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Themen

NFP 45: Ein Forschungsprojekt analysiert die Probleme des Sozialstaats

Alle an die Arbeit — aber wie?

Immer mehr Menschen
beziehen Leistungen der
Arbeitslosenversicherung,
der Invalidenversicherung
und der Sozialhilfe. Es be-
steht Reformbedarf. Das
Nationale Forschungspro-
gramm «Probleme des
Sozialstaats» (NFP 45)
stellt sich unter anderem
der Frage, wie die Reinte-
gration der Betroffenen
unterstiitzt werden kann.

ZUR PERSON
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Ludwig Gértner leitet seit 1994 den
Bereich Forschung und Entwicklung
beim Bundesamt fiir Sozialversiche-
rung (BSV). Von 1999 bis 2005 prasi-
dierte er die Leitungsgruppe zum NFP
45. Er hat urspringlich an der Univer-
sitat Zdrich ein Studium der Sozialpa-
dagogik, Soziologie und Sozialpsycho-

logie absolviert.

Die wirtschaftliche Entwicklung
in der Schweiz seit den Neunziger-
jahren kann durch drei Tendenzen
charakterisiert werden: Erstens
durch eine starke Zunahme der Ar-
beitslosigkeit. Zweitens haben sich
die Anstellungsbedingungen deut-
lich gewandelt. Es gibt mehr teil-
zeitlich erwerbstitige Personen
und der Anteil Selbststindigerwer-
bender ist angestiegen. Ein Teil von
ihnen hat diesen Weg aufgrund
eingeschrankter Chancen auf dem
Arbeitsmarkt gewdihlt. Diese Men-
schen befinden sich hiufig in einer
wirtschaftlich prekdren Situation
mit einer minimalen sozialen Absi-
cherung. Drittens ist das Wirt-
schaftswachstum stark zuriickge-
gangen und verharrt seither auf
tiefem Niveau.

Anreize schaffen

Bei der Arbeitslosenversiche-
rung (ALV) reagierte man 1996 mit
der Einfiihrung von aktiven ar-
beitsmarktlichen Massnahmen auf
die Entwicklung. Mit obligatori-
schen  Qualifizierungsmassnah-
men sollten die Chancen auf eine
berufliche Reintegration erhoht
werden. Die Invalidenversicherung
(IV) strebt mit der 4. Revision eine
stirkere Zusammenarbeit mit der
ALV und der Sozialhilfe an. Die
5.IV-Revision setzt nun voll auf Pra-
vention und Integration und
schafft Anreize fiir die berufliche
Eingliederung. In der Sozialhilfe
haben verschiedene Kantone Inte-
grationsmassnahmen geschaffen.
Die SKOS hat 1997 ein Kapitel zur
sozialen und beruflichen Integra-
tion in ihre Richtlinien aufgenom-
men. In der jiingsten Revision der
Richtlinien wurden die finanziel-
len Anreize fiir eine Erwerbstdtig-
keit ausgebaut. Alle drei Systeme
haben die Massnahmen zur Reinte-
gration, teils gekoppelt mit finan-
ziellen Anreizen, verstdrkt. Das
NFP 45 ist der Frage nachgegangen,
wie die konkreten Leistungen aus-

gestaltet sind. Die Analyse erfolgte
aus drei Blickwinkeln: Aus der Per-
spektive des Arbeitsmarkts, der Be-
troffenen und der Integrations-
massnahmen.

