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1 Vorwort

Dieser Forschungsbericht untersucht die praktische Umsetzung von ,,Workfare* als
Element des BMWi-Modells fir eine existenzsichernde Beschaftigung. Dies geschieht

anhand nationaler und internationaler Beispiele.

Der Bericht zeigt insbesondere auf, welche Tatigkeitsfelder und Organisationsstruk-
turen hierfar in Frage kommen, um eine moglichst hohe Wirksamkeit und Kostenef-
fizienz von ,,Workfare* zu erreichen. Gleichzeitig zeigt die Studie, dass eine wirksame
Umsetzung von ,Workfare* als Teil einer umfassenden Vermittlungs- und Aktivie-
rungsstrategie von der Funktionsfahigkeit des regularen Arbeitsmarktes abhangt.
Die einzelnen Fallstudien belegen dartiber hinaus die Notwendigkeit einer sorgfalti-

gen Zielgruppenorientierung.

Die vorliegende Studie wurde in Zusammenarbeit mit Daniel Finn, Universitat Ports-
mouth (Fallstudie GroRbritannien), Christopher O’Leary und Robert Straits, W.E.
Upjohn Institute for Employment Research, Kalamazoo (USA) sowie Els Sol und
Julie Castonguay, Hugo Sinzheimer Institut, Universitat Amsterdam (Niederlande)
erstellt. Daneben erhielten wir Informationen Uber die praktischen Erfahrungen
durch Mitarbeiter der Wise Group in Glasgow (Schottland), der Kommune Oss in
den Niederlanden sowie der Regionaldirektion Sachsen-Anhalt-Thiringen der Bun-

desagentur fur Arbeit.
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Tatigkeitsfelder und Ausgestaltung der Arbeitsgelegenheiten

Die Ausgestaltung der Workfare-Arbeitsgelegenheiten steht im Zielkonflikt zwischen
Marktnahe und Marktferne. Marktnéhere Jobs erleichtern die Ubergange in regulare
Beschéftigung, vor allem, wenn sie mit qualifizierenden Elementen verbunden sind;
marktferne Jobs sind weniger von Verdrangungseffekten gepragt und haben eine
starker abschreckende Wirkung. Je nach Zielgruppe empfiehlt sich die Vermittlung in
die eine oder andere Variante von Workfare. In der Praxis sind marktn&here Jobs U-
berwiegend im Bereich sozialer oder personenbezogener Dienstleistungen angesie-
delt und haben oft eine qualifizierende Komponente. Marktferne Jobs kénnen - wie

im niederlandischen Fall - in einfacher industrieller Produktion bestehen.

Workfare ist als Gegenleistung fir den Transferbezug zu verstehen. Von daher sollte
die Entlohnung das Niveau der Grundsicherung zuztglich einer Mehraufwandspau-
schale nicht Uberschreiten. Ein formales Arbeitsverhaltnis zu tariflicher oder ortstb-
licher Entlohnung wiirde die Wahrscheinlichkeit des Ubergangs in regulére Beschaf-
tigung vermindern. Ein formales Arbeitsverhaltnis auf dem Niveau der Grundsiche-
rung kdnnte aber die positiven Elemente eines Vertragsverhaltnisses wie die klare

Festlegung von Rechten und Pflichten aufgreifen.

Auswahl und Budgetierung der Tréger von Workfare-Projekten

Trager von Workfare sind in der Praxis oft offentliche oder gemeinniitzige Akteure.
Sie haben die groRte Erfahrung in diesem Feld. Aber auch private Anbieter kommen
als Trager von Workfare in Betracht. Sie sollten grundsatzlich Zugang zum Markt fir
Integrationsdienstleistungen und Workfare haben. Deshalb sind Kontrakte mit den
Tragern regelmaliig neu auszuschreiben. Wichtiger als die Rechtsform des Trégers
sind klare Anreize im Sinne einer erfolgsabhéngigen Vergitung, die sich daran be-
misst, inwieweit die Trager durch geeignete Strategien vorgegebene Ziele wie den
Ubergang in Beschaftigung und das nachhaltige Ausscheiden aus dem Transferbe-

zug erreichen. Dies ist mit entsprechenden Kennziffern zu prifen. Die Budgetierung
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der Kontrakte aus dem Haushalt der Grundsicherung muss eine angemessene Kos-
tendeckung der Trager bieten und je nach Schwierigkeit der Integration bzw. Ziel-
gruppe differenzieren. Soweit die offentlichen, gemeinnitzigen oder privaten Trager
aus dem Workfare-Projekt heraus Guter und Dienstleistungen fur den Markt anbie-
ten, ist durch Mindestpreise daflir zu sorgen, dass es keine Wettbewerbsverzerrun-

gen zwischen subventionierten und unsubventionierten Tragern gibt.

Gesamtwirtschaftliche Effekte von Workfare

In gesamtwirtschaftlicher Perspektive ist Workfare als Teil einer umfassenden und
abgestuften Aktivierungsstrategie auf mittlere Sicht mit erheblichen Einsparungen
fur die offentlichen Haushalte in Deutschland verbunden, die aus dem Rickgang
der Zahl der Transferbezieher und aus Mehreinnahmen an Steuern und Abgaben
resultieren. Dem entsprechen auf individueller Ebene Verbesserungen der Einkom-
menschancen durch Ubergange in Beschéaftigung. Diese Effekte sind umso starker, je
schneller und je vollstandiger der regulare Arbeitsmarkt das zuséatzliche Arbeitsan-
gebot aufnehmen kann. Sie werden geschmalert, wenn die Aktivierung in der
Grundsicherung zu einer starkeren Nutzung anderer Transfersysteme wie etwa Er-
werbsunfahigkeitsrenten fuhrt. SchlieBlich besteht eine Grenze der Kosteneffizienz
von Workfare dort, wo trotz des Einsatzes aller Erfolg versprechenden Instrumente
kein Ubergang in den Arbeitsmarkt erreicht werden kann. In der Anfangsphase ent-
steht flr Workfare ein Mehraufwand fir die Durchfiihrung der Aktivierungsstrategie

und die Organisation von Arbeitsgelegenheiten.

Groenordnung von Workfare und Verdrangungseffekte

Madgliche Verdrangungseffekte lassen sich minimieren, indem auf der einen Seite die
Offenheit und Aufnahmeféhigkeit des regularen Arbeitsmarktes vergréert wird. Auf
der anderen Seite erfordert es eine abgestufte Aktivierungsstrategie gerade nicht, je-

dem Transferbezieher ein 6ffentliches Angebot tatsachlich zu unterbreiten, da ein

S-



ragkioi A0-CEe-ttghal~eEINae~i0EE-4a:  J A J cCRa-IQ8-FiAE-EnteiEA08AUERACE: EeAURNT0T &0
~AeAUsT 88AESAUI-

Teil der Leistungsbezieher in den ersten Arbeitsmarkt oder in andere arbeitsmarkt-
politische Malnahme vermittelt werden kann. SchlieRlich kann durch die sorgféltige
Definition der Tatigkeitsfelder die Verdrangung regularer Beschéaftigung entscharft

werden.

Im Vergleich zur derzeit bereits bestehenden Anzahl an Platzen in Arbeitsbeschaf-
fungsmalinahmen, Zusatzjobs und neuen Formen offentlich organisierter Ersatzbe-
schaftigung ist fur die glaubwirdige Durchsetzung im Grunde keine Ausweitung die-
ses Segments in Deutschland erforderlich. Es kommt vielmehr auf die richtige und
konsequente Handhabung dieser Instrumente an. Auch von dieser Seite aus ist keine

Verstarkung von Verdrangungseffekten zu erwarten.

Abgestufte Einflihrung

Daneben bietet es sich an, die Umsetzung von Workfare nach Zielgruppen oder Re-
gionen gestaffelt vorzunehmen. Hier sollte mit Zielgruppen bzw. Regionen mit ge-
ringeren Arbeitsmarktproblemen begonnen werden, um dann spéater eine Auswei-
tung auf schwierigere Zielgruppen oder Regionen vornehmen zu kénnen. Dies er-
laubt die Begrenzung des organisatorischen und fiskalischen Aufwands und ermdg-
licht es, von den anfanglichen Erfahrungen zu lernen. In der Anfangsphase kdnnten
Jugendliche zur Zielgruppe gemacht werden, in geographischer Hinsicht Regionen

mit einem aufnahmeféhigen Arbeitsmarkt.

Politische Vermittlung und Akzeptanz von Workfare

Far die politische und mediale Vermittlung von Workfare ist es wichtig, auf die posi-
tiven Aspekte des Programms hinzuweisen. Dies umfasst zuerst eine aktive und ex-
plizite Thematisierung der Gerechtigkeitsprinzipien im Sozialstaat. Weiterhin kann
die Akzeptanz von Workfare verbessert werden, indem auf die fur die Transferbezie-

her positiven Effekte wie Integration in den Arbeitsmarkt und verbesserte Aufstiegs-
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und Entfaltungschancen im Vergleich zum Verbleib im Leistungsbezug hingewiesen
wird. Dabei kdnnen individuelle Beispiele und Erfolgsgeschichten helfen. Darlber
hinaus ist es auch wichtig darauf hinzuweisen, dass Workfare nicht nur in einer ob-
ligatorischen Malinahmenteilnahme besteht, sondern auch férdernde Elemente um-
fasst wie etwa Qualifizierung, Unterstitzung bei der Stellensuche oder Hilfe bei der
Bewadltigung individueller Problemlagen. Mit den Workfare-Arbeitsgelegenheiten

kann schlieRRlich auch ein Mehrwert fur die Gesellschaft verbunden sein.
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3 Internationale Beispiele

3.1 Workfare inden USA

Robert A. Straits und Christopher J. O’Leary

W.E. Upjohn Institute for Employment Research, Kalamazoo, Michigan

Einflihrung

Workfare ist ein Prinzip, das Arbeit notwendig macht, um die Berechtigung auf fort-
wahrende finanzielle Unterstiitzung in 6ffentlichen Beihilfeprogrammen aufrechtzu-
erhalten. Gegenwartig gibt es verschiedene Typen von Workfare-Programmen in den
Vereinigten Staaten. Dies liegt daran, dass die generellen, landesweiten Regeln fir
die Verteilung von Geld aus bundesfinanzierten 6ffentlichen Beihilfeprogrammen
Beschéftigungsanforderungen an die Empfanger stellen. Das US-Bundesrecht defi-
niert die Anforderungen an den Bezug von Sozialleistungen - und Workfare erftillt
diese Anforderungen. Diese Verpflichtungen kénnen auch von Teilnehmern in Aus-
bildung oder auf Arbeitssuche erfillt werden. Dartber hinaus gibt es bestimmte Be-

schaftigungsziele fur kommunale und staatliche Programmadministratoren.

Der ,,Personal Responsibility and Work Opportunity Reconciliation Act“ (PRWO-
RA) von 1996 reformierte die US-Bundesgesetze zur sozialen Grundsicherung. Ein
neues System von ,,block grants“, d.h. zweckgebundenen Zuschiissen der Bundesre-
gierung an die Bundesstaaten, wurde als ,,zeitweilige Beihilfe fur hilfsbedirftige Fa-
milien* (,,Temporary Assistance for Needy Families*, TANF) geschaffen, womit das
bundesfinanzierte System finanzieller 6ffentlicher Unterstiitzung in den USA funda-
mental verandert wurde. Diese Zuschiisse wurden von der Bundesregierung mit we-
niger Auflagen bezlglich der Verwendung durch die Staaten vergeben. Die elementa-

re Anforderung an die Bundesstaaten besteht jedoch darin, méglichst viele Empfan-
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ger innerhalb von zwei Jahren nach der ersten Zahlung von TANF-Beihilfen in Arbeit
zu bringen. Die Staaten haben bei der Wahl der Mittel hierflr weitgehend freie
Hand. Der PRWORA zielt vor allem darauf ab, Sozialhilfeempfanger in Arbeit und
wirtschaftliche Unabhéangigkeit zu bringen und sicherzustellen, dass der Bezug von
Sozialhilfe eine kurzfristige Ubergangsphase und keine Lebensweise darstellt
(O’Leary/Straits 2004). Workfare war und ist einer der Wege, mit denen die Bun-
desstaaten die vom Bund gesetzten Beschaftigungsziele fir TANF-Empfanger er-

reicht haben.

Anstrengungen zur direkten Jobschaffung durch Einrichtungen des 6ffentlichen Sek-

tors haben normalerweise drei Hauptziele:

1) Einkommenstransfer zu Gunsten von arbeitslosen Personen mit geringem

Einkommen,

2) Entwicklung der Beschaftigungsfahigkeit, damit die Fahigkeit, unbezuschuss-

te Arbeit zu erhalten, gesteigert wird und
3) Schaffung eines Mehrwerts flr die Gesellschaft.

Zwischen 1971 und 1982 hatte die Bundesregierung nach dem ,,Comprehensive
Employment and Training Act*“ (CETA) direkt Jobs geschaffen, indem sie Anstellun-
gen in Staats- und ortlichen Regierungen bezuschusste, was als Beschaftigung im
offentlichen Dienst bezeichnet werden konnte (,,public service employment*/PSE).
Diese Anstrengungen waren darauf gerichtet, den Arbeitslosen dabei zu helfen,
Humankapital zu erwerben, das zu unbezuschusster Arbeit fihren kdnnte, und
gleichzeitig die Regierungen zu unterstitzen, ihren Burgern notwendige Dienstleis-
tungen anbieten zu kdnnen. Wie festgestellt wurde, hatten diese Programme einen
positiven Effekt auf die nachfolgende Beschaftigung der Teilnehmer, aber es wurde
auch - wichtiger noch - festgestellt, dass sie regulare Angestellte der Staats- und 6rt-
lichen Regierungen verdrangten (Cook/Adams/Rawlins 1985). Die Bundesregierung
der Vereinigten Staaten hat seit CETA keine PSE mehr finanziert. Einige Jobs wurden
im Rahmen von Workfare direkt von staatlichen und ortlichen Einrichtungen ge-
schaffen, die versuchten, die Beschaftigungsziele nach TANF zu erreichen. Das Au-
genmerk liegt bei Workfare momentan auf der Entwicklung der Beschaftigungsfa-
higkeit.

NM-
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Gegenwartige Ausgestaltung von Workfare in den USA

Seit dem Beginn des Programmjahres 2007 am 1. Oktober 2006 muss jeder Staat
eine Beschaftigungsquote von 50% fir alle Familien erreichen, die 6ffentliche Beihil-
fen in den Vereinigten Staaten erhalten, und eine von 90% bei Familien mit zwei El-
ternteilen. Die Quoten werden fir jede Abnahme der Fallzahlen nach 2005, die
nicht durch Anderungen der Berechtigungsregeln zu erklaren sind, nach unten korri-
giert. Die Minderungen der Zielgro3en der Beschéaftigungsquote spiegeln die Erwar-
tung wider, dass Empfanger, die einfacher zu beschaftigen sind, TANF zuerst verlas-
sen, so dass es zunehmend schwieriger wird, die verbleibenden Personen in den re-

guléren Arbeitsmarkt zu integrieren.

Die Kriterien fur die Beschaftigungsteilnahme werden durch den Haushaltsstatus

vorgegeben:

e Allein erziehende Eltern mit einem Kind unter sechs Jahren missen mindes-

tens 20 Kernstunden pro Woche arbeiten.

e Allein erziehende Eltern mit Kindern Uber sechs Jahren muissen 20 Kernstun-

den und mindestens zehn Stunden aufRerhalb des Kernbereichs arbeiten.

e Familien mit zwei Elternteilen, denen keine Kinderbetreuung gestellt wird,
mussen mindestens 30 Kernstunden und funf auRerhalb des Kernbereichs
arbeiten.

e Familien mit zwei Elternteilen, denen Kinderbetreuung gestellt wird, brau-
chen mindestens 50 Kernstunden und fiinf Stunden auf3erhalb des Kernbe-

reichs.

Kernstunden umfassen unbezuschusste und bezuschusste Beschaftigung, Ausbil-
dung am Arbeitsplatz, Aktivitaten zur Arbeitsuche und zur Steigerung der Arbeitsbe-
reitschaft, Praktika, ehrenamtliche Tatigkeiten, Berufsausbildung und die Bereitstel-
lung von Kinderbetreuung fiir andere Teilnehmer. Zu Aktivitdten aul3erhalb der
Kernzeiten zahlen Arbeitsausbildung, die in direkter Beziehung zur Beschaftigung

steht, Ausbildung mit direktem Bezug zur Beschéaftigung fur Individuen, die keinen

NN-
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sekundaren Schulabschluss besitzen, Abschluss einer Sekundarschulausbildung und
Vorbereitung auf den GED-Test (,,General Educational Development*), welcher in-

dividuelle Kompetenzen abfragt.

Die von einem Staat geforderte Beschaftigungsquote wird um die Prozentpunktzahl,
um die sich die Zahl der Familien im Beihilfebezug mindert, herabgesetzt. Die Quote
fur Familien mit zwei Elternteilen wird anhand der Zahl dieser im Beihilfebezug im

Vergleich zu den Zahlen von 1995 angepasst.

In den Programmjahren 2005 und 2006 verfehlten nur Indiana und Guam die ge-
forderten Beschaftigungsziele fur alle Familien. Mehr als ein Drittel aller Staaten ha-
ben kein Programm flr Familien mit zwei Elternteilen. Jedoch haben unter den Staa-
ten mit einem entsprechenden Programm Arkansas, Guam und der District of Co-
lumbia die erforderlichen Beschaftigungsquoten 2006 nicht erreicht. Ohne Anrech-
nung der Fallzahlreduktion hatten die meisten Staaten entweder die 50-%-Quote fir
alle Familien oder die 90-%-Quote flr Familien mit zwei Elternteilen nicht erreicht.
Nur Georgia, Illinois, Kansas, Montana, South Dakota, Tennessee, Virginia und
Wyoming uUbertrafen die geforderte Mindestquote von 50% vor Anrechnung der

Fallzahlreduktion.

Die Schaffung von Workfare-Jobs

Kernstunden kénnen durch unbezuschusste und bezuschusste Beschaftigung, Prak-
tika, Ausbildung am Arbeitsplatz oder ehrenamtliche Tatigkeiten erreicht werden.
Die meisten Staaten bevorzugen Jobs, die zu einem Lohn fuhren, der die 6konomi-
sche Selbstversorgung erlaubt. Fiir eine Familie mit allein erziehendem Elternteil be-
tragt der Selbstversorgungslohn im GroRraum Detroit US$ 20,83 pro Stunde. Die
meisten Bezieher von 6ffentlichen Beihilfen verfligen nicht tber die notwendige Bil-
dung und die Fahigkeiten, um auf dem Niveau des Selbstversorgungslohnes in den
Arbeitsmarkt einzutreten. Unbezuschusste Jobs und Ausbildungsgange am Arbeits-
platz, die zu besser bezahlten Positionen auf einer héheren Ebene fuhren, sind des-

halb die begehrtesten Vermittlungsangebote. Jedoch sind diese Aktivitaten nicht je-

NO:-
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derzeit flr Langzeitarbeitslose mit geringem Einkommen verfugbar. Arbeitgeber, die
Karriereleitern und Programme zur Erstattung von Unterrichtsgebiihren eingefuhrt
haben, sind die beliebtesten. Jedoch zeigt die Erfahrung, dass viele Empféanger o6f-
fentlicher Beihilfen zunachst zuverlassige Arbeitsgewohnheiten entwickeln mussen,
bevor eine dauerhafte Anstellung im gewinnorientierten Sektor angestrebt werden
kann. Arbeitgeber fir derartige Beschaftigungsprogramme sind unter anderem Re-
gierungsorganisationen, gemeinnitzige Organisationen und Bildungsinstitutionen.
Es gibt nur eine begrenzte Anzahl von Jobs im 6ffentlichen Sektor, die sinnvolle Ar-
beitserfahrung und angemessenes Monitoring bieten. Man steht weiterhin vor dem
Dilemma, dass die Effektivitat des Programms mit der Zeit deutlich verbessert wer-
den kdnnte, wenn man auch in schulische und Ausbildungsprogramme investierte

statt lediglich Arbeitsgelegenheiten am unteren Ende zu schaffen.

Die Rolle privater und offentlicher Arbeitgeber

Die Beschaftigung bei den privaten, gewinnorientierten Unternehmen in den Verei-
nigten Staaten wird im Wesentlichen von der Nachfrage bestimmt. Um freie Stellen
zu besetzen, wéhlen Arbeitgeber unter den Stellenbewerbern auf Basis ihrer Fahig-
keiten, Erfahrung, Eignung, Interessen und Ausbildung die am besten geeigneten
Kandidaten aus. Die oOffentlichen und gemeinnitzigen Sektoren weisen aber eine
grofl3ere Erfahrung mit der Wiedereingliederung der Langzeitarbeitslosen in den Ar-
beitsmarkt auf. Unbezahlte Beschaftigung im Dienstleistungsbereich auf Gemeinde-
ebene wurde als eine Form von Workfare in den 1980ern in einer Reihe kleinerer Pi-
lotprojekte ausprobiert (Brock/Butler/Long 1993). Im Gegensatz zu geeigneten Ver-
gleichsgruppen erhdhten diese Initiativen allerdings weder die Beschéaftigungsquote
noch die Einkommen der Teilnehmer. Jedoch hatten diese Programme weder die
Forderung direkter noch indirekter Vermittlung oder Beschaftigung in unbezu-

schusste Jobs im offentlichen Sektor zum Ziel.

NP
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Organisatorische Voraussetzungen

Basis eines erfolgreichen Workfare-Modells ist das Zusammenspiel von privaten Ar-
beitgebern und den Arbeitsagenturen. Arbeitgeber des privaten Sektors mussen wil-
lens sein, erforderliche Fahigkeiten zu identifizieren und bekannt zu geben, sich dazu
zu verpflichten, Individuen mit den entscheidenden Fahigkeiten anzustellen und
fortwahrende Rickmeldung an die Dienstleistungsagenturen zu liefern. Agenturen
des offentlichen Sektors mussen bereit sein, in Beratung und Schulungen gemanR den
Anforderungen des privaten Sektors zu investieren. Standards, die auf den Ergebnis-
sen (d.h. Vermittlungsraten, Verweilraten und Kosten) basieren, sollten durch Auf-

sichtskomitees Uberwacht werden, um die Integritat des Systems zu gewdhrleisten.

Ein uniformer Ansatz ,,von der Stange“ zeigt keinen Erfolg dabei, auf die Bedurfnisse
der Zielgruppe einzugehen. Zusatzlich zur Ausbildung und der Erreichung von beruf-
lichen Fahigkeiten mussen andere Aspekte der Personen Beachtung finden. Erfolg
muss im Gesamtkontext der Familie erreicht werden. Die Herausforderungen bein-
halten psychische wie physische Gesundheitsprobleme, die Gesundheit und schuli-
sche Entwicklung abhangiger Kinder, stabile Beziehungen zwischen Ehepartnern
und die Vermeidung von hauslicher Gewalt oder Alkohol- und Drogenmissbrauch
sowie die Pflege alterer Haushaltsmitglieder. All das beeinflusst die Fahigkeit einer
Familie, im bestorganisierten Programm erfolgreich zu sein. Das US-Modell Gber-
lasst die Entscheidung, von wem eine Teilnahme an einer Arbeitsaktivitat verlangt
wird, den einzelnen Staaten. Obschon sich die Problemlagen oft &hneln, ist die Ent-
scheidung dartuber, wer von Workfare-Anforderungen ausgenommen wird, oft eine
individuelle Einschatzung auf Basis der Wahrnehmung eines Fallmanagers anstatt

einer Entscheidung auf der Basis von Standards.

Gro3enordnung von Workfare

Jobgelegenheiten im reguldren Arbeitsmarkt ergeben sich aufgrund 6ékonomischer

Bedingungen auf lokalen Markten. Eine wachsende Wirtschaft bietet eine steigende

NQ:
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Zahl von Arbeitsplatzen. Die offentliche Schaffung von Jobs, die auf dem Interesse
der Teilnehmer oder dem verfiigbaren Arbeitsangebot fult, ist prinzipiell eine Belas-
tung der Wirtschaft. Nur etwa ein Prozent der funf Millionen Bezieher offentlicher
Beihilfen im Land nahm in den Jahren direkt nach der Einfihrung des Personal
Responsibility and Work Opportunity Act (PRWORA) 1996 an einem Workfare-
Programm teil. Der Anteil der MaRnahmenteilnehmer ist mit den Jahren langsam
gestiegen, was zum grofl3en Teil an der Reduzierung der Zahl der Transferbezieher

aufgrund des starken wirtschaftlichen Wachstums liegt.

Zur Finanzierung

Die Kosten der Ausbildung und der Arbeitserfahrung, die im 6ffentlichen Sektor ge-
boten werden, werden von der Regierung getragen. Die Kosten der Beschaftigung
bei privaten und gewinnorientierten Arbeitgebern einschlieBlich der zusatzlichen
Kosten, die durch die Einstellung von Langzeitarbeitslosen entstehen, fallen beim
Unternehmen an. Zum Beispiel wiirde ein Arbeitgeber, der vor der Einstellung einen
Fahigkeits-, Eignungs- oder auch Drogentest fordert, die Kosten dieser Dienste tra-
gen. Die weitere Ausbildung von Personen, die kirzlich das offentliche Beihilfesys-
tem verlassen haben, kann das Verweilen im Job und die Karriere beim Arbeitgeber
fordern. Dies ist deshalb eine Gelegenheit fur sinnvolle 6ffentliche Investitionen, um
die Kosten des Arbeitgebers zu vermindern, da nicht nur diese, sondern auch die
Allgemeinheit davon profitieren. Einige Studien legen nahe, dass Lohnzuschiisse o-
der bessere Initialvermittlung zu groRerer Stabilitat des Arbeitsverhaltnisses fiihren
kdnnen, dass aber breite, nicht fokussierte Dienste nach der Anstellung ineffektiv
sind (Campbell/Maniha/Rolston 2002).

