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In aller Kiirze

| Personen, deren Arbeitslosigkeit
durch kurze Phasen der Beschafti-

gung,

an arbeitsmarktpolitischen

Inaktivitdt oder Teilnahme

MaB-

nahmen unterbrochen wird, zdhlen
nicht zu den offiziellen Langzeit-
arbeitslosen, obwohl sie am ersten
Arbeitsmarkt nicht dauerhaft FufB

fassen.

m Mit dem Konzept der ,chroni-
schen Arbeitslosigkeit” beriicksich-
tigen wir auch diesen Personenkreis
und liefern damit ein realistischeres
Bild der Personen, die nachhaltige
Integrationsprobleme am Arbeits-

markt haben.

m |m Landervergleich mit Danemark
und Finnland weist Deutschland
zwar hohere Langzeiterwerbslosen-
raten auf, aber kein héheres Niveau
an chronisch Arbeitslosen.

| |n allen drei Landern betragt der
Anteil der chronisch Arbeitslosen
an allen Arbeitslosen und MaB-
nahmenteilnehmern gut ein Drittel.
Bemerkenswert ist der deutliche
Riickgang der chronischen Arbeits-
losigkeit in Deutschland: innerhalb
von acht Jahren hat sie sich nahezu

halbiert.

| Arbeitsmarktpolitische

MaBnah-

men - vor allem Lohnkostenzu-

schiisse

und berufliche Weiter-

bildung - kdnnen den Ubergang
aus chronischer Arbeitslosigkeit in

langerfristige
glinstigen.

Beschaftigung be-

Landervergleich Deutschland, Danemark und Finnland

Kaum mehr Unterschiede bei
chronischer Arbeitslosigkeit

von Regina Konle-Seidl, Thomas Rhein und Thomas Rothe

«Langzeitarbeitslosigkeit"”
weise als Indikator fiir nachhaltige Integra-
tionsprobleme in Beschaftigung. Aller-
dings erfasst die Zahl der Langzeitarbeits-
losen die Personengruppe, die nur schwer
Zugang zu reguldrer und nachhaltiger
Beschaftigung findet, nur unvollstindig;
daher verwenden wir das Konzept der
«chronischen Arbeitslosigkeit".

gilt (iblicher-

Individuelle Arbeitslosigkeitsepisoden wer-
den statistisch durch die Teilnahme an
aktiven arbeitsmarktpolitischnen MaBnah-
men, Krankheit, kurze oder subventionierte
Beschaftigungsphasen beendet - oft aber
nur voriibergehend, denn hdufig dauert die
Arbeitslosigkeit nach der Unterbrechung
weiter an. Die offiziellen (nationalen wie
internationalen) Statistiken erfassen des-
halb das tatsdchliche AusmaB einer fehlen-
den nachhaltigen Arbeitsmarktintegration
nicht bzw. nur unvollstdndig. Ldnderstudien
zeigen aber, dass betrdchtliche Teile der Er-
werbsbevélkerung (auch) langerfristig Be-
schaftigungsprobleme auf dem reguldren
Arbeitsmarkt haben.

Um anhaltende Probleme dieses Personen-
kreises besser zu erfassen, verwenden wir
das Konzept der ,chronischen Arbeitslo-
sigkeit", das in dhnlicher Form erstmals in
einer Studie von Aho (2004) fiir Finnland
angewandt wurde. Demnach werden Unter-
brechungen dann nicht als Ende einer Ar-
beitslosigkeitsphase gezédhlt, wenn jemand
in einem Zweijahreszeitraum weniger als
30 Tage pro Jahr beschaftigt ist oder an ei-
ner oder mehreren arbeitsmarktpolitischen
MaBnahmen teilgenommen hat und danach
wieder arbeitslos ist (vgl. Infokasten auf Sei-
te 2). Zu den chronisch Arbeitslosen gehéren
somit nicht nur Personen, die durchgéngig
zwolf Monate oder ldnger arbeitslos sind,
sondern auch diejenigen, die eine unsteti-
ge Erwerbshistorie mit Arbeitslosigkeit und
MaBnahmenteilnahme im Wechsel aufwei-
sen, die allenfalls durch sehr kurze Phasen
der Beschaftigung unterbrochen wird.

Die Struktur und Dynamik chronischer Ar-
beitslosigkeit in Deutschland im Vergleich zu
Danemark und Finnland zu untersuchen, ist
besonders interessant, weil die skandinavi-
schen Lander nicht nur traditionell deutlich
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Definitionen und Daten

Wéhrend sich der Begriff ,Langzeitarbeitslose” auf Personen bezieht, die nach
nationalen Regelungen von amtlichen Statistiken (Registerdaten) erfasst werden,
wird von ,Langzeiterwerbslosen" dann gesprochen, wenn sie nach einem einheit-
lichen Konzept (der ILO) durch Befragung in der europdischen Arbeitskrifteerhe-
bung (EU-Labour Force Survey) ermittelt wurden. In beiden Statistiken werden
Personen, die keine Arbeit haben, aber aktiv nach Arbeit suchen und dem Arbeits-
markt zur Verfligung stehen, als arbeitslos bzw. erwerbslos gezéhlt. Anders als in
den amtlichen nationalen Statistiken sind in der internationalen Erwerbsstatistik
nach dem ILO-Konzept Unterbrechungen der Arbeitsuche durch die Teilnahme an
einer WeiterbildungsmaBnahme, die Betreuung von Kindern oder eine ldngere
Krankheit ,unschadlich”, das heiBt die Erwerbslosigkeitsdauer gilt dadurch in der
Regel als nicht unterbrochen. Allerdings wird geforderte Beschiftigung (wie in
nationalen Registerdaten) in der internationalen Erwerbsstatistik als Erwerbstatig-
keit und nicht als Erwerbslosigkeit erfasst, wenn die Befragten angeben, dass sie in
der Referenzwoche beschaftigt waren.

