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Exklusion inklusive
»Aktivierende Arbeitsmarktpolitik« und Workfare made in Germany

Von Armin Stickler und Irina Vellay

Nachdem vor ein paar Jahren allerorten vom Prekariat, von ungeschutzten Arbeitsverhalt-
nissen und von der Generation Praktikum die Rede war, scheinen wir nun einen Schritt
weiter zu sein, denn eine noch bedrohlichere und dramatisierende Figur beherrscht aktuell
die Feuilletons: die Uberflissigen. Im Folgenden wird zunachst in die sozialwissenschaftliche
Debatte tber »die Uberflissigen« und das Konzept der »sozialen Exklusion« eingeflhrt.
Anschlielend werden die mit der Hartz-Gesetzgebung initiierten Ansatze einer »aktivie-
renden Arbeitsmarktpolitik« als bundesdeutsche Bearbeitungsstrategie des Problems so-
zialer Exklusion gefasst. Hier hat sich unter der Uberschrift des »aktivierenden Sozialstaats«
eine breite empirische Forschung entwickelt, in der die verschiedenen arbeitsmarkt-
politischen Instrumente analysiert und auf ihre Wirkung hin befragt werden.

In Bezug auf die Integrationsleistungen in den Ersten Arbeitsmarkt liefern diese Studien
aulerst bescheidene und grofRtenteils ernichternde Ergebnisse. Dies wirft prinzipiell die
Frage auf, ob die inhaltliche Rahmung der Anti-Exklusions-Politiken als »aktivierende
Arbeitsmarktpolitik« die Umbriche im System der sozialen Sicherung angemessen fasst. In
einem nachsten Schritt werden daher die mit Hartz IV verbundenen Instrumentarien,
Debattenbeitrage und Programme unter dem Aspekt der »beschaftigungsorientierten Sozial-
politik« (Workfare) betrachtet. Nach einer Einordnung der bundesdeutschen Debatte und
Handlungsweisen in den europdischen Kontext werden daher die bundesdeutschen Adap-
tionen des Workfare-Konzeptes dargestellt. AbschlieRend wird eine Einschatzung von Sinn
und Ziel der bisher erkennbaren Workfare-Strategien jenseits ihrer ldeologie des »Fordern
und Forderns« skizziert. Inhaltlich steht hierbei die Frage im Vordergrund, ob die bisherigen
Workfare-MaRnahmen »Uberfliissigkeit« reduzieren oder herstellen bzw. in welcher Art und
Weise die Verhaltnisse von Uberflissig-Sein und Gebraucht-Werden, von sozialer Aus-
schlieung und Integration neu konfiguriert werden.

1. Das sozialwissenschaftliche Konzept der sozialen Exklusion

Um die als neuartig wahrgenommenen sozialen Verwerfungen zu kennzeichnen, sind in der
aktuellen Debatte vor allem drei Begriffe prominent: Unterschicht, Prekarisierung und
Exklusion." Zwar sind mit diesen drei Begriffen je sehr verschiedene Sachverhalte gemeint,
sie sind aber auch nicht klar gegeneinander abgegrenzt. Es ist allerdings nicht nur von
akademischer Bedeutung, welcher dieser Begriffe am besten taugt, die veranderten Lebens-
lagen in unserer Gesellschaft und ihren Randern zu erfassen.

Zwar kommt der Begriff der Unterschicht inzwischen trotz seines Faceliftings zur »bildungs-
fernen Schicht« recht altbacken daher, er scheint aber in der Sozialstrukturanalyse, wie sie
etwa im Umfeld der Friedrich-Ebert-Stiftung betrieben wird, unverzichtbar zu sein und
bezieht in politischer Hinsicht seine Kraft aus der Verheillung des Aufstiegs. Quer dazu
liegen die Begriffe Prekarisierung und Exklusion, die das Moment der Verunsicherung
aufgreifen und eine neue Sichtweise sozialer Problemlagen einfihren wollen, die nur
punktuell deckungsgleich mit der Differenz zwischen arm und reich ist.

Die Begriffe »prekdr« und »Prekarisierung« zielen dabei unmittelbar auf die Unsicherheit
einer sozialen Lage. In der franzdsischen Soziologie werden sie seit den frihen 1980er

Fir eine Auseinandersetzung mit der »babylonischen Vielfali« dieser und verwandter
theoretischer Begrifflichkeiten vgl. Wehrheim (2008).
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Jahren benutzt, um bestimmte Arbeitsverhaltnisse zu beschreiben, mit denen die Betrof-
fenen ihre Existenz nicht bestreiten kdnnen. Bei Bourdieu wird der Begriff »prekar«
allgemeiner verwendet, um einen tiefgreifenden Wandel in der Arbeitswelt zu erfassen. Er
beschreibt seither in dieser Verwendung nicht nur Arbeitsplatze mit niedrigem Lohn,
mangelndem Kindigungsschutz und geringer Arbeitsplatzsicherheit, sondern bezieht sich
ebenso auf die Lage von abhangigen Selbstandigen, Praktikanten und Jobbern, die sich von
einem Niedriglohnjob zum nachsten hangeln. Eine zentrale Erkenntnis der Debatte um
Prekaritdt war und ist, dass sich diese Lebenslage nicht auf die sozial Schwachen
eingrenzen lasst, sondern zunehmend auch die sog. Mittelschichten, insbesondere
diejenigen, die im Dienstleistungssektor arbeiten, erfasst. Prekarisierung kann daher als eine
gesellschaftliche Ausweitung, Verallgemeinerung und Verstetigung von Unsicherheit gefasst
werden.

Das Verbindende der teilweise héchst unterschiedlichen Lebenslagen der Prekaritat stellt der
Schwebezustand zwischen Integration und Ausschluss in der (Arbeits-)Gesellschaft dar. Die
Debatte um Prekaritat ist daher ein Gradmesser fur eine verdnderte Sichtweise auf soziale
Verhaltnisse: Es geht nicht mehr nur darum, wer oben und wer unten ist, sondern auch
darum, wer drinnen und wer drauf3en ist. Heinz Bude und Andreas Willisch sehen hier einen
allgemeinen Trend innerhalb der Sozialstrukturanalyse: »Man spricht nicht mehr von relativer
Unterprivilegierung nach MalRgabe allgemein geschatzter Giter wie Einkommen, Bildung
oder Prestige, sondern von sozialer Exklusion aus den dominanten Anerkennungszusam-
menhangen und Zugehdrigkeitskontexten unserer Gesellschaft« (Bude/Willisch 2006: 8).

