Modellvorhaben spielten (Geschaftsfiihrung, Projektleitung, Controlling). Auf Vorschlag der
Jobcenter wurden Fachkrafte aus der Beratung und Vermittlung von Langzeitleistungsbeziehen-
den interviewt, um auch die konkrete Ebene der Fallbearbeitung zu erfassen. Insgesamt wurden
vom IAB insgesamt 24 Interviews mit Fach- und Fiuhrungskraften in beiden Jobcentern durchge-
fiihrt (siehe Tabelle 1) sowie Dokumente zum Modellvorhaben und der Arbeitsmarktagenda der
beteiligten Einrichtungen analysiert.>

Zusatzlich wurden sieben Interviews in der Zentrale der BA, dem BMAS, der beteiligten Regional-
direktion sowie dem beteiligten Landesministerium gefiihrt, um die Projektgenese zu rekonstru-
ieren und die Sichtweise der libergeordneten Ebenen zu erfassen.

Die erste Interviewrunde, bei der es hauptsachlich um die Entstehung des Projekts, seine Voraus-
setzungen und die Erwartung seitens der verschiedenen Akteure ging, fand im Wesentlichen im
Jahr 2015 statt. Im Jahr 2016 wurden zunachst Gesprache mit Fachkraften gefiihrt, iberwiegend
denselben aus der ersten Befragung. Diese hatten die laufende Umsetzung des Modellprojekts
zum Gegenstand. Bilanzierende Interviews auf der Fiihrungsebene der Jobcenter sowie mit Ver-
treterinnen und Vertretern der zentralen Institutionen wurden liberwiegend 2017, einige noch zu
Beginn 2018 gefiihrt.

> Neben der ,Rahmenvereinbarung Modellvorhaben“ zwischen Jobcentern, BA, Landesministerium und BMAS waren das vor
allem die Arbeitsmarktagenda sowie die vier Konzept- und Planungsdokumente der beiden beteiligten Jobcenter aus dem Jahr
2015 und den Jahren davor, in denen von den Verantwortlichen ausnahmslos mehrjahrige Strategien zur Reduzierung der
Langzeitarbeitslosigkeit und der Vermeidung des Langzeitleistungsbezugs entwickelt und dargelegt wurden.
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Tabelle 1: Design der Implementationsstudie

Interviews gE-Jobcenter zkT-Jobcenter Strategische Ebene
(BMAS, BA-Zentrale, RD, Landesminis-
terium)

Fihrungskrafte 6 7 7

Integrationsfachkréfte 6 5

Gesamt 12 12 7

Quelle: Eigene Darstellung

Die aufgezeichneten und transkribierten Interviews wurden zum Teil softwaregestiitzt mit dem
Programm MAXQDA codiert. Orientiert an der qualitativen Inhaltsanalyse (Mayring 2000) wurde ein
Kategoriensystem entwickelt, in dem bspw. Textstellen zur Projektimplementation, der Steuerung
oder der Auswirkungen und Wechselwirkungen im jeweiligen Code zusammengefasst wurden.
Diese Textstellen wurden themenzentriert weiter verdichtet. Die in diesem Bericht aufgefiihrten
Zitate veranschaulichen die Thesen und sind besonders pragnante Stellvertreter weiterer Textstel-
len. Im Sinne einer besseren Lesbarkeit des Berichts haben wir die verwendeten Zitate sprachlich
geglattet, d. h. es wurden Doppelungen, Fiillworter und parasprachliche AuRerungen (z. B. La-
chen, Seufzen) entfernt und dialektal gefarbte Passagen auf Hochdeutsch wiedergegeben.

Die Ergebnisse der wissenschaftlichen Begleitung wurden bei Workshops im Juli 2017 (Zwischen-
ergebnisse), im Mai 2018 sowie bei einer Prasentation bei der Bund-Lander-Arbeitsgemeinschaft
Steuerung SGB Il im September 2018 vorgestellt.

1.5  Die Anbahnung des Modellvorhabens

Das Modellprojekt entstand vor dem Hintergrund eines Spannungsfeldes in der Planung und Steu-
erungim SGB II. ,Mehrjahrigkeit“ ist dabei im Bereich der Grundsicherung flir Arbeitssuchende ein
Dauerthema, das berichten alle am Modellvorhaben Beteiligten ubereinstimmend. Das gilt auch
fur die Diagnose der sichtbaren Verhartung des Langzeitleistungsbezugs sowie den wachsenden
Zweifel an der Beschaftigungsfahigkeit vieler Langzeitleistungsbeziehenden und damit am Ziel ei-
ner Integration in (ungeforderte) Beschaftigung auf dem ersten Arbeitsmarkt. Ebenfalls unstrittig
ist, dass die Griinde fiir den Langzeitleistungsbezug vielfaltig sind und mitunter eine auf den Ein-
zelfall bezogene, intensive Beratung und Betreuung erforderlich machen. Dafiir, so alle Beteilig-
ten, braucht es bei der Umsetzung der Arbeitsmarktpolitik ,einen langen Atem“. So gab es erste
VorstoRe in Richtung Mehrjahrigkeit bereits 2012. Beispielsweise unternahm die BA Schritte zur
Einfihrung einer mittelfristigen Planung, um die Betrachtung nicht auf ,Jahresscheiben“ (3_RO0)
zu beschranken, so ein Gesprachspartner. Gleichzeitig steht dem aus Sicht unserer Befragten ent-
gegen, dass Haushalte sowie Zielsteuerungsverfahren jahrlich geplant und festgelegt sind - auch
wenn, so ein Gesprachspartner, es ,eine gewisse Kontinuitat, (...) gerade was den Eingliederungs-
titel angeht“ (2_R0) gebe. Denn die Finanzplanung des Bundes und die Eingliederungsmittelver-
ordnung seien aus dieser Perspektive belastbare und stabile Grundlagen fiir eine mehrjahrige Pla-
nung.
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Aus dieser Konstellation erwachsen Spannungen in der Planung und Steuerung in der Grundsiche-
rung. Wenigstens zwei Aspekte kdnnen hier beispielhaft genannt werden. Einer ist die Angemes-
senheit einer Quantifizierung von Zielen fiir den Langzeitleistungsbezug und damit moglicher-
weise verbundene Anreize fiir die Steuerung.®Ein Gesprachspartner bilanziert dieses Spannungs-
feld so:

,Es stellt sich die Frage, ob die Zeitperspektive die richtige ist [...]. Die Langzeitleistungs-
bezieher sind die Personen mit [...] komplexen Profillagen, mit hohem Unterstiitzungs-
bedarf, wo die Integration eben Zeit benotigt und das Problem ist, wenn man kurzfristig
innerhalb eines Jahres eine Integrationsleistung darstellen muss, ist diese Zeit eben un-
ter Umstanden nicht da und man kann dann eben nur hoffen, dass man diese Integra-
tion in zwei, drei Jahren erzielt und dann davon profitiert, aber dafir gibt’s dann viel-
leicht auch keine Gewéahrleistung.“ (2_R0)

Hier, wie in weiteren Antworten in unserem Interviewmaterial, geht es mit teils unterschiedlichen
Akzenten haufig um die Sinnhaftigkeit und Angemessenheit von Zielsteuerung in der Grundsiche-
rung allgemein sowie die Frage, wie eng diese getaktet sein sollte. Ebenfalls von Bedeutung ist,
dass die Anreize im System lange Zeit eher auf den kurzfristigen Erfolg (,,die schnelle Integration®)
als auf eine dauerhafte Beendigung des Leistungsbezugs hin ausgerichtet waren bzw. sind.
SchlieBlich liegt ein Spannungsfeld darin, in welcher Richtung die Zielfestlegung stattfindet.

In diesem Zusammenhang berichtet ein Gesprachspartner von einer groften Skepsis lokaler Job-
center gegenliber vorgegebenen ,Integrationszahlen® (2_R0). Dieser Skepsis habe die Organisa-
tion der Bundesagentur entgegengewirkt, indem die Ziele mittlerweile statt in einem ,,Top-down*
in einem ,,Bottom-up-Prozess festgelegt werden. Trotz des Einbezugs lokaler Kompetenzen in der
Vor-Ort-Betrachtung erreichbarer Ziele, kénnte es bereits bei einer einjahrigen Planung zu Fehl-
einschatzungen kommen. Eine Skepsis aufgrund von Fehlern in der Planbarkeit einjahriger Ziele
konnte sich insbesondere in der Planung von mehrjahrigen Zielen erhéhen:

,Wenn man uber ein Jahr sich schon so verschatzt, wie ist es dann erst tber drei Jahre?
Und die nachste Frage war, was ist das tiberhaupt fiir ein Ziel Giber drei Jahre, steht das
fest fur drei Jahre oder wird das jahrlich, wenn man sieht, man ist nicht auf dem Pfad,
angepasst?“ (2_R0)

Rechtzeitiges Gegensteuern bei Fehlallokationen oder schnelle Reaktionen auf kurzfristige
Schocks sind per se keine Argumente gegen Mehrjahrigkeit. Allerdings, so die Vermutung einiger
unserer Gesprachspartner, impliziere eine Mehrjahrigkeit in der Zielsteuerung auch eine ,lange
Leine“ fiir die Jobcenter, mithin aus der Perspektive der Verantwortlichen in der Arbeitsmarktpo-
litik auch einen gewissen Kontrollverlust tber die (Arbeit der) Jobcenter. Mit der Beschrankung
des Modellprojekts auf die mehrjahrige Steuerung von Ziel 3 SGB Il hat das BMAS zudem signali-
siert, dass es keine Anderung bei der Planung und Steuerung sowie den Kennzahlen der Ziele 1
und 2 geben wird.

6 Wie das Beispiel der Jahresplanung fiir 2018 zeigt, konnen dabei quantifizierte Ziele neben solchen stehen, die nicht quantifi-
ziert sind, wie das Ziel 1.
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Aus unseren Gesprachen wird deutlich, dass alle Beteiligten eine mehrjahrige Planung und Steue-
rung im SGB Il grundsatzlich als sinnvoll erachten. Auch der Durchfiihrung von Modellprojekten
zum Thema stehen die Beteiligten positiv gegeniiber. Gleichzeitig entbrannte schon in der Anbah-
nungsphase des Projektes eine Diskussion Uber die Ressourcenfrage. Bundeslander und BMAS
konnten sich, so unsere Gesprachspartnerinnen und -partner, nicht liber die Frage einer zusatzli-
chen Mittelbereitstellung einigen. Das BMAS hatte fiir die Durchfiihrung des Modellprojekts keine
zusatzlichen Mittel in Aussicht gestellt. Begriindet wurde das mit dem Ziel, ,,die Erkenntnisse (...)
aus dem Modellprojekt (...) in die bestehenden Systeme [zu] integrieren und die sehen nun mal
[keine] Mehrausstattung mit Mitteln vor.“ (1_R0) Die Bundesléander bestanden auf zusatzliche Res-
sourcen des BMAS, nicht zuletzt deshalb, weil aus der Perspektive der Bundeslander sonst kaum
Jobcenter am Modellprojekt teilnehmen wiirden.

Die Verabschiedung des Modellprojekts ,Mehrjahrige Steuerung von Ziel 3 im SGB II“ gestaltete
sich entsprechend schwierig und langwierig. So konnte zwischen Bund und Landern Ende des Jah-
res 2013 zwar eine Ubereinstimmung dahingehend erzielt werden, Modellversuche zur Mehrjih-
rigkeit zuzulassen. Allerdings hatte das BMAS daran festgehalten, das Projekt im Rahmen der ge-
gebenen Budgets durchzufiihren. Zudem war die Beteiligung von Jobcentern mit unterschiedli-
cher Tragerschaft im SGB Il gewlinscht (zugelassene kommunale Tréger, zkT-Jobcenter, und ge-
meinsame Einrichtungen, gE-Jobcenter von Bundesagentur fiir Arbeit und Kommunen). Fiir die
Umsetzung des Projekts in den Jobcentern waren die mit den unterschiedlichen Tragerschaften
verbundenen Unterschiede durchaus gewichtig, etwa mit Blick auf das Verbot der so genannten
»Selbstvornahme® bei den gE-Jobcentern.”

Vor diesem Hintergrund erstaunt es zunachst wenig, und so wird es von allen Beteiligten auch ge-
sehen, dass die Beteiligung am Modellvorhaben wenig attraktiv war und das Projekt vor dem
Scheitern stand - trotz der Einmutigkeit aller Akteure was die Sinnhaftigkeit mehrjahriger Planung
und Steuerung angeht. Im Anschluss an Beratungen und Gesprache, die von vielen Beteiligten als
aufwandig und unerfreulich wahrgenommen wurden, haben sich ein Bundesland mit einem zkT-
Jobcenter und dann die BA mit einer gemeinsamen Einrichtung im selben Bundesland zur Beteili-
gung am Modellvorhaben bereit erklart. Damit war wenigstens das Minimalziel erreicht, am Mo-
dellvorhaben beide Organisationsformen der Grundsicherung zu beteiligen. Ende 2014 wurde zwi-
schen ihnen und den Beteiligten in der BA, beim Land und beim BMAS eine entsprechende Rah-
menvereinbarung geschlossen. Projektbeginn war dann der 1. Januar 2015, das Projekt endete am
31. Dezember 2017.

1.6 Die Erwartungen der Beteiligten an das Modellvorhaben

Das Modellvorhaben war von Seiten des BMAS mit der Erwartung versehen, Erkenntnisse fiir die
Aktivierung, Integration und Vermittlung von Langzeitleistungsbeziehenden zu gewinnen. Wich-
tige Impulse und ein Perspektivwechsel in der Zielerreichung sind aus Sicht des BMAS dabei etwa
die Uberwindung der Orientierung auf die ,Bestandsbearbeitung des Langzeitleistungsbezugs®,
die Starkung der ,,Potentialanalyse” und , Diagnostik von Verbleibsrisiken®, sowie die ,festgestell-

" Esist gangige Praxis bei den gemeinsamen Einrichtungen, dass diese MaRnahmen zur Aktivierung und beruflichen Eingliede-
rung nicht selbst (als Trager) vornehmen.
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ten Unterstilitzungsbedarfe starker in Netzwerken zu foérdern®. Fiir das BMAS war es wichtig, Mehr-
jahrigkeit im Ziel 3 zu gegebenen Bedingungen herzustellen, mithin einen ,Impuls® fiir die Steue-
rung in den Jobcentern in diese Richtung auszuldsen:

,Wir wollen nicht priifen, ob mehr Ressourcen eine bessere Zielerreichung bringen,
sondern ob eine Mehrjahrigkeit in der Perspektive der Zielerreichung zu besseren Er-
gebnissen fihrt. Das ist die Logik und eigentlich muss ceteris paribus dann eigentlich
alles gleichbleiben und wir wollen schauen, gibt es mit einer dreijahrigen Perspektive
irgendwelche Anpassungen, wie Ressourcen vor Ort eingesetzt werden, im Hinblick auf
Verbleibsrisiken, auf Langerfristigkeit.“ (2_R0)

Die Umsetzung wurde dabei bewusst den beteiligten Einrichtungen lberlassen. Es gab keine wei-
teren Vorgaben oder Vorschlage zur ,Operationalisierung” des Modellvorhabens von Seiten des
BMAS, des Landes oder der BA:

,Da sind keine Erwartungen formuliert worden (...) wurde nicht so weit runter gebro-
chen, dass wir gesagt haben, was wir von Geschéftsfithrern erwarten oder von Vermitt-
lern erwarten oder so. Das ist nie irgendwie angesprochen worden oder formuliert wor-
den beiuns.“ (1_RO)

,Diese Operationalisierung, und das ist auch diesem Bottom-up-Verfahren geschuldet,
(...) Verantwortung in die Hande der Jobcenter [zu legen], das selber zu steuern, zu sa-
gen, ich stelle das um. Dann sollen sie das auch mit einer eigenen Malinahmegestaltung
umsetzen. Diese Vorgaben wollten wir nicht machen. Da haben wir gesagt, was hab ich
fir einen Personenkreis, wo liegen mogliche Schwerpunkte (...) die muss ich ja unter-
schiedlich angehen. Wenn ich beispielsweise grofse Bedarfsgemeinschaften habe, kann
ich hier uberhaupt bedarfsdeckend integrieren? Liegt mein Schwerpunkt vorwiegend
auf Alteren im Langzeitbezug? Und so tief wollten wir da nicht einsteigen, dass wir da
Vorgaben machen.“ (1_R0)®

Fiir die BA ist das Modellvorhaben ein spater, aber willkommener Kompromiss, was den ,mittel-
fristigen Blick“ in der Planung angeht, den sie durchaus einschlief3lich der Haushaltsplanung auf
den Langzeitleistungsbezug (und Leistungen) schon langer anlegt. Daneben sehen die Verantwort-
lichen auch mit Blick auf die Orientierung des Modellvorhabens als weitgehend ,dezentral“ bzw.
»Bottom-up“ eine Bestatigung der Politik der BA. SchlieRlich konnten, so ein Beteiligter, ,,solche
Einschatzungen realistisch nur vor Ort getroffen, geplant und gesteuert werden®.

,Die Erwartung ist, aus diesen jahrlichen Verpflichtungen (...) ein bisschen rauszukom-
men. Die Mittelfristperspektive und sich auch die Integrationsstrategie flir schwierige
Langzeitleistungsbezieher vorzunehmen. Also ich denke, dass diese Beschrankung im
Kopf, wir mussen in diesem Jahr das und das erreichen, in eine grofere Perspektive zu
kriegen und auch in langerfristige Integrationsstrategien zu investieren.“ (3_R0)

8 Dieses und weitere Zitate wurden der besseren Lesbarkeit wegen sprachlich geglattet
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Bei den teilnehmenden Jobcentern (gE und zkT) handelt es sich um vergleichbare Einrichtungen
hinsichtlich ihrer wirtschaftlichen Rahmenbedingungen, wie ihrer Arbeitslosenquote und der Ar-
beitsmarktstruktur (vgl. Kapitel 3). Viel wichtiger ist allerdings, dass beide als Vorreiter langfristig
angelegter Arbeitsmarktstrategien betrachtet werden kénnen und sich auch so sehen. Sie haben
in der Vergangenheit bereits entsprechende Papiere und Konzepte selbst entwickelt und erfolg-
reich umgesetzt und sind damit ausgewiesene Verfechter einer auf Mehrjahrigkeit ausgelegten
Agenda der Arbeitsmarktpolitik in der Grundsicherung.