In unserem Ansatz analysieren wir individuelle Arbeitsmarktverldufe von ,chro-
nisch Arbeitslosen” liber einen Zeitraum von zehn Jahren und untersuchen deren
Arbeitsmarktstatus drei Jahre vor Eintreten der chronischen Arbeitslosigkeit und
fiinf Jahre danach. Wir betrachten dabei vornehmlich Uberginge in und aus Ar-
beitslosigkeit, Inaktivitdt und Beschaftigung. ,Inaktive” sind nach dem ILO-Labour-
Force-Konzept Personen, die weder beschaftigt noch erwerbslos sind, sondern die
Arbeitsuche aufgegeben haben oder dem Arbeitsmarkt nicht zur Verfiigung stehen.

.Chronische Arbeitslosigkeit" definieren wir als eine Phase, in der eine Person in
einem Zeitraum von zwei aufeinanderfolgenden Kalenderjahren nicht regelmaBig
arbeitet, weil sie mehr als die Halfte eines jeden Jahres als arbeitslos registriert
ist und/oder an arbeitsmarktpolitischen MaBnahmen teilnimmt und weniger als
30 Tage im Jahr ungefdrdert sozialversicherungspflichtig beschaftigt ist. Sprechen
wir von chronisch Arbeitslosen in einem gegebenen Jahr (z. B. 2013), so meinen
wir diejenigen Personen, auf welche die erlduterte Definition in diesem und im
vorhergehenden Jahr (in diesem Fall 2012) zutrifft. In einem Zweijahreszeitraum
sind also Unterbrechungen der registrierten Arbeitslosigkeit durch MaBnahmen-
teilnahme, geforderte Beschaftigung oder kurzzeitige ungeforderte Beschaftigung
mdoglich, anders als bei der auf EU-Ebene verwendeten Definition von (sehr langer,
verfestigter) Langzeiterwerbslosigkeit als einer Dauer der Arbeitslosigkeit von 12
(24 und mehr) aufeinanderfolgenden Monaten.

Der Datensatz fiir Deutschland, den wir verwenden, ist eine 2-prozentige Stich-
probe der Integrierten Erwerbsbiografien (IEB V12.01) fiir die Jahre 2000 bis 2015
(Antoni/Ganzer/[vom Berge 2016). Sie bietet tagesgenau erwerbsbiografische In-
formationen zu den sozialversicherungspflichtig, geringfiigig und subventionierten
Beschéftigten und enthdlt dariiber hinaus auch Angaben liber Auszubildende, re-
gistrierte Arbeitslose und Arbeitsuchende sowie Teilnehmer an MaBnahmen der
aktiven Arbeitsmarktpolitik. Die Datenbasis enthélt keine Angaben lber Beamte,
Selbststandige sowie all diejenigen, die nicht zur Erwerbsbevolkerung zéhlen.

Der Datensatz fiir Ddnemark ist eine 1,5-prozentige Stichprobe der DREAM-Da-
tenbank der Jahre 2000 bis 2015. Die Verwaltungsdaten umfassen registrierte Ar-
beitslose und Teilnehmer an MaBnahmen, nicht registrierte Arbeitslose, die aber
an MaBnahmen teilnehmen, Beschiftigte, die Beitrdge zur Arbeitslosenversiche-
rung entrichten sowie subventioniert Beschéftigte.

Die Daten fiir Finnland basieren auf einer Stichprobe von einem Drittel der Ge-
samtbevélkerung im erwerbsfahigen Alter der Jahre 2000 bis 2014 (Statistics
Finland). Die Datenbasis enthilt sehr detaillierte Informationen Gber die Arbeits-
markthistorie von Einzelpersonen (Beschaftigung, Arbeitslosigkeit und Teilnahme
an MaBnahmen), insbesondere ab 2005.

Unsere Analyse basiert somit auf vergleichbaren, wenn auch nicht harmonisierten
Registerdaten mit detaillierten Informationen lber die Arbeitsmarkthistorie von
Einzelpersonen in Deutschland, Danemark und Finnland. Das Vorgehen ermdg-
licht es, Personen liber einen langen Zeitraum zu beobachten, was mit den in
der international vergleichenden Arbeitsmarktforschung Gblichen harmonisierten
Befragungsdaten so nicht méglich ist.
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geringere Langzeiterwerbslosenquoten als Deutsch-
land aufweisen, sondern wie etwa Ddnemark auch
mehr Ressourcen fiir arbeitsmarktpolitische MaBnah-
men und subventionierte Beschaftigung zur Integrati-
on von Arbeitslosen zur Verfligung stellen.

Auf der Basis vergleichbarer administrativer Daten-
quellen analysieren wir individuelle Erwerbsverldufe
liber einen Zeitraum von zehn Jahren, um das Prob-
lem fehlender nachhaltiger Beschaftigung im Zeitab-
lauf zu erfassen.

Die Untersuchung zielt darauf ab, folgende Fra-
gen zu beantworten: Welchen Umfang hat das Pha-
nomen in den drei Landern? In welchem Verhaltnis
stehen chronische Arbeitslosigkeit und konventionell
gemessene Langzeiterwerbslosigkeit? Welche Per-
sonengruppen sind hauptsachlich von chronischer
Arbeitslosigkeit betroffen? Und: Kann aktive Arbeits-
marktpolitik einen Beitrag zur Uberwindung von
chronischer Arbeitslosigkeit leisten?