Rangajaran, Schochet und Chu (1998) untersuchten die Mdglichkeiten bei Diensten
zur Beschaftigungserhaltung, Sozialhilfeempfanger, die zunachst Jobs finden, gemaf3
ihrer personlichen und arbeitsmarktbezogenen Charakteristika anzusprechen. Die
Studie ergab, dass vermittelte Jobs, die betriebliche Sozialleistungen bieten und kei-
ne physische Herausforderung darstellen, mit grof3er Wahrscheinlichkeit von Perso-

nen, die das Transfersystem verlassen, beibehalten werden.
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Kosten und Nutzen fiir die 6ffentliche Hand

Der Effekt flr die 6ffentliche Hand hangt in grollem Male vom Zustand der Wirt-
schaft ab. Momentan betragen die durchschnittlichen Kosten fiir die Unterstiitzung
einer allein erziehenden Person mit einem Kind durch 6ffentliche Beihilfen ungeféahr
US$ 8.400 pro Jahr. Dies umfasst eine monatliche finanzielle Beihilfe von US$ 400
zuzlglich Essensmarken. Die Ausbildungskosten bewegen sich zwischen US$ 2.000
und US$ 5.000 pro Jahr und die meisten Ausbildungsgange werden innerhalb eines

Jahres abgeschlossen.

Es gibt auch indirekte Kosten, die aus Regelungen erwachsen, die die positiven Er-
gebnisse von Workfare-Modellen beeinflussen kdnnen. Zum Beispiel kdnnen Pro-
gramme zur Umleitung von Beihilfen und ausfihrliche individualisierte Bewertungen
personalintensiv und teuer sein. Ein verbesserter Zugang zu Kinderbetreuung, Mobi-
litatshilfen und anderen Unterstlitzungen zur Arbeit verursacht jeweils assoziierte

Kosten.

Okonomische Wirkungen

Workfare treibt die Wirtschaft nicht an, sondern hangt eher von ihr ab. Bezuschuss-
te Jobs sind eine Belastung fir die Wirtschaft und unbezuschusste tragen zum Steu-
eraufkommen bei. ,Welfare to work“-Programme konzentrieren sich auf die Ver-
mittlung in unbezuschusste Beschéaftigung. Diese Strategie hat bedeutende Erfolge
in Staaten mit niedriger Arbeitslosigkeit und einer hohen Arbeitsnachfrage erzielt.
Staaten mit hoher Arbeitslosigkeit betonen dagegen generell die schulische und be-
rufliche Ausbildung, um die Erwerbsbevolkerung auf die Jobs der Zukunft vorzube-

reiten.
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Zur Frage der Verdréngung regulérer Beschaftigung

Hinweise zeigen, dass die Gewinne bei den Jobvermittlungs- und den Verweilraten
von Personen, die offentliche Beihilfen bekommen, minimal sind. Diese Individuen
sind generell am geringsten qualifiziert und sehen sich den grof3ten Beschéaftigungs-
barrieren gegenliber. Anders ausgedrickt werden sie oft auf der untersten Sprosse
der Karriereleiter eingestellt. Sie sind die letzten, die in Wachstumsphasen eingestellt
werden, und die ersten, denen gekundigt wird, wenn sich das Wirtschaftswachstum
verlangsamt. Eine Ausnahme gab es in den 1970ern bei den Beschaftigungspro-
grammen im 6ffentlichen Dienst (PSE), die nach dem Comprehensive Employment
and Training Act (CETA) finanziert wurden. PSE war eine grof3e Initiative des offent-
lichen Dienstes, die wahrend einer Phase auBergewohnlich hoher Arbeitslosigkeit
Personen ohne Beschaftigung im offentlichen Sektor in Arbeit bringen sollte. Wegen
der hohen Arbeitslosigkeit hatten viele Teilnehmer gute berufliche Fahigkeiten und
waren in der Lage, die Verantwortlichkeiten hdherer Positionen im o6ffentlichen
Dienst zu tragen. Folglich wurde 6ffentlichen Arbeitgebern oft vorgeworfen, ehemals
bezahlte Stellen mit Arbeitnehmern, die nach dem Aquivalent von Workfare subven-

tioniert waren, zu ersetzen (Johnson/Tomola 1977).

Unterschiedliche Zielgruppen

Es gibt eine Reihe von Programmen, die speziell auf bestimmte Zielgruppen oder
Personenkategorien zugeschnitten sind. Darunter sind Programme fur Jugendliche,
fur altere Arbeiter und fur Behinderte. Offentliche Beihilfe wird in den Vereinigten
Staaten hauptsachlich bedurftigen Familien mit abhangigen Kindern geboten. Die
grol3e Mehrheit dieser Haushalte wird von einer allein stehenden Frau unter 45 ge-
fuhrt. Workfare, das sich an solche Haushalte richtet, sollte von Unterstiitzung bei
der Kinderbetreuung einschlieBlich frihkindlicher Bildung fur die Angehdrigen be-
gleitet werden, wie auch von anderen flankierenden Dienstleistungen einschlief3lich

Mobilitatshilfen und Altenbetreuung.
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Wirksame Kommunikationsstrategien

Vor 50 Jahren wurde Workfare als ein Weg fur die Empfanger 6ffentlicher Beihilfen
betrachtet, um die erhaltenen Zahlungen ,,abzuarbeiten” und somit die Steuern zah-
lende Offentlichkeit zufrieden zu stellen. Eine sinnvolle Beschaftigung im Offentli-
chen Sektor, die die Lebensqualitat in einer Gemeinde hebt und dem Einzelnen das
Aquivalent eines guten Tagelohns bietet, war fiir die meisten Blirger akzeptabel. Fiir
kurzfristige konjunkturelle oder saisonale Arbeitslosigkeit wird diese Art des Regie-
rungsprogramms generell wohlwollend betrachtet. Fir Personen, die in zweiter oder
dritter Generation 6ffentliche Beihilfen erhalten und denen es an Fahigkeiten und

Bildung mangelt, trifft dies jedoch nicht zu.

Beispiele auf der regionalen oder kommunalen Ebene

Die Entscheidung, Beschéaftigungsquoten als Basis fur die Reduzierung von Sozialhil-
fefallen zu verlangen, war eher eine Festlegung als auf erwiesenen Erfolg gegriindet.
Wahrend eine bescheidene Fallminderung der Teilnahme an Workfare zugeschrie-
ben werden kann, liegen die erheblichen Gewinne in diesem Bereich an einer gene-
rellen Straffung des Arbeitsmarktes infolge des Wirtschaftswachstums und der Ab-
schaffung unbefristeter Leistungsanspriiche durch eine Befristung der Bezugsdauer
finanzieller Beihilfen im Lebensverlauf. Aul’erdem sind angemessene Unterstit-
zungssysteme fur Familienverbande, ein individualisierter Ansatz bei der beruflichen
und schulischen Ausbildung und arbeitsbezogene Praktika, die auf individuelle Eig-
nungen zugeschnitten sind, geeigneter. Die Reform des Sozialsystems im Jahre 1996
hat dazu gefuhrt, dass gleichfalls wichtige Reformen bei den arbeitsunterstiitzenden
Systemen in den letzten anderthalb Jahrzehnten in den Hintergrund traten. Nicht
nur die Bundesregierung hat ihre Unterstiitzung ausgeweitet — vor allem fur ,,Earned
Income Tax Credits* (EITC), die Krankenversicherung von Geringverdienern (Medi-

caid) und Kinderbetreuung - sondern auch die Staaten haben die Mittel, die durch
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den Ruckgang der Fallzahlen in der Sozialhilfe frei wurden, genutzt, um stark in die-

selben Unterstiitzungssysteme zu investieren (Sawhill/Haskins 2002).

Ein Modell fur Workfare

Workfare zielt darauf ab, die Abhé&ngigkeit von offentlichen Transferleistungen
durch die Vermittlung von Arbeitserfahrung zu beenden. Unmittelbarer Erfolg bei
der Entwicklung der fir langfristigen Erfolg am Arbeitsplatz notwendigen Zuverlas-
sigkeit, Kooperation und Ausdauer kann am besten mit bezuschusster Beschafti-
gung und gemeinnutzigen Arbeitgebern erzielt werden. Nachhaltige Beschéaftigungs-
aussichten werden am besten mit unbezuschussten offentlichen und privaten Ar-
beitgebern, die betriebliche Sozialleistungen einschliefl3lich Gesundheitsfiirsorge und
bezahlten Krankentagen, Feiertagen und Urlaub anbieten, erreicht. Zieht man die
offentlichen Einkommenszuschisse in Betracht, mussen Praktika nicht zwingend
nennenswerte Entlohnung bieten. Der permanente Ausstieg aus der Abhangigkeit
erfordert jedoch angemessene Lohne und die Aussicht auf Gehaltssteigerungen. Seit
der PRORWA die ,,Sozialhilfe, wie wir sie kennen* beendet hat, hat sich das System
weiterentwickelt, um ein breites Angebot unterstiitzender Dienstleistungen bereitzu-
stellen. Das Netzwerk der hauslichen Unterstutzung fur Kinder, Beziehungen, Mobi-
litat und Gesundheit ist ein notwendiges Element, um den Ubergang in die wirt-

schaftliche Unabhangigkeit zu schaffen.

Ein Beispiel auf der lokalen Ebene

Das Greater Avenues for Independence (GAIN) Programm wurde zwischen 1989
und 1997 in sechs kalifornischen Regierungsbezirken erprobt. Von den sechs Pilot-
projekten war das im Regierungsbezirk Riverside das erfolgreichste. Es folgt dem
Work-First-Design. Sozialhilfeempfanger, die weder einen sekundéren Schulab-
schluss, eine GED-Bescheinigung noch elementare Mathematik- und Leseféhigkeiten

besal3en, konnten die Dienstleistungen entweder mit Arbeitsuche, grundlegender
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Ausbildung oder Unterricht in Englisch als Fremdsprache beginnen. Die anderen
wurden zuerst zur Arbeitsuche gebracht. Alle Teilnehmer konzentrierten sich auf eine
baldige Anstellung. Fur die typischen allein erziehenden Sozialhilfeempféanger stieg
das Einkommen um 44 Prozent und die Sozialhilfezahlungen fielen um 15 Prozent
(Brown 1977).

Ein aktuelles Programm auf bundesstaatlicher Ebene

Einige der besten Beispiele von Workfare in den Bundesstaaten werden von der A-
gentur Wisconsin Works (W-2) betrieben. Das Programm Wisconsins hat das Pro-
gramm ,Hilfe fur Familien mit abhangigen Kindern* (,,Aid to Families with Depen-
dent Children“/AFDC) im September 1997 ersetzt. Im Gegensatz zu AFDC, das
hauptsachlich finanzielle Hilfe lieferte, fult W-2 auf Arbeit und personlicher Ver-
antwortung. Das Hauptziel ist die wirtschaftliche Unabhangigkeit. Die Teilnehmer
werden damit unterstutzt, Gber die W-2-Leiter wann immer mdglich in unbezu-

schusste Beschaftigung zu wechseln.

Diese Leiter hat vier Sprossen: a) W-2 Ubergange (W2Ts), b) gemeinnitzige Jobs
(,,Community Service Jobs®, CSJs), ¢) Testjobs und d) unbezuschusste Anstellungen.
Von diesen sind die ersten drei 6ffentlich finanzierte Aktivitaten, wahrend Teilneh-
mer in unbezuschussten Anstellungen die Dienstleistungen von Fallmanagern in An-

spruch nehmen kdnnen. Arbeitslose kénnen sich an dieser Leiter ,,hocharbeiten®:

1. Die Arbeitslosen mit den schwerwiegendsten Problemen werden in Ubergangs-
arbeit vermittelt (W-2Ts), was die Durchflhrung von Therapien oder Téatigkeiten
in Rehabilitationswerkstatten umfasst. Hier kdnnen US$ 628 pro Monat erreicht

werden, wobei kein Anspruch auf EITC entsteht.

2. Gemeinschaftsdienste (,,Community Service Jobs*, CSJ) werden anderweitig
nicht zu vermittelnden Arbeitslosen verbindlich angeboten. Sie umfassen 30
Wochenstunden Gemeinschaftsdienst und 10 Wochenstunden Berufsberatung
und Ausbildung. Ziel ist es, dadurch Arbeitserfahrung zu erlangen sowie Fahig-

keiten zu erwerben, die ein reguldrer Job verlangt, z.B. Plnktlichkeit und Zuver-
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lassigkeit. Sie sind mit US$ 673 pro Monat vergutet, wobei kein Anspruch auf
EITC besteht, allerdings auf Zugang zu Lebensmittelmarken, Gesundheitsversor-
gung und Kinderbetreuung. Sie laufen maximal zwei Jahre (sechs Monate mit
Verlangerungsoption). Tatigkeiten in CSJ umfassen: Verkauf in Gebrauchtwaren-
laden, Blro- und Kundendienste, Kinder- oder Altenpflege, leichte Hand- und
Hausarbeit, Telefondienst, Aktenablage, Arbeiten in Parks, Krankenpflege etc.
Neben den CSJ werden weiterhin Transferleistungen bezogen, Fallmanagement
und Monitoring sind besonders intensiv. CSJ werden durch beauftragte Organi-

sationen abgewickelt. Diese kdnnen gemeinnitzig oder privat sein.

3. Weniger qualifizierte Arbeitsuchende oder solche mit weniger Berufserfahrung
erhalten einen Probearbeitsvertrag bei einem privaten Arbeitgeber (mit einem
Lohnkostenzuschuss von bis zu 80%). Diese Jobs werden wenigstens mit dem ge-
setzlichen Mindestlohn vergltet; dieser wird durch eine Steuergutschrift aufge-
stockt (EITC).

4. Kandidaten, die regularer Arbeit nachgehen kdnnen, bekommen Beratung und
Hilfe bei der Jobsuche.

Eine Person in CSJ oder W-2T kann bis zu zehn beziehungsweise zw6lf Stunden
schulischer oder beruflicher Ausbildung pro Woche erhalten. Die Ausbildung und
Schulung kann Vorbereitungen auf die GED- und HSED-Tests (,,High School Equi-
valency Diploma“), Kurse an technischen Schulen oder andere Bildungskurse, die
eine beschaftigungsrelevante Fahigkeit vermitteln, eine vom Arbeitgeber bezahlte
Schulung, Englischkurse und grundlegende Kurse der Erwachsenenbildung beinhal-
ten. Falls eine Beurteilung zeigt, dass eine Person grundlegende Bildung bendtigt
und wunscht, muss die W-2-Agentur diese Aktivitat in den Beschéaftigungsplan der

Person einbauen und fur grundlegende Bildungsdienste zahlen.

»Wisconsin Works* hat zu einem rapiden Rickgang der Arbeitslosigkeit und des
Transferbezugs gefuhrt. Kurzfristig verfiigbare Informationen zeigen einen Riickgang
der Fallzahlen innerhalb von zwei Jahren nach Beginn von 65.000 auf 17.000. Insge-

samt befanden sich im Jahr 2003 noch knapp 12.000 Personen im System. Es ist als

ON-



ragkioi A0-CEe-ttghal~eEINae~i0EE-4a:  J A J cCRa-IQ8-FiAE-EnteiEA08AUERACE: EeAURNT0T &0
~AeAUsT 88AESAUI-

konsequente Aktivierungsstrategie in einem System mit befristeten Sozialhilfeleis-

tungen und einem sehr aufnahmeféahigen und flexiblen Arbeitsmarkt anzusehen.

Programmestatistiken fiir 2003 weisen eine Gesamtzahl von 11.716 Teilnehmern an
W-2-Programmen aus (Wisconsin Department of Workforce Development 2006).
Von diesen nahmen 3.135 oder 27 Prozent an W2T teil, wahrend 5.706 oder 49
Prozent an CSJ teilnahmen. Einige hatten sich vor weniger als sechs Monaten neu
eingeschrieben (39% bei W2T und 36% bei CSJ), wahrend andere ihr Zweijahreslimit
fur die Teilnahme Uberschritten hatten (5% von W2T und 12% von CSJ). Von denen,
die das gesamte W-2-Programm 2002 verlieRen, waren 54 Prozent 2003 erwerbsta-
tig und verdienten durchschnittlich US$ 3.428 pro Quartal. Im Jahre 2003 hatte die
Halfte der Abgéanger aus W2T des vorigen Jahres, die Arbeit hatten, Einkommen
(einschliel3lich des Steuerfreibetrags), das sie Uber die bundesweite Armutsgrenze
hob. Nach erfolgreicher Absolvierung von CSJ ist ein Aufstieg in eine der héheren
Stufen moglich, d.h. der Ubergang in eine subventionierte oder unsubventionierte
Beschaftigung. Etwa 36% waren bis zu sechs Monate in CSJ, weitere 25% zwischen
sechs und zwolf Monaten. Etwa 20% der Teilnehmer wurden wegen mangelnder
Anwesenheit sanktioniert. Je verpasster Stunde in Aktivierungsmalinahmen wurden
Geldleistungen um US$ 5,15 gekirzt. 2003 wurden im Durchschnitt bei den CSJ-

Teilnehmern Sanktionen fur etwa 45 Stunden ausgesprochen.

Wirkt Workfare in den Vereinigten Staaten?

Nach den Anforderungen des Bundes, die durch PRWORA und TANF gestellt wer-
den, betreiben die meisten Staaten Programme, die eine Art Workfare umfassen. In
den meisten Fallen hilft Workfare die Fahigkeit zur Austibung einer reguléren Be-
schaftigung wieder herzustellen, welche durch eine Phase der Arbeitslosigkeit ero-
diert. Die rehabilitierende Vermittlung von Lese- und Rechenkenntnissen wird unter-
stitzt sowie auch in vielen Staaten eine Ausbildung und Hilfestellungen bei der Ar-
beitssuche, um Arbeit im unbezuschussten Sektor zu finden. Der Grad der Einkom-

mensunterstitzung, der durch Workfare-Jobs geleistet wird, ist in den meisten Fal-
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len minimal, wobei die Workfare-Aktivitat eine Hirde fur die weitergehende Berech-

tigung zum Bezug von TANF-Unterstltzungszahlungen darstellt.

Es gibt keine Hinweise darauf, dass Workfare-Jobs einen materiellen Beitrag zum
gesellschaftlichen Arbeitsertrag geleistet haben, es gibt jedoch auch keine Hinweise,
dass sie unter PRWORA regulare Angestellte im 6ffentlichen Sektor verdréangt ha-
ben. Verflugbare Daten zu denen, die TANF verlassen, zeigen, dass die Mehrheit ein
Jahr spater ein regelmafiges Einkommen hat, wobei ein nennenswerter Anteil Gber
der Armutsgrenze liegt. Erfolge werden oft durch ein Buindel verwandter Unterstit-
zungen und Leistungen erzielt. Dazu gehdren: Kinderbetreuung, Mobilitatsbeihilfen,
bezuschusster Zugang zur Gesundheitsversorgung, Familienberatung und der Steu-
erfreibetrag. Workfare kann fiir einige der Start in die wirtschaftliche Unabhéangig-
keit sein. Der Erfolg, den Workfare bringt, kdnnte weiter zementiert werden, indem

man Mechanismen zum Verweilen in Arbeit und deren Verbesserung ausbaut.

Bei der Bewertung der US-amerikanischen Erfahrungen ist in jedem Fall zu beden-
ken, dass der Arbeitsmarkt dort aufgrund niedriger Steuer- und Abgabenbelastun-
gen und eines sehr moderaten gesetzlichen Mindestlohnes auch fir Personen mit
geringer oder entwerteter Qualifikation Arbeitsplatze bietet. Gleichzeitig tbt das
vergleichsweise karge Sozialleistungssystem erheblichen Druck auf die Aufnahme
einer bezahlten Erwerbstatigkeit aus. Diese beiden Merkmale unterscheiden sich von
den europdischen Systemen fundamental. In dem Mal3e, wie das Sozialleistungssys-
tem grof3zlgiger gestaltet und die Lohnspreizung nach unten begrenzt wird, wachst
die Notwendigkeit der Aktivierung auch tber 6ffentliche Arbeitsgelegenheiten hin-
aus, welche in den USA nur eine untergeordnete Rolle spielen. Die US-
amerikanische Arbeitsmarktpolitik geht jedoch von der Annahme aus, dass fast je-
der Langzeitarbeitslose nach einer Aktivierungsphase in reguldare Beschaftigung

wechseln kann.
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3.2 Workfare und ‘Sozialhilfe zu Arbeit’: Lehren aus Grofbritannien

Dan Finn, University of Portsmouth

Hintergrund: Befristete Beschaftigungsprogramme und Workfare

Im heutigen GroRbritannien wurden befristete Beschaftigungsprogramme fir
Arbeitslose zuerst in den siebziger und friihen achtziger Jahren eingefihrt. Diese
entwickelten sich aus kurzfristigen Notmalinahmen zu grof3 angelegten, befristeten
Beschéaftigungsprogrammen, die sowohl darauf abzielten, jungen Leuten und
Langzeitarbeitslosen Arbeitserfahrung zu vermitteln, als auch Dienstleistungen und
Guter anzubieten, von denen die grolRere Gemeinschaft profitierte. Die Projekte
wurden gewoOhnlich von 6ffentlichen und freiwilligen (gemeinntitzigen) Agenturen
betreut und unterlagen der Zustimmung von Arbeitgebern und Gewerkschaften, um
Verdrangungs- oder Substitutionseffekte zu vermeiden. Zur Spitzenzeit beschaftigte

das grolite ,,Gemeinschaftsprogramm® tiber 250.000 Teilnehmer.

Als die Arbeitslosenzahlen Mitte der achtziger Jahre zu fallen begannen, wurden
diese frihen Eingriffe kritisiert und anschliel}end umgestaltet. Vor allem wurde der
Effekt der MalRnahmenteilnahme durch Hilfe bei der Arbeitssuche verstarkt, der
Anreizeffekt wurde durch Pflichtteilnahme sichergestellt. Auch gab es bedeutende
Anderungen bei der Dauer und den Beschaftigungsbedingungen. Die Teilnahme
wurde auf maximal sechs Monate begrenzt. Die Teilnehmer erhielten nicht mehr
(relativ geringe) Lohne, sondern nur ihre Beihilfe und eine kleine Summe von
normalerweise £10 pro Woche. Diese nationalen ,Beihilfe Plus“-Programme

wurden als ,,Workfare* kritisiert.

In einigen Gegenden mit hoher Arbeitslosigkeit entwickelten ortliche Anbieter und
Partnerschaften einen alternativen Ansatz, der als ,Zwischenarbeitsmarkte*
(,,Intermediate Labour Markets”, ILM) bekannt wurde. Im Gegensatz zu den

wirtschaftlichen Randaktivitaten, die typisch fur konventionelle befristete
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Beschaftigungsprogramme sind, versuchten die ILM, realistische Arbeitserfahrung
zu vermitteln, indem sie Projekte in Ortliche Regenerationsprogramme und
Initiativen einbrachten, die die Arbeitsplatzschaffung durch eine Ausweitung der
Sozialwirtschaft zu stimulieren versuchten. Die urspringlichen ILM, die durch
ortliche Vermittler wie die ,,Wise Group* und ,,Glasgow Works* entwickelt wurden,

hatten eine Reihe von besonderen Charakteristika (Marshall/MacFarlane 2000):
e die Teilnahme war freiwillig;

e die Teilnehmer erhielten einen Arbeitslohn und wurden wie regulédre
Angestellte behandelt, beispielsweise konnten sie wegen Fehlverhaltens

entlassen werden;
e die Teilnehmer wurden fiir bis zu ein Jahr angestellt;
e Schulungen waren ein Kernelement des Programms, und

e die verrichtete Arbeit war ,,echte Arbeit”, die von offensichtlichem Nutzen fur
die Gemeinschaft war. Beispiele sind die Warmedammung von

Sozialwohnungen, Aufforstung und Kinderbetreuung.

Seit den spaten 1980er Jahren wurde der britische Ansatz zu nationalen
Beschaftigungsprogrammen von zwei internationalen Entwicklungen beeinflusst.
Erstens gab es die aufkommende Ubereinkunft wber die Wichtigkeit der
Modernisierung ,,passiver“ Sozialleistungssysteme, damit sie Arbeitsmarktbindung
und Aktivitat fordern. Zweitens wurden britische Politiker und Entscheidungstréager
stark durch die amerikanische Debatte tUber Sozialhilfeabhangigkeit und ,,Workfare*
beeinflusst. In den USA war das Kernargument, dass Sozialhilfezahlungen an allein
stehende Eltern zunehmend locker gehandhabt wiirden und dass die Gewahrung
von Einkommensbeihilfen ohne starke Arbeitsverpflichtungen der Staat
Arbeitsanreize unterminiert hatte, was zur Entstehung einer dauerhaft von
offentlicher Unterstiitzung abhangigen ,,Unterschicht” beigetragen héatte. Einer der
Schlusselvorschlage war, dass man seine Beihilfeberechtigung ,,abarbeiten” und
Sozialhilfe durch ,Workfare* ersetzen solle. Anfangs lehnte die konservative
britische Regierung einen Workfare-Ansatz bei Arbeitslosen oder allein stehenden

Eltern ab. Eine Verpflichtung derjenigen, die fiir Kinderbetreuung verantwortlich
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waren, behagte ihr nicht. Und sie scheute die Kosten, die damit verbunden gewesen
waren, ,,Arbeitgeber in letzter Instanz* flr Langzeitarbeitslose zu werden. Jedoch
gab sie einer Aktivierungsstrategie Vorrang, die darauf abzielte, die Arbeitslosen bei
der Arbeitssuche unter Druck zu setzen und die als die ,,stricter benefit regime*
bekannt wurde. Dies gipfelte 1996 in der Ersetzung der Arbeitslosenhilfe durch den

»Zuschuss fur Arbeitsuchende* (Jobseeker’s Allowance, JSA).