So wurde im kommunalen Jobcenter schon im Marz 2014 eine ,,Offensive (...) zur Reduzierung von
Langzeitleistungsbeziehern“ gestartet. Zentrales Element darin ist die Analyse und Betreuung von
Langzeitleistungsbeziehenden mit einem Analysetool, bei dem das Fallmanagement einen Fall ei-
nem Expertenteam vorlegt, das neben den Verantwortlichen im Jobcenter auch Sozialmediziner,
Psychologen und fallbezogene externe Partner umfasst, etwa aus der Suchtberatung (vgl. Kapitel
3.2). Dieses Team erstellt einen die Eingliederungsvereinbarung erganzenden Hilfeplan und legt
die Begleitung der Fallsteuerung fest. Hier erfolgt die Zuweisung ins ,traditionelle Fallmanage-
ment“ oder die ,,Intensivbetreuung®. Durch diese ,,Zuordnung der Befunde aus verschiedenen Per-
spektiven®, so der kommunale Trager, ,entsteht ein scharferer und besserer Blick fiir die mogli-
chen Losungsansatze“ (Offensive des Jobcenter-Landkreises zur Reduzierung von Langzeitleis-
tungsbeziehern. Skizze vom Mérz 2014: 6 - 7).

Die gemeinsame Einrichtung hat bereits seit mehreren Jahren eine eigene Agenda zur Reduzierung
der Langzeitarbeitslosigkeit entwickelt. Die Strategien sind rechtskreisiibergreifend konzipiert
und als Erfolgsfaktor gilt u. a. eine ,,sehr engmaschige Kontaktdichte ohne Riicksicht auf Profilla-
gen“ (Lokales Planungsdokument gE-Jobcenter ,,Schwerpunkte 2015“ vom 8. Januar 2015: 8). So
werden beispielsweise von jeder Integrationsfachkraft in ,,Eigenregie“ (,Top 5 Programm®) jeweils
flinf Personen ihres so genannten Bestands an Langzeitarbeitslosen bzw. -leistungsbeziehenden
fiir drei Monate besonders ,engmaschig betreut (vgl. Kapitel 3.1). Daneben analysieren die ge-
meinsame Einrichtung und das kommunale Jobcenter jeweils regelmaRig die vorliegenden Daten
zum Langzeitleistungsbezug mit Blick auf die Bearbeitung der Bestandsfélle und die Vermeidung
des Ubertritts in den Langzeitleistungsbezug. Mithin nutzen beide Einrichtungen das klassische
Forderinstrumentarium ebenso wie zielgruppenspezifische Maflnahmen und ,,neue Wege“. Diese
zielen darauf, ,,drohende Langzeitarbeitslosigkeit“ zu verhindern, genauso wie eine mehrjahrige
und intensivere Betreuung zu gewahrleisten, um der Verhartung der Kundenstrukturen im Leis-
tungsbezug entgegenzuwirken (ebd.).

Fiir beide Einrichtungen war die Teilnahme am Modellprojekt vor diesem Hintergrund ,,Ehrensa-
che“, wenngleich es Vorbehalte mit Blick auf die Zielrichtung, wie auch auf die Finanzierung gab:
»keine mehrjahrige Planung, sondern (...) mehrjahrige Steuerung (...) weder mehr Personal {...)
noch mehr Geld.“ (5b_R1)

,Das war von Anfang an mein Credo. Fir die Menschen, die wir hier betreuen ist es
einfach so, dass nicht bei allen, aber doch bei relativ vielen erst mal Hemmnisse besei-
tigt werden missen, bevor man an Integration denken kann. Und dafiir brauch ich eben
unter Umstanden eine Mehrjahrigkeit. Die wir im Jugendlichenbereich noch umsetzen

konnen, aber im Erwachsenenbereich dann eben nicht mehr.“ (5b_R1)
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JInsofern ist es nach wie vor so, dass ich jetzt im Rahmen dieses Modellprojektes das
mache, was ich eh schon angefangen hatte. Und was mir auch wichtig ist und auch in
Zukunft wichtig bleiben wird. Den Mitarbeitern eine mehrjahrige Sicherheit zu geben
und einen Rahmen, der verlasslich ist und der sich nicht jeden Tag andert, das ist meines
Erachtens ein ganz wichtiger Erfolgsfaktor fur kontinuierliche Arbeit. Und die braucht

man, um in dem Personenkreis Erfolg zu haben.“ (5b_R1)

,2Also wir wollten uns dem Personenkreis der Langzeitleistungsbezieher intensiver wid-
men. (...) wir haben vielleicht etwas schneller gemacht (...) weil wir die mehrjahrige Be-
trachtung immer gefordert haben und die mehrjahrige Hilfeplanung der Leute. Und
dann war fir uns die Entscheidung zu sagen, jetzt bietet der Bund im Prinzip das mal an
und jetzt meldet sich keiner und macht mit. Das fanden wir ungeschickt. Und dann ha-
ben wir gesagt, wir konnen ja nicht etwas fordern und wenn mal ausprobiert werden

soll, dann ducken wir uns alle weg.“ (11_R2)

,Von daher haben wir gesagt, wir machen auf jeden Fall mal mit, um zu zeigen, dass
Mehrjahrigkeit Sinn macht, selbst wenn es unter den gegebenen Rahmenbedingungen
ist. Erleichtern wiirde es nattirlich schon (...), wenn man eine gewisse Planungssicher-
heit hat”. (11_R2)

Von den beteiligten Einrichtungen ging auch die Initiative aus, das Modellprojekt wissenschaftlich
begleiten zu lassen. Schlieflich ist die Erwartung der Beteiligten, die Politik konne ihre Erfahrun-
gen und Erfolge flr ,zukinftige Strategien oder auch fiir die Finanzverwendung oder Gesetzesan-
passung® nutzen (11_R2).

2 Zielsteuerung

Im Folgenden stellen wir verschiedene Aspekte von Zielsteuerung vor, die wir im Laufe der Beglei-
tung des Projekts ermittelt haben. Dabei handelt es sich um die allgemeine Bedeutung von Ziel-
steuerung bzw. Controlling, um Aussagen zur Nachhaltigkeit im SGB Il sowie um konkrete Steue-
rungsinstrumente. Die Darstellung differenziert dabei zwischen der zentralen Ebene, die durch das
Bundesministerium flir Arbeit und Soziales, die Bundesagentur fiir Arbeit (Zentrale und zustandige
Regionaldirektion) und das Arbeitsministerium des betroffenen Bundeslandes reprasentiert ist,
der Flihrungsebene der beteiligten Jobcenter, in die neben Geschaftsfiihrungen sowie Bereichs-
und Teamleitungen auch Controlling-Verantwortliche und Projektleitungen einbezogen sind, so-
wie der Ebene der Fachkrafte.

Wahrend der Laufzeit des Projektes waren die Rahmenbedingungen durchgehend gut, was die Ar-
beitsmarktentwicklung angeht. Flucht und Asyl waren seit 2015 wesentliche geschaftspolitische
Themen fiir die beteiligten Jobcenter. SchlieBlich fallt in die Laufzeit des Projekts ein Perspektiv-
wechsel im Bereich der Grundsicherung, fiir den beispielhaft der Entwurf des Teilhabechancenge-
setzes der Bundesregierung sowie die Kontroverse um Abschaffung oder Neujustierung von
»Hartz IV¢ stehen. Allgemein, sowie fiir die am Projekt Beteiligten sind dabei zwei Beobachtungen
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zentral: Einerseits die Erkenntnis, wie viel ,individuelle Kimmerarbeit“® in den Jobcentern heute
geleistet wird. Andererseits gibt es eine zunehmende Orientierung weg davon, Menschen aus-
schlief3lich und moglichst schnell in Arbeit vermitteln zu wollen, hin zu einer starkeren Betonung
von Qualifizierung. So gesehen ist der Projektzeitraum auch als Phase einzuordnen, in der die be-
teiligten Akteure verstarkt um die ,richtigen® Konzepte und Grofen fir die ,,Planung und Steue-
rung” in der Grundsicherung gerungen haben. Auch dafiir liefert die folgende Ergebnisdarstellung
Material und Argumente.

2.1  Perspektive der zentralen Akteure

Wie in Kapitel 1 dargestellt wird, war das Zustandekommen des Projekts ,,Mehrjahrige Steuerung
von Ziel 3 langwierig. Im folgenden Abschnitt werden die Aussagen zentraler Projektakteure zur
Bedeutung von Steuerung und Controlling dargestellt. AnschlieRend dufiern sich die Befragten zur
Steuerung des Projekts selbst.

2.1.1 Allgemeine Aussagen

Laut Aussage des BMAS sind die Ziele des Controllings im SGB Il eine ,,Abriistung im Bereich der
Handlungsregeln“ (2_R0) und mehr dezentraler Entscheidungsspielraum. Diese Ziele wurden - da
sie mehr Komplexitat im System bedeuten wiirden - bislang nicht eingeldst, die vorherrschende
Regelsteuerung wurde beibehalten. Wichtig sei aus Sicht des BMAS die Einheit von Planung und
Steuerung ,Weil, wenn ich nur plane ohne dann anschlieRend zu steuern, dann brauche ich die
Planung auch nicht mehr* (2_RO0).

Aus Sicht der Zentrale der BA sind die Ziele im SGB Il gesetzt und die Fiihrung erfolgt liber die Zie-
lerreichung. ,Von daher steht die Zielerreichung im Vordergrund der Aktivitaten® (3_R0). Im Be-
reich des SGB Il sind dabei die Integrationsquote und die Reduzierung des Langzeitleistungsbe-
zugs am wichtigsten. Die zusténdige Regionaldirektion berichtet von einem hohen Stellenwert des
Zielsteuerungsprozesses, der allerdings in Bezug auf die Jobcenter eher mittelbar ist, da sich die
Aktivitaten der RD zunachst auf die Agenturen richten. Diese sind wiederum an der Steuerung der
Jobcenter gE beteiligt (4_R0).

Im zustandigen Landesministerium wird betont, dass Controlling wichtig sei, es sollte sich aber auf
die wenigen wichtigen Kennziffern beziehen, die das Gesetz vorschreibe. Das Bundesland habe
sich intensiv an der Kennzahlenverordnung beteiligt und sich dabei stets gegen eine Ausweitung
von Kennziffern gewandt. Solche Tendenzen sieht der Gesprachspartner kritisch: ,,Man kann sich
auch zu Tode steuern“ (30_R0).

2.1.2 Projektbezogene Aussagen

Aus Sicht des BMAS ist die Mehrjahrigkeit in der Planung insbesondere fiir die Veranderung des
Bestandes der Langzeitleistungsbeziehenden vorstellbar, weniger dagegen fiir die Integrations-
quote. Die BA hatte dagegen gerne auch die Integrationsquote und die Senkung der passiven Leis-
tungen in die mehrjahrige Planung einbezogen. Angebote an die Jobcenter, ZielgroRen mehrjahrig
zu planen, seien auch von Seiten des Controllings SGB |l der BA an alle Jobcenter gemacht worden,
hatten aber wenig Resonanz gefunden. Die Bedeutung der mehrjahrigen Steuerung von Ziel 3 wird

°So der Vorstandsvorsitzende der BA, Detlev Scheele zur Arbeit der Jobcenter, zitiert in einem Beitrag von Markus Dettmer und
Tim Kummert in DER SPIEGEL vom 24.11.2018 (S.36) zum Thema (,,Vier Stunden durchhalten®).
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dagegen gering eingeschatzt. Die damit verbundenen Absichten wiirden durch den Bottom-up-
Prozess der Zielsteuerung erreicht. Der mehrjahrige Wert wird in der Zentrale der BA nicht thema-
tisiert. Dort ist nur der einjahrige Zielwert der gemeinsamen Einrichtung bekannt. Die BA-Zentrale
geht davon aus, dass die zustandige Regionaldirektion mit dem Jobcenter und der Agentur iber
den mehrjahrigen Zielwert verhandelt hat.

Die Regionaldirektion betont, dass das Jobcenterin ihrem Zustandigkeitsbereich ohnehin auf eine
mehrjahrige Planung ausgerichtet ist. So gesehen habe es in diesem Jobcenter keine Veranderun-
gen im Rahmen der Mehrjahrigkeit von Ziel 3 gegeben: ,,Das hatten die auch gemacht, ohne diesen
Aufwand zu betreiben® (29_R0).

In der Perspektive des Landesministeriums ist ein Planungszeitraum von drei Jahren eher lang.
Dies liegt aber nicht am Fehlen einer Strategie im Umgang mit den Betroffenen, die bei allen Job-
centern vorhanden sein diirfte, sondern an der Unsicherheit liber die zur Verfligung stehenden
Ressourcen sowie die Entwicklung des lokalen Arbeitsmarktes. , Ist vielleicht effektiver, wenn man
flir den Personenkreis jahrlich eine [Zielplanung] macht, fiir drei Jahre ist das halt schon ziemlich
lang®“. (30_R0). Um nachhaltige Ergebnisse zu erreichen, bendtige man personelle Kapazitaten,
aber auch ein spezielles Instrumentarium im SGB Il, insbesondere 6ffentlich geférderte Beschafti-

gung.

2.2 Perspektive der Jobcenter-Fuhrungsebene

2.2.1 Allgemeine Aussagen

Das Fiihrungspersonal im Jobcenter gE bezieht sich positiv auf Controlling-Ziele. Die Entwicklung
des Jobcenters wird daran gemessen, dass es seit 2012 ,ganz erhebliche Entwicklungsspriinge bei
der Integrationsquote und auch bei (...) den Gesamtindikatoren gemacht hat“. (5b_R1). Grundlage
hierfiir seien verlassliche Strukturen und Stabilitat bei Prozessen, z.B. der Verfligbarkeit von Mit-
teln flir Weiterbildung. Der Bottom-up-Prozess der Zielplanung wird begriif3t, da er zu realistische-
ren Zielen fiihrt: ,So sind wir noch leicht griin. Wenn wir ihn (den urspriinglichen Wert) genommen
hatten, dann waren wir schon rot, ne?“1° (5b_R1). Die Beteiligung der Teams an der Zielfestlegung
flihrt dazu, dass diese hinter den Zielen stehen. An anderer Stelle werden gewisse Vorbehalte ge-
gen die Umsetzung der Steuerung deutlich:

,2Durch Kontrollinstrumentarien, durch interne Revisionen, durch Bundesrechnungs-
hof, wenn ich sehe, wie kleinteilig da gepriift wird, mit Checklisten und wenn irgendwo
ein Kreuz falsch ist, ist ein Fall, wird er dann als falsch dargestellt. Das fiihrt das System

so ein bisschen ad absurdum® (17_R1).

Auch im Jobcenter zkT gibt es einen grundsatzlich positiven Bezug auf Zielsteuerung. Es gibt eine
monatliche Zielnachhaltung, in der Controllingzahlen und Zielwerte betrachtet werden. AuRere
Zielvorgaben werden quartalsweise durch Landesregierung und Bundesministerium eingefordert
und im Rahmen der internen Zielsteuerung werden zwischen Bereichsleitung und Geschaftsfiih-
rung Ziele ausgehandelt. Allerdings wird Controlling in diesem Jobcenter auch als potentieller

©n der BA wird der Grad der Zielerreichung in Ubersichten mit Balken in den Ampelfarben Rot, Gelb und Griin dargestellt. Die
Kritik an der ,Ampellogik“ weiter unten bezieht sich ebenfalls darauf.
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Ausdruck des Misstrauens ,,das auch hinter den ganzen Statistiken steht“ (MK_01) gesehen. Dem
wird entgegengehalten, dass man Mitarbeitern einen Vertrauensvorschuss geben musse: ,Man
muss doch immer den Leuten trauen, die da was machen®“ (MK_01). Kritisch werden in diesem Job-
center Quoten gesehen, wenn sie die eigentliche Qualitat der Arbeit nicht abbilden. Als Beispiel
flihrt eine Fiihrungskraft den Zuwachs an Fliichtlingen an, von denen absehbar viele im nachsten
Jahr Langzeitbeziehende sein werden. Die Steigerung der Quote des Langzeitleistungsbezugs
flihre dazu, dass das Jobcenter schlecht aussehe, obwohl gute Arbeit gemacht werde.

Einig ist man sich in beiden Jobcentern dariiber, dass die Arbeit mit der Klientel im SGB Il eine
mehrjahrige Perspektive beinhalten muss. ,Nachhaltigkeit und Mehrjahrigkeit ist bei uns schon
immer ein Faktor gewesen, sag ich jetzt mal. (...) Und die Personen sind mehrjahrig“ (23_R2). Die
Unterstiitzung von arbeitslosen Personen sollte demzufolge liber mehrere Jahre geplant werden.
Im kommunalen Jobcenter grenzt man sich besonders von der ,,Ampellogik® ab: ,Ganz wichtig bei
uns ist es, wir haben kein rot-griin“ (11_R2). Auch in der gemeinsamen Einrichtung wird betont,
dass die Orientierung auf Personen und deren Schicksal im Vordergrund steht: ,Also das ist auch
immer wieder schon zu sehen, dass das die Motivation der Mitarbeiter ist. Und nicht roter, griiner
Balken“ (17_R1). Gerade ein Controller aus diesem Jobcenter dufiert sich sehr engagiert in Rich-
tung einer weniger kennzahlenbezogenen Sichtweise: ,,Es war noch der erste Kunde, den ich sehen
wirde, der wegen Controlling und Steuerung in Arbeit ging, wo der den Leistungsbezug beendet”
(6_R1).

