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Chancen und Hindernisse bei der Arbeitsintegration

Eine Ubersicht zu kiirzlichen Studien, Berichten und Tagungen

Die Fallzahlen in der Sozialhilfe und vor allem
die Kosten folgen dem Abwartstrend der Ar-
beitslosenzahlen nicht im gleichen Ausmass.
Aus der Sicht der Sozialhilfe bleibt deshalb die
Frage unvermindert aktuell, welche Faktoren
die Integration in den Arbeitsmarkt fordern
und welche ihn hemmen.

Die Wirtschaft boomt und die Arbeitslo-
senzahlen sinken rapid. In den Sozial-
amtern wird die Entlastung spurbar; es
mussen nicht mehr so viele neue Unter-
stitzungsdossiers eroffnet werden wie in
den vorangegangenen Jahren. Aber die
Kosten bleiben hoch. Und in die Freude
uber die gute wirtschaftliche Entwicklung
konnte sich schon bald wieder ein Wer-
muthstropfen mischen: Die Zinsen zie-
hen an, die Mieten werden nachziehen —
und die Niedriglohne der Sozialhilfe-
empfiangerInnen? Gute Zeiten, schlechte
Zeiten: In der Sozialhilfe fehlt es nie an
Anlassen zur Schwarzmalerei. Deshalb
wird im Folgenden zuerst ein Blick zu-
rick geworfen. In all den vielen Studien,
Massnahmen und Berichten zu Arbeitslo-
sigkeit und Arbeitsintegration der letzten
Jahre werden Aussagen gesucht, die Hin-
weise auf die Integration férdernde und
hemmende Faktoren geben.

Arbeitsmarktliche Massnahmen

Als Antwort auf die rasch wachsenden
Arbeitslosenzahlen hat die Schweiz in
der Arbeitsmarktpolitik und der Arbeits-
losenversicherung einen Paradigmen-
wechsel vollzogen. Bei der zweiten Teil-
revision des Arbeitslosenversicherungs-

gesetzes (Avig) wurden die neuen Ar-
beitsmarktlichen Massnahmen einge-
fuhrt und damit passive teilweise durch
aktive Massnahmen ersetzt. Vorerst wur-
den die Regionalen Arbeitsvermittlungs-
zentren (RAV) eingerichtet und ein brei-
tes Angebot an arbeitsmarktlichen Mass-
nahmen (AMM) aufgebaut. Auch die ak-
tiven Massnahmen kosten. Deshalb hat
der Bund verschiedene Evaluationsstudi-
en in Auftrag gegeben, auf die sich die
nachfolgenden Aussagen weitgehend
stutzen.

Die Evaluation der Arbeitsmarktlichen
Massnahmen stosst auf ein grosses metho-
disches Problem: Es fehlen Vergleiche mit
ahnlich zusammengesetzten Gruppen von
Erwerbslosen, die nicht an Arbeitsmarktli-
chen Massnahmen teilgenommen haben.
Die AAM wurden an den Zielen rascheund
nachhaltige Wiedereingliederung gemessen.
Die zwei Ziele sind nicht widerspruchsfrei,
denn wenn die arbeitslose Person mog-
lichst rasch irgendeine Stelle antreten soll,
wird die nachhaltige Eingliederung in Fra-
ge gestellt.

Der Zwischenverdienst — ein
wertvolles Instrument

Die Arbeitslosenversicherung kennt seit
1982 den — im internationalen Vergleich
ziemlich einzigartigen — Zwischenver-
dienst, eine Regelung fiir vortiibergehen-
de Verdienste von Arbeitslosen. Die Zie-
le der Zwischenverdienstregelung sind:
— Motivation zur Aufnahme von Arbeit,
auch solcher, die als Dauerjob nicht
zumutbar ist,
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— Erhalten der Arbeitsmarktchancen

— risikolose Testphasen fiir Arbeitgeber
und -nehmer,

- Stabilisierung bzw. Verbesserung der
psychischen Situation

— tiefere Leistungen der Arbeitslosen-
versicherung.

Die Zwischenverdienstregelung wird
kaum grundsitzlich in Frage gestellt und
sie hat eine grosse Bedeutung. Nach der
BASS-Studie' stand pro Monat im Un-
tersuchungszeitraum ein Funftel der Ar-
beitslosen in einem Zwischenverdienst.
Uber die gesamte Arbeitslosigkeit hin-
weg haben sogar rund die Hilfte der
ALE-berechtigten Personen mindestens
einmal einen Zwischenverdienst gehabt.
Die Zwischenverdienste werden gros-
stenteils freiwillig ausgetibt, der Anteil
der Zuweisungen durch die RAVs liegt
unter einem Funftel. Dem Instrument
kommt vor allem in landlichen und
kleinbetrieblich strukturierten Gegen-
den eine grosse Bedeutung zu.