Die neue JSA-Regelung folgte einem ,Work First“-Ansatz, der zum Ziel hatte, die
Arbeitslosen so schnell wie mdglich in reguldre Arbeit zu bringen. Teurere
Schulungs- und Beschaftigungsprogramme wurden auf Langzeitarbeitslose oder
diejenigen, die drohten, dies zu werden, beschrankt. Obwohl die damalige
Regierung befristeten Beschaftigungsprogrammen gegenuber skeptisch war, hatte
sie sich 1996 durch den Vorschlag einer gro3 angelegten Erweiterung von ,,Project
Work*, einem Programm, das die Langzeitarbeitslosen verpflichtete, Teilzeitarbeit
fur ihre Beihilfen in gemeinnitzigen Projekten zu verrichten, zu ,,Workfare* hin
bewegt. Project Work sollte die Entfremdung vom Arbeitsmarkt Uberwinden, die
andere befristete Beschaftigungsprogramme charakterisierte, indem verpflichtende

Arbeitserfahrung direkt in die strengere Beihilferegelung integriert wurde.*

Mitte der neunziger Jahre gab New Labour seine Opposition gegen verpflichtende
Beschaftigungsprogramme auf, obwohl man gegentber dem, was man als
~Workfare-Programme minderer Qualitat“ seitens der konservativen Regierung
ansah, weiterhin kritisch blieb. Stattdessen schlug man die Einfihrung eines ,,New
Deals” fUr junge und Langzeitarbeitslose vor, der teilweise an dem schwedischen
»Beschaftigungsprinzip“ und dem australischen ,,Jobvertrag” flir Langzeitarbeitslose
ausgerichtet war. Sein Kernprinzip war, Langzeitarbeitslosigkeit zu verhindern,

indem Betroffenen intensive Beratung und Hilfe in der ersten Periode der
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Arbeitslosigkeit angeboten wurden und, falls sie dann immer noch ohne Arbeit
waren, ein Einkommen nur im Gegenzug fir ihre Teilnahme an einem Arbeits- oder
Schulungsprogramm gewahrt wurde. Obwohl das Hauptaugenmerk darauf gelegt
wurde, Teilnehmer entweder in bezuschussten Anstellungen im privaten Sektor oder
in Vollzeitschulungen unterzubringen, wurde auch betont, dass es immer noch

Bedarf fur befristete Jobs fir das Gemeinwohl gébe.

Die ,,New Deals“ und befristete Beschaftigungsprogramme fiir schwer Vermittelbare

Seit 1997 stehen die ,,New Deals* an der Spitze der ,,Sozialhilfe zu Arbeit*-Strategie
der Labour-Regierung. Das Kernprinzip des New Deal fiir die Arbeitslosen ist, dass
sie ,,garantierte” intensive Hilfe zur Stellenaufnahme nach einer bestimmten Arbeits-
losigkeitsdauer erhalten. Ab diesem Zeitpunkt mussen alle JSA-Bezieher in ein Ar-
beitsverhaltnis vermittelt sein oder an einem Vollzeitbeschaftigungsprogramm teil-
nehmen, worauf sie nicht weiter als arbeitslos gelten.? Junge Arbeitslose zwischen 18
und 24 Jahren muissen einen New Deal sechs Monate nach Beantragung von JSA
eingehen. Diejenigen zwischen 25 und 60 Jahren mussen den New Deal nach 18
Monaten Arbeitslosigkeit eingehen. Ein Programm obligatorischer Aktivierung be-
steht mit dem ,,New Deal* somit nur fir junge Arbeitslose sowie flr Langzeitarbeits-
lose (nach 18 Monaten) in Gro3britannien. Die Teilnahme ist fir Jugendliche und
Langzeitarbeitslose obligatorisch bzw. mit Leistungskirzungen bewehrt. Fir die an-
deren Zielgruppen ist sie freiwillig. Bei der Diskussion Uber die britische Strategie zur
Aktivierung ist auch zu bedenken, dass etwa 1,6 Mio. registrierten Arbeitslosen 2,4
Mio. Bezieher von Erwerbsunfahigkeitsrenten gegentber stehen, welche bislang

nicht auf verpflichtender Basis aktiviert wurden.
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Der ,,New Deal for Young People” folgt einem Stufenschema:

1. Stufe (,,Gateway*): in dieser Eingangsphase wird vier Monate intensiv versucht,
die Arbeitslosen in einer langerfristigen, nicht-subventionierten Beschéaftigung

unterzubringen;

2. Stufe: Fur die Arbeitslosen, die in Stufe 1 nicht untergekommen sind, gibt es vier
verschieden Optionen (subventionierte Beschaftigung, Arbeit im freiwilligen Sek-
tor mit einem Tag Quialifizierung pro Woche, Einsatz im Umweltschutz, Vollzeit-

bildung/Ausbildung) mit einer Dauer von bis zu sechs Monaten;

3. Stufe (,,Follow-through*-Stufe): Unterstiitzung bei der Jobsuche fir drei Mona-

te.

Die Teilnahme an den New Deals fir die Arbeitslosen mit JSA-Bezug beginnt mit
einer beratenden Einfiihrungsperiode, die zwischen drei und sechs Monaten dauern
kann. Diese Beratungsperiode umfasst Treffen mit einem personlichen Berater
(Personal Adviser, PA) alle zwei Wochen und einen zweiwdchigen, verpflichtenden
Kurs zur Arbeitssuche. Die Prioritat des PA, die durch Leistungsziele gestutzt wird,
besteht darin, den Arbeitslosen in unbezuschusste Beschéaftigung zu vermitteln. Falls
eine Person jedoch keine Arbeit bekommen kann, muss sie an einem
Vollzeitprogramm teilnehmen, das fur jingere Personen bis zu sechs Monate dauert
und bezuschusste Arbeit im privaten Sektor, befristete Anstellung in
Gemeindeprojekten oder eine Vollzeitausbildung umfassen kann, um grundlegende
Fahigkeiten zu verbessern. Alle ,,Optionen“ sollten ein Ausbildungselement
beinhalten. Darlber hinaus besteht ein ,,Anschlussverfahren, das denjenigen Rat
und Unterstitzung bietet, die zum Ende ihrer Option arbeitslos sind. Auf
unbestimmte Zeit Sozialhilfebeziige zu erhalten ist keine ,,Option*. Diejenigen, die
sich ohne guten Grund weigern, ein Angebot anzunehmen, mdissen eine
»Zwangsvermittlung” gewartigen und sehen sich zunehmenden Bezugskirzungen

ausgesetzt, wenn sie nicht kooperieren oder teilnehmen.

Nur bei dem Optionsabschnitt kommt traditionelle befristete Beschaftigung in der
Form des ,.freiwilligen Sektors* bzw. in ehrenamtlichen Téatigkeiten (,,Voluntary

Sector Option®, VSO) oder im Bereich des Umweltschutzes (,,Environment Task

Ou-
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Force”, ETF) ins Spiel. VSO- und ETF-Projekte werden normalerweise von
freiwilligen Organisationen und solchen des offentlichen Sektors angeboten.
Teilnehmern wird in der Regel der Mindestsozialhilfesatz zuziiglich etwa £15
wdchentlich gezahlt. Man erwartet, dass die Projekte relevante Wertschopfung
einbringen, die auch der ortlichen Gemeinde nitzt. Die Bandbreite der Projekte ist
ahnlich wie bei denen, die von friiheren Programmen unterstiitzt wurden, und reicht
von Verbrechensvorbeugung Uber Umweltverbesserungen zu  zusatzlicher
Unterstltzung fur die Alten und Kinder und noch weiter. Ungefahr 20.000 junge

und erwachsene Langzeitarbeitslose nehmen momentan an solchen Optionen teil.

Der ,,New Deal for Young People* (NDYP) hat zu einer Reduktion der Jugendarbeits-
losigkeit in Grol3britannien beigetragen. Nur 17% der jugendlichen Arbeitslosen be-
ginnen mit dem NDYP-Programm, da 54% der Jugendlichen bereits nach spatestens
drei Monaten eine Arbeit finden und 29% nach drei bis sechs Monaten. Von den 1,2
Mio. Teilnehmern des NDYP seit 1998 konnten rund 700.000 direkt vermittelt wer-
den, 600.000 davon in nachhaltige Arbeitsplatze; 54% der NDYP-Teilnehmer finden
eine subventionsfreie Beschaftigungsstelle, nur 8% kehren in den Transferbezug zu-
rick. Dank dieser MalRnahmen ging die Zahl der Jugendlichen, die langer als sechs

Monate arbeitslos waren, um 28% auf 42.800 zuriick.

Im Endeffekt bekommen die am besten zu beschéaftigenden Stellensuchenden
entweder Jobs oder werden in der anfanglichen Beratungsperiode vermittelt.
Befristete Beschaftigungsmaoglichkeiten bleiben denen vorbehalten, die am
schwersten zu vermitteln sind. Die Organisationen, die diese Programme anbieten,
entwickeln den Programmablauf und managen die Vermittlung von

Arbeitserfahrung.

Es ist wichtig zu beachten, dass, obschon Arbeitsminister haufig Interesse an den
Lehren, die man aus lokalen ILM ziehen kann, bekundet haben, es kein nationales
Programm gibt, das deren Wachstum direkt stimuliert. Jedoch gab es zwischen
1998 und 2003 ein deutliches Wachstum von ILM und sie spielten eine grof3e Rolle
im Angebot der New-Deal-Optionen. In den ILM wurde der Mindestlohn bezahlt,

was dadurch mdglich wirde, dass sie mit verschiedenen Regierungsprogrammen

OVv:



ragkioi A0-CEe-ttghal~eEINae~i0EE-4a:  J A J cCRa-IQ8-FiAE-EnteiEA08AUERACE: EeAURNT0T &0
~AeAUsT 88AESAUI-

abgestimmt wurden, was vor allem durch die Schaffung von Verbindungen zwischen

dem New Deal, dem Umweltschutz und EU-Zuschiissen gelang.

Im Jahre 2003 gab das Arbeits- und Pensionsministerium (DWP) eine umfassende
Studie Uber ILM in Auftrag und untersuchte internationale Hinweise auf die
Effektivitat von ahnlichen befristeten Beschaftigungsprogrammen mit besonderem
Augenmerk auf den ,,Ubergangsjobprogrammen®, die in vielen Staaten und
Gemeinden der USA neben oder anstelle der klassischen Workfare-Programme
auftauchten. Diese Studie unterstitzte Design und Angebot eines experimentellen
»Step Up“-Pilotprogramms, das das DWP in 20 Pilotgebieten Grof3britanniens
zwischen 2002 und 2004 finanzierte. Dieses richtete sich an Langzeitarbeitslose, die
sechs Monate nach Absolvierung eines New Deal Programms noch arbeitslos waren.
»Step Up“, das als Alternative zum Wiedereintritt in ein konventionelles New-Deal-
Programm gedacht war, bot garantierte Vollzeitarbeit zum Mindestlohn und
zusatzliche Unterstutzung fir bis zu 50 Wochen. Teilnehmer wurden durch
zwischengeschaltete Agenten beschaftigt, die die Vermittlung in haufig auch im

privaten Sektor angesiedelte Arbeit organisierten.

2007 hat die britische Regierung Vorschlage verdffentlicht, die Angebot und
Struktur des New Deals fur Arbeitslose radikal verandern wird. Der ,,Flexible New
Deal* strebt an, New Deals und Beschéaftigungszonen (,,Employment Zones*) zu
synthetisieren, so dass nach zwolf Monaten Arbeitslosigkeit alle JSA-Bezieher an
Anbieter aus dem o6ffentlichen, privaten und freiwilligen Sektor vermittelt sind, die
intensive, ergebnisorientierte Dienstleistungen bereitstellen und auf Erfolgsbasis
honoriert werden. Teilnehmer, die nach einer noch zu definierenden Zeitspanne
immer noch Beihilfen beziehen, werden zu einer Vollzeitaktivitat, z.B. einem
Arbeitsprogramm oder Arbeit in der Gemeinde, verpflichtet. Die neu unter Vertrag
genommenen Anbieter missen sicherstellen, dass jeder Anspruchsteller, der es nicht
schafft, Arbeit zu finden, ,,dazu verpflichtet wird, an einer Phase der Vollzeitaktivitat
teilzunehmen®. Die endgtiltige Form des neuen Ansatzes wird erst 2008 bekannt
gegeben, weswegen es noch unklar ist, ob die neu angebotene befristete

Beschéaftigung die traditionelle ,,Beihilfe Plus* umfassen oder ein entlohntes
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Angebot beinhalten wird, mit dem in den Step-Up-Pilotprojekten experimentiert

wurde, wobei die ILM eine Vorreiterrolle inne hatten.

Ableitungen aus den britischen Erfahrungen

Das Design von Workfare oder eines befristeten Beschaftigungsprogramms wird
sich verbessern, wenn Klarheit Gber die Ziele, die gesuchte Balance von Befolgungs-
und Behandlungseffekt sowie die der Vorbereitung auf den Arbeitsmarkt und der
Erzielung von Nutzen fur die Gemeinschaft besteht. Der Zweck und die
Auswirkungen eines solchen befristeten Beschéaftigungsprogramms werden von den
Bedingungen auf dem ortlichen Arbeitsmarkt und der Rolle, die es innerhalb einer

groReren Aktivierungsstrategie einnimmt, bedingt.

Tatigkeitsfelder von Workfare

Die befristeten Beschéaftigungsprogramme fur Langzeitarbeitslose im Vereinigten
Konigreich haben typischerweise Jobs in einer grofen Spanne von Projekten
bereitgestellt, die Dienstleistungen zum Nutzen der Gemeinschaft anbieten.

Beispiele beinhalten:

e einfache soziale und arbeitsintensive Dienstleistungen, die die Lebensqualitat
der Gemeinde und besonderer Gruppen wie der Behinderten, der Alten, der

Jungen und der Kinder verbessern;

e Projekte, die die Umwelt verbessern, z.B. landschaftsgartnerische Tatigkeiten
auf aufgegebenem Land, Renovierung von Kandlen, Naturschutz,
Verbesserung von Ful3wegen, etc.;

e Projekte, die den sozialen Wohnungsbau verbessern, z.B. Anstreicherarbeiten

oder Anbringung von Warmedammung;
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e einfache Bauprojekte wie das Bereitstellen von neuen Gebauden, z.B.
Gemeindezentren, oder das Renovieren von alten Fabriken, Mihlen und

anderen Betriebsgebauden;

e sonstige Projekte, die anderweitig nicht finanziert werden, wie zum Beispiel

archaologische Grabungen oder Aktivitaten flr Museen und Bibliotheken.

Solche Projekte haben oft lohnenswerte Ergebnisse geliefert und zum Wohlbefinden
der Teilnehmer beigetragen. Die Beschaftigungsrelevanz solcher Projekte wurde
jedoch immer wieder von Regeln eingeschrankt, die dazu gedacht waren, die
operativen Kosten zu minimieren, Jobs bereitzustellen, die von Langzeitarbeitslosen
angenommen werden konnen, und Substitutions- und Verdréangungseffekte zu
verhindern. Die Folge ist, dass die gesammelte Arbeitserfahrung rudimentér ist und

wenig mit dem regularen Arbeitsmarkt zu tun hat.

Die britischen Programme wurden in jungerer Zeit verandert, um effektivere Wege in
reguldare Beschaftigung darzustellen. Wahrend diese neuen ,,Workfare*-Jobs
weiterhin einige der oben genannten Dienstleistungen und Ergebnisse stellen, wurde
das Programmdesign angepasst, um den folgenden Erkenntnissen Rechnung zu

tragen:

e Arbeitseinsatze werden so strukturiert, dass sie Beschaftigung im regularen
Arbeitsmarkt, was Arbeitsinhalt und -bedingungen betrifft, besser

widerspiegeln.

e Arbeitseinsatze werden mit einem Grundtraining und/oder Programmen
kombiniert, die Rechen- wie Lese- und Schreibféhigkeiten verbessern sollen,

was erwiesenermalden die Ergebnisse verbessert.

e Von Anbietern wird erwartet, dass sie reguléare Arbeitssuche integrieren und

Stellenvermittlungen flr Teilnehmer sichern.

e Vor allem ILM-Anbieter werden eine Progression einrichten, indem sie haufig
regelmafige Teilnahme und Motivation in der anfanglichen ,,Beihilfe Plus*-
Phase mit einer anschlieBenden Phase der Lohnanstellung und einem

Arbeitsvertrag belohnen.

PO



ragkioi A0-CEe-ttghal~eEINae~i0EE-4a:  J A J cCRa-IQ8-FiAE-EnteiEA08AUERACE: EeAURNT0T &0
~AeAUsT 88AESAUI-

Potenzielle Arbeitgeber

GroRangelegte befristete Beschéaftigungsprogramme wurden zumeist von den
lokalen Behorden, dem freiwilligen Sektor und gemeindebasierten Organisationen
angeboten. Solche Organisationen waren in der Lage, das Risiko der
Arbeitsplatzsubstitution zu minimieren und bieten Arbeitsgelegenheiten in
Flrsorgeanstalten der Gemeinde, Umweltverbesserung, Energieeinsparung und so
weiter an. Viele der freiwilligen Organisationen haben sich darauf spezialisiert,
Arbeitsgelegenheiten fir Gruppen wie ehemalige Straftater oder Behinderte
bereitzustellen. Gemeindebasierte Organisationen konnen Gelegenheiten flr

besondere Gruppen oder ethnische Minderheiten schaffen.

Typischerweise wurden Programme durch Vermittler oder Agenten angeboten, die
Projekte direkt entwickeln und leiten, oder die Teilnehmer in Jobs vermitteln, die aus

dem offentlichen oder privaten Sektor geldst wurden.

Der Beschaftigungsstatus der Teilnehmer hangt davon ab, ob das Programm
lohnbasiert ist oder dem Prinzip ,,Beihilfe Plus“ folgt. In lohnbasierten Programmen
ist der Arbeitgeber entweder der Agent oder der Vermittler. Ein Vorteil von
lohnbasierten Programmen ist, dass solche Arbeitgeber Anspruch auf
Steuerverguinstigen haben kdnnen. Die Anbieter helfen den Langzeitarbeitslosen, die
Barrieren zu Uberwinden, um den Ubergang von Beihilfeabhangigkeit zur entlohnten
Tatigkeit zu schaffen, indem sie zum Beispiel Bankkonten organisieren oder
Schuldenabbauvereinbarungen aushandeln. Als Angestellte missen die Teilnehmer
wieder Beihilfen in Anspruch nehmen, wenn sie zum Programmende hin keine Arbeit
haben, und sie kdnnen Sanktionen unterliegen, falls sie so einen Job ohne guten

Grund aufgeben.

Im Gegensatz dazu sind Teilnehmer an ,Beihilfe Plus“-Programmen keine
»Angestellten®. Sie erhalten ihr Einkommen weiterhin direkt vom Staat. Anbieter von
,Beihilfe Plus“-Programmen erhalten Zuwendungen dafir, dass sie das Programm
durchfihren und durfen Zahlungen an Teilnehmer direkt aufstocken, was aber
komplexen Anrechnungsregeln unterliegt, die je nach den individuellen Umstanden

variieren. Einige Anbieter machen solche Zahlungen vom Verhalten am Arbeitsplatz
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abhangig und werden zum Beispiel einen Betrag flr Fehlzeiten abziehen. ,,Beihilfe
Plus“-Teilnehmer bleiben auch Beihilfeklirzungen unterworfen, wenn sie nicht

erscheinen oder ihnen gekindigt wird.

Britische Programme ko&nnen nun sowohl von gewinnorientierten als auch von
gemeinnitzigen Vermittlern bereitgestellt werden und einige dieser Anbieter liefern,
was als  Ubergangsbeschaftigungsprogramm  (,, Transitional Employment
Programmes”, TEP) beschrieben wird, so wie Step Up. Diese Programme richten
sich normalerweise an die Schwerstvermittelbaren und kombinieren kurze Perioden
bezahlter Arbeit mit zusatzlicher Unterstlitzung und Vermittlungsdiensten, die die
Teilnehmer in regulare Arbeitsverhaltnisse bringen sollen. TEP greifen auch in
grofRerem Malie auf Jobs aus dem privaten Sektor zuriick als ILM, aber, anders als
bei konventionellen Lohnkostenzuschiissen, besteht das Ziel des Programms darin,
befristete, relevante und realistische Arbeit statt eines Arbeitsvertrags und
fortdauernder Beschaftigung bei einem speziellen Arbeitgeber anzubieten. Einige
dieser Projekte ahneln dem Ansatz der Jobrotation, der in den skandinavischen
Landern entwickelt wurde, und fassen Stellenangebote von grofl3en Arbeitgebern ins
Auge. Obwohl die involvierten privaten Arbeitgeber Teilnehmern Stellen anbieten
darfen, ist es wichtig, dass der Zweck des Programms den Teilnehmern klar ist.
Daneben muss sichergestellt werden, dass solche Jobs keine regularen Arbeitnehmer

verdrangen.

Organisation von Workfare

Wie schon erwahnt, werden befristete Beschaftigungsprogramme in GroRRbritannien
typischerweise durch eine breite Reihe von Vermittlern angeboten, wozu 6ffentliche
Stellen, gemeinnitzige freiwillige und gemeindebasierte Organisationen gehdren
und - seit Kkirzerer Zeit - auch gewinnorientierte Firmen, die sich auf
Wiedereingliederungsdienstleistungen spezialisieren. Die Bedingungen, zu denen die
offentlichen Stellen solche Anbieter steuern, haben sich aus einer friilhen Betonung
von Zuschissen fur die Vermittlung in marktorientierte Arbeitsvertrdge entwickelt,

bei denen ein Teil der Bezahlung fir den Anbieter von der Vermittlung der
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Teilnehmer in Arbeit abhangt. Solche Vertrage sollen nun die Bereitstellung von
Betriebskosten und Servicegebuhren mit Anreizzahlungen fiir Jobvermittlung und

einem Selbstbehalt in Einklang bringen.

Umfang der Workfare-Angebote

Die Grolienordnung des Programms ist bedeutend. Die britischen Erfahrungen
zeigen, dass grof3e Volumenprogramme schnell eingeftihrt werden kdnnen, aber bei
der Durchfuhrung Probleme auftreten und die geschaffenen Arbeitsgelegenheiten
oft von wechselnder Qualitdt sind. Die Daten zeigen, dass je groRer und
umfangreicher ein Programm ausféllt, es umso weniger gelingt, Ubertragbare und
relevante Arbeitserfahrung Zu vermitteln. Nationale befristete
Beschaftigungsprogramme werden in Grol3britannien mittlerweile kleiner angelegt
und richten sich an die, die bereits an anderen AktivierungsmaRnahmen

teilgenommen haben und die schwer wiegende Vermittlungshemmnisse aufweisen.

Beim Entwurf von Programmregeln ist es wichtig, dass offentliche Stellen dies so
tun, dass sie Ortliche Partnerschaften und Vermittler in die Lage versetzen, ILM- und
TEP-artige Programme zu entwickeln. Im besten Fall zeigen britische ILM, und in
neuerer Zeit TEP, die Fahigkeit, Beschaftigungsprogramme mit Aufbaustrategien in
der Region zu verbinden, um disparate Finanzierungsstrome zu verwalten und
nationale Programme an die Ortlichen Umstéande anzupassen. Solche
Partnerschaften haben sich auf lokaler Ebene entwickelt. Deren Entstehung kann
von der zentralen Ebene nicht direkt initiiert werden, die Politik kann aber ihre
Entwicklung erleichtern, indem sie geeignete Rahmenbedingungen und
Finanzierungsregeln vorgibt oder Anstrengungen unternimmt, gute Praktiken zu

erkennen und zu verbreiten.
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Finanzierung von Workfare-Jobs

Die Kosten der befristeten Beschaftigungsprogramme werden zum grof3en Teil von
nationalen Behorden wie dem DWP getragen. Organisationen, die mit dem
Angebot solcher Programme zu tun haben, kénnen die Finanzierung aus ihren
eigenen Ressourcen oder aus den Beitragen derjenigen aufstocken, die von den
bereitgestellten Dienstleistungen profitieren, zum Beispiel von Nutzern, die die
Materialkosten bestreiten. Organisationen, die Arbeit zur Verfugung stellen, vor
allem im privaten Sektor, konnen einen zusatzlichen Betrag entweder dem

zwischengeschalteten Vermittler oder direkt dem Teilnehmer zahlen.

Kosten und 6konomische Wirkungen

Die Hinweise aus den Kosten und der Effektivitdt der britischen befristeten
Beschaftigungsprogramme sind durchwachsen. Bei den Programmen der 1980er
Jahre wurde die Effektivitat daran gemessen, wie viele Leute zu welchen Kosten aus
der Arbeitslosigkeit geholt werden konnten. In den Jahren 1986/87 betrugen die
Gesamtkosten des groRten ,,Gemeinschaftsprogramms* beispielsweise knapp tber
£1 Mrd. Die Bruttokosten pro Platz betrugen £4.450, aber das Schatzamt schétzte,
dass die direkten Nettokosten der Staatskasse fur jede nicht mehr unbeschéftigte
Person £1.990 betrugen. Im Vergleich zu anderen Wegen der Stimulierung der

Beschéftigung durch 6ffentliche Ausgaben nahm sich dies guinstig aus.

