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In aller Kiirze

M n den meisten modernen Wohl-
fahrtsstaaten wurden Aktivierungs-
politiken eingeflihrt, die den ,Hartz-
IV"-Reformen hierzulande vergleich-
barsind.Die Wirkungen von Program-
men flr erwerbsfahige Hilfeempfan-
ger werden hier an den Beispielen
GroBbritannien, Danemark, Schwe-
den und Niederlande untersucht.

M Die Gewdhrung von Leistungen
an erwerbsfahige Hilfeempfanger
wird systematisch an die Pflicht zur
Arbeitsuche bzw. Teilnahme an Pro-
grammen geknUpft.

M Der Aktivierungsprozess und die
Programmtypen weisen ldnderiiber-
greifend groBe Ahnlichkeiten auf.

M Hauptsachliche Zielgruppen der
Programme sind Jugendliche einer-
seits, Langzeitarbeitslose bzw. Sozial-
hilfeempfanger andererseits.

M Der Zugang zu den MaBnahmen
ist selektiv: Arbeitsmarktferne Grup-
pen haben geringere Chancen auf
Zugang zu arbeitsmarktnahen Pro-
grammen.

B Die Integrationseffekte der Pro-
gramme sind insgesamt eher gering.
Die stdrksten Effekte haben ein pro-
fessionelles Fallmanagement und
Lohnsubventionierung.

B Zwischen der politischen Bedeu-
tung der Aktivierung und dem
Wissen Uber die Teilnahme an Pro-
grammen und deren Wirkungen be-
steht bisher eine erhebliche Diskre-
panz. Bessere Evaluationsforschung
konnte kiinftig bei der Gestaltung
von Aktivierungspolitiken helfen.

Aktivierende Arbeitsmarktpolitik

Wie wirken Programme fiir
erwerbsfahige Hilfeempfanger
in anderen Landern?

von Sabine Fromm und Cornelia Sprof3

Die Aktivierung von erwerbsfahigen Hilfe-
empfangern hat in vielen Lindern eine
groBe politische Bedeutung. Das Konzept
der Aktivierung wird dabei meist in einem
umfassenderen Sinn verwendet als im
deutschen Sprachgebrauch: Alle arbeits-
marktpolitischen MaBnahmen fiir diese
Zielgruppe werden in der Regel als , Akti-
vierungsprogramme" bezeichnet.

In GroBbritannien, Danemark, Schweden
und den Niederlanden gibt es deutliche
Unterschiede beim Zugang zu Aktivie-
rungsprogrammen und bei ihrer Ausge-
staltung. Die bisher verfiigbaren Befunde
zeigen, dass die Integrationseffekte insge-
samt gering sind und vom Programmtypus
und den Teilnehmermerkmalen abhangen.
Dennoch diirften die Programme einen
Beitrag zur sozialen Integration leisten.

Der Aktivierungsgedanke

Mit der Einflihrung des Sozialgesetzbuchs |l
(SGB 1) im Jahr 2005, der sogenannten
JHartz-IV-Reform”, wurde auch in Deutsch-
land ,Aktivierung" als zentrales Prinzip der
Leistungsgewahrung flr Langzeitarbeitslose
bzw. erwerbsfahige Sozialhilfeempfanger im-
plementiert. Starker und systematischer als

bisher soll die Gewéhrung finanzieller Unter-
stitzung davon abhdngig gemacht werden,
dass Hilfebezieher sich intensiv um Arbeit
bemiihen bzw. Hilfen zur (Re-)Integration in
den Arbeitsmarkt annehmen.

Andere Lander haben diesen Schritt bereits
friher vollzogen. Damit ist die Einflhrung
einer in diesem Sinne aktivierenden Arbeits-

GroBbritannien, Danemark,
Schweden

und die Niederlande

im Vergleich
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markt- und Sozialpolitik der gemeinsame Nenner
wohlfahrtsstaatlicher Reformen in zahlreichen Lén-
dern seit den 1990er Jahren. Zwischen den Landern
bestehen jedoch Unterschiede, die insbesondere das
jeweilige MischungsverhaltnisvonZwangs-und Unter-
stlitzungselementen betreffen (Fromm/SproB 2008).

Neben monetaren Anreizen zur Arbeitsaufnahme —
wie dem Working Tax Credit in GroBbritannien oder
dem Earned Income Tax Credit in den USA — besteht
die Aktivierungspolitik vor allem aus Programmen,
die das Verhalten der Hilfeempfanger beeinflussen
wollen. Diese Programme umfassen Unterstiitzung
und Kontrolle der Arbeitsuche, Bewerbungstraining,
Ausbildungs- und TrainingsmaBnahmen, Arbeitsgele-
genheiten (vergleichbar den sogenannten ,Ein-Euro-
Jobs") und verschiedene Formen subventionierter Be-
schaftigung (vgl. Kasten auf Seite 3 oben).

Aktivierung zielt nicht nur auf Erwerbsintegration,
sie soll darliber hinaus grundsatzlich die soziale Ex-
klusion randstidndiger Gruppen verhindern. Deshalb
spielen in einigen Ldndern Ansédtze einer sozialen
Aktivierung bereits eine wichtige Rolle. Dabei geht
es um Hilfen zur Uberwindung von Isolation oder zur
Bewiltigung von Problemen wie Uberschuldung oder
Suchterkrankungen.

Der vorliegende Kurzbericht untersucht — im inter-
nationalen Vergleich — die Ausgestaltung dieser Pro-
gramme, die Zugdnge zu ihnen sowie ihre Effekte auf
die Erwerbsintegration und auf den Abgang aus dem
Leistungsbezug.

