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Modellversuch Blrgerarbeit
Zwischen Workfare und Sozialem Arbeitsmarkt

Christine Heinz, Christine Hense, Susanne Koch,
Christopher Osiander und Christian Sprenger (IAB)

Mit der Publikation von Forschungsberichten will das IAB der Fachoffentlichkeit Einblick in
seine laufenden Arbeiten geben. Die Berichte sollen aber auch den Forscherinnen und Forschern
einen unkomplizierten und raschen Zugang zum Markt verschaffen. VVor allem langere Zwischen- aber
auch Endberichte aus der empirischen Projektarbeit bilden die Basis der Reihe, die den bisherigen
»|AB-Werkstattbericht* ablost.
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Abstract

Vor dem Hintergrund der aktuellen Debatte um das Thema ,mehr Be-
schaftigung fur wettbewerbsschwachere Arbeitnehmer und Arbeitslose”
untersucht der Forschungsbericht die aktivierenden Wirkungen der ersten
drei Stufen des Modellversuchs ,Blrgerarbeit”. Dieser Modellversuch wur-
de von der Regionaldirektion der Bundesagentur fur Arbeit (BA) Sachsen-
Anhalt-Thiringen gemeinsam mit dem Land Sachsen-Anhalt entwickelt
und zuerst in der Kurstadt Bad Schmiedeberg umgesetzt.

Das Konzept der Burgerarbeit hat sowohl Elemente von ,Workfare* als
auch eines ,Sozialen Arbeitsmarktes” und sieht ein vierstufiges Vorgehen
vor. Die ersten drei Stufen beinhalten ein umfassendes Profiling der Ar-
beitslosen, die Forcierung der Eigenbemuhungen zur Stellensuche sowie
ggf. den Einsatz des arbeitsmarktpolitischen Instrumentariums, um die
Personen moglichst rasch in den ersten Arbeitsmarkt zu integrieren. Erst
wenn dies alles scheitert, soll die vierte Stufe - 6ffentlich geforderte Be-
schaftigungsverhaltnisse - zum Einsatz kommen.

Die Analysen zeigen, dass die Betreuung der Arbeitslosen in Bad Schmie-
deberg wahrend des Modellversuchs durchaus intensiviert worden ist. Dies
schlug sich etwa auch - gemessen an der Anzahl der erstatteten Bewer-
bungs- und Reisekosten - in verstarkten Eigenbemuiuhungen der Arbeitslo-
sen nieder. Dies fuhrte aber nicht in groem Umfang zu zahlbaren Ar-
beitsmarkterfolgen: Die Abgange aus Arbeitslosigkeit gingen weit Uber-
wiegend in offentlich geférderte Beschéaftigung, wéahrend die Abgangsraten
in Beschaftigung auf dem ersten Arbeitsmarkt und in Nichterwerbstéatigkeit
kaum positiv beeinflusst wurden. Eine moégliche Erklarung hierfur ist, dass
die mangelnde Aktivierung der Arbeitslosen nicht der Hauptgrund fur die
lang andauernde Arbeitslosigkeit ist.

Moglicherweise war der Zeitraum der intensiven Betreuung auch zu kurz,
um schon deutlich messbare Erfolge zu erzielen. Durch die genauere Ana-
lyse und Dokumentation der Vermittlungshemmnisse der Arbeitslosen
konnte aber eine Grundlage gelegt worden sein, bei FortfUhrung der Be-
muhungen zu besseren Vermittlungsergebnissen zu kommen.
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1 Hintergrund und Fragestellung

Mit dem vierten Gesetz fur moderne Dienstleistungen am Arbeitmarkt
(,,Hartz 1IV*) und der Einfuhrung des SGB Il wurden Anfang 2005 die bun-
desweiten Arbeitsmarktreformen zu einem vorlaufigen Abschluss ge-
bracht, die im August 2002 eingeleitet worden waren. Dies bedeutete nun
aber nicht, dass das Nachdenken Uber den richtigen Weg in der Arbeits-
marktpolitik damit ein Ende gehabt hatte. Relativ schnell hatte sich her-
auskristallisiert, dass die Arbeitsmarktreformen auf mindestens zwei Ge-
bieten — die eng miteinander verbunden sind — blinde Flecken gelassen
haben: Bei der Frage der Neuordnung des Niedriglohnsektors und bei der
Frage nach einem ,sozialen Arbeitsmarkt”.

In der Folge entstanden hier eine Vielzahl von Konzepten, Vorschlagen
und Modellprojekten, die das Ziel ,,Mehr Beschaftigung fur wettbewerbs-
schwachere Arbeitslose” mit unterschiedlichen Mitteln erreichen wollten.
Die Spannweite der Vorschlage geht dabei von Workfare uUber diverse
Kombilohnanséatze bis zu offentlich geforderter Beschaftigung im grol3en
Stil. Lange bevor mit der Umsetzung der Konzepte der ,,Arbeitsgruppe Ar-
beitsmarkt® nun Anfang 2008 wieder bundesgesetzliche Neuregelungen
auf diesem Gebiet erfolgten, wurden eine Reihe regionaler Modellprojekte
gestartet, die unterschiedlichen Ansatzen folgten. Besonders grofe Me-
dienresonanz erhielt dabei das Projekt ,,Burgerarbeit”, das die Regionaldi-
rektion der BA Sachsen-Anhalt-Thiuringen zusammen mit dem Land Sach-
sen-Anhalt aufsetzte. Dabei wurde zunéchst ab September 2006 in der
Kurstadt Bad Schmiedeberg im Landkreis Wittenberg der Versuch unter-
nommen, die Arbeitslosigkeit komplett zu beseitigen. Einbezogen wurden
alle Arbeitslosen, unabhdngig von Rechtskreiszugehorigkeit oder Leis-
tungsanspruch. Spater wurde der Modellversuch auf weitere Gemeinden in
anderen Agenturbezirken innerhalb der Regionaldirektion Sachsen-Anhalt-
Thuringen ausgedehnt.

Das Konzept der Burgerarbeit sieht ein vierstufiges Vorgehen vor. Die ers-
ten drei Stufen beinhalten ein umfassendes Profiling der Arbeitslosen, die
Forcierung der Eigenbemuhungen zur Stellensuche sowie ggf. den Einsatz
des arbeitsmarktpolitischen Instrumentariums, um die Personen mdglichst
rasch in den ersten Arbeitsmarkt zu integrieren. Erst wenn dies alles
scheitert, soll die vierte Stufe, die eigentliche Burgerarbeit, zum Einsatz
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kommen. Hierbei handelt es sich um o6ffentlich geforderte Beschaftigungs-
verhaltnisse, die von der lIdee her unbefristet sein sollen, in diesem Mo-
dellversuch aber wegen der geltenden gesetzlichen Beschrankungen als
befristete ABM, mit der Option der Verlangerung, organisiert sind.

Diese vierte Stufe wird in einem Forschungsprojekt, das federfuhrend vom
Zentrum fur Sozialforschung Halle (ZSH) durchgefuhrt wird, untersucht.
Dabei geht es um die Implementation vor Ort, die Einsatzmadglichkeiten
und um Kosten und Nutzen der Burgerarbeit. Dagegen beschaftigt sich die
hier vorgelegte Studie mit den ersten drei Stufen des Modellversuchs und
stellt die Frage, was genau in diesen drei Stufen mit den Arbeitslosen pas-
siert ist und ob sich im Modellverlauf quantitative Veranderungen beim
Verbleib der Arbeitslosen ergeben haben.

Der Forschungsbericht ist wie folgt aufgebaut: In Kapitel 2 wird das Kon-
zept der Burgerarbeit naher beschrieben und in den Kontext anderer kur-
sierender Vorschlage gestellt. Kapitel 3 beschreibt die Ausgangssituation
in Bad Schmiedeberg hinsichtlich der Arbeitsmarktlage, aber auch hin-
sichtlich wichtiger Strukturmerkmale der Arbeitslosenpopulation. Ebenso
werden dort die Vergleichsregionen eingefuhrt. Kapitel 4 enthalt deskrip-
tive Auswertungen zum Verbleib der Arbeitslosen. In Kapitel 5 und 6
schlie3lich beschreiben wir die Verdnderungen in der Betreuung der Ar-
beitslosen, die sich durch den Modellversuch ergeben haben, und setzen
veranderte Betreuung und Verbleib zueinander in Beziehung. Ein Fazit mit
einer Bewertung unserer Befunde schliel3t den Beitrag.

2 Konzept und Kontext

2.1 Das Konzept im Einzelnen

Das Konzept ,Burgerarbeit® wurde von der Regionaldirektion Sachsen-
Anhalt-Thiringen der Bundesagentur fur Arbeit und der Landesregierung
Sachsen-Anhalt gemeinsam entwickelt und umfasst einen Vier-Stufen-Plan
far Arbeitslose sowohl des SGB 111 als auch des SGB Il. Die einzelnen Stu-
fen der Burgerarbeit sind dabei laut Konzept eng aufeinander abgestimmt
und in logischer Abfolge geordnet.
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Abbildung 1:  Das Konzept Burgerarbeit (Bundesagentur fur Arbeit, 2007)

Profiling und
1.Stuf
Stufe Job-Beratung
> Stufe Zeitnahe Vermittlung markt-
naher Kunden
FordermalRnahmen fir Kunden mit
3. Stufe . .
Vermittlungshemmnissen
Burgerarbeit im engeren Sinne fur nicht vermittelbare
4. Stufe .
Arbeitslose

Zu Beginn des Stufenkonzepts sollen alle registrierten Arbeitslosen zu ei-
nem Beratungsgesprach in die zustandige Agentur fur Arbeit oder ARGE
geladen werden. Angestrebt wird, alle Arbeitslosen einer Region in das
Stufenkonzept einzubeziehen. Im Rahmen des Konzepts Burgerarbeit wird
ein moglichst gunstiger Betreuungsschlissel zur Erhdhung der Qualitat der
Beratungsleistung angestrebt. In der ersten Stufe wird mit allen Arbeitslo-
sen ein umfassendes Profiling durchgefihrt, dem sich eine Job-Beratung
anschlie3en soll. Ein Ziel des Profiling ist es, die Marktnahe der Kunden zu
ermitteln und die weiteren Schritte zur Integration festzulegen.

In der zweiten Stufe sollen die als marktnah eingestuften Arbeitslosen
umgehend in den ersten Arbeitsmarkt eingegliedert werden. Dazu sollen,
soweit vorhanden, passende Stellenangebote auf dem ersten Arbeitsmarkt
unterbreitet und die Bewerbungsergebnisse konsequent verfolgt werden.
Bei geeigneten Personen soll auch die Moglichkeit der Aufnahme einer
Selbstandigkeit gepruft und ggf. geférdert werden (vgl. BA 2007b).

