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Vorbemerkung

Offentlich gefoérderte Beschiftigung ist ein klas-
sisches Instrument der aktiven Arbeitsmarkt-
politik. Darunter werden sowohl beschéaftigungs-
begleitende Mafinahmen wie z.B. Lohnkosten-
zuschiisse als auch beschiftigungsschatfende
Maflnahmen wie z.B. Ein-Euro-Jobs (Arbeitsge-
legenheiten mit Mehraufwandsentschadigung)
zusammengefasst. Die Mafinahmen sollen dazu
beitragen, (Langzeit-)Arbeitslosen mit Vermitt-
lungshemmnissen Zugang zu einer Beschaftigung
zu ermoglichen.

Diese Maflnahmen fanden allerdings nicht
nur Unterstiitzung, sondern trafen auch auf Vor-
behalte: So wird z.B. gegentiiber Lohnkostenzu-
schiissen fiir Unternehmen eingewandt, dass sie
zu Mitnahme- und Substitutionseffekten fithren
konnen. Reguldre Beschiftigung werde verdrangt
und die Betriebe erhielten einen Kosten- und
Wettbewerbsvorteil gegentiber ihren Konkurren-
ten. Vor allem offentlich gefdrderte Beschiftigung
stie auf Widerstinde und Bedenken. Die tiber-
wiegend von Trdgern organisierten und durchge-
fiihrten Manahmen standen im Verdacht, hohe
Kosten zu verursachen und nur wenig zu einer
Integration von (Langzeit-)Arbeitslosen beizutra-
gen. Diese Einschdtzung beruhte u.a. auf gerin-
gen Ubergangs- und Integrationsquoten und dem
Verbleib vieler Mafinahmeteilnehmer und -teil-
nehmerinnen im Hilfebezug. Obwohl Mafinah-
men und Konzepte in Abhédngigkeit von der Ar-
beitsmarktsituation und den vorherrschenden
politischen und gesellschaftlichen Leitbildern im
Laufe der Jahre vielen Verdnderungen unterlagen,
blieb die Kritik daran lange Zeit unverdandert.

Seit einiger Zeit ist ein Umdenken feststell-
bar: Es besteht weitgehend Konsens, dass es Men-
schen gibt, die ohne eine solche Forderung -
selbst bei steigender Nachfrage nach Arbeitskraf-
ten — absehbar keine Chancen auf reguldre Be-
schéftigung in einem Unternehmen haben und
damit auch von gesellschaftlichen Teilhabemog-
lichkeiten ausgeschlossen sind. Allerdings gehen
die Auffassungen und Vorstellungen zum Um-
fang, den Zielsetzungen und zur konkreten Aus-
gestaltung der Mafinahmen weit auseinander:
So ist z.B. die Frage, wer Zugang zu solchen Maf3-
nahmen erhilt, strittig. Je nach Abgrenzung und
Definition der Kriterien variiert die Zahl der
potenziellen Teilnehmer und Teilnehmerinnen
erheblich. Auch die Frage, ob 6ffentlich geforder-
te Beschiftigung bei krisenbedingter hoher Ar-
beitslosigkeit und in strukturschwachen Regio-
nen mit fehlendem Arbeitsangebot auch einen
sinnvollen strukturpolitischen Beitrag zum Aus-
gleich am Arbeitsmarkt, zur Verbesserung der
Beschiftigungssituation und zur Forderung der
Infrastruktur leisten kann und sollte, ist nicht
entschieden. Nicht zuletzt gehen die Meinungen
dartiber auseinander, ob Mafnahmen dauerhaft
oder nur zeitlich begrenzt durchgefithrt werden
sollen und unter welche Konditionen (insbeson-
dere hinsichtlich der Entlohnung und der Ar-
beitszeit) sie durchgefithrt werden. Dariiber
hinaus besteht erhebliche Unsicherheit tiber die
Zukunft offentlich geforderter Beschiftigung.
Die vom Bundesministerium fiir Arbeit und Sozi-
ales geplante Reform der arbeitsmarktpolitischen
Instrumente sieht hier erhebliche Einschnitte
vor.!

1 Vgl Bruno Kaltenborn (2011): Arbeitsmarktpolitik: Instrumentenreform 2012. WISO direkt.

http://library.fes.de/pdf-files/wiso/08403.pdf
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Angesichts der Vielfalt der Positionen und
der Uniibersichtlichkeit existierender Konzepte
hat die Friedrich-Ebert-Stiftung zwei Expertisen
zu Offentlich geforderter Beschidftigung in Auftrag
gegeben. Sie sollen einen Uberblick iiber vorhan-
dene Ansdtze und Maflinahmen geben und Vor-
schldge fiir die Weiterentwicklung unterbreiten.
Damit kniipfen wir an Veranstaltungen und Stu-
dien aus vorangegangenen Jahren an.? Zielset-
zung war und ist es, den Dialog unter Fachleuten
aus Politik, Wissenschaft, Verbanden und der
Praxis zu vertiefen und so auch zur Weiterent-
wicklung des Instruments beizutragen. Wir sind
uberzeugt, dass der Sozialstaat Entwicklungs- und
Beteiligungsmoglichkeiten fiir Menschen bieten
muss, die — aus unterschiedlichen Griinden -
voriibergehend oder dauerhaft keinen Zugang
zum Arbeitsmarkt finden. Es erscheint weder tri-
vial noch naiv anzunehmen, dass es bei verstark-
tem Finsatz an finanziellen Mitteln, Zeit und En-
gagement der Beteiligten gelingen kann, auch
Menschen mit multiplen Vermittlungshemmnis-
sen wieder an eine Beschiaftigung heranzufiihren
und ihnen damit Chancen fiir ein selbstbestimm-
teres Leben zu bieten. Ob es gelingt, sie in regu-
lare Beschiftigung zu vermitteln und wie hoch
der daftir erforderliche Mittel- und Zeitaufwand
ist, hangt von vielen Faktoren ab. Moglicherwei-
se konnten die Lage auf dem Arbeitsmarkt und
der zukiinftig erwartete Bedarf an Arbeitskrdften

Friedrich-Ebert-Stiftung

und Fachpersonal auch in der Wirtschaft die Be-
reitschaft erhdhen, sich mit diesen Fragen zu be-
schéftigen, und insgesamt ein giinstigeres Umfeld
fir die Eingliederungschancen von (Langzeit-)Ar-
beitslosen schaffen.

Die Expertisen setzen unterschiedliche Schwer-
punkte: Die hier vorliegende Studie von Alexan-
der Matysik, Peer Rosenthal und Jorg Sommer
,Offentlich geférderte sozialversicherungspflich-
tige Beschdftigung in Deutschland — Aktuelle Ins-
trumente, Programme und Konzepte” legt das
Hauptaugenmerk auf die Analyse, Darstellung
und Einordnung unterschiedlicher Ansédtze und
Konzepte. Die in Kiirze erscheinende Studie von
Susanne Koch und Peter Kupka ,Offentlich ge-
forderte Beschiftigung — Integration und Teilha-
be fiir Langzeitarbeitslose” setzt sich differenziert
mit den Wirkungen der Mafinahmen auseinan-
der und stellt ein abgestuftes Konzept offentlich
geforderter Beschiftigung vor.

Wir bedanken uns bei der Autorin und den
Autoren fiir ihr Engagement und fiir die Erarbei-
tung der Expertisen und hoffen, dass die Studien
die Diskussion zum Thema versachlichen und in
der Debatte neue Akzente setzen.

Ruth Brandherm
Leiterin des Gesprachskreises
Arbeit und Qualifizierung

2 Vgl. Esther Schroder (2009): Ein-Euro-Jobs zwischen Anspruch und Realitdt aus Sicht der Mafinahmeteilnehmer und -teilnehmerinnen -
Arbeitsgelegenheiten und die Umsetzung der Arbeitsmarktreformen. WISO Diskurs.

http://library.fes.de/pdf-files/wiso/06794.pdf

Vgl. Susanne Koch/Peter Kupka (2007): Geforderte Beschaftigung fiir leistungsgeminderte Langzeitarbeitslose? WISO Diskurs.

http://library.fes.de/pdf-files/fo-wirtschaft/04389.pdf
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Zusammenfassung

In Deutschland ist mit den Gesetzen fiir moderne
Dienstleistungen am Arbeitsmarkt (Hartz I bis IV)
die Zusammenlegung der Arbeitslosen- und So-
zialhilfe zur neuen , Grundsicherung fiir Arbeit-
suchende” (SGB II) vollzogen worden. Seitdem
besteht neben der Arbeitslosenversicherung (SGB
I1I) ein institutionell, organisatorisch und finan-
ziell eigenstdndiger Rechtskreis, fiir den teilweise
spezifische Instrumente der Arbeitsforderung zur
Verfligung stehen. Fiir die offentlich geforderte
Beschiftigung halt das SGB II sowohl Instrumente
fiir sozialversicherungspflichtige Forderungen als
auch fiir Sozialrechtsverhéltnisse bereit. In der
Umsetzung findet analog zur fritheren Beschif-
tigung von Sozialhilfeempfangerinnen und So-
zialhilfeempfangern hauptsdchlich die sozial-
rechtliche Foérderung durch das Instrument der
Arbeitsgelegenheiten in der Mehraufwandsva-
riante (sog. ,Ein-Euro-Jobs“) Berticksichtigung.
Im Zuge einer anhaltenden kritischen Reflexion
dieses Instruments und einer Diskussion um
addquate Integrationsstrategien insbesondere fiir
als arbeitsmarktfern eingestufte Leistungsbezie-
herinnen und Leistungsbezieher wurden in den
letzten Jahren aber verstdrkt lingerfristige sozial-
versicherungspflichtige Forderungen themati-
siert und unterschiedliche Konzepte vorgelegt
und Modellprojekte initiiert. Wenngleich in der
aktuellen wissenschaftlichen wie auch politi-
schen Debatte darauf Bezug genommen wird, liegt
eine systematische Darstellung der einzelnen Kon-
zepte bis dato nicht vor. Doch genau diese ver-

gleichende und zielgerichtete Betrachtung scheint
angesichts der von der Bundesregierung fiir das
laufende Jahr angekiindigten Instrumentenreform
mehr als geboten.

Vor diesem Hintergrund werden in der vor-
liegenden Expertise einerseits der einschlédgige For-
schungsstand resiimiert sowie andererseits unter-
schiedliche Programme und Konzepte fiir 6ffent-
lich geforderte sozialversicherungspflichtige Be-
schiftigung systematisch aufbereitet und zur
Diskussion gestellt mit dem Ziel, alternative ar-
beitsmarktpolitische Perspektiven zu entwickeln.
Es kann konstatiert werden, dass die untersuch-
ten Konzepte mehr Gemeinsamkeiten als Unter-
schiede aufweisen. Die identifizierten Divergenzen
entfalten sich primér an der Frage, wie umfang-
reich ein ,sozialer Arbeitsmarkt” sein konnte und
fir welche Personengruppen er theoretisch offen
steht, welche Instrumente dafiir eingesetzt wer-
den, wie die zu schaffenden Arbeits-/Beschif-
tigungsverhdltnisse finanziert und wie die Be-
schiftigungsbedingungen der Geforderten ge-
staltet werden sollten. Es ldsst sich aber auch die
deutliche Erfordernis und auch die Bereitschaft
erkennen, alternative Beschaftigungsformen fiir
langzeitarbeitslose Menschen in Deutschland
schaffen zu wollen, denen die Perspektive auf
eine Integration in den ersten Arbeitsmarkt ver-
baut ist. Aufgabe der Politik sollte es sein, dauer-
haft verldssliche Rahmenbedingungen fiir 6ffent-
lich geforderte Beschiéftigung zu schatfen.
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1. Aktivierende Arbeitsmarktpolitik und 6ffentlich geférderte

Beschaftigung

Der Wandel von der aktiven zur aktivierenden
Arbeitsmarktpolitik wurde in Deutschland spa-
testens seit Mitte der 1990er Jahre konzeptionell
vorbereitet und im Jahr 2002 mit dem , Gesetz
zur Reform der arbeitsmarktpolitischen Instru-
mente” (Job-AQTIV-Gesetz) rechtlich eingeleitet.
Das Herzstiick des Wandels von der , aktiven” zur
»aktivierenden” Arbeitsmarktpolitik in Deutsch-
land bilden jedoch zweifelsohne die Gesetze fiir
»Moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt”
und insbesondere das im Januar 2005 in Kraft
getretene Sozialgesetzbuch Zweites Buch (SGB II)
iber die ,Grundsicherung fiir Arbeitsuchende”
(,Hartz IV“). Die Einfiihrung des SGB II wird in
der Literatur als paradigmatischer Wandel inter-
pretiert, da nicht nur einzelne Instrumente modi-
fiziert, neue Instrumente eingefiihrt, sondern die
gesamten Grundannahmen und Zielvorstellun-
gen von Arbeitsmarktpolitik verdndert wurden
(Oschmiansky et al. 2007).

Diese modifizierten Grundannahmen und
Zielvorstellungen kommen unter anderem darin
zum Ausdruck, dass die mit dem Arbeitsforde-
rungsgesetz von 1969 institutionalisierte aktive
Arbeitsmarktpolitik zu einem Ausgleich von An-
gebot und Nachfrage auf dem Arbeitsmarkt bei-
tragen sollte, wohingegen die aktivierende Ar-
beitsmarktpolitik eine Verhaltensdnderung der
Arbeitslosen und Arbeitnehmerinnen und Ar-
beitnehmer erreichen will und letztlich nach
dem Zustandekommen von Arbeitsverhéltnissen
fragt, die ohne aktivierende Mafinahmen nicht
zustande gekommen wiaren. Wihrend die aktive
Strategie also davon ausgeht, dass es an Arbeits-
moglichkeiten fehlt und Ersatzmaflnahmen
schaffen will, ist der Ausgangspunkt der aktivie-
renden Politikansdtze die mikrodkonomische
Feststellung, dass es zu jedem Zeitpunkt Arbeits-
platzangebote gibt (Knuth et al. 2006). Daraus
ergibt sich die Forderung nach einer aktiveren

Mitgestaltung an die Arbeitssuchenden (Eigenver-
antwortung), es erfolgt eine verdnderte Logik
der Bereitstellung arbeitsmarktbezogener Dienst-
leistungen (Bartelheimer/Wagner 2005) und eine
entsprechende Uberarbeitung der Instrumente
der Arbeitsmarktforderung. So ist die neue Grund-
sicherung vom Gedanken des ,Fordern und
Fordern” durchzogen, was in einem verstarkten
Druck zur Arbeitsaufnahme oder einer Aktivie-
rungsmafinahme durch verschirfte Zumutbar-
keitsregelungen und ausgeweiteter Sanktions-
moglichkeiten deutlich wird. In Folge dessen ist
der Druck auf die Leistungsbezieher massiv aus-
geweitet worden, im Grunde jede Arbeit anneh-
men zu mussen.

Paradigmenwechsel
der Beschéftigungsférderung

Dieser Paradigmenwandel hat sich auch im Be-
reich der 6ffentlich geforderten Beschéftigung nie-
dergeschlagen. Vor dem Hintergrund der in der
Aktivierung angelegten , work-first“-Strategie so-
wie der Konzentration auf die Steuerung des in-
dividuellen Verhaltens haben Marktersatzmaf3-
nahmen mit langerer Forderdauer einen deutli-
chen Akzeptanzverlust erlitten. Faktisch findet
offentlich gefdrderte Beschidftigung heute in kiir-
zeren Mafnahmen, die tiberwiegend als Sozial-
rechts- und nicht mehr in Form eines Arbeitsver-
héltnisses organisiert sind, statt. In der Form des
Sozialrechtsverhiltnisses hat 6ffentlich geforder-
te Beschéftigung sogar eine Renaissance erlebt, da
der Einsatz dieses eigentlich als ,ultima-ratio”
konzipierten Instruments den seit 2000 durchge-
fihrten Abbau von sozialversicherungspflichtigen
Forderungen sogar iiberkompensiert hat (Wag-
ner 2007). Mit anderen Worten: Falls heute 6f-
fentlich geforderte Beschéftigung stattfindet, wird
sie zu einem {ibergroflen Teil in den Arbeitsgele-
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genheiten der Mehraufwandsvariante (AGH-MAE),
den sog. ,Ein-Euro-Jobs“, organisiert, die aber
weiterhin das Sozialrechtsverhdltnis begriinden
(Koch et al. 2009: 131ff.; Hohmeyer 2009).
Wenngleich in der politischen wie auch wis-
senschaftlichen Debatte unterschiedliche Argu-
mente gegen den Einsatz von o6ffentlich geforder-
ter Beschaftigung vorgebracht werden (siehe hier-
zu Koch/Kupka 2007: 9f.; Bug 2010: 9f.), wird
dennoch seit einigen Jahren intensiv tiber alter-
native Moglichkeiten und Instrumente zur Be-
schiftigung Langzeitarbeitsloser diskutiert. Ne-
ben der teilweise grundsitzlich kritischen Refle-
xion von Forderungen im Sozialrechtsverhdltnis
speist sich diese Diskussion aus der Erkenntnis,
dass das SGB II bis zur Einfiihrung des Beschafti-
gungszuschusses (BEZ) im Rahmen der JobPers-
pektive keine Verbindung von Instrumenten und
Finanzierungsmoglichkeiten fiir mittelfristige of-
fentlich geforderte sozialversicherungspflichtige
Beschiftigung bereithielt. Inzwischen gehen
selbst die Beftirworterinnen und Befiirworter der
Aktivierungsphilosophie davon aus, dass es auch
bei guter konjunktureller Lage und einer verbes-
serten Organisation der Arbeitsférderung bei den
Tragern der Grundsicherung nicht gelingen wird,
alle Langzeitarbeitslosen in reguldre Beschaifti-
gung zu integrieren. Deshalb wurden in den ver-
gangenen Jahren — auch von Beflirworterinnen
und Beftirwortern des Aktivierungsparadigmas —
teilweise sehr differenzierte Konzepte fiir offent-
lich geforderte Beschiaftigung vorgelegt, die sich
in den Zielsetzungen (Beschiftigungsfihigkeit,
Arbeitsmarktintegration, Marktersatz, Struktur-
wirksamkeit sowie Zielgruppeninklusion) wie
auch hinsichtlich der konkreten Ausgestaltung
(relevanter Personenkreis, Zugangsvoraussetzun-
gen, Implementierung und Beschiftigungsfelder
sowie Finanzierung und zeitliche Dimension) un-
terscheiden, aber auch einige Gemeinsamkeiten
aufweisen. Auf diese Konzepte wird in der wis-
senschaftlichen und insbesondere der politi-

schen Debatte hédufig Bezug genommen, ohne
aber einen genaueren Blick auf die konzeptionel-
len Unterschiede und Gemeinsamkeiten gewor-
ten zu haben. Doch genau dieser Blick scheint an-
gesichts der von der Bundesregierung fiir das lau-
fende Jahr angekiindigten Instrumentenreform
mehr als geboten.

Zielsetzung und Aufbau der vorliegenden
Expertise

Eine systematische Darstellung bestehender
Grundinstrumente und Programme wie auch wei-
tergehender Konzepte und ihrer spezifischen
Handlungsansdtze soll dabei helfen, konzeptio-
nelle Unschérfen zu identifizieren und fiir die
weitere wissenschaftliche wie auch politische
Debatte fruchtbar zu machen. Die vorliegende
Expertise systematisiert damit eine in der Wis-
senschaft wie auch in der Politik gefiihrte Diskus-
sion mit dem Ziel, alternative arbeitsmarktpoli-
tische Perspektiven zu entwickeln.

Angesichts dieser Ausgangslage geht es im
Folgenden darum, die vorliegenden Erkenntnisse
zu Offentlich geforderter Beschidftigung kurz zu
resimieren (Kapitel 2). Hierbei wird zum einen
der Einsatz offentlich gefdrderter Beschiftigung
in der Vergangenheit sowie die potenziell mit ge-
forderter Beschdftigung zu erreichenden Ziele
und ihrem Wandel im Zeitverlauf thematisiert.
Dartiiber hinaus werden die Wirkungen geforder-
ter Beschaftigung umrissen. Anschlieend wer-
den in Kapitel 3 insgesamt zehn unterschiedliche
Instrumente, Programme und Konzepte fiir 6ffent-
lich geforderte sozialversicherungspflichtige Be-
schéftigung préasentiert und systematisch aufberei-
tet, von denen die Hilfte bereits umgesetzt wird.
In einem zusammenfassenden Fazit werden die
vorgestellten Programme und Konzepte gewdir-
digt sowie Ankniipfungspunkte fiir 6ffentlich ge-
torderte sozialversicherungspflichtige Beschafti-
gungen zur Diskussion gestellt (Kapitel 4).