2.2.2 Projektbezogene Aussagen

Im Jobcenter gE wird der auf drei Jahre gerichtete Steuerungsimpuls in Richtung Nachhaltigkeit
positiv eingeschatzt. Ein Gesprachspartner berichtet von veranderten Prozessen und veranderter
Flhrungsstruktur. Gleichzeitig betonen Fiihrungskrafte, dass auch in der Vergangenheit schon mit
Blick auf Nachhaltigkeit gearbeitet wurde: Maflnahmenkonzepte, Steuerung, Nachhaltung und
Daten wurden schon immer im Team prasentiert. Diesem wurde es ermdglicht Mallnahmen so zu
gestalten, dass man die Kunden dort abholt, wo sie stehen. Schon friiher wurde auf diesem Weg
die Zahl der Langzeitleistungsbeziehenden (Kennzahl zu Ziel 3) gesenkt. In diesem Jobcenter
spielt der fiir das Projekt vereinbarte Wert flir drei Jahre nur eine geringe Rolle, das Jobcenter habe
jedoch auch immer besser als vereinbart abgeschnitten.

Hinzu komme, dass die Mehrjahrigkeit der Planung keinen Einfluss auf die Steuerung durch die
Regionaldirektion hat. Die Steuerung erfolge ,jedes Jahr zack, zack, zack“ (5a_R1). Die Jahrlichkeit
des Haushalts sei mit Mehrjahrigkeit nicht vereinbar: ,,Und wenn ich ein Konzept nicht liber den
gleichen Zeitraum legen kann wie (den) tber den ich plane, dann funktioniert das Ganze nicht“
(6_R1).

Projektbezogene Aussagen sind im zkT-Jobcenter nur in geringem Malfte an quantitativen Zielen
ausgerichtet. Es wird zwar betont, dass eine Struktur wichtig sei, diese richtet sich aber starker an
der Analyse und den Bediirfnissen der Zielgruppe aus. Ein quantitatives Ziel wird zwar im Rahmen
des Projekts definiert, aber dies sei nicht mit Uberzeugung geschehen. Die eigentliche Motivation
liegt aber eher darin zu zeigen, dass ein gutes Ergebnis erzielt wird, ,,wenn man sich Zeit nimmt
und auch auf die Leute einlasst” (11_R2). So sei die Zahl der Langzeitleistungsbeziehenden seit
Projektbeginn um 24 Prozent zurlickgegangen.
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Auch in diesem Jobcenter wird kritisiert, dass die mehrjahrige Steuerung nicht durch eine entspre-
chende Finanzplanung flankiert wird. Der jahrliche Haushalt mache deren Umsetzung ,,zumindest
nicht leichter”. Wenn dies der Fall wére, konnte sich das Jobcenter noch einen langeren Planungs-
zeitraum vorstellen, z. B. fiinf Jahre. Das wesentliche Instrument der Steuerung im Rahmen der
Mehrjahrigkeit istim kommunalen Jobcenter eine Betrachtung der Zielgruppe und die Zuweisung
in bestimmte Betreuungsmodelle. Dies schlief3t auch die Strategie ein, bestimmte Personen zu-
nachst nicht mehr mit Blick auf eine Vermittlung in Arbeit zu betreuen: ,,Andererseits haben wir
hier Leute in der Betreuung, wo wir sagen, (...) unter den Bedingungen des Arbeitsmarktes macht
das keinen Sinn“ (11_R2).

2.3 Perspektive der Fachkrafte

Ein Ziel der wissenschaftlichen Begleitung bestand darin, herauszufinden, ob und inwieweit die
Vereinbarung eines dreijahrigen Ziels sich auf der Ebene der Fallbearbeitung durch die Jobcenter-
Fachkrafte niederschlug. Dazu wurden in den Forschungsinterviews mehrere Fragen gestellt, die
sich mit der Bedeutung von Steuerung durch Zielzahlen allgemein und den verwendeten Steue-
rungsinstrumenten im Projekt befassten.

2.3.1 Allgemeine Aussagen

Im Jobcenter gE wird an den Aussagen der ersten Befragungswelle deutlich, dass Controlling in
der Praxis eine Rolle spielt. Kennziffern dienen dazu, den aktuellen Stand z. B. von Integrationen
oder Langzeitleistungsbeziehenden mit Blick auf die Zielerreichung betrachten zu kdnnen. Eine
Vermittlungsfachkraft betont, dass in der konkreten Arbeit nicht so sehr auf die Zahlen geschaut
werde, sondern auf das, was die Person braucht: ,,im Endeffekt sitzt man mit dem Kunden im Biiro
am Tisch (...) und man muss natiirlich in dem Moment auf den Kunden als Mensch auch einfach
eingehen“ (8_R1).

In der zweiten Befragungsrunde wird die Rolle der Planung betont. Hier geht es weniger darum,
dass die Fachkrafte bestimmte Vorgaben erfiillen sollen, sondern dass fiir ihre Arbeit die notwen-
digen Ressourcen zur Verfligung gestellt werden. Eine Fachkraft aufRert sich kritisch zur wenig ver-
lasslichen Finanzierung, die dazu fiihrt, dass man 2016 ein ,Jahr des Uberflusses“ hatte, weil fiir
die Integration gefliichteter Menschen zusatzliche Mittel zur Verfligung gestellt wurden, und 2017
wieder ein ,Jahr der Diirre“ (9_R1). Eine weitere Fachkraft betont, dass man durch die jahrliche
Mittelbindung eigentlich nicht langfristig planen kdnne.

In anderen Jahren missten dann ,die Mittel raus®, auch wenn die damit finanzierten Programme
fiir Arbeitsuchende wenig sinnvoll seien. Auch wenn in diesem Jobcenter die Rolle des Controllings
nicht generell in Frage gestellt wird, macht eine Fachkraft deutlich, dass sich ihre Ziele in der kon-
kreten Arbeit an den konkreten Personen orientieren. Neben dem Ziel ,dass ich die Leute so
schnell wie moglich losbekomme, in Anfiihrungszeichen“ (10_R1) geht es auch darum, ihnen zu
helfen, dass sie ,wieder irgendwie mal einen Sinn im Leben sehen“ (10_R1).

Die befragten Fachkrafte aus dem kommunalen Jobcenter sehen sich nicht einem libergeordneten
Steuerungsziel verpflichtet. Sie beziehen die Frage nach Zielen direkt auf die einzelnen Klienten
wie zum Beispiel die Verbesserung der Tagesstruktur. Nach sechs Monaten wird dann geschaut,
ob dasindividuelle Ziel erreicht wurde. Die Konsequenzen aus einer Nichterreichung bleiben dabei
offen: ,Manchmalist ja auch das Nicht-Erreichen eines Zieles mit einer Erkenntnis verbunden, die
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dann einen doch wieder weiterbringt.“ (14_R2) Die Ausrichtung auf die Betroffenenperspektive
zeigt sich in der zweiten Befragungswelle bereits daran, dass in zwei von drei Gesprachen auf die
Frage nach Zielsteuerung zunachst eine Nachfrage kommt: ,Also, ja Zielsteuerung, meinen Sie
jetzt die Ziele, die ich mit meinen Teilnehmern setze? Ja, die sind mir schon wichtig“ (27a_R2).

2.3.2 Projektbezogene Aussagen

Trotz der zum Teil Controlling-kritischen AuRerungen auch in der gE fiihrt die mehrjahrige Verein-
barung von Ziel 3 dazu, dass Fachkréfte selbst den Fokus auf Nachhaltigkeit der Integrationen le-
gen, dass das Geflihl vermittelt wird, der entstandene Freiraum in der Vermittlungsarbeit wird ,,ge-
ehrt“, weil die Ziele auch erreicht werden. Dies bezieht sich auch auf die doppelte Zeitperspektive
der Planung, die aus Sicht einer Fachkraft ,gar nicht so verkehrt“ ist (21_R1), weil man das Thema
ansonsten vielleicht eher in den Hinterkopf verbannen wiirde. Zusatzliche Handlungsfreiheit hat
das Projekt aus Sicht einer anderen Fachkraft nicht gebracht, denn ohnehin sei der Vermittler ,frei,
wie er den Kunden behandelt“. Dies sei unabhangig davon der Fall, ,0b wir im Projekt sind oder
nichtim Projekt sind“ (9_R1).

Im kommunalen Jobcenter wird auch bezogen auf die Projektperspektive der Stellenwert der in-
dividuellen Planung betont. In der Intensivbetreuung, die den Kernpunkt der Umsetzung des Pro-
jekts dort bildet, geht es darum, schwere und komplexe Problemlagen in einem mehrjahrigen Pro-
zess zu bearbeiten, um dann irgendwann wieder ,marktnah zu werden. (...) So verstehe ich das
Konzept“ (28b_R2). Diese Art der Betreuung wird deutlich von der Arbeitsmarktintegration abge-
grenzt: ,,Diese normale(n) Arbeitsvermittlungsgeschichten, die liefen ja in der Regel schon sehr
lange“ (28b_R2).

In mehreren Interviews werden dagegen Ziele wie die Entwicklung einer Tagesstruktur genannt,
das Bearbeiten einer Schuldenproblematik oder ein neuer Umgang mit der Gesundheit oder mit
psychischen Problemen. Dazu kommen konkrete Zielsetzungen wie der Erwerb eines Fiihrer-
scheins. Fiir jeden betreuten Langzeitleistungsbeziehenden wird ein Hilfeplan aufgestellt, so dass
sich die Fallbearbeitung zunachst auf sechs Monate bezieht. Eine Fachkraft betont, dass die Betei-
ligung der Klienten fiir die Planung besonders wichtig sei: ,,Bei der Zielplanung nehme ich den Kili-
enten immer sehr, sehr gerne mit ins Boot und sage, was ich anbieten kann oder was meine Mog-
lichkeiten sind“ (28a_R2). Da, wo Arbeitsmarktintegration nicht méglich ist, orientiert sich der Ge-
sprachspartner an Erfolgserlebnissen in der Sozialen Arbeit, wie der Aufnahme einer Therapie. ,Da
braucht es halt andere Ziele oder andere Erfolgs- oder Messwerte, sagen wir es mal so“ (28a_R2).

In diesem Kontext kann dann auch eine Integration erfolgen, wie am Beispiel einer Frau erlautert
wird, ,die seit zwanzig Jahren nicht arbeiten gegangen ist, die dann, nachdem sie in Therapie war,
jetzt eine Arbeitsstelle hat und ganz raus ist aus dem Leistungsbezug® (26_R2). Diese Erfolgsge-
schichte sei in zwei Jahren intensiver Arbeit mit demselben Betreuer entstanden. Generell wird
jedoch eher auf die Weiterentwicklung der Personen fokussiert, die Arbeitsmarktintegration steht
nicht im Vordergrund: ,Man denkt gar nicht so dariiber nach, weil [Integration in] Arbeit ist ja nicht
unser primares Ziel in der Arbeit“ (26_R2).

2.4 Zusammenfassung wesentlicher Aspekte zur Zielsteuerung

Die Frage, ob und wie eine mehrjahrige Steuerung den Langzeitleistungsbezug vermeiden helfen
kann, bringt unterschiedliche Facetten der Steuerungsthematik zu Tage. In den Gesprachen mit
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den unterschiedlichen Akteurinnen und Akteuren werden folgende voneinander zu trennende
Themen sichtbar:

e Langerfristige, zielorientierte Planungsprozesse auf der Organisationsebene und in der kon-
kreten Betreuung der Arbeitslosen

e Formen der Zielverfolgung und -nachhaltung, wie einem detailliert kennzahlengestiitzten
Steuerungssystem versus inhaltlichen Zielen, die sich nicht zwingend in Kennzahlen abbilden
lassen

e Dieim Modellvorhaben vereinbarte Zielkennzahl fiir die Vermeidung von Langzeitleistungsbe-
zug

e Langerfristige Planungsprozesse in der konkreten Betreuung der Langzeitleistungsbeziehen-
den

Alle Beteiligten erachten langerfristige, zielorientierte Planungsprozesse in der Betreuung der Ar-
beitslosen und auf der Organisationsebene als hoch relevant. Beide Jobcenter betonen allerdings,
dass sie in diesem Sinn schon immer mehrjahrig gearbeitet haben. Schwerpunkte und Ziele in der
Arbeitsvermittlung zu setzen sei - zunachst ungeachtet deren Nachhaltung in kennzahlengestiitz-
ten Controllingsystemen - genuiner Bestandteil der Flihrung. Einem mehrjahrigen Planungspro-
zess lauft dabei die jahrliche Ressourcenzuweisung zuwider, so die Jobcenter. Wichtig fiir langfris-
tige Planungen sei eine groRere Kontinuitat der finanziellen Ressourcen. Um den komplexeren Be-
darfen arbeitsmarktferner Erwerbsloser gerechter zu werden, wird jedoch auch die Notwendigkeit
einer umfangreicheren Ausstattung thematisiert.

Bei dem Thema der Zielverfolgung und -nachhaltung gab es keinen Zweifel daran, dass es grund-
satzlich sinnvoll sei, die Arbeit der Jobcenter auch mithilfe eines kennzahlengestiitzten Control-
lings zu bewerten. Mit Blick auf die Frage, wie diese Ziele abbildbar und nachzuhalten seien, gibt
es jedoch deutlich differenziertere Vorstellungen - von einer detaillierten zahlenorientierten Ziel-
steuerung tber ein umfassendes, dabei aber maRvolles, zu einem insgesamt ,,schlanken“ Control-
ling mit wenigen Kennzahlen. Dass Steuerungssysteme eine Orientierung bieten, wie die Leistun-
gen des Jobcenters einzuordnen sind, wird von vielen Akteuren betont. Beispielsweise werden po-
sitive Entwicklungen der Integrationsquote auch als Beleg fiir eine erfolgreiche Vermeidung von
Langzeitleistungsbezug angefiihrt. Auf der anderen Seite wird die Abbildbarkeit guter Arbeit mit
den Arbeitslosen auf Basis der Integrationsquote aber auch kritisiert. Verglichen werden tiefe und
sehr kleinteilige, kennzahlengestiitzte Controllingsysteme mit an der Gesamtbetrachtung der Kli-
entel orientierten Steuerungsweisen. Es wird z. B. ausgewiesen inwieweit sich der Anteil der Lang-
zeitarbeitslosen Uber die Zeit entwickelte.

Ein zentrales Element in der Anlage des Modellvorhabens war eine {iber drei Jahre zu verfolgende
Zielkennzahl fiir die Vermeidung von Langzeitleistungsbezug. Denn im Projekt sollte die Frage ver-
folgt werden, ob eine nachhaltige und langfristige Steuerung dieses Ziel positiv beeinflussen kann.
Doch die beteiligten Akteurinnen und Akteure benannten die Zielkennzahlen in Interviews nicht
und nahmen auch in den analysierten Dokumenten nicht darauf Bezug. Dies legt den Schluss nahe,
dass die vereinbarte Zielkennzahl eine eher geringe Projektrelevanz hatte. In diesem Kontext steht
auch die Aussage, das Ziel ,,in der qualitativen Arbeit mit den Kunden nach vorne zu kommen,
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wurde durch den Projektstatus als solches nicht sonderlich befordert (29_R0). Das Thema der Ver-
meidung von Langzeitleistungsbezug und die Entwicklung passgenauer Strategien ist hingegen
ein durchgehend bedeutsames Thema in den Interviews.

Bei der Frage der mehrjahrigen Planung von Ziel 3 besteht Einigkeit dartiber, dass bei Langzeitleis-
tungsbeziehenden mit multiplen Vermittlungshemmnissen die Perspektive der Fallbearbeitung
unbedingt mehrjahrig sein muss. Auf der Ebene der Fachkrafte stellt sich die Frage nach Steuerung
und Zielerreichung fast ausschlieRlich im Zusammenhang mit den betreuten Personen. Beide Job-
center betonen die Notwendigkeit einer langerfristigen Perspektive, um Langzeitleistungsbezie-
hende in Arbeit zu integrieren. Aufgrund der Projektstruktur istim kommunalen Jobcenter die Be-
tonung auf den Einzelfall und seine Unterstiitzungsbediirfnisse noch ausgepragter (vgl. Kapitel 3).

3 Umsetzungin den Jobcentern

Dieses Kapitel geht der Frage nach der Umsetzung des Modellprojekts in den beiden beteiligten
Jobcentern nach. Zunachst werden dabei kurz der institutionelle Rahmen der beiden beteiligten
Jobcenter sowie der jeweilige arbeitsmarktliche Kontext skizziert (Meso-Ebene). Im Mittelpunkt
des Kapitels stehen die einzelnen Umsetzungsschritte und die Fallbearbeitung im Projektkontext
(Mikro-Ebene).

3.1 Jobcenter gemeinsame Einrichtung (gE)

3.1.1 Eckdaten zum Jobcenter

Eines der beiden am Modellprojekt beteiligten Jobcenter wird als gemeinsame Einrichtung (gE)
der BA und des Landkreises betrieben. Der Jobcenterbezirk ist [andlich gepragt und durch ein ho-
hes Auspendlerniveau gekennzeichnet. Die Arbeitsmarktstruktur wird im Wesentlichen durch den
Mittelstand bestimmt; es gibt insbesondere einen hohen Anteil an kleinen Betrieben mit weniger
als 100 Beschaftigten. Nach Branchen betrachtet gab esim Jahr 2016 den groRten Beschaftigungs-
zuwachs in der Metall-, Elektro- und Stahlindustrie. In der aktuellen SGB-II-Typisierung (Dauth
et al. 2013) ist der Jobcenterbezirk dem Typ Ila (Jobcenter mit durchschnittlicher eLb-Quote) zu-
geordnet.