Bei Vermittlungshemmnissen, die auf Qualifikationsdefizite zuruckzufihren
sind, sieht das Konzept in der dritten Stufe die rasche Zuweisung in ent-
sprechende Weiterbildungs- oder Trainingsmallnahmen vor, um diesbe-
zuglich personliche oder qualifikatorische Defizite auszugleichen und die
Chancen auf Wiedereingliederung in den ersten Arbeitsmarkt zu erhéhen.

Flhrt auch die dritte Stufe nicht zur gewitnschten Wiedereingliederung in
den ersten Arbeitsmarkt, greift schliel3lich die vierte und letzte Stufe des
Modells. Hierbei handelt es sich um die ,,Burgerarbeit” im engeren Sinne,
eine sozialversicherungspflichtige Beschaftigung ohne Beitrage zur Ar-
beitslosenversicherung. Diese ist grundséatzlich unbefristet angelegt, in
den gegenwartigen Modellversuchen jedoch als befristete Arbeitsbeschaf-
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fungsmallnahme (ABM) ausgestaltet. Trager dieser Offentlichen Stellen
sollen die jeweiligen Kommunen sein, Anbieter der Non-Profit-Stellen hin-
gegen ortsansassige Betriebe, Verbande, Kirchen, karitative Einrichtungen
etc., die zusatzliche und gemeinnutzige Arbeiten zu vergeben haben. Eine
Verdrangung von Beschaftigung auf dem ersten Arbeitsmarkt soll vermie-
den werden.

Insgesamt sieht das Konzept Burgerarbeit fur die ersten drei Stufen keine
neuen Instrumente oder neue Verfahrensweisen gegenuber der normalen,
gesetzlich geregelten Betreuung von Arbeitslosen vor. Vielmehr besteht
die Innovation darin, dass innerhalb eines festgelegten Zeitraums tatséch-
lich jeder Arbeitslose zumindest formal die drei Stufen durchlaufen soll.
Wegen der hoheren Betreuungsintensitat muss dies zwangslaufig mit ei-
ner Verbesserung des Betreuungsschlissels verbunden sein.

Was die genaue zeitliche Abfolge der ersten drei Stufen angeht, macht das
Konzept keine Vorgaben. In der Umsetzung in Bad Schmiedeberg wurden
diese Stufen aber in der Regel innerhalb von héchstens zwei Monaten
durchlaufen, haufig kam es auch schon deutlich friher zu einer Zuweisung
in die vierte Stufe.

2.2 Burgerarbeit im Kontext der arbeitsmarktpolitischen
Diskussion: Workfare versus sozialer Arbeitsmarkt

Um das Konzept der Blrgerarbeit in den Kontext der arbeitsmarktpoliti-
schen Diskussion zu stellen, bieten sich zwei Ansatzpunkte: Zum einen die
Debatte um die Verbindlichkeit von Eigenbemuhungen und Gegenleistun-
gen von Leistungsbeziehern unter dem Stichwort ,\Work first“, ,,Welfare to
Work* oder ,Workfare*, zum anderen die wieder aufgeflammten Bemdu-
hungen um einen ,sozialen Arbeitsmarkt* fir ansonsten als chancenlos
eingeschatzte Arbeitsuchende. Letztlich geht es immer um die Frage, wo
und wie (Langzeit-)Arbeitslose wieder in Beschaftigung kommen sollen,
aber sowohl die Diagnose der Grunde fur die lang andauernde Arbeitslo-
sigkeit als auch die angebotenen Therapien unterscheiden sich diametral.

Verfechter des Gegenleistungs-Ansatzes gehen zumindest implizit von der
Hypothese aus, dass eine langere Dauer der Arbeitslosigkeit vorwiegend
durch zu geringe Konzessionsbereitschaft entsteht. Eine konsequente Ak-
tivierung fuhrt dann zu einer erh6hten Bereitschaft des Arbeitslosen, auch
schlechter bezahlte Jobs anzunehmen. Wegen des Freizeitnutzens bei Ar-
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beitslosigkeit (oder der Nutzung der freien Zeit zur Einkommenserzielung
durch Schwarzarbeit) muss in letzter Konsequenz eine Gegenleistung fur
die Transferleistung verlangt werden, die den Freizeitnutzen senkt bzw.
die Moglichkeit zur Schwarzarbeit reduziert. Dazu eignet sich oOffentliche
Beschaftigung, die in der Reinform des Workfare-Ansatzes nicht zusatzlich
zur Transferleistung entlohnt wird. Jungere Beispiele fur solche Vorschlage
sind die Modelle von ifo-Institut (Sinn et al. 2006), Sachverstandigenrat
(SVR 2006) oder 1ZA (Bonin/Schneider 2006). Stimmen die Pramissen
dieser Anséatze, sollten tatsachlich nur wenige Arbeitsplatze in offentlicher
Beschaftigung notwendig sein, weil durch die Abschreckung der weit
Uberwiegende Teil der Arbeitslosen eine (u. U. niedrig entlohnte) Beschaf-
tigung auf dem erster Arbeitsmarkt annimmt. Kritisch bei diesem Ansatz
ist allerdings, dass letztlich allen Arbeitslosen pauschal unterstellt wird, sie
seien nur bei Druck von auf3en bereit, sich wirksam um eine reguléare Be-
schaftigung zu bemuhen (Koch et al. 2005).

Bei der Diskussion um einen ,,Sozialen* Arbeitsmarkt ist die Grundannah-
me, dass auch bei hoher Konzessionsbereitschaft eine Gruppe von Arbeits-
losen existiert, die keine Tatigkeit am Markt mehr finden kann. Hier muss
der Staat eingreifen, da Erwerbstatigkeit nicht nur Einkommen, sondern
auch Teilhabe und Wohlbefinden generiert. Konzepte hierzu wurden in der
jungeren Vergangenheit u. a. von Wohlfahrtsverbanden und der BA vorge-
legt. Auch der neue Beschéaftigungszuschuss folgt im Wesentlichen dieser
Idee. Hier steht dann bei der 6ffentlichen Beschaftigung nicht die Abschre-
ckung im Vordergrund, sondern die Moglichkeit, wieder eine sinnvolle und
sinnstiftende dauerhafte Beschaftigung auszuiiben. Die Integration in den
ersten Arbeitsmarkt wird dann fur eine bestimmte Gruppe von Arbeitslo-
sen nicht mehr um jeden Preis verfolgt. Problematisch ist hier insbesonde-
re die Abgrenzung des tatsachlich chancenlosen Personenkreises (Koch/
Kupka 2007).

Das Konzept der Burgerarbeit verfolgt letztlich beide Ziele: ,,unechte” Ar-
beitslose sollen in den ersten drei Stufen identifiziert und abgeschreckt
werden:

e Uber konkrete Arbeitsangebote ist es moglich, zu lokalisieren, wer wirk-
lich arbeitslos ist. (BA 2007b: 5)

e Burgerarbeit kann Schwarzarbeit erheblich einschranken. (BA 2007b: 5)
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Die vierte Stufe dient dann der Gegenleistung fir empfangene Transfers:

e Die Beschaftigten geben fur ihre Leistungen eine angemessene Gegen-
leistung. (BA 2007b: 6)

Gleichzeitig ist jedoch explizites Ziel, alternative Beschaftigungsmoglich-
keiten fur diejenigen Personen zu schaffen, die keine Chance auf eine re-
gulare Beschaftigung haben:

e Burgerarbeit soll zeigen, dass es moglich ist, im Non-Profit-Bereich ge-
nugend Stellen zu akquirieren, so dass Arbeitslose, die auf dem ersten
Arbeitsmarkt keine Chance haben, Uber Blrgerarbeit integriert werden
kénnen und eine fur die Allgemeinheit sinnvolle Tatigkeit austiben. (BA
2007b: 5)

e Scheinbar chancenlose Arbeitslose erhalten ihre Wirde zuriick und erle-
ben das Gefluhl, von der Gesellschaft gebraucht zu werden. (BA 2007b:
5)

Insgesamt ergibt sich somit im Konzept der Burgerarbeit ein gewisser
Bruch zwischen den ersten drei und der vierten Stufe: Wahrend die ersten
drei Stufen sehr stark der Idee folgen, bei gentugender Aktivierung kénnte
ein Grof3teil der Arbeitslosen Beschaftigung am ersten Arbeitsmarkt fin-
den, ist die vierte Stufe zumindest ambivalent: Einerseits gehort sie zu
einem konsequenten Workfare-Ansatz — dann musste sie aber eher ab-
schreckend ausgestaltet sein. Andererseits wird die ldee sinnstiftender
und gesellschaftlich integrierender Beschaftigungsmaglichkeiten fur Chan-
cenlose verfolgt. Dies entspricht der Idee des sozialen Arbeitsmarktes, wi-
derspricht aber dem Workfare-Gedanken und wirkt nicht abschreckend.
Bestenfalls lassen sich die ersten drei Stufen des Konzeptes dann als Ver-
such interpretieren, die Zuweisung in die vierte Stufe optimal zu gestalten
und tatsachlich nur solche Personen in die Burgerarbeit im engeren Sinne
zuzuweisen, die auch tatsachlich anderweitig keine Chance auf Beschafti-
gung haben.

Das impliziert mindestens auch zwei Arten von ,Wirkung* fur die ersten
drei Stufen der Burgerarbeit: Wirkt Burgerarbeit im Sinne der Abschre-
ckung, dann sollte durch die vermehrte Betreuung und Aktivierung ein
vermehrter Ubergang von Arbeitslosen aus dem Leistungsbezug erreicht
werden kdnnen — sei es in reguléare Beschaftigung, sei es in nicht néher
nachvollziehbaren Verbleib. Wirkung im Sinne einer Vorbereitung des so-
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zialen Arbeitsmarktes wéare dann im Wesentlichen die Auswahl der ,richti-
gen“ Personen flur die offentlichen Arbeitsplatze. In den folgenden Ab-
schnitten werden am Beispiel von Bad Schmiedeberg, wo das Konzept in
einem ersten* Modellversuch erprobt wird, empirische Indizien fur die Wir-
kung der ersten drei Stufen Burgerarbeit gesammelt.