VNS MY
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2. Ziele und Wirkungen 6ffentlich geférderter Beschaftigung

Offentlich geférderte Beschiftigung ist ein Teilbe-
reich der Arbeitsférderung bzw. aktiven Arbeits-
marktpolitik und zdhlt zu ihren klassischen Ins-
trumenten. Durch offentlich gefdrderte Beschif-
tigung sollen Arbeitsverhaltnisse geschaffen wer-
den, die vom allgemeinen bzw. ersten Arbeitsmarkt
nicht in ausreichender Zahl zur Verfiigung ge-
stellt werden oder aber durch Personen aufgrund
personlicher, qualifikatorischer oder gesundheit-
licher Einschrankungen nicht besetzt werden kon-
nen. Dabei handelt es sich um Beschaftigungs-
verhdltnisse, die ohne offentliche Forderung
nicht zustande gekommen wéren, weil die Forde-
rung direkt an die Schaffung des Arbeitsplatzes
gebunden ist. Offentlich geforderte Beschiftigung
ist zumeist zusdtzlich und die im Rahmen einer
Beschiftigung erledigten Aufgaben sollen dem
Gemeinwohl dienen. Dariliber hinaus ist offent-
lich geforderte Beschiftigung in ihrer Mehrheit
befristet. Zudem erfolgt die Stellenbesetzung vor-
rangig nach arbeitsmarkt- und sozialpolitischen
Kriterien und nicht nach einer marktlichen Bes-
tenauslese (Wagner 1995: 209f./Bug 2010: 5).
Damit unterscheidet sich offentlich geforderte
Beschiftigung sowohl deutlich von anderen For-
men oOffentlich finanzierter Beschiftigung wie
dem offentlichen Dienst, aber auch von anderen
Instrumenten der Arbeitsférderung wie Lohn-
bzw. Eingliederungszuschiissen.

Einsatz 6ffentlich geférderter Beschaftigung

Mit der Institutionalisierung der aktiven Arbeits-
marktpolitik in Deutschland durch das Arbeitsfor-
derungsgesetz (AFG) im Jahr 1969 wurden Arbeits-
beschaffungsmafinahmen (ABM), die lange Jahre
das wichtigste Instrument offentlich geforderter
Beschiftigung darstellten, eingefiihrt. Offentlich
geforderte Beschaftigung wurde zunédchst sehr zu-
riickhaltend eingesetzt und blieb bis Mitte der

1970er Jahre eine Randerscheinung. Dies dnderte
sich im Zuge steigender Arbeitslosigkeit vor allem
in den 1980er Jahren. In dieser Phase stieg die Zahl
der Geforderten stetig an. Die Hochphase offent-
lich geforderter Beschiftigung kann zu Beginn der
1990er Jahre verortet werden, da ein massiver
Einsatz von ABM in den ostdeutschen Ldndern
zum Tragen kam. Die hohen Teilnehmerbestinde
des Jahres 1992 mit tiber 450.000 im Jahres-
durchschnitt wurden nur 1999 uberschritten.
Seitdem hat offentlich geférderte Beschidftigung
im Bereich der Arbeitslosenversicherung stark an
Bedeutung verloren, was am Riickgang bis ein-
schlief}lich 2004 deutlich wird. Seit 2005 findet
Arbeitsforderung in zwei Rechtskreisen statt und
der Teilnehmerbestand hat sich wieder auf tiber
350.000 im Jahr 2009 erhoht. Dariiber hinaus
wurde offentlich geforderte Beschiftigung bis 2005
auch tiber das Bundessozialhilfegesetz (BSHG) auf
kommunaler Ebene organisiert. Wenngleich hier-
tiir keine verldsslichen Daten iiber die Teilneh-
merbestdnde vorliegen, so verweisen hochgerech-
nete Zahlen aber auf ca. 400.000 geforderte
Sozialhilfeempfangerinnen und Sozialhilfeemp-
fanger Ende der 1990er Jahre (Kaps 2009: 197).

Zielsetzungen 6&ffentlich geférderter
Beschdéftigung

Im Unterschied zu anderen Instrumenten der Ar-
beitsforderung, die vor allem der Funktion der
Arbeitsmarktintegration verpflichtet sind, sind
die mit offentlich geforderter Beschéftigung prin-
zipiell moglichen Zielstellungen weitaus hetero-
gener. Ein mit der Evaluation von ABM beauftrag-
tes Forschungskonsortium benennt fiinf prinzipiell
mogliche Zielstellungen oOffentlich geforderter
Beschiftigung: Dies sind neben der Arbeitsmarkt-
integration auch die Zielgruppeninklusion, Be-
schadftigungsfahigkeit, Marktersatz und Struktur-
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wirksamkeit (Compass et al. 2006). Die Zielgrup-
peninklusion ist auf die gesellschaftliche Integra-
tion Langzeitarbeitsloser tiber gefdrderte Arbeit
ausgerichtet, um auf diesem Wege lange Phasen
der Arbeitslosigkeit durch Beschéftigungsphasen
zu unterbrechen. Offentlich geforderte Beschéfti-
gung kann zudem individuelle Beschidiftigungsfihig-
keit erhalten oder ausbauen, indem vorhandene
Fahigkeiten und Fertigkeiten zur Anwendung ge-
bracht bzw. durch die Verbindung von Beschitti-
gung und Qualifizierung Beschaftigungsfahigkeit
ausgebaut wird. Die Marktersatzfunktion fokussiert
offentlich geforderte Beschiftigung auf die Initia-
lisierung eines Ersatzarbeitsmarktes fiir Personen,
die aufgrund hoher Arbeitsmarktungleichgewich-
te arbeitslos sind — es geht also um die direkte
Schaffung von befristeten Arbeitsplatzen. Dahin-
gegen ist die Funktion der Strukturwirksamkeit
dem Grundgedanken verhaftet, dass durch 6ffent-
lich geforderte Beschiftigung Produkte und Dienst-
leistungen erbracht werden, die ohne geforderte
Beschiftigung nicht angeboten werden konnten,
obgleich ein gesellschaftlicher Bedarf bzw. Nut-
zen erkennbar ist (ebd.: 73f.).

Vor diesem Hintergrund wird 6ffentlich ge-
forderter Beschiftigung ein mindestens ,, doppel-
ter Betriebszweck” zugeschrieben, da es nicht nur
um die konkret ausgetibte Tadtigkeit fiir gesell-
schaftliche Zwecke geht, sondern gleichzeitig auch
um die Wiedererlangung bzw. den Erhalt beruf-
licher Qualifikation und Leistungstdhigkeit der
Geforderten bzw. die Vermeidung sozialer Aus-
grenzungs- und Verarmungsprozesse (Wagner
1995: 213). Damit kann 6ffentlich geférderte Be-
schiftigung arbeitsmarkt-, wirtschafts-, struktur-
und sozialpolitische Ziele verkniipfen. Dartiber
hinaus koénnen
auch dazu genutzt werden, die Arbeitsbereitschaft
der Transferleistungsbezieher zu iiberpriifen, in-

Beschiftigungsmafinahmen

dem sanktionsbewehrt Beschiftigungsmafinah-
men angeboten werden. Zudem konnen Instru-
mente Offentlich geforderter Beschéftigung im
Sinne von workfare-Strategien als Gegenleistung
fir erhaltene Lohnersatzleistungen -eingesetzt
werden (Kupka/Wolff 2009).

Es ist wichtig zu betonen, dass nicht alle
prinzipiell moglichen und damit potenziellen
Zielstellungen oOffentlich geforderter Beschafti-

gung gleichzeitig zu erreichen sind. Einige Ziel-
setzungen scheinen sich sogar auszuschlieflen
oder sind ,potenziell konflikttrichtig” (Compass
et al. 2006: 74ff.). Ein klassisches Beispiel fiir ein
hohes Konfliktpotenzial wird anhand der Zielstel-
lungen Zielgruppeninklusion und Strukturwirk-
samkeit deutlich, da sich ein Ungleichgewicht
zwischen Tétigkeitsanforderungen der Stellen und
den individuellen Voraussetzungen der Arbeits-
losen abzeichnet. Vor diesem Hintergrund lasst
sich der Erfolg offentlich geforderter Beschafti-
gung nur im Kontext der konkreten Mafinahme
und der mit dieser Maflnahme verbundenen Ziel-
stellung beurteilen — die mit offentlich geforder-
ter Beschédftigung verfolgten Ziele sollten dabei in
Abhédngigkeit der regionalen Arbeitsmarktlage un-
terschiedliche Schwerpunkte verfolgen (Compass
et al. 2006; Wagner 2007).

Ziele offentlich geférderter Beschéaftigung
im Wandel und ihre Instrumente

Die mit offentlich geforderter Beschaftigung ver-
bundenen Ziele haben sich im Laufe der Zeit ge-
wandelt. Dieser Wandel kann an dieser Stelle nur
kursorisch nachvollzogen werden. Es wird aber
deutlich, dass eine grundsatzliche Debatte tiber die
Zielsetzungen von Offentlich geforderter Beschéf-
tigung seit Jahren anhdlt (Baethge-Kinsky et al.
2008).

Mit der Einfiihrung des Arbeitsforderungsge-
setzes (AFG) im Jahr 1969 waren die Ziele Markt-
ersatz und Zielgruppeninklusion dominant. Der
Ubergang in ein Dauerarbeitsverhiltnis wurde
als Ziel aufrecht erhalten. Dabei legte der Gesetz-
geber fest, dass geforderte Beschiftigung nach-
rangig gegentiber Vermittlungen, Qualifizierungs-
mafinahmen und anderen Eingliederungshilfen
einzusetzen ist (Oschmiansky 2010: 2), was durch
die 4. AFG-Novelle 1977 fokussiert wurde (Sell
1994: 804).

In den 1980er Jahren wurde 6ffentlich gefor-
derter Beschiftigung angesichts anhaltend hoher
Marktungleichgewichte eine wichtige Bedeutung
zugeschrieben, in Folge dessen die Zugédnge in ent-
sprechende Maf3nahmen bis Ende des Jahrzehnts
kontinuierlich stiegen, um die gesellschaftlichen
und individuellen Folgen anhaltend hoher Ar-
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beitslosigkeit abzumildern. An der Zielbestim-
mung hat sich nur partiell etwas gedndert, da
eine zielgruppenorientierte und regional diffe-
renzierte Einsatzstrategie mit Fokussierung auf so-
ziale Dienste verfolgt wurde. Dabei entfielen weit
iiber die Hélfte der geschaffenen ABM-Stellen auf
die Kommunen und wurden auf diesem Wege
Bestandteil eines kommunalen Ansatzes zur Ver-
kniipfung und Koordinierung einer politikfeld-
ubergreifenden Strategie, um insbesondere in
finanzschwachen lokalen Einheiten den Bedarf an
(sozial)infrastrukturellen Dienstleistungen abzu-
sichern (Oschmiansky 2010: 3). Parallel dazu ent-
wickelten Kommunen tiber die beschéftigungs-
politischen Instrumente des Bundessozialhilfe-
gesetzes (BSHG), in dessen Rahmen offentlich
geforderte Beschiftigung tiber Arbeitsgelegen-
heiten in der sozialrechtlichen Mehraufwand-
variante und der sozialversicherungspflichtigen
Entgeltvariante die wichtigste Rolle spielten,
eigenstandige Aktivititen. Die Zielsetzungen die-
ser Beschiftigungsmafinahmen waren heterogen
und reichten tiber die Zielgruppeninklusion, den
Erhalt und Ausbau der Beschéftigungsfahigkeit
sowie die Arbeitsmarktintegration bis hin zu re-
pressiven Ansitzen zur Uberpriifung der Arbeits-
bereitschaft und Durchsetzung des Gegenleis-
tungsprinzips (workfare), was sich auch in ent-
sprechenden gesetzlichen Verschdrfungen des
Leistungsrechts und der Zumutbarkeit widerspie-
gelte (Sell 1994: 803). Die kommunalen Aktivitd-
ten wurden dabei oftmals auch fiskalpolitisch
legitimiert, da finanzielle Entlastungseffekte
durch Uberginge in existenzsichernde Beschiifti-
gung oder durch den Aufbau neuer Anspriiche
an die Arbeitslosenversicherung im Anschluss an
sozialversicherungspflichtige Forderungen reali-
siert werden konnten (Kaps 2009: 197).

Im Rahmen des Vereinigungsprozesses ab 1990
wurde Offentlich geférderte Beschiftigung in den
ostdeutschen Liandern massiv ausgeweitet und zur
Abfederung des 6konomischen Transformations-
prozesses eingesetzt. Im Mittelpunkt stand nun
nicht mehr die schnelle Re-Integration in den
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allgemeinen Arbeitsmarkt oder eine Zielgruppen-
orientierung, vielmehr wurde auf die Markter-
satzfunktion aufgrund hoher Marktungleichge-
wichte sowie auf die Strukturwirksamkeit fokus-
siert und damit das traditionelle Zielspektrum
offentlich geforderter Beschidftigung ausgedehnt
(Wagner 1995: 206f.). Der Instrumentenkasten
des Arbeitsforderungsgesetzes wurde dementspre-
chend erweitert, als dass iiber den § 249h AFG
ein fir die Arbeitsverwaltung kostenneutraler
Lohnkostenzuschuss durch die Umwidmung pas-
siver Leistungen (Arbeit statt Arbeitslosigkeit fi-
nanzieren) zur Forderung von Beschiftigung in
den Bereichen Umwelt, soziale Dienste und Ju-
gendhilfe eingefiihrt wurde (Wagner 1995: 210;
Sell 1994: 813f.).! Dagegen wurde in Westdeutsch-
land auf die Zielgruppenfunktion fokussiert
(Knuth 1996: 14), infrastrukturelle Zielsetzungen
blieben tendenziell unterentwickelt, was sich
auch an der quantitativ geringen Nutzung des
seit 1994 auch auf Westdeutschland tibertrage-
nen § 249h AFG zeigt. Die ab Mitte der 1990er
Jahre zu erkennende Zuriickdrdngung der infra-
strukturellen Zielsetzung offentlich geforderter
Beschiftigung steht dabei in einem direkten Zu-
sammenhang mit dem entstandenen arbeits-
marktpolitischen Spardruck, der im Zusammen-
spiel mit Gesetzesinderungen die Tendenz ver-
schéarft hat, die Ziele der Inklusion von Zielgrup-
pen und der Arbeitsmarktintegration zu forcieren
(Knuth 1996: 14). Im Rahmen des BSHG wurden
die Leistungen verstdrkt an die Arbeitsbereitschaft
gekniipft, auf diesem Wege wurden die Ziel-
setzungen workfare und Uberpriifung der Arbeits-
bereitschaft gestdrkt. Dies spiegelt sich auch in
einer anteilmdfig stdarkeren Nutzung des So-
zialrechtsinstruments der Arbeitsgelegenheiten
Mehraufwand wider.

Seit 1998 wurde auch in Deutschland der
Wandel von der aktiven zur aktivierenden Arbeits-
marktpolitik eingeleitet. Dies hatte auch Auswir-
kungen auf die Zielstellungen und Ausgestaltung
offentlich geforderter Beschéftigung. So wurden
die Ziele des Marktersatzes und der Struktur-

1 Die Betonung infrastruktureller Zielsetzungen der Beschiftigungsforderung zeigte sich auch im spateren Verlauf durch die Einfiihrung
von Strukturanpassungsmafinahmen (SAM) und die Beschéftigung schaffende Infrastrukturférderung (BSI).
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wirksamkeit weiter zurtickgedrdngt und dagegen
Zielgruppeninklusion, Arbeitsmarktintegration
und Beschdftigungsfahigkeit gestarkt (Knuth 2010:
10). Auch die Uberpriifung der Arbeitsbereit-
schaft wurde im Versicherungssystem insbeson-
dere fiir Arbeitslosenhilfebeziehende forciert.
Insgesamt haben Instrumente 6ffentlich geforder-
ter Beschiftigung stark an Bedeutung verloren,
was sich sowohl am Ausgabenvolumen als auch
an den Teilnehmerzahlen nachvollziehen ldsst
(Oschmiansky/Ebach 2009: 88f.). Mit dem drit-
ten Gesetz fiir moderne Dienstleistungen am
Arbeitsmarkt gingen SAM in ABM auf und die
Zielstellungen wurden neu gefasst:

»Durch die Neuregelung der Offentlich geforder-
ten Beschiiftigung wird das Ziel von Beschiiftigungen
in ABM neu definiert, indem nunmehr angestrebt
wird, die Beschiftigungsfihigkeit der Arbeitslosen zu
erhalten oder wieder herzustellen. Auf die Verbesse-
rung der Eingliederungsaussichten in den allgemeinen
Arbeitsmarkt kommt es nicht mehr an.” (Deutscher
Bundestag 2003: 77)

Dies verdeutlicht die Fokussierung auf Ziel-
gruppen und den Erhalt und Ausbau der Beschéf-
tigungsfihigkeit, wihrend das Ziel der Arbeits-
marktintegration in den Hintergrund riickte.
Gleichzeitig entfiel die Versicherungspflicht zur
Arbeitslosenversicherung und die Orientierung
an tariflichen bzw. ortsitiblichen Arbeitsentgelten
wurde geschwiacht. Mit der Forcierung der AKkti-
vierungsstrategie durch die Abschaffung der Ar-
beitslosenhilfe und die Einfithrung der Grund-
sicherung fiir Arbeitsuchende haben zudem die
Ziele der Uberpriifung der Arbeitsbereitschaft
der Transferleistungsbezieher und die Betonung
einer Beschidftigungsmafinahme als Gegenleis-
tung fiir erhaltene Lohnersatzleistungen (work-
fare) eine deutliche Aufwertung erfahren (Kupka/
Wolff 2009). Hier versinnbildlichen vor allem die
Arbeitsgelegenheiten in der Mehraufwandvarian-
te die verschidrften Reziprozitdtsnormen aktivie-
render Arbeitsmarktpolitik (Rosenthal et al. 2011,
i.E.). Zwar war die seit 2005 im SGB II verankerte
Aktivierungslogik im BSHG bereits angelegt (Kaps
2009: 195), wurde nun aber durch die Uberfiih-

rung der ehemaligen Arbeitslosenhilfebeziehen-
den aus dem Versicherungsregime in die neue
Grundsicherung auf einen ungleich grof3eren Per-
sonenkreis ausgeweitet und institutionell in der
Arbeitsforderung verankert. Der massive Einsatz
von AGH-MAE hat dabei den Riickgang von ABM
und SAM seit 1999 sogar tiberkompensiert (Wag-
ner 2007: 322). Im Rahmen des BSHG wurde teil-
weise in Erwartung der SGB II-Einfiihrung in vor-
auseilendem Gehorsam von sozialversicherungs-
pflichtigen Forderungen auf Forderungen im
Sozialrechtsverhéltnis umgesteuert und das finan-
zielle Engagement vielerorts zuriickgefahren. Seit
2005 hat die kommunale Beschiaftigungsforde-
rung einen wesentlichen Teil ihrer bisherigen
Grundlagen verloren und offentlich geforderte
Beschiftigung besteht lediglich in den Grund-
sicherungsstellen in alleiniger kommunaler Tréa-
gerschaft als eigenstindiges kommunales Hand-
lungsteld fort (Kaps 2009: 198ff.).

Durch die Einfithrung des Beschéaftigungszu-
schusses (BEZ) nach § 16e SGB II im Jahr 2007
wurde der Versuch unternommen, durch einen
Lohnkostenzuschuss fiir einen gesetzlich eng de-
finierten potenziellen Teilnehmerkreis lingerfris-
tige bzw. sogar erstmals in der Geschichte der 6f-
fentlich geforderten Beschidftigung unbefristete
Arbeitsmoglichkeiten zu schaffen (Kapitel 3.1.2).
Die Zielgruppeninklusion kommt dabei in einer
durch die Arbeitsverwaltung zu erstellenden Pro-
gnose zum Tragen, nachdem fiir die Geférderten
eine Integration in den allgemeinen Arbeitsmarkt
innerhalb der ndchsten zwei Jahre unwahrschein-
lich erscheint (attestierte Chancenlosigkeit als
Zugangskriterium).? Mit der Instrumentenreform
2009 wurden schlieflich ABM auf den Rechts-
kreis des SGB III beschrankt. Damit stehen aktuell
drei Instrumente fiir 6ffentlich geforderte Beschif-
tigung in der Grundsicherung zur Verfiigung: Ar-
beitsgelegenheiten in der Mehraufwand- und Ent-
geltvariante (Kapitel 3.1.1) sowie der Beschafti-
gungszuschuss (Kapitel 3.1.2). Hinzu kommen
zwei Sonderprogramme des Bundes, und zwar der
im Jahr 2008 eingefiihrte Kommunal-Kombi (Ka-
pitel 3.1.3) sowie die 2010 implementierte Biirger-

2 Dariiber hinaus miissen neben Langzeitarbeitslosigkeit mindestens zwei weitere Vermittlungshemmnisse vorliegen.
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arbeit (Kapitel 3.1.4). Da zu diesen Sonderprogram-
men bislang nur sehr wenige Forschungsergebnisse
iber deren quantitativen und qualitativen Wir-
kungen vorliegen, fokussieren die nachfolgen-
den Ausfiihrungen auf die intensiv evaluierten
Instrumente.