Im gE-Jobcenter wurden 2017 ca. 5.500 bis 6.000 erwerbsfahige Leistungsberechtigte an insge-
samt vier Standorten betreut. Langzeitleistungsbeziehende sind im untersuchten gE-Jobcenter,
wie in anderen Jobcentern auch eine quantitativ bedeutsame Gruppe. So waren im Juli 2017 unter
rund 5.850 erwerbsfahigen Leistungsberechtigten knapp 2.780 Langzeitleistungsbeziehende, die
in den vergangenen 24 Monaten mindestens 21 Monate Leistungen bezogen. Ungefahr 560 der
Langzeitleistungsbeziehenden galten zugleich der statistischen Definition zufolge als langzeitar-
beitslos (Statistik der Bundesagentur fiir Arbeit 2017a).

Interviewpartner im Jobcenter verwiesen wiederholt auf die gute lokale Arbeitsmarktsituation. Im
Landkreis betrug die Arbeitslosenquote im jahrlichen Durchschnitt 2016 3,6 Prozent (Bundesagen-
tur fiir Arbeit 2017a). In den letzten Jahren war die Zahl der Arbeitslosen im Jobcenterbezirk riick-
laufig; dies betraf auch die Zahl der Langzeitarbeitslosen. Die Anzahl der Bedarfsgemeinschaften,
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der Personen in Bedarfsgemeinschaften sowie der erwerbsfahigen Leistungsberechtigten stiegim
gleichen Zeitraum leicht an (Statistik der Bundesagentur fiir Arbeit 2017a).

3.1.2 Ausgangssituation und Projektumsetzung

Ausgangssituation

Interviewpartner auf der Fiihrungsebene des gE-Jobcenters betonen, dass der Gedanke einer lang-
fristigen strategischen Planungin der lokalen Arbeitsmarktpolitik des Jobcenters unabhangigvom
Modellprojekt eine wichtige Rolle spielt (5b_R1). Sie verweisen in diesem Zusammenhang bei-
spielsweise auf die Tatsache, dass das gE-Jobcenter seit einigen Jahren eine mehrjahrige Arbeits-
marktagenda auflegt. Dieses strategische Programm, das seit 2016 neben dem Arbeitsmarktpro-
gramm auch die jahrlichen Planungsdokumente beinhaltet, soll eine Orientierung fiir die opera-
tive Arbeit bieten. Dieser langfristige Ansatz, so erldutern die Interviewpartner, umfasse auch eine
Kontinuitat im Angebot von Mallnahmen. Seit mehreren Jahren wird im Jobcenter durch einen
Trager ein Sozialkaufhaus betrieben. Flihrungskrafte verweisen in diesem Zusammenhang darauf,
dass dessen Finanzierungsgrundlagen regelmalig neu verhandelt werden miisse. Dabei habe je-
doch eine langfristige Sicherung des Sozialkaufhauses eine hohe Prioritat, da man im Jobcenter
gute Erfahrungen mit diesem Angebot gemacht habe (7_R1). Seit 2012 fiihrt das Jobcenter zudem
in Zusammenarbeit mit der ortlichen Agentur fiir Arbeit und der Kreisverwaltung ein Projekt zur
beruflichen und sozialen Integration von Jugendlichen und jungen Erwachsenen durch, das als
Jugendberufsagentur anerkannt ist.

Personen mit besonderen Unterstiitzungsbedarfen werden im gE-Jobcenter zum Teil durch spezi-
alisierte Vermittlerinnen und Vermittler betreut. Das Jobcenter setzt spezialisierte Beratungsfach-
krafte fir Selbststandige, eine Beratungsfachkraft fiir Alleinerziehende sowie einen Fachexperten
fiir Rehabilitanden und Schwerbehinderte ein. Im Interview verweist eine Fiihrungskraft darauf,
dass dies fiir ein Jobcenter dieser GroRe, dessen Mitarbeiterschaft zusatzlich auf mehrere Stand-
orte verteilt ist, eine Herausforderung darstelle; nichtsdestotrotz wolle man diesen Ansatz weiter-
verfolgen (5b_R1). An allen Standorten des Jobcenters waren zudem zum Zeitpunkt der Interviews
spezialisierte Fachkréfte fiir die Betreuung von Leistungsberechtigten mit Fluchthintergrund ver-
antwortlich.

Die Teilnahme an Projekten wird von Fiihrungskraften des Jobcenters als Moglichkeit dargestellt,
das Angebot einer zielgruppenspezifischen Beratung auszubauen und den Betreuungsschliissel zu
senken. So boten im Rahmen des Bundesprogramms ,,Perspektive 50plus® bis Ende 2015 Integra-
tionsfachkrafte eine eigene Beratung fiir altere Arbeitslose an. Zudem nahm das Jobcenter im Er-
hebungszeitraum am ESF-Programm der Bundesregierung zum Abbau von Langzeitarbeitslosig-
keit teil. Dieses Programm sieht neben Lohnkostenzuschiissen eine gezielte Ansprache von Arbeit-
gebern durch sogenannte Betriebsakquisiteure sowie ein begleitendes Coaching von Langzeitar-
beitslosen bei einer Arbeitsaufnahme vor.

Umsetzung des Modellprojekts

In Anlehnung an diese vorhandenen Beratungsangebote fiir bestimmte Personengruppen entwi-
ckelten Fiihrungskrafte des Jobcenters im Zuge der Projektvorbereitung Ideen fiir eine spezifische
Beratung mit dem Fokus Langzeitleistungsbezug. Diskutiert wurde insbesondere der Aufbau eines
zusatzlichen Teams (7_R1; 6_R1;5b_R1). Dies hatte beispielsweise bedeuten kdnnen, so stellt eine
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Flhrungskraft im Riickblick dar, dass sich an jedem Standort zwei bis drei Mitarbeiter speziell um
die Thematik Langzeitleistungsbezug kiimmern (7_R1). Da die Umsetzung der entwickelten Kon-
zepte jedoch an die Bereitstellung zusatzlicher Mittel gebunden war, konnten diese letztlich nicht
realisiert werden.

Das Modellprojekt ,Mehrjahrige Steuerung von Ziel 3“ wurde im gE-Jobcenter somit im Rahmen
vorhandener Strukturen und unter Nutzung bestehender Ansdtze und Instrumente umgesetzt.
Teilweise berichten Interviewpartner auf Fach- und Fiihrungsebene von einer Fokussierung der
Thematik Langzeitleistungsbezug sowie von minimalen Modifikationen des Dienstleistungsange-
bots im Projektzusammenhang. Fachkrafte schildern beispielsweise, man habe in Teamsitzungen
~immer wieder angesprochen, (...) sich auf diese Zielgruppe zu konzentrieren und die Mallnahmen
zu nutzen, die fiir diese Zielgruppe angeboten werden“ (9_R1; vgl. auch 22_R1). Unterstiitzt wurde
diese Fokussierung durch sogenannte DORA-Listen (Datenbasis Operative Auswertungen), die In-
formationen liber die betreuten Leistungsberechtigten liefern. Die DORA-Abfragen enthielten bei-
spielsweise Angaben Uber Personen, die im Langzeitleistungsbezug stehen sowie liber Personen,
bei denen das Risiko eines Ubertritts in den Langzeitleistungsbezug besteht. Eine Fiihrungskraft
erlautert, Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter sollten diese Informationen unter anderem nutzen, um
zu ,schauen, wer lauft jetzt Gefahr, in nachster Zeit in den Langzeitleistungsbezug zu fallen?“
(19_R1).

Insgesamt dominiert auf Fachkraftebene im Jobcenter jedoch die Auffassung, ein Projekt im en-
geren Sinne oder genuin damit in Verbindung stehende Veranderungen existierten nicht. Sie sehe
»keinen Unterschied in der Arbeit“ (21_R1) erldutert beispielsweise eine Integrationsfachkraft auf
die Frage, ob sich durch das Projekt die Vermittlungsarbeit geandert habe. Eine weitere Integrati-
onsfachkraft erklart, man thematisiere das Projekt zwar in Teambesprechungen, doch ,hier fiir die
tagliche Arbeit, dass uns das standig prasent ist, dass wir in diesem Projekt sind, das kann ich ei-
gentlich nicht sagen“ (20_R1). Fiihrungskrafte bringen wiederholt ihre Enttduschung darliber zum
Ausdruck, dass sich die urspriinglich entwickelten Plane aufgrund der begrenzten finanziellen Mit-
tel nicht wie geplant umsetzen liefsen (z. B. 18_R1; 5b_R1).

3.1.3 Fallbearbeitung im Projektkontext

Im Folgenden liegt der Blick auf der Mikro-Ebene der Beratungspraxis. Dabei wird zunachst darge-
stellt, wie das Handlungsfeld Langzeitleistungsbezug im Jobcenter diskutiert wird. AnschlieRend
wird anhand der konkreten Fallbearbeitung rekonstruiert, welche Handlungsbedarfe, Handlungs-
moglichkeiten und -restriktionen wahrgenommen werden.

Perspektiven auf Langzeitleistungsbezug

Gesprachspartner aller Hierarchieebenen betonen, ein langerfristiger Zeithorizont sei in der Ver-
mittlung und Beratung - unabhangig vom Modellprojekt - unerlasslich. Sie habe, berichtet bei-
spielsweise eine Integrationsfachkraft, ,Kunden, mit denen man eigentlich mehrjahrig planen
muss. Ganz selten, dass mal wirklich innerhalb kurzer Zeit eine Vermittlung, eine Arbeitsaufnahme
erfolgt.“ (20_R1). Angesichts vielfaltiger Handlungsbedarfe, wie Qualifizierung, medizinische Re-
habilitation oder Wiederherstellung der Leistungsfahigkeit, arbeite man ,mit Integrationsstrate-
gien, die nicht auf drei Monate angelegt sind, sondern eher auf langere Zeit“ (21_R1). In der opera-
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tiven Arbeit sei demnach eine mehrjahrige Zielplanung unabhangig vom Modellprojekt ,mittler-
weile gelebtes Handeln“ (6_R1), konstatiert eine Fiihrungskraft. Diese mehrjahrige Planung miisse
allerdings ohne eine mehrjahrige Mittelplanung auskommen.

Fuhrungskrafte unterscheiden in den Interviews teilweise zwischen dem Personenkreis der Lang-
zeitarbeitslosen und dem weiter gefassten Personenkreis der Langzeitleistungsbeziehenden. Die
Gruppe der Langzeitleistungsbeziehenden wird dabei als dufiert heterogen beschrieben. Sie um-
fasse, so stellten Interviewpartner dar, auch erwerbstatige Mitglieder einer Bedarfsgemeinschaft
sowie Personen, die aufgrund gesundheitlicher Einschrankungen temporar nicht arbeitsfahig
sind. Fachkrafte stellen demgegeniiber in den Interviews meist typische Lebenssituationen und
»Vermittlungshemmnisse“ von Personen in den Vordergrund, die auf langere Episoden der Arbeits-
losigkeit zurlickblicken. Fur Teile dieses Personenkreises, die bereits seit langerer Zeit nicht mehr
erwerbstatig waren, schatzen Interviewpartner eine Arbeitsaufnahme als eher unwahrscheinlich
ein. Auch die Moglichkeiten einer Einflussnahme durch Beratung und Vermittlung werden als be-
grenzt geschildert. Plakativ charakterisiert eine Integrationsfachkraft das Profil eines Leistungsbe-
rechtigten, dem sie geringe Chancen auf eine Arbeitsmarktintegration attestiert: ,,Ich habe hier ei-
nen Bewerber, der ist 58. Der hat nach der Ausbildung, ich glaube 24 Monate gearbeitet. Das ist
unser Bestand“ (10_R1). Eine andere Fachkraft erlautert, ,,Also es istim Moment so, dass wir schon
merken, dass wir so einen gewissen Bestand haben, der sich einfach verfestigt. Die sind lange bei
uns und die sind auch einfach schwer zu vermitteln, schwer in Arbeit zu kriegen. Da kann man sich
teilweise die Zdhne dran ausbeiRen“ (8_R1).

Als erfolgversprechender schatzen Interviewpartner daher eine Konzentration auf Arbeitslose ein,
deren Leistungsbezug eine geringere Dauer aufweist. Ein Gesprachspartner erlautert beispiels-
weise: ,und ich setzte jetzt einfach auf die, die jetzt in diesen Langzeitleistungsbezug hineinrut-
schen. Also das ist eigentlich das Potenzial, womit ich jetzt arbeiten kann.” (10_R1). Andere Inter-
viewpartner beschreiben jedoch auch, man nutze die bereitgestellten DORA-Abfragen gezielt, um
diejenigen zu identifizieren, ,die jetzt wirklich schon so lange dabei sind. (...) Und noch mal konk-
ret liberlegt, was hat man bisher mit denen gemacht. Und nutzt man vielleicht jetzt noch mal eine
MaRnahme, die genau fiir die Zielgruppe konzipiert ist“ (9_R1).

Ansatze und Instrumente der Fallbearbeitung

Wenngleich keine Instrumente der Fallbearbeitung direkt dem Projekt zugeordnet werden, lasst
die Analyse des empirischen Materials Schlussfolgerungen zu, welche Strategien Integrationsfach-
krafte in der Beratung von Langzeitleistungsbeziehenden verfolgen.

e Intensivierte Beratung

Ein erster Ansatzpunkt flir eine spezifische Beratung von Langzeitleistungsbeziehenden ist eine
Intensivierung der Betreuung durch haufige personliche Beratungstermine. Fach- wie Fiihrungs-
krafte erklaren in diesem Zusammenhang, dass man im Jobcenter unabhangig vom Modellprojekt
aufeine enge Kontaktdichte Wert lege. Zusatzlich besteht die Vorgabe, dass jede Integrationsfach-
kraft regelmalig jeweils fiinf Leistungsberechtigte ihres Zustandigkeitsbereichs fiir einen Zeit-
raum von drei Monaten besonders intensiv betreut. Diese Falle und die gewahlten Ansatze werden
in Teambesprechungen gemeinsam diskutiert (5b_R1;8_R1). Intern wird dieser Ansatz als ,, Top 5“
bezeichnet.
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Im Erhebungszeitraum wurde im Jobcenter die Regelung getroffen, dass jede Integrationsfach-
kraft Langzeitleistungsbeziehende in ihre personliche Intensivbetreuung aufnehmen sollte. Eine
Integrationsfachkraft beschreibt das Vorgehen folgendermalfen:

,Das heifst, wir haben standig im Blick, unter anderem auch durch Listen, die wir vom
Controlling zur Verfligung gestellt bekommen, wer geht demnéachst in Langzeitbezug
Uber. Und versuchen dann quasi vorher, bevor der Langzeitleistungsbezieher wird,
schon anzukntipfen. Da gibt es verschiedene Moglichkeiten, wie wir das machen. (...)
Und wir kénnen dann zum Beispiel auch regelmallig so genannte Top 5 Kunden auswah-
len. Sind dann finf Kunden, mit denen wir ganz intensiv arbeiten. Daflir bieten sich ja
dann die Kunden an, die quasi kurz davorstehen, in den Langzeitleistungsbezug tiber-
zugehen.“ (8_R1; vgl. auch 10_R1).

e Aufbau einer Beziehungsebene

Grundsatzlich wird die Arbeit mit Langzeitleistungsbeziehenden als kleinschrittiges Vorgehen be-
schrieben, das zeitintensiv ist. In der Regel seien zunachst andere ,Baustellen abzuarbeiten®
(20_R1), bevor eine Arbeitsmarktintegration realistisch sei. Dem Aufbau einer vertrauensvollen Be-
ziehung messen Integrationsfachkrafte dabei eine wichtige Bedeutung bei. Nur so kdnne es gelin-
gen, so die Interviewpartner, individuelle Barrieren der Arbeitsaufnahme und Ansatzpunkte der
Integrationsarbeit zu identifizieren. So argumentiert eine Integrationsfachkraft: ,Klar, kannich im-
mer Vermittlungsvorschlage in jedem Termin mitgeben. Aber man muss da so ein bisschen diesen
Knackpunkt finden, woran liegt es denn? Warum sind Sie so lange bei uns? Was ist da los?“ (8_R1).
Dabei erfordere es Zeit, bis Personen sich 6ffneten und auch tiber sensible Themen wie gesund-
heitliche Probleme offen sprechen. Wenn dies gelinge, so eine Fachkraft, empfinde sie es zwar als
Herausforderung, doch es fordere ein Vertrauensverhaltnis:

,und da wird eigentlich tiber Sachen geredet, da denke ich mir manchmal, miisste man
eigentlich Stopp machen. Das gehort nicht zu meinem Job. Aber auf der anderen Seite,
man will ja eine gewisse Vertrauensbasis schaffen. Und man hort dann einfach auch
mal zu. (...) Und wenn man da ein gewisses Vertrauensverhaltnis hat (...), dann lauft das
eigentlich sehr gut. Dann versucht man irgendwelche Wege zu finden. Und das ist ei-
gentlich das, Langzeitbezug, lange Zeit, sag ich mal. Das braucht seine Zeit.“ (22_R1).

e Informations- und Forderangebote

Teil einer intensivierten Betreuung von Langzeitleistungsbeziehenden waren zudem eigene Infor-
mations- und Forderangebote fiir diese Personengruppe. Integrationsfachkréfte verwiesen bei-
spielsweise auf eigene Gruppeninformationen und Bewerbungstrainings fiir Langzeitleistungsbe-
ziehende, die sie im Erhebungszeitraum durchgefiihrt hatten. Dies sei eine Reaktion, so erklart
eine Flihrungskraft, auf die besonderen Bedarfe dieser Gruppe, bei denen eine schrittweise Heran-
flihrung an den Arbeitsmarkt im Vordergrund steht: ,weil man die Gruppe einfach anders anspre-
chen muss. Da geht‘s in der Regel nicht um die sofortige Integration, sondern Integrationsfort-
schritte zu erzielen.“ (7_R1). Auch wurden Veranstaltungen mit Zeitarbeitsunternehmen durchge-
flihrt, da diese der Erfahrung der Fachkrafte zufolge mehr Bereitschaft als andere Arbeitgeber zei-
gen, Personen nach langeren Episoden der Arbeitslosigkeit einzustellen (8_R1). Weiterhin bot man

IAB-Forschungsbericht 4]2019 26



Langzeitleistungsbeziehenden bei einer Arbeitsaufnahme im Rahmen des BA-Konzepts ,,INA! - In-
tegration nachhalten” eine Nachbetreuung an (7_R1).