Der Exklusionsbegriff unterstellt, dass die herkdmmlichen Kategorien zur Analyse sozialer
Ungleichheiten und Benachteiligungen nicht mehr ausreichen. Soziale Exklusion umschreibt
neue Formen gesellschaftlicher Spaltung und sozialer Ungleichheit, die sich »vor dem
Hintergrund wohlfahrtsstaatlicher Sicherung als neue soziale Frage stellen« (Mohr 2007: 35).
Der Exklusionsbegriff markiert dabei einen wichtigen Perspektivwechsel bei der Beschrei-
bung sozialer Ungerechtigkeit. Wahrend im Kontext von Klassen- oder Schichtmodellen, mit
denen ublicherweise Gesellschaft beschrieben wird, Gesellschaft nach wie vor als Einheit
gedacht wird, unterstellt die Rede von Exklusion oder Ausgrenzung die Abspaltung eines
Bevdlkerungsteils von der Ubrigen Gesellschaft.

Im bundesdeutschen Raum wurde im letzten Jahrzehnt eine grundlagentheoretische Debatte
um den Exklusionsbegriff vornehmlich durch das Hamburger Institut fiir Sozialforschung
angestolRen. In diesem Forschungskontext wurden insbesondere drei Merkmale hervor-
gehoben, durch die sich der Exklusionsbegriff von gangigen sozialstrukturellen Kategorien
unterscheidet. Erstens wertet er die Bedeutung von sozialen Netzen gegenuber den
quantifizierbaren Ressourcen Geld, Macht und Prestige auf: »Der Exklusionsbegriff bestimmt
sich eben nicht allein Uber den materiellen Lebensstandard oder die Stellung am
Arbeitsmarkt, sondern auch daran, inwieweit es gelingt, Kontakt, Unterstitzung und
Anerkennung im eigenen sozialen Umfeld zu finden« (Callies 2004). Zweitens geht der
Exklusionsbegriff Uber den bisherigen Armutsbegriff hinaus, indem er die jeweiligen (teil-
)gesellschaftlichen Standards und Erwartungshaltungen miteinbezieht. Diese gelten eben
nicht unverrtckbar, sondern sind sowohl im historischen Zeitverlauf, als auch in Bezug auf
Besonderheiten geographischer Regionen und sozialer Milieus kontingent. »Was in einem
bestimmten sozialen Umfeld noch als normal gelten mag, kann in einem anderen sozialen
Umfeld schon zu der Erfahrung flihren, nicht mehr dazu zu gehdren« (ebd.). Drittens zeigt
der Exklusionsbegriff eine gewisse Dauerhaftigkeit an. Ausgegrenzte sind nicht nur
»draufden«, sie werden auch daran gehindert, wieder hineinzukommen und stehen vor
»verschlossenen Tlren«. Wahrend Konzepte von »Unterschicht« oder »Randgruppe«
zunachst offen lassen, welche Aufstiegschancen sich fur die Angehdrigen der entsprech-
enden Zuschreibungsmerkmale bieten, ist der Begriff der Exklusion in dieser Hinsicht
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bestimmter, weil damit ein grundsatzlicher Mangel an Handlungsméglichkeiten und Zukunfts-
perspektiven zum Ausdruck gebracht wird.

Das Konzept der sozialen Exklusion ist keine blofle Fingerlibung von Novitadt hinterher-
jagenden Sozialwissenschaftlern. Es ist spatestens seit Ende der 1980er Jahre von der EU
aufgegriffen worden und wird mittlerweise in allen Mitgliedsstaaten adaptiert. Auf der
europaischen Agenda steht eine Politik im Namen der Anti-Exklusion. So werden spatestens
seit den 1990er Jahren unter dem Leitbild des »aktivierenden Sozialstaats« Uberall in Europa
die Erwerbslosensicherungssysteme umgebaut und Modelle implementiert, die den Transfer
von Sozialleistungen prinzipiell von Gegenleistungen der Empfanger abhangig machen. Mit
dem Schrdder-Blair-Papier (1999), der Agenda 2010 (Regierungserklarung Marz 2003) und
den sogenannten Hartz-Gesetzen (2003-2005) hat diese Konzeption programmatisch auch
Einzug in die deutsche Sozial- und Arbeitsmarktpolitik gehalten. Handlungsleitend ist der
Begriff der Beschaftigungsfahigkeit des Einzelnen, der in diesem Sinne staatlich »aktiviert,
d.h. »geférdert und gefordert« werden soll und muss. Es ergebe sich eine Win-Win-Situation:
Der Arbeitsuchende gelange wieder in Arbeit, wahrend sich der Staat von steigenden
Soziallasten befreien kénne.

Im Folgenden werden Konzepte und Instrumentarien aktivierenden Arbeitsmarktpolitik im
Hinblick auf das Problem der sozialen Exklusion und der »Uberfliissigen« betrachtet.
Inwiefern taugen sie als Bearbeitungsstrategien? Darlber hinaus ist danach zu fragen, wie
sich das Verhaltnis von Einschluss und Ausschluss unter dem Regime dieser Konzepte
konfiguriert und darstellt. Auf welchen Ebenen wird eingeschlossen und auf welchen Ebenen
wird der Ausschluss zementiert? Gibt es Wege von der Teilhabeillusion zur echten Teilhabe?
Welche (gesellschaftspolitischen) Ziele und Strategien verfolgen Konzepte aktivierender
Arbeitsmarktpolitik eingedenk der Tatsache, dass die Aufmerksamkeit der Offentlichkeit, der
Arbeitsagenturen und der sozialen Sicherungstrager auch und gerade denen garantiert ist,
die das Geflhl haben, auf sie kommt es nicht mehr an?