Dynamischer Arbeitsmarkt,

aber nicht fiir alle

In den Neunzigerjahren hat
sich auch die strukturelle Arbeits-
losigkeit, welche bei einer kon-
junkturellen Erholung nicht ver-
schwindet, deutlich erhoht. Damit
stellt sich die Frage, wie weit der
Arbeitsmarkt in der Schweiz in
verschiedene Segmente zerfillt. In
segmentierten Arbeitsmarkten be-
schrinkt sich die Mobilitét der Be-
schiftigten auf die entsprechen-
den Segmente. Eines oder mehrere
Segmente sind durch prekire Ar-
beitsbedingungen geprigt, das
heisst schlechte Entléhnung, keine
Karriereaussichten und eine ge-
ringe Arbeitsplatzsicherheit. Ge-
mass Ergebnissen aus dem NFP 45
lisst sich in der Schweiz erstens
keine Segmentierung des Arbeits-
markts feststellen. Erwerbstitige
sitzen also nicht in ihrer einmal
gewihlten Branche fest, sondern
sie verindern sich. Dies stimmt
nur bedingt fiir wenig qualifi-
zierte Frauen und fiir junge Er-
werbstitige, hier sind Ansitze zu
Segmentierungen auszumachen.
Zweitens hat sich die Arbeitsplatz-
unsicherheit nicht generell ver-
schlechtert. Sie ist in der Schweiz
nach wie vor kleiner als in den an-
deren OECD-Lindern. Der Arbeits-
markt erweist sich damit als dyna-
misch, er bietet den Beschiiftigten
Sicherheit und ldsst viele Optio-
nen offen. Auf der anderen Seite
sind die Arbeitsbedingungen fiir
bestimmte Bevélkerungsgruppen
oder in Teilbereichen prekir. Diese
Stellen sind schlecht entlohnt und
bieten wenig Sicherheit.

Von den Verdnderungen auf
dem Arbeitsmarkt sind vor allem
schlecht qualifizierte Arbeitskrifte



betroffen. Sie sind deshalb deutlich
hiufiger von Arbeitslosigkeit und
insbesondere wiederholter Arbeits-
losigkeit betroffen. Das birgt die
Gefahr einer sich verstirkenden
Dequalifizierung und Verarmung.
Frauen und iltere Arbeitneh-
mende sehen sich vermehrt mit
Langzeitarbeitslosigkeit ~konfron-
tiert.

Geld, Scheidung, Migration

Schlecht qualifizierte Arbeits-
krifte sind folglich iiberdurch-
schnittlich auf Unterstiitzungsleis-
tungen angewiesen. Allerdings
verfiigen sie hiufig nicht alleine
tiber eine mangelnde Ausbildung,
sondern sind zusitzlich mit weite-
ren Problemen wie mit gesund-
heitlichen Schwierigkeiten, Bezie-
hungsproblemen oder Migrations-
erfahrungen konfrontiert. Auch
bei den working poor ist der
Grund fiir den Bezug von Sozial-
hilfeleistungen selten nur das
tiefe Einkommen. Unter den Leis-
tungsbeziigerinnen und -bezi-
gern der IV finden sich ebenfalls
viele, die von verschiedenen Belas-
tungsfaktoren betroffen sind. Die
Studien zeigen, dass die Betroffe-
nen in der Mehrzahl ihre beruf
liche Integration und finanzielle
Unabhingigkeit anstreben, was
ihnen aufgrund dieser Problem-
kumulation aber nicht mehr ge-
lingt. Die Analyse der lokalen Sozi-
alhilfepraxis kommt denn auch
zum Schluss, dass der wesentlich-
ste Beitrag der Sozialarbeit — nebst
der materiellen Unterstiitzung -
die Strukturierung der komplexen
Situation sei. Leute, die an einem
Beschiiftigungsprogramm teilneh-
men, stehen dieser Massnahme
positiv gegeniiber und kritisieren,
dass die Programme teilweise
nicht zu einem Platz im ersten Ar-
beitsmarkt verhelfen. Die Verlaufs-
prozesse in die IV belegen, dass die
Betroffenen hiufig jahrelang ver-
suchen, ihre schwierige gesund-
heitliche Situation selbst zu meis-
tern und sich erst nach einem Zu-
sammenbruch bei der IV melden.
Die Karrieren der Betroffenen sind
deshalb hiufig von Misserfolgen
und Riickschligen gekennzeich-
net. Bei einem Teil von ihnen hat
sich deshalb Resignation breit ge-
macht. Sie wehren sich gegen wei-

tere Anstrengungen zur Reintegra-
tion.