Langzeitarbeitslosigkeit versus
chronische Arbeitslosigkeit

Hierzulande ging die Zahl der Langzeitarbeitslosen
(Personen mit einer Arbeitslosigkeitsdauer von zwglf
und mehr Monaten) von ihrem Hochststand von 1,86
Millionen im Jahr 2006 auf knapp tiber eine Million
bis 2011 zuriick. Bis 2015 verdnderte sich ihr Bestand
laut Registerdaten der Bundesagentur fiir Arbeit nur
noch wenig, erst im Jahr 2016 ist er auf unter eine
Million gefallen. Die Zahl der Personen mit einer Ar-
beitslosigkeitsdauer von vier Jahren und mehr ist aber
weiter gestiegen, das heiBt, Langzeitarbeitslosigkeit
hat sich weiter verhartet.

Der Anteil der Langzeitarbeitslosen an allen Arbeits-
losen (bzw. Langzeiterwerbslosen an allen Erwerbslo-
sen) wird haufig als Indikator fiir die Verfestigung von
Arbeitslosigkeit herangezogen. In Deutschland ist er
im internationalen Vergleich - trotz der glinstigen Ar-
beitsmarktentwicklung der letzten zehn Jahre - ver-
gleichsweise hoch. Obwohl Danemark und Finnland
relativ stark von der Finanz- und Wirtschaftskrise be-
troffen waren, waren dort die Anteile der Langzeiter-
werbslosen an allen Erwerbslosen stets viel kleiner als
hierzulande (vgl. Abbildung 1): Zwar ging der Anteil
der Langzeiterwerbslosen in Deutschland zuriick, war
aber 2016 mit lber 40 Prozent noch deutlich hoher
als in Ddnemark (22 %) und Finnland (26 %).

Der Anteil der chronisch Arbeitslosen an allen Ar-
beitslosen einschlieBlich der MaBnahmenteilnehmer,
gibt Aufschluss dariiber, wie groB die Gruppe der



Arbeitslosen ist, die Probleme einer nachhaltigen
Integration in requldre Beschdftigung hat und des-
halb eine schwache Arbeitsmarktposition einnimmt.
Es ist zundchst interessant zu sehen, wie sich die
Anteile chronischer Arbeitslosigkeit und Langzeit-
erwerbslosigkeit zueinander verhalten. Angesichts der
Tatsache, dass die Langzeiterwerbslosenquoten in Da-
nemark und Finnland viel niedriger als in Deutschland
sind, wére eine dhnliche Diskrepanz auch bei den An-
teilen chronischer Arbeitslosigkeit zu erwarten.

Das ist aber nicht der Fall: In Abbildung 2 ist auf
einen Blick zu erkennen, dass die Anteile der drei Ldn-
der viel ndher beieinanderliegen. Im Jahr 2006 war
der Anteil chronisch Arbeitsloser an der gesamten
Zielgruppe (also alle Arbeitslose und MaBnahmenteil-
nehmer) in Deutschland zwar noch deutlich gréBer
als in Ddnemark und Finnland. Seitdem ist der Anteil
hierzulande kontinuierlich gesunken (mit Ausnahme
des Jahres 2010). In den beiden skandinavischen Lin-
dern sanken dagegen die Anteile zundchst ebenfalls,
stiegen dann aber ab 2009/2010 (zeitlich verzogert)
infolge der Finanz- und Schuldenkrise wieder an.
Mittlerweile haben sich alle drei Lander dem Niveau
von gut einem Drittel (35 bis 37 %) aller Arbeitslosen
und MaBnahmenteilnehmer angendhert - wahrend
die offiziellen Langzeiterwerbslosigkeitsquoten wei-
terhin auseinanderfallen.’

Das wird auch deutlich, wenn man die absoluten
Zahlen fiir die beiden Kategorien der drei Lander (bei-
spielhaft fiir das Jahr 2013) vergleicht (vgl. Tabelle 1).

So gibt es in Deutschland (am Ende des Jahres
2013) mit gut 1,3 Millionen deutlich mehr chronisch
Arbeitslose als Langzeiterwerbslose (963.000). Zwi-
schen 2013 und 2015 ist ihre Zahl um gut 140.000 auf
1,2 Millionen weiter gesunken. Hierzulande scheint
also der Indikator der Langzeiterwerbslosigkeit das
AusmalB der Probleme einer langfristigen Integration
in Beschaftigung zu unterschatzen. Fiir die beiden
skandinavischen Lander gilt das noch viel mehr: In
Danemark Ubersteigt die Zahl der chronisch Arbeits-
losen die der Langzeiterwerbslosen um das 1,8-fache,
in Finnland gar um das 3-fache, in Deutschland dage-
gen (nur) um das 1,4-fache.

' Die Anteile der chronisch Arbeitslosen (Abbildung 2) sind
scheinbar niedriger als die Anteile der Langzeitarbeitslosen (Ab-
bildung 1). Das ist damit zu erkldren, dass der Nenner der beiden
Quotienten (Arbeitslose einschlieBlich der MaBnahmenteilneh-
mer bzw. Erwerbslose) nicht derselbe ist. So umfasste in Deutsch-
land 2013 die gesamte Zielgruppe der chronisch Arbeitslosen
rund 3,5 Millionen Personen (administrative Daten), wihrend es
durchschnittlich knapp 2,2 Millionen Erwerbslose (harmonisierte
Erhebungsdaten des EU-Labour Force Surveys) gab.