2.  Arbeitsmarktpolitische Aktivierung oder beschaftigungsorientierte Sozialpolitik —
zwei verschiedene Sichtweisen

Bevor konkret auf die Instrumentarien und Wirkungserfolge des hiesigen Umbaus zu einem
»aktivierenden Sozialstaat« eingegangen wird, sind einige begriffiche Anmerkungen nicht zu
umgehen, da auch diese schon auf Besonderheiten des bundesdeutschen Entwicklungs-
weges verweisen. So ist auffallend, dass sich der deutsche Diskurs tUber den Umbau des
Sozialstaats zu weiten Teilen aus der Sicht der Arbeitsmarktpolitik speist. Die Bekampfung
der Massenarbeitslosigkeit bildet den Kern der Debatte. Der Umbau des Sozialstaats ist
demnach lediglich (notwendiges) Mittel zu diesem Zweck. Das Augenmerk liegt
schwerpunktmalig auf der Neuausrichtung arbeitsmarktpolitischer Instrumente und der
veranderten Zielbestimmung beschaftigungsschaffender MalRnahmen. Dies hat im
wissenschaftlichen Kontext ein Primat wirkungsanalytischer Forschungen zur Folge, die
zudem meist »systemimmanent« argumentieren und sich daher tendenziell dem Vorwurf des
Positivismus aussetzen.?

Entgegen dieser Sichtweise wird im internationalen Kontext sowohl im politischen Diskurs als
auch in der wissenschaftlichen Bearbeitung der Ubergang zu Formen eines »aktivierenden
Sozialstaats« vornehmlich unter dem Gesichtspunkt der Hinwendung zu einer »beschaf-

Dass dieser arbeitsmarktpolitische Bias auch die kritische Wissenschaft pragt, macht
beispielhaft der durchaus als kritisches Standardwerk editierte und von Robert Castel und Klaus
Doérre herausgegebene Sammelband »Prekaritat, Abstieg, Ausgrenzung. Die soziale Frage am
Beginn des 21. Jahrhunderts« (2009) deutlich, in dem die Debatte um Workfare komplett
ausgespart wird.



tigungsorientierten Sozialpolitik« betrachtet und damit als Ubergang von Welfare zu
»Workfare« diskutiert. Hierbei markiert das Aufkommen beschéaftigungsorientierter Sozial-
politik den schrittweisen Bruch mit dem fundamentalen Prinzip des Wohlfahrtsstaats, namlich
die Vorleistungslosigkeit sozialer Hilfe. An ihre Stelle tritt das Prinzip von Leistung und
Gegenleistung. In diesem Sinne wird unter Workfare ganz allgemein ein Bindel von
unterschiedlichen Regelungen und Praxen verstanden, das die Inanspruchnahme von
Sozialhilfe oder Arbeitslosenunterstitzung mit rigiden Auflagen, in der Regel die Teilnahme
an Beschaftigungs-, Weiterbildungs- und Erziehungsmafnahmen, verknipft.

Fast alle modernen Konzepte von Workfare lassen sich auf die in den 1980er und 1990er
Jahren in den USA gefuhrte »Welfarization«-Debatte zurlckfihren, die schliellich 1996 zur
Verabschiedung des »Personal Responsibility and Work Opportunity Reconciliation Acts«
fuhrte, der die Abkehr vom bisherigen US-amerikanischen Wohlfahrtsstaat markiert. Das
Gesetzespaket und die spater verabschiedeten Ergdnzungs- und Novellierungsgesetze
fuhrten wichtige Neuerungen gegeniber dem alten Sozialhilfesystem ein. So wurde ein
Rechtsanspruch bedurftiger Familien auf staatliche Unterhaltsleistungen abgeschafft, eine
allgemeine Arbeitsverpflichtung eingefihrt, die Sozialhilfeleistungen auf maximal funf Jahre
befristet und die Ausgrenzung von neu zugewanderten Migrantinnen und ihrer Familien aus
der Verantwortung des Zentralstaats durchgesetzt (Grell 2008: 33). Die Welfarization-
Debatte basierte auf der Annahme, dass der Sozial- und Wohlfahrtsstaat die Leistungs-
empfangerlnnen von ihren Leistungen abhangig mache und so ihre Passivitat fordere. Sie
mussten hingegen zur Not durch Zwang »aktiviert« werden.

Auf der individuellen Ebene bedeutet Workfare daher, dass der Bezug von Sozialtransfers
prinzipiell an die Bedingung geknlpft wird, nach Aufforderung an Mafnahmen und Pro-
grammen teilzunehmen, die die personliche Verhaltensdnderung zum Ziel haben. Der
generelle individuelle Rechtsanspruch auf staatliche Unterstitzung wird derart unterminiert.
Auf der institutionellen Ebene steht Workfare fur die systematische Umorientierung der
Sozialpolitik und ihrer Akteure auf die Erfordernisse des Arbeitsmarkts und damit fir das
Primat der sogenannten aktivierenden Malinahmen zur Integration in den Arbeitsmarkt.

Spatestens seit Mitte der 1990er Jahre geraten auch im europadischen Kontext die
bestehenden Sozialstaatsmodelle unter Rechtfertigungsdruck, so dass Elemente von
arbeitsfokussierten Sozialhilfepolitiken nicht nur diskutiert, sondern vermehrt auch Eingang in
den Umbau der sozialen Sicherungssysteme finden. Jaime Peck, der mit der Studie
»Workfare States« eine umfassende vergleichende Analyse der neuen arbeitsfokussierten
Sozialhilfepolitiken vorgelegt hat, kommt daher zu der Einschatzung, dass von einer
»Workfare-Geopolitik« die Rede sein kénne, wonach sich die Workfare-Offensive ausgehend
von den USA zu einer weltweiten ideologischen Bewegung und zu einem transnationalen
Regierungsprojekt entwickelt habe (Peck 2001: 358; Peck/Theodore 2001: 429). Ein
genereller Trend hin zu arbeitszentrierten Modellen sei nicht von der Hand zu weisen.