3 Burgerarbeit in Bad Schmiedeberg: Ausgangs-
situation und Vergleichsregionen

Um beurteilen zu kénnen, welche Auswirkungen die ersten drei Stufen der
Burgerarbeit in Bad Schmiedeberg gehabt haben, ist zunachst eine solide
Analyse der Ausgangssituation am Arbeitsmarkt in Bad Schmiedeberg er-
forderlich. Weiterhin ist ein Vergleichsmal3stab ndtig: Zum einen kann dies
die Veranderung uber die Zeit sein. Es wirde also gefragt, ob sich in Bad
Schmiedeberg nach Einfuhrung der Burgerarbeit etwas Zahlbares veran-
dert hat — beispielsweise ob die Betreuungsintensitat gestiegen ist oder ob
die Zahl und Struktur der Abgange aus Arbeitslosigkeit sich verandert ha-
ben.

Solche Vorher-Nachher-Vergleiche bergen aber das Risiko, dass sich ande-
re EinflussgrofRen, z. B. die konjunkturellen Rahmenbedingungen, tber die
Zeit andern, und somit eine Veranderung uber die Zeit auch ohne die Ein-
fihrung von Burgerarbeit eingetreten ware. Um valide Aussagen uUber die
Wirkungen treffen zu kdnnen, muss fur diese externen Einflisse kontrol-
liert werden. Fur multivariate Verfahren, fehlen in vielen Fallen die Daten
auf Gemeindeebene - auch weil die analysierten Ereignisse vergleichswei-
se nah am aktuellen Rand liegen. Als erste Naherung wurden deshalb alle
quantitativ-deskriptiven Analysen dieses Forschungsberichts nicht nur fir
Bad Schmiedeberg, sondern auch fur zwei Vergleichsregionen durchge-
fahrt. Hierfur haben wir zum einen den gesamten Agenturbezirk Witten-
berg, zu dem Bad Schmiedeberg gehort, herangezogen. Dies erscheint
deshalb sinnvoll, weil man davon ausgehen kann, dass es sich bei Witten-
berg um weitgehend denselben regionalen Arbeitsmarkt handelt, in dem
auch Bad Schmiedeberg agiert. Sowohl konjunkturelle Bewegungen als
auch Sondereffekte, wie etwa die Ansiedelung gro6RBerer Unternehmen,

! Vorangegangen war ein ,Laborversuch* der vierten Stufe, in dem ab August 2006 in
Magdeburg 20 Arbeitslose als Assistenten in den Wohn- und Werkstatten des Lebens-
hilfe-Werks eingesetzt wurden (vgl. Kabel 2007).
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sollten in Bad Schmiedeberg und Wittenberg in etwa dieselben Muster zei-
gen. Allerdings ist a priori nicht auszuschlieRen, dass die arbeitsmarktpoli-
tische Strategie der intensiven Aktivierung, die fur die Bad Schmiedeber-
ger Arbeitslosen angewandt wurde, auf die Arbeitslosen des Agenturbe-
zirks Wittenberg insgesamt ,,ausstrahlt”. Schlie3lich wurden die arbeitslo-
sen Bad Schmiedeberger weiterhin in der Hauptagentur Wittenberg bzw.
der entsprechenden ARGE betreut. Wéare dies der Fall, so wirde man ten-
denziell die Erfolge der intensiven Betreuung unterschatzen.

Aus diesem Grund wurde eine weitere Vergleichsregion in die Analyse ein-
bezogen. Um ein ,Ubergreifen* der Strategie so weit wie mdglich auszu-
schalten, wurde eine Vergleichsregion gewahlt, die in einem anderen Re-
gionaldirektionsbezirk liegt. Gleichzeitig sollte aber die Arbeitsmarktlage in
der Ausgangssituation madglichst vergleichbar sein. Ausgewéhlt wurde
schlieB3lich eine Vergleichsagentur, die sowohl hinsichtlich der SGB-II1- als
auch der SGB-II-Typisierung im selben Regionaltyp wie Wittenberg liegt,
namlich nach der SGB-III-Typisierung im Typ 1b (Bezirke in Ostdeutsch-
land mit schlechten Arbeitsmarktbedingungen). Im Folgenden wird zu-
nachst die Ausgangssituation in den drei Regionen hinsichtlich wirtschaftli-
cher und Arbeitsmarktlage sowie hinsichtlich der Struktur der Arbeitslosen
beschrieben.

3.1 Beschaftigungsentwicklung?

Betrachtet man zun&chst die Beschéaftigungsentwicklung insgesamt in Bad
Schmiedeberg im Vergleich zu den anderen Regionen im Zeitraum seit An-
fang 2004, so fallt ein weitgehender Gleichlauf auf. Herangezogen wurde
hier die Anzahl der vorhandenen Arbeitsplatze in der jeweiligen Region.
Alle drei Regionen haben danach nach einem leichten Anstieg im Jahr
2004 bis Ende 2006 an Arbeitsplatzen verloren, allerdings nur in geringem
Umfang. In der Vergleichsagentur und Bad Schmiedeberg gingen etwa
1,5 % der Arbeitsplatze verloren, im Agenturbezirk Wittenberg waren es
mit gut 3,5 % etwas mehr (Abbildung 2).

2 Wenn nicht anders angegeben, stammen alle Daten in diesem und dem folgenden Ab-
schnitt aus dem Data Warehouse der Statistik der Bundesagentur fiur Arbeit.
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Abbildung 2:  Beschaftigungsentwicklung im Vergleich, normierte Werte
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Zwar ist der ,Arbeitsmarkt® Bad Schmiedeberg sicherlich kein ,regionaler
Arbeitsmarkt“ im engeren Sinne, im Kontext des Projekts Burgerarbeit
halten wir es jedoch dennoch fur sinnvoll, ihn als solchen zu analysieren:
schlieBlich wurde das Modellprojekt implizit genau auf die Existenz eines
solchen Arbeitsmarkts ausgelegt, indem nur Arbeitslose mit dem Wohnsitz
Bad Schmiedeberg in das Projekt einbezogen wurden und umgekehrt in
der vierten Stufe des Projekts auch nur Burgerarbeitsplatze in Bad
Schmiedeberg geschaffen wurden. Vor diesem Hintergrund mag es inte-
ressieren, dass es in Bad Schmiedeberg Ende 2006 knapp 1300 sozialver-
sicherungspflichtige Beschaftigungsverhéltnisse gab.

Betrachtet man die Struktur dieser Beschaftigungsverhaltnisse wiederum
im Vergleich zu Wittenberg und der Vergleichsagentur, so fallt auf, dass
Bad Schmiedeberg mit einem Anteil von uber 50 % deutlich mehr durch
Arbeitsplatze im Bereich offentlicher und privater Dienstleistungen gepragt
ist als die Vergleichsregionen (Abbildung 3).



IABForschungsbericht Nr. 14/2007 14

Abbildung 3:  Strukturelle Gegebenheiten im Vergleich
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Dies liegt in der Geschichte Bad Schmiedebergs als Kur- und Gesundheits-
zentrum mit einem hohen Anteil an Beschéaftigung in den sozialen Dienst-
leistungsberufen begrindet. Dies bietet naturlich viele Ankntpfungsmaog-
lichkeiten fur offentlich geforderte Beschaftigung, birgt aber auch Risiken:
Zum einen das der Verdrangung regularer Arbeitsplatze in diesem Be-
reich, zum anderen besteht die Gefahr, dass fur wettbewerbsschwachere
Personen, die nicht im sozialen Bereich eingesetzt werden kdnnen, nicht in
ausreichendem Umfang Beschéftigungsalternativen zur Verfligung ste-

hen.?

3.2 Hohe und Struktur der Arbeitslosigkeit

Zu Beginn des Beobachtungszeitraums weist Bad Schmiedeberg mit
15,9 %* eine etwas niedrigere Arbeitslosenquote auf als Wittenberg
(17,6 %) und die Vergleichsagentur (18,1 %).

Neben der H6he der Arbeitslosigkeit insgesamt ist es fur die Beurteilung
der Ausgangssituation wichtig, maglichst viel Uber die Struktur der Ar-
beitslosen zu erfahren. Denn zum einen erfordert ein Bestand an Arbeits-
losen, der durch viele Kurzzeitarbeitslose gekennzeichnet ist, eine andere

Diese Rahmenbedingungen haben natirlich erheblichen Einfluss auf die Entstehung
und Nachhaltigkeit der Birgerarbeitsplatze im engeren Sinne. Dies ist jedoch nicht
Gegenstand des hier vorliegenden Forschungsberichts sondern wird vom ZSH unter-
sucht.

Angabe aus der Broschiire zur Burgerarbeit (BA 2007a).
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Strategie als einer, der sich vorwiegend aus Langzeitarbeitslosen zusam-
mensetzt. In den drei betrachteten Regionen lassen sich kaum Unter-
schiede in der Verteilung der Arbeitslosigkeitsdauer im Bestand Ende Sep-
tember 2006 erkennen: In allen drei Einheiten liegt der Anteil der Perso-
nen mit einer Arbeitslosigkeitsdauer von unter einem halben Jahr bei etwa
40 %. Auch die Anteile der Langzeitarbeitslosen (Definition gem. 8 18
Abs. 1 SGB IIl) mit einer Arbeitslosigkeitsdauer Uber einem Jahr &hneln
sich, wobei Bad Schmiedeberg mit einem Anteil von etwa 39 % zwischen
der Vergleichagentur (36 %) und Wittenberg (43 %) liegt. Bei den Lang-
zeitarbeitslosen Uber zwei Jahre Dauer schneidet Bad Schmiedeberg etwas
besser ab als die beiden Vergleichsregionen. Einschrankend sei hier darauf
hingewiesen, dass nach der gesetzlichen Definition die Dauer der Arbeits-
losigkeit im Sinne des 8§ 18 Abs. 2 SGB Ill z. B. durch Krankheits- und
MalRnahmezeiten unterbrochen wird. Das Problem Langzeitarbeitslosigkeit
als Vermittlungshemmnis wird durch diese Definition also untererfasst.

Die Schwierigkeiten, mit denen sich die Vermittlungskrafte in den regiona-
len Einheiten konfrontiert sehen, werden zum anderen durch die Anteile
von Personen mit ,Vermittlungshemmnissen“ gespiegelt. Hierzu gehoéren
neben der Dauer der Arbeitslosigkeit vor allem die Qualifikation und das
Alter.

Was die Altersverteilung der Arbeitslosen angeht, so sind auch hier die
Unterschiede zwischen Bad Schmiedeberg, Wittenberg und der Ver-
gleichsagentur nur minimal. Der Anteil der Personen uber 50 Jahren liegt
uberall zwischen 25 und 29 %. Dagegen weist die Vergleichsagentur einen
leicht hoheren Anteil jungerer Arbeitsloser unter 25 Jahren auf mit 17 %
im Vergleich zu 13 % und 12 % in Wittenberg und Bad Schmiedeberg.