»Aktivierung“ in Europa

Die Aktivierung erwerbsfahiger Hilfeempfanger er-
langte politische und o6ffentliche Aufmerksamkeit
durch die Wohlfahrtsreformen von 1996 in den USA.
Die Erkenntnisse US-amerikanischer Aktivierungspro-
gramme (z.B. ,Wisconsin Works") sind jedoch kaum
auf europaische Verhéltnisse Ubertragbar, da dort die
Norm der Sicherung eines soziokulturellen Existenz-
minimums nicht existiert und die Zielsetzung und

IAB-InfoSpezial

Mehr zum Thema ,Aktivierende Arbeitsmarktpolitik im internationalen Ver-
gleich” finden Sie auf der Infoplattform des IAB im Internet (iab.de/infoplatt-
form/aktivierung). Sie enthalt Hinweise auf Grundlagenliteratur zum Konzept
der aktivierenden Arbeitsmarktpolitik sowie zu den spezifischen Aktivierungs-
maBnahmen und deren Wirkungen in den vier untersuchten Ladndern Dane-
mark, Schweden, Niederlande und GroBbritannien.

IAB-InfoSpezial ist ein kostenloser Internetservice des IAB, bei dem aktuelle Ar-
beitsmarktthemen kurzfristig aufgegriffen und Informationen dazu strukturiert
angeboten werden. Alle zur Zeit verfligbaren Themen stehen unter iab.definf-
oplattform.
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Durchfiihrung von Aktivierungsprogrammen deshalb
im Widerspruch zu den Grundprinzipien europdischer
Sozialpolitik stehen.

Auch zwischen europdischen Lindern bestehen
jedoch deutliche Differenzen hinsichtlich der Aktivie-
rung von erwerbsfahigen Hilfeempfangern, die Aus-
druck unterschiedlicher Typen von Wohlfahrtsstaaten
sind. Die Auswertung von Programmen in Danemark,
den Niederlanden, Schweden und GroBbritannien
zeigt diese Unterschiede, aber auch Gemeinsamkeiten,
die als ,europdischer Weg" der Aktivierung verstan-
den werden kénnen. Im Folgenden werden einige der
europdischen Varianten von Aktivierung anhand ver-
schiedener Aspekte skizziert.

Aktivierungsziele

In allen betrachteten Léndern zielen Aktivierungs-
maBnahmen im Kern darauf ab, die Kompetenzen der
Teilnehmer zu erhohen und ihre Aussichten auf Un-
abhéngigkeit von Transfers zu verbessern, indem eine
Beschaftigung oder Ausbildung gefunden wird.

Die Gewdhrung von Sozialleistungen wird syste-
matisch an Aktivitdten der Leistungsbezieher als ,Ge-
genleistung” geknlpft. Bei der Legitimation dieser
verstarkten Reziprozitdtsnorm knupfen die Lander an
ihre jeweiligen wohlfahrtsstaatlichen Traditionen an:
So wird in den skandinavischen Ldndern Erwerbsarbeit
nicht nur als Sicherung des Lebensunterhalts betrach-
tet, sondern auch als Grundlage der aktiven Teilhabe
am gesellschaftlichen Leben. In GroBbritannien wird
dagegen die Unabhangigkeit des Individuums starker
betont, eine ,Kultur der Abhéngigkeit" soll tiberwun-
den werden (from dole to dignity). In dhnliche Rich-
tung zielt das neue Leitbild der Niederlande ,Arbeit vor
Transfereinkommen”, das ebenfalls den Gedanken der
Unabhangigkeit betont.

Gesetzliche Grundlagen der Aktivierung

Die Aktivierung erwerbsfahiger Hilfebezieher fin-
det auf der Grundlage der jeweiligen aktuellen So-
zialgesetzgebung statt: das Gesetz Uber Arbeit und
Sozialhilfe (Wet werk en bijstand, WWB) in den Nie-
derlanden, das Gesetz (iber aktive Beschdftigungs-
maBnahmen (Lov om aktiv beskeftigelseindsats) in
Dianemark sowie das Sozialgesetz (Socialtjinstlag) in
Schweden. In GroBbritannien dient die Regelung zur
Arbeitslosenunterstiitzung  (Jobseeker's  Allowance,
JSA) als Grundlage.

Diese rechtliche Zweiteilung wird auch bei der ad-
ministrativen Zustandigkeit deutlich: Wahrend in den
ersten drei Landern die Implementierung und Durch-
fiihrung von AktivierungsmaBnahmen fiir erwerbs-



fahige Hilfeempfanger unter kommunaler Aufsicht
steht, werden die MaBnahmen in GroBbritannien na-
tional tber das Jobcenter Plus angeboten.

Grundsatzlich ist fur alle Leistungsempfanger die
Teilnahme an MaBnahmen oder Programmen nach
einer bestimmten Bezugsdauer von Sozialleistungen
verpflichtend. Dabei treten erhebliche ldnderspezi-
fische Unterschiede auf. So bieten in Ddnemark, den
Niederlanden und Schweden nicht alle Kommunen
Aktivierungsprogramme an, und auch die Teilnahme
ist nicht Gberall verpflichtend geregelt. In GroBbrita-
nien werden zurzeit nur bestimmte Personengruppen’
zur Teilnahme an MaBnahmen verpflichtet, wahrend
andere Gruppen, wie Alleinerziehende, ausgenommen
sind. Diese Ausnahmeregelung gibt es auch in den
anderen Landern. In Schweden und Danemark gelten
zusdtzliche Ausnahmeregelungen flr ,arbeitsmarkt-
ferne" Sozialhilfeempfanger, wenn deren Chancen auf
dem reguldren Arbeitsmarkt von den zustdndigen Tra-
gern als gering eingestuft werden (weitere Informati-
onen siehe SproB/Lang 2008).