Jenseits dieser internen Programme vermissen jedoch viele Interviewpartner geeignete MaRk-
nahme-Angebote. Wiederholt kritisieren Integrationsfachkréafte, dass - abhangig von der jeweili-
gen Mittelzuweisung - in vielen Jahren zu wenige Angebote gefordert werden kdnnen und es da-
her an individuell passenden Formaten mangelt. Um den Aufbau einer Tagesstruktur sowie beruf-
liche und soziale Kompetenzen zu fordern, wird haufig auf das oben erwahnte Sozialkaufhaus als
positives Beispiel verwiesen. Dieses MaRnahmenangebot vermittelt berufspraktische Erfahrungin
verschiedenen Arbeitsbereichen und bietet eine sozialpadagogische Begleitung. Als besonders
wertvoll wird dabei die Realitdtsnahe des Arbeitens beurteilt (19_R1). Jedoch bietet das Sozial-
kaufhaus nur eine begrenzte Auswahl an Platzen, die zudem nichtin Teilzeit besetzt werden konn-
ten und daher beispielsweise flir Alleinerziehende haufig nicht in Frage kdmen (21_R1). Das aus
ESF-Mitteln finanzierte Programm zum Abbau von Langzeitarbeitslosigkeit wiederum, ziele aus-
schlieflich auf Langzeitarbeitslose und schlieRe aufgrund der Zugangsvoraussetzungen viele
Langzeitleistungsbeziehende von der Teilnahme aus (10_R1; 18_R1).

Ubereinstimmend kritisieren Interviewpartner, dass Angebote aufgrund der jahrlichen Haushalts-
planung haufig nicht zum richtigen Zeitpunkt zur Verfligung stehen. Ein Interviewpartner be-
schreibt diese Einschatzung anschaulich folgendermafen: ,Wenn ich jetzt, Beispiel mal, im De-
zember eine Erkenntnis gemeinsam mit dem Kunden gewinne, so kdnnten wir das gemeinsam ma-
chen, dann hab ich nachstes Jahr die Mittel nicht. Das ist einfach das Schlechte an der ganzen Sa-
che.“ (22_R1).

Teilschritte der Integration

Die dargestellte Art des Arbeitens mit Menschen, die bereits seit langerer Zeit nicht mehr erwerbs-
tatig waren, erfordert eine kleinschrittige und langfristige Sichtweise auf Erfolge. Einen Erfolg
konne es dabei durchaus darstellen, dass Adressaten piinktlich zu Terminen erscheinen (22_R1)
oder an QualifizierungsmalRnahmen herangefiihrt werden (9_R1) - wenngleich sich diese Teil-
schritte nicht im System der Ergebnismessung abbilden lassen. Grundsatzlich bleibt die Arbeit da-
bei auf das Ziel der Arbeitsmarktintegration ausgerichtet. Interviewpartner schildern die Bedeu-
tung von Arbeit fiir den individuellen Lebensentwurf und die positiven Effekte einer Arbeitsauf-
nahme, die sie beobachtet haben. Eine Integrationsfachkraft berichtet beispielsweise von ihrer
Beobachtung, dass nach einer Arbeitsaufnahme die Organisation der Rahmenbedingungen wie
der Kinderbetreuung recht zligig erledigt werde:

,dass man manchmal ganz lange mit denen versucht und alles Mogliche macht, und
weiterbildet und Schritt fir Schritt vorgeht und denkt, ,das ist ja noch ein langer Weg'.
Und wenn die dann aber auf einmal die Arbeit finden, nach der sie gesucht haben, also
die sie erfullt und wo sie Freude dran haben, dann geht auf einmal alles ganz schnell
(9_R1).

Ein anderer Interviewpartner beschreibt das Ziel der Integration in Arbeit folgendermalien:
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,Ich will Menschen in Arbeit bringen (...) das ist ja das, warum ich diesen Job auch so
gerne mache. Weil es gibt nichts besseres, wie wenn jemand zur Tir reinkommt und

winkt mit einem Arbeitsvertrag. Deshalb bin ich hier” (10_R1).

Integrationsfachkrafte bringen in diesem Zusammenhang allerdings auch den Wunsch zum Aus-
druck, anzuerkennen, dass fiir einen Teil der Personengruppe eine Integration in den ersten Ar-
beitsmarkt kein realistisches Ziel darstellt (z. B. 21_R1).

Vernetzung

Viele Interviewpartner verweisen darauf, dass eine gute Vermittlung und Beratung ein vernetztes
Arbeiten erfordert. Sie beschreiben dabei einerseits einen Austausch untereinander. Dieser findet
etwa statt, wenn Mitglieder einer Bedarfsgemeinschaft aufgrund der alphabetischen Zuordnung
von Verantwortlichkeiten von verschiedenen Integrationsfachkraften betreut werden. Teilweise
bieten die Integrationsfachkréafte in diesem Fallen gemeinsame Beratungstermine an (8_R1). An-
dererseits schildern Fachkréfte fallspezifische Verweise und Kooperationen, wenn Arbeitslose an
Spezialisten fiir bestimmte Handlungsfelder wie die Schuldner- oder Suchtberatung verwiesen
werden.

Allerdings machen Fachkrafte bei der Kooperation mit Beratungseinrichtungen haufig Entwick-
lungsmoglichkeiten und Defizite aus. So sei man zum einen immer abhangig von Angebot und per-
soneller Ausstattung bei Wohlfahrtsverbanden, Therapeuten oder Tagesmittern (10_R1). Teil-
weise wird in diesem Zusammenhang der Wunsch nach eigenen Angeboten zum Ausdruck ge-
bracht,um Wartezeiten zu vermeiden. Ein Interviewpartner berichtet etwa von langen Wartezeiten
flir Termine in der Schuldnerberatung. Mit Blick auf Unterstiitzungsangebote bei Depressionen
flihrt dieser Interviewpartner weiter aus: ,,Wir kdnnen den Leuten gar nicht helfen, weil die kriegen
keine Termine. Wir kdnnen Netzwerke einschalten, aber dann lauft es nicht weiter.“ (10_R1)

Neben diesen fallspezifischen Kooperationen ist teils ein systematischer Aufbau von Netzwerken
zu erkennen. So berichtet beispielsweise eine Arbeitsvermittlerin, das Jobcenter sei Mitglied in ei-
ner Initiative fiir Alleinerziehende (20_R1).

3.1.4 Rahmenbedingungen und Restriktionen

Wenngleich eine langfristige Arbeit als Notwendigkeit und ,,gelebtes Handeln“ gleichermalien dar-
gestellt wird, sehen sich Integrationsfachkrafte dabei mit einer Reihe von Restriktionen konfron-
tiert. Durchweg betonen Interviewpartner, die Umsetzung einer langerfristigen Integrationsstrate-
gie erfordere Kontinuitat in den Rahmenbedingungen. Dabei sei die finanzielle Planungssicherheit
»das Aund O“ (21_R1, 133). Als problematisch wird daher insbesondere die jahrliche Mittelzuwei-
sung angesehen (z. B. 18_R1; 21_R1). Eine Fachkraft beschreibt anschaulich, was die jahrliche Mit-
telzuweisung fur sie bedeutet. ,,Also wir haben ja nun mal das Problem, dass wir vielleicht langfris-
tig planen, aber, wenn ich im nachsten Jahr eine aufierbetriebliche Umschulung machen will, die
Mittel nicht da sind.“ (20_R1). Auch die zielgruppenspezifische Férderung liber Projekte, wie bei-
spielsweise das Programm , Initiative 50plus®, wird vor diesem Hintergrund als ambivalent bewer-
tet. Meist liefen die Projekte gerade dann aus, wenn sich die Angebote etabliert hatten (22_R1).

Als positiven Referenzpunkt fiihrt eine Fiihrungskraft das durch das Jobcenter in Zusammenarbeit
mit der Agentur fiir Arbeit und der Kreisverwaltung betriebene Integrationsprojekt fiir Jugendliche
an. Die Fiihrungskraft schildert:
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,Weil, da konnen wir das ja noch umsetzen, was eigentlich meine Philosophie ware.
Wenn ich fir die Erwachsenen noch mehr Geld hatte. Die konnen ja noch sagen, inner-
halb des Projektes hier, wir machen erst das, wir machen dann das, wir machen dann
das. Da ist auch das Netzwerk dann so ausgepragt, wie es sonst bei uns nur im Fallma-

nagement sein kann.“ (5b_R1).

3.2 Jobcenter zugelassener kommunaler Trager (zkT)

3.2.1 Eckdaten zum zkT-Jobcenter

Das Jobcenter ist ein zugelassener kommunaler Trager (zkT). Die Pendlerbewegungen weisen da-
rauf hin, dass die Arbeitsmarkte im Landkreis und in den umliegenden Regionen eng miteinander
verbunden sind. Laut Statistischem Landesamt pendelten 2016 rund die Halfte aller sozialversi-
cherungspflichtigen Beschaftigten aus dem Landkreis heraus und etwa 40 Prozent hinein. Anhand
der IAB-Typisierung lasst sich das Jobcenter als Typ Ila mit durchschnittlicher eLb-Quote beschrei-
ben (Dauth et al. 2013): Pragende Wirtschaftszweige sind das verarbeitende Gewerbe, der Handel
sowie das Gesundheits- und Sozialwesen. Zwei Drittel der Unternehmen sind im Dienstleistungs-
sektor. Interviewte schatzen die aktuelle Arbeitsmarktsituation als gut ein: Wahrend die Arbeitslo-
sigkeit ,permanent gesunken“ ist, nehmen die Problemlagen der Langzeitleistungsbeziehenden
zu - arbeitsmarktnahe Kunden ,,sind schon weg* (13_R2). Begilinstigend fiir die Arbeitsaufnahme
von Arbeitslosen mit mehreren Vermittlungshemmnissen gelten ortsansassige Arbeitgeber mit ei-
ner hohen Nachfrage flr Helfertatigkeiten.

Im Jobcenter werden an mehreren Standorten im Juli 2017 lber 7.500 erwerbsfahige Leistungs-
berechtigte (SGB II) betreut. Davon sind rund 4.000 Personen Langzeitleistungsbeziehende (LZB)
und rund 750 Personen langzeitarbeitslos (Statistik der Bundesagentur fiir Arbeit 2017b). Neben
den operativen Teams, in denen Beratungs- und Eingliederungsleistungen sowie Leistungen zur
Sicherstellung des Lebensunterhalts erbracht werden, bietet das Jobcenter MaRnahmen als zerti-
fizierter Trager an (zkT-Jobcenter 2015: 10).

Im Jahr 2016 lagen die Arbeitslosenquote mit rund 4,0 Prozent sowie die Langzeitarbeitslosen-
quote mit gut 25 Prozent deutlich unter den Quoten fiir das Bundesland sowie dem bundesdeut-
schen Durchschnitt (6,1 und 36,9 Prozent) (BA 2017b). Von 2011 bis 2015 sank die Anzahl der Leis-
tungsbeziehenden, was im Jahresbericht auch auf das Modellprojekt zur mehrjahrigen Steuerung
von Ziel 3 zurlickgefiihrt wird (zkT-Jobcenter 2015: 7). Der Bericht verweist auch darauf, dass das
Jahr 2015 durch eine angestiegene Zuwanderung Gefliichteter gepragt war. Infolgedessen setzt
das Jobcenter flr die Jahre 2015-2017 bei Langzeitleistungsbeziehenden und langzeitarbeitslo-
sen Leistungsbeziehenden Schwerpunkte, u. a. gefolgt von unter 25-Jahrigen, (Allein-)Erziehen-
den und Menschen mit Migrationshintergrund (zkT-Jobcenter 2015: 13). Neben der Pilotierung der
mehrjdhrigen Steuerung fiir Langzeitleistungsbeziehende, warb das Jobcenter Drittmittel in zwei
Projekten fiir Langzeitarbeitslose ein - im Rahmen des ESF-Bundesprogramms zur Eingliederung
langzeitarbeitsloser Leistungsberechtigter nach dem SGB Il auf dem allgemeinen Arbeitsmarkt so-
wie dem Modellprogramm des BMAS , Soziale Teilhabe“ am Arbeitsmarkt (zkT-Jobcenter 2015: 9f.;
BMAS 2017).
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3.2.2 Ausgangssituation und Projektumsetzung

Eine Flihrungskraft spricht der Arbeit mit Langzeitleistungsbeziehenden nicht nur eine hohe ge-
schaftspolitische Prioritat, sondern auch Tradition zu: ,Wir haben uns ja dem Personenkreis immer
angenommen“ (11_R2). Der jahrliche Haushalt gilt als Hindernis mittel- bis langfristige Plane zu
entwickeln und Langzeitleistungsbeziehende intensiv zu betreuen. Um die Klientel genauer zu de-
finieren und darauf aufbauend eine ,strategische Ausrichtung der Instrumente“ (11_R2) vorzuneh-
men, entwickelte das Jobcenter im November 2014 ein Konzept und beschreibt dieses Datum
auch als Startpunkt des Projektes (zkT-Jobcenter 2015: 7).

Projektteam fiir das Pilotprojekt

Neben dem mit der Eingliederungsmittelverordnung zugeteilten Budget fiir Verwaltungskosten
und Eingliederungsleistungen, betraut das Jobcenter als zertifizierter MalRnahmetrager ein eige-
nes Projektteam, um das Pilotprojekt umzusetzen (11_R2). Durch diesen Status ist es moglich, das
Projektteam als MaRnahme {iber Eingliederungsmittel zu finanzieren. Im Kern beinhaltet die Mal3-
nahme die Analyse des langzeitbeziehenden Bestands, die durch ein Expertenteam unterstiitzte
Fallbearbeitung sowie eine gegebenenfalls anschlieRende Intensivbetreuung. Das Projekt dient in
der Intensivbetreuung dazu, den Betreuungsschliissel der Vermittler zu reduzieren, damit diese
»wieder handlungsfahig [werden], um auch ein bisschen tiefer und tiefschichtiger arbeiten zu kon-
nen“ (13_R2). Im Blickpunkt stehen Problemlagen einer weit vom Arbeitsmarkt entfernten lang-
zeitleistungsbeziehenden Klientel. Fiir die Betreuung dieser Zielgruppe sind die Vermittlung in Ar-
beit oder Aushildung, die Verbesserung der Leistungsfahigkeit und Gesundheit sowie Motivations-
lage und Resilienz gleichrangige Schwerpunkte.

Analyse und Betreuung der Langzeitleistungsbeziehenden

Der gesamte Bestand an Langzeitleistungsbeziehenden wird neben den direkt arbeitsmarktrele-
vanten Aspekten mit Blick auf die gesundheitliche Situation analysiert. Von 2014 bis 2017 waren
dies liber 1.600 Langzeitleistungsbeziehende. Wurde ein Langzeitleistungsbeziehender durch das
Team Markt und Integration in die projekteigene Fallbearbeitung zugewiesen, analysiert ein Ex-
pertenteam je Standort diesen Fall anhand medizinischer Diagnostik, der dem Jobcenter vorlie-
genden Daten (ggf. flankiert durch drztliche Gutachten) und Erfahrungen des zustandigen persén-
lichen Ansprechpartners. In der sogenannten ,Standortanalyse“ (siehe Abbildung 2) bringen Ar-
beits- und Sozialmediziner, Psychologen sowie Beratungsfachkrafte des Jobcenters ihre berufli-
chen Erfahrungen und unterschiedlichen Professionen in die Fallanalyse ein und geben Empfeh-
lungen fiir das weitere Vorgehen. ,,Diese Standortanalyse dient auch dazu den Fall letztendlich mal
aufzubrechen und von einer anderen Seite zu sehen.“ (24_R2) Das Beispiel einer Frau, die im Be-
reich der Reinigungsdienstleistungen tatig ist, illustriert die erweiterte Einsicht in den Fall. Obwohl
die qualifizierte Langzeitleistungsbeziehende schnell in Beschaftigung vermittelt werde, ist ihre
Berufsbiografie von regelmafigen Abbriichen gekennzeichnet: nach rund drei Monaten enden die
Beschaftigungen. Unter Einbezug des Expertenteams und durch die Betreuung in der Intensivver-
mittlung hat sich herausgestellt, dass die Langzeitsleistungsbeziehende aufgrund von Angststo-
rungen ihre Tatigkeiten kiindigte, wenn sie verantwortlichere Aufgaben {ibernehmen sollte (Ob-
jektbetreuung). Vor diesem Hintergrund wird es fiir eine nachhaltige Vermittlung als Vorausset-
zung gesehen, einerseits die Angststorung zu erkennen und zu bearbeiten sowie andererseits die
Vermittlungsstrategie anzupassen (24_R2).
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Abbildung 2: Analyse und Betreuung von Langzeitleistungsbeziehenden
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Nach der Besprechung des Falles in der Expertengruppe gibt es drei ,Wege‘ der Leistungsbeziehen-
den: Sie verbleiben bei der zuvor verantwortlichen Fachkraft, werden von Intensivbetreuern tiber-
nommen oder erhalten den Status ,,personlichkeitsbedingt nicht integrierbar” (24_R2). Basierend
auf der klinischen Klassifikation!! gelten etwa Personen mit starken Psychosen, schlechter Medi-
kamentencompliance, langjahriger Verweigerung und Verleugnung als nicht integrierbar (31_R0).

Ein Psychologe beschreibt als charakteristisch fiir diese Personengruppe, dass es fiir sie keine pas-
sende klinische Diagnose gebe. Insofern miisste man hier ,etwas Drittes finden, eine Psychothera-
pie fiir Nicht-Kranke, die es aber deswegen [wegen ihrer nicht diagnostizierten Einschrankungen]
nicht schaffen, in die berufliche Versorgung zu kommen®. (31_R0) Personen mit dem Status ,,per-
sonlichkeitsbedingt nicht integrierbar” bendétigen eine tiefergehende Betreuung, als diese die In-
tensivvermittlung bieten konnte. Fiir diesen Personenkreis entwickelt das Jobcenter eine Resili-
enz-férdernde Malnahme: Mittel sollen an verschiedenen biografischen Ubergéngen der Langzeit-
leistungsbeziehenden ansetzende Hilfen und positive Impulse sein. Ferner sollen Ursachen fiir die
Problemlagen analysiert werden, mit Blick auf neue Ansatzpunkte einer starkenorientierten For-
derung.