Leider sind gegenwartig wegen der Umstellung auf Verbis keine Angaben
zum letzten Berufsabschluss der Arbeitslosen verfugbar, so dass wir die
Qualifikation hier nur am letzten Schulabschluss messen kénnen. Danach
haben in allen drei Regionen etwa 8 % der Arbeitslosen keinen Schulab-
schluss, weitere etwa 30 % den Hauptschulabschluss. Unterschiede gibt
es zwischen den Regionen kaum, wohl aber zwischen den Rechtskreisen.
Ahnliches qilt fur die als besonders forderungsbedirftig eingestuften Per-
sonen. Hier ist der Anteil in Bad Schmiedeberg unter den SGB-IlI-Arbeits-
losen gegenuber den Vergleichsregionen etwas erhéht (vgl. Tabelle 1).
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Tabelle 1. Strukturvergleich hinsichtlich Alter, hdchstem Schulabschluss, Per-
sonengruppen und Arbeitslosigkeitsdauer (Stichtag 30.9.2006)

Bad Schmiede- | AA Witten- | Vergleichs-
berg berg agentur
bis unter 20 Jahre (1,65%) 2,53% 4,26%
20 bis unter 25 Jahre 9,62% 10,15% 12,74%
25 bis unter 30 Jahre 10,99% 9,77% 9,58%
30 bis unter 40 Jahre 21,70% 19,41% 17,20%
Alter 40 bis unter 50 Jahre 29,40% 29,74% 26,93%
50 bis unter 55 Jahre 12,09% 16,05% 16,24%
55 bis unter 65 Jahre 14,56% 12,36% 13,05%
Fehlende Werte 0,00% 0,00% (0,01%)
Kein Hauptschulabschluss 7,69% 7,93% 7,23%
Hauptschulabschluss 25,55% 27,69% 29,87%
Mittlere Reife 60,16% 57,62% 53,10%
nach Schulab- | £5cphochschulreife 2,20% 2,19% 2,53%
schluss
Hochschulreife 3,85% 4,17% 6,03%
Fehlende Werte (0,55%) 0,40% 1,23%
Altere 26,80% 28,52% 29,37%
Besonders férderungsbedurf-
nach Perso- [tig, aber nicht "Altere" 33,15% 33,37% 25,85%
nengruppen nicht besonders férderungs-
bedurftig 40,06% 38,10% 44, 72%
Dauer der Af- bis unter 6 Monate 39,29% 37,08% 42,36%
beitslosigkeit |6 bis unter 12 Monate 21,43% 18,06% 21,94%
12 bis unter 24 Monate 22,53% 23,96% 15,18%
24 Monate und langer 16,76% 20,90% 20,53%
Anteil an SGB II-Kunden 64,29% 67,93% 53,31%
Absolute Zahl (N) 364 12.315 14.688

Fehlende Prozente zu 100% entsprechen den "fehlenden Werten" aus dem DWH
Prozentwerte in Klammern beruhen auf absoluten Zahlen <5

Die Anteile an Arbeitslosen im SGB Il sind in Bad Schmiedeberg und Wit-
tenberg ahnlich hoch (64,3 % bzw. 67,9 %), in der Vergleichsagentur je-
doch geringer (53,3 %). Differenziert man das Alter noch zusatzlich nach
SGB Il und I1l, kann auRerdem festgehalten werden, dass in Bad Schmie-
deberg ein um acht bzw. elf Prozentpunkte héherer Anteil an Arbeitslosen
zwischen 55 und 65 Jahren existiert als in Wittenberg und der Vergleichs-
agentur.
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Insgesamt erscheint jedoch nach diesem rein deskriptiven Vergleich die
Ausgangssituation in den drei Einheiten zumindest auf einer aggregierten
Ebene als durchaus vergleichbar. Jedenfalls ist nicht davon auszugehen,
dass die weiteren Ergebnisse vorwiegend davon gepragt werden, dass in
einer der Regionen deutlich abweichende Startbedingungen vorliegen. Ein-
zig in der Struktur der vorhandenen Arbeitsplatze unterscheidet sich Bad
Schmiedeberg deutlich von seinen grél3eren Vergleichspartnern. Fur unse-
re Fragestellung, inwieweit die zusatzliche Aktivierung zu besseren Wie-
dereingliederungschancen fur die Arbeitslosen gefuhrt hat, durfte dies
aber keinen grofl3en Einfluss haben. Denn es ist unwahrscheinlich, dass der
Arbeitsmarkt in Bad Schmiedeberg von dem im Bezirk Wittenberg insge-
samt abgeschottet ist.

4 Befunde zum Verbleib der Arbeitslosen in Bad
Schmiedeberg sechs Monate nach Projektstart
Wie oben beschrieben ist das Ziel der ersten drei Stufen von Blrgerarbeit,
durch verstérkte Aktivierung und Betreuung moglichst viele Personen in
Beschaftigung bzw. aus dem Leistungsbezug zu bringen. Nach Einschéat-
zung der Projektverantwortlichen ist dies gut gelungen, denn aus dem Be-
stand der rd. 330 Arbeitslosen, die am 15.09.06 in des Projekt einbezogen
wurden, waren knapp 19 % nach einem halben Jahr im ersten Arbeits-
markt, etwa 10 % waren daruber hinaus ganz aus dem Leistungsbezug
ausgeschieden (Quelle: Angaben des Projekts). Betrachtet man zunéachst
die Ubertritte in regulare Beschaftigung, so sind Ubertrittsquoten von
20 % im Durchschnitt aller Arbeitslosen durchaus nichts Ungewdhnliches:
Bei einer Bestandskohorte im gesamten Bundesgebiet vom Januar 2005
waren 6 Monate spater etwa 30 % aller SGB-IlI-Arbeitslosen und etwa
12 % aller SGB-II-Arbeitslosen in regularer Beschaftigung (Quelle: 1AB-

Berechnungen).

Aussagekraftig werden die Verbleibszahlen in Bad Schmiedeberg aller-
dings erst dann wirklich, wenn man sie denen in vergleichbaren Regionen
gegenuberstellt. Da die separaten Arbeitslosenquoten fur Bad Schmiede-
berg aus dem Data Warehouse (DWH) nicht zu erhalten sind, verwenden
wir stattdessen den normierten Bestand an Arbeitslosen im Zeitverlauf,
wobei der Januar 2005 als Referenzmonat dient. Betrachtet man die Ar-
beitslosenentwicklung in den drei Vergleichsregionen, so lasst sich in Bad
Schmiedeberg der Einfluss des Modellprojekts auf diese Entwicklung ab
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dem vierten Quartal 06 deutlich nachzeichnen. Zwar ist in allen drei Regi-
onen die Arbeitslosigkeit gegenuber Anfang 2005 deutlich gesunken, in
Bad Schmiedeberg allerdings fast doppelt so stark wie in Wittenberg.® In
der Vergleichsagentur verlief die Entwicklung der Arbeitslosigkeit nahezu
parallel zu der in Wittenberg — bis auf einen Sondereffekt im Januar 2006,
bei dem (vgl. auch unten) die sonstigen Abgange wohl wegen der (statis-

tischen) Ubergabe von SGB-Ill-Arbeitslosen an eine Optionskommune
deutlich erhdht waren (Abbildung 4).

Abbildung 4:  Arbeitslose im Zeitverlauf im Vergleich
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Naturlich ist hier entscheidend, dass die MalRnahmeteilnehmer der vierten
Stufe Burgerarbeit nicht mehr als arbeitslos gezahlt werden — aber gibt es
noch andere Einflussgréf3en? Um dies nachzuvollziehen, haben wir die Ab-
gange aus Arbeitslosigkeit seit Januar 2005 bis Juli 2007 fur die drei Ver-
gleichsregionen analysiert (Quelle: Data Warehouse der BA). Zwar lassen
sich hier die Abgange der ,,Bestands-Arbeitslosen“ vom 15.09.06 nicht iso-
lieren. Da aber in Bad Schmiedeberg auch die Neuzugénge in Arbeitslosig-
keit (ca. 120) seit Projektbeginn in die vier Stufen Burgerarbeit einbezo-
gen werden sollten, erscheint uns dieses Vorgehen zumindest fur eine
grobe erste Analyse der Effekte vertretbar. In den folgenden Abbildungen
sind dabei jeweils Abgangsraten dargestellt, d. h. es wurden die Abgange

> Entwicklung in der Agentur Wittenberg jeweils ohne Bad Schmiedeberg.
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eines Monats (gesamt, in Beschaftigung, in MalRnahmen, sonstige) in Be-
zug gesetzt zur Summe aus dem Bestand an Arbeitslosen und Teilneh-
mern an Beschaftigung schaffenden MalRnahmen des Vormonats. Somit
verandern Abgéange in Beschaftigung schaffende MalRnhahmen die Bezugs-
groRe der Abgangsrate nicht. Die Abgangsraten in Beschaftigung und
sonstiges werden demnach von einer erhdhten Zuweisung in Arbeitsbe-
schaffungsmaflinahmen (ABM) oder Arbeitsgelegenheiten (AGH) nicht be-
einflusst. Wir haben diese Malizahl gewahlt, um zu untersuchen, ob die
ersten drei Stufen der Blrgerarbeit in Bad Schmiedeberg einen aktivie-
renden Effekt bewirkt haben, der Uber eine Teilnahme an offentlicher Be-
schaftigung hinausgeht.

Zunachst fallt bei einem Blick auf die drei Regionen auf, dass die Abgange
aus Arbeitslosigkeit insgesamt bis auf wenige regionalspezifische Ausnah-
men weitgehend parallel verlaufen sind (Abbildung 5).