Wirkungen é&ffentlich geforderter Beschéftigung

Fir Arbeitsbeschaffungsmainahmen wurde bis
Ende der 1980er Jahre auf positive Effekte hin-
sichtlich der Erreichung von Zielgruppen, des
Marktersatzes und der Selbstfinanzierungseffekte
der Manahmen im Vergleich zur Arbeitslosigkeit
verwiesen. Die Ubergidnge in Beschiftigung auf
dem allgemeinen Arbeitsmarkt waren im Ver-
gleich zu anderen Instrumenten gering, was aber
auch auf die Fokussierung der Mafinahmen auf
Zielgruppen und den Einsatz in Regionen mit
hoher Arbeitslosigkeit zurlickgefiihrt wurde
(Oschmiansky 2010: 7f.). Hinsichtlich des Ziels
der Arbeitsmarktintegration kommen Studien in
den 1990er Jahren zu unterschiedlichen und in
Teilen gegensdtzlichen Ergebnissen, deuten aber
darauf hin, dass nur fiir verschiedene Perso-
nengruppen positive Effekte zu verzeichnen sind
(Hujer/Thomsen 2006: 10). Mikrookonometrische
Studien zu Beginn der 2000er Jahre ermitteln im
Durchschnitt negative Integrationseffekte, zeigen
aber auch positive Wirkungen fiir Teilgruppen
wie Langzeitarbeitslose, Personen mit gesund-
heitlichen Einschrinkungen und mit Vermitt-
lungshemmnissen sowie fiir Frauen und Mdnner
in Westdeutschland in bestimmten Branchen. Bei
dynamischer Betrachtung zeigen sich noch posi-
tive Ergebnisse fiir Langzeitarbeitslose in West-
deutschland (Hujer/Thomsen 2006: 19t.).

Da das Zielspektrum von offentlich geforder-
ter Beschiéftigung aber breiter ist, sind auch wei-
tere Zielerreichungen jenseits der Arbeitsmarkt-
integration in die Betrachtung einzubeziehen.
Hier hat die Studie von Compass et al. (2006)
wichtige Anhaltspunkte geliefert. Hinsichtlich der
Ziele Beschiftigungstahigkeit, Zielgruppeninklu-
sion und exemplarisch fiir die Strukturwirksam-
keit vor allem in Ostdeutschland werden positive
Effekte ermittelt (Compass et al. 2006: 971f.). Das
Marktersatzziel ist dagegen aufgrund des redu-
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zierten Einsatzes von ABM abgewertet und damit
in geringerem Umfang erreicht worden (Compass
et al. 2006: 149). Beziiglich der Arbeitsmarktinte-
gration sind die Nettointegrationseffekte tiber-
wiegend negativ, wobei auf die methodischen
Schwierigkeiten eines Vergleichs von Teilneh-
menden und Nicht-Teilnehmenden verwiesen
wird (Compass et al. 2006: 97ff.). Vor diesem
Hintergrund wird die Empfehlung ausgespro-
chen, in Arbeitsmarkten mit erheblichen Un-
gleichgewichten ABM selektiv auszubauen und
die Ziele Marktersatz, Beschéftigungsfahigkeit
und Strukturwirksamkeit in den Mittelpunkt zu
riicken. Bei tendenziell ausgeglichener Arbeits-
marktlage sollten Zielgruppeninklusion und Ar-
beitsmarktintegration im Fokus stehen (Com-
pass et al. 2006: V).

Demgegentiiber liegen trotz eines umfing-
lichen Einsatzes offentlich gefdrderter Beschaf-
tigung im Rahmen des BSHG fiir diesen Bereich
keine belastbaren Ergebnisse vor. Die Verfahren
der Erfolgsbeobachtung waren aus heutiger Sicht
unterentwickelt und wurden auch nicht tberall
zur Anwendung gebracht. Die Ergebnisse verwei-
sen aber auf unterschiedlich entwickelte Innova-
tionspotenziale der kommunalen Beschaftigungs-
férderung und damit auch auf ein breites Spek-
trum der qualitativen Verankerung, was sich auch
in der breiten Variation der punktuell vorliegen-
den Vermittlungsquoten zeigt (Kaps 2009: 193).

Seit der Einfiithrung des SGB II werden Ins-
trumente offentlich geforderter Beschiftigung
hauptsdchlich in diesem Rechtskreis angewendet
und stellen im SGB III nur noch eine Rander-
scheinung dar. Die Ergebnisse im Rahmen des
SGB II lassen sich folgendermafen zusammenfas-
sen: Untersuchungen in Bezug auf das hauptsach-
lich genutzte Instrument der Arbeitsgelegenhei-
ten in der Mehraufwandvariante verweisen auf
positive Beschiéftigungseffekte bei westdeutschen
Frauen und bei Personen, die lange Zeit keine re-
guldre Beschiftigung ausgeiibt haben. Die Maf3-
nahmeteilnahme tragt innerhalb von zwei Jahren
allerdings nicht zur Uberwindung der Hilfebe-
durftigkeit bei (Wolff/Hohmeyer 2008). Langere
Mafinahmedauern haben langerfristig hohere in-
dividuelle Beschiftigungswirkungen, dartiber hin-
aus sind zielgruppenunspezifische Zuweisungen



Wirtschafts- und Sozialpolitik

bzw. creaming-Effekte festzustellen (Hohmeyer/
Wolff 2010b: 8). AGH-MAE werden fiir Jugend-
liche als nicht forderlich hinsichtlich der Be-
schiftigungs- und Ausbildungschancen sowie der
Beendigung des Arbeitslosengeld II-Bezugs einge-
stuft. Zudem verweisen die Ergebnisse auf teil-
weise langfristige negative Beschaftigungseffekte
fiir erwerbsnahe Jugendliche als Konsequenz einer
undifferenzierten Mafinahmezuweisung (Wolff
et al. 2010: 17).

Fiir ABM konnten moderate Beschaftigungs-
effekte ermittelt werden. Fir AGH-E sind die
starksten Beschiftigungseffekte ermittelt worden,
was damit zusammenhdngen konnte, dass der
Einsatz dieses Instruments im Vergleich zu AGH-
MAE und ABM nicht zusitzlich und gemeinwohl-
orientiert ausgestaltet sein muss. Fir die Instru-
mente AGH-MAE, AGH-E und ABM sind nur zu
Beginn der Malinahme moderate Einsperreffekte
(Lock-In) festzustellen. Dabei werden bei ABM
und AGH-E keine signifikant héheren Lock-In-
Effekte als bei AGH-MAE festgestellt, was der An-
nahme entgegenlduft, dass sich sozialversiche-
rungspflichtig Geforderte aufgrund des Vorhan-
denseins eines ,echten” Arbeitsverhiltnisses in
geringerem Umfang um eine reguldre Beschaf-
tigung bemtihen als in Sozialrechtsverhaltnissen
geforderte Transferbezieher. Die Autoren der Stu-
die folgern, dass sich die Beschéftigungschancen
von AGH-MAE-Geforderten positiver entwickelt
hitten, wenn sie mit ABM oder AGH-E gefordert
worden wéren (Hohmeyer/Woltf 2010a: 38).

Auf welche Weise und mit welchen Konse-
quenzen Mafinahmen in den Alltag der Teilneh-
merinnen und Teilnehmer integriert werden, ent-
scheidet sich in der Praxis und hédngt von den
konkreten Umsetzungsbedingungen, den Lebens-
umstdnden der Teilnehmerinnen und Teilneh-
mer und von ihrem Verstindnis ab, dass sie sich

vom Maflnahmeeinsatz machen. In diesen Deu-
tungsmustern tritt schliefdlich auch zu Tage, in-
wieweit sich die Intentionen des Gesetzgebers
mit der Wahrnehmung der Betroffenen als de-
ckungsgleich erweisen (Wenzel 2008: 222ff.). Vor
diesem Hintergrund sind qualitative Studien mit
SGB II-Leistungsbeziehern von Interesse. Sie ver-
weisen auf vier Argumentationstypen zur Auf-
nahme von AGH-MAE. Dazu zdhlen finanzielle
Aspekte (Sanktionsvermeidung, Zuverdienstmog-
lichkeit), Erwerbsorientierungen, das Streben nach
Anerkennung, Identitdt und sozialen Kontakten
sowie erhoffte positive Zukunftsperspektiven
(Grimm/Marquardsen 2009: 67; &dhnlich auch
Schroder 2009; Ames 2007). Es zeigt sich, dass Er-
werbsarbeit fiir die Leistungsbezieherinnen und
Leistungsbezieher mehrheitlich nach wie vor den
zentralen Modus der Integration darstellt, die
Mafinahmeteilnahme eine arbeitsgesellschaft-
liche Integration simuliert und aufgrund fehlen-
der Optionen als alternativlos gewertet wird. Vor
diesem Hintergrund konnen individuelle Teil-
habeeffekte ausgelost werden. Inwieweit diese
aber tiber das Ende einer Mafinahme hinausrei-
chen, muss angezweifelt werden. Ebenso steht in
Frage, inwieweit nicht sogar destabilisierende
Effekte eintreten konnen, wenn sich mit der
Maflnahme verbundene positive Zukunftspers-
pektiven in Richtung Erwerbsintegration nicht
verwirklichen lassen (Grimm/Marquardsen 2009:
88ff.). Hinsichtlich von Unterschieden in der
Wahrnehmung auf der Instrumentenebene gibt
es Anzeichen daftir, dass sozialversicherungs-
pflichtige Forderungen starkere Teilhabeffekte aus-
16sen als AGH-MAE, weil sie den , Reziprozitits-
strukturen normaler Erwerbsarbeit ndher kommen
und deshalb als gerechter empfunden werden”
(Promberger 2008: 14).

N
" "Diskars



UMIS )
3Ll
" "Diskars

Friedrich-Ebert-Stiftung

3. Instrumente, Programme und Konzepte fir 6ffentlich
gefdrderte sozialversicherungspflichtige Beschaftigung

Bereits kurz nach Inkrafttreten der Gesetze fiir mo-
derne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt (Hartz I
bis IV) entbrannte in der Politik und in wissen-
schaftlichen Fachkreisen eine Debatte iiber die
Wirksamkeit der arbeitsmarktpolitischen Instru-
mente des SGB II, die sich im Wesentlichen aus
den damals bereits vorliegenden Evaluationser-
gebnissen speiste. Der Grundtenor dieser Debatte
bestand darin, dass die existierenden Instrumen-
te des SGB 11, die den Fokus auf eine Integration
in den allgemeinen Arbeitsmarkt legen, nicht aus-
reichen wiirden, da einem Teil der erwerbsfahi-
gen Hilfebediirftigen aufgrund verfestigter multi-
pler Vermittlungshemmnisse auf absehbare Zeit
keine Chancen auf dem allgemeinen Arbeitsmarkt
eingeraumt werden. Im Gegenteil drohe jenem
Personenkreis eine dauerhafte Abhdngigkeit von
staatlichen Transferleistungen (Koch et al. 2010).
Vor diesem Hintergrund wurde und wird vielfach
die Forderung nach einem dauerhaften ,dritten
Arbeitsmarkt”“ erhoben, der sich vom ,zweiten
Arbeitsmarkt” insbesondere durch seine zeitliche
Dimension abgrenzt. Diese Forderung resultierte
aus der grundsatzlich kritischen Reflexion von
Foérderungen im Sozialrechtsverhdltnis sowie aus
der Erkenntnis, dass das SGB II im Wesentlichen
nur geringe Verbindungen von Instrumenten und
Finanzierungsmoglichkeiten fiir mittelfristige of-
fentlich geforderte sozialversicherungspflichtige
Beschiftigung bereithdlt. Da sich diese Forderun-
gen und insbesondere auch die in diesem Kon-
text entwickelten Konzepte hinsichtlich ihres Aus-
gangsbefundes nur marginal unterscheiden, wird
dieser nachfolgend kurz dargestellt, wobei auch
auf die potenzielle Zielgruppe fiir offentlich ge-
torderte Beschiftigung eingegangen wird.

Zielgruppe fir éffentlich geférderte
Beschdéftigung

Zentraler Ausgangspunkt der vorliegenden Ins-
trumente wie auch Programme und Konzepte ist
der Befund, dass seit dem Ende der 1970er Jahre
die Anzahl der Arbeitslosen bundesweit immer
weiter angestiegen ist und sich im Laufe der letz-
ten 20 Jahre verdreifacht hat; zwischenzeitlich
waren mehr als finf Millionen Menschen ,offi-
ziell” als arbeitslos registriert. Gleichzeitig hat
sich die Arbeitslosigkeit auf einem immer hohe-
ren Niveau verfestigt und der Sockel an Langzeit-
arbeitslosigkeit konnte nach den Rezessionsjah-
ren auch bei einer anschliefenden Belebung der
Konjunktur nicht wieder abgebaut werden
(Schmid 2007: 11). Auch die jiingste Wirtschafts-
und Finanzkrise hat zu sinkender Beschiftigung
gefiihrt, wenngleich der Anstieg der Arbeitslosig-
keit hinter den Befiirchtungen zuriickgeblieben
ist, welche die globale Krise ausgelost hat.
Inwiefern die jlingste konjunkturelle Bele-
bung am Arbeitsmarkt zu einer nachhaltigen
Verbesserung am Arbeitsmarkt fiihrt, kann der-
zeit nicht beantwortet werden. Bei vergangenen
Konjunkturaufschwiingen liefy sich aber die
Tendenz feststellen, dass Arbeitslose aus dem
Rechtskreis des SGB III begiinstigt waren, wo-
hingegen SGB II-Langzeitarbeitslose von diesem
positiven Trend nur unterdurchschnittlich er-
tasst wurden. Fiir einen beachtlichen Personen-
kreis hat sich Arbeitslosigkeit dauerhaft verfestigt
und es besteht die Gefahr, dass sie sich auch nach
dem aktuell positiven Konjunkturzyklus weiter
aufbauen wird und die Reduzierung der Sockel-
arbeitslosigkeit nicht allein durch die Vermitt-
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lung von Langzeitarbeitslosen in den ersten Ar-
beitsmarkt zu bewdltigen ist. Damit werden auch
in Zukunft bestimmte ,Risikogruppen” vom Ar-
beitsmarkt dauerhaft ausgeschlossen bleiben.

Als Hochrisikobedingung fiir Arbeitslosigkeit
und in der Folge soziale Ausgrenzung gelten ge-
meinhin die Kombination aus gering qualifiziert,
mit gesundheitlichen Einschrankungen (psycho-
soziale Problemlagen, Suchterkrankungen) und
entsprechendem Alter. Und wenn die Erwerb-
suchenden tiiber eine mehrjdhrige Langzeitarbeits-
losigkeit und Arbeitsmarktferne verfiigen, allein-
erziehend sind, einen Migrationshintergrund auf-
weisen und erhebliche Sprachbarrieren haben,
wenig mobil oder wohnungslos sind, besteht nur
eine sehr geringe Chance auf eine Integration in
den ersten Arbeitsmarkt. Die vergleichsweise ho-
heren Arbeitslosenquoten von Personen ohne
Schul- und/oder Berufsabschluss, Alteren ab 50
Jahre, Eingewanderten, Menschen mit gesund-
heitlichen Beeintrdchtigungen, Schwerbehinder-
ten und Alleinerziehenden belegen diese beson-
deren Betroffenheiten (Koch/Kupka 2007).

Allerdings stellen diese ,Risikogruppen” des
Arbeitsmarktes nicht per se die ,Zielgruppe” der
aktiven Arbeitsmarktpolitik bzw. fiir Maffnahmen
offentlich geforderter Beschiftigung dar. Fiir die
Abgrenzung der Zielgruppe existiert zwar (noch)
keine einheitliche Definition, aber mittlerweile
entwickelt sich zumindest ein gemeinsames Ver-
stdndnis, wonach ihr alle Personen iber 25 Jahre
angehoren, die zwei Jahre und ldnger erwerbslos
sind und gesundheitliche Einschrdnkungen und/
oder keinen Berufsabschluss haben (Koch/Kupka
2007: 11ff.). Anhand dieser statistisch relativ leicht
erfassbaren Kriterien ldsst sich eine ungefahre Gro-
e der in Frage kommenden Gruppe ebenso ermit-
teln wie ihre wahrscheinliche Zusammensetzung.
Das Institut fiir Arbeitsmarkt- und Berufsforschung
(IAB) berziffert die Zahl der Langzeitarbeitslosen,
die aufgrund von Vermittlungshemmnissen auf
dem allgemeinen Arbeitsmarkt kaum mehr eine
Integrationschance haben, auf bis zu 550.000
Menschen. Werden strengere Kriterien angelegt
und sollen neben dem Kriterium Langzeitarbeits-
losigkeit auch die Vermittlungshemmnisse ,ge-
sundheitliche Einschrdnkungen” und , ohne Be-

rufsabschluss” zutreffen, so umfasst die Zielgrup-
pe immerhin noch 130.000 Personen (Koch et al.
2009: 256).

Bundes- und Landesprogramme sowie
weitergehende konzeptionelle Uberlegungen

Fiur diese arbeitsmarktfernen Bezieherinnen und
Bezieher von Arbeitslosengeld II sind ldngerfristige
arbeitsmarktpolitische Perspektiven erforderlich,
so dass in den letzten Jahren zahlreiche Institu-
tionen teilweise sehr differenzierte Programme
und Konzepte fiir 6ffentlich geforderte Beschaf-
tigung entwickelt haben. Einige der in den letz-
ten Jahren erarbeiteten Konzepte werden bereits
als Bundes- oder als Landesprogramme umge-
setzt, wobei deren Wirkungen zumeist noch
nicht umfassend evaluiert worden sind. Schlief3-
lich sind auch weitergehende konzeptionelle
Vorschldge und Konzepte von unterschiedlichen
Parteien und Interessengruppen vorgelegt wor-
den. Grundsitzlich ist die Bandbreite der mittler-
weile vorliegenden Uberlegungen und Vorschli-
ge fur ldngerfristige Offentlich geforderte Be-
schiftigung sowie der in einzelnen Bundesldn-
dern durchgefithrten Programme sehr breit, so
dass sie in der vorliegenden Expertise nicht alle-
samt aufgegriffen werden konnen. Bei der Aus-
wahl wurde der Fokus auf solche Konzepte und
Programme gelegt, denen gemeinhin eine hohe
politische Bedeutung beigemessen wird und bei
denen die Beschiftigung schaffende Mafinahme
nicht als Sozial-, sondern als (lingerfristiges) so-
zialversicherungspflichtiges Arbeitsrechtsverhalt-
nis ausgestaltet ist bzw. sein soll. Vor diesem Hin-
tergrund werden in der vorliegenden Expertise
insgesamt zehn unterschiedliche Programme und
Konzepte intensiv betrachtet. Zundchst stehen
im Mittelpunkt des Interesses vier Grundinstru-
mente und Programme, die bereits umgesetzt
werden und entsprechend grofies politisches wie
auch offentliches Interesse auf sich gezogen ha-
ben (Kapitel 3.1). Darauthin richtet sich der Blick
auf den offentlich gefdrderten Beschaftigungs-
sektor (OBS) in Berlin als ein prignantes und
gleichzeitig politisch umstrittenes Beispiel fiir
eine lokale Anwendung von Beschaftigungsfor-
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derung (Kapitel 3.2). Schliefilich werden fiinf
weitergehende konzeptionelle Uberlegungen von
Gewerkschaften und Wohlfahrtsverbdnden, poli-
tischen Parteien sowie von Erwerbsloseninitiati-
ven betrachtet (Kapitel 3.3). Durch diese Auswahl
wird ein breites Spektrum an unterschiedlichen
Uberlegungen gewihrleistet.