Kriterium fiir die Intensivvermittlung ist, dass gesundheitliche Beeintrachtigungen vorliegen, doch
eine Verdanderung wahrscheinlich ist, wie z. B. bei Angstpatienten (31_R0). Weiter werden Freiwil-
ligkeit und grundsatzliche Mitarbeit von Arbeitslosen vorausgesetzt. Kontroll- und Sanktionsauf-
gaben libernehmen das Fallmanagement oder die Vermittler. In der Intensivbetreuung erarbeiten
Vermittler mit ihren Adressaten Hilfeplane. Hier wird neben beruflichen Informationen auch eine
»Soziale Anamnese“ aufgenommen. Diese umfasst z. B. soziale Beziehungen, wichtige Ereignisse
im bisherigen Leben oder (nicht) professionelle Unterstiitzung. Auch Fahigkeiten und Ressourcen
sind ein Bestandteil des Hilfeplanes. Abhangig davon, was ,,der Kunde oder der Klient fiir einen

" Die Klassifikation nehmen medizinische und psychologische Experten basierend auf dem International Statistical Classifica-
tion of Diseases and Related Health Problems (ICD10) der Weltgesundheitsorganisation vor.
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Bedarf mitbringt und sich wiinscht®, so ein Intensivvermittler, wird in der Zielfestlegung im Hilfe-
plan darauf geachtet ,realistisch“ zu schauen, ,,wo stehen wir denn jetzt, auch systemisch orien-
tiert zu sagen, okay wo wollen wir in flinf Jahren stehen, aber was muss davor alles getan werden?*
(28b_R2).

Dementsprechend werden in der Intensivvermittlung auch psychische Behandlungen, medizini-
sche Grundversorgung sowie Rehabilitation initiiert. Im Rahmen der Intensivbetreuung arbeitet
eine Vollzeit-Fachkraft mit 50 Personen.'? Der Betreuungsschliissel von 1:50 ermdoglicht zweiwo-
chentliche bis wochentliche Kontakte mit den Arbeitslosen. Weiter sind aufsuchende Dienste bei
den Adressaten zu Hause moglich sowie die Begleitung zu Dritten, etwa Gerichten, dem Jugend-
amt oder Arzten. Die Intensivbetreuer erleben, dass Hausbesuche von den Langzeitleistungsbezie-
henden unterschiedlich aufgenommen werden. Manche wiirden nicht gerne die Tiir zu ihrem Pri-
vatbereich 6ffnen oder den Termin beim Jobcenter mit Erledigungen in der Stadt verbinden.

Andere sehen den Hausbesuch als Erleichterung, vor dem Hintergrund ungiinstiger 6ffentlicher
Verkehrsanbindungen, so die Vermittler. Ein Intensivvermittler legt in die Hausbesuche die Bot-
schaft: ,wir sind nicht nur die Leute vom Amt, sondern wir wollen euch helfen. Und ich gehe auch
in Wohnungen, die eben nicht so sauber sind.“ (27a_R2) So kénnen aufsuchende Dienste einen
tieferen Einblick in die Lebenswelt der Langzeitleistungsbeziehenden gewahren sowie Unterstiit-
zung und Entgegenkommen signalisieren. Aufterdem betreuen Intensivvermittler beide Arbeits-
marktseiten und stehen insbesondere in der Nachbetreuung nach Arbeitsaufnahme auch mit Ar-
beitgebern im Austausch.

Ferner trifft sich das Intensivbetreuungsteam mit den Arbeitsmedizinern und Psychologen monat-
lich, um (iber einzelne Falle zu sprechen und neue Losungsansatze gemeinsam zu entwickeln (so-
genannte Fallberatung). Eine Rolle spielen hier beispielsweise Strategien, um die ,Mitarbeit”
(26_R2) von Leistungsbeziehenden zu férdern oder Empfehlungen flir Personen zu entwickeln, die
von der intensiven in die regulare Betreuung libergehen.

3.2.3 Fallbearbeitung im Projektkontext

Auf der Mikroebene liegt der Fokus in der Fallbearbeitung auf arbeitsmarktfernen Langzeitleis-
tungsbeziehenden. Ausgeschlossen werden Personen, die trotz Erwerbseinkommen Leistungen
beziehen. Die Zielgruppe gilt als gepragt von meist kombinierten Problemlagen, wie psychische
und physische Beeintrachtigungen, soziale Isolation, mangelnde Kompetenzen im Sozialverhal-
ten, Gewalterfahrungen in der Familie, Verschuldung oder Wohnungslosigkeit. Der Geschaftsfiih-
rer betont die Bedeutung sich mit solchen Arbeitslosen zu beschaftigen, ,,weil wir ganz viele Ideen,
Moglichkeiten und Projektansatze brauchen, um mit dieser Zielgruppe auch ein gutes Arbeiten®
(12_R2) zu ermoglichen.

Ansatze der Fallbearbeitung einer arbeitsmarktfernen Klientel

Die Fallbearbeitung zielt darauf Personen zu unterstiitzen, die ihre Probleme nicht alleine bewal-
tigen konnen. Die libergeordnete Intention ist die ,,Verbesserung der allgemeinen Lebenssituation
oder Verbesserung der Gesundheit“ (28b_R2). Als damit einhergehend beschreiben Fachkrafte die
Entwicklung einer personlichen Perspektive, Resilienz, Motivationsgrundlagen und Lebensquali-

2 Hingegen liegt der Betreuungsschliissel in der regularen Beratung und Vermittlung bei 1:210 (13_R2, 136-137).

IAB-Forschungsbericht 4/2019 32



tat genauso wie die Bearbeitung (sozialer) Problemlagen durch eine ,schrittweise Arbeitsannéhe-
rung® (28a_R2). Von rund 450 Intensivbetreuten hatten 85 Prozent gesundheitliche Defizite. Fiir
fast die Halfte aller Intensivbetreuten wurden Behandlungen initiiert (214 Personen) wie psychi-
sche Behandlungen, medizinische Rehabilitation oder eine medizinische Grundversorgung, rund
43 Prozent der Intensivbetreuten wurden Uiber die Aufnahme einer Erwerbstatigkeit (Minijob, so-
zialversicherungspflichtige Teilzeitbeschaftigung), Praktika oder arbeitsmarktorientierte Forder-
instrumente (wie MalRnahmen zur sozialen Teilhabe, Arbeitsgelegenheiten, Teilhabe am Erwerbs-
leben) mit Blick auf die Arbeitsmarktintegration gefordert (JC 2017).

Unterstiitzung bei Therapieaufnahme und niederschwellige MaRnahmen

Fir als sehr arbeitsmarktfern klassifizierte Zielgruppen ist die Intensivbetreuung verantwortlich,
die als Kernelement des Pilotprojekts gesehen wird. Welche Mafinahmen oder Ansatzpunkte ge-
wahlt werden, orientiert sich an dem individuellen Bedarf der Arbeitslosen. So wird bei Personen
mit Schuldenproblematiken die Begleitung zum Amtsgericht als sinnvoll erachtet (,im Hinter-
grund mit dabei“ 27a_R2), da die Arbeitslosen mit den rechtlichen Fachbegriffen liberfordert seien.
Bei wahrgenommenen gesundheitlichen Beeintrachtigungen versuchen Fachkrafte die Adressa-
ten dazu zu bewegen, therapeutische Angebote der Psychotherapie, Tageskliniken oder stationare
MaRnahmen in Anspruch zu nehmen. Die Intensivvermittlung zielt weiter darauf ,,moglichst viele
ausihrem (...) Loch rauszukriegen“ und durch die Arbeitslosigkeit gepragte starre Strukturen ,.ein-
zubrechen, aber auch neue Strukturen aufzubauen“ (15_R2). Fiir die Entwicklung einer Tages-
struktur und zur Erprobung werden Arbeitsgelegenheiten als geeignet betrachtet. Auch wenn die
Intensivbetreuung selbst eine MaRnahme darstellt, konnen weitere Mallnahmenangebote einge-
bunden werden, wie AktivierungsmalRnahmen (Arbeitsgelegenheiten), das BMAS-Projekt zu sozi-
aler Teilhabe oder das ESF-geforderte Projekt fiir Langzeitarbeitslose. Weitere Instrumente zur
Heranflihrung an den Arbeitsmarkt sind die Vermittlung in Minijobs, sozialversicherungspflichtige
Teilzeitbeschéftigungen, Praktika oder die Forderung beruflicher Weiterbildung. Durch Mittelein-
werbungen konnen auch Auslandspraktika fiir Jugendliche gefordert werden, die auf die Steige-
rung der Eigenstandigkeit, des Selbstwertgefiihls und der Mobilitat zielen.

Netzwerke aufbauen und intensivieren

Ein weiteres zentrales Element der Intensivbetreuung ist die Netzwerkbildung und Kooperation
mit Dritten. Diese Netzwerkarbeit beinhaltet das Angebot, Langzeitleistungsbeziehende zu Bera-
tungsstellen, Therapeuten, stationaren Einrichtungen oder Bildungstragern zu begleiten. So sei es
sinnvoll: ,ein Netzwerk um den Fall herum“ (28b_R2) zu kreieren, in dem viele einzelne Maltnah-
men, wie die Schuldnerberatung oder sozialpadagogische Familienhilfe maRvoll angesetzt wer-
den sollten - ohne zu liberfordern. Vor dem Hintergrund weniger sozialer Kontakte und schwer-
wiegender Problemlagen sehen Fachkrafte ihre Rolle darin, dass ihre Adressatinnen und Adressa-
ten

yeinfach noch mal merken, zum einen, da ist jemand, der interessiert sich fiir mich, dem
kann man sich auch anvertrauen, auch das, was liber das Berufliche, sag ich mal, hin-
ausgeht. Die hatten sonst kaum Zugang zu einem anderen Netzwerk oder zu einer Bera-
tungsstelle oder sonstigen Anlaufstellen und das tragt schon im Gesamten nattirlich zu
psychischem Wohlbefinden bei.“ (28a_R2)
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So sehen sich die Intensivbetreuer auch als Gatekeeper in unterstiitzende und fiirsorgende Netz-
werke. Die Zusammenarbeit mit Dritten in professionellen Netzwerken wurde im Projekt ausge-
baut. Denn die Pflege von Netzwerken, etwa zur Schuldnerberatung, konne Prozesse beschleuni-
gen, ,also wenn dann irgendwas Dringendes ist, kann man sagen, hier, ich rufe da mal an fiir sie
und wir machen einen Termin aus“ (27a_R2).

Dass Fachkrafte direkte Kontakte aufbauen, entsprechende Einrichtungen selbst ansehen sowie
an fachlichen Austauschen in runden Tischen oder Fachkongressen teilnehmen, gehort ebenfalls
dazu. Neben den professionellen Netzwerken sieht eine Fachkraft relevante Strukturen im ,,Fami-
liennetzwerk oder Nachbarschaftshilfe, auch das finde ich sehr wichtig fiir unser Klientel®
(28b_R2). In ihrer Vermittlungsarbeit achtet sie darauf, dass Personen sich dariiber Gedanken ma-
chen ,,was habe ich eigentlich fiir eigene Ressourcen oder was kann ich denn da tUiberhaupt eigen-
standig aktivieren“ (28b_R2). Indem Langzeitleistungsbeziehende personliche Netzwerke aktivie-
ren, kdnnten sie nicht nur staatliche Hilfeleistungen verhindern, sondern so auch eine ,,selbstbe-
stimmte Isolation“ (28b_R2) Giberwinden.

Vermittlungsschritte zielen auf eine nachhaltige Integration

Die Intensivbetreuung strebt durchaus die Vermittlung in Arbeit an, diese gilt jedoch nicht als ,,pri-
mares Ziel“ (26_R2). Stattdessen steht der Abbau von Problemlagen im Vordergrund. Auf einem
langfristigen Weg zur Arbeitsmarktintegration gelten Unterziele als bedeutsam. Insofern werden
die halbjahrigen Hilfepldne auch an die individuelle Problembearbeitung angepasst: Wenn etwa
ein alkoholstichtiger Mensch einen Fiihrerschein erwerben oder wiedererlangen soll, miisse nicht
nur langfristiger angesetzt werden, um die Gesundheit zu verbessern, sondern der Langzeitarbeits-
lose ,,mit ins Boot“ (28b_R2) geholt werden, um den Fiihrerschein nachhaltig zu erlangen und zu
behalten. Diese ,,schrittweise Arbeitsannaherung” (28a_R2) an den Arbeitsmarkt, im Sinne einer
umfassenden und ,niederschwellig” (15_R2) ansetzenden Unterstiitzung illustriert eine Vermitt-
lungsfachkraft, indem sie die Hausarztkonsultation als Etappenziel im Hilfeplan einer Arbeitslosen
festschreibt, die ihre Gesundheit zuvor vernachldssigt habe: ,und das war fiir mich eigentlich so
ein Riesenerfolg, dass sie mit mir dahingegangen ist“ (15_R2). So sehen Intensivvermittler es als
notwendig an, Ziele in der Hilfeplanung flexibel an Bediirfnisse der Langzeitleistungsbeziehenden
anzupassen.

Intensiver Kontakt ermoglicht Querdenken und eine Beziehungsebene

Wenn ,Vermittler mehr Zeit hatten, sich individuell auf die Leute einzustellen, dann kdnnte man
viel mehr bewegen“ - auch die ,,Schrankfalle“ (27b_R2), die seit mehreren Jahren arbeitslos sind.
Durch intensive Zusammenarbeit und Hausbesuche treten auch neue Problemlagen in den Fokus:
»,Wo sich dann Gesprache einfach noch mal in eine komplett andere Richtung lenken“ und sich
dadurch die Zielfestlegung im Hilfeplan verandern kann: ,aber das ist ja gar nicht das Ziel, woran
wir gerade arbeiten sollten, sondern da sind ja noch ganz andere Baustellen.” (27a_R2)

Diese kleinschrittige und problemorientierte Arbeit unterstiitzen die hdhere Termindichte und der
kleinere Kundenstamm, so die Fachkrafte: Denn dadurch kdme man ,irgendwie mehr so ins Ge-
sprach” (26_R2), erfahre die ,komplette Lebensgeschichte“ (26_R2) und kdnne ein Vertrauensver-
haltnis aufbauen, damit die Arbeitslosen erscheinen statt zu ,fllichten“ (27a_R2). Denn ,,Mauern®,
die sich Leistungsbeziehende aufgebaut haben seien ,noch nicht mal leicht [zu] durchbrechen®
(15_R2). So beschreiben sich Fachkrafte auch als ,,gewisse Vertrauensperson“ (28b_R2, 12), der
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sich Leistungsbeziehende ,anvertrauen® (28a_R2). Ferner ,nimmt man Einfluss“ (26_R2) durch in-
tensiveres Arbeiten mit den Menschen, so eine weitere Fachkraft.

Weiter lassen die Aussagen der Intensivvermittler sowie die Konzeption des Hilfeplanes auf eine
starkenbasierte Vermittlung schlieRen, in der es darum gehe ,,den Leuten noch mal zu zeigen, oder
Mut zu machen, Hoffnung zu machen, hey wir kdnnen vielleicht doch noch was erreichen, wenn
wir einfach mal umdenken“ (28b_R2). Denn die Langzeitleistungsbeziehenden wiissten oft selbst
nicht, dass sich da noch was bewegen lasst, man muss sich das so vorstellen, die haben sich ja in
ihrem Leben eingerichtet.“ (28a_R2, Teill) Auf der anderen Seite schreiben Fachkréfte dem inten-
siveren Kontakt auch zu, dass Personen, die als untatig und unmotiviert auffallen, eine Stellung
aufnehmen: ,ich mochte keine Intensivbetreuung, ich will wieder arbeiten, so ein bisschen.”
(26_R2)

Betreuung der Arbeitslosen und Arbeitgeber nach Beschaftigungsaufnahme

Dariiber hinaus unterstltzen Intensivbetreuer vermittelte Arbeitslose auch nach der Arbeitsauf-
nahme, ,bis sich das stabilisiert hat“ (26_R2). In dieser Phase sehen Fachkrafte es auch als bedeu-
tend an, das Selbstbewusstsein weiter zu starken. Damit soll die Nachbetreuung auch Arbeitgeber
entlasten, die in der Intensivvermittlung Ansprechpartner haben, wenn es zu Problemen mit dem
neuen Mitarbeiter kommt. Daneben zielt die Intensivvermittlung auf eine enge Zusammenarbeit
mit den Arbeitgebern. So gilt ein intensiver Kontakt als forderliche Bedingung, damit Arbeitgeber
weitere Kooperationen eingehen und Vermittlungsempfehlungen annehmen.

3.2.4 Rahmenbedingungen der Vermittlung einer arbeitsmarktfernen Klientel

Fir die Bestandanalyse und die Strategieentwicklung in der Fallbearbeitung ist ein Team beste-
hend aus Arbeitsmedizinern und Psychologen eines externen Instituts und Intensivvermittlern zu-
standig, das im Projektrahmen liber Eingliederungsmittel finanziert wird. Dieses Team gibt Emp-
fehlungen zum weiteren Vorgehen und legt im Bedarfsfall eine Intensivbetreuung fest. Die Inten-
sivbetreuung fiir arbeitsmarktferne Personen mit mehreren Vermittlungshemmnissen ist ein Kern-
element der Neuerungen im Projekt und wird im Folgenden genauer dargestellt.