Abbildung 1

Anteil der Langzeiterwerbslosen an allen Erwerbslosen in
Deutschland, Danemark und Finnland

2006 bis 2016, in Prozent
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Quelle: EU-Labour Force Survey. © IAB

Abbildung 2

Anteil der chronisch Arbeitslosen an allen Arbeitslosen einschlieBlich
der MaBnahmenteilnehmer in Deutschland, Danemark und Finnland

2006 bis 2013, in Prozent

—@— Deutschland Danemark  —@-— Finnland

60
50
40

./.\.’ —e

30

20

0
2006 2007 2008 2009 2010 20m 2012 2013

Die Anteile der Jahre 2014 und 2015 stehen fiir Danemark und Finnland noch nicht zur Verfligung.

Quelle: Integrierte Erwerbsbiografien (IEB V12.01), DREAM-Database und Statistics Finland,

eigene Berechnungen. © IAB

Tabelle 1

Chronisch Arbeitslose und Langzeiterwerbslose

2013, Personen in Tausend

Deutschland Danemark Finnland

Chronisch Arbeitslose (1) 1.347 93 139
Langzeiterwerbslose (2) 963 52 46
Relation (1) / (2) 1.4 1.8 3,0

Quelle: EU-Labour Force Survey, Integrierte Erwerbsbiografien (IEB \V12.01), DREAM-Database und
Statistics Finland, eigene Berechnungen. © IAB
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Abbildung 3

Starker Riickgang des Anteils
chronisch Arbeitsloser in Deutschland

Zieht man den Anteil der chronisch Arbeitslosen an
allen Erwerbspersonen (also Erwerbstitige und Er-
werbslose) heran, wird deren Bedeutung fiir den
Arbeitsmarkt insgesamt sichtbar. Abbildung 3 zeigt,
dass hierzulande ein durchgangiger Riickgang dieses
Anteils zu beobachten ist: Innerhalb von acht Jahren
(2006 bis 2013) hat sich die chronische Arbeitslo-
sigkeit von 6,3 Prozent aller Erwerbspersonen auf
3,2 Prozent nahezu halbiert. Im Gegensatz dazu ist
sie in den beiden skandinavischen Landern 2013 nur
um jeweils 0,4 Prozentpunkte niedriger als im Jahr
2006.

Anteil der chronisch Arbeitslosen an allen Erwerbspersonen in
Deutschland, Danemark und Finnland

2006 bis 2013, in Prozent
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Quelle: Integrierte Erwerbsbiografien (IEB VV12.01), DREAM-Database und Statistics Finland,

eigene Berechnungen.

Abbildung 4

© IAB

Dauer der Teilnahme an MaBnahmen von (chronisch) Arbeitslosen in
Deutschland, Danemark und Finnland

2012 bis 2013, in Tagen
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Quelle: Integrierte Erwerbsbiografien (IEB V12.01), DREAM-Database und

Statistics Finland.
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Der kontinuierliche Riickgang in Deutschland ist
bemerkenswert. Analog zum Riickgang der Lang-
zeiterwerbslosigkeit ist anzunehmen, dass sowohl
strukturelle Veranderungen (Arbeitsmarkt- und So-
zialreformen) als auch die giinstige konjunkturelle
Entwicklung in den letzten zehn Jahren dafiir ver-
antwortlich sind.? Der deutliche Anstieg der chroni-
schen Arbeitslosigkeit nach 2009/2010 in den beiden
skandinavischen Ldndern ist dagegen auch auf die
(in zeitlich verzégerter Folge) steigende allgemeine
Arbeitslosigkeit zurlickzufiihren. Chronische Arbeits-
losigkeit scheint aber insgesamt starker auf konjunk-
turell bedingte Verdnderungen der Arbeitsnachfrage
zu reagieren als ,verfestigte Langzeitarbeitslosigkeit",
das heiBt Arbeitslosigkeit, die mindestens zwei Jahre
andauert und eher struktureller Natur ist.

Andererseits hat auch der Umfang arbeitsmarktpo-
litischer MaBnahmen einen Einfluss auf die Entwick-
lung chronischer Arbeitslosigkeit. Nach unserem Kon-
zept wird ja auch eine MaBnahmenteilnahme nicht
als Beendigung der Arbeitslosigkeit gewertet. Ziehen
wir hierfiir die Entwicklung der Ausgaben fiir aktive
Arbeitsmarktpolitik (AAMP) als Hilfsindikator" heran,
zeigt sich, dass in Deutschland die AAMP-Ausgaben
seit 2010 deutlich riickldufig sind, wéhrend sie in
Finnland und insbesondere in Ddnemark deutlich an-
gestiegen sind; dort verharren sie seitdem auf einem
hohen Niveau von fast zwei Prozent des Bruttoin-
landsprodukts (LMP-Datenbank von Eurostat). Mit
9.063 Euro (kaufkraftbereinigt) wurde in Danemark
im Jahr 2013 pro Arbeitsuchenden mehr als doppelt
so viel flir MaBnahmen ausgegeben wie in Deutsch-
land (4.050 €) und Finnland (3.820 €).

Abbildung 4 zeigt, dass die Ende 2013 als chronisch
Arbeitslose erfassten Personen in Deutschland in
den vorangegangenen zwei Jahren (2012/2013) mit
durchschnittlich 108 Tagen in der Tat deutlich kiir-
zer in MaBnahmen waren als in Danemark (201 Tage)
und Finnland (132 Tage).