Gleichwohl ist zu konstatieren, dass sich die lokalen und nationalen Restrukturierungen der
Wohlfahrtssysteme trotz aller Konvergenzen zwischen den westlichen Industriegesell-
schaften teilweise erheblich voneinander unterscheiden. Insbesondere sind die nationalen
und kommunalen Ausgestaltungen der Workfare-Instrumente stark von landerspezifischen
Traditionen, den jeweiligen politischen Krafteverhaltnissen sowie der spezifischen Position
der Region oder des Staates im Weltmarktgefiige abhéngig.?

Workfare ist daher keine prazise zu definierende sozialwissenschaftliche Kategorie, sondern
ein vergleichsweise elastisches und kontextabhangiges Konzept (Grell 2008: 75). Zudem

3 Fir eine Typologisierung vgl. etwa Jessop (2002: 114ff); einen anschaulichen Uberblick bietet

die Dokumentation der Tagung »Workfare - ein Standortfaktor fiir Europa?« (Richter/Vellay 2009).
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konkurrieren verschiedene Modelle von Workfare miteinander, die sich nach verschiedenen
Kriterien typologisieren lassen. Hierbei ist insbesondere zwischen Modellen mit hohem und
niedrigem Zwangscharakter zu unterscheiden. Fir eine Einschatzung eines speziellen
(nationalstaatlichen) Modells von Workfare ist dariber hinaus von Bedeutung, ob und in
welcher Weise es mehr auf Inklusion oder Exklusion zielt.

Trotz dieser Einschrankungen und Differenzierungen hat der Workfare-Begriff das Potential,
den unter der Uberschrift »aktivierende Arbeitsmarktpolitik« firmierenden Umbau des
Sozialstaats kritischer unter die Lupe zu nehmen und zu benennen, als dies Ansatze tun, die
durch die Brille der Arbeitsmarktpolitik schauen. Insbesondere zwei Aspekte sind hier von
Bedeutung: der Zwangscharakter und die Funktion des Lohndumpings (vgl. Abschnitt 3.2.3).
Aus kritischer Perspektive geht es bei den aktuellen Workfare-Malinahmen nicht um die
Integration von Hilfebedirftigen in den allgemeinen Arbeitsmarkt, sondern darum, grofR3e
Teile der Lohnabhangigen und Arbeitslosen dazu zu zwingen, Beschéaftigungsverhaltnisse
einzugehen, die weniger als die marktibliche Entlohnung bieten und die sie ohne die
Abschaffung und Konditionalisierung der Sozialtransfers nicht akzeptiert hatten (ebd.: 76).

Im folgenden Abschnitt wird gleichwohl zunachst anhand ausgewahlter Studien dargestellt,
inwieweit sich der Umbau der sozialen Sicherungssysteme in Deutschland als aktivierende
Arbeitsmarktpolitik begreifen lasst und zu welchen Erkenntnissen Forschungen mit einem
arbeitsmarktzentrierten Zugriff gelangen. Im anschliellenden Kapitel 4 werden demgegen-
Uber dann Interpretationen vorgestellt, die »aktivierende Arbeitsmarktpolitik« als beschaf-
tigungsorientierte Sozialpolitik fassen.

3. Empirische Erkenntnisse iiber die Integrationserfolge aktivierender
Arbeitsmarktpolitik

3.1 Inszenierung erwerbsgesellschaftlicher Normalitat als sekundarer
Integrationsmodus

In empirischen Untersuchungen haben Rainer Land, Andreas Willisch und Kollegen die
Transformationsprozesse in Ostdeutschland untersucht®, wobei sie sich vornehmlich auf das
Datenmaterial der Beschaftigungs- und Leistungshistorik des Instituts fur Arbeitsmarkt- und
Berufsforschung (IAB) stutzten. Im Rahmen dieser Studien zur Entwicklung der Erwerbs-
situation in Ostdeutschland von 1996 bis 2000 ist ein Deutungsmuster entwickelt worden,
welches die dort auffindbaren Bearbeitungsformen der friiheren aktiven Arbeitsmarktpolitik
und Workfare-Strukturen mit dem Stichwort »sekundarer Integrationsmodus« fasst.

Hauptthese ist, dass die seit Beginn der 1990er Jahre anhaltende hohe Arbeitslosigkeit in
Ostdeutschland zu Veranderungen des Erwerbssystems und der Erwerbsverlaufe gefuhrt
hat, die auch fir die Restrukturierung des bundesdeutschen Erwerbsystems insgesamt
Bedeutung haben. Seit den 1970er Jahren waren hier neben der lickenlosen sozial-
versicherungspflichtigen Beschéaftigung vor allem zwei Erwerbsverlaufe bestimmend: zum
einen die kurzzeitige Arbeitslosigkeit als Licke zwischen zwei Beschéaftigungsverhaltnissen,
zum anderen die viele Monate und Jahre dauernde Langzeitarbeitslosigkeit. Zu dieser
herkémmlichen, fordistisch gepragten »primaren arbeitsgesellschaftlichen Integration« tritt
zunachst in den neuen Landern, zunehmend aber auch in Westdeutschland mit dem
sekundaren Integrationsmodus ein neuer Verlaufstyp hinzu, der fir einen relevanten Teil der
abhangig Beschaftigten typisch geworden ist: Unterbrochene Erwerbsverlaufe, sich
wiederholende Wechsel zwischen Beschaftigung, Leistungsbezug (Arbeitslosengeld und
Arbeitslosenhilfe) und MaRnahmen (Umschulungen, Arbeitsbeschaffungs- und Struktur-

Vgl. Land (2003); Alda et al. (2004); Land/Willisch 2006.



anpassungsmafnahmen).