Unterscheidungskriterien

Zur systematischen Betrachtung der einzelnen
Programme und Konzepte werden unterschiedli-
che Unterscheidungskriterien herangezogen, die
an dieser Stelle kurz zu erldutern sind: Das zen-
trale Unterscheidungskriterium fiir die Program-
me und Konzepte offentlich geforderter Beschaf-
tigung sind die Zielsetzungen, wobei in diesem
Kontext zwischen den Zielen Arbeitsmarktinte-
gration, Zielgruppeninklusion, Beschéaftigungsfa-
higkeit, Marktersatz und Strukturwirksamkeit dif-
ferenziert werden kann (Kapitel 2). In der Praxis
sind aber auch bestimmte Mischformen denkbar,
so dass eine eindeutige Zuordnung nicht immer
moglich bzw. sinnvoll ist. Ein weiteres wichtiges
Unterscheidungskriterium betrifft den Personen-
kreis, um die Personen- bzw. Zielgruppen der Be-
schiftigungsmaflinahmen zu spezifizieren. Die
Auswahl eines forderungsfihigen Personenkreises
sollte nach Moglichkeit anhand statistisch relativ
leicht erfassbarer Kriterien und Indikatoren erfol-
gen. Gleichzeitig ist eine Kldarung der Frage erfor-
derlich, wie verhindert werden soll, dass durch
eine ,Bestenauslese” (creaming-Effekte) bei der
Stellenbesetzung eine (weitere) Verfestigung von
Langzeitarbeitslosigkeit und der Ausgrenzung aus
dem Erwerbsleben fiir bestimmte Personengrup-
pen in Kauf genommen wird. Das Kriterium
Finanzierung richtet sich auf die Frage, welche
rechtlichen, fiskalischen und forderpolitischen
Moglichkeiten denkbar bzw. erforderlich sind,
um offentlich geforderte Beschiftigung auf eine
solide finanzielle Basis zu stellen. Inwieweit sind
dafiir die verschiedenen Leistungen nach dem SGB
II (Leistungen zur Sicherung des Lebensunter-
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halts, Leistungen zur Eingliederung in Arbeit) zu
biindeln bzw. umzuwandeln und welche weite-
ren Quellen sind zur Finanzierung heranzuzie-
hen? In diesem Zusammenhang ist auch die Fra-
ge nach der zeitlichen Dimension von Interesse, die
sich sowohl auf die Dauer des jeweiligen Pro-
gramms, aber auch auf die Dauer der individuel-
len Teilnahme beziehen kann. Sofern die Beschif-
tigung zeitlich befristet ist, miisste es hierfiir kon-
zeptionelle Begriindungen geben. Hinsichtlich
der Beschiiftigungsfelder stellt sich die grundsitz-
liche Frage, welche Wirtschaftsbereiche als geeig-
net fiir 6ffentlich geforderte Beschiftigung ange-
sehen werden konnen. Welche Rolle spielen die
Rechtsbegriffe ,, Zusdtzlichkeit” und ,6ffentliches
Interesse” und wie sollen diese konkret ausge-
staltet sein? Daran schliefien sich auch Fragen zu
den Beschiftigungsbedingungen an: Wie sollen die
Beschiftigungsverhdltnisse ausgestaltet sein? In-
wieweit werden Arbeits- und Sozialversicherungs-
recht sowie tarifvertragliche Regelungen zur An-
wendung gebracht bzw. welche Begriindungen
gibt es fiir mogliche Abweichungen davon? Sind
regelmifige Uberpriifungen der individuellen wie
konzeptionellen Férderungsvoraussetzungen vor-
gesehen? Die Beantwortung dieser Fragestellun-
gen sollte zu einer tragfihigen Abgrenzung zwi-
schen dem wettbewerblich organisierten allge-
meinen Arbeitsmarkt und dem offentlich gefor-
derten Arbeitsmarkt beitragen. Hinsichtlich der
konkreten Umsetzung der Konzepte kann sich der
Blick schlielich auch auf die Frage richten, wel-
che Akteure bei der Implementierung und ggf.
auch bei der fortlaufenden Begutachtung der For-
dermaflinahmen eingebunden werden sollen. So-
fern spezielle Gremien vorgeschlagen werden,
sollten deren Zusammensetzung, Befugnisse und
Arbeitsweise beschrieben werden.

Anhand dieser Unterscheidungskriterien und
der in diesem Zusammenhang entwickelten Fra-
gestellungen werden die relevanten Programme
und Konzepte fiir 6ffentlich geforderte sozialver-
sicherungspflichtige Beschidftigung systematisch
analysiert und kritisch gewtirdigt.
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3.1 Grundinstrumente und Programme

Als Grundinstrumente und Programme fiir 6ffent-
lich geforderte sozialversicherungspflichtige Be-
schiftigung fungieren die Arbeitsgelegenheit in
der Entgeltvariante (Kapitel 3.1.1) sowie der Be-
schiftigungszuschuss (Kapitel 3.1.2). Dazu stehen
noch Forderungen aus Sonderprogrammen des
Bundes zur Verfiigung. Dies sind einerseits der
Kommunal-Kombi (Kapitel 3.1.3) sowie die Biir-
gerarbeit (Kapitel 3.1.4). Auf diese Grundinstru-
mente und Programme wird nachfolgend genau-
er einzugehen sein.

3.1.1 Arbeitsgelegenheiten in der
Entgeltvariante

Die Arbeitsgelegenheiten (Mehraufwand und Ent-
gelt) waren bereits rechtlich im Bundessozial-
hilfegesetz (BSHG) verankert (Kapitel 2). Mit der
Einfiihrung der Grundsicherung fiir Arbeits-
suchende wurden diese in den Instrumentenkas-
ten des SGB II ibernommen (Kaps 2006: 177f.).
Mit ihnen soll eine perspektivische Heranfiihrung
von Langzeitarbeitslosen an den allgemeinen Ar-
beitsmarkt realisiert werden, indem einerseits die
soziale Stabilisierung gefordert und andererseits
die ,Beschiftigungsfahigkeit” bewahrt bzw. wie-
derhergestellt wird (Hohmeyer et al. 2006: 8). Zwi-
schen beiden Instrumenten bestehen aber unter-
schiedliche Schwerpunktsetzungen: Arbeitsgele-
genheiten in der Entgeltvariante (AGH-E) werden
dazu eingesetzt, um besondere ,Problemschwer-
punkte auf regionalen und beruflichen Teilarbeits-
madrkten” zu minimieren. Dafiir sind AGH-E in-
haltlich so zu gestalten, dass sie eine ,individuelle
berufliche Weiterbildung ermdglichen”, die zur
Aufnahme einer Beschiftigung am allgemeinen
Arbeitsmarkt befihigen (Bundesagentur fiir Arbeit
2009: 25; Hohmeyer/Wolff 2010a: 12).

Der wesentliche Unterschied von AGH-E zu
AGH-MAE besteht jedoch darin, dass die Gefor-
derten in einem Arbeitsrechtsverhiltnis stehen,
welches mit Ausnahme der Versicherungspflicht
zur Arbeitslosenversicherung sozialversicherungs-
pflichtig ist.> Des Weiteren mdiissen Forderungen
durch AGH-E

,im Gegensatz zu AGH MAE nicht zwingend zu-
sdtzlich sein und im Offentlichen Interesse liegen, son-
dern konnen auch erwerbswirtschaftlich ausgerichtet
sein” (Bundesagentur fiir Arbeit 2009: 25).

Die Forderung von erwerbswirtschaftlich aus-
gerichteten AGH-E richtet den Fokus in erster Linie
auf Personen, deren Eingliederungsaussichten in
den allgemeinen Arbeitsmarkt als vergleichsweise
hoch eingestuft werden (Hohmeyer/Wolff 2010a:
12). Dementsprechend zielt das Instrument pri-
mdr auf die Arbeitsmarktintegration der Gefor-
derten ab, wenngleich auch die soziale Stabilisie-
rung und die Beschiftigungstahigkeit einen hohen
Stellenwert einnehmen.

Personenkreis

Grundsatzlich steht die Anwendung des Instru-
ments allen erwerbsfihigen Hilfebedirftigen zu.
Die AGH-E ist jedoch — wie auch die AGM-MAE
— gegeniiber den anderen arbeitsmarktpolitischen
Instrumenten des SGB II nachrangig als ,ultima-
ratio” anzuwenden (Hohmeyer et al. 2006: 7f,;
Bundesagentur fiir Arbeit 2009). Ein besonderer
Fokus wird auf Personen gelegt, bei denen andere
arbeitsmarktpolitische Instrumente bereits erfolg-
los eingesetzt worden sind bzw. deren Aussichten
zur Aufnahme eines Beschéftigungsverhaltnisses
am allgemeinen Arbeitsmarkt grundsdtzlich als
besonders schlecht eingeschdtzt werden. Zu die-
sen ,besonders forderungsbediirftigen Personen”
zahlen ,Langzeitarbeitslose, Jugendliche unter
25 Jahre, altere Arbeitnehmer ab 55, Geringqualifi-
zierte, Menschen mit Behinderung, Menschen mit
Migrationshintergrund sowie Berufsriickkehrer”
(Hohmeyer et al. 2006: 20ff.). Die konkrete Fest-
setzung der forderungstfihigen Zielgruppe erfolgt
aber aufgrund unterschiedlicher regionaler arbeits-
marktpolitischer Problemlagen auf lokaler Ebene
durch den zustindigen Grundsicherungstrager
(Bundesagentur fiir Arbeit 2009: 21). Insofern ist
den lokalen Akteuren ein grofier Gestaltungsspiel-
raum bei der Bestimmung der forderungsfihigen
Zielgruppe gelassen worden. Hierdurch kénnen
einerseits ,creaming-Effekte” nicht ausgeschlossen
werden. Andererseits werden dadurch die Zielset-
zungen des Instruments ,soziale Stabilisierung”
und , Beschiaftigungsfahigkeit” geschwacht.

3 Die Befreiung von der Arbeitslosenversicherung besteht aber erst seit der im Jahr 2009 durchgefiihrten Instrumentenreform.
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Finanzierung und zeitliche Dimension

Die Finanzierung von AGH-E erfolgt ausschlie3-
lich aus dem Eingliederungsbudget der jeweiligen
Grundsicherungstrdger, der im Rahmen einer For-
derung einen Zuschuss zum Arbeitsentgelt sowie
die Zahlung einer Mafinahmekostenpauschale ge-
wihrt (Bundesagentur fiir Arbeit 2009: 27). Die

Abbildung 1:

Arbeitsgelegenheiten in der Entgeltvariante

Friedrich-Ebert-Stiftung

Hohe des Zuschusses zum Arbeitsentgelt variiert
je nach Tatigkeitsfeld und Qualifikation der Ge-
forderten. Fiir Tatigkeiten, die zusdtzlich sind und
im offentlichen Interesse liegen, empfiehlt die
Bundesagentur fiir Arbeit einen Zuschuss zum Ar-
beitsentgelt von maximal 1.300 Euro monatlich.*
Bei erwerbswirtschaftlich ausgerichteten Tatigkei-

Kriterium Auspragung
— Heranfuhrung von Langzeitarbeitslosen an den allgemeinen Arbeitsmarkt
durch MaBnahmen zur Férderung der sozialen Stabilisierung und Erhalt/
Wiederherstellung der Beschaftigungsfahigkeit (soziale Stabilisierung,
Zielsetzung Beschaftigungsfahigkeit, perspektivisch Arbeitsmarktintegration)

— Férderung von arbeitsmarktnahen Personen in erwerbswirtschaftlich aus-
gerichteten MaBnahmen zur nachhaltigen Integration in den allgemeinen
Arbeitsmarkt (Arbeitsmarktintegration)

Personenkreis

— Grundsatzlich offen fur alle erwerbsfahigen Hilfebedurftigen im Sinne der
8§7, 8 und 9 SGB Il

— Fokus auf besondere Personengruppen, mit schlechten Chancen schnell
in den allgemeinen Arbeitsmarkt integriert zu werden

Finanzierung

— Aus dem Eingliederungsbudget der Grundsicherungstrager (Bundesmittel)

— Variabler Zuschuss zum Arbeitsentgelt bis zu 1.300 € pro Monat, abhangig
vom Qualifikationsniveau des Geforderten (bei zusatzlichen und im 6ffent-
lichen Interesse liegenden MaBnahmen)

— Variabler Zuschuss zum Arbeitsentgelt bei wirtschaftlich ausgerichteten
Tatigkeiten (Einbezug der Minderleistung des Geférderten; Orientierung
an anderen Eingliederungsinstrumenten)

Zeitliche Dimension

— Grundsatzlich kénnen AGH E-Arbeitsplatze unbefristet gefordert werden
— Individuelle Forderdauer befristet auf 12 Monate, ggf.

— 24 Monate bei anschlieBender Ubernahme in ein Dauerarbeitsverhaltnis
durch den Arbeitgeber

— 36 Monate, wenn Geforderter zu MaBnahmebeginn das 55. Lebensjahr
vollendet hat

Beschaftigungsfelder
und -bedingungen

— Keine Begrenzung der Einsatzfelder

— Einsatzfelder und Tatigkeiten sollten auf lokaler Ebene unter Einbeziehung
der relevanten arbeitsmarktpolitischen Akteure in einem regionalen
Konsens festgelegt werden

— Sozialversicherungspflichtige Beschaftigung, ausgenommen Beitrag zur
Arbeitslosenversicherung

Quelle: Eigene Darstellung in Anlehnung an BA 2009 und Hohmeyer et al. 2006.

4 Diese Vorgaben orientieren sich seit dem Jahr 2009 an den Regelungen zu ABM nach dem SGB III (Bundesagentur fiir Arbeit 2009: 28;

Hohmeyer/Wolff 2010a: 12).
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ten soll der gewdhrte Zuschuss die Minderleistung
des erwerbsfihigen Hilfebediirftigen berticksich-
tigen und sich an vergleichbaren Eingliederungs-
leistungen, wie zum Beispiel dem Eingliederungs-
zuschuss (EGZ), orientieren (Bundesagentur fiir
Arbeit 2009: 28).°

In Bezug auf die zeitliche Dimension sieht das
SGB II keine Begrenzung vor. Eine langfristige For-
derung ist moglich, sofern auf den geschaffenen
Arbeitspldtzen wechselnde Teilnehmerinnen und
Teilnehmer eingestellt werden (Bundesagentur
fiir Arbeit 2009: 27). Die individuelle Forderung
tiber AGH-E ist jedoch gemeinhin auf zwolf Mo-
nate befristet.® Die wochentliche Arbeitszeit unter-
liegt keinen Begrenzungen, sondern wird indivi-
duell als Vollzeit- oder Teilzeitbeschiftigung fest-
gesetzt (Bundesagentur fiir Arbeit 2009: 27).

Beschéftigungsfelder und Umsetzung

Hinsichtlich der Festlegung von Tatigkeitsfeldern
und der Ausgestaltung von Mafnahmen unterlie-
gen AGH-E keinen spezifischen Begrenzungen.
Einerseits sind Tadtigkeiten moglich, welche die
beiden Kriterien Zusdtzlichkeit und offentliches
Interessen erfiillen. Andererseits sind in der Ent-
geltvariante explizit auch ,erwerbswirtschaftlich
ausgerichtete Tatigkeiten“ zulédssig (Hohmeyer et
al. 2006: 12f.; Bundesagentur fiir Arbeit 2009: 25).
Jedoch ist bei der Einrichtung von Férdermafinah-
men darauf zu achten, dass keine reguldren Be-
schiftigungsverhaltnisse verdrdngt und/oder die
Schaffung neuer Arbeitspldtze verhindert werden.”
Um dieser Gefahr frithzeitig zu begegnen, emp-
fiehlt die Bundesagentur fiir Arbeit, bei der Maf3-
nahmenplanung einen regionalen Konsens zu

erzielen. Dieser lief3e sich durch eine breite Betei-
ligung der iibrigen lokalen Arbeitsmarktakteure,
z.B. in den Beirdten der Grundsicherungstrager
oder durch die Erstellung von , Unbedenklichkeits-
bescheinigungen”, realisieren (Bundesagentur fiir
Arbeit 2009: 8, 25; Hohmeyer et al. 2006: 12f.). Die
Priifung der Férderungsvoraussetzungen, die Ent-
scheidung tiber die Bewilligung von Mafinahmen
sowie die Auswahl und Zuweisung von Geforder-
ten und die Maflinahmekontrolle obliegt aber
gleichwohl den einzelnen Grundsicherungstra-
gern (Bundesagentur fiir Arbeit 2009: 13, 28).

3.1.2 Arbeitsgruppe Arbeitsmarkt:
Perspektiven fiur Langzeitarbeitslose
mit besonderen Vermittlungs-
hemmnissen

Die Grofie Koalition von CDU/CSU und SPD
(2005-2009) hatte der Koalitionsvereinbarung
entsprechend eine ,Arbeitsgruppe Arbeitsmarkt-
politik” beim Bundesministerium fiir Arbeit und
Soziales (BMAS) eingerichtet, die auch ,das
Problem der schlechten Vermittlungschancen vie-
ler Langzeitarbeitsloser angehen sollte” (Bauer et
al. 2010: 274). Ende Marz 2007 hat sich die Ar-
beitsgruppe auf ein gemeinsames Konzept fiir
LPerspektiven fiir Langzeitarbeitslose mit beson-
deren Vermittlungshemmnissen” verstandigt, des-
sen grundlegendes Ziel darin besteht, Beschaifti-
gungsfelder zu erschliefen, in denen Langzeitar-
beitslose ihre Kenntnisse und Fertigkeiten ein-
bringen konnen, um so ihre Abhidngigkeit von
staatlichen Transferleistungen zu {iberwinden
(BMAS 2007a).8

Im Jahr 2009 verausgabten die Grundsicherungstréger fiir das Instrument AGH-E bundesweit knapp 635 Millionen Euro. Damit betrug
der Anteil von AGH-E am Gesamtbudget fiir Instrumente der aktiven Arbeitsmarktpolitik rund 11,5 Prozent. Insgesamt wurden rund
39.000 Personen in AGH-E im Jahr 2009 gefordert, was einem Anteil von zwei Prozent an allen Geforderten entspricht. Zum Vergleich,
fur das Instrument AGH MAE wurden im Jahr 2009 ca. 234.000 Personen (Anteil von zwolf Prozent) mit einem Mittelvolumen in Hohe
von knapp 1.045 Milliarden Euro (Anteil von 20,5 Prozent) geférdert (Bundesagentur fiir Arbeit 2010).

Unter bestimmten Voraussetzungen sind auch lingere individuelle Forderungen méglich: Eine individuelle Férderung von 24 Monaten
kann in den Fillen stattfinden, in denen sich der Mafinahmentrdger bzw. Arbeitgeber bereit erklart, den Geférderten im Anschluss an
die Forderung in ein Dauerarbeitsverhaltnis zu ibernehmen. Eine Foérderung von 36 Monaten wird Personen ermdoglicht, die zu Beginn
der Forderung das 55. Lebensjahr vollendet haben.

In den vergangenen Jahren wurden mehr als die Hélfte aller durch AGH-E geforderten MafSnahmen in Tatigkeitsfeldern zur Verbesse-
rung der kommunalen Infrastruktur sowie im Bereich des Umweltschutzes gefordert (Hohmeyer/Wolff 2010a: 12).

Das Konzept ist im Wesentlichen von den beiden Unterhdndlern der Parteien, dem arbeits- und sozialpolitischen Sprecher der SPD-
Bundestagsfraktion, Klaus Brandner, und dem Arbeitsminister aus Nordrhein-Westfalen, Karl-Josef Laumann (CDU), ausgearbeitet wor-
den. Dementsprechend wird das Konzept auch als ,Laumann-Brandner-Papier” bezeichnet (BMAS 2007a). Zu den Ergebnissen der Ar-
beitsgruppe siehe ferner Cremer (2007) sowie Buestrich (2008: 44ff.).
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Die konzeptionellen Uberlegungen der Koa-
litionsarbeitsgruppe fanden Eingang in die ,Job-
Perspektive” (Deutscher Bundestag 2007), die mit
dem Instrument Beschiftigungszuschuss (BEZ) im
SGB II rechtlich verankert worden ist (Bauer et al.
2010).°

Personenkreis
Einen besonderen Forderungsbedarf erkennt das
Konzept fiir Personen, von denen nicht zu erwar-
ten ist, dass sie innerhalb der ndchsten 24 Mona-
te eine Beschidftigung am allgemeinen Arbeits-
markt aufnehmen werden. Hierzu zdhlen in erster
Linie Langzeitarbeitslose,

die ldnger als ein Jahr arbeitslos [sind], bei denen
der Einsatz [von] arbeitsmarktpolitischen Forderinstru-
menten bisher erfolglos war und die besonders schwere
Vermittlungshemmnisse (z. B. kein Berufsabschluss,
gesundheitliche oder behindertenspezifische Einschrin-
kungen) aufweisen” (BMAS 2007a: 19).

Mit dieser Zielgruppendefinition konstatieren
die Urheber des Konzepts, dass sich im SGB II-
Leistungsbezug Personen befinden, die eine Viel-
zahl von personlichen Problemlagen in sich ver-
einigen, die eine rasche und nachhaltige Integra-
tion in den allgemeinen Arbeitsmarkt als unwahr-
scheinlich erscheinen lassen. Fiir eine relativ eng
definierte Zielgruppe erschlief3t die JobPerspektive
bzw. das Instrument BEZ also spezifische Beschaf-
tigungsfelder, in denen die geférderten Personen
ihre Kenntnisse und Fahigkeiten einbringen. Da-
mit orientiert sich der BEZ an den beiden Zielset-
zungen Zielgruppeninklusion und Beschéftigungs-
tahigkeit, wodurch die Arbeitsmarktintegrations-
funktion als primdre Zielsetzung des SGB II parti-
ell abgeschwacht wird.