Kaum Chancen trotz

Integrationsprogramm

Was bedeutet dies fiir die Inte-
grationsmassnahmen der ALV, IV
und Sozialhilfe? Zunichst sind
Qualifizierungsmassnahmen nur
fiir einen Teil der Betroffenen hilf-
reich. Die Evaluationen zu den ak-
tiven arbeitsmarktlichen Massnah-
men deuten darauf hin, dass die
Chance der Wiedereingliederung
wihrend der Dauer der Massnah-
men nicht érhéht wird, ja teilweise
sinkt. Nach Abschluss der Massnah-
men scheint sie sich jedoch zu ver-
bessern. Was die Wirkung von Be-
schiftigungsprogrammen fiir aus-
gesteuerte  Arbeitslose  betrifft,
kommt eine Studie des NFP 45 zum
Schluss, die Massnahmen erhohten
die Eingliederungschancen der
Teilnehmenden, wihrenddem die
andere Studie keinen Effekt nach-
weisen kann. Zwar gelinge die sozi-
ale Integration, jedoch sei das Pro-
gramm nicht in diesem Sinne qua-
lifizierend, dass es die Chancen fiir

eine Erwerbstitigkeit auf dem
freien Arbeitsmarkt erdffne. Bei
der IV erhalten nur wenige Leis-
tungsbeziigerinnen und -beziiger
berufliche Massnahmen. Diese
sind dann aber sehr erfolgreich.
Die Kombination von tiefer Bezugs-
und hoher Erfolgsquote legt die
Vermutung nahe, dass die Mass-
nahmen nur dann gewdhrt wer-
den, wenn der Erfolg relativ sicher
ist.

Nicht mit Geld abspeisen,

sondern beraten

Da die Betroffenen hdufig mit
einer Kumulation von Problemen
konfrontiert sind, gewinnen Bera-
tung und Unterstiitzung an Bedeu-
tung. Hier sind Mdngel auszuma-
chen. Bei der ALV behindert die Ver-
mischung von Beratungs- und Kon-
trollfunktion bei den Beraterinnen
und Beratern der Regionalen Ar-
beitsvermittlungszentren  (RAV)
den Aufbau eines Vertrauensver-
héltnisses und damit die Erarbei-
tung einer gemeinsamen Strategie
der Wiedereingliederung. Die Mo-
delle der unterstiitzten Beschafti-

?
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Die Regionalen Arbeitsvermittlungszentren (RAV) vermischen ihre Beratungs- und Kontrollfunktion. Das
behindere die Erarbeitung einer gemeinsamen Strategie der Wiedereingliederung mit den Betroffenen, so

das NFP 45.

Bild: Keystone
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gung (Job Coach) zeigen, dass die
Reintegration von Menschen mit
psychischer Behinderung in den
Arbeitsmarkt moglich ist. Es ist je-
doch schwierig, Arbeitgeber zu fin-
den, die geeignete Arbeitsplitze
zur Verfiigung stellen. Und eine
dauerhafte Betreuung ist ein zen-
traler Erfolgsfaktor fiir eine nach-
haltige Integration.

Was die Sozialhilfe betrifft, so
zeigen Studien aus dem NFP 45,
dass die Leistungen das Ziel der
Reintegration nur teilweise errei-
chen. Erstens fithren die verschie-
denen Modelle der Sozialhilfepra-
xis von der Armutsverwaltung iiber
eine paternalistische Fiirsorge zur
professionellen Sozialhilfe zu Ver-
haltensreaktionen der Klientel.
Diese behindern - analog zur er-
wihnten Situation in den RAV -
den Aufbau einer gemeinsamen In-
tegrationsstrategie. Zweitens wer-
den in der Sozialhilfe die Mittel fiir
eine effektive Integrationsarbeit
nicht zur Verfiigung gestellt. Fach-
leute berichten, dass die grosse An-
zahl der Dossiers es verunmégliche,
nebst der materiellen Leistung
auch Beratungen fiir die Betroffe-
nen anzubieten. Die Erledigung der
Unterstiitzung durch nicht sozial-
arbeiterisch ausgebildetes Personal
fithrt dazu, dass die notwendige Be-
ratungsleistung zu kurz kommt.