Obwohl der sekundare Integrationsmodus (zunadchst) Instrumente der fordistischen
Bearbeitung sozialer Problemlagen nutzt und vervielfaltigt, kann er nicht als bloRe
Ausweitung erprobter Bearbeitungsinstrumente verstanden werden. Dies hat vor allem damit
zu tun, dass mit dem » Transformationsschock« und der Arbeitsmarktkrise in Ostdeutschland,
die durch ein sich verstetigendes Defizit an Arbeitsplatzen gekennzeichnet ist, neue und
dauerhafte Problemlagen entstanden sind, die als Problemlagen der Uberfliissigen gekenn-
zeichnet werden kdnnen. Zwar fihrt die schrittweise Auflésung des fordistischen
Zusammenhangs von Industrieentwicklung, Erwerbsarbeit und Lebensweisen zur gesell-
schaftlichen Entwurzelung dieses Teils der Bevdlkerung. Die Bearbeitung dieses Exklu-
sionsprozesses erfolgt aber mit Mitteln der Integration. Die Funktion der erwerbspolitischen
Instrumente &ndert sich dabei fundamental: Stellten sie in Westdeutschland bis Anfang der
1990er Jahre mehrheitlich noch eine Briicke zwischen langeren Phasen der Erwerbsarbeit
dar, so bilden sie im Rahmen des sekundaren Integrationsmodus® den eigentlichen Kern
einer spezifischen und massenhaft auffindbaren Erwerbsstruktur. Der urspringliche arbeits-
marktpolitische Sinn verkehrt sich in sein Gegenteil: kurzfristige Beschaftigungszustande
sind zu Briicken zwischen Transferzustanden geworden (»Maflinahmekarrieren«).

Obwohl Erwerbsarbeit auf dem Ersten Arbeitmarkt nicht ausreichend nachgefragt wird, wird
mit Hilfe des sekundaren Integrationsmodus’ der gréfdte Teil der Uberzahligen Erwerbs-
bevolkerung weiterhin an das Erwerbssystem gebunden und somit arbeitsgesellschaftlich
integriert. Hierbei zeigt sich die Arbeitsgesellschaft bislang recht ideenlos: Das auf Erwerbs-
arbeit basierende fordistische Sozialsystem wird zur Bewaltigung der Krise der
Arbeitsgesellschaft eingesetzt, indem das arbeitsgesellschaftliche Fundament formell
reproduziert wird. Der Widerspruch einer »Erwerbsarbeitsgesellschaft ohne Arbeit« wird
mittels arbeitsgesellschaftlicher Integration bearbeitet, wobei Erwerbsarbeit zu einem grof3en
Teil lediglich simuliert wird.

Der in der Phase des Umbruchs entwickelte Typus der sekundéaren Integration erfahrt mit
den Hartz-Gesetzen der Agenda 2010 seine Institutionalisierung und wird nun auch zum
Modell fur Westdeutschland. Im Rahmen dieser Institutionalisierung erfolgt nicht nur die
rechtliche und organisatorische Abkopplung des sekundaren Integrationsmodus vom
primaren, sondern auch die Begrenzung des Teilhabeprinzips (vgl. Abschnitt 4.3). Die
Leistungen, die dem Einzelnen fir seinen Lebensunterhalt zur VerfiUgung stehen, werden
nicht durch Teilhabe, sondern durch Existenzsicherung bemessen. Sie stehen aulerhalb der
Verfigungsgewalt und Selbstbestimmung des Individuums. Firsorge und Kontrolle werden
zu Leitprinzipien staatlichen Handelns, womit die Blrgerrechte einer relevanten Bevol-
kerungsgruppe unterminiert werden und das vormoderne Prinzip der sozialen Segmen-
tierung wieder etabliert wird.

3.2 Begleitforschung zur Umsetzung von Hartz IV und der Umsetzung verschiedener
Workfare-Ansatze

Geradezu paradigmatisch beschreiben Ludwig-Mayerhofer und Promberger (2008) die
Grundlinien bundesdeutscher wohlfahrtsstaatlicher Politik als »Weg vom Wirtschaftswunder
zu Hartz IV«. Die Hartz-Reformen gelten als deutsche Antwort auf den von der EU-
Kommission vorangetriebenen Umbau vom »versorgenden« zum »aktivierenden Wohlfahrts-
staat«. Mit Hartz IV hat in der Bundesrepublik der Umbau zu einem neoliberalen Workfare-
Staat begonnen. Aber noch ist der neue Mix aus Welfare- und Workfare-Elementen nicht
abschlieBend ausgehandelt. Insbesondere ist noch nicht absehbar, welche o&ffentlichen
Dienstleistungen und welche Daseinsvorsorge nach den weitreichenden Privatisierungs-
prozessen letztlich bestehen bleiben. Stets geht es in diesen Auseinandersetzungen auch
um materielle Neuverteilungen und Ausschlisse vom gesellschaftlichen Reichtum. Denn mit
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der Spreizung des Lohnniveaus werden auch die Reproduktionschancen zunehmend
ungleich verteilt. Der von New Labour Mitte der 1990er Jahre in Grofbritannien vorge-
schlagene »Dritte Weg« enthielt vor allem Optionen flr die Leistungsfahigen, ihren Lebens-
entwurf zu verfolgen und 6konomische Verbesserungen zu erreichen (McRobbie 2003). Die
Lohnabhangigen werden hiernach durch die unterschiedlichen Zugange zu Reproduktions-
chancen sozial segmentiert. Die Besserverdienenden kdnnen sich zusatzliche Sicherungs-
leistungen erlauben, sich weit mehr Investitionen in die Zukunft ihrer Kinder leisten und
relativ. umfassend Madglichkeiten des Konsums nutzen. Diejenigen, die zurlckbleiben,
erhalten immer weniger fur ihre Arbeitsleistung und kdnnen immer weniger am gesell-
schaftlichen Reichtum teilhaben. Sie werden auf immer schmaler bemessene Basisangebote
zurickgeworfen.