Die Diskrepanz zwischen der in Danemark im Ver-
gleich zu Deutschland niedrigeren Langzeiterwerbs-
losenquote und einer nahezu gleichen Rate chronisch
Arbeitsloser (vgl. Abbildungen 1 und 2) legt den
Schluss nahe, dass hohere Aktivierungsquoten zu ei-
nem betrdchtlichen Teil die dort niedrigere Langzeit-
arbeitslosenquote erklaren. Nach der LMP-Datenbank
von Eurostat entfallen 40 Prozent aller Ausgaben fiir
aktive arbeitsmarktpolitische MaBnahmen in Dane-

2 Klinger/Rothe (2012) kommen zu dem Ergebnis, dass der starke
Riickgang der Register-Langzeitarbeitslosigkeit bis 2011 durch
die Hartz-Reformen begiinstigt wurde.



mark auf die Kategorie ,geforderte Beschaftigung
und Rehabilitation". Personen in geforderter Beschaf-
tigung mit tariflich entlohnten Arbeitsplatzen werden
aber nicht nur in den Registerdaten, sondern auch in
der internationalen Erwerbsstatistik (ILO-Konzept) als
erwerbstdtig erfasst, wenn sie angeben, dass sie in
der Referenzwoche beschaftigt waren.

In Finnland wiederum findet hadufiger als in
Deutschland ein Wechsel zwischen Arbeitslosigkeit
und MaBnahmenteilnahme statt. Dies bestatigt eine
vom finnischen Wirtschafts- und Beschaftigungsmi-
nisterium erhobene Statistik Uber ,strukturelle Ar-
beitslosigkeit". Als strukturell Arbeitslose werden dort
alle Personen mit nachhaltigen Beschaftigungspro-
blemen erfasst. Langzeitarbeitslose, die zwolf Monate
ununterbrochen arbeitslos waren, machen in dieser
Statistik nur rund die Halfte aller Personen mit Be-
schaftigungsproblemen aus. Die restlichen 50 Prozent
setzen sich aus Personen zusammen, die wiederholt
arbeitslos sind (12 Monate in einem Zeitraum von
16 Monaten) oder von einer MaBnahmenteilnahme
direkt in Arbeitslosigkeit tibergehen (jeweils zwischen
20 und 25 %) bzw. an mehreren MaBnahmen in ei-
nem Zeitraum von zwolf Monaten teilnehmen (rund
3 0p).

Hierzulande schldgt sich die geringere Verweil-
dauer in MaBnahmen statistisch in einer gréBeren
Verfestigung von Langzeitarbeitslosigkeit nieder. Aus
statistischer Sicht fiihren MaBnahmen der aktiven
Arbeitsmarktpolitik deshalb auch zur Reduzierung von
Langzeit- bzw. struktureller Arbeitslosigkeit, selbst
wenn sie die zugrunde liegenden Ursachen nicht
beseitigen. Das eigentliche Ziel von aktiver Arbeits-
marktpolitik ist jedoch, Arbeitslose bei der Riickkehr
in Beschaftigung zu unterstlitzen. Ob aktive arbeits-
marktpolitische MaBnahmen auch tatsdchlich einen
Beitrag zur Uberwindung chronischer Arbeitslosigkeit
leisten kdnnen, untersuchen wir im Folgenden anhand
einer Regressionsanalyse.

Zuginge in und Abgédnge aus
chronischer Arbeitslosigkeit

Abbildung 2 gibt bereits einen Hinweis auf die Dyna-
mik chronischer Arbeitslosigkeit im Zeitablauf. Eine
genaue Betrachtung der Zu- und Abgdnge zwischen
2006 und 2013 zeigt eine jahrliche Fluktuationsrate
zwischen 20 und 40 Prozent. Trotz dieser betréachtli-
chen Dynamik trifft offensichtlich auch auf die chro-
nisch Arbeitslosen die in der Arbeitslosenforschung
beobachtbare empirische RegelmaBigkeit zu, dass

Abbildung 5

Arbeitsmarktstatus in den drei Jahren vor Beginn der chronischen

Arbeitslosigkeit in Deutschland
2013, Anteile in Prozent

bereits vor 2003
chronisch arbeitslos

mehr als 18 Monate
beschaftigt

liberwiegend arbeitslos
oder in MaBnahmen

Quelle: Integrierte Erwerbsbiografien (IEB V12.01).

namlich diejenigen, die in der Vergangenheit arbeits-
los waren, auch in der Zukunft eher arbeitslos sind
(Heckman 2001). Die Daten fiir alle drei Linder zeigen,
dass die groBe Mehrzahl der chronisch Arbeitslosen
langere Zeit nicht durchgehend in Beschaftigung war.
Lediglich 23 Prozent der Ende 2013 chronisch Ar-
beitslosen in Deutschland waren in einem Dreijahres-
zeitraum vor Beginn der chronischen Arbeitslosigkeit
mehr als 18 Monate beschaftigt (vgl. Abbildung 5),
in Finnland waren dies 32 Prozent und in Danemark
lediglich 14 Prozent. Ein groBer Teil der chronisch Ar-
beitslosen in Deutschland war zuvor (liberwiegend)
inaktiv (36,4 %), also weder arbeitslos noch in MaB3-
nahmen oder in ungeférderter Beschaftigung. Weite-
re 30,9 Prozent waren bereits in den drei Jahren vor
dem eigentlichen Beginn der chronischen Arbeitslo-
sigkeit liberwiegend arbeitslos oder in arbeitsmarkt-
politischen MaBnahmen. Fast jeder Zehnte chronisch
Arbeitslose war schon zehn Jahre zuvor chronisch
arbeitslos (9,8 %). Allerdings fallt im Landervergleich
auf, dass fast die Halfte aller chronisch Arbeitslosen
in Deutschland seit fiinf oder mehr Jahren in diesem
Status sind, deutlich mehr als in Danemark (38 %)
und Finnland (26 %; vgl. Abbildung 6, Seite 6).