Arbeitsbedingungen

Verglichen mit der Stelle vor der Arbeits-
losigkeit offnet sich eine Schere zwi-
schen Leistung und Ertrag. In der Regel
brauchen die Personen im Zwischenver-
dienst gleich viel oder eher weniger Fa-
higkeiten und Wissen fur diese Tatig-
keiten; sie verdienen jedoch viel bis sehr
viel weniger fir die geleistete Arbeit. Die
Zwischenverdienste werden zu einem
erheblichen Teil durch Elemente von
prekaren Arbeitsbedingungen gekenn-
zeichnet. Beispielsweise sind tuber 40
Prozent Arbeitsverhiltnisse ohne garan-

tierte Mindeststundenzahl pro Woche,
im Kern also Arbeit auf Abruf. Ein Drit-
tel der Zwischenverdienste liegt im Tief-
lohnbereich von unter 20 Franken Stun-
denlohn. Betroffen davon sind vor allem
Frauen.

Positive Wirkungen

Die Studienverfasser errechneten fur die
Personen mit Zwischenverdienst eine
geringfligig grossere Wahrscheinlichkeit,
innerhalb der nachsten sechs Monate
einen Dauerjob zu finden (Anstieg von
28 auf 30 Prozent). Dank der Zwischen-
verdienste wird die Zeitspanne ohne je-
den Erwerb um zweieinhalb Monate ver-
kurzt und sie helfen mit, die psychische
Situation der Stellensuchenden zu stabi-
lisieren. Die Arbeitslosenversicherung
konnte 1998 dank dieser Regelung rund
150 Mio. Franken einsparen. Nur rund
ein Viertel der Stellen wiirde auch ohne
Zwischenverdienstregelung durch Stel-
lensuchende besetzt werden. Generell
fallen die Einschatzungen der Zwischen-
verdienstregelung bei den Stellensu-
chenden, den Unternehmen, den RAV
und den Arbeitslosenkassen positiv bis
sehr positiv aus.

Schattenseiten

Zwischenverdienste mit einem tieferen
Qualifikationsniveau als der frihere Job
beeintrachtigen jedoch die Chancen auf
dem Arbeitsmarkt eher. Arbeit mit ei-
nem deutlich tieferen Qualifikationsni-
veau tragt nicht zur Forderung und Er-
haltung der beruflichen Kenntnisse und

I T. Bauer, B. Baumann, K. Kiinzi, Biiro BASS: Zwischenverdienst fiir Arbeitslose. Ein sinnvolles Instru-

ment kann noch verbessert werden.
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Fertigkeiten bei. Die Einhaltung der
Rahmenbedingungen wird durch die
RAVs unterschiedlich durchgesetzt. In
einzelnen Fillen wurden sogar offene
Missbriuche (Anderungskiindigungen)
geduldet. Laut den Studienverfassern
beruht das Fehlverhalten von Arbeitge-
bern, etwa das Nichteinhalten der Kiin-
digungsfristen nach OR, haufig auf
Nichtwissen. Die unerwiinschten Wir-
kungen der Zwischenverdienstregelung
bestehen vor allem in einem generellen
Druck auf die Lohne und Arbeitsbedin-
gungen, insbesondere in Richtung der
Arbeit auf Abruf. Gesamtwirtschaftlich
ist der Effekt gering, fiir einzelne Bran-
chen (Reinigung, Gastgewerbe, Bauge-
werbe) und strukturschwache Regionen
koénnen die unerwinschten Effekte aber
ein bedeutendes Ausmass erreichen. Ein
strukturerhaltender Effekt zulasten der
Arbeitslosenversicherung wird nicht aus-
geschlossen.

Die Studienverfasser wiinschen eine
bessere Kontrolle durch die RAVs und ei-
nen einheitlichen Vollzug. Insgesamt fallt
die Beurteilung sehr positiv aus: «Die Re-
gelung erfiillt die immer wieder erhobe-
ne Forderung, wonach die Arbeitslosen-
versicherung so auszugestalten sei, dass
sich Arbeit lohnt, in gegliickter Weise.»