Wer zu viel spart, bezahlt teuer

Die Ergebnisse des NFP 45 stiit-
zen die Vermutung nicht, dass die
Integration der Betroffenen in ers-
ter Linie eine Frage der finanziel-
len Anreize ist. Es ist die Problem-
komplexitit, die sie scheitern ldsst.
Anreize spielen erst dann eine
Rolle, wenn grundsitzlich die
Wahlméglichkeit der Verdnderung
der Erwerbssituation besteht. An-
reize sind mit anderen Worten
nicht bedeutungslos, sondern kom-
men erst dann ins Spiel, wenn die
Probleme so weit angegangen wer-
den konnten, dass die Situation
wieder Handlungsspielraum zu-
lasst. Zweitens zeigen die Ergeb-
nisse, dass der Beratung der Betrof-
fenen eine zentrale Bedeutung zu-
kommt. Diesbeziiglich sind in al-
len drei Systemen Disfunktiona-
lititen angelegt. In der Sozialhilfe
fiihren die Fixierung auf Anreize
und der Spardruck dazu, dass die
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Beratung zu kurz kommt. Damit
wird den Betroffenen gar nicht die
Moglichkeit gegeben, ihre Situa-
tion dauerhaft zu verbessern. Es ist
nicht ausgeschlossen, dass durch
so verpasste Chancen, anstatt Kos-
ten gespart, liangerfristig hohere
Kosten generiert werden. Drittens

Die Sozialhilfe verpasst ihr Ziel,
wenn sie die Beratung vernachlassigt.

ist damit zu rechnen, dass die
Nachfrage nach wenig qualifizier-
ten Arbeitskraften auf dem Arbeits-
markt auch in Zukunft abnimmt.
Mit dem Hinweis auf die «<Wissens-
gesellschaft» werden heute - ver-
mutlich zu Recht - Spitzenausbil-
dungen gefordert. Aus der Sicht
der sozialen Sicherungssysteme
wiren jedoch auch Investitionen in
die Grund- und Berufsausbildung
fiir bildungsferne Schichten zu for-
dern. Die heutige Krise in der Be-
rufslehre kann sich fiir die Zukunft
als schwere Hypothek erweisen.
Schliesslich muss damit gerechnet
werden, dass auch mit verstdrkten
Bildungsinvestitionen und Integra-
tionsmassnahmen nicht alle Men-
schen in unserem Land eine Ar-
beitsstelle auf dem ersten Arbeits-
markt finden werden oder ein Ein-
kommen generieren, mit welchem
sie ihren Lebensunterhalt bestrei-
ten konnen. Fiir sie braucht es neue
Formen der sozialen Absicherung.

Ludwig Gartner

Infos: www.sozialstaat.ch

LESEN

Einmal Rente -
immer Rente?

Der Anteil der Invalidenrentnerin-
nen und -rentner an der erwerbs-
fihigen Bevolkerung ist in den
letzten Jahren stark angestiegen.
Gleichzeitig werden einmal gespro-
chene Renten in den wenigsten Fil-
len spiter herabgesetzt oder aufge-
hoben. Das Buch «Einmal Rente -
immer Rente?» verfolgt die Wege in
und aus der Invalidenversiche-
rung. Das Autorenteam untersucht
Prozesse, die zum Bezug einer
Rente fithren und analysiert Bedin-
gungen, welche die berufliche
Reintegration fordern.

Ruth Bachmann, Franziska Muller, Andreas
Balthasar. Einmal Rente - immer Rente?
Wege in und aus der Invalidenversicherung:
Prozesse und Bedingungen. Riiegger Verlag
2005,225S.,Fr.44.-.

Schulsozialarbeit

Die Schulsozialarbeit hat an Aktua-
litit gewonnen, doch welche Rolle
spielt sie innerhalb des Schulsys-
tems wirklich? Vielerorts wiirde
die Schulsozialarbeit in erster Linie
eine «Feuerwehr-Funktion» iiber-
nehmen, und die Gleichberechti-
gung zwischen Lehrkriften und
Fachleuten der Sozialen Arbeit
fehle. Zu diesem Schluss kommt
Autor Martin Hafen, Dozent an der
Hochschule fiir Soziale Arbeit Lu-
zern. Das Buch widmet sich den Ko-
operationsproblemen von Schule
und Sozialer Arbeit, zeigt die Ahn-
lichkeit der beiden Disziplinen auf
und schligt vor, die Soziale Arbeit
als interdisziplindre Kooperations-
form ausserhalb der Schule zu or-
ganisieren.

Martin Hafen. Soziale Arbeit in der Schule
zwischen Wunsch und Wirklichkeit. Ein theo-
riegeleiteter Blick auf ein professionelles Pra-
xisfeld im Umbruch. Interact Verlag 2005.
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