Die Aufmerksamkeit verschob sich nach und nach auf die Jobergebnisse.
Anschlusserhebungen unter denen, die befristete Beschaftigungsprogramme in den
1980ern und frithen 1990ern verlassen haben, zeigten, dass zwischen 20% und 30%
der Teilnehmer drei bis sechs Monate nach Ausscheiden in Arbeit waren. Weitere 5%
bis 10% hatten andere positive Ergebnisse erzielt, wie z.B. eine Vollzeitausbildung
(Finn et al. 1998).

Diese Ergebnisse Dbeinhalteten mal3gebliche Wohlfahrtsverluste. Die einzige

konsequente Kontrollgruppenstudie, die durchgefiihrt wurde, betraf ,,Employment

PS:
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Action®, ein relativ kleines Programm mit ungefahr 50.000 Eintritte pro Jahr, das
von 1991 bis 1993 lief und von Personen in Anspruch genommen werden konnte,
die ununterbrochen fur mindestens sechs Monate arbeitslos waren. Es lief neben
dem groRReren Programm ,.Employment Training“ und richtete sich deshalb an
diejenigen, fur die eine Schulung weder notig noch angemessen war. Es bot die
Vermittlung in Stellen zur Arbeitserfahrung an, die bis zu sechs Monate laufen
konnte. Diese Stellen waren hauptsachlich in Projekten freiwilliger Organisationen
angesiedelt und mit einem Arbeitssuchelement verbunden. Die Studie von Payne et
al. (1996) nutzte eine Paarvergleichsmethode und fand heraus, dass die Teilnahme
an Employment Action kaum Auswirkungen auf die Berufsaussichten hatte. Nach
Kontrolle der Effekte anderer Charakteristika war die Wahrscheinlichkeit nicht
grof3er als bei der Kontrollgruppe der Nichtteilnehmer, 18, 24 oder 30 Monate nach

Beginn der Arbeitslosigkeit in Beschéaftigung zu sein.

Nachfolgende Evaluierungen des New Deal-Programms, das von der Labour-
Regierung eingefihrt wurde, berichteten von hoher Nettowirkung und
Kosteneffizienz. Mehrere grof3e Studien zum New Deal fir junge Menschen (NDYP)
wurden zwischen 1998 und 2002 durchgefiihrt. Alle berichteten positive
Auswirkungen mittlerer Grof3e bezlglich des Gesamtprogramms, etwa einen
Ruckgang der Sozialhilfeanspriiche zwischen 5 und 9 Prozentpunkten (vgl. Riley/
Young 2001, Blundell 2001, White/Riley 2002). Eine makrotkonomische
Evaluierung fand heraus, dass Jugendlangzeitarbeitslosigkeit ohne NDYP beinahe
doppelt so hoch gewesen ware und dass der NDYP das BIP um £500 Millionen
jahrlich vergroéRerte (Riley/Young 2001). Die groRte Wirkung wurde in der friihen
Gateway-Phase festgestellt, die Auswirkungen der verpflichtenden Optionsphase
waren weniger prononciert, was zum Teil an den bedeutenderen
Beschaftigungsbarrieren dieser Gruppe liegt. Ein Lohnkostenzuschuss erzeugte
quantifizierbare Effekte, aber die anderen befristeten Beschéaftigungsoptionen
wirkten weniger gut (Bonjour et al. 2001). In der Folge gab es Veranderungen am
Programmdesign, der Vergabe und den Ansatzen der verschiedenen Anbieter, von
denen viele auf beeindruckende lokale Ergebnisse mit einer schwer vermittelbaren

Zielgruppe hinweisen. Solche Annahmen sind jedoch wenig evaluiert worden.
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Es gibt mehr Erkenntnisse Uber die Auswirkungen der ILM. Die erste systematische
Bewertung der Jobeintrittsraten der ILM, wie von den Anbietern angegeben, kam zu
dem Schluss, dass ,,verniinftig ausgerichtete und verwaltete ILM eine doppelt so
hohe Jobeintrittsrate (Uber 60 Prozent) erreichen kdénnen und, was wesentlich
bedeutender ist, viel langer haltende und qualitativ héhere Ergebnisse erreichen
(langere Beschéftigung, hdheres Einkommen) als viele der gebotenen Alternativen®
(McGreggor et al. 2001). Ein national finanziertes Beschaftigungsprogramm, das
eine ILM-Komponente beinhaltete, vermeldete, dass 49% der Teilnehmer drei
Monate nach Verlassen des Programms in Arbeit standen, und diese gehdrten zu
einer Gruppe, die weit weg vom Arbeitsmarkt war (Tu/Noble 2000). Es gibt auch
lokale Hinweise, dass ILM in der Lage waren, selbst dann relativ hohe Ergebnisse zu
erzielen, wenn sie Teil von Pflichtprogrammen waren. Die Daten aus Manchester,
wo damals der grofite ILM im Rahmen des verpflichtenden New Deals bestand,
legen nahe, dass im Jahre 2000 40% der jungen Leute, die an dem ILM teilnahmen,
in Beschaftigung getreten waren, womit sich die Chancen junger Leute, einen Job zu
bekommen, im Vergleich mit anderen innerstadtischen Gebieten mit hoher
Arbeitslosigkeit verdoppelten (ERP 2001).

Spater schatzte eine umfassende, 2003 durchgefuhrte Erhebung zu ILM, die
Antwort von 73 Organisationen bekam, dass solche Programme mindestens 8.700
unterstitzte Jobs bereitstellten. Die durchschnittliche Dauer variierte zwischen vier
und zwolf Monaten, was darauf hinweist, dass die ILM 2002/03 beinahe 14.000
Langzeitarbeitslose  unterstiitzten. Die durchschnittliche Ubergangsrate in
Beschéftigung, die die Anbieter gemeldet haben, betrug 43%. Dabei gab es
deutliche Unterschiede zwischen den verschiedenen ILM. Da, wo es direkte
Vergleichsmdglichkeiten mit nicht-ILM-basierten Optionen des New Deal gab,
schnitten ILM, allerdings zu héheren Kosten, besser ab (Finn/Simmonds 2003). Die
Kosten der ILM variierten je nach 6rtlichem Design und besonders nach Lange des
Arbeitsvertrags wesentlich. Die durchschnittlichen Kosten pro Teilnehmer betrugen
£8.394, bei den ILM, die nur einen 26-wdchigen Vertag anboten, £7.182. Im
Gegensatz dazu betrugen die aquivalenten Kosten fir die Umweltschutz-Tatigkeiten
und die Tatigkeiten im freiwilligen Sektor des New Deal £5.076. Der Bericht schloss

daraus, dass die Chance auf Ubergange in Arbeit im New Deal mit zusétzlichen
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Kosten von £2.000 bis £3.400 pro Teilnehmer (abhangig von der Vertragslange)

deutlich erhdht werden kann.

Ein wichtiger Punkt, der in ILM-Evaluierungen hervorgehoben wird, ist, dass diese
Kostenschatzungen nicht den Wert der Dienstleistungen und des Gemeinnutzens,
der von Projekten geschaffen wird, in Rechnung stellen. In manchen Sektoren
wurden Schatzungen Uber den Wert der Arbeitsleistungen angestellt, die von ILM
wie den Warmedammungsprojekten von ,Heatwise“ (Teil der in Glasgow
ansassigen ,,Wise-Gruppe*) erbracht wurden, die Tausenden Haushalten mit
geringem Einkommen halfen, bei den Energiekosten zu sparen und den Bedarf zu
reduzieren (ACE 2000). Es gab jedoch nur wenige Versuche, die wirklichen
Arbeitsleistungen von ILM oder anderen 6ffentlichen Arbeitsschaffungsprogrammen
zu messen oder zu quantifizieren, abgesehen davon, die Ansichten und
Einschatzungen von Anbietern, Kontrolleuren und einigen Nutzern zu sammeln.
Eine Bewertung der Nettokosten solcher Workfare-Programme sollte natirlich
robuste Einschatzungen des Wertes der geschaffenen Arbeitsleistungen wie auch der

eingesparten Kosten und geschaffenen Steuereinnahmen beinhalten.

Die jungsten Kontrollgruppendaten kommen aus dem experimentellen vom
,Department for Work and Pensions* finanzierten Programm ,Step Up“, das
zwischen 2002 und 2004 in 20 Pilotgegenden GroRbritanniens lief. Es richtete sich
an Langzeitarbeitslose, die sechs Monate nach Absolvierung eines New-Deal-
Programms arbeitslos blieben. ,,Step Up*, das als Alternative zum Wiedereintritt in
ein  konventionelles New-Deal-Programm entworfen wurde, stellte einen
garantierten Vollzeitjob zum Mindestlohn mit zusatzlicher Unterstitzung fur bis zu
50 Wochen bereit. Uber 3.000 Personen nahmen einen Step-Up-Job auf. Die
Kosten pro Teilnehmer betrugen £9.300, was die durchschnittliche Dauer des
Lohnkostenzuschusses, Unterstlitzungs- und andere Zahlungen abdeckte. Die
Ergebnisse waren gemischt. Im Vergleich mit Kontrollgruppen wurde
herausgefunden, dass die Teilnahme statistisch signifikante Effekte flir Personen
zwischen 30 und 49 Jahren (Verbesserung von 8,5%) und die mit der geringsten
Beschaftigungsfahigkeit (Verbesserung von 23,2%) erzielte. Im Gegensatz dazu

wurde herausgefunden, dass es einen ,,Einschlusseffekt” (,,lock-in“) mit negativer
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Auswirkung flr diejenigen mit der grof3ten Arbeitsmarktnéahe bewirkte (Bivand et al.
2006).

Die Grenzen dieser Hinweise, die auf britischen befristeten Beschaftigungsprogram-
men basieren, sind offensichtlich. Es gibt wenige Studien mit Kontrollgruppen und
wenig ist Uber die grofReren Auswirkungen auf andere Gruppen am Arbeitsmarkt
oder auf die lokalen Markte oder offentlichen Dienstleistungen bekannt. Die
staatlichen Kosten der jingsten Interventionen sind wegen der begrenzten Rolle
solcher Programme im britischen ,,Work First*“-System vergleichsweise gering, aber
sie sie bieten besonders in Gegenden mit hoher Arbeitslosigkeit eine wichtige

Option fur die Schwerstvermittelbaren.

Verdrangungsproblematik und Zielgruppenfokussierung

Das Ziel der britischen Aktivierungsprogramme ist es, Arbeitslose schnell in regulére
Beschaftigung zu vermitteln. GrofRRangelegte befristete Beschaftigungsprogramme
sind teuer, kbnnen Lock-in-Effekte produzieren und werden wegen der Gefahr von
Verdrangungseffekten beschrankt. Das optimale Verfahren legt nahe, dass kleiner
angelegte Programme, die sich an die am stéarksten Benachteiligten und langere Zeit
Arbeitslosen richten, mit viel geringerer Wahrscheinlichkeit Widerstand hervorrufen
und kostengunstiger sind. Statt willkrliche Altersgrenzen zu setzen ist es eher
sinnvoll, den Eintritt in solche Programme vom Kriterium der Arbeitslosigkeitsdauer
abhangig zu machen, und das auch nur, nachdem andere Aktivierungsmalinahmen
versagt haben. Von solchen Gruppen die Teilnahme zu verlangen, wirde
Wohlfahrtsverluste mindern, kann einen Befolgungseffekt verursachen und stellt in
der Praxis sicher, dass Anbieter befristeter Beschaftigung sich auf die weniger

Motivierten und die, denen am schwersten geholfen werden kann, einlassen.
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Kommunikation von Workfare

Die britische Strategie, ,Rechte und Verantwortung“ der Arbeitslosen
auszubalancieren, hat groRe 6ffentliche Zustimmung erhalten, obwohl es einige
Bedenken beziglich der negativen Auswirkungen gibt, die Verpflichtungen und
Beihilfesanktionen auf benachteiligte oder schwache Gruppen haben kodnnte.
Innerhalb dieser weiter gefassten Debatte wurde bei Entwurf und Durchfuhrung der
verpflichtenden Programme darauf geachtet, das Stigma zu reduzieren, das
Verpflichtungen sowohl in den Augen der Teilnehmer als auch in denen der
Arbeitgeber schaffen konnte. Diese Sorge wird in der anhaltenden Debatte Uber die
relativen Verdienste des weniger beliebten ,,Beihilfe Plus* gegeniiber lohnbasierten

Programmen widergespiegelt.

Kasten 1: Die Wise Group in Glasgow, Schottland’

Die Wise Group in Glasgow hat langjahrige Erfahrung mit der Wiedereingliederung
von schwer vermittelbaren Personen, insbesondere Jungeren, Langzeitarbeitslosen,
Drogenabhangigen, aber auch von Haftentlassen. Dem gegenwartigen Ansatz in
GroR3britannien  folgend  werden  unterschiedliche  zielgruppenspezifische
Aktivierungsprogramme durchgefiihrt, die auf der Basis eines Vergleichs von
Zielvorgaben und Zielerreichung evaluiert werden. Diese Performanz-Messung ist
Grundlage fur die Auszahlung der erfolgsabhéngigen Honorare und fir die Vergabe

von Vertragen an die miteinander konkurrierenden Tréger.

Die Wise Group hat eine langjahrige Erfahrung mit ILM-Programmen, wenngleich
diese einen Funktionswandel und einem langfristigen Rickgang unterworfen sind.
Wahrend ILM in den 1980er Jahren als Beschéaftigungsprogramme fiir entlassene
Industriearbeiter mit durchaus vorhandener beruflicher Qualifikation eingesetzt
wurden und darauf abzielten, fur die Gesellschaft notzliche Tatigkeiten

durchzufuhren (z.B. Warmeddmmung, Montage von Rauchmeldern und
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Sicherheitsschldssern in Privathdusern, insbesondere in einkommensschwachen
Stadtvierteln), finden sie mittlerweile in begrenztem Umfang Anwendung bei
Langzeitarbeitslosen mit in der Regel geringer Qualifikation und
Beschaftigungsfahigkeit. Die Teilnehmerzahlen gingen von etwa 1.000 Mitte der

neunziger Jahre auf derzeit 450 zurtck.

ILM gelten als wirksam hinsichtlich der Zielerreichung, d.h. sie tragen zur
Verbesserung der Beschéftigungsfahigkeit durch die Vermittlung realer
Arbeitserfahrung und begleitende QualifikationsmaBnahmen bei. ILM sind
»parallel“ zum regularen Arbeitsmarkt angelegt, sollen aber durch die Vermittlung
realer Arbeitserfahrung mit Nutzen fir den reguldaren Arbeitsmarkt, der Einiibung
regelmafiger Arbeit und der Vermittlung der notwendigen Qualifikationen zu
raschen Ubergangen in Jobs im privaten Sektor fiihren. Insofern spielt die Nahe zu
realen Tatigkeiten in der Marktwirtschaft eine wichtige Rolle — ebenso der Nutzen
fur die Gemeinschaft. ILM werden nach Angaben der Wise Group Ublicherweise als
entlohnte Variante durchgefiihrt, d.h. dass die Teilnehmer einen formalen
Arbeitsvertrag bekommen und fur die Dauer der Tatigkeit keine Transferleistungen
erhalten. Die Wise Group betont neben dem individuellen Zugewinn an
Beschaftigungsfahigkeit den gesellschaftlichen Nutzen, welchen die ILM entfalten,
etwa durch die Verbesserung der baulichen Infrastruktur, aber auch etwa durch
Tatigkeiten in der Betreuung von Kindern oder Alteren oder die Qualifizierung fiir
einfache Tatigkeiten im Nationalen Gesundheitsdienst. ILM sind jedoch auch relativ
teuer. Deshalb werden sie nicht in groflem Umfang eingesetzt, sondern auf
Zielgruppen konzentriert, die gerade von diesem Programm im Vergleich zur
Teilnahme an anderen Programmen am meisten profitieren. Zwischen Januar und
September gingen aus ILM 906 Personen ab, davon 277 Abbrecher und 629 nach
Abschluss der MaRnahme. Davon wechselten 371 in Beschaftigung, also 41% aller

Abganger und 59% der Absolventen.

Wichtige aktivierende Wirkungen gehen im britischen System von den
verpflichtenden, sanktionsbewehrten New Deals aus, wobei hier jedoch die
frihzeitige und intensive Betreuung der Stellensuchenden in Verbindung mit strikter

Uberwachung der Stellensuche sowie kurzfristigen TrainingsmaRnahmen gegentiber
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Tatigkeiten im ehrenamtlichen Bereich (VSO) oder im Umweltschutz (ETF) deutlich
im Vordergrund stehen. Diese Strategie gilt als wirksam und kostengtinstig. Grol3er
angelegte 6ffentliche Beschaftigungsprogramme stehen bei der Wise Group nicht im
Mittelpunkt, auch ist die Prifung der Verflgbarkeit fir den Arbeitsmarkt kein
Hauptziel der 6ffentlichen Beschaftigungsprojekte, sondern diesen vorgelagert. Dies
wird vielmehr Uber das Einfordern und Monitoring der Stellensuchaktivitaten
erreicht. Im Rahmen von New Deals finden jedoch auch zeitlich klar auf bis zu 13
Wochen befristete Trainings- und Arbeitsaktivitdten auf Vollzeitbasis Anwendung
(entweder lohnbasiert oder als ,Benefit Plus“-Variante). Dabei steht die
Verbesserung der Beschaftigungsfahigkeit im Vordergrund. Workfare ist im
britischen System aber eher als umfassende, abgestufte Aktivierungsstrategie zu
deuten, bei der aber einer verpflichtenden Malinahmenteilnahme bzw. deren
Ankindigung eine wichtige Funktion zukommt. Den New Deal der Wise Group
verlieBen zwischen Mai und September 2007 1.323 Personen, davon 675 oder 51%
in Beschaftigung.

Es wird von den britischen Praktikern angenommen, dass etwa 20% der Arbeitslosen
direkt eine Tatigkeit im reguldaren Arbeitsmarkt aufnehmen kodnnen, etwa 60%
erganzende Forderung bendtigen und etwa 20% nicht vermittelbar sind. Diese
werden derzeit Uber kurz oder lang in die Erwerbsunféhigkeitsrente einmiinden.
Manche Bezieher von Erwerbsunféhigkeitsrenten nehmen zurzeit auf freiwilliger
Basis an EingliederungsmafRnahmen teil. Alternativ ist auch langerer Bezug von

Sozialhilfe ohne Aktivierung faktisch moglich.

Die Employment Zone (EZ) dient der Aktivierung von Langzeitarbeitslosen mit in
der Regel geringer bis fehlender beruflicher Qualifikation. Ein Viertel der Zielgruppe
in Glasgow wird von der Wise Group betreut (drei Viertel von anderen
Wettbewerbern). Auch hier dominiert eine intensive Betreuung der
Langzeitarbeitslosen (98% der Teilnehmer sind langer als 18 Monate arbeitslos),
wobei die Unterstiitzung der Stellensuche und Trainingsmalinahmen im Mittelpunkt
stehen. Es bestehen aber im Gegensatz zum New Deal keine Verpflichtungen zur
Teilnahme an Training; Qualifizierungsmalinahmen oder Arbeitsaktivitdten werden

je nach Zweckmaligkeit eingesetzt. Dem dienen regelmaliige Interviews mit den
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Stellensuchenden und ein glnstiges Zahlenverhaltnis von Berater und Klienten
(1:40). 80% des Honorars hangen von der erfolgreichen und nachhaltigen
Integration in Beschaftigung ab. Fur das Programmjahr zwischen April 2007 und
Marz 2008 soll die Wise Group laut Zielvereinbarung 635 Teilnehmer aufnehmen,
davon 292 bzw. 46% in Arbeit bringen, davon 221 (76%) wiederum nachhaltig.
Diese Ziele werden nach den Vorausschatzungen der Mitarbeiter auch leicht
Ubertroffen werden. Bis Oktober 2007 traten 467 Personen in die EZ ein, 229
wechselten in Beschaftigung (49%). Die Wise Group setzt z.B. Teilnehmer der EZ
nach einer einwdchigen Schulung ein, um ihr eigenes, internes Callcenter zu
besetzen. Diese Personen werden gleichzeitig darin unterstitzt, sich auf
Jobangebote von privaten, kommerziellen Callcentern zu bewerben, was auch
gelingt. Daneben finden Qualifizierungsmalinahmen flr Tatigkeiten im Bereich der

Altenpflege, des Gesundheitswesens und der Lagerarbeit statt.
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3.3 Aktivierung in den Niederlanden: Work First

Els Sol und Julie Castonguay

Hugo-Sinzheimer-Institut, Universitat Amsterdam

Workfare Regelungen in den Niederlanden

Seit der Einfihrung einer neuen Struktur fur Arbeit und Einkommen (SUWI-Gesetz
von 2002) ist ,,Work First“ das der niederlandischen Sozialpolitik zugrunde liegende
Prinzip, das ,,Werk boven Inkom* (,,Vorrang der Arbeit vor Sozialleistungen“) genannt
wird. Nach diesem neuen Prinzip ist jeder Burger selbst fur seine Riickkehr auf den
Arbeitsmarkt verantwortlich. Die neuen Regelungen beinhalten, dass man Arbeit so
bald als mdglich zu finden hat. Individuelle Eingliederungsvereinbarungen werden
zwischen Staat und Burger als Ausdruck der gegenseitigen Verpflichtung geschlos-
sen. Mittlerweile sind in allen drei groRen niederlandischen Sozialprogrammen — Ar-
beitslosenversicherung, Berufsunféahigkeitsversicherung und Sozialhilfe — Regelungen
eingefuhrt worden, nach denen auf die eine oder andere Weise Arbeitsleistungen
erforderlich sind, um weiterhin zum Leistungsbezug berechtigt zu bleiben. Fiur Sozi-
alhilfebezieher gehen die Verpflichtungen weiter, weil sie zur Annahme jeder Arbeit
verpflichtet sind. Fur die Langzeitarbeitslosen und Behinderten legt das Versiche-
rungssystem zeitlich abgestufte Kriterien beztuglich der Art der Arbeit fest, die sie an-
nehmen mussen. Je langer die Arbeitslosigkeit andauert, desto mehr Arten von Ar-
beit muss man annehmen, so dass nach maximal funf Jahren jede Arbeit anzuneh-
men ist. Wegen der Beschrankungen, die dem Versicherungscharakter der Bezugs-
systeme fur Arbeitslose und Behinderte geschuldet sind, hat Work First eine grofRere

Entwicklung innerhalb des Sozialhilfesystems durchlaufen.

Der Begriff ,,Work First“ dient im niederlandischen Kontext der Abgrenzung gegen-
uber verwandten Konzepten in den angelsachsischen Landern und soll die nieder-

landischen Besonderheiten der Umsetzung des Workfare-Gedankens betonen.
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Die Ausfihrungen nutzen das Material einer neuen Benchmark-Untersuchung, die
auf 49 Work-First-Projekten auf Gemeindebasis fuBt und den Titel ,,Work First
Works - Towards an Evidence Based Work First” (Sol et al. 2007) tragt. In diesem
Forschungsprojekt konnten einige sehr wichtige Erfolgsdeterminanten in Bezug auf

Design und Organisation von Workfare bestimmt werden.

Definition und effektive Mechanismen: Workfare und Work First

Workfare ist eine Art der aktivierenden Politik, die in Kontinentaleuropa mit einem
negativen Image assoziiert wird, aber als ein Idealtypus der Politik gesehen werden
sollte, der vor allem negative Anreize, also die Androhung von Sanktionen, betont
(Handler/Hasenfeld 2006). Andererseits hebt sich Work First von Workfare ab, weil
es nicht nur mit negativen Anreizen (Sanktionen) arbeitet, sondern mit einer Kom-
bination von positiven und negativen. Das liegt daran, dass Work First Arbeitsaktivi-
taten mit Aktivitaten fur Beschéaftigungsfahigkeit und Dienstleistungen wie geforder-
ter Weiterbildung und Hilfe bei der Stellensuche kombiniert (Bruttel/Sol 2006).
Nichtsdestotrotz gibt es keinen Konsens bei der Definition von Work First oder
Workfare. International und auch in den Niederlanden werden verschiedene Defini-
tionen von Work First benutzt. In einigen Fallen wird es als eine Vision flr Aktivie-
rung, manchmal aber eher als ein Instrument, ein Prozess, eine Methode oder sogar
als spezifisches Projekt oder eine Dienstleistung betrachtet. Die Bedeutung von
Work First unterscheidet sich stark zwischen den niederlandischen Gemeinden (die-
se sind fur Sozialhilfebezug und die Aktivierung von Sozialhilfeberechtigten verant-
wortlich). In seiner weitesten Form werden alle Aktivierungstatigkeiten einer Ge-
meinde nach einem Work First-Ansatz ausgerichtet, wobei das Augenmerk aller Pro-

gramme auf einer schnellen Rickkehr in den regularen Arbeitsmarkt liegt.

In allen Fallen konzentriert sich der Ansatz nicht nur darauf, die Bereitschaft zur Ar-
beit, sondern auch die Fahigkeiten des Hilfebeziehers dazu zu erhdéhen. Tatsachlich
senkt Work First den Anspruchslohn, den der einzelne zu akzeptieren bereit ist, in-
dem die Arbeitsbereitschaft erhéht wird. Durch die Verbesserung der Arbeitsfahig-

keit werden zuséatzlich die Produktivitdt und letztlich die Lohnhdhe so gesteigert,
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dass die Arbeitslosigkeitsfalle Uberwunden werden kann. Das Arbeits- und Einkom-
mensgesetz von 2004 hat die nétigen Voraussetzungen geschaffen, um an diesen
beiden Aspekten zu arbeiten. Erstens wird die Arbeitsfahigkeit durch die Einfihrung
des Konzepts der ,,generell akzeptierten Arbeit” ausgedehnt, unter dem von jedem
erwartet wird, dass er jede Arbeit ungeachtet seiner Qualifikationen annimmt. Dies
war unter dem vorhergehenden Gesetz unmdoglich, da das Konzept der ,,angemesse-
nen Arbeit* benutzt wurde. Zweitens wird die Arbeitsbereitschaft beeinflusst, indem
den Gemeinden eine Vielzahl von Moglichkeiten bezuglich der Dienstleistungen und

Sanktionen, die sie benutzen diirfen, eroffnet wird.