Langzeitarbeitslosigkeit: die Sicht
des Okonomen Sheldon

Die Langzeitarbeitslosigkeit fiihrt, wie
Erfahrungen aus anderen Landern zei-
gen, zu einer hohen Sockelarbeitslosig-
keit. In Landern, in denen der Anteil der
Langzeitarbeitslosen hoch liegt, verharrt
die Arbeitslosenquote auch bei guter
Konjunktur auf hohem Niveau. Daraus
folgert der an der Uni Basel lehrende
Okonom Prof. George Sheldon, dass

Massnahmen zu ergreifen sind, die eine
schnelle Wiedereingliederung in den
Arbeitsprozess fordern. Ein Hindernis
im Kampf gegen die Langzeitarbeitslo-
sigkeit in der Schweiz liegt seiner Ansicht
nach darin, dass «der Gesetzgeber aus
Sorge um den materiellen Wohlstand
der Betroffenen vor einschneidenden
Massnahmen zuruckschreckt». Sheldon
weiter: «Als Beispiel sei auf die wieder-
holte Verlangerung der Hochstdauer des
Taggeldbezugs verwiesen. In den letzten
zwanzig Jahren hat sich die maximale
Bezugsfrist vervierfacht, obwohl auslan-
dische Forschungsergebnisse darauf hin-
deuten, dass ein langer Taggeldanspruch
die Entstehung von Langzeitarbeitslosig-
keit begunstigt. Das Dilemma des Gesetz-
gebers, scheinbar nur zwischen Armut
oder taggeldfinanzierter Arbeitslosigkeit
fur die Betroffenen wihlen zu koénnen,
liesse sich zum Teil 16sen, wenn die Ge-
wissheit bestiinde, dass die Annahme ei-
ner schlecht bezahlten Stelle die Arbeits-
losen nicht in die Armut treibt, sondern
ihnen eher einen finanziellen Aufstieg
bietet.» Von diesem Ansatz aus suchte
der Wissenschafter Griinde far die Lang-
zeitsarbeitslosigkeit.

Aus der Sicht der Sozialhilfe betrach-
tet, scheint sich Sheldon dabei eine Bril-
le aufgesetzt zu haben, die das Gesichts-
feld ziemlich beeintrachtigt. Ohne
Wenn und Aber scheint er vorauszuset-
zen, dass die notigen Stellen, zumindest
im Niedriglohnbereich, vorhanden wa-
ren, wenn die Arbeitslosen nur bereit
waren oder gentigend unter Druck ste-
hen wiirden, diese anzunehmen. So
liegen die gefundenen und kommentier-
ten Grunde fur die Langzeitarbeitslosig-
keit auf der Ebene der Betroffenen oder
der Politik, aber nicht bei der Wirtschaft.

Sheldon nennt folgende Griunde fur
die Langzeitarbeitslosigkeit:
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¢ Institutionelle Rahmenbedingungen,
z.B. der Arbeitslosenversicherung: Die
Aussichten der erwerbslosen Person, im
darauffolgenden Monat eine Stelle zu
finden, nehmen mit der Dauer der Stel-
lenlosigkeit ab. Dies weist, so Sheldon,
auf die Kontraproduktivitat langfristiger
Taggeldbezugsmoglichkeiten hin. Die
zweimalige Verlaingerung der maxima-
len Taggeldbezugsdauer hat das indivi-
duelle Risiko, langzeitarbeitslos zu wer-
den, um rund 27 Prozent und den Anteil
an Langzeitarbeitslosen um fast zwei
Drittel erhoht.

¢ Personliche Merkmale der Arbeitslo-
sen, Heterogenitatseffekt: Personliche,
die Arbeitslosigkeit begiinstigende Merk-
male sind z.B. fehlende Berufsausbil-
dung, auslindische Nationalitit, man-
gelnde geografische Mobilitit, hoheres
Alter, Lehrabginger, Teilzeitarbeitende.
Diese Heterogenitatseffekte waren in
der Zeit von 1990 bis 1995 dominierend.

¢ Arbeitslosigkeit an sich/negative Dau-
erabhingigkeit: Berufliche Qualifikatio-
nen kénnen aufgrund lang anhaltender
Arbeitslosigkeit sinken. Zudem scheint
es, dass die Arbeitgeber hinter der Lang-
zeitarbeitslosigkeit spezielle Mangel ver-
muten. Beide Grunde fihren dazu, dass
die Chancen der Betroffenen auf eine
Dauerstelle iiberproportional sinken.

Chancen nach der Aussteuerung

Sheldon untersuchte auf der Basis von
AHV-Daten die Erwerbssituation der Ar-
beitslosen nach Austritt aus der Arbeits-
losenversicherung. 73 Prozent weisen
unmittelbar nach Austritt einen Erwerb
aus. Von den etwa 25 Prozent ausgesteu-

erter Personen, die unmittelbar nach
Austritt keine neue Stelle antreten, fin-
den rund zwei Drittel innerhalb eines
Jahres Arbeit. Trotz ganz unterschiedli-
cher konjunktureller Situation gleichen
sich diese Zahlen in den guten 80-er und
den schwachen 90-er Jahren. Das Pro-
blem vormals Arbeitsloser besteht nach
Sheldon weniger darin, eine Stelle zu fin-
den, als vielmehr darin, eine zu behal-
ten. In den 80-er Jahren waren 8,5 Pro-
zent nach einem Jahr wieder arbeitslos,
in den 90-er Jahren aber 14,5 Prozent.
Die Betroffenen weisen uberdurch-
schnittlich haufig Merkmale auf, denen
mit den tUblichen arbeitsmarktpoliti-
schen Mitteln schwer beizukommen ist,
z.B. hoheres Alter und fehlende Berufs-
ausbildung, fehlende geografische Mobi-
litat.