Finanzierung und zeitliche Dimension

Die Finanzierung des Konzepts wie auch des um-
gesetzten Instruments stiitzt sich auf eine breite
Basis, deren Grundlage die SGB II-Eingliederungs-
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titel der jeweiligen Grundsicherungstriager bil-
den.'® Weitere potenzielle Finanzierungsquellen
stellen ergdnzende Landesmittel, ESF-Mittel so-
wie Einnahmen aus den mit einer Forderung er-
stellten Giitern und Dienstleistungen dar (Brand-
ner 2007: 11). Hinsichtlich der zeitlichen Dimen-
sion ist der Vorschlag einer lingerfristigen bzw.
dauerhaft angelegten individuellen Forderung
durch den Bundesgesetzgeber tibernommen wor-
den. Die Forderung ist jedoch unmittelbar einzu-
stellen, wenn dem Geforderten die Aufnahme ei-
ner zumutbaren Beschéftigung zugetraut werden
kann. Dariiber hinaus ist eine jdhrliche Priifung
der Fordervoraussetzungen vorgesehen. Die mit
einer Forderung verbundenen Tétigkeiten sollen
in der Regel in einer Vollzeittatigkeit erledigt wer-
den, mindestens jedoch aber 50 Prozent der re-
guldren Arbeitszeit nicht unterschreiten (BMAS
2007a: 20f.). Diesen relativ detaillierten Ausfiih-
rungen stehen allerdings fehlende Anhaltspunkte
iiber den zu erwartenden finanziellen Umfang
des Konzepts gegeniiber. In Bezug auf die Hohe des
Arbeitsentgelts ist nachtrdglich gesetzlich festge-
legt worden, dass bis zu 75 Prozent ,des beriick-
sichtigungsfdhigen Arbeitsentgelts” {ibernommen
werden konnen. Die Hohe des Entgelts richtet sich
dabei zum einen nach der Leistungsfahigkeit des
geforderten erwerbsfdhigen Hilfebediirftigen und
zum anderen orientiert es sich am tariflichen bzw.
ortstiblichen Arbeitsentgelt (§16e Abs. 2 SGB II).

Beschéftigungsfelder und Umsetzung

Bei der Festlegung relevanter Beschiftigungsfel-
der verfolgt das Konzept einen breiten Ansatz,
da vorgesehen ist, dass Forderungen sowohl in
,marktorientierten”, als auch in ,marktnahen”
und ,marktfernen” Einsatzfeldern durchgefiihrt
werden konnen. In dem Konzept als mogliche Be-
schéftigungsfelder benannt werden beispielsweise
(marktorientierte) Integrationsunternehmen, die
Schaffung von Zusatzangeboten im sozialen Be-

9 Wenngleich das Gesetz bereits vor knapp vier Jahren in Kraft getreten ist, liegen bislang keine umfangreichen Evaluationsergebnisse

tiber die Wirkungen des BEZ vor (Kapitel 2).

10 Das Konzeptpapier hielt zudem gesetzliche Anderungsvorschlige bereit, die eine Einbindung von passiven SGB II-Leistungen (im Fokus
standen die Kosten der Unterkunft) ermdglichen sollten. Dieser Vorschlag fand jedoch keinen Eingang in die gesetzliche Normierung

der JobPerspektive (Brandner 2007: 11).
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reich (z.B. in der Alten- und Jugendarbeit) oder
eine Beschiftigung auf dem allgemeinen Arbeits-
markt. Der Schwerpunkt liegt jedoch auf Beschéf-
tigungsfeldern,

,die bisher vernachldssigt werden, weil sie 0ko-
nomisch nicht ausreichend interessant sind, wo sich
aber dennoch Einnahmen und eine teilweise Kosten-
deckung erreichen lassen” (BMAS 2007a: 20).

An dieser Stelle lassen die Verfasser des Kon-
zepts jedoch offen, inwieweit die Stellenakquise
,vor Ort“ erfolgen soll und ob dazu die lokalen
Arbeitsmarktakteure eingebunden werden. Unab-
hingig von dieser Frage sollen bei einer Forde-
rung begleitende Hilfen angeboten werden, etwa
indem durch Weiterbildung die berufliche Kom-
petenz der Gefodrderten ausgebaut wird, oder eine

Abbildung 2:

psychosoziale Betreuung zur sozialen Stabilisie-
rung beitragt. Die Heranfiihrung der betroffenen
Arbeitsuchenden an eine sozialversicherungs-
pflichtige Beschiftigung als priméres Ziel der
Mafinahme soll erreicht werden, indem eine
Vorschaltmafinahme durchgefiihrt wird (BMAS
2007a: 21). Die eigentliche Forderung der Arbeit-
suchenden besteht aus einer sozialversicherungs-
pflichtigen Beschiftigung (ohne Beitrdge zur Ar-
beitslosenversicherung), die tarif- oder ortsiiblich
entlohnt wird. Gleichzeitig werden den potenzi-
ellen Arbeitgeberinnen und Arbeitgebern die sich
aus der Arbeitsmarktferne der erwerbsfahigen Hil-
febediirftigen ergebenen ,Produktivitatsnachteile”
ausgeglichen und ein Zuschuss zu den Sozialver-
sicherungsbeitragen gewdhrt (BMAS 2007a: 20).

Perspektiven fiir Langzeitarbeitslose mit besonderen Vermittlungshemmnissen

Kriterium Auspragung
— Erganzung des bestehenden arbeitsmarktpolitischen Instrumentariums
Zielsetzung des SGB Il fur besonders benachteiligte erwerbsfahige Hilfebedurftige

(Zielgruppeninklusion, Beschaftigungsfahigkeit)

Personenkreis

— Langzeitarbeitslose, mit besonders schweren Vermittlungshemmnissen,
denen eine Arbeitsaufnahme auf dem allgemeinen Arbeitsmarkt innerhalb
der nachsten 24 Monate nicht zugetraut wird

passiver Leistungen

Finanzierung

— Finanzierung durch SGB II-Eingliederungsbudget, einschlieBlich Aktivierung

— Kommunaler Beitrag Uber eingesparte KdU-Mittel
— Ergénzend Landes- und/oder ESF-Mittel

— Einnahmen aus erstellten Gutern und Dienstleistungen

Zeitliche Dimension

— Langerfristige ggf. dauerhafte Férderung
(regelmaBige Priifung der Forderungsvoraussetzungen)

— Forderung von Vollzeittatigkeiten

Beschaftigungsfelder
und -bedingungen

— breiter Ansatz an moglichen Einsatzfeldern
(marktorientiert, marktnah, marktfern)

— Beschaftigung in Integrationsfirmen, Zusatzangebote im sozialen Bereich,
Beschaftigung am allgemeinen Arbeitsmarkt

— Sozialversicherungspflichtige Beschaftigung ohne Beitrag zur
Arbeitslosenversicherung

Quelle: Eigene Darstellung in Anlehnung an BMAS 2007a.
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3.1.3  Bundesprogramm Kommunal-Kombi

Die von der Groflen Koalition eingerichtete ,Ar-
beitsgruppe Arbeitsmarktpolitik“ hat nicht nur die
»JobPerspektive” konzeptionell erarbeitet (Kapi-
tel 3.1.1), sondern auch die zentralen Problem-
stellungen von Regionen mit ,besonders verfes-
tigter Arbeitslosigkeit” thematisiert (BMAS 2007a:
25). In diesem Kontext hat die Arbeitsgruppe ei-
nen konkreten Priifauftrag an das Bundesministe-
rium fir Arbeit und Soziales formuliert (BMAS
2007a: 3), das auf dieser Grundlage wiederum Eck-
punkte erarbeitet hat fiir ein Bundesprogramm zur
Forderung von Arbeitsplidtzen, die in Regionen mit
besonders hoher und verfestigter Arbeitslosigkeit
durch Kommunen geschaffen werden (, Kommu-
nal-Kombi“).!!

Das entworfene und zum 1. Januar 2008 in
Kraft gesetzte Bundesprogramm sieht die Forde-
rung von maximal 100.000 befristeten, zusitz-
lichen sowie im 6ffentlichen Interesse liegenden
sozialversicherungspflichtigen Beschéftigungsver-
héltnissen in Regionen mit erheblichen Arbeits-
marktproblemen vor. Zentrale Zielstellung ist eine
Entlastung der regionalen Arbeitsmarkte, eine
»Starkung der kommunalen Strukturen” sowie der
»Aufbau von sozialem Kapital vor Ort“ (BMAS
2009: 1). Derzeit gelten 101 Landkreise oder kreis-
freie Stddte als forderungsfahig, da sie in einem
abgegrenzten Zeitraum eine durchschnittliche Ge-
samtarbeitslosenquote (von SGB II und SGB III)
von mindestens zehn Prozent aufweisen (BMAS
2009: 2).12

Friedrich-Ebert-Stiftung

Personenkreis

Neben der regionalen Beschrinkung der Forde-
rung von Beschiftigungsverhéltnissen in struktur-
schwachen Regionen mit erheblichen Problemen
am Arbeitsmarkt ist auch der zu fordernde Per-
sonenkreis eindeutig abgegrenzt. Nach der For-
derrichtlinie sind die Beschaftigungsverhdltnisse
mit Personen zu besetzen, die

(1) ihren gewdhnlichen Wohnsitz in einer forder-
fdhigen Region besitzen;

(2) als langzeitarbeitslos nach § 18 SGB III gelten;
(3) unmittelbar vor der Stellenbesetzung mindes-
tens zwolf Monate ununterbrochen im ALG II-Be-
zug gestanden haben.!?

Durch diese Kriterien erweitert der Kommu-
nal-Kombi die Zielgruppendefinition der ,JobPer-
spektive” (Kapitel 3.1.1), da nicht nur die persén-
lichen Problemlagen der Langzeitarbeitslosen rele-
vant sind, sondern es finden auch die wirtschaft-
lichen Rahmenbedingungen und deren negativen
Wirkungen auf den regionalen Arbeitsmarkt Be-
ricksichtigung. Aufgrund dieser strukturpoliti-
schen Erweiterung wird anerkannt, dass die wirt-
schaftlichen Strukturschwidchen bestimmter Re-
gionen eine schnelle und nachhaltige Integra-
tion Langzeitarbeitsloser in den allgemeinen
Arbeitsmarkt erschweren (Deutscher Bundestag
2010b: 1). Letztendlich wird die Arbeitsmarkt-
integrationsfunktion geringer bewertet als die
Ziele Strukturwirksamkeit sowie die Marktersatz-
funktion, die beide eine vergleichsweise hohe
Bedeutung beim Kommunal-Kombi aufweisen.

11 Diese Eckpunkte wurden im Juni 2007 im Bundeskabinett vorgestellt und gebilligt. Konkret umgesetzt wird das Bundesprogramm durch
eine zum 1. Januar 2008 in Kraft getretene Forderrichtlinie, in der die relevanten Forderbedingungen erldutert sind (BMAS 2007b; IAB
2007). Mit Wirkung vom 9. April 2009 trat eine ,konsolidierte Fassung” der Richtlinie in Kraft mit dem Ziel, die Antragstellung fiir
Beschiftigungsverhiltnisse zu erleichtern und mehr Kommunen die Moglichkeit zu geben, am Bundesprogramm teilzunehmen (Deut-

scher Bundestag 2009c: 1).

12 Urspriinglich sah die Richtlinie zur Umsetzung des Bundesprogramms vor, dass ausschliefilich Beschaftigungsstellen in Regionen mit
einer durchschnittlichen Arbeitslosenquote von mindestens 15 Prozent gefordert werden (BMAS 2007b).

13 Die Zielgruppendefinition wurde durch die tiberarbeitete Richtlinie ebenfalls verdndert. Zuvor wurden nur Personen berticksichtigt, die
mindestens 24 Monate arbeitslos gemeldet waren. Dariiber hinaus sieht die konsolidierte Fassung der Richtlinie Hartefdlle vor, die eine
Unterbrechung des ALG II-Bezugs von mindestens sechs Wochen erlauben. Ausgenommen von einer Forderung sind Personen, die ALG
IT ergdnzend zu einem Erwerbseinkommen aus einer sozialversicherungspflichtigen Beschaftigung beziehen (BMAS/BVA 2009: 14ff.).
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Finanzierung und zeitliche Dimension

Die detaillierten Ausfiihrungen zur Umsetzung des
Bundesprogramms sehen ein voll sozialversiche-
rungspflichtiges Beschaftigungsverhdltnis vor, das
nach einem tariflichen bzw. ortstiblichen Arbeits-
entgelt entlohnt wird. Dies wird durch einen Zu-
schuss des Bundes an den Arbeitgeber realisiert,
der bundeseinheitlich 50 Prozent des Bruttoar-
beitsentgelts — jedoch maximal 500 Euro — betragt.
Zusdtzlich hat der Bund die Sozialversicherungs-
beitrdge des Arbeitgebers in einer Hohe von bis zu
200 Euro tibernommen. Dieser wird aus ESF-Bun-
desmitteln finanziert, die der Bund zusatzlich zur
Verfiigung stellt. Altere Arbeitnehmerinnen und
Arbeitnehmer tiber 50 Jahre werden in beson-
derer Weise gefordert, indem der Zuschuss zum
Bruttoarbeitsentgelt um 100 Euro aufgestockt
wird (BMAS 2009: 2).'* Insgesamt ist die Finanzie-
rung des Programms Kommunal-Kombi auf eine
relativ breite Basis gestellt.!

Die Laufzeit des Bundesprogramms und da-
mit auch die individuelle Férderung sind deutlich
beschrankt: Die Besetzung der forderungsfihigen
Beschiftigungsverhdltnisse hatte in der Zeit vom
1. Januar 2008 bis zum 31. Dezember 2009 zu er-
folgen. Die bis dahin beantragten Arbeitspldtze
werden durch das in Koln ansdssige Bundesver-
waltungsamt (BVA) betreut und kdonnen langs-
tens bis zum 31. Dezember 2012 gefordert wer-
den. Die Forderung der Beschiftigungsverhaltnis-
se selbst ist auf eine Dauer von maximal drei Jah-
ren begrenzt. Gleichzeitig sollten die mit einer
Forderung verbundenen Tétigkeiten in der Regel
eine wochentliche Arbeitszeit von 30 Stunden
nicht iiberschreiten (BMAS 2007a: 20f.; BMAS/
BVA 2009).

Beschéftigungsfelder und Umsetzung

Zur Verbesserung der kommunalen Strukturen
sieht das Bundesprogramm vor, dass die gefor-
derten Beschiaftigungsverhiltnisse in der Regel

durch Stddte, Kreise oder Gemeinden einge-
richtet werden. Bei Bedarf konnen die Kommu-
nen auch Dritte als Arbeitgeber mit einbeziehen
(BMAS/BVA 2009: 11). Der Schwerpunkt der
Beschiftigungsfelder wird auf Tatigkeiten gelegt,
die unmittelbar im 6ffentlichen Interesse liegen.
Grundsitzlich kommen Arbeiten in den Berei-
chen , Wissenschaft und Forschung, Bildung und
Erziehung, Kunst und Kultur, Religion, Volker-
verstaindigung, Umwelt- und Landschaftsschutz,
Jugend-, Familien- und Altenpflege sowie Ge-
sundheitswesen einschlief3lich Sport und Pflege”
in Frage (BMAS/BVA 2009: 12), ohne dass diese
jeweils spezifiziert werden.

Die Bewertung der Rechtmafigkeit einer For-
derung, insbesondere die Priifung der beiden Kri-
terien , Zusdtzlichkeit” und , 6ffentliches Interes-
se”, erfolgt bundeseinheitlich durch das BVA, dem
terner weitere administrative Aufgaben (Informa-
tion und Beratung der Antragsteller, Priifung und
Bewilligung von Antrdagen, Auszahlung der Zu-
wendungen, Priifung der Mittelverwendung sowie
Berichterstattung und Abschluss des Gesamtpro-
gramms) tibertragen worden sind (BMAS 2009: 4).

Erste Ergebnisse einer Begleitevaluation zei-
gen, dass gegenwartig nur knapp 16.000 Beschaf-
tigungsverhaltnisse durch das Bundesprogramm
gefordert werden und damit das anvisierte Ziel
von 100.000 Forderungen weit verfehlt worden
ist IAW/ISG 2010a: 4). Nach Einschdtzung der
Bundesregierung erklért sich der geringe Forder-
umfang aus der mangelnden Akzeptanz bei den
Lindern und den Kommunen. Die Zielerreichung
sei zwar bezogen auf einzelne Bundeslinder und
Kommunen stark unterschiedlich. Sie hdngt aber
insbesondere davon ab, ,inwiefern ein Bundes-
land bereit war, sich mit eigenen Mitteln an der
Forderung zu beteiligen“ (Deutscher Bundestag
2010b: 1ff.). Dies bedeutet, dass aufgrund der pre-
kdren finanziellen Haushaltslage die, insbesonde-
re westdeutschen, Linder und Kommunen nicht

14 Sofern die Forderung aus ESF-Bundesmitteln entfillt, sollten die Bundeslinder die ihnen zur Verfiigung stehenden ESF-Landesmittel

einsetzen (BMAS/BVA 2009: 11).

15 Fir die gesamte Laufzeit des Programms hatte der Bund urspriinglich 590 Millionen Euro in seinem Haushalt veranschlagt. Allein fiir
2008 und 2009 standen fiir die Besetzung von jeweils neuen 50.000 Arbeitspldtzen rund 140 Millionen Euro zur Verfiigung. Allerdings
sind von diesen Mitteln nur etwa knapp 18 Millionen Euro (2008) bzw. 97 Millionen Euro verausgabt worden (Deutscher Bundestag

2010b: 2).
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in der Lage und bereit sind, sich an der erforder-
lichen Kofinanzierung des Kommunal-Kombi zu
beteiligen (Deutscher Bundestag 2009¢; Deutscher
Bundestag 2008; Deutscher Bundestag 2009b).'¢
Weitere Ergebnisse der Evaluation zeigen, dass
nur rund ein Viertel der geférderten Stellen durch
Kommunen geschaffen worden sind, der Grof3teil
dagegen bei ,gemeinniitzige Einrichtungen, Ver-
eine, Stiftungen”. Der Fokus der eingerichteten
Stellen liegt dabei auf den Tatigkeitsbereichen
»Kultur und Tourismus, Landschaftspflege, Um-

Abbildung 3:

Bundesprogramm Kommunal-Kombi
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weltschutz sowie Behinderten- und Seniorenar-
beit” (IAW/ISG 2010a: 6). Allerdings ist in Bezug
auf die Entlohnung der Geforderten festgestellt
worden, dass nicht flichendeckend ein tarifliches
Arbeitsentgelt gezahlt worden ist. Dartiber hinaus
wurde hinsichtlich der Akzeptanz des Programms
bei den lokalen Arbeitsmarktakteuren zweierlei
deutlich. Wihrend der Kommunal-Kombi bei
Kommunen und potenziellen Beschaftigungstra-
gern eine hohe Akzeptanz erfahrt, hdangt diese bei
den ibrigen Akteuren (u.a. Kammern, Arbeitge-

Kriterium Auspragung
— Schaffung von befristeten zusatzlichen und im offentlichen Interesse
Zielsetzung liegenden sozialversicherungspflichtigen Arbeitsplatzen in Regionen

mit erheblichen Arbeitsmarktproblemen (Strukturwirksamkeit)

Personenkreis

— Wohnsitz in Region mit erheblichen Arbeitsmarktproblemen
— Langzeitarbeitslose im Sinne des §18 SGB I

— Mindestens zwolf Monate ununterbrochen im ALG lI-Leistungsbezug
vor Antritt des Beschaftigungsverhaltnisses

Finanzierung

— Zuschuss zum Arbeitsentgelt bis zu 500 € aus dem Bundeshaushalt

— Zuschuss aus ESF-Bundesmitteln bei Beschaftigung alterer Arbeitnehmer
und zum Arbeitgeberanteil der Sozialversicherungsbeitrage, entfallt bei
Gewahrung von ESF-Landesmitteln

Zeitliche Dimension

— Programm befristet vom 1. Januar 2008 bis zum 31. Dezember 2012
— Férderung von Arbeitsplatzen fur die Dauer von maximal drei Jahren

— Wochentliche Arbeitszeit von 30 Stunden

Strukturen
Beschaftigungsfelder
und -bedingungen

— Einsatzfelder begrenzt auf Tatigkeiten zur Verbesserung der kommunalen

— Beschaftigung bei Stadten, Kreisen oder Gemeinden; im Einvernehmen
mit den Kommunen ist eine Beschaftigung bei einem Dritten maglich

— Sozialversicherungspflichtige Beschaftigung

Quelle: Eigene Darstellung in Anlehnung an BMAS, BVA 2009.