Abbildung 5:  Abgangsraten insgesamt
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Beschéftigung schaffenden Malinahmen des Vormonats

30,00%
25,00% A
20,00% A
15,00%

) A
10.00% 4 f\‘:"{v\\, M "‘%'/\\\""‘//\ LS

5,00% ",

Prozent

0,00% — e — ‘

é’)/\/@ %\Q@Q({)O&Q@Q(f) OOJQQ% QOJ Qb be\,gb QQ bQQQOQQQQbQQ@ 06406/\/0@ Q’\ 0’\/\/’\ ’\ /\Q’\\)’\

SR ETTV LR P FT LR TV LA F S F TR R
Monat

——Bad Schmiedeberg  —&—AA Wittenberg Vergleichsagentur

Abweichungen zeigen sich lediglich in der Vergleichsagentur Anfang 2006
(vgl. weiter oben) sowie in Bad Schmiedeberg zu Beginn der Blrgerarbeit.
Untersucht man die Abgange aus Arbeitslosigkeit differenziert nach Ab-
gangen in Beschaftigung/Existenzgrundung®, MaRnahmeteilnahme und

Hierunter fallen alle Beschaftigungsaufnahmen auf den ,ersten“ Arbeitsmarkt, also
sowohl ungefdrderte als auch z. B. durch Eingliederungs- oder Existenzgriundungszu-
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sonstigen Abgangen’, so zeigen sich zunachst im Anteil der Abgange in
Beschaftigung an allen Abgangen in allen drei Regionen erheblich Schwan-
kungen um einen Durchschnittswert von etwa 40 %. Mit Beginn der Bur-
gerarbeit und wohl bedingt durch die hohen Mallihahmezuweisungen ging
dieser Wert in Bad Schmiedeberg im November 2006 auf gut 15 % zu-
rick. Anfang 2007 (nachdem der gro3te Teil der Personen zu Burgerarbeit
zugewiesen war) stieg der Anteil der Abgéange in Beschaftigung an und lag
z. T. deutlich Uber den Vergleichsregionen (Abbildung 6). Ein Grund hier-
far mag sein, dass nach Abschluss der Zuweisung in Blrgerarbeit der An-
teil der Kurzzeitarbeitslosen an allen Arbeitslosen in Bad Schmiedeberg
natirlich deutlich hoher ist als in den Vergleichsregionen. Kurzzeitarbeits-
lose weisen aber deutlich héhere Abgangsquoten in regulare Beschéafti-
gung auf.

Abbildung 6:  Anteil von Abgéangen in Beschaftigung an allen Abgangen
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schusse geforderte. Nicht enthalten sind aber Beschéftigungsaufnahmen in ABM, SAM
oder AGH. Die Definition der ,Abgange in Beschéaftigung/Existenzgrindung®, die hier
zugrunde liegt, unterscheidet sich demnach von den ,,Abgédngen in Erwerbstatigkeit",
die in den von der BA veréffentlichten Aktuellen Daten verwendet wird und die Abgéan-
ge in ABM und SAM einschliel3t.

Dies sind z. B. Abgénge in den Rentenbezug oder in die Nicht-Erwerbstéatigkeit sowie
Abgénge mit unbekanntem Verbleib.
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Betrachtet man die Abgangsraten differenziert nach Status nach Abgang,
so zeigt sich bei den Abgéngen in Beschaftigung vor dem Start des Mo-
dellversuchs ein weitgehender Gleichlauf in den drei regionalen Einheiten.
Veranderungen im Jahresverlauf scheinen vorwiegend Saisonmustern zu
folgen. In Bad Schmiedeberg schwanken die Abgangsraten in Beschéafti-
gung nach November 06 starker als in den Vergleichsregionen und liegen
im Dezember deutlich Gber, aber im Februar unter diesen. Allerdings sollte
in diese Schwankungen nicht allzu viel hineininterpretiert werden, denn
hinter den Abgangsraten verbergen sich absolute Zahlen von 10 (Februar
07) bis 26 (Dezember 06) (Abbildung 7).

Abbildung 7:  Abgangsraten in Beschaftigung
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Bei den Abgangsraten in Mallhahmen zeigt sich die Zuweisung in die vier-
te Stufe der Burgerarbeit im November und Dezember 2006 in Bad
Schmiedeberg mit einem deutlichen Anstieg von um die 5 % auf knapp
16 %. Nach dem Ende der ,heiRen” Burgerarbeitsphase bewegen sich die
Abgangsraten in MalBnahmen wieder auf ihr Ausgangsniveau zurick, das
dem der Vergleichsregionen ahnlich ist (Abbildung 8).
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Abbildung 8:  Abgangsraten in Mainahmen
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Was schlief3lich die sonstigen Abgédnge angeht, so zeigt sich in Bad
Schmiedeberg nach Beginn der Blrgerarbeit ein leichter Anstieg der Ab-
gangsrate gegenuber den Vergleichsregionen, der bis zum Jahresbeginn

2007 anhalt, allerdings sind auch hier wieder die Fallzahlen sehr gering
(Abbildung 9).

Abbildung 9:  Abgangsraten in Sonstiges
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Zusammengenommen erklart sich der Anstieg der Abgangsraten in Bad
Schmiedeberg im Modellversuch Blrgerarbeit zum weit Uberwiegenden
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Teil aus dem Anstieg der Abgange in MalRhahmen. Vermehrte Abgéange in
Beschaftigung und sonstige Abgédnge aus dem Leistungsbezug, die einer
verbesserten Aktivierung zuzuschreiben wéren, lassen sich dagegen nur in
sehr geringem Umfang beobachten.

Neben den Abgéngen aus Arbeitslosigkeit kdnnte die Burgerarbeit in Bad
Schmiedeberg durchaus auch die Zugange in Arbeitslosigkeit beeinflusst
haben: Einerseits ware im Sinne des Workfare-Ansatzes ein Abschre-
ckungseffekt bei solchen Personen madglich, die gar nicht auf der Suche
nach einer neuen Beschaftigung sind. Andererseits konnte — gerade bei
Personen ohne monetaren Leistungsanspruch — die Blrgerarbeit auch ge-
rade dazu gefuhrt haben, dass sie sich vermehrt arbeitslos gemeldet ha-
ben.

Wie ein Blick auf die Entwicklung der (normierten) Zugange in Arbeitslo-
sigkeit in Bad Schmiedeberg im Vergleich zu den anderen Regionen zeigt,
lassen sich zumindest auf der aggregierten Ebene keine Auswirkungen der
Burgerarbeit auf die Zugange erkennen — sei es, weil es gar keine gab, sei
es, weil sich negative und positive Effekte aufheben (Abbildung 10).

Abbildung 10: Zugénge in Arbeitslosigkeit im Vergleich
(normierte Werte, Jan 05 = 100)
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Dass sich der Ruckgang der Arbeitslosigkeit in Bad Schmiedeberg nach
dem Start des Projekts Burgerarbeit nahezu ausschliel3lich durch die er-
hohte Zuweisung in MalRnahmen — und hier vor allem in Blrgerarbeit im
engeren Sinne — erklaren lasst, verdeutlicht abschlieBend die Abbil-
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dung 11, die die Entwicklung des Bestands an Arbeitslosen und der Teil-
nehmer an Beschaftigung schaffenden MalBnahmen nachzeichnet. Hier
zeigt sich anders als bei den reinen Arbeitslosenzahlen, dass die Entwick-
lung in Bad Schmiedeberg weitgehend parallel zu der in Wittenberg ver-
laufen ist und — rechnet man den Sondereffekt in der Vergleichsagentur
heraus — auch weitgehend parallel zu dieser.

Abbildung 11: Die Summe von Arbeitslosen und Personen in Beschaftigung
schaffenden MalRnahmen im Vergleich
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Aus den Daten des DWH lasst sich allerdings nicht unmittelbar erkennen,
inwieweit die ersten drei Stufen der Burgerarbeit zu einer Neueinschéat-
zung von Arbeitslosen gefuhrt haben — etwa durch die Einordnung in eine
andere Kundengruppe (Betreuungsstufen im SGB Il waren noch nicht ein-
gefuhrt) oder durch die Feststellung, dass eine Person nach 8 10 SGB Il
dem Arbeitsmarkt nicht zur Verfugung stehen muss.

Um zum einen diesen Fragen genauer nachzugehen und zum anderen zu
klaren, welche Ursachen sich fur die geringen quantitativ messbaren Er-
folge finden lassen, wurden die im Vermittlungsprozess dokumentierten
Kunden- und Malnahmehistorien (BewA-Eintrage) einer Stichprobe von
Bad Schmiedeberger Arbeitslosen und vergleichbarer Personen aus den
Vergleichsregionen analysiert. Aul3erdem wurden Interviews mit im Mo-
dellversuch beteiligten Vermittlungsfachkraften gefuhrt. In den folgenden
Abschnitten werden die Ergebnisse hieraus zusammengetragen.
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5 Intensivere Betreuung?

Um die Wirksamkeit der ersten drei Stufen des Konzeptes ,,Burgerarbeit*
angemessen beurteilen zu kdnnen, mussen folgende Fragestellungen be-
antwortet werden:

¢ Ist die Betreuung des relevanten Personenkreises im Zeitablauf tatséach-
lich intensiviert worden? Wie gut ist die Betreuung, wenn man sie in Re-
lation zu Kontrollgruppen nicht-einbezogener Arbeitsloser des gleichen
Agenturbezirks bzw. der Vergleichsagentur setzt?

e Wurden im Zeitablauf bzw. im Vergleich zu anderen Arbeitslosen tat-
sachlich mehr Forder- und Trainingsmallhahmen eingesetzt, um eine
Integration zu ermoglichen?

e Gibt es relevante Unterschiede zwischen Personen in den Rechtskreisen
SGB Il und SGB 111?

Zur Beantwortung dieser Fragen wurde wie nachfolgend beschrieben vor-
gegangen:

Im Kern erfolgt eine Beurteilung der Betreuungsaktivitaten, die der Kun-
denhistorie der Stichprobenteilnehmer entnommen werden. Wie spéater
ausfuhrlicher beschrieben, werden bestimmte Vermittlungsaktivitaten in
der Kundenhistorie ausgezahlt, nach Bedarf zusammengefasst und mitein-
ander verglichen. Naturlich vernachlassigt eine solche rein quantitative
Betrachtung qualitative Aspekte, aber auch die Lange einzelner Bera-
tungsgesprache vollig. Dennoch kénnen so erste Aussagen zur Betreu-
ungsqualitat gewonnen werden.

Zunachst wurde eine Stichprobe von 25 Arbeitslosen aus der Grundge-
samtheit an allen Arbeitslosen in Bad Schmiedeberg gezogen. Diese wur-
den so ausgewéahlt, dass die Verteilung wichtiger soziodemographischer
Merkmale (Geschlecht, Alter, Qualifikation, Arbeitslosigkeit) sowie der
Rechtskreiszugehorigkeit in etwa der in der Grundgesamtheit entsprach.®
Jede der ausgewahlten Personen war ergo potentieller Kandidat fur eine

8 Wegen der relativ kleinen Stichprobe sind die im Folgenden berichteten Ergebnisse
vermutlich nicht signifikant im statistischen Sinne. Da der Aufwand zur Aufbereitung
und Auswertung der einzelnen Kundenhistorien aber nicht unbetréchtlich ist, wurde
far diese erste Analyse auf eine grolRere Stichprobe oder gar Vollauswertung verzich-
tet.
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Tatigkeit im Sinne von Burgerarbeit, nur ein Teil bekam aber tatsachlich
eine solche Stelle angeboten. Fur einen aussagekraftigen Vergleich ist es
aullerdem notwendig, Kontrollgruppen alternativer Arbeitsloser zu gene-
rieren, bei der das Konzept der Blrgerarbeit nicht angewandt wurde. Zu
diesem Zweck wurde zunachst eine Stichprobe gleicher GroRRe und Struk-
tur aus den Arbeitslosen des Agenturbezirks Wittenberg (ohne Bad
Schmiedeberg) gezogen. Daruber hinaus wurde eine dritte Stichprobe
wiederum gleicher Grofe und Struktur aus der Vergleichsagentur gezo-
gen, die — wie gesagt - hinsichtlich seiner Arbeitsmarktlage sowohl im
Rechtskreis SGB Il als auch im SGB Il dem Agenturbezirk Wittenberg
stark ahnelt.