Um den Umbau des Wohlfahrtsstaates zu einem Workfare-Sozialsystem zu bewerkstelligen,
wurden von Beginn an wichtige zivilgesellschaftliche Akteure, insbesondere gemeinnutzige
Beschaftigungstrager und weitere Akteure des Dritten Sektors wie die gro3en Wohlfahrts-
verbande ins Boot geholt. Parallel hierzu stattete man sozialwissenschaftliche Forschungs-
institute mit umfangreichen Forschungsauftrdgen aus und band sie auf diese Weise in die
Umsetzung der Reformen ein. Wissenschaftliche Expertise und begleitende Evaluation sollte
den Umsetzungsprozess steuern und nachhaltig absichern. An der Umsetzung der Hartz-
Reformen lasst sich somit auch die verdnderte Rolle von Wissenschaft in gesellschaftlichen
Aushandlungsprozessen ablesen. Wissenschaftliche Gutachten dienen nicht in erster Linie
der kritischen Aufarbeitung und Einordnung, sondern werden zu abstitzenden Elementen
der Durchfihrung. Wie schon das Beispiel der Expertise von Unternehmensberatern beim
Umbau der internen Strukturen der Arbeitsagentur gezeigt hat, wird durch die »Wissen-
schaftlichkeit« des Prozessvorgangs der Prozess selbst unangreifbar, wahrend die invol-
vierten Akteure von Verantwortung entlastet werden. Durch die starke Fokussierung auf die
von der Bundesagentur erhobenen Datensammlungen ergibt sich eine zuséatzliche Ein-
engung der Forschungsfragen.®

Trotz dieser Engflhrung des Erkenntnisinteresses auf Probleme der Funktionalitat und
Optimierung, zeigt sich nach den vorliegenden Forschungsberichten zu Hartz | — 111® wenig
Erfolgreiches, wenngleich sich bereits weitreichende Wirkungen konstatieren lassen. Die
Prekarisierung von Arbeitsverhaltnissen hat deutlich zugenommen, Lohndumping ist ver-
breitet und immer mehr Menschen kénnen von ihrem Einkommen nicht mehr leben.’

Die Evaluation von Hartz IV wurde (bis auf den Bereich der Experimentierklausel) per Gesetz
dem Institut fr Arbeitsmarkt- und Berufsforschung (IAB) der Bundesagentur fur Arbeit
Ubertragen. Zwar steht eine abschlieRende Beurteilung noch aus, Einzelergebnisse sowie
eine Zwischenbilanz des IAB zur Umsetzung des SGB Il liegen aber bereits vor
(Koch/Kupka/Steinke 2009). Im Folgenden werden die |AB-Studie »Soziale Arbeitsgele-
genheiten — Einsatz und Wirkungsweise aus betrieblicher und arbeitsmarktpolitischer

Zur Kritik der spezifischen Ausrichtung der Wirkungsforschung zu Hartz 1V, zu ihren
Problemen und Defiziten vgl. zusammenfassend Bartelheimer/Baethge-Kinsky/Wagner (2006:
29ff). Grell (2008) schildert die Einengung der Forschungslandschaft anschaulich am Beispiel der
USA und stellt heraus, dass aufgrund der dort vorherrschenden Gemengelage kaum grundsatzlich
kritische Beitrage formuliert werden.

Hartz | (Erhéhung der Arbeitsmarktdynamik durch Férderung der Zeitarbeit und erhéhte Anfor-
derungen an Arbeitslose wie friihzeitige Meldepflicht bei drohender Arbeitslosigkeit und verscharfte
Zumutbarkeitsregelungen), Hartz Il (Ausweitung geringfligiger Beschaftigung und von Existenz-
grindungen sowie Erhdéhung der Arbeitsvermittlung), Hartz 11l (Organisationsreform des Arbeits-
amtes zur Arbeitsagentur).

2007 arbeiteten 1,2 Millionen Menschen in Deutschland bereits fir weniger als 4,50 Euro
brutto in der Stunde (Meyer-Timpe 2007).



Perspektive« (Kettner/Rebien 2007) und die Ergebnisse des Modellversuchs »Blrgerarbeit«
in Sachsen-Anhalt sowie dessen wissenschaftliche Evaluation (Heinz et al. 2007; Steiner et
al. 2008) als Beispiele fur Wirkungen auf der Makro- und der Mikroebene naher betrachtet
und im Kontext der jingst vom IAB vorgelegten Bilanzen zum SGB Il und zum Arbeitsmarkt
diskutiert.

3.2.1 Einsatz und Wirkungsweise von »Sozialen Arbeitsgelegenheiten«

Die Anfang 2007 veroffentlichte |AB-Studie untersucht die betrieblichen Erfahrungen mit
»Sozialen Arbeitsgelegenheiten« und beleuchtet die mdglichen gesamtwirtschaftlichen
Effekte durch den Einsatz von Arbeitsgelegenheiten. Hierzu wurden die jahrlichen |AB-
Datensatze fiur die Erhebung des gesamtwirtschaftlichen Stellenangebots genutzt und der
standardisierte Fragebogen zur Erhebungswelle 2005 um Fragen zu den »sozialen Arbeits-
gelegenheiten« erweitert. Die vorliegenden Ergebnisse sind reprasentativ.

Unter »Sozialen Arbeitsgelegenheiten« werden in der Studie die Arbeitsgelegenheiten mit
Mehraufwandsentschadigung, also die sogenannten Ein-Euro-Jobs, verstanden. Sie begrin-
den kein Beschaftigungsverhaltnis, sondern ermdglichen »Betatigung«. Fir ein solches
Tatigsein werden in der Regel ein bis zwei Euro pro tatsachlich geleistete Stunde zusatzlich
zum Arbeitslosengeld Il gezahlt. Die MaRnahmen sind befristet. Zurzeit dauern sie in der
Regel neun Monate.

Das an die Arbeitsgelegenheiten geknlpfte programmatische Zielblndel entspricht den
gangigen Workfare-Konzeptionen. Mit den Arbeitsgelegenheiten sollen schwer vermittelbare
Menschen an den Ersten Arbeitsmarkt herangefuhrt und gleichzeitig ihre Arbeitswilligkeit
Uberpruft werden (Koch/Kupka/Steinke 2009: 164). Die Zielgruppen sind insbesondere junge
Menschen unter 25 Jahre, Uber 50-Jahrige und Migrantinnen sowie Frauen (Bundesagentur
far Arbeit 2005: 20). Mit der Uberpriifung der Arbeitsbereitschaft wird der stigmatisierenden
Unterscheidung in »wirdige« und »unwirdige« Arme Vorschub geleistet. Wahrend die Ein-
Euro-Jobberlnnen derart sozial aufgewertet werden, mussen die erwerbsfahigen, aber nicht
arbeitenden Transferleistungsbezieherlnnen mit vermehrter sozialer Achtung rechnen.