Unterschiedliche MaBnahmenbiindel

In allen Landern sind Jugendliche und Langzeitar-
beitslose die wichtigste Zielgruppe von Aktivierungs-
maBnahmen. Dies wird auch dadurch deutlich, dass
es z.B. speziell auf das Profil von Jugendlichen zuge-
schnittene MaBnahmen oder Programme gibt, wobei
der Verpflichtungsgrad flr Jugendliche dann auch
wesentlich stéarker ist als fiir andere Zielgruppen.

Die angebotenen MaBnahmen und Programme zur
Aktivierung von Leistungsempfangern kénnen fir alle
Ldnder grob in vier Kategorien eingeteilt werden:

1. Beratung, Monitoring und Vermittlung,

2. Qualifizierungs- und Trainingsprogramme,

3. ArbeitsbeschaffungsmaBnahmen oder Arbeitsgele-
genheiten in 6ffentlichen oder privaten Unterneh-
men und

4. die Subventionierung von Lohnen.
Dabei sollen die MaBnahmen derart ausgestaltet sein,
dass individuelle Praferenzen und Fahigkeiten be-
rlcksichtigt werden. Der Prozess ist in allen Ldndern
ahnlich organisiert: Nach einem Erstgesprach mit dem
Berater wird eine Situationseinschitzung (Niederlan-
de) vorgenommen bzw. ein Handlungsplan (Schwe-
den), ein Arbeitsplan (Ddnemark) oder ein Aktionsplan
(GroBbritannien) zwischen Berater und Teilnehmer
formuliert, der Verpflichtungen und geplante Aktivi-
taten des Teilnehmers enthalt. In Danemark wird zu-
satzlich noch ein individueller und flexibler Kontakt-
verlauf geplant. AnschlieBend kann die Zuweisung zu
einer MaBnahme oder einem Programm erfolgen.

Aktivierungsprogramme im internationalen Kontext

Anders als in Deutschland wird der Begriff ,Aktivierung” im internationalen Kon-
text sehr weit gefasst und weniger prazise verwendet. In der Regel bezeichnet
er die Gesamtheit aller arbeitsmarktpolitischen MaBnahmen fiir erwerbsfahige
Hilfeempfanger. Diese missen nicht unbedingt verpflichtend sein, in einigen
Ldndern gibt es Aktivierungsprogramme fiir bestimmte Zielgruppen auf frei-
williger Basis.

In dieser Untersuchung werden ausschlieBlich verpflichtende Programme be-
trachtet. Ein Beispiel sind die New Deal-Programme? in GroBbritannien, die in-
tensives Fallmanagement, Monitoring der Arbeitsuche und den Abschluss von
Handlungspldnen ebenso beinhalten wie Arbeitsgelegenheiten, Lohnsubventio-
nierung oder TrainingsmaBnahmen.

Unterschiede zu Deutschland zeigen sich nicht nur auf institutioneller, sondern
insbesondere auf soziokultureller Ebene: In den betrachteten Landern ist es
weitaus besser als in Deutschland gelungen, die unterstiitzenden Aspekte von
Aktivierung zu betonen. Das Thema ist deshalb in der 6ffentlichen Diskussion

kaum umstritten und nicht so negativ besetzt wie in Deutschland.

Die MaBnahmen und Programme zur Aktivierung von
Leistungs- oder Sozialhilfeempfangern unterscheiden
sich jedoch zwischen den einzelnen Landern:

In GroBbritannien werden arbeitslose Leistungsemp-
fanger Uber die New Deal-Programme mittels finan-
zieller Hilfe und durch Unterstlitzung bei der Arbeit-
suche aktiviert. Alle New Deal-Programme? bestehen
nicht aus einer einzigen arbeitsmarktpolitischen MaB-
nahme, sondern stellen eine Abfolge von MaBnahmen
und Aktivitaten dar. Dabei spielt der persénliche Berater
eine zentrale Rolle, der im Rahmen eines Fallmanage-
ments die Beschaftigungsfahigkeit einschatzt und bei
der Arbeitsuche unterstiitzt. Hindernisse kénnen z.B.
durch die Zuweisung in Integrationsprogramme — die
von gemeinnitzigen oder kommerziellen Anbietern
durchgefiihrt werden — beseitigt werden.

In den Niederlanden werden die Leistungsempfan-
ger so genannten ,Reintegrations-Trajekten” zuge-
ordnet. Dies sind Handlungsplane, die — wie in GroB3-
britannien — z.B. Beratungsgesprache, Schulungen
oder TrainingsmaBnahmen, Sprachkurse oder Arbeits-
gelegenheiten kombinieren. Fir Personen, die nicht
ohne weiteres wieder in den Arbeitsmarkt integriert

! Zurzeit gilt diese Verpflichtung fiir Jugendliche unter 25 Jahren
mit einer Mindestarbeitslosigkeitsdauer von sechs Monaten und
arbeitslose JSA-Bezieher zwischen 25 und 49 Jahren mit einer
Mindestarbeitslosigkeitsdauer von 18 Monaten. Ausgenommen
sind Alleinerziehende, Behinderte bzw. Arbeitsunfahige, Personen
ab 50 Jahren und Partner von Leistungsbeziehern. Jedoch soll das
Prinzip der ,Rechte und Pflichten” ab 2008 fldchendeckend auf
alle nicht-erwerbstatigen Transferempfénger ausgedehnt werden
(DWP 2006).