In dem aktuellen Bericht “Work First Works, Towards Evidence Based Work First”

(2007) wird Work First folgendermal3en definiert:

Eine Politikstrategie, die darauf abzielt zu verhindern, dass Sozialhilfebezieher nicht ar-
beiten wollen oder konnen, indem eine Kombination von arbeitsbegleitenden Aktivita-
ten und Dienstleistungen zur Verbesserung der Beschaftigungsfahigkeit einerseits und
Sanktionen bei den Bezlgen andererseits angewandt wird.

Die Effekte von Work First sind auf zwei Hauptziele gerichtet: Erstens die Vermei-
dung des Eintritts in das Sozialhilfesystem, zweitens die Ruckkehr der Teilnehmer
auf den Arbeitsmarkt. Nichtsdestotrotz hat Work First seit seiner Einfihrung in den
Niederlanden einige hitzige Debatten, hauptsachlich wegen des Vorbeuge- oder Ab-
schreckungseffekts, entfacht. Viele Fragen wurden aufgeworfen beziglich der Perso-
nen, die sich wegen der verpflichtenden Teilnahme an einem Work First-Programm
dafiir entschieden, keine Sozialhilfe zu beanspruchen. Diese Bedenken wurden je-
doch zum Teil durch die Einbeziehung von Angeboten zur Steigerung der Beschafti-
gungsfahigkeit in die Projekte ausgeraumt, so dass sich die Projekte nicht nur auf

die abschreckenden Effekte beschranken, sondern auch positive Anreize bieten.
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Welche Workfare-Jobs kénnen die Verdrangung regulérer Jobs verhindern?

Bei Betrachtung der Art der Jobs, die fir Workfare-Projekte verfiigbar gemacht wer-
den sollten, nimmt der Unterschied zwischen der Brutto- und Nettoeffizienz ver-
schiedener MaBnahmen der aktiven Arbeitsmarkpolitik eine wichtige Rolle ein. Die
Evaluationsliteratur zeigt sehr deutlich, dass nicht jeder Job, der von einem Pro-
grammteilnehmer Ubernommen wird, automatisch einen Gewinn fir den Arbeits-

markt bedeutet.

Drei Effekte bedingen diesen Unterschied zwischen Brutto- und Nettoarbeitsplatz-
schaffung: Der Mitnahmeeffekt (der Teilnehmer hatte ohnehin Arbeit gefunden),
der Substitutionseffekt (der Teilnehmer nimmt den Job, wahrend ein anderer Ar-
beitsloser die Position hatte ausfullen kénnen) und der Verdrangungseffekt (der
Teilnehmer nimmt den Arbeitsplatz aus dem privaten Markt heraus, d.h. eine Stelle

wird vom regulé@ren zum bezuschussten Arbeitsmarkt transferiert).

Es ist daher wichtig, diese drei Effekte bei der Auswahl der Bereiche, in denen Work-
fare-Jobs entstehen sollen, so weit wie mdglich zu minimieren. Die Hauptkriterien
dafir sind, dass die geschaffene Stelle eine sein sollte, bei der die anfanglichen Ein-
stellungshiirden hoch sind, bei der aber nach dieser anfanglichen Periode die dau-
erhafte Einstellung des Teilnehmers moglich wird. Dies ist zum Beispiel ein Hinweis
auf Arbeitsplatze, bei denen eine spezielle Ausbildung notig ist, die fur den Arbeit-
geber vor allem dann ziemlich teuer ist, wenn die Produktivitat des Arbeiters wahr-
scheinlich niedrig ist. Das ist tatsachlich der Fall bei vielen gering qualifizierten Jobs
auf dem postindustriellen Arbeitsmarkt: Das nétige Qualifikationsniveau ist niedrig,
erfordert gleichwohl die Aneignung einiger sehr spezieller Fahigkeiten, die oft nicht
von Sektor zu Sektor transferierbar sind. So unterscheidet sich das Qualifikations-
profil eines Gabelstaplerfahrers durchaus nennenswert von dem eines Gartners, ob-

wohl beide Tatigkeiten als einfach zu erlernen einzustufen sind.

Ein zweiter wichtiger Aspekt zur Senkung der anféanglichen Einstellungshtirden ist,
dass die meisten Sozialhilfeempfanger auf Grund ihres Status stigmatisiert sind, was
sich manchmal als negativer Signaleffekt gegentiber einem potenziellen Arbeitgeber

auswirken kann. Durch Bezuschussung einer anféanglichen Einarbeitungszeit konnen
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diese Vorurteile berwunden werden. Aulierdem ermdglicht es diese Programmart
der Arbeitsagentur, eine wesentlich treffendere Diagnose des ,,Eingliederungsprob-
lems*, mit dem der Sozialhilfeempfanger konfrontiert ist, zu stellen, weil er ,,in Akti-
on“ beobachtet werden kann. Das Workfare-Projekt sollte deshalb so angelegt sein,
dass es nicht langer dauert als ndtig, um diese ersten Barrieren zu eliminieren. In
den Niederlanden bedeutet dies, dass die meisten Projekte ungefahr drei bis sechs
Monate dauern, was dem Arbeitgeber genug Zeit gibt, um den Teilnehmer ange-
messen anzulernen, so dass er ein vernunftiges Produktivitatsniveau entweder im
Bezug auf Humankapital oder Arbeitsauffassung erreichen kann. Wéahrend solche
Programme somit das Problem des Mitnahmeeffekts und die meisten Verdran-
gungseffekte beseitigen kdnnen, indem sie Arbeitsplatze schaffen, die andernfalls
unbesetzt blieben, bleibt immer noch der Substitutionseffekt. Das Problem dieses
Effekts hat damit zu tun, bestimmten Kundengruppen Prioritat tber andere einzu-

raumen, und wird spater behandelt werden.

Ein privates Arbeitsumfeld macht Workfare erfolgreicher

Ein wichtiges Element, dem in vielen Evaluierungen grofRe Auswirkung auf den Erfolg
von Work First bescheinigt wird, ist die Art der Arbeitsaktivitdten. Wenn die Aktivita-
ten in einem privatwirtschaftlichen Arbeitsumfeld stattfinden, sind die Teilnehmer
mit denselben Umstanden konfrontiert wie in einer echten Anstellung. Dieses reale
Arbeitsumfeld beeinflusst die Ergebnisse von Work First-Projekten deutlich starker,
als wenn die Aktivitaten in einem simulierten Arbeitsumfeld der 6ffentlichen Hand
stattfinden. Zusatzlich sollte dieses reale Arbeitsumfeld die Kontaktaufnahme zu
einem Netzwerk potenzieller Arbeitgeber erleichtern. Der Netzwerktheorie zufolge
kdnnen schwache informelle Bindungen sehr produktiv sein (Granovetter 1974).
Ochel (2005) hat nachgewiesen, dass die Fahigkeiten, die in einem privatwirtschaft-
lichen (echten) Arbeitsumfeld erworben wurden, weit mehr von zuklnftigen Arbeit-
gebern geschatzt werden, als die in einem staatlichen erworbenen. Der zukinftige
Arbeitgeber nimmt den Teilnehmer als produktiver wahr und ist daher eher bereit,

ihn einzustellen. AuBerdem erwahnt Ochel, dass der Abschreckungseffekt eines pri-
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vaten Arbeitsumfeldes groRer ist, da die Teilnehmer die Arbeitsbedingungen mit
grolRerer Wahrscheinlichkeit rauer einschatzen, als sie in einem staatlichen Pro-
gramm waren. Das vergroert ihre Neigung, in einem privaten Arbeitsumfeld einen
echten Job anzunehmen, weil der Unterschied zwischen diesen beiden Optionen viel
kleiner ist. Daher schafft das Work First-Programm durch das Angebot eines privat-
wirtschaftlichen Arbeitsumfeldes sowohl einen Lern- als auch einen Abschreckungs-
effekt.

Die Art der Entlohnung

Zweitens wird angenommen, dass die Art der Entlohnung, die den Teilnehmern ge-
wahrt wird, ihre Bereitschaft zur Projektteilnahme beeinflusst. Die Art der Entloh-
nung fir Arbeitsaktivitaten wird die Kosten der Arbeitsaufnahme beeinflussen.
Wenn eine Entlohnung durch ein normales Gehalt stattfindet, werden Sozialbeztige
wie auch Einkommen aus Steuern oder Sozialleistungen aufgegeben. Gehalt im Ge-
genzug fur Arbeit zu zahlen kann fur die Teilnehmer viel befriedigender sein und viel
von dem Stigma des Status eines Sozialhilfeempfangers nehmen. Dieses positive
Signal kann die Beschaftigungsfahigkeit der Teilnehmer in den Augen von potenziel-
len Arbeitgebern erhéhen. Allerdings ist zu beachten, dass reguléar entlohnte 6ffent-
liche und damit subventionierte Jobs die Bereitschaft zur Suche nach gering ent-

lohnter Arbeit im privaten Sektor vermindern kdnnen.

Hértere Sanktionen?

Die dritte Erfolgsdeterminante, die bei der Analyse der niederlandischen Projekte
betrachtet wurde, ist die Art der Sanktionen, die verwendet werden. Die aktuelle nie-
derlandische Sozialgesetzgebung (WWB-Gesetz von 2004) hat den Gemeinden
Spielraum gelassen, um aus einem grof3en anwendbaren Sanktionsspektrum auszu-
wahlen. Das bedeutet, dass die verschiedenen Projekte andere Sanktionsinstrumen-

te nutzen werden, was folglich unterschiedliche Auswirkungen auf die Ergebnisse
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haben wird. Naturgemald wird angenommen, dass hartere Sanktionen einen positi-
ven Einfluss auf die Ergebnisse haben, weil sie sich stark auf die Arbeitsbereitschaft

der Teilnehmer auswirken.

Organisation der Implementierung: Bedeutung des Trégers

Viertens wird der Art des Trégers ein Einfluss auf die Ergebnisse von Workfare-
Projekten beigemessen. Seit 2002 ermoglicht es der Gesetzgeber den niederlandi-
schen Gemeinden, Privatakteure fir die Bereitstellung von aktivierenden Dienstleis-
tungen zu nutzen. Der Grund hierfur war die Behauptung, private Anbieter wéren
wesentlich effizienter als die Regierung bei der Bereitstellung der Dienstleistungen,
was zum Teil an ihrer starker leistungsorientierten Kultur und auch an dem durch
Privatisierung erh6hten Wettbewerb lage. Einige Gemeinden entschieden sich den-
noch, selbst als Trager des Projekts aufzutreten und nur einige Teile vertraglich aus-
zulagern. Nach den bisherigen Erfahrungen kdnnen wir davon ausgehen, dass diese
Gemeinden weniger effektiv als die privaten Anbieter sein werden. Aul3erdem richten
auch Betriebe mit ,,geschutzten Arbeitsplatzen Work First-Projekte ein. Diese Be-
triebe sind nicht die am besten fur Work First geeigneten, weil sie auf eine Zielgrup-
pe ausgerichtet sind, die viel weiter vom Arbeitsmarkt weg ist, als die meisten Work
First-Teilnehmer. Das wirde heil3en, dass von diesen Betrieben mit geschtitzten Ar-

beitsplatzen nicht erwartet wird, hier gut abzuschneiden.

Bedeutung der Zielgruppen

Die flnfte und letzte Erfolgsdeterminante, die relevant ist und in den niederlandi-
schen Workfare-Projekten untersucht wird, ist die Zielgruppe. Diese kann in zwei ver-
schiedene Gruppen aufgeteilt werden, wobei die eine auf Teilnehmeralter und die
andere auf Anspruchsstatus basiert. Erstens wird erwartet, dass Projekte, die aus-
schlief3lich junge Menschen ansprechen, bessere Ergebnisse aufweisen, da sich letz-

tere viel ndher am Arbeitsmarkt befinden, weil ihre Fahigkeiten mit geringerer Wahr-
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scheinlichkeit veraltet sind. Zweitens kdnnen sich Projekte auch nur an neue An-
tragsteller richten, die noch nicht im Bezugssystem sind. Dies wirde das Projekt
vielmehr zu einem ,, Torwachterprogramm® machen, bei dem der Fokus auf Ein-
trittspravention und der Verhinderung des Verlustes der Befahigung und des Willens
zur Arbeit infolge langer Verweildauer im Bezugssystem lage. Von Projekten, die sich
nur an neue Antragsteller richten, werden daher auch bessere Ergebnisse erwartet,
weil diese Teilnehmer viel ndher am Arbeitsmarkt sind als solche, die schon fir 1&an-

gere Zeit inaktiv waren.

Angesichts dieser Schlussfolgerungen ist es vorteilhaft, Work First so anzulegen,
dass es sich anfanglich auf die einfachsten Zielgruppen beschrankt und schrittweise
auf die schwierigeren ausgedehnt wird. Ein Argument dafir ist, dass die Dienstleis-
tungsarten, die fir diese Gruppen bendtigt werden, unterschiedlich sind. Wenn ein
Projekt nur auf eine Gruppe ausgerichtet ist, kann es besser die Bedurfnisse der Teil-
nehmer erfiillen. Auch kann es so mit der Zeit komplexer werden, weil die ersten
Gruppen weniger intensive Eingriffe notig haben werden als die schwierigeren. Wenn
Work First erfolgreich bei der leicht zu reintegrierenden Gruppe angewendet worden
ist, wird diese beinahe vollstandig das Bezugssystem verlassen haben. Das Projekt

kann seine Anstrengungen auf die schwierigere Gruppe konzentrieren.

Mikro- und Makroziele und Effekte von Workfare

Tabelle 1 zeigt in der zweiten Spalte die Haufigkeiten der vorgenannten, angenom-
menen Erfolgsdeterminanten bei den ersten Work First-Projekten. Die néachste zu
beantwortende Frage ist, ob das Vorhandensein dieser Erfolgsdeterminanten wirk-

lich eine positive Auswirkung auf die Projektergebnisse hatte.

Diese Ergebnisse wurden mit zwei Leistungsindikatoren gemessen: Dem Prozentsatz
des Abgangs in Arbeit und dem der Eintrittspravention. Der Prozentsatz des Abgangs
in Arbeit wurde errechnet, indem nur die Zahl der Teilnehmer benutzt wurde, die das
Projekt beendet hatten, und dann gepruft wurde, wie viele von ihnen einen Job ent-

weder vor oder nach Ende des Projekts gefunden hatten. Der Prozentsatz der Ein-
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trittspravention wurde errechnet, indem die Zahl der Teilnehmer betrachtet wurde, die
fur ein verpflichtendes Work First-Projekt zu dem Zeitpunkt in Frage kamen, zu dem
sie Sozialhilfe beantragt hatten, und wie viele von ihnen ihren Antrag wegen der ver-
pflichtenden Work First-Teilnahme zuriickzogen. Dieses MaR erfasst den Abschre-
ckungseffekt von Work First nicht vollkommen, weil andere Elemente den An-
tragsteller dazu gebracht haben kdnnten, den Antrag zurlickzuziehen, aber es ist die
bestmogliche Anndherung. Eine Regressionsanalyse wurde durchgefuhrt, um zu se-
hen, wie die Ergebnisse der Projekte durch die verschiedenen Erfolgsdeterminanten

beeinflusst wurden. Tabelle 1 zeigt auch die Regressionsergebnisse.

Workfare in der Form von Work First-Arbeitsplatzen wird von den niederlandischen
Gemeinden als ihr erfolgreichstes Instrument gesehen, um die Zahl der Sozialhilfe-
falle zu reduzieren (Edzes et al. 2007). Der Vergleich mit reguléaren Wegen der Akti-
vierung zeigt in der Tat deutlich bessere Mikroeffekte bei Work First (vgl. Tabelle 2).

FUr Makroeffekte sind momentan keine Daten verfligbar.

RP:



ragkioi A0-CEe-ttghal~eEINae~i0EE-4a:  J A J cCRa-IQ8-FiAE-EnteiEA08AUERACE: EeAURNT0T &0
~AeAUsT 88AESAUI-

Tabelle 1: Erfolgsdeterminanten bei niederlandischen Work-First-Projekten®

Erfolgsdeterminante Haufigkeiten Abgang in Ar- Eintrittspraven-
beit* tion?
Arbeitsumfeld
- staatlich / simuliert 30 % 42,0% 419%*
- privat / real 70 % 49,4 % 27,8 %
Belohnungsart
- Sozialhilfebezug 76 % 44,5 % 37,9 % **
- reguléres Gehalt 24 % 44,5 % 20,0 % **
Sanktionen
- teilweise Reduzierung der Be- 56 % 50,8 % ** 29,3 %
zlge
- Verweigerung oder Aussetzung 44 % 36,3 % ** 37,0%
der Bezlige
Hauptanbieter
- Gemeinde 25 % 53,5 % 43,7 % **
- privater Anbieter 33% 45,8 % 26,8 % **
- geschutzter Arbeitsplatz 22 % 35,4 % 11,0 % **
- sonstige 20 % n.a. n.a.
Zielgruppe (Alter)
- nur junge (< 27) 18 % 52,6 % 49,0 % **
- junge und alte gemischt 82 % 42,5 % 27,5 % **
Zielgruppe (Status)
- nur neue Antragsteller 49 % 51,2 % ** 37,4%
- neue und bisherige Antragsteller 51 % 38,5 % ** 28,8 %
gemischt

Anmerkungen: 1) Zahl der Teilnehmer, die einen (nicht bezuschussten) Arbeitsplatz am Ende des Programms ge-
funden hatten als Prozentsatz aller Teilnehmer, die das Work First-Programm abgeschlossen haben. 2) Zahl der
Sozialhilfebezieher, die ihren Bezugsanspruch zuriickgezogen haben, nachdem sie einem verpflichtenden Work First-
Programm zugefiihrt worden waren als Prozentsatz aller Sozialhilfebezieher, die fir ein verpflichtendes Work-First-
Programm in Frage kamen. *=p<0.10, **=p < 0.05
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Tabelle 2: Abgang in Arbeit von Teilnehmern an Beschaftigungsprogrammen und

Work-First-Teilnehmern, als Prozentsatz aller Teilnehmer

Sozialhilfebezieher ge- Sozialhilfebezieher Work First Benchmark

samt* in  Beschaftigungs- Projekte
programmen

kein Abgang 71 57 36
Abgang nichtin 14 25 31
Arbeit
Abgang in Arbeit 8 18 32
davon: bezu- 1 0 5
schusste Arbeit
davon: regulére 7 18 29
Arbeit

Quellen: 1: Central bureau of statistics, MCB 2003, 2: MOSA 1% half of 2004, 3: Benchmark Work First 2007.

Finanzielle Anreize und Kosteneffekte der éffentlichen Hand

Es kdnnen verschiedene Finanzierungsmodelle bei Work First-Projekten vorgefunden
werden. Das liegt daran, dass der Finanzierungsmodus von Arbeitslosen- und Sozi-
alhilfe darauf ausgelegt ist, den Gemeinden starke Anreize zu bieten, die Gesamtzahl
ihrer Bezugsberechtigten soweit wie moglich zu verringern. Die Zentralregierung U-
berweist zwei getrennte Zuschisse an die Gemeinde, einen fr die Zahlung der Leis-
tungen an die Empfanger (das Budget flr Transferleistungen) und einen eigenen
Block fur die Beschéaftigungsdienstleistungen (das Budget fur Eingliederungsmalf3-
nahmen). Letzterer ist zweckgebunden und kann nur fur Beschéaftigungsdienstleis-
tungen verwendet werden. Das Budget fur Transferleistungen wird den Gemeinden
anhand der erwarteten Menge der zu zahlenden Sozialleistungen von der Zentralre-
gierung zugeteilt, wobei die Berechnung auf wirtschaftlichen und sozialen Indikato-
ren beruht. Falls die Gemeinde weniger Zuwendungen ausgibt als vorhergesagt,
kénnen die Uberschiisse von der Gemeinde frei verwandt werden. Falls mehr beno-
tigt werden, muss die Gemeinde die Kosten selbst tragen. Daher hat die Gemeinde
einen Anreiz, das Budget fir die Beschaftigungsdienstleistungen effizient zuzuteilen,
so dass die Zahl der Antragsteller moglichst weit unter das von der Zentralregierung
anfanglich prognostizierte Niveau absinkt. AuRerdem erlaubt das WWB-Gesetz der

Gemeinde, eine private Firma fir das Work First-Projekt unter Vertrag zu nehmen.
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Dieser finanzielle Rahmen und die vertraglichen Mdglichkeiten gaben den Gemein-
den einige interessante Anreize. Bei einigen Projekten wird den Teilnehmern kein
Gehalt gezahlt, sondern sie ,,arbeiten fur ihre Bezlige*. Das bedeutet, dass der groR3-
te Teil der Kosten des Projekts aus dem schmalen Einkommenszuschuss bestritten
wird. Jedoch sind einige Projekte so angelegt, dass die Teilnehmer zur Arbeit in den
Betrieb eines privaten Unternehmens entsandt werden. In diesem Fall erhalten die
Work First-Teilnehmer ein Gehalt (auf Mindestlohnniveau) von dem Unternehmen.
Dieses Gehalt wird zum Teil aus der Produktionsarbeit jener Teilnehmer bezahlt und
zum Teil von der Gemeinde, normalerweise zur Halfte, bezuschusst. Das Interessan-
te dabei ist, dass diese Gehaltszuschiisse aus dem Arbeitszuschuss anstelle des Ein-
kommenszuschusses gezahlt werden kdnnen, was finanziell fir die Gemeinde sehr
reizvoll ist. Die Gemeinde nutzt auch den Arbeitszuschuss aus dem Budget, um die
Extrakosten dieser privaten Anbieter zu kompensieren, die in Form von zuséatzlicher
Ausbildung, Kursen und intensiverer Arbeitsiberwachung des Teilnehmers als es
normalerweise der Fall in der Fabrik ist, entstehen. Wie oben gesehen werden kann,
zeigte sich dieses Modell sehr erfolgreich dabei, Teilnehmer wieder dem reguléren
Arbeitsmarkt zuzufuhren, da die Arbeitsleistungen in einem privaten Umfeld flr ein
reguléres Gehalt erbracht wurden. Die Gesamtkosten dieser Projekte waren ahnlich
denen, bei denen die Teilnehmer nur ihre Sozialleistungen erhielten, weil das Leis-
tungsniveau fir eine allein stehende Person 50% des Mindestlohns entspricht
(623,10 Euro monatlich) . Da die meisten Teilnehmer einen 32-Stunden-Vertrag bei
der Firma hatten, musste die Gemeinde etwa 500 Euro an die Firma fur den Lohn
zahlen, wobei sie jedoch auch eine Zusatzgebuhr flr Aufsicht und Kurse entrichtete.
Die Struktur der Gesamtkosten war daher bei beiden Rechnungsmodellen &hnlich,

jedoch unterschieden sich die Ergebnisse wie in Tabelle 1 gezeigt.

Wie man die Botschaft von Work First effektiv kommuniziert

Workfare ist ein politisch hochsensibles Instrument. In den Niederlanden hat sich
die Akzeptanz und Legitimation bzw. Rechtfertigung als entscheidendes Element

herausgestellt, zur Effektivitdt von Workfare beizutragen oder sie zu schméalern. In
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dieser Beziehung gibt es zwei Lektionen aus der niederlandischen Erfahrung zu ler-
nen. Erstens wird bei der Benutzung von Work First neben Workfare die Betonung
mehr auf die Beschaftigungsdienstleistungen (,,das Zuckerbrot*) gelegt und nicht
nur auf die Sanktionen (,,die Peitsche®) des Programms. Sozialhilfeempfanger, die
manchmal jahrelang nichts als Kontrolle erlebt haben, achten und schatzen die per-
sonliche Aufmerksamkeit des Vorarbeiters, die sich auf Hilfe zur Ruckkehr auf den
Arbeitsmarkt konzentriert. Zweitens diskutieren und entscheiden politische Parteien
im Gemeinderat die Hauptbestandteile der ortlichen Workfare-Mischung durch die

Implementierung von Workfare auf der kommunalen Ebene.

Es gibt zwei Vorteile bei diesem Ansatz. Erstens sind die Politiker naher an ,,ihren*
Blrgern als auf nationaler Ebene und tendieren dazu, praktischere Lésungen zu su-
chen. Zweitens kann die Mischung von Work First / Workfare nach der politischen
Couleur der Gemeinde ausgerichtet werden. Zum Beispiel war und ist in den Nieder-
landen die Niederlandische Sozialistische Partei (SP) eine erklarte Gegnerin von
Workfare. Die SP flihrte Argumente ins Feld, ,,arme Arbeitnehmer* und ,,Drehtliren”
zu schaffen und erklarte Arbeit unter Beihilfen zum ,,unvollstandigen Lohn®. In der
Gemeinde Oss, wo die SP regiert, wurde mit der Unterstiitzung der Partei ein erfolg-
reiches Work First-Programm geschaffen, welches aus einem Arbeitsprogramm be-
steht, bei dem regulére Arbeitsvertrage mit Mindestlohn zum Einsatz kommen (vgl.
Kasten 2).