Die Strukturen der Intensivbetreuung sind darauf ausgerichtet, Problemlagen durch ein erweiter-
tes Zeitkontingent fiir die Betreuung sehr arbeitsmarktferner Personen und damit verbundene
Handlungsoptionen in der Vermittlung zu bearbeiten.

Kompetenzen in der Intensivvermittlung

Im Team der Intensivbetreuung arbeiten Fachkrafte mit sozialpddagogischem oder padagogi-
schem Hintergrund. Mit Blick auf eine Arbeitsmarktintegration zielen eine hohe Termindichte und
ein geringer Personenschliissel (1:50) darauf, zundchst Problemlagen dieser Zielgruppe zu bear-
beiten. Ein Intensivvermittler beschreibt seine Vermittlungsarbeit auch bei Meinungsverschieden-
heiten oder in Situationen der Grenzziehung wie folgt:

»2auch wenn ich manchmal sage, also so geht das nicht weiter, versuche ich trotzdem,
den Teilnehmern Empathie zu zeigen und zu sagen, hier, ich versuche, euch zu verste-

hen (...) und jetzt mussen wir aber gemeinsam eine Losung finden.“ (27a_R2)
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In den Gesprachen erscheinen auch die Reflexion der eigenen Rolle und die Kommunikation von
Beeintrachtigungen gegenliiber den Adressaten als hochrelevant fiir die Vermittlung. Wahrend sich
ein Intensivbetreuer einerseits das ,Wissen oder die Kompetenz“ zuspricht, Erkrankungen zu er-
kennen, erklart er, dass mit Blick auf die ,,Bindung“ zwischen ihm und seinen Gesprachspartnern
keine Diagnosen angesprochen werden sollten: sondern, ,dass ich einfach aufgrund meiner Vor-
erfahrungen (...) da schon ein Anzeichen sehe, aber das eher so als Hilfsangebot zu formulieren
und zu sagen, wir kdnnten doch mal da und da hingehen“ (28b_R2). Der fachliche Hintergrund der
Intensivvermittler und der multiprofessionelle Austausch zu den Fallen wird ,,ein Stiickweit [als]
Erfolgsrezept” (23_R2) gesehen. Dennim monatlichen Austausch der Intensivvermittler mit Sozial-
medizinern und Psychologen erweitern sich auch ihre Kompetenzen Erkrankungen bei Arbeitslo-
sen festzustellen und darauf zu reagieren.

Druckentlastung durch langfristige Zielsetzung

Im Kontext einer Klientel, deren Lebensstrukturen seit langer Zeit durch Arbeitslosigkeit gepragt
seien, gelten mehrjahrige Zusammenarbeit und langfristige Zielplanung den Fachkraften als Vo-
raussetzung fur ihre Arbeit, um bestehende Lebensstrukturen zu verandern.

Die Arbeit mit den Langzeitleistungsbeziehenden setzt an Vermittlungsschritten an und nicht an
der fiir eine Integration zur Verfligung stehenden Zeit. Fiir die Mitarbeiter im Projekt bedeutet dies,
dass kein zeitlicher Druck bei der Arbeitsintegration wahrgenommen wird (,,Ja, ohne dajetzt einen
Druck oder eine zeitliche Befristung entgegengesetzt zu bekommen“ (28b_R2)), sondern nach und
nach Integrationshemmnisse bearbeitet werden konnen. Dieser langfristige Zeitrahmen bringe
Handlungsspielrdaume mit sich, um die Lebensstrukturen zu verandern: ,deswegen brauchen wir
jaeigentlich diese Freiheit oder diesen Freiraum, dass man sagt, man kann es nur so machen, auch
ohne jetzt den Druck auf den Kunden zu (ibertragen“ (28b_R2). Diese Druckentlastung gelte somit
nicht nur fiir die Fachkrafte, sondern wirke sich auch auf die Langzeitleistungsbeziehenden aus.

Weiter setzten Rahmenbedingungen der Bearbeitung von Problemlagen auch langfristige Zielpla-
nungen voraus. So kann die Aufnahme einer Psychotherapie aufgrund von Wartezeiten bis zu zwei
Jahren dauern. Damit einher geht der Ansatz, Zwischenziele zu priorisieren und bearbeitete Prob-
lemlagen als Erfolg zu definieren. Die Arbeitsmarktintegration gilt weiterhin als wichtig, jedoch als
sekundar.

3.3 Zusammenfassung der Projektbewertung der Beteiligten

Die Analyse der Projektumsetzung in den beiden beteiligten Jobcentern verdeutlicht, dass die
Schwerpunktsetzung des Modellprojekts - die Fokussierung von Langzeitleistungsbeziehen-
den - von den Akteuren vor Ort positiv aufgenommen wurde. Beide Jobcenter sehen in Projekten
grundsatzlich die Moglichkeit, neue Ansatze zu erproben (,dass wir es ausprobieren diirfen (...)
kreative Ideen (...) und wir da auch recht flexibel reagieren auf die Bedarfe 13_R2). Neue Wege der
Vermittlung werden vielfach als elementar fiir die Vermittlung von Langzeitleistungsbeziehenden
gesehen.

Die Bewertung des Modellprojekts selbst fallt in den beiden beteiligten Jobcentern unterschied-
lich aus. Im gE-Jobcenter liberwiegt auf Flihrungsebene die Enttauschung dartiiber, dass im Pro-
jektrahmen keine Erprobung neuer Konzepte maoglich war. Eine Fiihrungskraft kritisiert das Pro-
jekt,
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,weil es nicht das war, was wir uns darunter versprochen hatten. Es ist ja kein Projekt
geworden, sondern es ist eine mehrjahrige Zielvereinbarung geworden. Da hatte ich mir
wesentlich weniger Arbeit mit machen brauchen, als wir uns damals gemacht haben.*
(18_R1)

Auf Fachkraftebene dominiert die Auffassung, das Projekt sei zwar nicht nachteilig gewesen; doch
man habe kaum Auswirkungen auf die tagliche Arbeit wahrgenommen. Im zkT-Jobcenter werden
den im Projekt erprobten Instrumenten und Analysen Wirkungen auf die Vermittlung zugeschrie-
ben: Die Erwartung, den Leistungsbeziehenden im Projektrahmen zu helfen, ,sei es jetzt in den
Beruf zu finden oder so weit zu unterstiitzen, dass gewisse Problemlagen bei ihnen zu Hause oder
durch die Gesundheit (...) sich einfach verbessern“ (15_R2), sehen Fachkrafte schrittweise reali-
siert. Die Intensivvermittlung soll in das Regelgeschaft tiberfiihrt werden (23_R2).

Fachkrafte beider Jobcenter betonen, dass in der Beratung und Vermittlung von Langzeitleis-
tungsbeziehenden und Langzeitarbeitslosen ein schrittweises Vorgehen notwendig ist. Insofern
erfordere die Arbeit stets eine mehrjahrige Perspektive.

Wesentliche Voraussetzung fiir eine langerfristig angelegte Integrationsstrategie ist jedoch eine
langerfristige finanzielle Planungssicherheit. Aufgrund der jahrlichen Mittelzuweisung vermissen
Fachkrafte eine entsprechende Planbarkeit von Férderangeboten und machen die Erfahrung, dass
Forderangebote dann nicht zur Verfligung stehen, wenn ihr Einsatz in der individuellen Fallbear-
beitung angebracht erscheint. Auch fiir die Personalplanung ist finanzielle Planungssicherheit
nicht unerheblich.

Die Analyse zeigt weiterhin, dass sich Fachkrafte mit einer intensiven Beratung und Vermittlung
identifizieren und sie als adaquates Mittel fiir die arbeitsmarktferne Klientel einschatzen. Eine In-
tensivierung der Beratung erfordert eine Reduzierung der Betreuungsrelation. In der Intensivbe-
treuung des zkT-Jobcenters wurde eine Betreuungsrelation von 1:50 realisiert. Integrationsfach-
krafte berichten, dass sie auch unter diesen Bedingungen priorisieren miissen: ,Weniger ware
schon“ (28b_R2). Teils betonen Fachkrafte eine kooperative Vermittlungsstrategie, indem sie die
Arbeitslosen in die Zielfestlegung ihrer Vermittlung einbeziehen (,,in einem Boot“).

Weiterhin betonen Fachkréfte beider Jobcenter die Bedeutung der Zusammenarbeit mit professi-
onellen Beratungs- und Therapieangeboten. An beiden Standorten wird auf lange Wartezeiten fiir
die Angebote Dritter verwiesen, beispielsweise fiir die Aufnahme einer Psychotherapie oder
Schuldnerberatung. Teilweise wird der Netzwerkpflege eine Prozessbeschleunigung zugespro-
chen.

Den Fokus auf Langzeitleistungsbeziehende und Langzeitarbeitslose zu richten, verbinden einige
Flihrungskréfte mit einem sozialpolitischen Auftrag. Mit Blick auf die gesellschaftliche Relevanz
von Arbeit sollten auch Personen, die langfristig nicht erwerbstatig sein konnen, eine andere Be-
schaftigungsmoglichkeit erhalten. Hier sei das Jobcenter ,der letzte Anker und die letzte Hoff-
nung® (24_R02). Ferner gilt der Abbau von Langzeitleistungsbezug als Beitrag zum ,,sozialen Frie-
den in einer Region“ (11_R2).
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4 Erfahrungen und Bilanz

In diesem Kapitel prasentieren wir die Bilanz der am Projekt ,Mehrjahrige Steuerung von Ziel 3im
SGB I1“ beteiligten Akteure. In Interviews, die wir zwischen Herbst 2017 und Friihjahr 2018 gefiihrt
haben, duRerten sich Vertreterinnen und Vertreter der Beteiligten Jobcenter, des Landesministe-
riums und der regionalen Gliederung der Bundesagentur fiir Arbeit.

4.1 Bilanz zentrale Akteure

Auf der Landesebene wird durch das Projekt keine Veranderung gesehen, allerdings trage es dazu
bei, die arbeitsmarktferneren Langzeitleistungsbeziehenden besser zu differenzieren und in ihrer
Komplexitat zu begreifen. Bei beiden Jobcentern wird betont, dass Mehrjahrigkeit im Sinne lan-
gerfristiger Planungs- und Steuerungsprozesse auf Organisationsebene wie auch im Sinne einer
langerfristigen Entwicklungsstrategie auf der Ebene der Personenunterstiitzung seit [angerem Be-
standteil der Arbeit sei. Bezogen auf das gE-Jobcenter sei deutlich gewesen, ,dass sich die Ge-
schaftsleitung und das Jobcenter schon im Vorfeld auf eine mehrjahrige Ausrichtung hin vorberei-
tet haben®. (29_R0) Das Jobcenter engagiere sich und schopfe bereits seit langerem seine Moglich-
keiten zur Gestaltung einer langfristigen Arbeitsmarktpolitik aus. Demgegeniiber habe der Projekt-
kontext wenig Gestaltungsmoglichkeiten mit sich gebracht, die liblicherweise Projekte kennzeich-
nen.

Der dreijahrige Zielwert wird zum Teil kritisch gesehen. Denn kennzifferngestiitzte Steuerungs-
ziele, wie die Integrationsquote seien durch kurzfristige und vielfaltige lokale Einfliisse auf den Ar-
beitsmarkt sowie die Arbeitsmarktpolitik mit beeinflusst. Eine jahrliche Planung sei letztendlich
vorzuziehen, da es sowohl arbeitsmarktliche als auch personenbezogene Unwagbarkeiten gebe:
sIst vielleicht effektiver, wenn man fiir den [arbeitsmarktfernen] Personenkreis jahrlich eine
macht, fiir drei Jahre ist das halt schon ziemlich lang® (30_R0). Man miisse Zwischenziele setzen
und ware dann doch wieder bei der jahrlichen Zielvereinbarung.

Die Befragten auf der Landerebene kritisieren im Gleichklang die Tatsache, dass das Projekt nur
aus der Verabredung eines Zielwertes bestand und dass es keine zusatzlichen Mittel gab: ,Als es
[das Projekt] vorgestellt worden ist, hatte ich mir eigentlich erhofft, dass die Geld kriegen fiir die
drei Jahre“ (30_R0). Ohne zusatzliche Mittel bestehe in den Jobcentern lediglich Gestaltungsspiel-
raum fiir das libliche Tagesgeschaft. Neben zusatzlichen Mitteln ware auch eine Planungssicher-
heit wiinschenswert gewesen, die durch die Garantie von Mitteln (iber die dreijahrige Projektlauf-
zeit entstanden ware. Darauf aufbauend konnten beispielsweise strategisch aneinander ankniip-
fende Forderinstrumente geplant werden, um auf die Zahl der Leistungsbeziehenden Einfluss zu
nehmen: ,jich bau die Bausteine, wie wir sie machen, erst Coaching, dann [Maltnahme - d. Verf.].
Dann hab ich ja Geld und dann kdnnte ich vielleicht am Ende noch eine Weiterbildung planen®
(30_RO).

Die Idee, eine an Nachhaltigkeit orientierte Integrations- und Forderpolitik vordergriindig tiber
eine veranderte, kennzahlengestiitzte Zielsteuerung zu beeinflussen, wird als , Trugschluss“ ange-
sehen. Der Auffassung, dass durch bessere Steuerung Erfolge zu erzielen seien, wird entgegenge-
halten, dass zusatzliche finanzielle Mittel sowie langfristige Gestaltungsmoglichkeiten durch fi-
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nanzielle Planungssicherheiten erforderlich seien, um Erfolge beim Abbau des Langzeitleistungs-
bezugs zu erreichen: ,Man braucht personelle Ressourcen und finanzielle Planungssicherheit. In-
tegration von LZA [Langzeitarbeitslosen] erfordert hoheren Aufwand. Man braucht 6gB [6ffentlich
geforderte Beschaftigung] und Qualifizierung“ (30_R0). Als Beleg nimmt diese Befragte die Initia-
tive 50plus: ,Das sind ja Projekte, die bewiesen haben, wenn du einen niedrigen Betreuungsschlus-
sel hast, und diese Intensivbetreuung hast, dann kannst du was bewirken® (30_R0)

Auch aus Sicht der regionalen BA-Gliederung wird kritisiert, dass es keine zusatzlichen Budgets fiir
das Projekt gab:

,Insofern kann ich jetzt nicht sagen, dass dieses Projekt zu dem gegebenen Zeitpunkt fur
uns ein grofles Alleinstellungsmerkmal war, um zu sagen, das bringt das Thema extrem
nach vorne. Das Jobcenter war vorher schon verankert in dieser Denke. Das Projekt
wurde quasi so Uber das bereits vorhandene Tun aufgesttilpt und nicht, wie es bei Pro-
jekten ublich ist, man hat eine Idee und entwickelt dann erst etwas daraus. Das war hier
jetzt in der Tat so nicht gegeben®. (29_R0)

Erfolge der Jobcenter werden insofern weniger dem Projektkontext zugeschrieben: ,,Die Bedeu-
tung des Projektes, wirklich in der qualitativen Arbeit mit den Kunden nach vorne zu kommen,
wurde durch den Projektstatus als solches nicht sonderlich befordert”. (29_R0) Die beteiligten
Jobcenter haben durch ihr Engagement fiir die Vermeidung von Langzeitleistungsbezug Mittel und
Wege etabliert, dieses Thema voran zu bringen. Zudem habe eine gute Arbeitsmarktlage die Ar-
beitsmarktintegration von Langzeitleistungsbeziehenden beglinstigt. So liege z. B. im Gebiet des
zkT-Jobcenter ein grolRer Arbeitgeber, der bei Bedarf viele Langzeitarbeitslose einstelle.

4.2  Bilanz Jobcenter

Die Bilanzen der Jobcenter geben die unterschiedlichen Rahmenbedingungen ihrer Arbeit wieder,
daher werden sie hier auch getrennt dargestellt. Wahrend das Projekt im gE-Jobcenter lbergrei-
fend und nicht als eigenes Projekt gestaltet war, konnte das kommunale Jobcenter in Selbstvor-
nahme ein Projekt aufsetzen, auch wenn es hierfiir keine zusatzlichen Mittel gab.

Im gE-Jobcenter wird bedauert, dass die urspriingliche Projektskizze, die mit zusatzlichem Mitte-
leinsatz verbunden gewesen ware, sich nicht realisieren liel. So habe die Projektidee dem ohnehin
vorhandenen Bewusstsein fiir die Notwenigkeit langeren Arbeitens noch einen ,kleinen Kick®
(17_R1) gegeben. Es wird aber betont, dass die Arbeit mit den verbleibenden Langzeitbeziehenden
sehr aufwendigist, sodass auf keinen Fallin der Politik der Eindruck entstehen diirfe man brauchte
»kein Geld in den Jobcentern, die brauchen kein Personal, weil das ist ja alles weniger geworden.
(17_R1). Dem mehrjahrigen Ziel wird die Unwagbarkeit des Mittelzuflusses entgegengestellt (siehe
auch Kap. 2). Wenn es eine finanzielle Mittelfristplanung géabe, kdnne man auch mehrjahrige Pro-
jekte anlegen.

In diesem Jobcenter sieht man durch das Projekt keine groRen Vorteile, da die Rahmenbedingun-
gen sich nicht geandert hatten und das Jobcenter im Rahmen der ,Hausstrategie“ weitergearbei-
tet habe. So habe das Projekt auch ,,Klimmziige“ gekostet und die Kraft hierfiir hatte auch sinnvol-
ler eingesetzt werden konnen. Eine erfolgreiche Arbeit mit der Klientel der Langzeitbeziehenden
hange stark an den Ressourcen, die zur Verfligung stiinden:
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,Wir sind jetzt mittlerweile bei einem Kundenstamm angekommen, wo wir sagen, wenn
wir da was bewegen wollen, mussen wir damit intensiv arbeiten. Intensiv arbeiten heilst
immer gleichzeitig auch, dass wir Geld einsetzen mussen, dass wir auch Personalres-
sourcen einsetzen mussen, die dann auch wiederum Geld kosten und das ist der sprin-
gende Punkt” (17_R1).