2 Seit der Einfuhrung des New Deal 1997 gibt es mittlerweile sie-
ben Einzelprogramme, wobei aber nur der New Deal for Young
People und der New Deal for Long-Term Unemployed (ND 25+)
verpflichtend sind. Programme ohne verpflichtenden Charakter
sind der New Deal for Lone Parents, der New Deal for Disabled, der
New Deal 50+ sowie der New Deal for Partners of the Unemployed
und der New Deal for Musicians.

IAB-Kurzbericht 4/2008 = 3
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werden kénnen, besteht nach dem WWB die M&g-
lichkeit, gemeinniitzige sinnvolle Aktivitaten (,soziale
Aktivierung") zu verrichten, um das soziale Selbstbe-
wusstsein zu stdrken und soziale Isolation zu vermei-
den. Langfristig ist die Wiedereingliederung in den
reguldren Arbeitsmarkt aber das entscheidende Ziel.

In Danemark gibt es im Sozialhilfegesetz genaue
Vorgaben zu den Mindestanforderungen im Hinblick
auf das Aktivierungsangebot und die Dauer der Mal3-
nahmen. Die Ausgestaltung der MaBnahmen ist aller-
dings vorrangig vom kommunalen Angebot und dem
Beschaftigungshintergrund jedes Individuums abhan-
gig, so dass sich die MaBnahmen hdufig auf bestimm-
te Gruppen wie Jugendliche konzentrieren.

Diese Vorgehensweise findet sich auch in Schwe-
den, wo beispielsweise mit der Jugendgarantie und
den Kommunalen Jugendprogrammen gleich zwei
Programme fiir Jugendliche vorliegen. Die Rahmen-
bedingungen fir die Ausgestaltung der Aktivierungs-
programme sind durch das schwedische Sozialgesetz
geregelt. Die Kommunen haben aber freie Hand bei
der Umsetzung dieser Programme. Interessanterweise
haben Leistungsempfanger in Schweden kein Recht
auf ein MaBnahmenangebot, sondern es besteht nur
die Verpflichtung an MaBnahmen teilzunehmen.

3 Die meisten Studien berichten lediglich Brutto-Effekte: Be-
trachtet wird, wie viele Teilnehmer den Leistungsbezug nach Pro-
grammteilnahme verlassen bzw. in welche Zustande sie Uberge-
hen. Dies sagt jedoch nichts tber die Wirksamkeit der Programme
selbst aus. Der Riickgang von Sozialhilfebezug nach Einfiihrung
von Aktivierungsprogrammen konnte auch in anderen Faktoren
begriindet sein, zum Beispiel in konjunkturellen Verdnderungen.
Um Programmeffekte messen zu kénnen, missen Teilnehmer und
Nicht-Teilnehmer (oder Teilnehmer an verschiedenen Programm-
varianten) miteinander verglichen werden und es muss gewshr-
leistet sein, dass beide Gruppen hinsichtlich wichtiger Merkmale
(Alter, Geschlecht, Erwerbsbiografie etc.) méglichst identisch sind.
Nur dann kdnnen Unterschiede zwischen beiden Gruppen tat-
sachlich auf Programmeffekte zurlickgefiihrt werden.

* Dies ist die erste Phase des New Deal, in der es in erster Linie um
intensive Unterstiitzung und Uberwachung der Arbeitsuche, aber
auch um die Bestimmung des individuellen Bedarfs an Qualifizie-
rungsmafBnahmen oder Arbeitspraktika geht.

Die Evaluation von Aktivierungs-
programmen

In deutlicher Diskrepanz zur politischen Bedeutung
und den Konsequenzen von AktivierungsmaBnahmen
fur die betroffenen Gruppen steht das bisher relativ
geringe Wissen (ber die Selektivitdt beim Zugang zu
Aktivierungsprogrammen und Uber ihre Wirkungen.

Die Programme fiir erwerbsfahige Hilfeempfanger
werden in Kontinentaleuropa bisher nicht systema-
tisch evaluiert. Wahrend in GroBbritannien zahlreiche
Evaluationsstudien der New Deal-Programme durch-
geflihrt wurden, liegen aus Schweden, Danemark und
den Niederlanden Uberwiegend keine empirisch be-
lastbaren Ergebnisse vor.?

Dennoch lasst sich aus den fragmentarischen Infor-
mationen ein Bild zusammensetzen, das einen ersten
Uberblick tiber die Effekte von Aktivierungsprogram-
men und die Selektivitat des Zugangs zu diesen Pro-
grammen gibt (Nheres zur Untersuchung vgl. Kasten
auf Seite 7).

Teilnahme

Obwohl Aktivierungsprogramme grundsatzlich ver-
pflichtend sind fur erwerbsfahige Hilfeempfanger,
sind die tatsdchlichen Teilnahmequoten in verschie-
denen europaischen Landern sehr unterschiedlich.
Dabei liegen nur fiir GroBbritannien lickenlose admi-
nistrative Daten tber die Teilnahme an den New Deal-
Programmen vor, fir die anderen Lander kdnnen le-
diglich Momentaufnahmen prasentiert werden.

W |n GroBbritannien haben seit der Einflihrung des
New Deal im Jahr 1997 insgesamt etwa 1,9 Millionen
Menschen an einem der beiden verpflichtenden Pro-
gramme teilgenommen: etwa 1,2 Millionen am New
Deal for Young People (NDYP) und etwa 0,7 Millionen
am New Deal for Long-Term Unemployed (ND 25+).