Die Autorinnen der Studie stellen zunachst fest, dass die Arbeitsgelegenheiten mit Mehrauf-
wandsentschadigung die in diesem Bereich der aktiven Arbeitsmarktpolitik zuvor dominie-
renden ArbeitsbeschaffungsmafRnahmen abgeldést haben und zu einem wichtigen Instrument
der Arbeitsmarktreformen geworden sind (Kettner/Rebien 2007: 7). Die Ergebnisse auf der
makrodkonomischen Ebene stellen nicht Uberraschend zwei Aspekte in den Vordergrund.
Erstens gibt es Hinweise, dass eine Verdrangung von regularer Beschaftigung in nicht zu
vernachlassigendem Umfang stattfindet.® Demnach gibt es in fast der Halfte der Einsatz-
betriebe Substitutionseffekte (ebd.: 38ff.). Um dem Anspruch, mit Arbeitsgelegenheiten eine
Bricke in den Ersten Arbeitsmarkt anzubieten, gerecht werden zu kénnen, misste es
zweitens ein signifikantes Mehrbeschéaftigungspotenzial bei Arbeitspldtzen mit einfachen
Anforderungen geben. Diese Bedingung ist jedoch nicht erflllt (ebd.: 18).

Die Studie liefert wichtige Anhaltspunkte flr die infolge komparativer Kostenvorteile auftre-
tenden Verdrangungseffekte. Die billigere Arbeit verdrangt die teurere sozialversicherungs-
pflichtige Arbeit. Dieser Effekt verstarkt sich, wenn es kein durch Wachstum gestitztes Mehr-
beschaftigungspotenzial gibt.

Wegen ihrer Ausrichtung auf Gemeinnutzigkeit konzentrieren sich die Arbeitsgelegenheiten
in den Branchen »Sonstige private und o6ffentliche Dienstleistungen« (Ost 38% / West 18%),

Die Substitution von regularer Beschaftigung in den Einsatzbetrieben durch Beschéftigte in
Arbeitsgelegenheiten scheint gemaR der Studie von Hohendanner (2007) insbesondere fur die
Situation in Ostdeutschland zuzutreffen.



»Soziale Dienstleistungen« (Ost 36% / West 69%) und »Offentliche Verwaltung« (Ost 26% /
West 13%). Im Osten sind sie starker bei kleineren Betrieben und Institutionen mit weniger
als zehn reguldr Beschaftigten (Anteil 33%) und im Westen vor allem bei mittelstdndischen
Betrieben mit 50 bis 199 regular Beschaftigten (Anteil 49%) zu finden (ebd.: 35)°. Diese
Fokussierung ist einerseits ein Ergebnis der Bindung an die Voraussetzung der
Gemeinnutzigkeit und andererseits des weit groReren Angebots an Arbeitsgelegenheiten in
Ostdeutschland, sodass dort mehr Handlungsfelder erschlossen werden missen und
kleinere Trager und Vereine zum Zug kommen kénnen.

Auf der mikrobkonomischen Ebene der Betriebe werden hochst widersprichliche Ergebnisse
aufgezeigt. Das Echo der Betriebe auf den Einsatz der Arbeitsgelegenheiten ist positiv. Sie
haben davon einen betriebswirtschaftlichen Nutzen. Allerdings werden 42% der Ein-Euro-
Jobberlnnen im Westen und 14% im Osten vor allem wegen fehlender Qualifikation als nicht
in den Ersten Arbeitsmarkt vermittiungsfahig beurteilt (ebd.: 49). Die Einsatzbetriebe selbst
haben kein Interesse, Ein-Euro-Jobberlnnen in regularen Stellen weiterzubeschéaftigen, weil
hierfir in der Regel kein Budget zur Verfugung steht und tber den Markt offenbar keine
hinreichenden Ertrage erzielt werden kénnen. In jedem zweiten Betrieb werden Ein-Euro-
Jobberlnnen regelwidrig fiir Krankheitsvertretungen, den Abbau von Uberstunden bei der
regularen Belegschaft bis hin zum schleichenden Personalabbau durch die Auslagerung von
regularen Aufgaben oder zum direkten Personalabbau durch Streichung von Stellen genutzt.
Der notwendige Kontrollaufwand zur Vermeidung von Missbrauch durch die Einsatzbetriebe
qua Einzelfallmonitoring wird als sehr hoch eingeschéatzt.

Die Einsatzbetriebe setzen offenkundig die Ein-Euro-Jobberinnen oftmals ein, um ihre
Kostenstruktur zu verbessern und Engpéasse einer zu geringen regularen Personaldecke
aufzufangen. Hierbei wird die von den Betrieben angefiihrte mangelnde Beschaftigungs-
fahigkeit vieler Ein-Euro-Jobberlnnen im Rahmen der Studie nicht kritisch befragt, sondern
als Grundlage fur Handlungsempfehlungen genommen. Langzeitarbeitslose werden als
Defizitwesen gesehen, denen mit mehr verwertbaren Qualifikationen und psychosozialem
Training geholfen werden kdnne.

3.2.2 Modell Biirgerarbeit Sachsen-Anhalt

Die zweite hier vorgestellte Studie beschreibt das Beispiel einer lokalen Losung. Als in seiner
Ausgestaltung gegenwartig scharfstes Workfare-Modell wird das Konzept der »Burgerarbeit«
inzwischen in zahlreichen Gemeinden in Ost und West als strategischer Ansatz zur Lésung
der Beschaftigungskrise erprobt. Ansonsten auf dem Arbeitsmarkt chancenlose werden im
Rahmen dieses Modells 30 Stunden wdchentlich gegen ein pauschaliertes, aber nicht
existenzsicherndes Entgelt im gemeinnitzigen Bereich beschaftigt, das teilweise unter dem
Hartz-1V-Satz liegt und aufgestockt werden mufd. Im Unterschied zu anderen Formen der
Beschaftigungsforderung wird daruber hinaus mit der »Aktivierung« der passiven
Transferleistungen eine neue Uber den geltenden Gesetzesrahmen hinausreichende
Finanzierung implementiert. Die Grundannahme ist, dass selbst bei einer glinstigen
konjunkturellen Entwicklung »eine grofde Zahl an Arbeitssuchenden nicht mehr in den
Arbeitsmarkt einminden wird« (Bundesagentur fur Arbeit 2007: 4). Es soll erprobt werden,
wie man »Arbeit statt Arbeitslosigkeit« aulerhalb des Arbeitsmarktes organisieren und auf
Dauer kostenneutral finanzieren kann. Die Bdulrgerarbeit bildet das letzte Glied eines
vierstufigen Auswahl- und Vermittlungsverfahrens und greift, wenn alle Aktivierungs- und
Vermittlungsbemihungen keinen Erfolg gebracht haben. Die bislang vorliegenden Ergeb-
nisse (Heinz et al. 2007; Steiner et al. 2008) sind gemessen an der Programmlyrik des
Modellprojektes eher erniichternd, wenn auch erhellend.