Annlich sind hierzulande auch die langfristigen Per-
spektiven der chronisch Arbeitslosen. Rund 15 Pro-
zent der chronisch Arbeitslosen der Jahre 2007/2008
gelingt es in einem Fiinfjahreszeitraum, eine langer-
fristige Beschdftigung aufzunehmen. Noch weni-
ger sind es in Danemark und Finnland mit jeweils
11 Prozent. Eine langerfristige Beschaftigung sehen
wir dann als gegeben an, wenn diese Personen in den
folgenden fiinf Jahren, also dem Zeitraum 2009 bis
2013, iberwiegend nicht subventioniert beschaftigt
waren, also mindestens zweieinhalb Jahre.

inaktiv

liberwiegend inaktiv

(bis zu 365 Tage)
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Abbildung 6

Dauer der chronischen Arbeitslosigkeit in Deutschland, Danemark

und Finnland

2013, Anteile an allen chronisch Arbeitslosen in Prozent

weniger als 3 Jahre

3 bis 4 Jahre

5 Jahre und mehr

Deutschland

Danemark Finnland

Anmerkung: Abweichungen zu 100 Prozent sind rundungsbedingt.
Quelle: Integrierte Erwerbsbiografien (IEB \V12.01), DREAM-Database und Statistics Finland,

eigene Berechnungen.
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Wer schafft den Sprung in
langerfristige Beschiftigung?

Aus arbeitsmarktpolitischer Sicht interessiert beson-
ders, welche Faktoren und MaBnahmen den Ubergang
von chronisch Arbeitslosen in langerfristige Beschaf-
tigung am ersten Arbeitsmarkt begiinstigen konnen.
Die Uberginge fiir Deutschland untersuchen wir mit-
hilfe einer Probit-Regressionsrechnung. Als Grundlage
der Rechnung dient der Gesamtbestand an chronisch
Arbeitslosen in den Jahren 2009/2010, deren indivi-
duelle Arbeitsmarktverldufe mit der Datenquelle der
Integrierten Erwerbsbiografien bis zum Ende des Jah-
res 2015 zuriickverfolgt werden kdnnen. Wir schatzen,
welche Faktoren mit einem erfolgreichen Ubergang in
langerfristige Beschiftigung (von mindestens zwei-
einhalb Jahren im Zeitraum 2011 bis 2015) verbunden
sind.

Als Determinanten der Beschaftigungsaufnahme
beziehen wir zum einen personliche Merkmale, ndm-
lich Geschlecht, Alter, Bildungsgrad, Nationalitdt und
Schwerbehindertenstatus® ein. Zum anderen unter-
suchen wir, ob Teilnehmer an arbeitsmarktpolitischen
MaBnahmen haufiger in langerfristige Beschaftigung
ibergehen und unterscheiden dabei zwischen ver-
schiedenen MaBnahmearten. Da eine MaBnahmenteil-
nahme wahrend der chronischen Arbeitslosigkeit oder
im Folgejahr stattgefunden haben kann, verwenden

3 Es ist anzunehmen, dass nicht nur ein Schwerbehindertensta-

tus, sondern gesundheitliche Einschrankungen generell, einen
wichtigen Einfluss auf chronische Arbeitslosigkeit haben. Aller-
dings sind in den uns vorliegenden Registerdaten keine detail-
lierten Angaben zum Gesundheitszustand enthalten.

wir zwei Varianten: Erstens, die individuelle Teilnahme
chronisch Arbeitsloser an verschiedenen arbeitsmarkt-
politischen MaBnahmen in den Jahren 2009 und 2010,
also wahrend die Person chronisch arbeitslos war. Die
zweite Variante basiert auf einer MaBnahmenteilnah-
me der gleichen Ausgangspopulation im Jahr 2011. Die
MaBnahmen sind in Anlehnung an die Klassifikation
von Eurostat in folgende Kategorien untergliedert: be-
rufliche Weiterbildung, TrainingsmaBnahmen, Lohn-
kostenzuschiisse, direkte Schaffung von Arbeitsplatzen
und sonstige MaBnahmen.

Da der Verbleib in Arbeitslosigkeit stark von der
vorhergehenden Arbeitsmarktbiografie beeinflusst
wird, fligen wir dem Probit-Modell zwei weitere Kon-
trollvariablen hinzu: die Zeit, die die Betreffenden
in den flinf Jahren vor 2009 in Arbeitslosigkeit bzw.
in nicht subventionierter Beschaftigung verbracht
haben. Zudem kontrollieren wir fiir die regionale Ar-
beitsmarktsituation, da zu erwarten ist, dass diese die
Integrationschancen beeinflusst.