Es ergeben sich verschiedene Moéglichkeiten, die Gruppe Bad Schmiede-
berger Arbeitsloser und die beiden Kontrollgruppen zu vergleichen und
somit die oben aufgeworfenen Fragen zu beantworten:

1.) Intertemporaler Vergleich: Es ist mdglich, die Entwicklung der Betreu-
ungsintensitat im Zeitablauf zu erfassen, und zwar sowohl Veréande-
rungen innerhalb einer Gruppe als auch Unterschiede zwischen der
Gruppe aus Bad Schmiedeberg und den Kontrollgruppen.

2.) Vergleich der Rechtskreise: Durch Aufgliederung der Gruppen nach
SGB Il und SGB Il kdnnen Unterschiede in der Betreuung von Perso-
nen aus unterschiedlichen Rechtskreisen aufgedeckt werden, und zwar
wiederum sowohl innerhalb einer Gruppe als auch im Gruppenver-
gleich.

Um die Entwicklung der Kundenbetreuung in den Agenturen im Zeitablauf
zu erfassen, wurden zwei Zeitfenster gewahlt: Der Zeitraum vom 15. Sep-
tember 2005 bis zum 15. Mai 2006 und vom 15. September 2006 bis zum
aktuellen Rand (Stand: Mitte Mai 2007). Beide Zeitrdume umfassen etwa
acht Monate und sind damit annahernd gleich lang. Da beide Abschnitte
dieselben Monate verschiedener Jahre einschliel3en, sollten eventuell vor-
handene saisonale Effekte in der Arbeitsvermittlung weitgehend ausge-
schaltet sein. Das erste Zeitfenster liegt deutlich vor der Einfuhrung der
Burgerarbeit, das zweite schliel3t den Stichtag 15. November 2006 inklusi-
ve einer zweimonatigen Vorlaufzeit ein. Im Folgenden werden die beiden
Zeitrdume der Einfachheit halber als Fenster ,,vor“ und ,,nach* der Blrger-
arbeit bezeichnet.
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Die Gruppen wurden anhand verschiedener Merkmale miteinander vergli-
chen, die der Kundenhistorie der einzelnen Personen entnommen wurden:

1.) Der Anzahl der Beratungsvermerke je Person, jeweils vor und nach der
Etablierung der Burgerarbeit. Beratungsvermerke werden in der Regel
bei solchen Kontakten zwischen dem Arbeitslosen und der Vermitt-
lungsfachkraft angelegt, bei denen wichtige, den Vermittlungsprozess
betreffende Inhalte besprochen oder Vereinbarungen getroffen wer-
den. Diese kdnnen sich etwa auf MalRnhahmeteilnahmen oder Eigenbe-
muhungen beziehen. Nicht gezéahlt werden folglich bloRe Kundenkon-
takte wie Nachfragen, Abmeldungen in den Urlaub etc. Naturlich kann
die Anzahl der Beratungsvermerke dennoch nur ein grober Proxy fur
die Betreuungsintensitat sein.

2.) Die Anzahl der durchgefuhrten FérdermalRnahmen je Person, jeweils
vor und nach der Etablierung der Birgerarbeit. Unter dem Begriff
.Fordermallnahmen“ wurden folgende Prozesse subsumiert: Die Be-
auftragung Dritter mit der Vermittlung, Arbeitsgelegenheiten, ABM
(ohne Bilrgerarbeit im engeren Sinne), sonstige weitere Leistungen,
Trainingsmalnahmen, Rehabilitation und die Ausgabe von Vermitt-
lungsgutscheinen.

3.) Die Anzahl arztlicher oder psychologischer Gutachten je Person, je-
weils vor und nach der Etablierung der Burgerarbeit.

4.) Und die Anzahl der bewilligten Bewerbungs- oder Reisekostenerstat-
tungen je Person, jeweils vor und nach der Etablierung der Burgerar-
beit.

Diese Merkmale kénnen — wie oben bereits dargestellt — sowohl im Zeitab-
lauf als auch getrennt nach Gruppen verglichen werden.

Resultate:

Erste Resultate sollen zeigen, inwieweit das Konzept der Blrgerarbeit tat-
sachlich den Anspruch erfullt, Arbeitslose besser zu betreuen. Betrachtet
man zun&chst nur die Stichprobe Arbeitsloser aus Bad Schmiedeberg und
vergleicht den Zeitraum vor der Burgerarbeit mit dem nach der Birgerar-
beit, so wird offenkundig, dass die Arbeitslosen intensiver betreut werden,
wenn man die Anzahl der Beratungsvermerke als Indikator heranzieht.
Deren Anzahl je Person nimmt merklich zu, namlich von rund 2,3 Vermer-
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ken innerhalb von acht Monaten pro Person auf fast 4,7 Vermerke. Auch
die Zahl der angewandten FérdermalRhahmen steigt von 0,4 auf 1,1 pro
Person an. Schlie3lich nimmt auch der Aufwand fur die Erstattung von
Bewerbungs- und Reisekosten zu, von 0,7 auf zwei Erstattungen je Person
und Zeitraum. Dies kann als Indiz dafir gewertet werden, dass die Eigen-
bemuhungen der Arbeitslosen zugenommen haben. Auch in Auftrag gege-
bene arztliche und psychologische Gutachten haben in unserer Stichprobe
deutlich an Bedeutung gewonnen, wenn auch ausgehend von sehr niedri-
gem Niveau: Vor der Blrgerarbeit ist bei keinem einzigen Stichprobenmit-
glied ein Gutachten vermerkt, im zweiten Zeitfenster waren es immerhin
drei.

Ein realistisches Bild zur Beurteilung des Konzeptes kann man aber nur
Uber einen Vergleich mit den Kontrollgruppen gewinnen. Bei der Kontroll-
gruppe von Arbeitslosen aus dem Agenturbezirk Wittenberg, die nicht in
das Modellprojekt einbezogen waren, zeigen sich ebenfalls gleichgerichte-
te Verdnderungen in der Betreuung. Auch hier steigt die Betreuungsinten-
sitdt, gemessen an der Anzahl der Beratungsvermerke: Sie verdoppelt
sich von 1,6 pro Person auf 3,2. Der Anstieg ist weniger stark ausgeformt
als bei den Bad Schmiedeberger Arbeitslosen und geschieht von einem
niedrigeren Ausgangsniveau, ist aber ebenfalls offensichtlich. Auch die An-
zahl der FordermalRinahmen steigt spurbar von 0,6 auf etwa 1,2 pro Per-
son. Die durchschnittliche Anzahl der Erstattungen fir Bewerbungsaktivi-
taten steigt im Vergleich zu der Bad Schmiedeberger Stichprobe nur leicht
von 0,6 auf 0,9. Wie in Bad Schmiedeberg ist die Zahl der &arztlichen und
psychologischen Gutachten gering.

Auch bei der Kontrollgruppe aus der Vergleichsagentur zeigt sich ein ahn-
liches Bild: Die Kontaktdichte stieg im Vergleich der beiden ZeitrGume von
1,8 auf 3,2. Die FordermalRnahmen stiegen von 0,3 auf 0,9, die Reise-
und Bewerbungskostenerstattung von 0,2 auf 0,6. Arztliche und psycholo-
gische Gutachten spielten in der Stichprobe der Vergleichsagentur in bei-
den Beobachtungsphasen keine Rolle.

Der Vergleich zeigt, dass im Zeitablauf in allen drei Gruppen die Betreu-
ungsintensitat zugenommen hat. Die EinfuUhrung der Blrgerarbeit in Bad
Schmiedeberg hat sicherlich die Betreuungsintensitat dort erhoéht, aber
nicht der gesamte Anstieg wurde ausschliel3lich durch das Modellprojekt
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verursacht. Eine madgliche alternative Erklarung ware die konjunkturbe-
dingte Abnahme der Arbeitslosenzahlen, die bei allen Agenturen trotz glei-
cher Ressourcenausstattung ceteris paribus eine bessere Betreuung der
verbliebenen Arbeitslosen gestattet, sowie im SGB Il die verbesserte
Betreuung nach Abschluss der Aufbauphase der ARGEn (Abbildung 12).

Abbildung 12: BewA-Aktivitaten im Vergleich
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Die Zerlegung der verwendeten Stichproben nach den Rechtskreisen
SGB Il und SGB Ill lasst weitere sinnvolle Vergleiche zwischen den Grup-
pen zu, auch wenn einschrdnkend angemerkt werden muss, dass die je-
weilige GruppengrofRe durch die Zerteilung weiter abnimmt. Zunéachst wird
wiederum lediglich die Gruppe aus Bad Schmiedeberg betrachtet: Hier
zeigt sich sowohl fur die Personen aus dem Rechtskreis SGB Il als auch
aus dem Rechtskreis SGB 11l ein Anstieg in der Betreuungsintensitat. Im
SGB 111 fallt dieser Anstieg allerdings hoher aus als im SGB Il. Die Anzahl
der Beratungsvermerke steigt um etwa 0,8 im SGB Il, aber um 3,6 im
SGB IlI, die der FordermalRnahmen um 0,5 bzw. um 0,4 und die der Er-
stattungen um 0,5 bzw. um 1,8.