16 Eine abschlieBende Beurteilung tiber die Griinde der Nichtbeteiligung in einigen Lindern und Kommunen durch die Begleitevaluation
zum Kommunal-Kombi steht bis zu diesem Zeitpunkt aus. Erste Ergebnisse des Zwischenberichts 2010 der Begleitevaluation zeigen, dass
sich fiir einzelne Kommunen die Beteiligung am Bundesprogramm, ohne Unterstiitzung des Landes, negativ auf den stadtischen Haus-
halt auswirkt, bei anderen Kommunen, mit Landerunterstiitzung, es jedoch zu Einspareffekten bei den Kosten zur Unterkunft (KdU)

kommt (IAW/ISG 2010b: 109ff.).
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berverbdnden, Gewerkschaften) mafigeblich von
deren Einbindung in die Maflnahmenplanung
durch die Kommunen ab (IAW/ISG 2010a: 12).
Insofern scheinen hier existierende Entwicklungs-
potenziale nicht genutzt worden zu sein.

3.1.4 Modell zur Integration von
Langzeitarbeitslosen in den ersten
Arbeitsmarkt — das Modellprojekt
Blrgerarbeit

Die Regionaldirektion Sachsen-Anhalt-Thiiringen
der Bundesagentur fiir Arbeit (BA) und die Lan-
desregierung Sachsen-Anhalt entwickelten 2006
gemeinsam das Modellprojekt , Biirgerarbeit”, die
zundchst in den Gemeinden Bad Schmiedeberg
und Barleben (beide in Sachsen-Anhalt) durchge-
fiihrt worden ist (Alt 2010). Seit Juni 2010 wird
die Birgerarbeit im Rechtskreis des SGB II bun-
desweit als ,Modell zur Integration von Langzeit-
arbeitslosen in den ersten Arbeitsmarkt” vom Bun-
desministerium fiir Arbeit und Soziales (BMAS)
gemeinsam mit 197 Grundsicherungstragern er-
probt, deren Projektvorschldge im Rahmen eines
Interessenbekundungsverfahrens ausgewdhlt wor-
den sind. Fir die geférderten Modellprojekte ist
eine Laufzeit von drei Jahren vorgesehen, die wis-
senschaftlich evaluiert werden (BMAS 2010a).

Urspriinglich sollten mit der Biirgerarbeit
positive Anreizstrukturen fiir mehr biirgerschaft-
liches Engagement geschaffen werden, aber zwi-
schenzeitlich hat sich die Biirgerarbeit zu einer
spannungsreichen Mischung aus Workfare-Ele-
menten einerseits und Elementen eines ,sozialen
Arbeitsmarktes” andererseits entwickelt (Heinz et
al. 2007: 10), was Heinrich Alt (2010: 85) euphe-
mistisch wie folgt beschreibt:

,Die Grundidee der Biirgerarbeit besteht in der
konsequenten Aktivierung des gesamten Arbeitslosen-
bestandes bei gleichzeitigem Angebot von gemeinniit-
ziger, sozialversicherungspflichtiger Beschiiftigung fiir
diejenigen Menschen, die trotz guter konjunktureller
Lage mittelfristig keine Chance am ersten Arbeits-
markt haben.”

Im Kern beinhaltet das Konzept der Biirger-
arbeit vier aufeinander aufbauende Stufen, die
»eine logische Abfolge” bilden und eine intensive
Betreuung der (Langzeit-)Arbeitslosen sicherstel-
len, um ihnen schliefilich nach Durchlaufen des
Stufenplans bei gescheiterter Integration eine Be-
schiftigung im Rahmen der Biirgerarbeit aufzuer-
legen (Alt 2010: 85)."7 Das Ziel des Konzepts be-
steht darin, mithilfe der ersten drei Stufen markt-
nahe Arbeitslose intensiv zu unterstiitzen und
,unechte” Arbeitslose zu identifizieren und abzu-
schrecken. Auf diese Weise soll der Leistungsmiss-
brauch (,Schwarzarbeit”) eingeschrankt und die
Arbeitsbereitschaft gepriift werden. Auf3erdem soll
der Nachweis erbracht werden, dass im gemein-
niitzigen Bereich gentigend Stellen zu akquirieren
und Arbeitslose durch sinnvolle Tatigkeiten fiir
die Allgemeinheit zu integrieren sind (Heinz et al.
2007: 91f.). Die Biirgerarbeit legt damit im Sinne
der aktivierenden Arbeitsmarktpolitik den Fokus
auf das Ziel Arbeitsmarktintegration, erganzt um
die Funktion der Zielgruppeninklusion. Diese Ziel-
setzung spiegelt sich auch im forderungsfihigen
Personenkreis wider.

Personenkreis

Die urspriingliche Konzeption sah als relevante
Zielgruppe grundsdtzlich alle registrierten Arbeits-
losen aus den Rechtskreisen SGB II und SGB III
vor, bei denen zumindest mittelfristig keine er-
folgreiche Vermittlung in den ersten oder zweiten
Arbeitsmarkt zu erwarten ist. Die Auswahl zu der
in der vierten Stufe vorgesehenen Biirgerarbeit
sollte sich aber insbesondere an Personen richten,
die auch in einer verbesserten konjunkturellen
Phase ,mittelfristig keine Chancen auf dem allge-
meinen Arbeitsmarkt haben” (Alt 2010: 85). Auch
bei der von der Bundesregierung initiierten Biir-
gerarbeit findet keine weitere Eingrenzung des zu
térdernden Personenkreises statt. Es ist lediglich
beabsichtigt, von den insgesamt 160.000 erwerbs-
tdhigen Hilfebediirftigen, welche durch die ersten
drei Stufen innerhalb von sechs Monaten akti-
viert werden sollen, nur die ,besonders benach-

17 Im Einzelnen umfassen die vier Stufen der Biirgerarbeit 1. Profiling und Jobberatung, 2. zeitnahe Vermittlung der marktnahen Kunden,
3. Fordermafinahmen fiir Kunden mit Vermittlungshemmnissen, 4. Biirgerarbeit im engeren Sinne fiir nicht vermittelbare Arbeitslose.
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teiligten Personengruppen” fiir die Biirgerarbeit
im engeren Sinne auszuwdhlen (BMAS 2010a).
Fiir diese Phase sollen zwar immerhin noch etwa
34.000 Beschiftigungsverhdltnisse eingerichtet
werden (BMAS 2010b). Aber es stellt sich die Fra-
ge, inwieweit die besonders benachteiligten Per-
sonengruppen in der Aktivierungsphase iiber-
haupt Berticksichtigung finden, so dass die Ge-
tahr von , Creaming-Effekten” sicher gegeben ist
(Alt 2010: 88).

Finanzierung und zeitliche Dimension
Hinsichtlich der Finanzierung war es Anspruch
der Initiatoren, die Biirgerarbeit nahezu kosten-
neutral zu finanzieren. Das Konzept sah als Finan-
zierungsgrundlage die Eingliederungsmittel der
Grundsicherungstrager vor, zudem wurde die
Aktivierung passiver Leistungen vorgeschlagen.
Zusatzlich sollten Mittel aus dem Europdischen
Sozialfonds (ESF) sowie Mittel aus den Bundeslan-
dern verwandt werden (Alt 2010).

Im Gegensatz dazu werden die Modellprojek-
te zur Biirgerarbeit der Bundesregierung aus dem
Bundesetat (mit einem Volumen von 1,3 Milliar-
den Euro) und durch ESF-Mittel (in Hohe von
200 Millionen Euro) finanziert. Auf diese Weise
kann sichergestellt werden, dass die Eingliede-
rungsbudgets der Grundsicherungstrdger nicht
weiter belastet werden und der Rahmen fiir wei-
tere aktive arbeitsmarktpolitische Mafinahmen
nicht weiter eingeschrdnkt wird. Durch die vor-
handenen Finanzmittel wird ein Festbetrag (in
Hoéhe von 1.080 Euro pro gefordertem Arbeitslo-
sen) an alle potenziellen Arbeitgeber gewdhrt, der
das Arbeitsentgelt und die Sozialversicherungs-
aufwendungen abdecken soll (BMAS 2010a). Die
in der Biirgerarbeit geschlossenen Beschaftigungs-
verhdltnisse kdnnen insgesamt bis zu drei Jahre
gefordert werden, wobei in der Regel eine wochent-
liche Arbeitszeit von 30 Stunden vorgesehen ist
(BMAS 2010a). Den Beschiftigten, die fortan offi-
ziell nicht mehr arbeitslos gemeldet sind, soll so
geniigend Zeit fiir weitere Bewerbungsaktivititen
zur Verfiigung stehen.

Beschéftigungsfelder und Umsetzung
Die Beschéftigungsfelder der Biirgerarbeit sind
grundsdtzlich im gemeinniitzigen Bereich angesie-

Friedrich-Ebert-Stiftung

delt, ,,zusdtzlich” und sie liegen ,im offentlichen
Interesse”. Als potenzielle Arbeitgeber fiir Biirger-
arbeit sollten nach den urspriinglichen Uberlegun-
gen der Regionaldirektion Sachsen-Anhalt-Thi-
ringen und der Landesregierung von Sachsen-
Anhalt insbesondere Kommunen, Kirchen sowie
sonstige karitative Einrichtungen in Frage kom-
men, wobei forderungsfahige Mafinahmen sowie
die konkrete Ausgestaltung von Einsatzstellen im
Konsens aller beteiligten lokalen arbeitsmarkt-
politischen Akteure erfolgen sollten. Auf diese
Weise sollte eine Verdrangung und/oder Substi-
tuierung von reguldren Beschéftigungsverhdlt-
nissen auf dem allgemeinen Arbeitsmarkt mog-
lichst vermieden werden (Alt 2010: 85).

Hingegen sind im Modellprojekt der Bundes-
regierung als Arbeitgeber in erster Linie Gemein-
den, Stddte und Landkreise vorgesehen, wobei in
Einvernehmen mit den Kommunen auch Dritte
Einsatzstellen bereitstellen konnen. Als konkrete
Tdtigkeiten kommen beispielsweise , Begleitser-
vice fiir Altere/Behinderte, etwa bei Behorden-
gingen/Arztbesuchen, Energiesparberatung fir
Bediirftige” in Frage (BMAS 2010a). Eine beson-
dere Rolle wird den Grundsicherungstrigern zu-
geschrieben, die bei der Umsetzung ,eigene Wege
verfolgen” konnen (BMAS 2010a, 2010b). Die Um-
setzung des Konzepts und insbesondere die Aus-
wahl der erwerbsfahigen Hilfebediirftigen, die fiir
die Biirgerarbeit im engeren Sinne in Frage kom-
men, erfolgt im Rahmen eines vierstufigen Sys-
tems, das eingangs bereits kurz skizziert worden
ist. Die Téatigkeiten in der vierten Stufe der Biir-
gerarbeit sollen sich an den Fihigkeiten und
Kenntnissen der einzelnen Hilfebediirftigen orien-
tieren und werden auf Basis sozialversicherungs-
pflichtiger Beschiftigungsverhiltnisse durchge-
fihrt (mit Ausnahme des Beitrages zur Arbeitslo-
senversicherung), was das Selbstwertgefiihl und
die Teilhabechancen am gesellschaftlichen Leben
der Geforderten stdarken soll. Dariiber hinaus ist
vorgesehen, dass die Tadtigkeiten von einem be-
gleitenden Coaching flankiert werden und eine
regelmiRige Uberpriifung der personlichen Vor-
aussetzungen stattfindet, damit bei verbesserten
Eingliederungschancen eine Vermittlung in den
allgemeinen Arbeitsmarkt angestrebt werden kann
(BMAS 2010a).
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Abbildung 4:

Bundesprogramm Biirgerarbeit

Friedrich-Ebert-Stiftung

Kriterium Auspragung
— Angebot von gemeinnutziger, sozialversicherungspflichtiger Beschaftigung
Zielsetzung — Nachhaltige Senkung der Arbeitslosigkeit (Arbeitsmarktintegration)

- sozialpolitische Aspekte, insb. gesellschaftliche Teilhabe, Sinnstiftung
durch Arbeit (Zielgruppeninklusion)

Personenkreis

— Angebote an Personen, die trotz einer verbesserten konjunkturellen Phase
.mittelfristig keine Chancen auf dem ersten Arbeitsmarkt haben”

Finanzierung

— Mittel aus dem Bundesetat in einem Volumen von 1,3 Mrd. €
— Zusatzlich 200 Mio. € aus ESF-Mitteln

— Festbetrag von 1.080 € pro geférdertem Arbeitslosen, der das Arbeitsent-
gelt und den Sozialversicherungsaufwand des Arbeitgebers abdecken soll

— Laufzeit drei Jahre
Zeitliche Dimension

—in der Beschaftigungsphase (Stufe 4), Beschaftigungsverhaltnisse
bis zu drei Jahre, Arbeitszeit 30 Stunden/Woche

Beschaftigungsfelder
und -bedingungen

fahren

Arbeitsmarkt

— vorangestellt wird eine sechsmonatige Aktivierungsphase (Burgerarbeit
im weiteren Sinn) die drei Stufen umfasst (Stufe 1: Aktivierung, Stufe 2:
Integration/Vermittlung und Stufe 3: Férdern)

—anschlieBend Stufe 4: 6ffentlich geférderte Beschaftigung
(Burgerarbeit im engeren Sinn)

— sozialversicherungspflichtige Beschaftigung ohne Beitrage
zur Arbeitslosenversicherung

— Zuweisung Uber die Grundsicherungstrager, Anwendung von Sanktionen
bei Ablehnungen ohne triftigen Grund

— potenzielle Arbeitgeber: Stadte, Gemeinden und Landkreise; aber auch
Dritte kénnen im Einvernehmen mit den Kommunen Birgerarbeit durch-

— Vermeidung von Verdrangung von Beschéftigung auf dem allgemeinen

Quelle: Eigene Darstellung in Anlehnung an Alt 2010 und BMAS 2010a, 2010b.

3.2 Lokale Anwendungen: Der 6ffentliche
Beschaftigungssektor (OBS) in Berlin

Die lokale Anwendung offentlich geforderter Be-
schiftigung ist sehr vielfdltig und heterogen. Hier
stellt das Berliner Programm ,Offentlicher Be-
schiftigungssektor (OBS)“ eine Besonderheit dar:
Ziel des Programms ist die dauerhafte Schaffung
von offentlich finanzierten Arbeitsplatzen fiir lang-
zeitarbeitslose Menschen, durch die gesellschaft-

lich sinnvolle und notwendige Arbeit geleistet
wird. Damit soll gleichzeitig aufgezeigt werden,
dass offentlich geforderte Beschiftigung existenz-
sichernd sein kann und fiir die Beschéftigten neue
Perspektiven eroffnet. Damit verkorpert der OBS
in Berlin den Versuch, die seit Mitte der 1990er
Jahre in der PDS/Linkspartei (heute: Partei DIE
LINKE) gefiihrte Diskussion tiber die Ausweitung
offentlich geforderter Beschiftigung in die Praxis
umzusetzen.
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Aus diesem Grund hat die rot-rote Landesre-
gierung im November 2006 in ihrem Koalitions-
vertrag die Auflegung des Programms , Arbeit statt
Arbeitslosigkeit finanzieren” vereinbart, in dem
mehrere Pilotprojekte zusammengefasst wurden.!®
Durch den Ausbau des Programms sollten Alterna-
tiven zum Niedriglohnsektor (Deutscher Bundes-
tag 2009a) sowie zur Beschiftigungsforderung
durch , Ein-Euro-Jobs” aufgezeigt werden, was sich
auch in der Koalitionsvereinbarung mit der SPD
widerspiegelt (SPD/Linkspartei.PDS 2006: 21). Aus
diesem Programm heraus hat sich der Berliner Se-
nat zum Aufbau des OBS verpflichtet, der mit der
Unterzeichnung einer ,Gemeinsamen Erklarung“!®
zentraler arbeitsmarkt- und wirtschaftspolitischer
Akteure in Berlin seit Herbst 2008 schrittweise
umgesetzt wird.?’ Darin verpflichten sich die un-
terzeichnenden Institutionen, sich dafiir einzu-
setzen, ,die bestehenden Moglichkeiten zur Ein-
gliederung Langzeitarbeitsloser zu nutzen”, damit
folgende Zielsetzungen erreicht werden:

,Beabsichtigt sind langfristige Beschidftigungs-
angebote zu tariflichen Bedingungen fiir Langzeitar-
beitslose, die aufgrund von Vermittlungshemmnissen
perspektivisch keine Integrationschancen auf dem ers-
ten Arbeitsmarkt besitzen. Damit soll zugleich auch
gesellschaftlich wichtige und sinnvolle Arbeit in die-
ser Stadt erledigt werden” (Gemeinsame Erkldrung
iiber den Offentlich geforderten Beschiiftigungssektor
2008: 1).

Eine (Re)Integration in den ersten Arbeits-
markt gehort hingegen nicht zu den priméren
Zielen des OBS, wenngleich Briicken in den ers-
ten Arbeitsmarkt durchaus angestrebt werden.
Konzeptionell ldsst sich der Berliner OBS damit

Friedrich-Ebert-Stiftung

eher im Bereich der Marktersatzfunktion offent-
lich geforderter Beschiftigung verorten.

Personenkreis

Der im Rahmen des Berliner OBS geforderte Per-
sonenkreis resultiert aus den bundesgesetzlichen
Regelungen der zur Finanzierung (s.u.) herange-
zogenen arbeitsmarktpolitischen Instrumente.
Forderungsfihig im OBS sind Langzeitarbeitslose
ab dem 25. Lebensjahr mit multiplen Vermitt-
lungshemmnissen (z. B. fehlende schulische und/
oder berufliche Qualifikation, mangelnde Sprach-
kenntnisse, gesundheitliche Einschrankungen,
Wohnungslosigkeit), fiir die kurz- bis mittelfristig
keine Beschiftigungschancen auf dem allgemei-
nen Arbeitsmarkt bestehen und die mindestens
sechs Monate durch einen Grundsicherungstra-

ger betreut worden sind.

Finanzierung und zeitliche Dimension

Zur Finanzierung des OBS hat sich das Land Ber-
lin in der Gemeinsamen Erkldarung verpflichtet,
yalle zur Verfiigung stehenden Instrumente” zu
nutzen, womit es die notwendige Flexibilitdt er-
halten hat, auf verdnderte Rahmenbedingungen
der arbeitsmarktpolitischen Forderung zu reagie-
ren. Zur Zeit der Unterzeichnung der Gemeinsa-
men Erklirung wurden die Beschiftigungsmaf-
nahmen durch die ,JobPerspektive” mit dem Ins-
trument Beschiftigungszuschuss (BEZ) und dem
Bundesprogramm ,Kommunal-Kombi“ gefordert.
Allerdings hat es beim BEZ zum Jahresbeginn 2010
zwei wichtige Anderungen gegeben, so dass dieses
Instrument nur noch in Teilen fiir die Ausfinan-
zierung des Berliner OBS genutzt werden kann.?!

18 Zu diesen Pilotprojekten gehorte u.a. das Projekt ,Stelle statt Stiitze”, in dem erwerbsfahige ALG II-Empfangerinnen und Empfanger in

19

20

21

einer unbefristeten Beschiftigung am ersten Arbeitsmarkt mit Mitteln des Landes und der Grundsicherungstriager gefordert wurden.
Unterzeichner der ,Gemeinsamen Erkldrung iiber den Offentlich geforderten Beschiftigungssektor” sind die Senatsverwaltung fiir Inte-
gration, Arbeit und Soziales des Landes Berlin, die Regionaldirektion Berlin-Brandenburg der Bundesagentur fiir Arbeit, die Industrie-
und Handelskammer Berlin, die Handwerkskammer, die Vereinigung der Unternehmensverbdnde in Berlin in Brandenburg, der Deut-
sche Gewerkschaftsbund sowie die Liga der Spitzenverbdnde der Freien Wohlfahrtspflege im Land Berlin.

Gleichzeitig ist eine Begleitevaluation zum OBS vereinbart worden. Mittlerweile liegt ein vom Forschungsteam Internationaler Arbeits-
markt erstellter Abschlussbericht der wissenschaftlichen Bestandsaufnahme zur Umsetzung des OBS-Programms in Berlin vor (Lenhart/
Wagner 2010).