9 Die Zahlen beziehen sich auf das |V. Quartal 2005.
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Die eigentliche Agenda des Modellprojekts ist bei nadherer Betrachtung vor allem auf
makrodkonomische Ziele hin ausgerichtet. Hier ist sie den Zielen entsprechend sehr
erfolgreich. Auf der Mikroebene, der Ebene der von Erwerbslosigkeit betroffenen Menschen,
zeigen sich hingegen gemessen an den formulierten Anspriichen entweder keine oder eher
negative Wirkungen.'® Die makrodkonomischen Ziele sind insbesondere der experimentelle
Umbau 6ffentlicher Dienstleistungen und des sozialen Sektors, die Aktivierung der »passiven
Leistungen« zur Kostensenkung und zur Auswahl der »wirklich« Anspruchsberechtigten
sowie die Erlangung der Vollbeschaftigung durch statistische Effekte und den Ersatz von
erwerbs- durch gebrauchsférmig organisierte Arbeit'".

Da es nicht mehr fur alle die Mdglichkeit einer Erwerbstatigkeit geben werde, sei die
Vermittlung in den Ersten Arbeitsmarkt eigentlich nur noch auf die leicht integrierbaren Falle
konzentriert. Dartber hinaus fehle jeder weitere Anreiz, weil die Blrgerarbeiterlnnen nicht als
erwerbslos gelten. Dies zeige die Praxis, im Regelfall sowohl fir ALG |-Bezieherlnnen als
auch fur ALG Il-Bezieherlnnen nur bis zu zwei Monate fir Vermittlungsbemihungen und
Profiling vorzusehen.

Auf der Ebene der betroffenen Menschen ist die Bilanz genau umgekehrt. Die Integration
durch Arbeit erfolgt im hausfrauisierten Arbeitsverhaltnis'®, im neuen Niedriglohnsegment bei
sozialgewerblichen Trégern und Vereinen. Die Einkommen sind nicht existenzsichernd™ und
ironischerweise sind diese Birgerarbeitsjobs als Zuverdienste gerade fir diejenigen
interessant, die nach den geltenden Regeln keine Leistungsanspriche geltend machen
kénnen. Die ohnehin geringen Qualifizierungsangebote im Rahmen von Biirgerarbeit' bzw.

10 Allerdings muss angemerkt werden, dass zahlreiche Erwerbslose unter dem Gefuhl

leiden, nicht mehr gebraucht zu werden, isoliert zu sein. Dieses oft drdngendere Gefiihl als die

finanzielle Not selbst, ist ein Grund , weshalb etliche der Betroffenen fiir diese Arbeitsgelegenheiten

dankbar sind.

B Gebrauchsformig organisierte Arbeit zielt im Unterschied zur warenformigen Arbeit fir den
Markt auf Bedurfnisbefriedigung. Sie beruht auf dem Prinzip der Reziprozitat, wird in unmittelbarer
Kooperation geleistet und ist Medium des Austauschs zwischen Menschen. Gebrauchsformige
Arbeit ist in den unmittelbaren Gebrauch (der Arbeitsergebnisse) eingebettet. Dieser Gebrauch
pragt den Herstellungsprozess und bringt eine grofle Kreativitat in der Beantwortung konkreter
Bedurfnisse hervor. Neben der unbezahlten gebrauchsférmigen Arbeit in persénlichen sozialen
Netzwerken lassen sich zwei Formen gesellschaftlicher Organisation gebrauchsférmiger Arbeit
unterscheiden: das Ehrenamt und die Dienstpflicht. Dienstpflichten sind zwangsbewehrt und eine
Verweigerung wird unter Umsténden recht drastisch sanktioniert. Fur beide Formen gilt, dass
entstandene Aufwendungen in der Regel pauschaliert entgolten werden. Bei den Dienstpflichten
gilt das soziokulturelle Existenzminimum als Maf3stab der Existenzsicherung.

Der Begriff der Hausfrauisierung wurde Ende der 1970er Jahre im Kontext der feministischen
Diskussion Uber die Rolle der Hausarbeit im Kapitalismus vom sogenannten Bielefelder Ansatz
entwickelt (Werlhof/Mies/Bennholdt-Thomsen 1983). Auf der Grundlage empirischer Forschungs-
arbeiten in Landern des »globalen Siidens« wurde herausgearbeitet, dass Hausarbeit im Gegen-
satz zur Marxschen Arbeitswertbestimmung durchaus »produktive Arbeit« ist und gerade wegen
ihrer weitgehend kostenlosen Aneignung entscheidend zur Mehrwertproduktion beitragt. Das
Prinzip der (unbezahlten) Hausarbeit taugt demnach als paradigmatische Bezeichnung auch fiir
andere Formen der Subsistenzproduktion, insbesondere fir die Arbeit von Kleinbauern fir den
Eigenverbrauch und von Kleinhandlerinnen im sogenannten informellen Sektor sowie fiir &hnliche
ungeschitzte Arbeitsverhaltnisse. In Prozessen der Hausfrauisierung werden (gesellschaftlich not-
wendige) Tatigkeiten entwertet, maskiert und letztlich invisibilisiert. FUr eine vorlaufige Anwendung
der Hausfrauisierungsthese auf die Debatte um Workfare vgl. Vellay (2007).

Die Einkommen be