Kasten 2 : Beispiel eines lokalen Work First-Programms (Gemeinde Oss, Niederlande)®

Das niederlandische System der Absicherung gegen Arbeitslosigkeit besteht aus
drei Elementen. Das erste bildet die beitragsfinanzierte Arbeitslosenversicherung
(UWV). Far Arbeitssuchende, die keinen Anspruch gegeniiber der Arbeitslosen-
versicherung haben, greift die Grundsicherung, die grundsatzlich allen Personen

offen steht, die Uber keine eigenen Einkommensquellen verfugen. Speziell fur Er-
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werbsunfahige existiert daneben die Erwerbsunfahigkeitsversicherung.

Die Arbeitslosenversicherung beschréankt sich — anders als in Deutschland - auf die
reine Auszahlung von Leistungsansprichen. Vermittlungsaktivitdten und die Orga-
nisation von arbeitsmarktpolitischen MaRnahmen werden stattdessen von den so-
genannten Zentren flr Arbeit und Einkommen (CWI, Centrum for Werk en Inko-
men) im staatlichen Auftrag durchgefiihrt. Die Finanzierung erfolgt aus Steuer-
mitteln. Die Finanzierung der Grundsicherung ist prinzipiell Aufgabe der Kommu-
nen. Allerdings erhalten die Kommunen einen staatlichen Zuschuss in Form eines
Leistungstitels und eines zweckgebundenen MalRRnahmentitels. Die H6he der Zu-
schisse ist an der lokalen Arbeitsmarktsituation bemessen. Die Besonderheit be-
steht darin, dass eine Kommune tiber Uberschiisse frei verfiigen darf, wéahrend sie
ein eventuell auftretendes Defizit aus eigenen Mitteln ausgleichen muss. Daraus
resultiert fur die Kommunen ein starker finanzieller Anreiz fir eigenstéandige effi-

ziente Arbeitsmarktpolitik.

Im Ergebnis hat sich das Work-First-Konzept als ein landesweites Konzept der
Kommunen zur Integration von Beziehern der Grundsicherung in den Arbeitsmarkt
entwickelt. Der gemeinsame Grundgedanke des in vielfaltiger Ausgestaltung existie-
renden Konzepts besteht darin, praventiv gegen die Entstehung von Leistungs-
ansprichen vorzugehen. Die Kommune Oss gilt in dieser Hinsicht landesweit als

besonders erfolgreich und wurde kirzlich fir ihre Tatigkeit entsprechend pramiert.

Unter dem Titel “Werkende weg” wurde hier ein Arbeitsprogramm geschaffen, das
den Teilnehmern volle Bezahlung bietet. Programmteilnehmer werden Angestellte
eines Reintegrationsdienstleisters. Die Lohnzahlung macht dartiber hinausgehende
staatliche Transfers im Regelfall Uberflissig. Wahrend der Beschaftigung absolvie-
ren sie Arbeits- und Trainingsprogramme zum Zweck, innerhalb eines Jahres auf
den regularen Arbeitsmarkt zurtickzukehren und in der Lage zu sein, fr sich selbst
zu sorgen. Das Ziel des Programms ist die Vermeidung des Ausschlusses vom Ar-
beitsmarkt. Personen, die einen Antrag auf Unterstiitzung stellen, werden zunachst
einem intensiven Profiling unterzogen. Auf dessen Grundlage wird entschieden,
welche MaBnahme im Einzelfall am besten geeignet erscheint. Ein Teil der Betrof-

fenen wird unmittelbar in den ersten Arbeitsmarkt vermittelt, ein weiterer Teil zur
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Weiterbildung verpflichtet. Die Vermittlungen werden bei Bedarf mit befristeten

Lohnkostenzuschissen unterstiitzt.

Die Bedeutung von Work First kann nur richtig eingeschatzt werden, wenn man
beachtet, dass bei etwa 40.000 Erwerbspersonen in Oss 5.000 Bezieher von Er-
werbsunfahigkeitsrenten, etwa 1.000 Bezieher von Leistungen der Arbeitslosenver-
sicherung und 800 behinderte Beschaftigte in geschitzten Werkstatten tatig sind.
Eigentliche Zielgruppe von Work First sind nur die derzeit ca. 800 bis 900 Leis-
tungsberechtigten in der Grundsicherung. Davon werden jedoch etwa zwei Drittel
als nicht mehr vermittlungsfahig eingestuft und faktisch ,,in Ruhe gelassen®. Perso-
nen, die im Rahmen des Profilings als nicht erwerbsfahig eingestuft werden, erhal-
ten die Leistungen der Grundsicherung uneingeschrankt und faktisch ohne Gegen-
leistung. 600 bis 700 Sozialhilfebezieher werden also gar nicht aktiviert. Aufgrund
mangelnder Beschaftigungszeiten haben sie keinen Zugang zur Erwerbsunfahig-

keitsversicherung bzw. -rente.

Die tbrigen 300 durchlaufen das Projekt, wobei vorab ein Teil in den regularen Ar-
beitsmarkt vermittelt, auf Trainingsmal3nahmen verwiesen oder mit befristeten
Lohnkostenzuschiissen eingegliedert wird (ca. 80 Personen). Grundsatzlich er-
werbsféahige Personen, bei denen eine direkte Vermittlung nicht mdglich ist und ei-
ne Weiterbildung nicht Erfolg versprechend erscheint, werden unmittelbar in ein
Beschaftigungsprojekt eingewiesen. Hier handelt es sich um die eigentliche Work-
fare-Komponente. Das Kernproblem dieser Gruppe wird in Uberschuldung gese-
hen. Daraus resultiert ein sehr geringer Erwerbsanreiz, weil das tber die Pfandungs-

freigrenze hinausgehende Einkommen zur Entschuldung abgefihrt werden muss.

Im eigentlichen Beschaftigungsprojekt sind lediglich 45 Personen tatig, d.h. nur 5%
der Zielgruppe der Sozialhilfebezieher werden in das Workfare-Projekt eingewiesen.
Wichtig ist hier die vergleichsweise glinstige Zahlenrelation von Fallmanagern und
Klienten. Es kommen 20 Fallmanager auf 900 Klienten (davon werden aber nur ca.
300 intensiv aktiviert).

Das Beschaftigungsprojekt befindet sich in privater Tragerschaft im Auftrag der

Kommune. Der Projekttrager fungiert als Arbeitgeber fir die dort beschéftigten Lei-
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stungsbezieher. Zugleich untersttitzt er die Betroffenen gegebenenfalls bei der Ent-
schuldung, indem er mit den Glaubigern einen Riickzahlungsplan vereinbart. Die
Lohnzahlungen werden dem Trager von der Kommune ebenso erstattet wie die
Verwaltungsaufwendungen. Die Bezahlung erfolgt zu dem niederlandischen Min-
destlohnniveau von 8,44 Euro (brutto) pro Stunde bei einer Wochenarbeitszeit von
36-38 Stunden, so dass Nebentatigkeiten auf Teilzeitbasis und schattenwirtschaft-
liche Aktivitaten behindert werden. Das Beschaftigungsprojekt hat keine fest be-
stimmte Hochstdauer. Wird kein anderer Job gefunden, so kann die Verweildauer
dort mehrere Jahre betragen. Am haufigsten sind jedoch Beschéaftigungsphasen von

sechs bis acht Monaten.

Die Teilnahme ist verpflichtend. Diejenigen, die die Teilnahme ohne triftigen Grund
verweigern, erhalten fir drei Monate keine Beihilfen. An dem Tag, an dem der Ar-
beitsvertrag mit dem Anbieter anlauft, werden Hilfszahlungen eingestellt. Von die-
sem Tag an wird der Teilnehmer vom Anbieter bezahlt. Genau wie im Fall eines
»,hormalen Arbeitgebers” gibt es Regeln zu beachten. Zum Beispiel erhélt ein Teil-
nehmer keinen Lohn fur Stunden unentschuldigten Fehlens erhalten. Der Ar-
beitsausfall durch Fehlstunden wird am Monatsende von der Gehaltsabrechnung
abgezogen. Ein Vorzug dieses Modells liegt darin, dass der Arbeitsvertrag mit sei-
nen Rechten und Pflichten ein anderes ,,mindset” etabliert als das Einfordern einer
Gegenleistung fur den Transferbezug auf sozialrechtlicher Basis. Die Work First-
Beschéaftigten nehmen sich als Arbeitnehmer wahr, nicht als Sozialleistungsbezieher
und vergleichen sich mit reguléren Arbeitskraften. Damit geht die Anerkennung von
Pflichten leichter einher (,,work for the money*) als beim Sozialleistungsbezug, der

vorwiegend als Rechtsanspruch gesehen wird.

Die Tatigkeit in dem Beschéftigungsprojekt besteht in der Herstellung von gewerb-
lichen Produkten, die unter marktwirtschaftlichen Bedingungen mutmallich nicht
kostendeckend mdoglich ware. Wahrend unseres Besuchs wurden Zimmerantennen
fur den osteuropaischen Markt gefertigt sowie Seifen und Waschlotionen verpackt.
Es handelt sich um stark manuell gepragte Tatigkeiten, die ansonsten in typischen
Billiglohnléandern oder allenfalls in Heimarbeit durchgefiihrt wirden. Insofern wird

ein Konflikt mit ortlichen Gewerbebetrieben weitestgehend vermieden. Nach Aus-

SM=




ragkioi A0-CEe-ttghal~eEINae~i0EE-4a:  J A J cCRa-IQ8-FiAE-EnteiEA08AUERACE: EeAURNT0T &0
~AeAUsT 88AESAUI-

kunft der Projektbeteiligten kommt es nicht zu einer Stigmatisierung der Teilneh-

mer.

Neben dem Einfordern einer Arbeitsleistung besteht das Projekt auch darin, den
Teilnehmern intensiv bei der Stellensuche zu helfen, etwa durch Sprachkurse fir
Personen mit Migrationshintergrund und Recherchen auf Internet-Stellenbdrsen.
Die Mitarbeiter des Projekts und die Kommune helfen bei der Anbahnung von Vor-
stellungsgesprachen und begleiten die Klienten dorthin, um den Aufenthalt im Be-

schaftigungsprojekt moglichst rasch zu beenden.

Die Wirtschaftsgrundlage des Projekts besteht neben dem Verkauf der Produkte
vor allem in der Vermittlung der Beschéftigten. Fir eine erfolgreiche Vermittlung
erhalt das Tragerunternehmen eine entsprechende Pramie, wobei ein Teil der Zah-
lung bei Beschéaftigungseintritt fallt wird, ein zweiter aber erst nach sechs Monaten

stabiler Erwerbstatigkeit ausgezahlt wird.

Ergebnisse aus Oss zeigen, dass von den Work First-Teilnehmern zwei Drittel zu
einem spateren Zeitraum regular beschaftigt sind. Nur wenige durchlaufen diese

Phase mehrfach.

FUr die Interpretation des Beispiels ist es wichtig darauf zu verweisen, dass ein we-
sentlicher Effekt in der abschreckenden Wirkung von Work First als ultima ratio
liegt und dass nur fir einen geringen Teil der Transferbezieher tatsachlich Work
First-Arbeitsgelegenheiten vorgehalten werden (muissen). Ein wesentlicher Nutzen
des abgestuften Vorgehens liegt darin, dass durch Vermittlung und subventionierte
Beschaftigung ein Teil der Stellensuchenden in den regularen Arbeitsmarkt integ-
riert werden kann, der in Oss auch Einstiegsgelegenheiten fir gering qualifizierte

Erwerbspersonen bietet.
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4 Workfare in Deutschland? Das Projekt Birgerarbeit in Sach-

sen-Anhalt und Thiringen®

Auf Initiative der Regionaldirektion Sachsen-Anhalt-Thiringen der Bundesagentur
fur Arbeit und des Landes Sachsen-Anhalt startete - nach einem ,,Laborversuch® im
August 2006 in Magdeburg - im September 2006 erstmals das Projekt Blirgerarbeit
in Bad Schmiedeberg. Inzwischen wurden mit Barleben, Schmoélin, Gerbstedt,

Kelbra und Hecklingen weitere Gemeinden in das Projekt einbezogen.

Das Ziel von Blirgerarbeit

In seiner Zielsetzung stellt das Projekt zwar keinen expliziten Bezug zum Workfare-
Konzept her, de facto weist es jedoch eine hohe Affinitat dazu auf. Es besteht aus
einer Aktivierungsstrategie, die auf der Grundlage eines Profiling-Verfahrens ver-

schiedene Stufen der Vermittlungsféhigkeit unterscheidet.

In der ersten Stufe werden alle Arbeitslosen zu einem Beratungsgesprach eingeladen,
gof. auch mehrfach, um deren Arbeitsmarktchancen bewerten zu kénnen. Bei ei-
nem Teil dieses Personenkreises kann davon ausgegangen werden, dass die Betrof-
fenen relativ schnell und ohne besondere Unterstiitzung wieder einen reguléren Ar-
beitsplatz finden. Fir leicht vermittelbare Arbeitslose findet deshalb auf der zweiten
Stufe eine gezielte Vermittlung in den ersten Arbeitsmarkt statt. Andere erhalten auf
der dritten Stufe bedarfsgerechte FordermaBnahmen wie zum Beispiel Weiterbil-

dung (Bildungsgutschein).

Auf der vierten Stufe findet sich die Zielgruppe der Blirgerarbeit. Bei diesem Perso-

nenkreis wird davon ausgegangen, dass die Betroffenen auf Grund diverser Vermitt-
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lungshemmnisse auf absehbare Zeit keine Chance haben, eine Tatigkeit im ersten
Arbeitsmarkt aufzunehmen. Dieser Gruppe soll mit Hilfe einer 6ffentlich bereitge-
stellten Beschaftigung die Mdglichkeit gegeben werden, sich produktiv zu betatigen.
Gegebenenfalls soll durch die Gewdhnung an Arbeit die Beschaftigungsfahigkeit

wieder hergestellt bzw. der Entwdhnung von Arbeit vorgebeugt werden.

Bei den Adressaten der Blrgerarbeit handelt es sich Gberwiegend um altere Arbeits-
lose. Jungere Arbeitslose werden bewusst nicht einbezogen, weil beflirchtet wird,
dass sich diese ansonsten dauerhaft in der Birgerarbeit einrichten kénnten. Jugend-
lichen Arbeitslosen soll deswegen in erster Linie mit Hilfe von Qualifizierungsmalf3-

nahmen ein Weg aus der Arbeitslosigkeit geebnet werden.

Parallelen zum Workfare-Ansatz

Hervorzuheben ist, dass samtliche Arbeitslose der jeweiligen Kommune in die Akti-
vierungsstrategie einbezogen werden. Es wird dabei nicht nach den beiden Rechts-
kreisen SGB 1l und SGB Il unterschieden. Die Durchfiihrung der Strategie ist daher
nur durch eine enge Kooperation der lokalen Agentur fur Arbeit mit der entspre-
chenden ARGE moglich. Dem liegt ein Betreuungsschliissel von einem Vermittler
bzw. einem Berater auf 100 Arbeitslose zu Grunde, was eine wesentlich intensivere

Betreuung als bislang tblich erlaubt.

Die Analogie zum Workfare-Konzept besteht darin, dass die Betroffenen im Prinzip
keine Mdglichkeit haben, sich der Aktivierungsstrategie zu entziehen, es sei denn, sie
verzichten auf ihre Transferanspriiche. Der Intention nach ist Burgerarbeit Gberdies
als Dauerbeschéaftigung gedacht. Aus formal-juristischen Grinden wurden bislang
allerdings im Regelfall nur befristete Beschéaftigungsverhéltnisse mit einer Dauer von

einem Jahr abgeschlossen.
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Unterschiede zum Workfare-Ansatz

Der wesentliche Unterschied zum Workfare-Ansatz besteht darin, dass sich die Ent-
lohnung in der offentlich geforderten Beschéaftigung nicht am Transferanspruch ei-
nes Betroffenen orientiert, sondern an den Qualifikationsanforderungen der jeweili-
gen Tatigkeit. Hier wird nach vier verschiedenen Entlohnungsstufen unterschieden.
Die Bezahlung auf der untersten Stufe sieht ein monatliches Bruttogehalt von 675
Euro vor, hohere Entgeltstufen reichen bis 975 Euro brutto. Die Uberwiegende
Mehrheit der Blrgerarbeiter bezieht ein Bruttomonatsgehalt in Hohe von etwa 810
Euro brutto. Faktisch liegt dies nur wenig oberhalb von Arbeitslosengeld 1l. Die wo-
chentliche Arbeitszeit betragt in allen Fallen 30 Stunden. Der Bruttostundenlohn

bewegt sich somit zwischen 5,20 Euro und 7,50 Euro.

Von dem jeweiligen Bruttogehalt sind Sozialabgaben und ggf. Steuern zu entrichten.
Allerdings fallen keine Beitrage zur Arbeitslosenversicherung an, um der Problematik
des Verschiebebahnhofs zwischen verschiedenen Sozialkassen entgegen zu wirken.
Folglich entstehen aus den entsprechenden Tatigkeiten auch keine Anspriiche an die
Arbeitslosenversicherung, wohl aber an die Rentenversicherung und die gesetzlichen

Krankenkassen.

Erganzend zum Burgergeld wird ggf. Wohngeld gezahlt. Die Mehrheit der Betroffe-
nen wird durch die Burgerarbeit finanziell etwas besser gestellt als im Bezug von Ar-
beitslosengeld 1l zuzliglich Wohnkostenzuschuss, teilweise Ubertrifft die Entlohnung
der Burgerarbeit aber auch die Léhne auf dem unsubventionierten ersten Arbeits-
markt in Ostdeutschland. Dadurch bleibt ein Teil des Anreizpotenzials von Birger-

arbeit — verstanden als Gegenleistung fr den Transferbezug - unausgeschopft.
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Die Finanzierung der Birgerarbeit

Finanziert wird die Burgerarbeit hauptséachlich aus dem so genannten Eingliede-
rungstitel, der sowohl der lokalen Agentur fur Arbeit als auch der jeweiligen ARGE
zur Verfligung steht. Die daraus entnommenen Gelder werden zur Finanzierung der
Bruttogehalter der Burgerarbeiter verwendet. Die Deckung der Arbeitgeberbeitrage
zur Sozialversicherung erfolgt durch eine Kofinanzierung der beteiligten Lander. In
Sachsen-Anhalt werden dazu Mittel aus dem Europdischen Sozialfonds heran-
gezogen, in Tharingen solche aus dem Landesetat. Nach den vorlaufigen Ergebnis-
sen der Evaluationsstudie werden die Mehrkosten der Burgerarbeit von etwa 615
Euro pro Monat zu 95% durch Einsparungen bei den Personen gedeckt, die auf-
grund des vorgelagerten Auswahlprozesses nicht in Birgerarbeit einmiindeten, son-
dern dank Arbeitsaufnahme, Vermittlung in Ma3nahmen bzw. Abmeldung aus dem

Leistungsbezug ausschieden.

Wirkungen auf dem lokalen Arbeitsmarkt

Derzeit befinden sich rund 500 Personen in den lokalen Modellprojekten in Sach-
sen-Anhalt und Thiringen in Birgerarbeit. In Bad Schmiedeberg sind derzeit 106
Personen in Burgerarbeit aktiv. Dies entspricht etwa einem Drittel der urspriinglich
333 Arbeitslosen. Weiterhin ist es so, dass sich etwa 23% der Arbeitslosen (knapp
80) in Bad Schmiedeberg bereits nach dem ersten Beratungsgesprach aus dem Leis-
tungsbezug in ungefoérderte Beschéaftigung abgemeldet haben. Dies kann mit der
»Androhung* von QualifizierungsmaRnahmen oder Birgerarbeit zu tun haben. Wei-
tere 16% (ca. 55) der Arbeitslosen wechselten in Qualifizierungs- und andere aktive
MaRnahmen. Einige andere Arbeitslose meldeten sich aus dem Leistungsbezug ab
oder wechselten in den Leistungsbezug unter erleichterten Bedingungen (d.h. in ei-
nen faktisch vorgezogenen Ruhestand). 130 Arbeitslosen wurde schlief3lich ein An-
gebot fur Birgerarbeit unterbreitet, 106 nahmen dieses auch an. Die Ubrigen 24 Ar-

beitslosen wurden offenbar mit Sanktionen belegt oder meldeten sich aus dem Leis-

SR-



ragkioi A0-CEe-ttghal~eEINae~i0EE-4a:  J A J cCRa-IQ8-FiAE-EnteiEA08AUERACE: EeAURNT0T &0
~AeAUsT 88AESAUI-

tungsbezug ab. Nach Auskunft der Regionaldirektion gibt es jedoch praktisch keine
Félle, in denen Personen, die mit dem Angebot der Blrgerarbeit konfrontiert wur-
den, ihre Transferanspriiche zuriickgezogen haben. Ebenso wenig seien Falle be-
kannt, wonach sich Personen geweigert hatten, die angebotene Birgerarbeit auszu-
Uben. Begriindet wird diese durchaus tUberraschende Feststellung mit dem Alter der
Betroffenen und deren historischen Erfahrungen mit dem Beschéaftigungssystem der

ehemaligen DDR.

Insgesamt ging die Einfiihrung der Aktivierungsstrategie mit einem spirbaren Rlck-
gang der registrierten Arbeitslosigkeit in den Kommunen einher. So sank die Arbeits-
losenquote in Bad Schmiedeberg nach Beginn der Burgerarbeit im September 2006
innerhalb von drei Monaten von knapp 15,6% auf 6,3% und betrug im Juli 2007 le-
diglich 4,5%. Allerdings ist nur knapp ein Drittel dieses Rickgangs um 11,1 Pro-
zentpunkte auf Vermittlungen in den ersten Arbeitsmarkt zurlickzufihren. Knapp die
Halfte dieser Reduktion resultiert aus der Schaffung von Blrgerarbeitsplatzen. Der
Rest grindet sich auf Zuweisungen in andere MaRnahmen wie etwa berufliche Wei-
terbildung. Dies bedeutet, dass die Verschiebung von Langzeitarbeitslosen in Blr-
gerarbeit einen deutlichen , kosmetischen* Effekt auf die Arbeitslosenstatistik hat.
Ubergange in arbeitsmarktpolitische MaRnahmen dominieren gegeniiber Abgéangen
in Beschéftigung. Auch in den anderen Modellkommunen wurden analog dazu er-

hebliche Riickgange bei der registrierten Arbeitslosigkeit berichtet.

Vermittlungen aus der Biirgerarbeit in den ersten Arbeitsmarkt sind relativ selten —
und auch seltener als auf der ersten Stufe der Aktivierung. So gingen beispielsweise
in Bad Schmiedeberg mit gut 100 Burgerarbeitern im Zeitraum von November 2006
bis Juli 2007 gerade einmal vier Personen in den ersten Arbeitsmarkt ab. Fir die ge-
ringe Vermittlungsquote dirfte ein ganzes Bindel von Ursachen verantwortlich sein.
Zum einen sind samtliche Modellprojekte in strukturschwachen landlich gepragten
Raumen angesiedelt, in denen das Angebot an Arbeitsplatzen eher dirftig ausfallt.
Zum anderen konnte es sein, dass die Bezahlung der Birgerarbeit gemessen an den
Verdienstmdglichkeiten am Markt eher zu grof3ziigig ausfallt. Des Weiteren ist der
Aktivierungseffekt der Blrgerarbeit ,,vorgelagert”. Diejenigen, die am Markt ein Ein-

kommen erzielen kénnen, das Uber dem Transferbezug liegt, warten nicht, bis sie in
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Blrgerarbeit eingewiesen werden, sondern reagieren bereits vorher auf die Aktivie-
rungsstrategie. In der Birgerarbeit landen daher vermutlich nur noch diejenigen, die
dauerhaft in der Transferabhangigkeit verbleiben, weil sie am Markt kein hoheres
Einkommen erzielen kénnen als in Blrgerarbeit. Der Erfolg des Modells kommt
demnach weniger durch die Burgerarbeit selbst als vielmehr durch eine umfassende
Aktivierungsstrategie, bei der die Blrgerarbeit am Ende einer Kette von verschie-
denen Aktivierungsstufen steht, zustande. Der Erfolg ist also in erster Linie bei den
Personen zu suchen, die gerade nicht in der Blrgerarbeit enden, aber ohne Einfih-

rung von Burgerarbeit im Transferbezug verblieben waren.

Ein haufig gedauRerter Vorbehalt gegeniiber 6ffentlich geforderter Beschaftigung be-
steht in mdglichen Verdrangungseffekten auf dem ersten Arbeitsmarkt. Der von den
Initiatoren der Blrgerarbeit entwickelte Katalog von denkbaren Beschaftigungsfel-
dern ist nicht unbedingt geeignet, diesen Vorbehalt auszurdumen. Seitens der Regi-
onaldirektion wird jedoch ins Feld gefuhrt, dass die eingerichteten Blrgerarbeits-
platze ausnahmslos im Vorhinein mit Vertretern der lokalen Wirtschaft abgestimmt
wurden. Dies habe daflr gesorgt, dass seitens der lokalen Wirtschaft keine Be-

schwerden Uber Verdrangungseffekte vorgebracht wirden.

Am Fall Bad Schmiedeberg lasst sich zeigen, dass die Aktivierungsstrategie etwa fol-
gende Ergebnisse gezeitigt hat: ungeféhr ein Drittel Abgang in Beschaftigung, aktive
MaRnahmen oder Abmeldung aus dem Leistungsbezug, ein Drittel in Birgerarbeit,

ein Drittel bleibt weiterhin arbeitslos.