Erstens hat das BMAS in 2010 die Eingliederungsmittel fiir den BEZ nach anderen Mafistdben auf die Grundsicherungsstellen verteilt als
in den Vorjahren. Die fiir Berlin zugeteilten Mittel sind daher nicht ausreichend und ermoglichen neue Forderfélle in 2010 nur noch in
geringem Umfang. Zweitens hat das BMAS mit einer neuen Geschiftsanweisung der Bundesagentur fiir Arbeit (Anlage GA SGB II
Nr. 02 om 26.1.2010) eine weitere entscheidende Einschrankung vorgenommen. Demnach ist eine Férderung mit einem BEZ grundsitz-
lich nur noch moglich, wenn der Arbeitgeber bereits zu Beginn des Beschiftigungsverhiltnisses seine Bereitschaft erklart, die
Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmer dauerhaft zu beschiftigen. Dies ist den gemeinniitzigen, nicht gewinnorientierten Beschafti-
gungstrdgern, die grundsitzlich befristete Arbeitsvertrdge mit den Mafinahmeteilnehmenden abschlieen, in der Regel nicht méglich,
da sie die Restfinanzierung nicht dauerhaft tibernehmen kénnen.
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Um den Riickgang bei den Forderfédllen durch die
neuen Rahmenbedingungen auszugleichen, wur-
de bei der Finanzierung sukzessive auf das Ins-
trument AGH-E umgesteuert, was aber zu Proble-
men in der Gesamtfinanzierung des OBS gefiihrt
hat. Und auch die Nutzung des Kommunal-Kom-
bi hat sich aufgrund des vergleichsweise niedri-
gen Zuschusses und dem damit verbundenen ho-
hen Kofinanzierungsbedarf sowie der vergleichs-
weise restriktiven Fordervoraussetzungen fiir die
Teilnehmerinnen und Teilnehmer als schwierig er-
wiesen. Letztlich wurde das Programm in Berlin
nur gering in Anspruch genommen.* Bei den Ko-
finanzierungsmitteln, die das Land Berlin auf-
bringen musste, handelt es sich einerseits um
Mittel des Landesarbeitsmarktprogramms sowie
andererseits um eingesparte Leistungen fiir die
Kosten der Unterkunft (KdU). Insgesamt sind die
Finanzierungsverfahren relativ kompliziert, was
sich insbesondere aus der Zusammenfiihrung
unterschiedlicher Forderlogiken (Projekt- versus
Individualférderung) und Fordertopfe (Grundsi-
cherungstridger, Landesmittel, ESF) ergibt.

Beschéftigungsfelder und Umsetzung

Grundlage des OBS bildet die gemeinsame Erkla-
rung der zentralen arbeitsmarkt- und wirtschafts-
politischen Akteure Berlins. Aus der Erkldarung
ergibt sich, dass die Forderung eines Beschaf-
tigungsverhiltnisses im Rahmen des OBS den
Grundsdtzen der Zusatzlichkeit und des offent-
lichen Interesses unterliegt, um einer Verdrin-
gung bzw. Ersetzung regulédrer Beschiftigungsver-
héltnisse entgegenzuwirken. Von einer Férderung
ausgeschlossen sind Tatigkeiten in den Bereichen
Garten- und Landschaftsbau, Gebdudereinigung,
Maler- und Lackierarbeiten sowie Baumafinah-
men. Tatigkeiten in der Verwaltung sind nur in
Ausnahmefillen und auf den ,Kontext” bezogen
durchfiithrbar. Damit diese Vorgaben eingehalten
werden, sind die relevanten arbeitsmarktpoliti-
schen Akteure bei der Bewertung und Umsetzung

von Mafinahmen beteiligt (Gemeinsame Erkla-
rung tber den oOffentlich geforderten Beschifti-
gungssektor 2008).%

Die Durchfiithrung von bewilligten Mafinah-
men erfolgt in der Regel durch einen gemeinniit-
zigen Trager, der im Vorfeld dem zustdndigen Job-
center ein Konzept fiir eine Mafinahme vorlegen
muss. Die eingereichten Konzepte miissen iiber
eine ausfiihrliche Arbeitsplatzbeschreibung ver-
tiigen, das vorgesehene, nach tariflichen Grund-
lagen zu begriindende Arbeitsentgelt ausweisen
sowie ,die Ortsiiblichkeit“ nachweisen (comovis
2009). Das zustdandige Jobcenter priift in Zusam-
menarbeit mit den lokalen Bezirksimtern die
generelle Forderfahigkeit. Das Jobcenter hat da-
bei den Grundsatz der Zusatzlichkeit sowie das
Vorliegen der personlichen Voraussetzungen der
potenziell Geforderten zu priifen, wahrend die
Bezirksdmter das Offentliche Interesse zu bestati-
gen haben. Die Bewilligung einer Mafinahme so-
wie die Auswahl der geforderten Teilnehmerin-
nen und Teilnehmer erfolgt letztlich durch das
Jobcenter.

Als mogliche Beschéftigungsfelder werden in
der gemeinsamen Erkldrung die Starkung des so-
zialen Zusammenhalts, der kulturellen und schu-
lischen Bildung, die Unterstiitzung der Integra-
tion von Migrantinnen und Migranten sowie die
Verbesserung der Perspektiven einer dlter werden-
den Gesellschaft genannt (Gemeinsame Erklarung
iber den offentlich geforderten Beschaftigungs-
sektor 2008).

3.3 Weitergehende konzeptionelle
Uberlegungen

Neben den vorgenannten Grundinstrumenten
und Programmen sowie lokalen Ansdtzen wie
zum Beispiel in Berlin sind in den letzten Jahren
insbesondere von Gewerkschaften und Wohl-
fahrtsverbdnden, politischen Parteien sowie von

22 Inzwischen lduft das Programm nur noch fiir die Personen im Bestand weiter, Neuantrdge konnten nur bis Ende 2009 eingebracht

werden.

23 Ergidnzend sollte ein Koordinierungskreis zur Kontrolle der ,Einhaltung der Grundsitze” des OBS eingesetzt werden, dem vierteljihrlich
eine Ubersicht iiber eingerichtete Manahmen vorgelegt wird. Uber welche Befugnisse dieses Gremium tatsichlich verfiigt, kann nicht

hinreichend eingeschitzt werden.
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Abbildung 5:

Offentlich geférderter Beschiftigungssektor

Friedrich-Ebert-Stiftung

Kriterium Auspragung

Zielsetzung

— Schaffung von langfristigen Beschaftigungsangeboten zu tariflichen
Bedingungen (Marktersatzfunktion, Zielgruppeninklusion)

Personenkreis

— Langzeitarbeitslose, ab dem 25. Lebensjahr mit Vermittlungshemmnissen
(wichtig: gesetzliche Zugangsvoraussetzungen nach §§16d und 16e SGB II)

, _ - §16d SGB Il (AGH-E)
Finanzierung

— §16e SGB Il (Beschaftigungszuschuss)

— Bundesprogramm ,, Kommunal-Kombi”

— Kofinanzierung mit Landesmitteln

Zeitliche Dimension

— Ergibt sich aus den arbeitsmarktpolitischen Instrumenten
(ein bis drei Jahre, auch unbefristete Férderung moglich)

Beschaftigungsfelder
und -bedingungen

—sozialrdumliche Ausrichtung, z.B. durch Nachbarschaftsarbeit
— Kultur- und Bildungssektor

— Unterstltzung in der Integrationsarbeit von Menschen
mit Migrationshintergrund

— Beachtung der Kriterien Zusatzlichkeit und 6ffentliches Interesse

Umsetzung

— Beteiligung der relevanten arbeitsmarktpolitischen Akteure
bei der Umsetzung und Bewertung von MaBnahmen

— Einrichtung der MaBnahme und Auswahl der Teilnehmer durch Jobcenter

— Durchftihrung der MaBnahmen durch gemeinnttzige Trager

Quelle: Eigene Darstellung.

Erwerbsloseninitiativen weitergehende konzep-
tionelle Uberlegungen erarbeitet worden, die sich
teilweise deutlich von den bestehenden Instru-
menten und Programmen abgrenzen.”* Wenn-
gleich deren konkrete Umsetzung aufgrund der
derzeitigen bundespolitischen Konstellationen
wenig wahrscheinlich ist, so lassen sich dennoch
sinnvolle Ankniipfungspunkte fiir die aktuelle
Debatte finden. Hervorzuheben sind insbeson-
dere die konzeptionellen Uberlegungen der Dia-
konie (Kapitel 3.3.1) und des Deutschen Gewerk-
schaftsbundes (Kapitel 3.3.2), die bereits in der

Vergangenheit auf grofe politische Resonanz ge-
stoflen sind. Dies dufdert sich beispielsweise da-
rin, dass diese Uberlegungen EFingang gefunden
haben in die Konzepte der politischen Parteien,
namentlich von BUNDNIS 90/DIE GRUNEN (Ka-
pitel 3.3.3) sowie der SPD (Kapitel 3.3.4). Schlie3-
lich haben sich auch unterschiedliche Erwerbs-
loseninitiativen der Thematik angenommen, aber
insbesondere die Berliner Kampagne gegen Hartz
IV hat ein sehr umfassendes Konzept erarbeitet,
welches Eingang in die vorliegende Expertise ge-
funden hat (Kapitel 3.3.5).

24 Dartiber hinaus haben sich auch die Arbeitgeberverbande sowie Tragerorganisationen zu 6ffentlich geforderter Beschéftigung inhaltlich
positioniert. Diese Institutionen haben allerdings keine ausgereiften Konzepte vorgelegt, sondern hdufig nur Stellungnahmen zu einzel-
nen Gesetzesvorhaben der Bundestagsfraktionen (siehe hierzu zusammenfassend Bug 2010: 14ff.).
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3.3.1 Deutscher Gewerkschaftsbund: Offent-
lich geférderte Beschéaftigung muss
mehr als Ein-Euro-Jobs sein — ,,Ehrlicher
zweiter Arbeitsmarkt” ist notwendig

Beim Deutschen Gewerkschaftsbund (DGB) wur-
de durch den Bundesvorstand ein Papier mit dem
programmatischen Titel ,Offentlich geforderte
Beschiftigung muss mehr als Ein-Euro-Jobs
sein — Ehrlicher zweiter Arbeitsmarkt ist notwen-
dig” erarbeitet, das im September 2006 der Of-
fentlichkeit prasentiert worden ist. Hintergrund
fiir die Erarbeitung des Konzepts ist die grund-
legende Einschdtzung, dass der bundesdeutsche
Arbeitsmarkt auf absehbare Zeit durch eine hohe
Zahl an Unterbeschiftigung gekennzeichnet sein
wird. Insofern sei ein sozialer Arbeitsmarkt sozial-
wie beschiéftigungspolitisch erforderlich, um auch
schwerstvermittelbaren Arbeitslosen eine Teilha-
bechance an Frwerbsarbeit zu bieten. Zur weite-
ren Rechtfertigung der Forderungen wird auf die
schlechten Eingliederungsquoten bei den ,Ein-
Euro-Jobs” verwiesen, die im Falle eines Ausbaus
offentlich geforderter Beschiaftigung zurtickgefiihrt
werden konnten. Damit zielt das Konzept im We-
sentlichen auf die Etablierung eines Ersatzarbeits-
marktes (Marktersatzfunktion), in dem spezifische
Zielgruppen inkludiert werden sollen. Aber auch
strukturpolitische Uberlegungen spielen in den
Uberlegungen des DGB eine wichtige Rolle: Durch
eine stdrkere Bertlicksichtigung der arbeitsmarkt-
politischen Rahmenbedingungen kénnten insbe-
sondere wirtschaftlich strukturschwache Regio-
nen von den geforderten Beschaftigungsverhalt-
nissen profitieren (DGB 2006: 1ff.).

Personenkreis

Die Umsetzung dieser breiten Zielsetzung soll
durch eine relativ enge Abgrenzung des Per-
sonenkreises realisiert werden, indem sich der
,ehrliche zweite Arbeitsmarkt” vornehmlich an

25 In Bezug auf die Finanzierung hat der DGB angesichts verdnderter gesetzlicher Regelungen einige Anpassungen vorgenommen, die Ende
September 2010 beim Workshop ,Offentlich geférderte Beschiftigung — Integrationspolitik fiir Langzeitarbeitslose” der Friedrich-Ebert-
Stiftung prasentiert wurden: Demnach werden auch der Beschiftigungszuschuss (BEZ) und der ,Kommunal-Kombi“ als geeignete Finan-
zierungsgrundlage fiir 6ffentlich geforderte sozialversicherungspflichtige Beschiftigung angesehen. Konkret soll fiir den BEZ ein separates
Budget neben dem SGB II-Eingliederungsbudget pro Grundsicherungstrager eingefiihrt werden, wobei sich die Hohe des Budgets an den
jeweiligen Anteil der Langzeitarbeitslosen im jeweiligen Zustandigkeitsbereich der Grundsicherungstriger orientiert. Des Weiteren sind
in wirtschaftlich strukturschwachen Regionen mit hoher (Langzeit)Arbeitslosigkeit gezielte , Projektféorderungen” in Anlehnung an das
Bundesprogramm ,Kommunal-Kombi“ vorzunehmen, die erganzend mit Landes- und Kommunalmitteln zu finanzieren sind (http://

Langzeitarbeitslose mit multiplen Vermittlungs-
hemmnissen richtet. Nach Schitzungen des DGB
fallen hierunter rund 100.000 Personen, wobei
explizit altere Arbeitslose bzw. dltere Arbeitneh-
merinnen und Arbeitnehmer ab dem 55. Lebens-
jahr, Personen mit gesundheitlichen Einschrin-
kungen sowie Personen ohne ,formalen Berufs-
abschluss” benannt werden. Fiir diese Personen-
gruppen
langfristigen sozialversicherungspflichtigen Be-
schaftigungsverhaltnissen Perspektiven auf3erhalb
von Arbeitslosigkeit entwickelt werden, wobei

sollen durch die Schaffung von

eine Integration in den ersten Arbeitsmarkt aus-
driicklich nicht im Vordergrund steht. Zur weite-
ren Erldauterung der Fokussierung auf dltere Ar-
beitslose verweist der DGB auf das Ziel, durch eine
gezielte Forderung dieser Menschen auf dem zwei-
ten Arbeitsmarkt einen ,sozialvertraglichen Uber-
gang” (DGB 2006: 4) in den Altersruhestand schaf-
fen zu wollen.

Finanzierung und zeitliche Dimension

Die Finanzierung der Mafinahmen ldsst sich nach
den Berechnungen des DGB tiber das SGB II-Ein-
gliederungsbudget realisieren, da deren Kosten
kaum hoher als fiir die bereits existierenden , Ein-
Euro-Jobs“ sein werden. Fiir eine addquate Nut-
zung der Eingliederungsbudgets halt der DGB
allerdings zwei wichtige Modifikationen fiir er-
forderlich: Erstens eine partielle Aktivierung der
passiven Leistungen in Form einer einseitigen De-
ckungsfihigkeit des Eingliederungsbudgets durch
das ALG II-Budget. Und zweitens eine Beteiligung
der Beschiftigungstrdger an den Personalkosten
(genannt werden 10 Prozent), um mogliche ,Mit-
nahmeeffekte” und , unlautere Gewinnabsichten”
prinzipiell auszuschliefen. Im Gegenzug wird den
Beschiftigungstragern die , Erzielung eigener Ein-
nahmen durch (geringe) Nutzungsgebiihren” ein-
geraumt (DGB 2006: 5f.).%

www.fes.de/wiso/pdf/aq/2010/290910/Beitrag%20Kolf_29_10_10.pdf).
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Eine ergdnzende Finanzierung wird durch
die Einfiihrung eines Fonds nach dem Bonus-
Malus-Prinzip angestrebt, der sich an eine Rege-
lung im Osterreichischen Arbeitsmarktpolitik-
Finanzierungsgesetz orientiert und die ,volks-
wirtschaftlichen Kosten einer auf Verschleif und
frithzeitige Aussortierung setzende Personalpoli-
tik starker internalisiert” (DGB 2006: 4). Mit den
Mitteln aus dem Fonds sollen Betriebe und ge-
meinniitzige Organisationen bei der Einrichtung
zusdtzlicher Arbeitsplitze unterstiitzt werden, wo-
bei ,gesundheitsférderliche Arbeitsbedingungen”
sowie ,Weiterbildung und Beschéftigung bis zur
Regelaltersgrenze” zu garantieren sind. Sind die
Unternehmen nicht in der Lage, diese Forderun-
gen zu erfiillen, sollen sie stdrker durch den Fonds
finanziell belastet werden (DGB 2006: 3). Konkre-
tere Modalititen zu diesem Fonds finden sich
aber ebenso wenig wie Antworten auf die Frage,
auf wie viel Jahre der zweite Arbeitsmarkt insge-
samt oder die einzelnen Beschiftigungsverhalt-
nisse angelegt sein sollen.

Beschéftigungsfelder und Umsetzung

Bei der konkreten Umsetzung und der ,Zuwei-
sung” der Personen auf potenzielle Arbeitspldtze
soll der jeweilige Grundsicherungstrdger verant-
wortlich zeichnen, der bei seinen Entscheidungen
durch die lokalen Arbeitsmarktakteure zu unter-
stiitzen ist. Mit ihnen sollen im Konsens sowohl
geeignete Tatigkeitsfelder als auch der tatsdch-
liche Umfang der Manahmen ermittelt werden.
Die lokalen Akteure sollen auch mitwirken bei
der

Friedrich-Ebert-Stiftung

,konkreten Ausgestaltung von Beschidftigungs-
programmen fiir Altere und gesundheitlich Angeschla-
gene (...), um Mitnahme- und Verdringungseffekte zu
verhindern” (DGB 2006: 6).

Nach Ansicht des DGB konnten die gesam-
melten Erfahrungen der fritheren ABM-Ausschiis-
se fruchtbar gemacht werden, deren Arbeit als
Vorbild fiir die Herstellung eines lokalen arbeits-
marktpolitischen Konsenses unter den Akteuren
dient. Fiir die weitere Umsetzung hilt der DGB
zwei Optionen fiir moglich: Entweder erfolgt die
Forderung von Integrationsarbeitspldtzen in Be-
trieben des ersten Arbeitsmarktes nach dem Vor-
bild der Beschiftigung in Integrationsfirmen.?
Oder es werden mit offentlich geforderter Be-
schéftigung ,sinnvolle” Tatigkeiten im Non-Pro-
fit-Bereich gefordert. Hier stehen zusitzliche,
marktferne Tdtigkeiten im Mittelpunkt, die ohne
offentliche Subventionierung mittelfristig nicht
durchgefithrt werden bzw. deren Erledigung
durch private Unternehmen aufgrund mangeln-
den Interesses unwahrscheinlich ist. Die Tatig-
keiten im Non-Profit-Bereich sollen insbesondere
bei Wohlfahrtsverbdnden, Vereinen oder sonsti-
gen gemeinniitzigen Einrichtungen angesiedelt
werden. Hierzu sollen die Grundsicherungstrager
und die jeweiligen Einrichtungen Vereinbarun-
gen abschliefen, in der Zielgroflen, Forderhdhe
und -dauer definiert werden. Nach Ansicht des
DGB wiirden so die regionalen Notwendigkeiten
einerseits sowie die Bedarfe der zu fordernden
Personen andererseits Berticksichtigung finden
(DGB 2006: 4ff.).