Dabei ist jedoch zu beriicksichtigen, dass erstens nur
ein kleiner Prozentsatz der Bezieher von Jobseeker's
Allowance (JSA) tberhaupt am New Deal teilnimmt
und zweitens nur wenige der Teilnehmer Gber die Ein-
gangsphase (Gateway) der Programme hinaus im New
Deal bleiben.

Im Februar 2007 nahm etwa ein Drittel der 18- bis
24-jéhrigen Bezieher von JSA am New Deal teil. Von
den 25- bis 49-Jahrigen waren es etwa 11 Prozent.
Etwa 63 Prozent aller Teilnehmer in beiden Program-
men waren im Gateway*, und 16 Prozent (NDYP) bzw.
14 Prozent (ND 25+) hatten bereits Programm-Modu-
le durchlaufen und befanden sich in der sogenannten
Follow Through-Phase, in der der Schwerpunkt erneut
auf Vermittlung und Unterstiitzung bei der Arbeit-
suche liegt. In einer Beschaftigung mit Lohnsubventi-



onen waren in diesem Monat lediglich 680 Teilnehmer
des NDYP und 220 Teilnehmer des ND 25+; dies sind
0,4 Prozent bzw. 0,7 Prozent aller Teilnehmer zu die-
sem Zeitpunkt. Von den Personen, die den New Deal
verlieBen, taten dies bereits 70 Prozent (NDYP) bzw.
66 Prozent (ND 25+) in der Gateway-Phase.

B |nden Niederlanden gab es 2004 rund 69.500 Neu-
zugénge in Sozialhilfe. Davon waren 41.300 Personen
arbeitspflichtig und gehorten zur Zielgruppe fir ak-
tivierende Sozialpolitik. 23.490 wurden tatsdchlich in
der Aktivierungsstatistik erfasst und 9.280 Personen
— das sind 22,5 Prozent der Zielgruppe — erhielten ein
sogenanntes Reintegrations-Trajekt.

W \on insgesamt 301.422 Personen, die in Ddnemark
im Jahr 2006 Sozialhilfe bezogen, haben 94.427 (31,3%)
an einer AktivierungsmaBnahme teilgenommen.

B Fir Schweden liegen lediglich Survey-Daten zur
Durchfiihrung kommunaler Aktivierung vor. Demnach
gab es im Jahr 2002 in 168 Kommunen Aktivierungs-
programme, an denen etwa 13.000 Personen teilnah-
men; insgesamt hatten 204 Kommunen an dem Sur-
vey teilgenommen.

Zugang

In allen betrachteten Ldndern ist der Zugang zu Akti-
vierungsprogrammen selektiv. Dabei kann in GroBbri-
tannien Selektivitdt nur hinsichtlich des Zugangs zu
bestimmten Programmtypen auftreten, in den ande-
ren Landern bereits beim Zugang zu irgendeiner Art
von Aktivierung. Fir Schweden liegen zu dieser Frage
keine belastbaren Daten vor.

Die Selektivitdt des Zugangs zu Aktivierungspro-
grammen hat unterschiedliche Ursachen. Sie kann
Folge der Selbstselektion der Teilnehmer sein, das Er-
gebnis einer gezielten Steuerung — etwa durch das
.Profiling" von potenziellen Teilnehmern — oder ei-
ner unintendierten Diskriminierung von bestimmten
Gruppen, die sich durch das Fallmanagement und an-
dere Aspekte der Organisation der Aktivierungsmal-
nahmen ergibt. Auch aktive Diskriminierung bestimm-
ter Gruppen kann nicht ausgeschlossen werden.

Das vorhandene Datenmaterial Iasst keine eindeu-
tigen Schlussfolgerungen tber die Ursachen der Se-
lektivitdt zu. Allerdings sprechen die Ergebnisse dafur,
dass in allen Landern bestimmte Gruppen beim Zu-
gang zu AktivierungsmaBnahmen nicht oder nur be-
dingt zum Zuge kommen.

In GroBbritannien haben soziodemografische Merk-
male wie Alter, Geschlecht oder ethnische Zugehd-
rigkeit eher geringen Einfluss auf den Zugang zu
verschiedenen Programmen. Zwar haben Frauen und
Altere einen geringeren Zugang zu Lohnsubventionie-

rung im Rahmen des ND 25+, doch biografische und
qualifikatorische Merkmale sowie das Vorhandensein
multipler Problemlagen sind weitaus einflussreicher.
So steht Lohnsubventionierung vor allem Menschen
mit relativ guter Qualifikation, geringer Dauer der Ar-
beitslosigkeit und guter Ressourcenausstattung (Fiih-
rerschein, Auto, Wohnsituation) offen. Dagegen finden
sich bei Arbeitsgelegenheiten im Umweltbereich (En-
vironment Task Force, ETF) besonders viele gering Qua-
lifizierte, Personen mit psychosozialen Schwierigkeiten
und mit geringen Ressourcen (vgl. Ubersicht 1).

Dagegen haben in den Niederlanden und Danemark
soziodemografische Merkmale bereits einen deut-
lichen Einfluss auf den Zugang zu Programmen: In
beiden Landern sind Manner und jlingere Leistungs-
bezieher deutlich Uberrepréasentiert, ebenso Personen,
die erst seit kurzem Leistungen beziehen.