Die durchschnittliche Wahrscheinlichkeit,
chronisch Arbeitslose in den folgenden fiinf Jahren

dass

eine lingerfristige (mindestens zweieinhalb Jahre
liberwiegend nicht subventionierte) Beschiftigung
aufnehmen, liegt bei 17,5 Prozent. Mannern gelingt
der erfolgreiche Ubergang mit einer um 4 Prozent-
punkte geringeren Wahrscheinlichkeit als Frauen
(vgl. Tabelle 2, Seite 7). Zudem ist ein erfolgreicher
Ubergang negativ mit dem Lebensalter und positiv
mit dem Bildungsgrad korreliert. So kommen (Fach-)
Hochschulabsolventen mit einer knapp 8 Prozent-
punkte héheren Wahrscheinlichkeit in Idngerfristige
Beschéftigung als Geringqualifizierte. Schwerbe-
hinderte haben eine um 4 Prozentpunkte geringere
Ubergangswahrscheinlichkeit, allerdings ist der Effekt
statistisch nicht signifikant.

Die Teilnahme an arbeitsmarktpolitischen MaBnah-
men wahrend der Zeit chronischer Arbeitslosigkeit in
den Jahren 2009/2010 (Variante 1 in Tabelle 2) ist
mit einer erhdhten Wahrscheinlichkeit verbunden,
in den nachfolgenden flinf Jahren eine langerfris-
Die deutlichs-
ten Effekte gehen von Lohnkostenzuschiissen und

tige Beschaftigung aufzunehmen.

der Teilnahme an beruflicher Weiterbildung aus. So
geht eine durch Lohnkostenzuschiisse gefdrderte
Beschaftigung einher mit einer um 19 Prozentpunk-
te erhdhten Wahrscheinlichkeit eines erfolgreichen
Ubergangs. Teilnehmer an MaBnahmen der berufli-
chen Weiterbildung haben im Durchschnitt eine um
knapp 10 Prozentpunkte hdhere Wahrscheinlichkeit,
eine langerfristige Beschaftigung aufzunehmen, als



chronisch Arbeitslose, die nicht an diesen MaBnah-
men teilnahmen. Demgegeniiber stehen Trainings-
maBnahmen und sonstige MaBnahmen in einem
zwar statistisch signifikanten, aber nur schwach aus-
gepragten Zusammenhang. Eine Teilnahme an MaB3-
nahmen zur direkten Schaffung von Arbeitspldtzen
auf dem zweiten Arbeitsmarkt (u. a. Ein-Euro-Jobs)
kann den Ubergang in nicht geforderte Beschaftigung
sogar negativ beeinflussen, da die MaBnahmenteil-
nehmer wahrend der Férderdauer in den MaBnahmen
.eingeschlossen” sind (sogenannter Lock-in-Effekt).
Dieser Befund steht im Einklang mit Ergebnissen aus
der Evaluationsforschung. Die Teilnahme an Ein-Eu-
ro-Jobs reduziert im Schnitt zumindest kurzfristig die
Chancen von Arbeitslosengeld-11-Beziehern auf eine
requldre Beschiftigungsaufnahme (Hohmeyer/Wolff
2012).

In Variante 2 betrachten wir die Teilnahme an MaB-
nahmen im Jahr 2011 fiir die Ausgangspopulation der
chronisch Arbeitslosen in den Jahren 2009/2010. Ins-
gesamt bestdtigt Variante 2 die Robustheit unserer
Ergebnisse hinsichtlich des Zeitpunkts einer MaBnah-
menteilnahme.

Einschrankend muss angemerkt werden, dass die
Ergebnisse mit Vorsicht und nicht im strengen Sin-
ne kausal zu interpretieren sind, da sich chronisch
Arbeitslose hinsichtlich bestimmter Eigenschaften
unterscheiden, die nicht direkt beobachtbar sind,
wie zum Beispiel Motivation und Intensitdt der Ar-
beitsuche. Wir miissen unsere Analyse auf die MaB-
nahmenteilnahme beschrinken, da es mit unserer
Datengrundlage nicht mdglich ist, den Einfluss von
Aktivierung im umfassenderen Sinne von ,Fordern
und Fordern” auf den Ubergang in regulire Beschif-
tigung auf dem ersten Arbeitsmarkt zu schédtzen. Bei
dem relativ starken Effekt von Lohnsubventionen und
MaBnahmen der beruflichen Weiterbildung ist anzu-
nehmen, dass die Betreffenden im Vergleich zu ande-
ren chronisch Arbeitslosen eine noch relativ arbeits-
marktnahe Gruppe darstellen und dass dies durch
die anderen Kontrollvariablen nicht vollstandig be-
riicksichtigt wird. Evaluationsstudien (z. B. Bernhard/
Kruppe 2012), die solche Effekte durch Verwendung
von Vergleichsgruppen und entsprechenden statisti-
schen Verfahren beriicksichtigen, kommen jedoch zu
ahnlichen Ergebnissen.

Fazit und Schlussfolgerungen

Eine unstetige Erwerbshistorie mit kurzen Phasen der
Beschaftigung, Arbeitslosigkeit oder MaBnahmen-
teilnahme im Wechsel ist ein im Landervergleich weit
verbreitetes Phdnomen, das durch konventionelle Ar-
beitslosenstatistiken nicht addquat erfasst wird. Im
Vergleich zur Messung der Langzeitarbeitslosigkeit
vermittelt unser Konzept der chronischen Arbeitslo-
sigkeit ein realistischeres Bild von Personengruppen
mit Problemen einer nachhaltigen Integration in den

Arbeitsmarkt, da es statistische Verzerrungen beseitigt.