Die Bilanz, die im zkT-Jobcenter gezogen wird, handelt von dem Jobcenter-eigenen Projekt der
Sichtung des Bestandes im Rahmen eines intensiven Prozesses, an dem Fachkrafte im Jobcenter
sowie externe Expertinnen und Experten beteiligt waren. Dadurch wurden Personen fiir die Inten-
sivbetreuung sowie diejenigen identifiziert, die ,personlichkeitsbedingt nicht integrierbar“ sind
(Siehe Kap. 3). Im Hinblick auf Unterschiede innerhalb der Gruppe der Langzeitleistungsbeziehen-
den werden passgenaue Angebote gemacht und Ressourcen eingesetzt. Wenn es darum gehe,
»auch die Gewissheit zu haben, wie agiere ich oder wo setze ich Mittel und Ressourcen ein, sind wir
da ein Stlick weiter“ (23_R2). Insofern habe sich auch ein Lerneffekt ergeben.

Bezogen auf den Planungszeitraum konnen sich die Verantwortlichen in diesem Jobcenter sogar
noch einen langeren Zeitraum als drei Jahre vorstellen: ,Das ware ja vielleicht auch durchaus eine
Quintessenz aus der Mehrjahrigkeit zu sagen, grad Ziel 3, wo wir ja auch nicht glauben, dass wir in
zwei, drei Monaten einen schnellen Erfolg haben kann, kdnnen wir so nicht beplanen. Sondern
Flinfjahreszeitraum“ (23_R2).

Insgesamt habe das Projekt dem Jobcenter gutgetan, insbesondere im Projektbereich, da man
hier noch freier agieren konne und weniger Verwaltungsdruck habe. Dies sei bei den Kolleginnen
und Kollegen auch als Entlastung angekommen.

,Wir sind ein bisschen professioneller an der Stelle geworden, was den Umgang mit den
Menschen betrifft, von daher ist das auch hier fiir uns auf jeden Fall ein Projekt, was wir

jetzt auch ins Regelgeschéft tiberfithren (23_R2).

5 Diskussion und Empfehlungen

Trotz eines Rlickgangs der Arbeitslosigkeit seit 2007, der auch Langzeitarbeitslose einschlieRt, also
Personen, die zwolf oder mehr Monate arbeitslos sind, gibt es nach wie vor deutliche Verfesti-
gungstendenzen (Bruckmeier et al. 2017, S. 62): Der Anteil der Langzeitarbeitslosen an allen Ar-
beitslosen steigt (ebd.), insbesondere bei denjenigen, die zwei oder mehr Jahre arbeitslos sind.
Darunter befinden sich vor allem Personen, die ,integrationshemmende Merkmale“ (ebd.) aufwei-
sen, deren Bearbeitung und ggf. Beseitigung Uiblicherweise einen langeren Zeitraum beanspru-
chen drfte.

Vor diesem Hintergrund startete das Modellvorhaben ,Mehrjahrige Steuerung von Ziel 3“ mit dem
Anspruch, einen Beitrag zu einer nachhaltigeren Fallbearbeitung in SGB-II-Jobcentern zu leisten.
In dessen Rahmen erhielten die beteiligten Jobcenter (gE und zkT) die Moglichkeit, das Ziel der
Vermeidung von Langzeitleistungsbezug mehrjahrig zu steuern. Es sollte ein Steuerungsimpuls ge-
setzt werden, der die Perspektive auf einen mehrjahrigen Zeitraum richtet und sich nicht von der
Erwartung schneller Integrationenin Arbeit leiten lasst. Ein Ergebnis der Begleitforschung ist, dass
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Mehrjahrigkeit sich in der Praxis weniger auf Steuerung bezieht, sondern stattdessen eine auf die
Biografie der Arbeitslosen gerichtete Fallbearbeitung und eine damit verbundene Kette von aufei-
nander abgestimmten Integrationsschritten bedeutet. Das Vorhaben wurde von den Projektbetei-
ligten als Moglichkeit gesehen, neue Anséatze in der Arbeit mit Personen zu erproben, die einen
langerfristigen Betreuungsbedarf haben.

Die beteiligten Jobcenter haben jedoch von Beginn an darauf aufmerksam gemacht, dass deren
Umsetzung von der Ressourcenausstattung abhangig ist. Wichtige Rahmenbedingungen, so die
Vertreterinnen und Vertreter der Jobcenter, aber auch des Landesministeriums und der regionalen
Gliederung der BA, sind finanzielle Planungssicherheit und die Verfiighbarkeit spezieller Angebote
flir Langzeitleistungsbeziehende. Damit ist ,Mehrjahrigkeit® auch und gerade eine Frage der
»,Governance®, d. h. in diesem Fall der Zuweisungs- und Verteilungsprozesse sowie der Planung
und Steuerung des Mitteleinsatzes. Vor diesem Hintergrund lasst sich als weitere Erkenntnis der
Evaluation des Modellvorhabens festhalten, dass mehrjahrige Steuerung allein eine geringe Rele-
vanz fuir Pravention bzw. Verkiirzung von Langzeitleistungsbezug hat.

Einig warensich alle Beteiligten dariiber, dass die Arbeit an der Vermeidung von Langzeitleistungs-
bezug eine langfristige Planung erfordert. Hierzu gehoren Vermittlungsansatze, die tiber die Stan-
dardpraxis hinausgehen und die eine Kette von Integrationsschritten in der individuellen Biografie
bilden kdnnen. Insbesondere arbeitsmarktferne Personen miissen auf diese Weise intensiv und in
einem mehrjahrig angelegten Prozess begleitet werden. Eine dergestalt orientierte, individuelle
und intensive Betreuung, nimmt Druck aus der Vermittlungsarbeit und entlastet auch die Leis-
tungsbeziehenden.

Zu der Kette von Integrationsschritten in der individuellen Biografie gehort nicht nur Unterstiit-
zung im Hinblick auf den Vermittlungsprozess, sondern eine umfassende Unterstiitzung, die in
langfristiger Perspektive auf eine (Wieder-) Herstellung der Beschéftigungsfahigkeit zielt. Im Rah-
men des Modellvorhabens wurden dafiir spezielle Angebote flir Personen mit komplexen Problem-
lagen (psychische und physische Beeintrachtigungen, familiare Probleme, soziale Isolation, Schul-
den etc.) eingerichtet. Dort wurde geklart, welche Problemlagen vorliegen und welche Integrati-
onspotenziale bestehen. Mitunter kann es wie gesehen auch sinnvoll sein, die Integrationsper-
spektive zunachst aus dem Fokus zu nehmen und sich auf andere Ziele, wie die Verbesserung der
Gesundheit und allgemeinen Lebenssituation zu konzentrieren. Solche Ansatze bendétigen Vernet-
zung und Dialog innerhalb des Jobcenters (z. B. auf der Teamebene), aber auch eine Vernetzung
vor Ort, z. B. mit Anbietern von Beratungs-, Bildungs- oder Gesundheitsdienstleistungen. Beide be-
teiligten Jobcenter verfolgten die Strategie, sich mit Partnern vor Ort zu vernetzen, um einer Kli-
entel mit mehreren Vermittlungshemmnissen mit Blick auf die (Wieder-)Herstellung der Beschaf-
tigungsfahigkeit eine umfassende Unterstiitzung zu bieten.

Die Bedeutung eines solchen Vorgehens wird auch in weiteren Studien hervorgehoben (Freier
2016, Klingert/Lenhart 2017, Walwei 2017). Das kommunale Jobcenter ist ein Beispiel dafiir, wie
sich Jobcenter bei der Einschatzung und Zuordnung besonders komplexer Problemlagen fachli-
che Unterstiitzung holen und dabei die internen Kompetenzen in der Fallbearbeitung weiterent-
wickeln. Eine multiprofessionelle Diagnostik der Langzeitleistungsbeziehenden kann neue Per-
spektiven in der Vermittlungsarbeit eréffnen. Die Einbeziehung insbesondere sozialmedizinischer
und psychologischer/psychiatrischer Expertise erganzt und prazisiert dabei die Bestandsanalysen
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des Jobcenters und ermoglicht eine passgenaue Zuordnung von Ressourcen. Sie stoft aber auch
an Grenzen.

So zeigen sich insbesondere im Bereich der ambulanten Psychotherapie Probleme einer zeitnahen
Zuweisung und Therapieaufnahme. Als schwierig eingeschatzt wird daneben die Feststellung ei-
ner Erwerbsunfahigkeit, an die der Wechsel des Rechtskreises (von SGB Il nach SGB XII) und damit
auch der Zustandigkeit und Finanzierung abhangt. In beiden Jobcentern war es auch vor der Ver-
abschiedung der Rahmenvereinbarung bereits eine tradierte Praxis, eine mehrjahrige und intensi-
vere Beratung schwieriger Personen zu gewabhrleisten, um einer Verhartung der Kundenstrukturen
entgegen zu wirken. Uber die Bestandsbearbeitung hinaus, wandten sie im Rahmen der jeweiligen
Moglichkeiten Strategien der Vermeidung von Langzeitleistungsbezug an. Beide gehen aber davon
aus, dass das Thema Flucht und Asyl eine zusatzliche Herausforderung in den nachsten Jahren
darstellen wird und dass unabhangig von den Strategien, die Zahl der Langzeitbeziehenden wie-
der ansteigen wird.

Angesichts der Komplexitat der Hilfebedarfe erweist es sich als schwierig, Fortschritte, die Lang-
zeitleistungsbeziehende im Rahmen der Beratungsarbeit der Jobcenter machen, im Sinne von ,,In-
tegrationsfortschritten“ zu erfassen oder gar zu quantifizieren. Eines der beteiligten Jobcenter
zieht daraus die Konsequenz, Integration flir Personen mit komplexen psychischen und physi-
schen Einschrankungen kurzfristig auszublenden und sich auf Fortschritte der Lebensgestaltung
oder Problembearbeitung zu konzentrieren, die sich beispielhaft in der Aufnahme einer Therapie
aufldern kdnnen. Eine mogliche Losung des Problems, Fortschritte im Rahmen der Fallbearbeitung
zu erfassen, konnte darin bestehen, Diagnoseinstrumente aus dem klinischen Bereich einzuset-
zen, um beispielsweise psychische, soziale und berufliche Funktionsniveaus zu erfassen. Solche
Bewertungsskalen erfordern jedoch einen fachlich kompetenten Einsatz, der wiederum funktio-
nierende Kooperationsbeziehungen des Jobcenters mit Gesundheitseinrichtungen voraussetzt.
AuRerdem wadre bei einem breiteren Einsatz die Gefahr einer Stigmatisierung zu beriicksichtigen.

Grundsatzlich sind die Strategien der beiden Jobcenter ganzheitlich, auf die Integration der Ar-
beitslosen ausgerichtet und beriicksichtigen Gesundheitsbedarfe. Mit Blick auf die Steuerung zei-
gen die Erfahrungen aus dem Modellprojekt tiberdies, dass die Jobcenter diese Strategien auch
dann umsetzen, wenn die Rahmenbedingungen wie Finanzierung und Zielnachhaltung nicht auf
Mehrjahrigkeit hin ausgerichtet sind. Dazu zahlen die Beteiligten ebenfalls, dass es fiir Erfolge einer
langfristigen Unterstiitzung bestimmter Personengruppen unterhalb einer Arbeitsmarktintegra-
tion in den Standardanwendungen der Arbeitsverwaltung kaum Darstellungsmoglichkeiten gibt.
Diese wiirden aus Sicht der Praxis die Arbeitsmarktintegration von sehr arbeitsmarktfernen Perso-
nen erleichtern sowie Anreize fiir mehrjahrige Strategien starken. Die Jobcenter entwickeln daher
in Projekten mitunter gemeinsam mit Tragern Datenbanken, in denen solche ,Integrationsfort-
schritte“ abgebildet werden kdnnen.

Diese Entwicklung bei den am Modellprojekt beteiligten Jobcentern legt einerseits einen Bedarf
dafiir nahe, die eigenen Strategien darzustellen, bei denen Fachkréfte individuelle Ziele mit ihrer
Klientel verfolgen und damit deren Entwicklung nachvollziehbar machen zu kdnnen. Andererseits
werden hier Anzeichen einer Entkoppelung von Geschaftspolitik und Fallbearbeitung deutlich, zu-
mal wenn unter Steuerung vor allem Steuerung liber Zahlen und Kennziffern verstanden wird. Um-
gekehrt bleibt in beiden Jobcentern auch die Fallarbeit bei Personen mit geringen Chancen auf
eine Integration in den ersten Arbeitsmarkt orientiert.
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Vor diesem Hintergrund kann aus den Erfahrungen der Beteiligten im Modellprojekt ein weiterer
Schluss gezogen werden: Bestands- und Standortanalysen kommen mit Blick auf die Differenzie-
rung der Gruppe der Langzeitleistungsbeziehenden weiterhin zentrale Bedeutung zu. So war zu
Beginn des Projekts noch wenig dariiber bekannt, wie differenziert diese Gruppe ist, etwa mit Blick
auf den Anteil von Personen, die auch mit langfristigen MaRnahmen nicht in den ersten Arbeits-
markt integriert werden kénnen. Das gilt fiir die entsprechende Differenzierung des Angebots und
der Unterstiitzung durch die Jobcenter - mit Blick auf die Fristigkeit von Unterstiitzungsangebo-
ten (kurz vs. lang) ebenso, wie fiir die Breite des Angebots (kurativ, systemisch bzw. auf Rahmen-
bedingungen bezogen, Hilfe).

Gesprache auf allen Ebenen im Rahmen der wissenschaftlichen Begleitung zeigten die grofie Be-
deutung, die offentlich geforderter Beschaftigung fiir eine arbeitsmarktferne Klientel haben
wiirde. Insbesondere wurde das Fehlen eines sozialen Arbeitsmarkts (vgl. Kupka et al. 2018) be-
klagt, also einer langerfristigen, geforderten Beschaftigung fiir sehr arbeitsmarktferne Personen.
Durch die Koalitionsvereinbarung und das Teilhabechancengesetz (Bundesgesetzblatt 2018) be-
steht nun die Moglichkeit, einen Teil der besonders schwierigen Klientel in eine solche MaRnahme
zu vermitteln. Es wird ein wichtiger Teil der Evaluation dieses Instruments sein, die Teilhabe- und
Arbeitsmarkteffekte des sozialen Arbeitsmarkts zu untersuchen. So wie Jobcoaching ein wichtiges
Element des sozialen Arbeitsmarkts sein wird, so sollte es auch bei Beschaftigungsaufnahmen von
Langzeitleistungsbeziehenden eine Betreuung geben, um die ,Nachhaltigkeit“ dieser Integratio-
nen zu verbessern. Auch hierfiir werden die Jobcenter Ressourcen benétigen. Dieses Thema
tauchte ebenfalls in mehreren Gesprachen im Ziel-3-Projekt auf.

Offene Fragen

Mehrere offene Fragen verbleiben am Ende der wissenschaftlichen Begleitung des Modellvorha-
bens ,Mehrjahrige Steuerung von Ziel 3im SGB I11*:

Zwar kdnnen wir eine Wirkung der Vereinbarung eines dreijahrigen Zielwerts auf die Arbeit und die
Ergebnisse der beiden teilnehmenden Jobcenter faktisch ausschlieRen, wir wissen aber nicht, ob
ein solcher Zielwert bei anderen Jobcentern nicht doch einen positiven Effekt haben konnte. Wenn
wir davon ausgehen, dass es Jobcenter geben mag, die nicht von sich aus Mehrjahrigkeit der Fall-
bearbeitung als durchgehende Strategie einsetzen, dann kénnte eine solche MalRnahme unter
Umstanden zu einem anderen Ressourceneinsatz, zur Verschiebung von Prioritdten etc. fiihren,
die sich mittelfristig auch ohne zusétzliche Ressourcen auf das Ergebnis auswirken kdnnte. Genau
wie in der Medizin kann ein , Treatment“ nur dann eine Wirkung haben, wenn es einen vorhande-
nen Mangel behebt. Dies war bei denim Rahmen unserer Studie untersuchten Jobcentern definitiv
nicht der Fall.

Daraus ergibt sich direkt eine weitere offene Frage, namlich die nach Konsequenzen des Modell-
projekts fiir den Regelbetrieb. Einige Punkte liegen auf der Hand, z. B. dass es unglinstig ist, iiber
mehrere Jahre zu planen, aber nicht steuern zu kdnnen, weil der Haushalt und (im Fall der gemein-
samen Einrichtung) das Controlling auf jahrlicher Basis funktionieren. Es ist jedoch wahrschein-
lich, dass es weitere Konsequenzen fiir die Ablauforganisation, fiir Bildungszielplanung, fiir das
Controlling und die Qualifikation der Fachkrafte haben wird, wenn die Arbeit mit einem Teil der
Leistungsbeziehenden der Grundsicherung konsequent auf Mehrjahrigkeit ausgerichtet wird.
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Damit kommen wir zu unserem letzten Punkt: Personalrekrutierung und Qualifizierung fiir die au-
Rerordentlich herausfordernde Arbeit mit Langzeiterwerbslosen und Langzeitleistungsbeziehen-
den, konnte sich angesichts der durchgangig zunehmenden Konkurrenz um Fachkrafte als grofies
Problem erweisen. Es gibt in Wissenschaft und Praxis keine zwei Meinungen {iber die grof3e Bedeu-
tung, die die Qualifikation der Integrationsfachkrafte, der Fallmanagerinnen und Fallmanager so-
wie ggf. Coaches fiir eine zukunftsorientierte und nachhaltige Arbeit mit arbeitsmarktfernen Er-
werbslosen hat. Etwas plakativ konnte man zusammenfassen, dass nachhaltigkeitsorientierte
Konzepte der Fallbearbeitung nur mit nachhaltig beschaftigten Mitarbeiterinnen und Mitarbeitern
zu realisieren sein werden. Ob dies gelingt, ist nicht nur eine offene, sondern eine zentrale Frage
der mehrjahrigen Arbeit mit der Klientel der Langzeitleistungsbeziehenden.
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