Diese Selektivitat verstarkt sich beim Zugang zu
bestimmten Programmtypen. Auch hier finden sich in
beiden Landern vergleichbare Muster: Stellt man ver-
schiedene Formen subventionierter Beschaftigung im
privaten Sektor und Arbeitsgelegenheiten bzw. MaB-
nahmen zur sozialen Aktivierung einander gegendiber,
so sind die Chancen auf erstere groBer fiir Manner, fir

Ubersicht 1

Teilnehmerprofile des New Deal 25+ in GroBbritannien

bei unterschiedlichen MaBnahmen

Merkmal Arbeitsgelegenheiten/ Lohnsubventionierung
Qualifizierungs- und
AusbildungsmaBnahmen

Geschlecht weiblich

Haushalt geschieden, verwitwet, verheiratet,

alleinstehend

mindestens 2 Personen
im Haushalt

Wohnsituation wohnt in Sozialwohnung

wohnt in eigenem

Haus/Wohnung
Gesundheit keine gesundheitlichen

Probleme
Beschéaftigungs- keine Person im Haushalt Partner erwerbstéatig

situation, Haushalt  geht geregelter Arbeit nach

Qualifikationen einfacher allgemein-
bildender Abschluss

(GCE 0 level lower grades),

niedrigere berufsbezogene
Qualifikation (NVQ Level 2)

mittlere bis hohe
berufsbezogene
Qualifikation
(NVQ Level 3-5)

kein bezahlter Job in den
letzten 10 Jahren,
mehr als 5 Jahre arbeitslos

Erwerbsbiografie

weniger als 2 Jahre
arbeitslos

kein Fiihrerschein,
kein Auto

Sonstiges

hohere Werte auf
Selbstvertrauensindex
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Ubersicht 2

Jingere, flr Personen ohne Kind bzw. mit gréBeren
Kindern sowie fur Hilfeempfénger, die bereits langere
Arbeitserfahrung aufweisen und erst seit vergleich-
weise kurzer Zeit Leistungen beziehen.

Der selektive Zugang kann zu Problemen flihren,
wenn dadurch bestimmte Gruppen im Vergleich zu
anderen geringere Chancen haben, den Leistungsbe-
zug zu verlassen bzw. den Ubergang in Arbeit oder
Ausbildung zu schaffen. Insbesondere Aktivierungs-
programme mit positiven Eingliederungseffekten (in-
tensives Fallmanagement und Lohnsubventionierung,
vgl. Ubersicht 2) scheinen den Hilfeempfangern offen
zu stehen, die relativ arbeitsmarktnah sind. Demge-
geniiber haben besonders marginalisierte Gruppen in
der Regel schlechtere Aussichten, an einem derartigen
Programm teilzunehmen.

Die unterschiedlichen Teilnehmerprofile bei Lohn-
subventionierung und Arbeitsgelegenheiten — wie
sie in Ubersicht 1 am Beispiel des ND 25+ in GrofB-
britannien dargestellt sind — finden sich in dhnlicher
Weise auch in den anderen Landern.

Wiedereingliederungseffekte

Die bisher vorliegenden Ergebnisse tiber die (Netto-)
Effekte von Aktivierungsprogrammen in den unter-
suchten Ldndern deuten darauf hin, dass diese gering
sind. Betrachtet man die Ubergange in Beschaftigung,
so Ubersteigen die Unterschiede zwischen Programm-
teilnehmern und Nicht-Teilnehmern mit identischen
Merkmalsverteilungen nur selten eine GréBenordnung
von fiinf bis zehn Prozentpunkten und liegen oft sogar

Netto-Integrationseffekte* von Aktivierungsprogrammen

UK
Programm NL DK SE
NDYP  ND 25+

Beratung, Monitoring o . - . o
und Vermittlung
Lohnsubventionierungen ++ + ++ ++ +
Qualifizierungs- und

o + - + +/- (+)
Trainingsprogramme
ArbeitsbeschaffungsmaB-
nahmen oder Arbeitsgele-
genheiten in 6ffentlichen * L5h * * St
oder privaten Unternehmen
soziale Aktivierung/
Programme fiir besonders = =
arbeitsmarktferne Gruppen
Zahl der Studien 10 5 7 8 5

*Betrachtet werden jeweils die Effekte auf den Ubergang in Beschaftigung. Dabei bedeuten:
++" stark positiver Effekt, ,+" positiver Effekt, ,(+)" schwacher positiver Effekt, ,+/-" wider-
spriichliche Ergebnisse, ,-" negativer Effekt, ,k. A." keine Angabe.
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noch darunter. Das bedeutet, dass von 100 in den Ar-
beitsmarkt integrierten Teilnehmern eines Programms
mindestens 90 bis 95 auch ohne das Programm Arbeit
gefunden hatten.®

Auch unter glinstigen Bedingungen und fiir arbeits-
marktnahe Gruppen werden selten bessere Effekte er-
reicht. Die geringe Zahl von Studien mit belastbaren
Ergebnissen lasst jedoch keine abschlieBende Bewer-
tung zu. Auf dem relativ geringen Wirkungsniveau
von Aktivierungsprogrammen insgesamt finden sich
allerdings erhebliche Unterschiede zwischen den ver-
schiedenen Programmtypen (vgl. Ubersicht 2).

Als besonders wirksam sowohl flir den Abgang aus
Leistungsbezug wie fir den Ubergang in Beschafti-
gung erweist sich in allen Landern ein professionelles
und unterstltzendes Fallmanagement mit intensiver
Betreuung der Arbeitsuche bzw. qualifizierter Bera-
tung fiir den Ubergang in ein Aktivierungsprogramm.
Die Qualitat des Fallmanagements ist auch eine der
wichtigsten EinflussgréBen auf die Zufriedenheit der
Teilnehmer. Lediglich flr Schweden liegen hier keine
eindeutigen Ergebnisse vor, dies ist jedoch im frag-
mentarischen Charakter der Daten begriindet.