Chancen auf Aufstieg

Nach Sheldon ist eine Phase von Arbeits-
losigkeit noch kein Hinweis auf generell
schlechte Berufs-und Erwerbsaussichten.
Etwa 50 Prozent der frither Arbeitslosen
gelang nach vier Jahren der Aufstieg in
ein hoheres Einkommensdezil® als vor
der Erwerbslosigkeit. 20 Prozent verhar-
ren spater auf dem fritheren Niveau und
etwa 30 Prozent steigen ab. Der unmittel-
bar im Anschluss an die Arbeitslosigkeit
erzielte Lohn stellt keinen Lebenslohn
dar. Die Aufwartsmobilitat hat allerdings
in den 90-er Jahren abgenommen.

Eine lange Versicherungsdauer tragt
nach Sheldon lediglich dazu bei, indivi-
duell begriindete Probleme aufzuschie-
ben, kann sie aber nicht beheben. Er
schlagt vor, die arbeitsmarktlichen Mass-

2 Ein Einkommensdezil entspricht jeweils der Spanne, in der sich je ein Zehntel aller Erwerbstétigen bzw.

steuerpflichtigen Personen befinden.
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nahmen vor allem zugunsten jener Klien-
ten einzusetzen, deren Chancen be-
schrankt sind, allein wieder den Einstieg
in den Arbeitsmarkt zu finden, dies treffe
z.B. fir jungere Erwerbslose nicht zu.

Anpassung an den Markt

Die Hinnahme einer Einkommenssen-
kung bezeichnet Sheldon als Chance,
wieder dauerhaft erwerbstitig zu werden.
Dass damit vielfach eine dauerhafte Ein-
kommenseinbusse verbunden ist, musse
in Kauf genommen werden. Die Aufnah-

me von schlechter bezahlter Arbeit habe
einen beschiftigungsstabilisierenden Ef-
fekt und deute «darauf hin, dass die nach
der Arbeitslosigkeit erlittenen Einkom-
menseinbussen vielfach vom Markt ver-
langte Lohnanpassungen darstellen, die
unumganglich sind». Sheldon fordert
aktive Massnahmen der Arbeitslosenver-
sicherung, welche die Wiedereingliede-
rung von Arbeitslosen in den Erwerbs-
prozess direkt unterstiitzen. Schlecht
bezahlte Arbeit sollte dabei stets finanzi-
ell attraktiver erscheinen als staatlich un-
terstutzte Erwerbslosigkeit.

Charlotte Alfirev-Biert

Streiflichter

Aus den Diskussionsrunden der Frei-
burg-Tagung von SKOS und Artias (sie-
he Juni-ZeSo) werden nachfolgend ei-
nige Zitate herausgegriffen:

«Heute ist man nicht einfach im System
der Sozialhilfe drinnen oder draussen,
sondern beides gleichzeitig zu einem
gewissen Anteil, mal mehr, mal weni-
ger, je nach Entwicklung des Arbeits-
marktes. Es gibt Working Poor und pre-
kare Arbeitsverhiltnisse. Die Arbeit
bestimmt weitgehend den Sozialstatus,
wir definieren uns weitgehend tiber un-
sere Arteit. » Simeon Darioli

«Die Debatte, ob die Lohne zu hoch
oder zu tief sind, ist ein arbeitsmarkt-
politisches Problem. Ebensogut wie
tiber Mindestlohne konnten wir dar-
uber diskutieren, ob die Sozialhilfe die
Gewerkschaftsbeitrage von Unterstiitz-

ten finanzieren sollte, damit die Ge-
werkschaften héhere Lohne erkamp-
fen konnen.» Carlo Knopfel

«Wahrend die Arbeitslosenzahlen in
den letzten Jahren um die Halfte zu-
ruck gingen, verdoppelten sich in der
gleichen Zeit die Sozialhilfeausgaben
der Kantone. Sinngemass kann ich
dazu General Custer aus der Zeit der
Eroberung des Westens zitieren: Ein
guter Arbeitsloser ist statistisch tot,
und es gibt verschiedene Moglichkei-
ten, ithn sterben zu lassen.»

Simeon Darioli

«Die gegliickte Integration ist das Ziel.
Ist es wirklich erreicht, wenn der Kli-
ent, die Klientin wieder in einem pre-
karen, schlecht bezahlten, von erneu-
tem Stellenverlust bedrohten Arbeits-
verhaltnis steht?» Carlo Knopfel
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