Ubertragbarkeit der Erfahrungen mit der Biirgerarbeit

Die vermutlich wichtigste Botschaft des Modells Blrgerarbeit lautet, dass es auch in
Regionen mit einer hohen strukturellen Arbeitslosigkeit grundsatzlich méglich ist,
eine umfassende Aktivierungsstrategie erfolgreich in die Praxis umzusetzen. Die beo-
bachteten Verhaltenseffekte stehen durchaus im Einklang mit dem, was auch bei
einer konsequenten Umsetzung des Workfare-Ansatzes zu erwarten ware. Wahrend

sich der Workfare-Ansatz jedoch haufig mit dem Vorbehalt , kalter Okonomie* kon-
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frontiert sieht, ist das Modell Birgerarbeit in der 6ffentlichen Wahrnehmung eher

positiv besetzt.

Der Unterschied in der Wahrnehmung resultiert aus der vordergrindigen Zielset-
zung des Modells Burgerarbeit. Es soll darum gehen, Menschen, die auf absehbare
Zeit keine Beschaftigung im ersten Arbeitsmarkt finden werden, eine dauerhafte Er-
werbsquelle auf der Grundlage von sozialversicherungspflichtiger Beschaftigung be-
reit zu stellen. In der Umsetzung unterscheidet sich die Blrgerarbeit dagegen im
Wesentlichen nur im Hinblick auf die H6he des erzielbaren Einkommens vom Work-
fare-Ansatz. In dem Vorteil einer positiv besetzten Zielsetzung liegt allerdings
zugleich eine Gefahr. Bei einer flachendeckenden Ausweitung der Blrgerarbeit wiir-
de deren explizite Zielsetzung unweigerlich eine Diskussion Uber die angemessene
Hohe der damit verbundenen Bezahlung ausldsen. Mit der Hohe der Bezahlung
steht und fallt jedoch der Erfolg der Umsetzung. Sollte der Prozess der politischen
Entscheidungsfindung zu einer zu hohen Entgelth6he fiihren, wirde der potenzielle

Erfolg der Birgerarbeit zunichte gemacht.

Schwierig zu beurteilen ist die Tatsache, dass die bisherige Umsetzung der Blrgerar-
beit relativ konfliktfrei verlaufen ist. Es ist nur schwer vorstellbar, dass sich dies bei
einer Ubertragung auf eine westdeutsche GroRstadt in ahnlicher Weise wiederholen
wirde. Insofern lassen sich aus den vorliegenden Erfahrungen wenig Lehren im Hin-

blick auf einen konstruktiven Umgang mit solchen potenziellen Konflikten ziehen.

Insgesamt konnen die vorliegenden Beobachtungen bei der Blrgerarbeit als ermuti-
gend betrachtet werden. Allerdings ist die Birgerarbeit dabei stets im Kontext einer
umfassenden Aktivierungsstrategie zu sehen. Die positiven Wirkungen resultieren
nicht aus der Blrgerarbeit allein, sondern sind das Ergebnis eines Prozesses, bei
dem letztlich jeder Betroffene seinen spezifischen Beitrag zur Uberwindung seiner

Arbeitslosigkeit leisten muss.
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5 Zentrale Fragen der Umsetzung von Workfare

Die Grundsatzproblematik

Workfare bedeutet die Umsetzung des Prinzips von Leistung und Gegenleistung im
Falle des Transferbezugs in der sozialen Grundsicherung. Die konsequente Umset-
zung dieses Prinzips muss dabei nicht unbedingt mit einem offentlichen Beschafti-
gungsangebot einhergehen. Unsere Recherchen haben gezeigt, dass Workfare in der
Praxis nur ein, wenngleich zentrales Element innerhalb eines mehrstufigen Aktivie-
rungsansatzes bildet. Die im internationalen Umfeld, aber auch im Projekt Biirger-
arbeit in Sachsen-Anhalt und Tharingen verfolgten Strategien basieren auf einem
Profiling und der anschlieBenden Kategorisierung von Stellensuchenden: Alle Perso-
nen, die aufgrund von Arbeitslosigkeit und Bedurftigkeit in das Transfersystem ge-
langen, werden einem Profiling hinsichtlich ihrer Fahigkeit zur Aufnahme einer Be-
schéaftigung im Arbeitsmarkt unterzogen und in Abhéngigkeit davon entweder auf
vorhandene Stellenangebote verwiesen oder in Qualifizierungsmalinahmen bzw. be-
zuschusste Beschaftigungsverhéltnisse vermittelt. Soweit eine ausreichende Markt-
nahe gegeben ist und die Personen in den Arbeitsmarkt vermittelt werden kdnnen,

ist dies die nachstliegende, effektivste und kostengunstigste Losung.

Workfare im Sinne eines offentlichen Arbeitsangebots ist jedoch das Instrument der
Wabhl fur Personen, die a) nicht ohne weiteres auf dem reguléaren Arbeitsmarkt ver-
mittelt werden kdnnen oder b) deren Verfligbarkeit fur den Arbeitsmarkt auf andere
Weise nicht festgestellt werden kann. Die in der Konsequenz drohende obligatori-
sche Teilnahme an offentlichen Arbeitsgelegenheiten hat jedoch auch mittelbare
Wirkungen in dem Sinne, dass sie zur Aufnahme auch von weniger gut entlohnten
Stellen auf dem ersten Arbeitsmarkt oder zum Wechsel in Qualifizierungsmalinah-
men beitragt. Nur jene Personen, fir die keine alternative Mdglichkeit zur Erzielung
eines hoheren Verdienstes besteht, werden im Endeffekt auf die Arbeitsgelegenheit
angewiesen sein. Die Androhung von Workfare-Jobs fuhrt jedoch dazu, dass die Ak-
zeptanz von gering entlohnten Jobs im regularen Arbeitsmarkt steigt. Es geht dabei

nicht darum, das Lohnniveau bereits vorhandener Jobs zu senken, sondern darum,
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einfache Tatigkeiten, die ansonsten als Schwarzarbeit, Eigenarbeit oder gar nicht

ausgefuhrt wirden, zu reguléaren Marktjobs zu machen.

Wichtig ist dabei, jedem Arbeitsuchenden friihzeitig ein Angebot zu unterbreiten,
das nicht ohne Konsequenzen fir die Transferleistung abgelehnt werden kann. Dies
wird erleichtert, wenn der Arbeitsmarkt gentigend Chancen fir Wiedereinstiege von
Langzeitarbeitslosen und Geringqualifizierten bietet, was wiederum von der Einfor-
derung eigener Stellensuchbemiihungen und einer hinreichenden Lohnspreizung
abhangt. In diesem Kontext haben auch QualifizierungsmaBnahmen und Lohnkos-

tenzuschisse ihre Berechtigung.

Was die Durchfiihrung von Workfare-Arbeitsgelegenheiten angeht, die fir einen Teil
der Stellensuchenden als Test fur die Verflgbarkeit fir den Arbeitsmarkt einerseits
und als Instrument zur Verbesserung der Beschéaftigungsfahigkeit andererseits vor-
gehalten werden mussen, so besteht ein grundlegendes Dilemma: auf der einen Seite
sind marktnahe Tatigkeitsfelder mit begrenzten Qualifikationsanforderungen fir die
spatere Vermittlung besonders Erfolg versprechend, auf der anderen Seite sind
marktfernere Tatigkeiten unter dem Aspekt der Verminderung von Verdrangungsef-
fekten jedoch weniger problematisch. Es besteht also prinzipiell ein Zielkonflikt zwi-
schen Marktnahe und Marktferne, zwischen der Steigerung der Beschéaftigungsfa-
higkeit und dem gesellschaftlichen Nutzen auf der einen und dem ,,Abschreckungs-

effekt* auf der anderen Seite.

Die ausgewahlten Praxisbeispiele zeigen eindrucksvoll, dass Workfare im Sinne eines
offentlichen Beschaftigungsangebots nicht die einzige Aktivierungsstrategie sein soll-
te. Die Workfare-Option sollte vielmehr das letzte Glied in einer umfassenderen und
vorgelagerten Kette von Aktivierungsmaoglichkeiten darstellen. Entscheidend ist letzt-
lich das Prinzip von Leistung und Gegenleistung. Die Gegenleistung flr die soziale
Unterstiitzung muss nicht zwangslaufig in Form von Arbeit erbracht werden. Sie
kann auch in Form von Bewerbungsaktivitaten, Weiterbildung, der Griindung einer
selbstéandigen Existenz und dergleichen erfolgen. Eine Gegenleistung in Form von
offentlich geférderter Beschéaftigung sollte nur dann verlangt werden, wenn das Po-

tenzial der Ubrigen Mdglichkeiten ausgeschopft ist.
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Magliche Tétigkeitsfelder von Workfare

Vor der Festlegung von Tatigkeitsfeldern fiir Workfare-Arbeitsgelegenheiten ist zu-
nachst auf die Prioritat einer Offnung des reguldren Arbeitsmarktes hinzuweisen. Je
mehr Tatigkeiten, auch einfache Dienstleistungen mit begrenzten Qualifikationsan-
forderungen, auf dem ersten Arbeitsmarkt - evtl. auch begleitet von befristeten Ein-
gliederungszuschissen oder Qualifizierungsmaflinahmen - realisiert werden kénnen,
umso mehr kénnen Stellensuchende auf entsprechende Angebote verwiesen werden
und umso geringer fallt die Notwendigkeit aus, im Offentlichen oder 6ffentlich or-
ganisierten Bereich &hnliche Arbeitsangebote bereit zu halten. Diese Uberlegung
spricht fur eine weitgehende Offnung des reguldren Arbeitsmarktes durch die Ver-
meidung von Einstiegsbarrieren wie verbindlichen Mindestléhnen. Gleichzeitig kon-
nen vorgelagerte Qualifizierungsmafnahmen einen Teil der Stellensuchenden auf

Tatigkeiten in diesem Bereich vorbereiten.

Fur den Teil der Arbeitsuchenden aber, die aufgrund von schwer wiegenden Ein-
schrankungen der Beschaftigungsfahigkeit oder aufgrund von Motivationsproble-
men keinen Zugang zum reguléren Arbeitsmarkt finden, sind mdgliche Tatigkeitsfel-
der flr offentliche Workfare-Arbeitsangebote zu identifizieren. Hier lassen sich zwei

Varianten erkennen:

1. Workfare-Angebote, bei denen eine produktive und qualifizierende Tatigkeit nur
von nachrangiger Bedeutung ist und somit allenfalls eine strukturierende Wir-
kung auf den Tagesablauf und damit mittelbar eine Steigerung der Beschafti-
gungsfahigkeit angestrebt wird, ansonsten aber der ,,abschreckende® Effekt im
Vordergrund steht. Dabei handelt es sich um eher ,,marktferne* T&tigkeiten. In
den Niederlanden etwa wird auf solche marktfernen Beschéaftigungen wie ein-
fachste quasi-industrielle Produktion abgehoben, deren Nutzen fir die Gemein-
schaft oder qualifizierende Wirkung fur die Teilnehmer kaum hervortritt. Aber
auch dort wird neben der abschreckenden Wirkung der 6ffentlichen Jobangebo-
te eine Stabilisierung der Beschéaftigungsfahigkeit durch strukturierte Arbeitser-

fahrung erreicht.
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2. Workfare-Angebote, bei denen der Nutzen fur die Gemeinschaft und die Ver-
mittlung von Qualifikationen durch reale und Ubertragbare Arbeitserfahrung
starker hervortritt. Dies sind tendenziell anspruchsvollere und marktnahere Ta-
tigkeiten wie soziale und arbeitsintensive Dienstleistungen (Hilfen bei der Kin-
derbetreuung oder Altenpflege), Tatigkeiten zur Verbesserung des kommunalen
oder baulichen Umfeldes sowie Tatigkeiten im karitativen oder kulturellen Be-
reich. Dieses Element ist in GroRbritannien und in Deutschland stérker vertre-
ten. Die tendenziell groRere Marktnahe bietet jedoch ein grof3eres Risiko der
Verdrangung von durch den Markt organisierter Arbeit im 6ffentlichen oder pri-

vaten Sektor — aber auch bessere Ubergangschancen in diesen.

Die genaue Definition der Tatigkeitsfelder ist in jedem Fall eine schwierige Abwa-
gung, die letztlich auch von der Zielsetzung und der Zielgruppe des Workfare-
Ansatzes sowie der Funktionsweise des regularen Arbeitsmarktes abhangt. Prinzipiell
ist es auch denkbar, die beiden Varianten parallel umzusetzen und die Teilnehmer je
nach der Art ihrer Vermittlungshemmnisse auf die Programme zu verteilen oder die-

se Optionen fir eine zufallige Verteilung der Teilnehmer zu nutzen.

Offentliche und/oder private Arbeitgeber?

Die Durchfiihrung von Workfare-Projekten ist traditionell dem 6&ffentlichen Bereich
oder dem dritten Sektor, d.h. gemeinnutzigen Tragern, vorbehalten gewesen. Es
spricht jedoch grundsatzlich nichts gegen eine Einschaltung von privaten, gewinn-
orientierten Akteuren. Wichtiger als die Rechtsform des Trégers sind die Anreizstruk-
turen. Die offentliche Finanzierung von Workfare-Aktivitaten aus den Mitteln der
Arbeitsmarkt- bzw. Sozialpolitik sollte nicht dazu flhren, dass die Trager ein Interes-
se daran entwickeln, solche Projekte auf Dauer in groRerem Umfang zu betreiben,
wie dies derzeit in Deutschland etwa bei den Ein-Euro-Jobs der Fall ist. Die Anreize
mussen vielmehr wie in den Niederlanden oder Grof3britannien so ausgestaltet wer-
den, dass erfolgreiche und nachhaltig stabile Ubergéange in reguléare, unsubventio-
nierte Beschaftigung belohnt werden. Dies lasst sich durch eine erfolgsabhangige

Honorierung in Abh&ngigkeit von der Erreichung vorgegebener Vermittlungsziele
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bewerkstelligen, wobei die Vergltungen je nach Art und Schwere der Beschafti-
gungshemmnisse einzelner Teilnehmer differenziert werden mussen. Eine pauschale
Finanzierung wie derzeit in Deutschland setzt jedoch eindeutig die falschen Signale
und Anreize. Unabhangig davon muss die Finanzierung der Trager ausreichen, um

eine intensive Betreuung auch schwieriger Falle zu ermdglichen.

Vertrage mit den MaRnahmentragern sollten auf Grundlage offentlicher Ausschrei-
bungen vergeben werden, bei denen friihere Erfolgsbilanzen eine Rolle spielen. Der
Zugang zu diesem Markt sollte jedoch auch neuen Anbietern offen stehen. Offentli-
che oder gemeinnutzige Trager kdnnen zwar einen Vorsprung bei der Erfahrung im
Umgang mit der Zielgruppe und bei der Organisation geeigneter Projekte haben,
aber auch private, gewinnorientierte Akteure kénnten in einem konsistenten Steue-
rungssystem die Durchfuihrung von Workfare und flankierenden Dienstleistungen
tbernehmen und innovative Projekte entwickeln. Fahigkeiten, die in einem privat-
wirtschaftlichen Arbeitsumfeld erworben werden, werden von zukinftigen Arbeit-
gebern mehr geschatzt als die durch Teilnahme an 6ffentlichen Arbeitsgelegenheiten

erworbenen Kenntnisse.

Wichtig ist in jedem Fall, dass die Pramien von erfolgreichen Ubergangen in Arbeit
bzw. der Beendigung des Transferbezugs sowie von der Nachhaltigkeit dieser Effekte
abhangen. Nur bei der Gruppe von Langzeitarbeitslosen, die trotz des Einsatzes aller
zielfihrenden und von der Kostenseite her effizienten Aktivierungsinstrumente kei-
nen Zugang zum Arbeitsmarkt finden, ist eine langer angelegte Bezuschussung zu
vertreten. Diese Grenze ist eng zu definieren, da ansonsten die Gefahr besteht, dass
einerseits die Trager im eigenen Interesse langfristig fortdauernde subventionierte
Beschéaftigung aufbauen und andererseits die Teilnehmer ihre Bemihungen um

Aufnahme einer Arbeit auf dem reguléaren Arbeitsmarkt friihzeitig einstellen.

Es ist prinzipiell méglich, dass die Trager von Workfare-Arbeitsplatzen auch Guter
oder Dienstleistungen fir den Markt erstellen, etwa im Rahmen einer Dienstleis-
tungsagentur fur haushaltsnahe oder personenbezogene Dienstleistungen. Soweit
potenziell marktfahige Dienstleistungen oder Produkte angeboten werden, ist fir die

Abnehmer ein angemessenes Nutzerentgelt (Mindestpreis) fur die Dienstleistungen
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der Workfare-Agentur vorzusehen, damit eine Unterbietung von anderen, nicht sub-

ventionierten Anbietern ausgeschlossen wird.

Groienordnung von Workfare

Eine zentrale Herausforderung von Workfare liegt in der Schaffung der zu Beginn
erforderlichen o6ffentlichen Arbeitsgelegenheiten, um das Workfare-Konzept als
Ausdruck des Prinzips von Leistung und Gegenleistung glaubwirdig umsetzen zu
kdnnen. Derzeit gibt es in Deutschland etwa 2,4 Mio. arbeitslos gemeldete Bezieher

von Arbeitslosengeld Il. Dies ist die potenzielle Zielgruppe von Workfare.

Im Kontext einer umfassenden und systematischen Aktivierungsstrategie muss je-
doch nicht allen Langzeitarbeitslosen ein Workfare-Arbeitsplatz angeboten werden,
da ein Teil der Transferbezieher durch intensive Stellensuche auch in den reguléren
Arbeitsmarkt, d.h. auf Arbeitsplatze bei privaten Arbeitgebern, wechseln kann. Ein
anderer Teil wird zunéachst in Qualifizierungsmalinahmen tbergehen oder sich unter
dem Eindruck der Workfare-Drohung aus dem Leistungsbezug abmelden. Wichtig
ist deshalb, dass allen Arbeitslosen signalisiert wird, dass sie in letzter Konsequenz
mit Workfare zu rechnen haben. Dies zeigen auch die in dieser Studie dokumentier-
ten Erfahrungen im In- und Ausland eindricklich. Nur fir einen kleineren Teil der
Zielgruppen mussen tatsachlich Workfare-Jobs oder vergleichbare Arbeitsgelegen-
heiten vorgehalten werden, in die Arbeitslose, die nicht anderweitig abgehen, dann
tatsachlich vermittelt werden.

Der Umfang Offentlicher Arbeitsgelegenheiten zwecks Umsetzung von Workfare
hangt von der Anpassungsgeschwindigkeit des Arbeitsmarktes und der Mobilisie-
rung von Arbeitsangebot und Arbeitsnachfrage nach unsubventionierten Niedrig-
lohnarbeitsplatzen ab. Dies wiederum wird davon beeinflusst, inwieweit Lohnflexibi-
litat gegeben ist oder erhalten bleibt, so dass entsprechende einfache Arbeitsplatze
im privaten Sektor entstehen und besetzt werden kdnnen. Die Umsetzung von
Workfare kann zu einem groflien Teil erleichtert werden, wenn wie in den USA,

GroRbritannien und den Niederlanden der reguldre Arbeitsmarkt Arbeitsangebote
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fur aktivierte Langzeitarbeitslose und Personen mit geringen Qualifikationen bietet.
Je besser der Arbeitsmarkt in dieser Hinsicht funktioniert, desto geringer fallt der
Bedarf an offentlich subventionierten oder vollstéandig finanzierten Arbeitsgelegen-

heiten aus.

Dauerhaft wird eine offentliche Arbeitsgelegenheit nur fir den Teil der langzeitar-
beitslosen Transferbezieher notwendig sein, die trotz Aktivierung keinen Arbeitsplatz
finden, der eine Entlohnung bietet, die zur Beendigung des Transferbezugs aus-
reicht. Nach Schatzungen des IZA dirfte es sich dabei um eine GréRenordnung von
knapp 500.000 Personen handeln (Bonin/Schneider 2007).

Dies ist mit den bereits vorhandenen Formen o6ffentlicher Beschaftigungsangebote
abzugleichen. Im Oktober 2007 befanden sich im Rechtskreis des SGB Il 32.000
Personen in Arbeitsbeschaffungsmalinahmen und 322.000 in Arbeitsgelegenheiten.
Hinzu kommen die zusatzlichen Beschaftigungsprogramme fiir schwer vermittelbare
Langzeitarbeitslose und Jugendliche sowie der so genannte ,,Kommunal-Kombi“.
Die GroRenordnung des Segments vollstandig 6ffentlich finanzierter Jobs entspricht
damit schon weitgehend dem geschéatzten dauerhaft bendtigten Bestand an Ar-

beitsgelegenheiten im Workfare-Modell.

Hinzu kommen aber noch die Félle, die in einer dynamischen Betrachtung monat-
lich neu zu Langzeitarbeitslosen werden. Pro Monat treten etwas mehr als 300.000
Personen in das SGB Il ein. Allerdings sind nicht alle Bezieher der Grundsicherung
potenzielle Langzeitarbeitslose. Nur fir letztere muss potenziell ein Workfare-Job
vorgehalten werden, weil man a priori nicht weif3, wer von ihnen am Markt kein ho-
heres Einkommen erzielen kann als in der Grundsicherung. Die Grofienordnung
lasst sich nicht zuverlassig beziffern, aber es dirfte sich hier um deutlich weniger als
300.000 Personen handeln. Wirden diese MalRnahmen hinreichend kurz und flexi-
bel ausgestaltet, so kdnnte ein groRRer Teil der Langzeitarbeitslosen im Laufe weniger
Monate mit einem zeitlich befristeten Workfare-Angebot konfrontiert werden. Dazu
ist eine gréRere Aufstockung nicht notwendig. Dies gilt nicht nur flr die GréRen-
ordnung der Teilnehmerzahl, sondern auch flr die Finanzierung dieser Arbeitsgele-

genheiten.
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Damit kann argumentiert werden, dass die im Status Quo vorhandene GréRenord-
nung des Segments vollstandig offentlich finanzierter Jobs prinzipiell ausreichen
darfte, um Workfare umzusetzen — vorausgesetzt, diese Jobs werden im Sinne des
Prinzips von Leistung unf Gegenleidtung konsequent gehandhabt und in eine je
nach personlichem Profil und Zielgruppen abgestufte Aktivierungsstrategie einge-
bettet. Das theoretisch denkbare Maximum von ein bis zwei Millionen Workfare-
Jobs muss dann nicht realisiert werden. Dies relativiert oftmals geduRerte Vorbehal-
te gegen Workfare aufgrund der moglichen Verdrangungseffekte einer sehr grof3en

Zahl offentlicher Arbeitsgelegenheiten.

Vergiitung von Workfare

Was das Entgelt fur die Tatigkeit in Workfare-Malinahmen angeht, so kann der Be-
zug von Transferleistungen samt einer bescheidenen Aufwandsentschadigung als
ausreichende Honorierung angesehen werden. Workfare-Tatigkeiten stellen ja die
Gegenleistung fur den Bezug der Sozialtransfers dar. In diesem Sinne sollte es sich
konzeptionell um ,,Null-Euro-Jobs* handeln, die allenfalls eine Mehraufwandspau-
schale zur Abgeltung der mit der Arbeitstatigkeit verbundenen Zusatzkosten umfas-
sen. Eine hohere Entlohnung, die sich an tariflichen oder ortsiiblichen Standards
orientiert, ist in dieser Hinsicht nicht sinnvoll, da dies Anreize setzt, im Workfare-
Programm zu verbleiben, anstatt eine Arbeit auf dem reguléren Arbeitsmarkt zu su-
chen. Die Vermittlung in nicht 6ffentlich bezahlte oder subventionierte Jobs ist e-
benso zentral wie die ,,abschreckende” Wirkung einer Workfare-Malinahme. Von
daher muss das Entgelt bei Workfare so ausgestaltet werden, dass bereits eine
Markttatigkeit zu einem Lohnniveau knapp oberhalb der Grundsicherung attraktiv
wird. Offentlich finanzierte Workfare-Jobs sollten grundsatzlich nicht als regular ent-
lohntes Arbeitsverhéltnis verstanden werden. Tarifliche oder ortstibliche Entlohnung
in Workfare suggeriert die Existenz eines ,,normalen Arbeitsverhaltnisses und durfte
zu einem langerfristigen Verbleib in dieser Beschaftigung beitragen. Eine tariflich

entlohnte Arbeit kann im Einzelfall Gber dem realistischerweise erreichbaren Niveau
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des Arbeitsentgelts liegen. Weiterhin wirden tariflich entlohnte Jobs fur Langzeitar-

beitslose faktisch einen Mindestlohn oberhalb der Grundsicherung fixieren.

Gleichwohl zeigen die britischen und niederlandischen Beispiele, dass auch Arbeits-
verhéaltnisse auf dem Niveau des Mindestlohnes mit einem formalen Arbeitsvertrag
Teil einer aktivierenden Strategie sein konnen. Ein zentraler Vorteil eines entlohnten
Arbeitsverhaltnisses liegt eben gerade darin, dass reale Arbeitstatigkeiten simuliert
bzw. ausgetbt werden und die Teilnehmer eine andere Wahrnehmung von Rechten
und Pflichten in Analogie zu normalen Arbeitsverhaltnissen (,,Arbeiten fur Geld*)
erlernen. So lasst sich mit entlohnten Beschéaftigungsverhaltnissen eine hdhere Ak-
zeptanz von Sanktionen etwa bei unentschuldigter Abwesenheit erreichen (z.B.

Lohnabzuge fur versaumte Arbeitsstunden).

Beide Argumente zusammen genommen sprechen dafur, zu prifen, ob Workfare-
Jobs nicht als formale Arbeitsverhaltnisse mit einer Entlohnung in H6he der Grund-
sicherung konzipiert werden, um somit sowohl einen niedrigen Anspruchslohn zu
erhalten als auch die Logik des Arbeitsvertrages zu realisieren. Dies ist auch insofern
wichtig als damit die Sanktionskompetenz fur Fehlzeiten direkt auf den Arbeitgeber
tbergeht, wahrend sie bislang im Regelfall bei der Sozialbehérde verbleibt. Letzteres
wirkt sich negativ auf die Glaubwirdigkeit des Sanktionsprinzips aus, weil die Sach-
bearbeiter bei den Sozialbehdrden dazu neigen, im Interesse der eigenen Arbeitsbe-

lastung mit Sanktionen zurlickhaltend umzugehen.