Von den Programmen im engeren Sinn hat in allen
Ldndern Lohnsubventionierung den stérksten posi-
tiven Effekt. In GroBbritannien ist dieser besonders
stark bei der Zielgruppe der jungen Erwachsenen;
dabei ist jedoch zu berlicksichtigen, dass die abso-
lute Zahl der Teilnehmer sehr klein ist (siehe oben).
Britische und dénische Studien deuten zudem darauf
hin, dass dies auch fiir arbeitsmarktferne Gruppen
gilt: Sie hatten aus einer Beschaftigung mit Lohnsub-
ventionierung groBere Chancen auf den Ubergang
in reqguldre Beschaftigung als aus Programmen, die
Arbeitsgelegenheiten zur Verfligung stellten (Bonjour
et al. 2002; Bolvig et al. 2001).

Jedoch haben auch Arbeitsgelegenheiten schwach
positive Beschaftigungseffekte. Die Effekte von Qua-
lifizierungs- und TrainingsmaBnahmen sind schwer
zu beurteilen; auch innerhalb eines Landes liegen hier
auf den ersten Blick widerspriichliche Ergebnisse vor.
Dies liegt zum einen daran, dass es sich hier um unter-
schiedlichste Programme (Inhalte, Dauer, Zielgruppe)
handelt, zum anderen daran, dass Beschaftigungsef-
fekte moglicherweise erst mit Zeitverzégerung wirk-
sam werden.

Fir Aktivierungsprogramme zugunsten von Per-
sonen mit multiplen Vermittlungshemmnissen (So-

> Solche Nettoeffekte finden zum Beispiel Anderton et al. (1999),
De Giorgi (2005), Van Reenen (2003), Lissenburgh (2000, 2001),
Blundell et al. (2002), Hekelaar (2006), Graaf-Zijl (2006), Bach
(2002) oder Milton (2006).



ziale Aktivierung, Programme fir arbeitsmarktferne
Zielgruppen) liegen nur aus den Niederlanden und
Danemark Ergebnisse vor. Diese Programme haben
tendenziell negative Beschaftigungseffekte, d.h. die
Teilnehmer gehen seltener in Arbeit tiber als vergleich-
bare Nicht-Teilnehmer. Hier ist jedoch zu berticksich-
tigen, dass diese Programme vielfach Beschéaftigung
nur als Fernziel definieren und zunadchst die Bewalti-
gung von Problemlagen fokussieren (z.B. Wohnungs-
losigkeit, Verschuldung, mangelnde Sprachkenntnisse,
etc), die der Aufnahme von Arbeit entgegenstehen
und auf den Aufbau von Beschaftigungsfahigkeit
ausgerichtet sind.

Fir das weiter gefasste Ziel der Aktivierung — den
Abbau sozialer Exklusion — kénnen jedoch positive
Effekte beobachtet werden: Die vorliegenden Evalua-
tionsstudien zeigen, dass die Programmteilnahme die
Lebenszufriedenheit der Teilnehmer deutlich steigern
kann, indem sie Selbstvertrauen fordert und soziale
Isolation aufbricht.

Fazit

Die vorliegenden Ergebnisse dokumentieren eine er-
hebliche Selektivitdt beim Zugang zu Aktivierungs-
maBnahmen und Unterschiede in der Wirksamkeit
der Programme. Im Hinblick auf die Merkmale Alter,
Geschlecht und ethnische Zugehdrigkeit ist in GroB-
britannien Chancengleichheit beim Programmzugang
am besten realisiert, wahrend diese Merkmale in den
anderen Landern den Zugang zu Programmen und zu
bestimmten Programmtypen stark beeinflussen.

In allen Landern haben Menschen mit multiplen
Vermittlungshemmnissen geringere Chancen auf den
Zugang zu beschaftigungswirksamen Programmen,
teilweise aufgrund einer zielgruppenorientierten Pro-
grammgestaltung. Die Wirksamkeit von Aktivierungs-
programmen ist zudem fiir Menschen ohne beson-
dere Vermittlungshemmnisse gréBer als flr solche in
schwierigen Lebensbedingungen. Besonders margi-
nalisierte Gruppen haben selbst durch die Teilnahme
an derartigen Programmen nur geringe Chancen auf
reguldre Beschaftigung.

Andererseits zeigen alle Studien zur Zufriedenheit
von MaBnahmenteilnehmern, dass die groBe Mehrheit
der Teilnehmer Aktivierungsprogramme auch dann po-
sitiv bewertet, wenn sie nicht unmittelbar zu Beschéaf-
tigung und Unabhingigkeit von Sozialhilfe fiihren. Die
Teilnahme an Aktivierungsprogrammen kann die Zu-
nahme von Selbstvertrauen bewirken und durch das
Erlernen neuer Fahigkeiten Handlungsmdglichkeiten
erweitern. Durch die Bewaltigung unterschiedlichster
Probleme wie Verschuldung, Wohnungsnot, Sucht-

erkrankung usw. kénnen die Voraussetzungen fir Er-
werbsintegration verbessert werden. Dies gilt jedoch
nur dann, wenn die Programme auch als sinnvoll und
nicht als Instrument der Repression erlebt werden.
Dieses Ergebnis verweist auf die eminent wichtige
Rolle eines professionellen und unterstiitzenden Fall-
managements. Die Rolle des Fallmanagers wurde in

Die Untersuchung

Bei der Evaluation von verpflichtenden Aktivierungsprogrammen missen meh-
rere mogliche Effekte unterschieden werden:

B Der sog. ,Aktivierungseffekt" bezeichnet die Differenz der Effekte zwischen
freiwilliger und verpflichtender Teilnahme an einem Programm. Er misst also
den Einfluss der Verpflichtung. Aktivierungseffekte kdnnen nur dann gemessen
werden, wenn es neben den verpflichteten Teilnehmern eine statistische Kon-
trollgruppe freiwilliger Teilnehmer gibt.