Diese Verzerrungen werden durch die Teilnahme an
arbeitsmarktpolitischen MaBnahmen oder durch nur
kurzfristige Beschaftigungsphasen zwischen zwei Ar-
beitslosigkeitsphasen hervorgerufen. In der amtlichen
Statistik werden diese Ereignisse als Unterbrechun-
gen der Arbeitslosigkeit gezahlt, in unserem Konzept
der chronischen Arbeitslosigkeit dagegen als Pha-
se der Arbeitslosigkeit; dies gilt auch fiir geforderte

Tabelle 2

Determinanten des Ubergangs von chronisch Arbeitslosen (2009/2010)
in eine langerfristige Beschaftigung in Deutschland

Ergebnisse von Probit-Regressionsschdtzungen

Teilnahme an MaBnahmen

Variante 1
2009-2010
Geschlecht: ménnlich -0,040 (0,004) **
Alter - Referenz: 20-29 Jahre
30-49 Jahre -0,021 (0,006) ***
50-60 Jahre -0,090 (0,007) **

Variante 2
201

-0,042 (0,004) **
-0,022
-0,093

(0,006) ***
(0,007) **

Qualifikation - Referenz: ohne abgeschlossene Berufsausbildung oder Abitur

mit abgeschlossener

Berufsausbildung 0,054 (0,006)
mit (Fach-)Hochschulabschluss 0,077 (0,009) ***
Nationalitdt deutsch -0,010 (0,006)
schwerbehindert -0,042 (0,028)
Teilnahme an MaBnahmen der aktiven Arbeitsmarktpolitik
Lohnkostenzuschiisse 0,191 (0,007) ***
direkte Schaffung von Arbeitsplatzen -0,011  (0,004) **
berufliche Weiterbildung 0,097 (0,006) **
TrainingsmaBnahmen 0,015 (0,005) ***
sonstige MaBnahmen 0,021 (0,006) **
Pseudo R-Quadrat 0,09
Zahl der Beobachtungen 32.649

0,054
0,080

-0,011
-0,039

(0,006) ***
(0,009) ***

(0,006)
(0,028)

0,214
-0,024
0,087
0,002
0,038

(0,006) ***
(0,004) **
(0,006) ***
(0,005)
(0,006) **
0,1
32.649

Anmerkungen: Die Koeffizienten geben marginale Effekte wieder. Standardabweichungen in

Klammern.

Signifikanzniveaus: * < 5 Prozent; ™ < 1 Prozent; ** < 0,1 Prozent.

Weitere unabhidngige Variablen: nicht subventionierte Beschaftigung sowie Arbeitslosigkeit

in den Jahren 2004-2008 (in Monaten); Arbeitsagentur-Bezirk.
Quelle: Integrierte Erwerbsbiografien (IEB V12.01).
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Wir danken Simo Aho (Uni-
versitit Tampere, Finnland)
und lben Ngrup (Universitat
Aalborg, Danemark) fiir die
Aufbereitung der finnischen
und dénischen Daten und
ihre Beteiligung an Uber-

Beschéaftigung. Diese wird nicht nur in nationalen
Registerdaten, sondern auch in der internationalen
Erwerbsstatistik (nach 1LO-Konzept) als Erwerbsti-
tigkeit und nicht als Erwerbslosigkeit erfasst, wenn
die Befragten angeben, dass sie in der Referenzwoche
beschaftigt waren.

Im Vergleich zeigt sich, dass die skandinavischen
Lander Danemark und Finnland zwar niedrigere
Anteile von Langzeiterwerbslosen als Deutschland
aufweisen, aber ein dhnlich hohes Niveau an chro-
nisch Arbeitslosen. Bemerkenswert ist der seit 2006
starke Riickgang der chronischen Arbeitslosigkeit
in Deutschland, wofiir sowohl strukturelle als auch
konjunkturelle Griinde verantwortlich sein dirften.
Allerdings fallt auch auf, dass sich fast die Halfte
aller chronisch Arbeitslosen in Deutschland seit fiinf
oder mehr Jahren in diesem Status befinden, deutlich
mehr als in Danemark und Finnland.

Der hoheren Verfestigung stehen aber hohere Uber-
gangsraten gegentber: Rund 15 Prozent der chronisch
Arbeitslosen in Deutschland gelingt in einem Fiinf-
jahreszeitraum der Ubergang in eine lingerfristige
Beschaftigung auf dem reguldren Arbeitsmarkt; in
Danemark und Finnland sind es lediglich 11 Prozent.
Die Teilnahme an arbeitsmarktpolitischen MaBnahmen
kann den Ubergang aus chronischer Arbeitslosigkeit in
langerfristige Beschaftigung beglinstigen, besonders
gilt dies fiir Lohnkostenzuschiisse und berufliche Wei-
terbildung. MaBnahmenteilnahme kann einen Beitrag
zur Uberwindung von chronischer Arbeitslosigkeit leis-
ten, auch wenn dadurch keineswegs allen chronisch
Arbeitslosen der Sprung in ldngerfristige Beschafti-

gung gelingt.

Thomas Rhein

Regina Konle-Seidl

ist Mitarbeiterin im Forschungsbereich
«Migration, Integration und internationale

ist Mitarbeiter im Forschungsbereich
.Migration, Integration und internationale

Fiir diejenigen unter ihnen, die keine reale Chance auf
Integration in den reguldren Arbeitsmarkt mehr ha-
ben, weil sie schon zehn Jahre und mehr in diesem
Status sind - hierzulande immerhin rund ein Drittel
aller chronisch Arbeitslosen -, kdnnte eine (I4ngerfris-
tig) subventionierte Beschaftigung zur Verbesserung
der sozialen Teilhabe beitragen (Christoph et al. 2015).
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