Die gleiche Tendenz zeigt sich bei den Kontrollgruppen aus den Agenturen
Wittenberg und der Vergleichsagentur. Auch in Wittenberg steigt die Be-
treuungsintensitat zwischen den Zeitraumen sowohl fur Personen aus dem
Rechtskreis SGB 11 als auch aus dem Rechtskreis SGB 111, aber starker bei
letzterem. In der Vergleichsagentur steigt die Betreuungsdichte ebenfalls,
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aber fur beide Rechtskreise in ahnlichem Umfang. Diese Ergebnisse deu-
ten darauf hin, dass vor allem sinkende Arbeitslosigkeit und nicht Blrger-
arbeit in Bad Schmiedeberg fur die intensivere Betreuung verantwortlich
ist: Die Arbeitslosigkeit ist im SGB-I11-Bereich relativ starker gesunken als
im Rechtskreis SGB Il, so dass der Anteil der Langzeitarbeitslosen im
Rechtskreis SGB Il an allen Arbeitslosen zugenommen hat. Im Rechtskreis
SGB Il kdnnten daher ceteris paribus die gleichen Kapazitaten fur eine
bessere Betreuung von weniger Arbeitslosen verfugbar sein.

6 Implementationsaspekte

Genauere Hinweise fur die Implementation des Modellprojekts wurden aus
leitfadengestitzten Interviews gewonnen, die mit Vermittlungsfachkraften
gefuhrt wurden, die unmittelbar in das Projekt Burgerarbeit involviert wa-
ren. Auf Vergleichsinterviews mit nicht direkt am Projekt beteiligten Ver-
mittlern in der Agentur oder ARGE Wittenberg oder in der Vergleichsagen-
tur wurde — vor allem um den Aufwand fur die Vermittler in diesem ,klei-
nen* Projekt Uberschaubar zu halten — verzichtet.

Fur das Verstandnis der Implementation des Projekts ist es zunachst wich-
tig zu wissen, dass Bad Schmiedeberg nicht Uber eine eigene Agentur-
geschaftsstelle verfugt. Vielmehr werden die arbeitslosen Personen, die
ihren Wohnsitz in Bad Schmiedeberg haben, in der Hauptagentur Witten-
berg bzw. der dortigen ARGE betreut. Im SGB-Il11-Bereich erfolgte die Ver-
teilung der ,,Kunden* auf die Vermittler — wie allgemein tblich — nicht nach
Wohnorten, sondern nach Berufsklassen, in der ARGE nach dem Anfangs-
buchstaben des Nachnamens. Dies bedeutet, dass die Bad Schmiedeber-
ger zum Projektstart bei ganz unterschiedlichen Ansprechpartnern veror-
tet waren. Zu Projektstart wurden drei Vermittlungsfachkrafte — eine fur
die Agentur und zwei fur die ARGE — ausgewahlt, die fur alle Bad Schmie-
deberger Arbeitslosen das Einstiegsprofiling durchfuhren und tber die Pro-
jektlaufzeit betreuen sollten.

Die Einfuhrungsphase des Projekts verlief nach Angaben der Fachkrafte in
Agentur und ARGE Wittenberg unterschiedlich. W&hrend in der Agentur
Ende September alle Mitarbeiter eine E-Mail-Info mit dem detaillierten
Konzept des Modellversuchs erhielten, wurde es in der ARGE zu diesem
Zeitpunkt kaum kommuniziert. Dort war — zumindest auf Arbeitsebene —
bis Mitte oder Ende Oktober 2006 unklar, ob der Modellversuch sich tber-
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haupt auf den Rechtskreis SGB Il bezbége. Da etwa zwei Drittel des Ar-
beitslosenbestands in Bad Schmiedeberg im September 2006 dem Rechts-
kreis SGB Il angehdrten, erstaunt dies etwas.

Nach Angaben der Vermittlungsfachkrafte wurden nach Projektstart etwa
in der Phase bis Mitte November alle arbeitslosen Bad Schmiedeberger
(Bestand September plus Neuzugange seitdem) getrennt nach Rechtskrei-
sen von einer der drei zustandigen Personen zu einem intensiven Profiling-
gesprach von 45 bis 60 Minuten Dauer geladen. Diese Erstgesprache wa-
ren mit einem hohen Arbeitsaufwand bei den beteiligten Vermittlungskraf-
ten verbunden, da die Gesprache mit der gesamten Klientel am Stuck
Uber mehrere Tage ganztags zu absolvieren waren. Zwar wurde dieses
,pDurchschleusen* von den Fachkraften durchaus auch als ,Massenge-
schaft* empfunden. In den Interviews wurde aber der positive Aspekt, sich
lange und intensiv mit den Einzelnen beschéaftigen zu kdénnen, sehr viel
starker in den Vordergrund gestellt. Hierdurch sei es maglich gewesen die
-Kunden“ sehr viel besser kennenzulernen und einzuschatzen, als das im
normalen Betrieb geschehe.

Als Resultat dieses Prozesses wurden bei vielen Kunden die Eintrage in
Verbis aktualisiert und haufig wurden auch Neuzuordnungen u. a. zwi-
schen den beiden Rechtskreisen bzw. Anderungen im Status der Kunden
vorgenommen. Dies betraf nach Aussagen der Fachkrafte auch haufig die
Kundengruppenzuordnungen und im SGB-II1-Bereich die Feststellung, dass
z. B. Kunden den 8§ 10 SGB Il in Anspruch nehmen kdnnen und dem Ar-
beitsmarkt gegenwartig nicht zur Verfigung stehen miuissen. Zu diesem
Personenkreis gehdren u. a. auch Kunden mit gesundheitlichen Proble-
men, die in einzelnen Fallen erstmals erkannt und tber den Arztlichen
Dienst bewertet wurden.

Neben der Feststellung des genauen Status der Arbeitslosen dienten die
Profilinggespréache naturlich auch der Aktivierung und Festlegung der wei-
teren Vermittlungsstrategie einschliel3lich einer méglichen Mallhahmezu-
weisung. Ubereinstimmend wurde von den Fachkraften dabei die besonde-
re Zusammenarbeit mit dem Arbeitgeberservice (AGS) betont. Zwar wur-
den keine besonderen Stellenangebote fur die Bad Schmiedeberger vor-
gehalten, aber bei sdmtlichen neu gemeldeten Stellen im Agenturbezirk
Wittenberg wurde vorrangig gepruft, ob ein geeigneter Kunde aus Bad
Schmiedeberg fur die Stelle infrage kam. Der AGS wurde zudem Uber die
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regulare Zusammenarbeit hinaus haufig dann eingeschaltet, wenn Perso-
nen eine Nebentatigkeit ausubten. Hier wurde intensiv versucht, die Ar-
beitgeber mittels Arbeitgeberforderleistungen zu einer Umwandlung der
Nebentatigkeit in eine sozialversicherungspflichtige Beschaftigung anzure-
gen. Die kurzfristigen quantitativen Erfolge waren allerdings gering: Im
Rechtskreis SGB Il gelang nur bei etwa 5 Personen ein solcher Ubergang
(Angabe Interviewpartner). Nach Aussage des Interviewpartners lag dies
vor allem daran, dass die Arbeitgeber die Flexibilitat des Einsatzes von ge-
ringfugig Beschaftigten nicht aufgeben wollten.

Dartber hinaus wurde gemal der zweiten Stufe der Burgerarbeit auch
versucht, weitere Arbeitslose so weit wie moglich — auch tUber Forderung —
in regulare Beschaftigung zu integrieren. Nach Aussage unserer Interview-
partner wurden dazu beschaftigungsbegleitende Leistungen wie Eingliede-
rungszuschiusse bzw. im SGB Il die sogenannten ,Sonstigen weiteren
Leistungen® und Einstiegsgeld ebenso eingesetzt wie (betriebliche) Trai-
ningsmalRnahmen. Dass diese Strategie sich zumindest nicht quantitativ
messbar niederschlug, kann an der Arbeitsmarktlage ebenso gelegen ha-
ben wie daran, dass insbesondere im Rechtskreis SGB Il ein Grof3teil der
Personen relativ arbeitsmarktfern ist. In diesem Zusammenhang ist inte-
ressant, dass die Interviewpartner unabhéngig voneinander uber die An-
siedlung eines grof3en Callcenters mit entsprechendem Arbeitskréaftebedarf
berichteten. Dies sei fur die Vermittlungsarbeit hilfreich gewesen. Wie aus
der Entwicklung der Abgange oben ersichtlich ist, zeigt sich fur Bad
Schmiedeberg lediglich fur den Dezember 2006 ein ,,Sondereffekt” in dem
Sinne, dass die Abgénge in Beschéftigung auf dem ersten Arbeitsmarkt
deutlich Uber denen der Vergleichsregionen und deutlich Uber den sonsti-
gen Dezemberwerten in Bad Schmiedeberg liegen. Unklar ist, ob dies auf
die Neuansiedlung, auf die Burgerarbeitsaktivitaten, auf eine gunstigere
Arbeitsmarktlage generell oder auf sonstige Sondereinflisse zuruckzufih-
ren ist.

Far Personen schlie3lich, fur die eine unmittelbare Integration in den ers-
ten Arbeitsmarkt nicht infrage kam, wurde die Notwendigkeit und Sinnhaf-
tigkeit der Teilnahme an Qualifikations- und BeschaftigungsmalRnahmen
gepruft. Nach Angaben der Fachkrafte handelte es sich dabei — bis auf die
Burgerarbeit im engeren Sinne — jedoch nicht um extra eingekaufte Mal3-
nahmen, vielmehr wurde auf die ohnehin zur Verfigung stehenden Mal3-
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nahmen zurickgegriffen bzw. Bildungsgutscheine ausgegeben. Insgesamt
wurden QualifizierungsmafRnahmen und andere Instrumente in den Inter-
views nur am Rande — allerdings im SGB-IlI-Bereich starker — themati-
siert. Auch in den statistischen Daten zeigt sich — wie oben gesehen — kei-
ne intensivere Nutzung im Modellversuch. Schlussfolgerungen hieraus las-
sen sich freilich nur sehr vorsichtig ziehen. Auffallig ist, dass die ,dritte
Stufe” der Burgerarbeit auch in der Konzeption eher knapp beschrieben
und wenig differenziert dargestellt ist. Dies kann mehrere Grinde haben:
Zum einen kann dahinter die Vorstellung stecken, dass der ,K&nigsweg“
schnelle Integration in Beschaftigung ist und arbeitsmarktpolitische Mal3-
nahmen ansonsten nur wenig Erfolgschancen haben. Gemall dem Work-
fare-Gedanken ware dann aufler Vermittlungsbemuhungen im Portfolio
der Arbeitsmarktpolitik nur 6ffentlich geférderte Beschaftigung notwendig.

Zum anderen kann die konzeptionelle Unterausstattung auch darin be-
grundet liegen, dass der Schlussel fur arbeitsmarktpolitischen Erfolg vor
allem im intensiven Profiling gesehen wird und der Kanon arbeitsmarktpo-
litischer Instrumente ansonsten als vollstandig und von den Vermittlungs-
kraften gut handhabbar angesehen wird. Dann wirde sich eine pass-
genauere — nicht zwangslaufig haufigere — Nutzung von arbeitsmarktpoli-
tischen Instrumenten als Resultat der intensiveren Betreuung ergeben.