B Teilnahmeeffekte bezeichnen dagegen zum einen den Effekt der Teilnahme an
einem bestimmten Programm im Vergleich zur Nicht-Teilnahme. Zum anderen
kénnen so die Effekte verschiedener Programme gemessen werden.

Hier werden ausschlieBlich Teilnahmeeffekte betrachtet.

Die Erhebung wurde auf Programme beschrénkt, deren Zielgruppe vergleichbar
der Zielgruppe des SGB Il ist: Personen, die bedurftigkeitsgeprifte Sozialleistun-
gen erhalten, grundsatzlich erwerbsfahig sind und entweder bereits ldngerfristig
(Uber die Bezugsdauer von Versicherungsleistungen hinaus) arbeitslos registriert
sind oder keinen Anspruch auf Versicherungsleistungen erworben haben. Die
Programmteilnahme musste verpflichtend sein. Folgende Ldnder und Pro-
gramme wurden betrachtet:

W GroBbritannien: New Deal for Young People (NDYP) bzw. New Deal for the
Long-term Unemployed (ND 25+) fiir Bezieher von Jobseeker's Allowance (JSA);
W Danemark, Niederlande, Schweden: kommunale Programme fiir Sozialhilfe-
empfanger.

Methoden und Daten

W Re-Analyse von Mikrodaten mittels eines standardisierten Review der vor-
liegenden Studien (Vollerhebung). Mittels eines Codierbogens wurden folgende
Variablen erfasst:

- abhdngige Variablen: Zugange zu Aktivierungsprogrammen; Abgang aus Leis-
tungsbezug, Ubergang in Beschaftigung, Ausbildung, andere Leistungssysteme,
andere Aktivierungsprogramme; Indikatoren flr qualitative Programmeffekte
(Lebenszufriedenheit, subjektive Einschatzung der Beschiftigungsfihigkeit, Ver-
anderungen der Lebenssituation);

- unabhangige Variablen: Programmtypus, soziodemografische Merkmale, er-
werbsbiografische Merkmale, Merkmale der Studie (u.a. Methode der Drittva-
riablenkontrolle, Art der Publikation, Zahl der Beobachtungen, Beobachtungs-
zeitraum);

B Suchstrategien: Auswertung von Datenbanken, Bibliothekskatalogen, Litera-
turverzeichnissen, gezielte Nachfragen bei einschldgigen Forschungsinstitutio-
nen, Organen der Arbeitsverwaltung und einzelnen Forschern;

B Datenqualitdt: Uberwiegend schlechte Qualitdt der Studien aus DK, NL und
SE: nur in wenigen Féllen Drittvariablenkontrolle; Fehlen grundlegender statis-
tischer Angaben (Stichprobenumfang, Standardfehler von MessgréBen usw.);
haufig keinerlei quantitative Ergebnisse;

B Zahl der Studien: Ingesamt wurden 737 Studien gesichtet, von den sich 256
als flir die Fragestellung relevant erwiesen. 136 Studien enthielten empirische
Ergebnisse zu Programmteilnahme und -wirkungen, 36 Studien dokumentierten
Nettoeffekte.
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allen Zufriedenheitsbefragungen besonders hervorge-
hoben. Eine wichtige Voraussetzung flir die positive
Bewertung einer Programmteilnahme durch die Teil-
nehmer selbst ist demnach ein Fallmanager, der auf
die Interessen und Bedirfnisse der Klienten eingeht
und sie nicht zur Teilnahme an MaBnahmen zwingt,
die nicht als sinnvoll wahrgenommen werden.

Die hier ausgewerteten Studien zeigen, dass Aktivie-
rungsprogramme sowohl den Abgang aus Leistungs-
bezug als auch die Erwerbsintegration von Leistungs-
beziehern positiv beeinflussen — wenn auch in eher
geringem Umfang. Eine wichtige Erkenntnis dabei ist,
dass fir die meisten Teilnehmer Unterstlitzung bei der
Arbeitsuche und gezielte Vermittlung groBere Wir-
kungen haben als die Teilnahme an Beschaftigungs-
oder Trainingsprogrammen. Dies gilt insbesondere flr
Personen mit geringen Vermittlungshemmnissen.

Die Netto-Effekte von Aktivierungsprogrammen
haben sicherlich geringere Wirkungen als makrodko-
nomische Verdnderungen; sie kénnen aber deren Im-
pulse verstarken. In den betrachteten Landern ist das
Ziel von ,Aktivierung" jedoch weiter gefasst und meint
uber Erwerbsintegration hinaus soziale Teilhabe. Dazu
kénnen Aktivierungsprogramme einen wichtigen Bei-
trag leisten, indem sie besonders benachteiligten Per-
sonen zu gesellschaftlicher Teilhabe verhelfen — und
dabei zugleich ihre Beschaftigungsfahigkeit starken.

Eine unabdingbare Voraussetzung fir eine erfolg-
reiche Gestaltung von Aktivierungspolitik — nicht
nur in Hinblick auf nachhaltige Erwerbsintegration,
sondern auch auf das weiter gefasste Ziel der sozi-
alen Teilhabe — ist jedoch der rasche Ausbau und die
qualitative Verbesserung der Evaluationsforschung zu
diesem Thema.
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