Effekte auf 6ffentliche Haushalte und Gesamtwirtschaft

Die dargestellten Erfahrungen und die bereits vorliegenden Simulationsrechnungen
zu Workfare zeigen, dass diese Strategie zu einer Entlastung der offentlichen Haus-
halte durch Abgange aus dem Transferbezug fuhrt. Nachfolgend wird am Beispiel
des Konzeptes fur existenzsichernde Beschaftigung des BMWi die GrofRenordnung

der méglichen Einsparungen verdeutlicht.”
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Tabelle 3: Simulierte fiskalische Wirkungen des Konzeptes fir existenzsichernde

Beschaftigung

(1) (2) (1) +(2)

Unmittelbare Mittelbare

Wirkung: Beschafti- Wirkung:

konstante gungseffekt veranderte

Beschaftigung Beschaftigung

Einkommensteuer und Solidaritatszuschlag 0,0 2,8 2,8
Beitrage zur GRV 0,0 5,4 5,4
Beitrége zur ALV 0,0 11 1,1
Beitrage zur GKV und GPV 0,0 4.5 4.5
Arbeitgeberpauschale Minijobs 0,0 0,0 0,0
Einnahmen insgesamt 0,0 13,9 13,9
Arbeitslosengeld | 0,0 -0,2 -0,2
Arbeitslosengeld Il -3,2 -91 -12,3
Wohngeld 0,7 0,3 1,0
Ausgaben insgesamt -2,4 -9,1 -115
Saldo Einnahmen-Ausgaben 2,4 23,0 25,4

Quelle: Bonin/Schneider 2007.
Anmerkung: Verdnderungen gegeniiber dem Rechtsstand 2007. Angaben in Mrd. Euro (gerundet).

Tabelle 3 zeigt die unmittelbaren und mittelbaren fiskalischen Wirkungen des Kon-
zepts fur existenzsichernde Beschaftigung nach einzelnen Einnahmen- und Ausga-
bengréRen. Sieht man zunachst von den Wirkungen maoglicher Anderungen im Ar-
beitsangebot ab, so ergibt sich durch diese Reform eine unmittelbare Ausgaben-
minderung von 2,4 Mrd. Euro jahrlich. Die Ausgaben fir das Arbeitslosengeld |
bleiben unberthrt. Es sinken aber aufgrund verschéarfter Aufstockungsregeln die
Ausgaben fir die soziale Grundsicherung bzw. das Arbeitslosengeld 1l um 3,2 Mrd.
Euro pro Jahr. Gleichzeitig wird jedoch die Inanspruchnahme von Wohngeld fir
manche Hilfeempfanger mit Erwerbseinkommen ginstiger als die Erstattung der
Kosten der Unterkunft gemal SGB Il. So steigen die Aufwendungen fir Wohngeld
um 0,7 Mrd. Euro jahrlich. Dies entspricht etwa einer Verdopplung der derzeitigen

Ausgaben.

Die mittelbaren, d.h. die potenziellen langfristigen fiskalischen Effekte beruhen auf

der Voraussetzung, dass sich die simulierten Anderungen im Arbeitsangebot voll-
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standig in Beschaftigung umsetzen.® Insgesamt wird geschatzt, dass rund 1,4 Milli-
onen Personen zusatzlich Arbeit anbieten. Da kurze Arbeitszeiten im Konzept flr
existenzsichernde Beschaftigung vergleichsweise unattraktiv werden, ist ein reduzier-
tes Arbeitsangebot unterhalb von 30 Stunden und eine Ausweitung des Arbeitsan-
gebotes oberhalb von 30 Stunden zu beobachten. In Vollzeitaquivalenten fallt daher
der simulierte Zuwachs des Arbeitsangebots mit 1,389 Millionen nur unwesentlich
kleiner aus als der Teilnahmeeffekt von 1,405 Millionen Personen. Es werden dem-
zufolge kaum strategische Anpassungsreaktionen erzeugt. Nur sehr wenige der neu
auf den Arbeitsmarkt tretenden Personen nehmen die Mdglichkeit wahr, geringflgig
zu arbeiten und ein nicht existenzsicherndes Einkommen auf das Niveau der sozialen
Grundsicherung aufzustocken.? Wegen dieser starken Ausweitung des Arbeitsange-
bots kommt es zu einer deutlichen Verbesserung der offentlichen Haushalte. Die mit
der Beschaftigungsanpassung verbundenen zusatzlichen Einnahmen liegen im Saldo
bei 23,0 Mrd. Euro jahrlich.

Auf der Einnahmenseite entféllt der Gberwiegende Teil der zusatzlichen Einnahmen
von 13,3 Mrd. Euro auf die Beitrdge zu den gesetzlichen Sozialversicherungen. Die
zusatzlichen Einnahmen aus Einkommensteuer und Solidaritatszuschlag in Ho6he
von 2,8 Mrd. Euro sind vergleichsweise gering, da in erster Linie Geringqualifizierte
in Beschaftigung gebracht werden, deren niedrige Einkommen nur mit einem gerin-
gen Durchschnittssteuersatz belegt sind. Auf der Ausgabenseite steigt durch Anpas-
sung der Beschaftigung der Aufwand fir Wohngeld um weitere 0,3 Mrd. Euro. Das
Wohngeld erhalt also wieder substanzielle Bedeutung. Der Grund hierfir sind die
verschlechterten Hinzuverdienstmoglichkeiten, die das groRzigiger kalkulierte
Wohngeld im unteren Einkommensbereich gegenuber Leistungen nach SGB Il att-
raktiver machen. Der Zuwachs beim Wohngeld ist insoweit bedeutsam, als dass die
Trager der Kosten der Unterkunft nach SGB Il und die des Wohngelds nicht ganz
identisch sind. Die Trager der sozialen Grundsicherung werden um 12,3 Mrd. ent-

lastet. Geringe Minderausgaben fallen auch im Bereich des Arbeitslosengeldes | an.
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Insgesamt ergeben die beispielhaften Simulationsrechnungen fiir das Konzept fir
existenzsichernde Beschaftigung eine Ausweitung des Arbeitsangebotes um rund 1,4
Millionen Personen. Unter der Voraussetzung, dass sich diese Angebotsausweitung
vollstandig in Beschéaftigung umsetzt, konnten auf diese Weise die 6ffentlichen
Haushalte um rund 25 Mrd. Euro jahrlich entlastet werden. Es zeigt sich hier, dass
ein Workfare-Konzept weitaus wirksamer ist als andere aktuell diskutierte Konzepte

zur Belebung des Niedriglohn-Sektors in Deutschland.

Inwiefern sich das quantitative Potenzial der Workfare-Strategie in der Praxis reali-
sieren lasst, ist auf der Grundlage der Fallbeispiele nur schwer zu beurteilen. Der et-
wa in den Niederlanden oder GroR3britannien zu Tage tretende Erfolg relativiert sich
betrachtlich, wenn berlcksichtigt wird, dass dort ein erheblicher Teil der potenziel-
len Klientel unter die Regelungen der Erwerbsunfahigkeitsrente fallt und somit von
vorneherein fir eine Aktivierungsstrategie nicht zuganglich ist. In Deutschland hin-
gegen besteht im SGB Il eine besonders breite und ambitionierte Abgrenzung der
Zielgruppe (Konle-Seidl/Lang 2006), so dass Personen, die in den Niederlanden o-
der GroRbritannien als erwerbsunfahig eingestuft wirden, in Deutschland noch zum
Kreis der zu aktivierenden Leistungsbezieher zahlen. Eine verscharfte Anwendung des
Prinzips von Leistung und Gegenleistung kdnnte mittelfristig auch in Deutschland
dazu fihren, dass die Inanspruchnahme der Erwerbsunfahigkeitsrente steigt, um
sich den Zumutungen der Grundsicherung zu entziehen. In dem MaRe wie dies der
Fall ware, wirde die Reichweite von Workfare geschmalert. Das Beispiel Birgerar-
beit in Sachsen-Anhalt und Thuringen liefert in dieser Hinsicht zwar bislang keine
Indizien, doch lassen sich die Erfahrungen dort nicht ohne Weiteres auf die Verhalt-
nisse in Grol3stadten Ubertragen. Es ware daher aufRerst hilfreich, wenn das Konzept
der Burgerarbeit im Rahmen eines kontrollierten Experiments mit zeitlicher Begren-

zung in einer oder mehreren Grof3stadten eingeftihrt werden kénnte.

Zu beachten ist schlieBlich auch, dass in der Einfuhrungsphase mit einem Mehrauf-
wand fur das Profiling, die intensive Betreuung und Vermittlung der Teilnehmer so-

wie die Organisation von Workfare zu rechnen ist.

UM-



ragkioi A0-CEe-ttghal~eEINae~i0EE-4a:  J A J cCRa-IQ8-FiAE-EnteiEA08AUERACE: EeAURNT0T &0
~AeAUsT 88AESAUI-

Verdréngungseffekte

Ein zentraler Punkt der Umsetzung von Workfare ist die Verminderung von Verdran-
gungseffekten gegentiber anderen Arbeitsplatzen im privaten oder 6ffentlichen Sek-
tor. Dies ist zunachst eine Frage der Grolienordnung von Workfare-
Arbeitsgelegenheiten. Je groRer der Kreis der zu aktivierenden Personen und je weni-
ger aufnahmefahig der reguléare Arbeitsmarkt ist, umso mehr Workfare-Jobs werden
beno6tigt und umso mehr werden potenzielle Verdrangungswirkungen zum Tragen

kommen.

Die Verminderung von Verdrangungseffekten hangt davon ab, inwieweit es gelingt,
Tatigkeitsfelder zu identifizieren, bei denen kaum Uber den Markt organisierte Arbeit
geféahrdet wird. Dies spricht fur relativ ,,marktferne* Tatigkeiten — zumal im Workfa-
re-Modell die Art der Tatigkeit zunéachst von nachrangiger Bedeutung ist. Im Vor-
dergrund steht das Prinzip, durch die Einforderung einer Gegenleistung Lohnange-
bote oberhalb der Grundsicherung attraktiv zu machen. Dies steht nicht im Wider-
spruch zu dem Ziel einer Steigerung der Beschaftigungsfahigkeit von Beziehern der
Grundsicherung, soweit eine Strukturierung des Tagesablaufs erreicht wird. Im Ub-
rigen erfillt auch ein intensives Bewerbungstraining oder der Besuch von Informati-
onsveranstaltungen das Kriterium der Gegenleistung. Fur Personen, bei denen zu
erwarten ist, dass qualifizierende Elemente von essenzieller Bedeutung sind, um den
Abgang aus der Grundsicherung zu beschleunigen, sind Aktivierungsmal3nahmen als
Bildungsmalinahmen auszugestalten. Auch dies vermindert die Konkurrenz mit re-

gulérerer Beschaftigung.

Gleichwohl ist im Zuge der Umsetzung von Workfare auch fur offentliche Arbeitsge-
legenheiten zu sorgen, bei denen die Verdrangung regulérer Beschéaftigung im priva-
ten und o6ffentlichen Sektor so gering wie moglich ausfallen muss. Alle bislang prak-
tizierten Ansatze von Workfare, Burgerarbeit, Arbeitsbeschaffungsmalinahmen und
Ein-Euro-Jobs weisen vom Tétigkeitsprofil her deutliche Ahnlichkeiten auf. Dies be-
deutet konkret Tatigkeiten wie etwa Hilfen bei Seniorenpflege, Dienstleistungen im
auBBerschulischen Bereich, einfache Dienstleistungen im kommunalen Bereich, fur

Vereine oder Kirchen etc. Hier bewegt man sich in jedem Fall auf einem schmalen
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Grat. Zumindest fiir einen Teil dieser Tatigkeiten ist potenziell auch eine Organisati-
on auf dem reguldaren Arbeitsmarkt oder im Rahmen ,,normaler* &ffentlicher Be-
schaftigung denkbar, so dass es prinzipiell zu Verdrangungsbeziehungen kommen
kann. Aus Sicht des Workfare-Gedankens dirfen diese Tatigkeiten nicht ,,zu attrak-
tiv* sein, aus Sicht einer moglicherweise langerfristigen Tatigkeit nicht vermittelbarer
Langzeitarbeitsloser ist ein — wenngleich begrenzter — gemeinnitziger Beitrag win-

schenswert.

Bei der Diskussion Uber potenzielle Verdrangungseffekte einer intensiveren Umset-
zung von Workfare ist zu beachten, dass es bereits im Status Quo auf Grund der E-
xistenz des Sozialleistungssystems zu einer erheblichen Verdrangung regularer Be-
schaftigung kommt. Auch gegenwartig bestehen erhebliche dieser Effekte zulasten

unsubventionierter Arbeit durch arbeitsmarktpolitische Interventionen:

1. durch die Bezuschussung niedrig entlohnter Arbeitsplatze in Voll- und Teil-
zeit durch Aufstockung im Rahmen der Grundsicherung oder Kombination

mit anderen Einkommen;

2. durch schattenwirtschaftliche Aktivitdten von Transferbeziehern und anderen

Personen;

3. durch bereits praktizierte Arbeitsbeschaffungsmalinahmen und Ein-Euro-
Jobs;

4. durch die angekindigte Ausweitung 6ffentlich finanzierter Beschaftigung fur

schwer vermittelbare Arbeitslose.

Ein intensiveres Workfare auf Vollzeitbasis wird zu einem Riickgang der Verdrangung
regulérer Beschaftigung durch die genannten Programme flhren. Insofern muss hier

stets eine Saldierung erfolgen.

Daneben ist eine Verlagerung von Einfach-Jobs in Billiglohnléander zu beobachten,
weil sie hierzulande nicht rentabel angeboten werden kénnen. Zu Léhnen, zu denen
sie sich rentieren, finden sich keine Arbeitnehmer, und Lohne, zu denen sich Arbeiter
fanden, rentieren sie sich nicht. Aus dem gleichen Grund findet Verdrangung in
Form einer beschleunigten Substitution von Arbeit durch Kapital statt. Beides ist

allerdings schwer zu messen.
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Abstufung nach Zielgruppen

Generell gilt, dass Workfare in einem abgestuften Aktivierungsmodell nur in be-
grenztem Umfang tatsachlich eingesetzt werden muss, um die Drohung mit der
wahrscheinlichen Heranziehung zu einer Aktivierungsmafl3nahme fir alle Transferbe-
zieher glaubwiirdig zu halten. Dies vermindert bereits potenzielle Verdrangungseffek-

te und den administrativen Aufwand fur Workfare.

Daneben ist auch eine Differenzierung nach Zielgruppen denkbar, um mogliche
Umsetzungsprobleme und Verdrangungseffekte gering zu halten. Hier bieten sich

folgende Strategien an:
1. Workfare fur Jugendliche (in Verbindung mit Qualifizierung);

2. Workfare schwerpunktmal3ig zunachst fir Langzeitarbeitslose mit erkennba-
re Motivationsproblemen, aber ansonsten relativ guten Arbeitsmarktchan-

cen;
3. Workfare in Regionen mit vergleichsweise aufnahmefahigem Arbeitsmarkt.

Positive Beispiele fur einzelne Regionen oder Personengruppen wirken sich im Ubri-
gen gunstig auf die Akzeptanz von Workfare aus und erleichtern die Begriindung
einer schrittweisen Ausdehnung. Zielgruppenbezogene Projekte haben auch den
Vorteil, dass sie besser auf die Bedurfnisse der Zielgruppe ausgerichtet werden kon-
nen. Auch kann das Vorhaben so mit der Zeit komplexer werden, da die ersten
Gruppen weniger intensive Eingriffe ndtig haben werden. Daher bote es sich an, zu-
nachst leichtere Zielgruppen in Workfare einzubeziehen und es danach auf schwieri-
ger gelagerte Félle auszudehnen. Diese Tendenz lasst sich etwa in den Niederlanden
und GroRbritannien derzeit beobachten. Dabei ist auch wichtig, je nach Zielgruppe
geeignete Programme zu entwickeln, etwa in Kombination mit den jeweils am meis-
ten Erfolg versprechenden Qualifizierungselementen. Dies spielt vor allem bei jinge-

ren Erwerbslosen eine wichtige Rolle.
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Kommunikation und Vermittlung von Workfare

In der deutschen Politik und Offentlichkeit bestehen weit verbreitete Vorbehalte ge-
gen das Prinzip konsequenter Aktivierung und des Einforderns von Eigenbemihun-
gen sowie der Annahme auch gering entlohnter Arbeit knapp oberhalb der Grundsi-
cherung. Dies drickt sich auch in den jingsten Tendenzen zur Abschwéachung der
Maxime des ,,Forderns und Forderns® durch die Ausweitung des ,,Dritten Arbeits-
marktes”, die grof3ziigigere Gestaltung von Transferleistungen und die Bemihungen
um Mindestléhne aus. Fur Workfare muss deshalb aktiv geworben werden, um die
Akzeptanz dieser Strategie zu steigern. Das Prinzip von Leistung und Gegenleistung
im Sozialstaat ist in Deutschland weniger akzeptiert als in den Niederlanden, Grof3-
britannien oder den USA. Gleichzeitig ist es aber auch so, dass in diesen drei Lan-
dern Aktivierungspolitik nicht nur tber negative Sanktionen und Zwang kommuni-
ziert, sondern auch mit positiven Ertragen und Qualifikationselementen begriindet

wird.

Zunéchst steht die Politik in Deutschland in der Pflicht, die normativen Grundlagen
des Sozialstaates und der Grundprinzipien des Arbeitslosengeldes Il offensiv zu ver-
treten (Eichhorst/Sesselmeier 2006). Aufbauend auf den wissenschaftlichen Er-
kenntnissen Uber die Wahrnehmung von Gerechtigkeit in kleinen Gruppen bzw. in
Laborexperimenten koénnte hier auf Prinzipien der Gerechtigkeit zwischen Steuer-
und Beitragszahlern und Transferbeziehern verwiesen werden (Bonin/Falk/Schneider
2007). Laborexperimente zeigen, dass das Prinzip der Gegenleistung fiir den Bezug
eines Sozialtransfers grundsatzlich als gerecht akzeptiert wird. Das Prinzip der Ge-
genleistung und des Einforderns von Eigenbemihungen, um die Transferabhangig-
keit zu beenden, ist auch eine Maxime des bestehenden Systems der sozialen Absi-
cherung bei Arbeitslosigkeit. Hierauf kann in der Argumentation offensiv aufgebaut
werden. International vergleichende Studien zeigen, dass die Definition von Gerech-
tigkeitsprinzipien und der Verweis auf etablierte Grundannahmen wichtig sind fr

die Akzeptanz von Arbeitsmarktreformen.

Auch kann der Hinweis auf positive Effekte einer Teilnahme an 6ffentlichen Arbeits-

gelegenheiten auf verpflichtender Basis helfen, die Akzeptanz von Workfare zu stei-
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gern, z.B. durch Veranschaulichung von Beispielen der sozialen Stabilisierung, der
Wiederherstellung von Beschéftigungsfahigkeit und der Heranfiihrung an den regu-
laren Arbeitsmarkt (vgl. die mediale Vermittlung des Modells Birgerarbeit). Ein wei-
terer Nebeneffekt liegt in den fur die lokale Gemeinschaft sinnvollen Tatigkeiten der

Teilnehmer von Burgerarbeit oder etwa auch den britischen ILM.

Workfare, erprobt durch regionale Initiativen und konkretisiert an Einzelfallen, imp-
liziert Ubergange in reguldre, unsubventionierte Beschéaftigung, die sich fiir eine po-
sitive mediale Vermittlung eignen. Bekannt ist, dass selbst gering entlohnte Erwerbs-
tatige zufriedener sind als Arbeitslose und dariiber hinaus mit besseren Aufstiegs-

chancen rechnen kénnen.

In diesem Zusammenhang kann auch darauf verwiesen werden, dass Einstiegschan-
cen fur Langzeitarbeitslose davon abhéangen, ob der Arbeitsmarkt fir Personen mit
geringer oder durch langere Arbeitslosigkeit entwerterer Qualifikation offen bleibt,
d.h. ob ein hoher Mindestlohn hier kontraproduktiv wirken wirde. Wenn gezeigt
werden kann, dass auch einfache Arbeit entstehen kann und dass diese zu einer
Verbesserung von Einkommen und Lebenszufriedenheit fihrt, dann dirfte auch die

Akzeptanz von Aktivierung und Workfare zunehmen.

Ihr dient es weiterhin, wenn geeignete Qualifizierungselemente einbezogen werden,
um die Chancen auf einen beruflichen Aufstieg und stabile Beschéaftigung zu verbes-
sern. Einer der Hauptkritikpunkte an der Aktivierung liegt ja in dem Vorwurf, Ar-
beitslose wirden in gering entlohnte und perspektiviose Jobs ,,gezwungen®, was U-
ber kurz oder lang zu einer Rickkehr in den Transferbezug fuhren wirde. Mit sinn-
voll férdernden MafRnahmen, welche die Chance auf eine Stabilisierung der Er-
werbstatigkeit bzw. auf den Ubergang in hoher entlohnte Tatigkeiten verbessern,
kann dieser Argumentation begegnet werden. Eine Kombination mit positiv besetz-
ten MafRnahmen ist nicht nur 6konomisch effizient, sondern auch fur die Akzeptanz
von Workfare hilfreich. Beispielhaft zeigt sich dies an der niederlandischen Politik

des ,,work first“.
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Ausblick: Workfare, subventionierte Beschaftigung oder ,,sozialer Arbeitsmarkt*?

Das Prinzip des Workfare zielt darauf ab, durch die Verpflichtung zu einer Gegen-
leistung fir den Bezug von Transferleistungen mdglichst viele Transferbezieher dazu
zu bringen, eine unsubventionierte Beschaftigung auf dem reguléren Arbeitsmarkt
anzunehmen. Dies wird nach den verfligbaren Simulationen auch fur einen grof3en
Teil der Zielgruppe mdoglich sein. Gleichwohl ist zu erwarten, dass ein kleinerer Teil
der Bezieher von Grundsicherung auf Grund schwerwiegender Vermittlungshemm-
nisse und Qualifikationsdefiziten nicht die Produktivitat erreicht, die notwendig ist,
um einen Lohn zu erzielen, der zur Beendigung der Hilfebedurftigkeit ausreicht. Fir

diesen Personenkreis ist eine dauerhafte 6ffentliche Beschéaftigung erforderlich.

Dies bedeutet auf den ersten Blick eine Parallele zu den derzeit diskutierten Model-
len eines Offentlichen Beschaftigungssektors fir schwer vermittelbare Arbeitslose.
Der Hauptunterschied zwischen Workfare und diesem Ansatz liegt jedoch darin,
dass die neuen Offentlichen Beschéaftigungsangebote tariflich bzw. ortstblich ent-
lohnt werden sollen, also zum Teil weit Uber die Gewahrung von Grundsicherung
oder Mehraufwandsentschadigung im Rahmen von ,,Ein-Euro-Jobs* hinausgehen. Je
héher die Entlohnung im 6ffentlich finanzierten Job, umso geringer der mobilisie-
rende und aktivierende Effekt in Richtung des regularen, unsubventionierten Ar-

beitsmarktes.

Mit einer tariflichen bzw. ortstiblichen Entlohnung und der Etablierung eines sozial-
versicherten und prinzipiell dauerhaften Arbeitsverhaltnisses suggeriert der 6ffentli-
che Beschaftigungssektor tberdies das Bestehen eines reguléren Arbeitsplatzes. Dies
macht andere Angebote im Niedriglohnsektor fiir die Zielgruppe unattraktiv und
hohlt das beschaftigungspolitische Potenzial der Aktivierung aus. Wenn (potenziell)
Langzeitarbeitslose auf eine langfristig angelegte und tariflich entlohnte Beschéfti-
gung im 6ffentlichen Sektor hoffen konnen, werden sie nicht mehr bereit sein, ande-
re, im Einzelfall auch untertariflich entlohnte Beschaftigung anzunehmen. Die Inten-
sitat der Arbeitssuche wird dementsprechend geringer ausfallen. Damit wird der
langfristige Verbleib in Transferbezug bzw. 6ffentlicher Beschaftigung wahrscheinli-

cher — mit allen Konsequenzen fir die 6ffentlichen Haushalte. Schlie3lich stellt die
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tariflich entlohnte Ersatzbeschaftigung auch einen Mindestlohn flir Langzeitarbeit-
lose dar, so dass die Lohnflexibilitdét am unteren Ende der Entgeltskala beschnitten
wird. Das wird die Entstehung von Arbeitsangebot und -nachfrage im gering ent-

lohnten Bereich bremsen.

Auch neue Formen des Kombilohns mit Kinderzuschlag unterlaufen Workfare und
machen die Kombination von Erwerbstatigkeit mit Sozialleistungen attraktiv. Sie
setzen damit Anreize fur Teilzeittatigkeiten und ermdglichen es so, sich einer Aktivie-
rung Uber Workfare auf Vollzeitbasis zu entziehen. Dies lauft dem Prinzip des Work-
fare zuwider. Die bislang vorliegenden Erfahrungen mit dem impliziten Kombilohn
des Hinzuverdienstes im SGB Il zeigen, dass solche Kombilohnmodelle oberhalb der
Grundsicherung nicht zielfihrend sind, da mit Mehrausgaben und vermindertem

Abgang in nicht subventionierte Tatigkeiten zu rechnen ist.
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