Schlief3lich mag auch eine Rolle gespielt haben, dass — auch nach Angaben
unserer Interviewpartner — sehr stark auf das Ziel abgestellt wurde, die
Arbeitslosigkeit in Bad Schmiedeberg bis zum Jahresende 2006 madglichst
stark zu reduzieren. Deshalb wurden mdglicherweise vor allem solche
MalRnahmen eingesetzt, die schnell zu einer formalen Beendigung der Ar-
beitslosigkeit fuhrten — und das sind in der Regel Mallnahmen o6ffentlich
geforderter Beschéaftigung.

Auch wenn die eigentliche Burgerarbeit der vierten Stufe und die Zuwei-
sung hierzu nicht Gegenstand dieser Analyse sind, sei doch ein Befund
hierzu aus den Vermittlerinterviews im SGB Il hervorgehoben: Uberein-
stimmend wurde dort angegeben, dass fur Burgerarbeit gerade nicht die
wettbewerbsschwachsten Arbeitslosen ausgewéahit worden seien. Vielmehr
seien die Tatigkeiten in Burgerarbeit anspruchsvoller als die in den AGH.
Folglich hatten auch qualifiziertere Personen ausgewahlt werden mussen.
Dieses Vorgehen widerspricht dem, was gegenwartig etwa im Zusammen-
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hang mit dem Beschaftigungszuschuss und dem ,sozialen Arbeitsmarkt*
diskutiert wird und macht zweierlei deutlich: Erstens, wie schwierig es ist,
bei einem solchen sozialen Arbeitsmarkt genau diese Stellen zu generie-
ren, auf die die wirklich Chancenlosen einmiunden kdnnen. Gelingt dies
nicht, ist Creaming die zwangslaufige Folge. Zweitens zeigt dies, wie un-
klar die Zielsetzung des Modellversuchs Burgerarbeit zwischen ,Workfare*
auf der einen und ,,sozialem Arbeitsmarkt” auf der anderen Seite ist.

Nach Angaben der interviewten Vermittlungsfachkrafte wurde nach der
ersten Phase des intensiven Profilings die intensive Betreuung insofern
aufrechterhalten, als dass die Eigenbemihungen weiterhin angeregt und
Uberprift wurden. Insbesondere solche Personen, die im Erstgesprach an-
gegeben hatten, dass ein Arbeitsplatz in Aussicht sei, wurden haufig ein-
geladen, um den Stand der Dinge zu uUberprifen. Wie oben schon be-
schrieben, schlug sich diese ,Nachhaltung“ allerdings zunachst nicht
messbar in zusatzlichen Abgangen in Beschaftigung nieder. Dies wéare al-
lerdings nur zu erwarten gewesen, wenn die Arbeitslosen vorher in erheb-
lichem Umfang nachlassig bei den Eigenbemuhungen gewesen waren.

In den Interviews wurde weiterhin deutlich, dass die verstarkte Betreuung
fur die SGB-IlllI-Arbeitslosen und die SGB-III-Burgerarbeiter aus Bad
Schmiedeberg Ende April 2007 vollkommen eingestellt wurde. Diese Per-
sonen werden nun wieder von ihrem angestammten Vermittler betreut.
Fur die in Burgerarbeit eingemindeten Arbeitslosen aus dem Rechtkreis
SGB Il finden weiterhin einmal wéchentlich Sprechstunden durch die bei-
den mit dem Modellprojekt beauftragten Vermittlungskrafte vor Ort in Bad
Schmiedeberg statt, bei denen u. a. die Eigenbemuhungen uberpruft wer-
den. Die SGB-II-Bestandsarbeitslosen und Neuzugdnge aus Bad Schmie-
deberg befinden sich auch weiterhin in der regularen Betreuung der bei-
den in das Modellprojekt involvierten Vermittlungskrafte. Allerdings hat
sich auch fur diese beiden Fachkrafte der Betreuungsschlissel wieder er-
hoht, da ihnen neben den Bad Schmiedeberger Arbeitslosen weitere Kun-
den aus dem ubrigen Agenturbezirk zur Betreuung zugeordnet wurden.

7 Fazit

Die Konzeption des Modellversuchs Burgerarbeit beinhaltet sowohl Ele-
mente von Workfare als auch Elemente eines ,,sozialen Arbeitsmarktes®.
Ziel dieses Forschungsberichts war es, anhand deskriptiver Analysen zur
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Umsetzung des Modellversuchs in Bad Schmiedeberg Anhaltspunkte dafur
zu finden, inwieweit die ersten drei Stufen der Burgerarbeit, also die kon-
sequente Aktivierung, Wirkung in die eine oder die andere Richtung ent-
faltet. ,,Wirkung® im Sinne des Workfare-Ansatzes bedeutet dabei, dass es
vermehrt zu Ubergangen in regulare Beschaftigung kommen sollte. ,Wir-
kung“ im Sinne eines sozialen Arbeitsmarktes wird durch die Vorbereitung
einer passgenauen Zuweisung in die letzte Stufe, die Biurgerarbeit im en-
geren Sinne, erzielt.

Unsere Ergebnisse deuten darauf hin, dass die Betreuung der Arbeitslosen
in Bad Schmiedeberg im Rahmen des Modellversuchs durchaus intensiviert
worden ist. Allerdings durfte nur ein Teil des beobachteten Anstiegs der
Betreuungsintensitat auf das Konto des Modellversuchs gehen, denn auch
in den Vergleichsregionen stieg im Beobachtungszeitraum im Durchschnitt
die Anzahl der Beratungsvermerke, die wir als Hauptindikator fur die Be-
treuungsintensitat herangezogen haben, ebenso wie die Zahl der Mafl3-
nahmezuweisungen und die durch Bewerbungs- und Mobilitatshilfen doku-
mentierten Eigenaktivitadten der Arbeitslosen. Allerdings war der Anstieg in
den Vergleichsregionen etwas schwacher als in Bad Schmiedeberg.

Die erhohte Betreuungsintensitat schlug sich im Beobachtungszeitraum
jedoch kaum in zahlbaren Erfolgen, d. h. in Abgangen in regulare Beschaf-
tigung oder in Abmeldung aus dem Leistungsbezug nieder. Die Entwick-
lung in Bad Schmiedeberg nach Start des Modellprojekts verlief vielmehr
- bis auf die Zuweisung in Burgerarbeit im engeren Sinne - weitgehend
parallel zu derjenigen in den Vergleichsregionen. Eine ,Wirkung®“ im Sinne
des Workfare-Ansatzes wurde demnach augenscheinlich zumindest im be-
obachteten Zeitraum nur in sehr geringem Umfang erzielt.

Dies kann einerseits ein Indiz dafur sein, dass eine der Pramissen des
Workfare-Ansatzes zumindest in dieser speziellen regionalen Konstellation
nicht erfullt war, namlich die mangelnde Aktivierung als Hauptgrund fur
lang andauernde Arbeitslosigkeit. Intensivere Betreuung fuhrt dann nicht
zu zahlbaren Erfolgen, wenn die fehlende Aktivierung der Arbeitslosen
eben nicht das Haupthemmnis fur eine Eingliederung in Beschaftigung
war, sondern andere Probleme, die im generellen Fehlen von Arbeitsplat-
zen oder in der mangelnden Passung z. B. zwischen Qualifikationsanforde-
rungen auf der einen und vorhandenen Qualifikationen auf der anderen
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Seite begrundet sein kdnnten. Ein Indiz dafur mag sein, dass die Eigen-
bemuhungen der Arbeitslosen sich im Beobachtungszeitraum deutlich ge-
steigert zu haben scheinen — zumindest wenn man dies an der Anzahl der
Bewerbungs- und Reisekostenerstattungen misst. Dies schlug sich aber
offensichtlich kaum in zusétzlichen Arbeitsaufnahmen nieder.

Allerdings muss einschrankend angemerkt werden, dass die konsequente
Aktivierung im Modellversuch letztlich nur tUber einen Zeitraum von etwa
zwei Monaten durchgefihrt wurde. Moglicherweise ist dieser Zeitraum ein-
fach zu kurz, um in erheblichem Umfang in Abgangen messbare Erfolge zu
erzielen.

Es spricht aber einiges dafur, dass die ersten drei Stufen des Modellver-
suchs Erfolge aul3erhalb der in den statistischen Daten zahlbaren Integra-
tionen und sonstigen Abgangen aus Leistungsbezug generiert haben. Nach
den Aussagen der interviewten Vermittlungsfachkrafte, aber auch in den
analysierten Arbeitslosendaten erkennbar, flihrt die intensivere Beschafti-
gung mit den Arbeitslosen dazu, dass ihre Starken und Schwachen besser
kennengelernt und damit die Vermittlungsstrategien besser zugeordnet
sowie so mancher Fehler in den erfassten Daten korrigiert werden konnte.
Damit kdnnte durchaus eine Grundlage gelegt worden sein, auf der — bei
einer Fortfuhrung der intensiven Betreuung — auch fur schwierigere Féalle
Integrationserfolge zu erzielen waren. Inwieweit das intensivere Profiling
aber tatsachlich zu einer passgenaueren Zuweisung in Burgerarbeit im
engeren Sinne und damit zu einer Wirkung im Sinne des ,Sozialen Ar-
beitsmarktes® fuhrt, muss zumindest skeptisch beurteilt werden. Darauf
weisen zum einen die Aussagen der Vermittlungskrafte zum Creaming hin,
zum anderen die bloRen Teilnehmerzahlen: Auch bei schwierigen Arbeits-
marktbedingungen ist kaum zu erwarten, das gut ein Drittel eines Arbeits-
losenbestands als langfristig chancenlos am ersten Arbeitsmarkt einzustu-
fen ist. Genauere Analysen zum Zuweisungsprozess sind jedoch aus der
Evaluation des ZSH zu erwarten.

Als internen Erfolg kann man schlief3lich werten, dass die beteiligten Ver-
mittlungsfachkrafte — trotz des Drucks, der auf ihnen lastete — durchaus
eine Verbesserung ihrer Arbeitsbedingungen wahrend des Modellversuchs
wahrgenommen haben. Es ist zu vermuten, dass dies sich letztlich auch in
besseren Arbeitsergebnissen niederschlagen wird — eine Hypothese, die
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gegenwartig in der BA in anderen Modellversuchen zur Verbesserung des
Betreuungsschlussels erprobt und evaluiert wird.
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