26 Die offentlich geforderten Integrationsarbeitspldtze sind dabei als ein Minderleistungsausgleich fiir die jeweiligen Betriebe anzusehen,
die eine geforderte Person beschéftigen. Diese Subventionierung dient dem Erhalt der Wettbewerbsbedingungen des Unternehmens fiir
die Beschiftigung von Mitarbeiterinnen und Mitarbeitern mit diversen Defiziten.
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Abbildung 6:

Ehrlicher zweiter Arbeitsmarkt

Kriterium Auspragung
— Offentlich geférderte Beschaftigung zur , beschaftigungs- und sozial-
politischen” Entlastung eines begrenzt aufnahmefahigen ersten Arbeits-
. marktes (Marktersatzfunktion, Zielgruppeninklusion)
Zielsetzung

- Foérderung als |, sozialvertraglicher Ubergang zum Altersruhestand”

— Starkung strukturschwacher Regionen (Strukturwirksamkeit)

Personenkreis

— Langzeitarbeitslose, insbesondere altere Arbeitnehmerinnen und Arbeitneh-
mer/Arbeitslose ab 55 Jahre mit multiplen Vermittlungshemmnissen

Finanzierung

— Finanzierung durch SGB II-Eingliederungsbudget, einschlieBlich Aktivierung
von passiven Leistungen

— Beteiligung der Beschaftigungstrager an Personalkosten
— EinfUhrung eines , Bonus-Malus-Systems”
— Anwendung eines Minderleistungsausgleiches bei Integrationsarbeitsplatzen

— Seit Herbst 2011 Finanzierung auch tber §16e SGB Il (Beschaftigungs-
zuschuss) sowie Bundesprogramm , Kommunal-Kombi”

Zeitliche Dimension

— Keine konkreten Angaben, Férderung tber ,, mehrere Jahre”

— Dauerhafte Férderung von Integrationsarbeitsplatzen in Betrieben
des ersten Arbeitsmarktes

Beschaftigungsfelder
und -bedingungen

— Orientierung an den Bedurfnissen Einzelner und den , Notwendigkeiten
des regionalen Arbeitsmarktes”

— Integrationsarbeitspldtze in Betrieben des ersten Arbeitsmarktes
— Beschaftigung im ,,Non-Profit-Bereich”

— Beachtung der Kriterien Zusatzlichkeit und 6ffentliches Interesse

Quelle: Eigene Darstellung in Anlehnung an DGB (2006).2

3.3.2 Diakonisches Werk der Evangelischen
Kirche in Deutschland e.V.: Gerechte
Teilhabe an Arbeit — Diakonische Positio-
nen zur aktuellen Arbeitsmarktpolitik

Das Diakonische Werk der Evangelischen Kirche
in Deutschland e.V. (nachfolgend: Diakonie) ent-
wickelte ihre Vorstellungen von offentlich gefor-

derter Beschéftigung unter dem Titel ,Option so-
zialversicherungspflichtige Beschaftigung — Kon-
zept zum Passiv-Aktiv-Transfer (PAT)“ (2006), die
durch das Positionspapier ,Gerechte Teilhabe an
Arbeit” (2010) weiter entwickelt wurden.?® Im Kern
pladiert die Diakonie fiir eine , Weiterentwicklung
von o6ffentlich geforderter Beschaftigung”, indem
,dauerhafte und existenzsichernde Arbeitspldtze”

27 Der DGB hat die Finanzierung seines Konzepts im Herbst 2010 modifiziert (Funote 25).

28 Dieses Papier ergdnzt das urspriingliche Konzept von o6ffentlich geforderter Beschaftigung nur ansatzweise, so dass eine Bewertung der
diakonischen Sicht im Wesentlichen auf Basis des 2006 vorgelegten Konzepts zu erfolgen hat. Die konzeptionelle Stirke des aktuellen
Papiers besteht vielmehr in der ausfiihrlichen Analyse des ,Status-Quo” der bundesdeutschen Arbeitsmarktpolitik. Beispielsweise wird
die konsequente Ausrichtung der aktivierenden Arbeitsmarktpolitik, jegliche Form der Beschéftigung aufzunehmen, scharf kritisiert.
Hierdurch werden die individuellen und multiplen Problemlagen bestimmter Personengruppen vernachléssigt und somit eine nachhal-
tige Integration in den ersten Arbeitsmarkt verhindert. Vor dem Hintergrund dieser Analyse leitet die Diakonie Forderungen fiir einen
grundsitzlichen Wandel in der Arbeitsmarktpolitik ab (Diakonie 2010: 11ff).
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geschaffen werden. Damit sollen im Wesentli-
chen zwei Zielsetzungen realisiert werden: Einer-
seits soll offentlich geforderte Beschidftigung zu
einem Ausgleich des fehlenden Arbeitsplatzange-
bots beitragen. Andererseits soll sie die , Teilhabe
an Arbeit” fiir langzeitarbeitslose Menschen er-
moglichen, damit deren erworbenen Qualifika-
tionen erhalten bzw. erforderliche Qualifikatio-
nen vermittelt werden. Damit soll 6ffentlich ge-
torderte Beschidftigung auch einer Integration in
den allgemeinen Arbeitsmarkt dienen oder zu-
mindest eine zielgerichtete Ubergangslosung dar-
stellen, die sich an den individuellen und re-
gionalen Bedarfen orientiert (Diakonie 2010:
17). Das Konzept der Diakonie schldgt somit die
Schaffung eines dauerhaft eingerichteten Ersatz-
arbeitsmarktes vor, in dem Langzeitarbeitslose
ihre Beschiftigungsfahigkeit erhalten bzw. aus-
bauen sollen. Perspektivisch wird aber auch die
Integration der Betroffenen in den ersten Arbeits-
markt angestrebt.

Personenkreis

Angesichts dieser Zielsetzungen fokussiert die
Diakonie bei der Abgrenzung des zu foérdernden
Personenkreises auf ,individuell und regional
benachteiligte Arbeitsmarktgruppen”, ohne aber
diese Gruppe weiter zu spezifizieren. Grundsitz-
lich von einer Férderung ausgeschlossen werden
sollen lediglich Jugendliche unter 25 Jahre, da fiir
diesen Personenkreis die Prioritdt auf den Erwerb
von Schul- und Ausbildungsabschliissen zu legen
ist (Diakonie 2010: 22). Auch die Ausfithrungen
des im Jahr 2006 vorgelegten Konzepts sahen
,vom Grundsatz her alle am Arbeitsmarkt be-
nachteiligten” Personen fiir eine Forderung vor,
wobei hier ein besonderer Fokus auf Personen
mit ,multiplen Vermittlungshemmnissen®, , Per-
sonen vor dem Renteneintritt” sowie ,junge(n)
Langzeitarbeitslose(n)“ lag (Diakonie 2006: 9ff.).

Finanzierung und zeitliche Dimension

Die Finanzierung offentlich gefdrderter sozialver-
sicherungspflichtiger Beschiftigung soll durch die
Aktivierung passiver Transferleistungen erfolgen.
Durch diesen , Passiv-Aktiv-Transfer (PAT)“ wer-
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den Leistungen zum Lebensunterhalt und KdU-
Mittel in Arbeitsentgelte umgewandelt. Dies soll
ermoglicht werden, indem diese passiven Leis-
tungen in einem begrenzten Umfang deckungsfd-
hig zu den aktiven Eingliederungsmitteln gestellt
werden. Dabei soll die teilweise Deckungsfahig-
keit nur einseitig von den passiven Transferleis-
tungen zu den aktiven Eingliederungsmitteln er-
moglicht werden (Diakonie 2006: 15ff.; Maier 2008:
135f.). Zwar ist nach den vorliegenden Berech-
nungen der Diakonie eine kostenneutrale Finan-
zierung nicht maoglich, da zusdtzliche Kosten, ins-
besondere fiir sozialpddagogische Betreuung und
weitere Qualifizierungsmafinahmen, anfallen kon-
nen. Diese Kosten liefSen sich aber durch , Zusatz-
und Mischfinanzierungen aus Mitteln der Ar-
beitsforderung und aus Bundesprogrammen”
decken (Diakonie 2010: 21). Uberdies soll je nach
Marktnédhe und ,Refinanzierungsmaoglichkeiten”
der potenziellen Arbeitgeber auch eine finanzielle
Beteiligung an den Personalkosten erfolgen. Auch
erfordert der PAT keine umfassende Reform des
bestehenden arbeitsmarktpolitischen Instrumen-
tariums. Jedoch sollten die Instrumente verstarkt
auf die individuellen Lebensverhiltnisse, den For-
derbedarf und die Integrationsperspektiven der Be-
troffenen abgestimmt werden. Gleichzeitig wird
aber auch eine klare Abstufung im Einsatz der In-
strumente fiir erforderlich erachtet, was bedeutet,
dass auch weiterhin Arbeitsgelegenheiten in der
Mehraufwandsvariante als ,ultima-ratio-Instru-
ment” mit dem Fokus auf soziale Integration zum
Einsatz gebracht werden sollen — zumindest so-
fern Instrumente der Arbeitsmarktintegration
(noch) nicht gegriffen haben oder absehbar nicht
greifen (Diakonie 2010: 22). Im Gegensatz zu den
detailliert dargelegten Berechnungsbeispielen zum
PAT und dem Einsatz der Instrumente sind die
Uberlegungen zur Ausgestaltung der zeitlichen
Dimension, insbesondere zur Dauer der Beschaf-
tigungsverhaltnisse, relativ unspezifisch. Im
Grundsatz wird zwar fiir eine unbefristete Forde-
rung pladiert, aber gleichzeitig soll diese von den
individuellen Voraussetzungen des Geforderten
abhéngig sein.?

29 Zur Feststellung der individuellen Voraussetzungen wird die regelméafige Erstellung einer , Entwicklungsprognose” vorgeschlagen, in der
die Perspektiven der Geforderten fiir einen Wechsel in ein reguldres Beschaftigungsverhiltnis zu beziffern sind und eventuell weitere

Qualifizierungsbedarfe benannt werden sollen (Diakonie 2006: 9).
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Beschéftigungsfelder und Umsetzung

Um ,zusdtzliche Arbeitspldtze” zu schaffen, wird
eine spezifische Benennung konkreter Beschafti-
gungsfelder unterlassen, und gleichzeitig das (im
Grunde allseits anerkannte) Kriterium der Zusatz-
lichkeit bei der Erschlieffung von neuen Tatigkeits-
bereichen in Frage gestellt. Stattdessen sollen die
,regionalen Wirtschafts- und Arbeitsmarktak-
teure”, die aber nicht weiter benannt werden, in
einem Konsensverfahren zunéchst den jeweiligen
Bedarf einer Region ermitteln und anschliefiend
eine potenzielle Anzahl an forderungsfahigen
(moglichst marktnahen) Arbeitspldtzen festlegen.
Das Kriterium ,marktnah” ist aus Sicht der Dia-
konie zentral, da nur diesem Merkmal entspre-
chende Arbeitsplitze den Ubergang in den allge-
meinen Arbeitsmarkt erleichtern wiirden (Diako-
nie 2010: 22).

Die konkrete Umsetzung des Konzepts kniipft
die Diakonie an unterschiedliche Bedingungen.
Die sozialversicherungspflichtige Ausgestaltung
wird damit begriindet, dass den Geforderten alle
Rechte und Pflichten eines Arbeitnehmers einge-
raumt werden sollen. Eine Gleichberechtigung
mit den Arbeitnehmern soll auch dadurch her-
gestellt werden, dass sich die Beschaftigungsauf-
nahme an dem Grundsatz der Freiwilligkeit ori-
entiert, keine Zuweisung mit Sanktionsandro-
hung bei Ablehnung oder Nichtantritt erfolgt
und die Entlohnung existenzsichernd auszuge-
stalten ist. Gleichwohl sollen die bewilligten
Mafinahmen mit einer sozialpddagogischen Be-
treuung und weiteren Qualifizierungsmoglichkei-
ten durchgefiihrt werden (Diakonie 2010: 21f.).
Schlieflich wird auch eine Verdnderung der Ver-
gabepraxis bei der Einrichtung von Beschéftigungs-
mafinahmen angestrebt. So soll ,qualitativen und
sozialen Kriterien im Ausschreibungsverfahren”
ein hoherer Stellenwert zugeschrieben und auf
diesem Weg der stetig wachsende Kostendruck
insbesondere bzgl. der Personalmittel auf die Be-
schiftigungstrager reduziert werden. Zudem wird
mit der Aufforderung nach , mehrstufigen Verga-
beverfahren” in einem ,wettbewerblichen Dialog“
und der Einrichtung von ,Runden Tischen unter
Beteiligung von Politik, Kostentrdgern und Ver-

bdnden” zur politischen Begleitung der Mafinah-
men und Sicherstellung der arbeitsmarktpoliti-
schen Ziele fiir eine andere Art der Zusammen-
arbeit zwischen Leistungserbringern und Leis-
tungstragern geworben (Diakonie 2010: 23).

3.3.3 BUNDNIS 90/DIE GRUNEN: Arbeit
statt Arbeitslosigkeit finanzieren

Die Bundestagsfraktion von BUNDNIS 90/DIE
GRUNEN hat bereits im September 2006 konzep-
tionelle Uberlegungen zum Aufbau eines , dritten
bzw. sozialen Arbeitsmarktes“ unter der Uber-
schrift , Arbeit statt Arbeitslosigkeit finanzieren”
prasentiert (BUNDNIS 90/DIE GRUNEN 2006).
Diese Uberlegungen sind 2006 und erneut im
Frithjahr 2010 zu Antrdagen konkretisiert und in
den Deutschen Bundestag eingebracht worden
(Deutscher Bundestag 2006, 2010a). Die zentrale
Zielsetzung des Konzepts besteht in der Schaffung
von dauerhaft geforderten sozialversicherungs-
pflichtigen Beschiftigungsverhaltnissen, wofiir
der bestehende gesetzliche Rahmen des SGB II
entsprechend ausgeschopft werden soll. Aller-
dings ist eine eindeutige Zielformulierung im Sin-
ne der ABM-Evaluation nicht moglich, weil das
vorgelegte Konzept wenig aussagekréftig und in
weiten Teilen vergleichsweise ungenau formu-
liert ist. Die wesentlichen Ausfiihrungen orien-
tieren sich aber an den Uberlegungen der Diako-
nie (Kapitel 3.3.2) und den dort formulierten
Zielen der Beschiftigungsfihigkeit und der Ar-
beitsmarktintegration.

Personenkreis

Als relevanter Personenkreis fiir die geforderten Be-
schaftigungsverhiltnisse wird die ,Gruppe struk-
turell Benachteiligter” benannt, die nicht aufgege-
ben und zu ,Zahlfdllen” gemacht werden diirfe
(BUNDNIS 90/DIE GRUNEN 2006: 2). Ansonsten
besttinde die Gefahr, dass diese Personen de facto
als erwerbsunfdhig gelten und ohne Aufgabe vor-
aussichtlich lebenslang alimentiert werden. Um
dieser Gefahr zu begegnen, soll diesen Menschen
zu einer neuen Perspektive verholfen werden. Des-
halb sind langfristige, sozialversicherungspflich-
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Abbildung 7:

Gerechte Teilhabe am Arbeitsmarkt

Kriterium Auspragung

— Ausgleich eines quantitativen Arbeitsplatzmangels und Sicherstellung
der , Teilhabe an Arbeit” (Marktersatzfunktion)

— Beendigung von Langzeitarbeitslosigkeit, Erhalt von erworbenen bzw.
Vermittlung von erforderlichen Qualifikationen (Beschaftigungsfahigkeit)

Zielsetzung o ' _ _ .
— (Langfristige) Integration von Personen mit multiplen Vermittlungs-
hemmnissen (Arbeitsmarktintegration)
- Schaffung eines Ubergangs in den , allgemeinen Arbeitsmarkt” je nach
individuellen und regionalen Bedarfen (Arbeitsmarktintegration)
— Individuell/regional benachteiligte Personengruppen
Personenkreis — Keine Férderung von Jugendlichen unter 25 Jahren
— Freiwillige Aufnahme der Beschaftigung
— Aktivierung der passiven Transferleistungen zu einem Arbeitsentgelt
—Je nach ,,Marktnahe” und , Refinanzierungsmoglichkeiten” Beteiligung
Finanzierung der Beschaftigungstrager an Personalkosten

— zusatzliche Kosten fur sozialpadagogische Betreuung, Qualifizierungs-
maBnahmen ,aus Mitteln der Arbeitsférderung und Bundesprogrammen”

o . _ — Grundsatzlich unbefristete Beschaftigung moglich
Zeitliche Dimension _ -
— RegelmaBige Priifung der individuellen Voraussetzungen

— Beschaftigung soll sozialversicherungspflichtig und existenzsichernd
sein und durch einen Arbeitsvertrag abgeschlossen werden

— Begleitung der MaBnahme durch sozialpddagogische Betreuung
und Qualifizierungen

— Sozialraumliche Ausrichtung durch Verkntipfung von Arbeitsmarkt-
Beschaftigungsfelder und Stadt(teil)entwicklung

und -bedingungen — Ermittlung von und Orientierung an regionalen Bedarfen

— Forderung einer Erweiterung der Tatigkeitsfelder 6ffentlich
geforderter Beschaftigung und dadurch Verzicht auf das Kriterium
.Zusatzlichkeit” bei der ErschlieBung von Beschaftigungsfeldern

— Schaffung ,zusatzlicher Arbeitsplatze” in bestimmten Beschaftigungs-
feldern

— Modifizierung bestehender Instrumente des SGB Il und SGB Il
Umsetzung

— Verdnderung der Vergabepraxis der Bundesagentur fir Arbeit

Quelle: Eigene Darstellung in Anlehnung an Diakonie 2006, 2010.
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tige Beschiftigungsverhaltnisse als Forderleistung
im Rahmen des SGB II zu schaffen. Dabei ist die

Jlangfristige Forderung (...) nicht gleichzusetzen
mit dem hermetischen Ausschluss vom Arbeitsmarkt,
sondern akzeptiert lediglich den besonderen, auf lin-
gere Zeit ausgerichteten und kontinuierlichen Unter-
stiitzungsbedarf der Betroffenen unter den gegebenen
arbeitsmarktpolitischen Bedingungen* (BUNDNIS 90/
DIE GRUNEN 2006: 2).

Im engeren Fokus des Konzepts stehen Lang-
zeitarbeitslose ab dem 25. Lebensjahr mit mul-
tiplen Vermittlungshemmnissen, wozu Men-
schen mit einer mehrjahrigen Arbeitslosigkeit,
gesundheitlichen Einschrankungen, fehlenden
beruflichen Qualifikationen sowie einer einge-
schrankten Mobilitit zihlen (BUNDNIS 90/DIE
GRUNEN 2006: 4).

Finanzierung und zeitliche Dimension

Die Finanzierung der geforderten Beschaftigungs-
verhdltnisse soll aus Steuermitteln und moglichst
kostenneutral erfolgen. Hierzu wird auf den Vor-
schlag der Diakonie zum Passiv-Aktiv-Transfer
rekurriert (Kapitel 3.3.2).° Zudem sollen Ko-
finanzierungen aus Sonderprogrammen der EU,
des Bundes, der Lander und der Kommunen,
aber auch Sponsoring bzw. die Einwerbung pri-
vater Mittel genutzt werden, wobei an dieser
Stelle unklar bleibt, wie hoch deren jeweiligen
Volumen eingeschitzt werden (BUNDNIS 90/DIE
GRUNEN 2006: 4f.).

Beschéftigungsfelder und Umsetzung

Die potenziellen Beschéftigungsfelder sollen durch
die lokalen Akteure identifiziert werden, womit
auch die Akzeptanz des dritten Arbeitsmarktes
innerhalb der Gesellschaft gefordert werden soll.*!
Bei der Identifizierung und Einrichtung poten-
zieller Beschiftigungsfelder und Tatigkeiten sind
die Kriterien der Zusédtzlichkeit und des 6ffentli-
chen Interesses zu beachten, um damit einer mog-

lichen Verdringung regulédrer Arbeitspldtze Ein-
halt zu gebieten. Die Einhaltung der Kriterien ist
von einem bei den Grundsicherungstrigern an-
gegliederten Beirat regelmifig zu priifen. Uber-
dies sollen die Tatigkeiten ,sinnstiftend” sein, die
Interessen und Fertigkeiten der Geforderten be-
riicksichtigt werden und letztlich auch zu einem
Mehrwert fiir die gesamte Gesellschaft beitragen.
Die Besetzung der Beschiftigungsverhaltnisse er-
folgt tiber die Grundsicherungstrager, da diese in
der Bewertung geeigneter Forderpersonen {iber
den notwendigen Sachverstand verfiigen (BUND-
NIS 90/DIE GRUNEN 2006: 4).

Als denkbare Beschiaftigungsfelder wird auf
zusdtzliche Tatigkeiten in den Kommunen fokus-
siert. Als potenzielle Einsatzbereiche werden einer-
seits Tatigkeiten in der Stadtteilarbeit, im Quar-
tiermanagement und in der Kulturarbeit genannt,
die bisher im Rahmen von Ein-Euro-Jobs ausge-
bt worden sind. Andererseits werden Tatigkeiten
im Bereich des Zivildienstes als Kompensation fiir
den Riickgang der Anzahl an Zivildienstleisten-
den sowie Assistenztatigkeiten in den Bereichen
des ambulanten Pflegedienstes bzw. im Bildungs-
sektor vorgeschlagen (BUNDNIS 90/DIE GRUNEN
2006: 3).

Dariiber hinaus sollen ,Integrationsarbeits-
platze” nach dem Vorbild von ,Integrationsfir-
men” (Behindertenwerkstédtten) in gewerblichen
Unternehmen des ersten und des dritten Arbeits-
marktes geschaffen werden, wozu ein ,Budget fiir
einen Minderleistungsausgleich” vorgesehen ist.
Aus den Mitteln des Budgets sollen an die jewei-
ligen Unternehmen Ausgleichszahlungen geleis-
tet werden, um die Wettbewerbsbedingungen fiir
jene Unternehmen sicherzustellen, die Menschen
mit diversen Defiziten beschiftigen. Diese Aus-
gleichszahlung soll sich dabei nicht an der Lohn-
hohe des Geforderten, sondern an dessen zu
schidtzenden ,Produktivititsnachteilen“ bemes-
sen (BUNDNIS 90/DIE GRUNEN 2006: 4).

30 Hierbei wird auf die Berechnungen der Diakonie zum Passiv-Aktiv-Transfer (PAT) hingewiesen.
31 Hierzu zdhlen ,Gemeinde, Kreise, Bezirke, Agenturen fiir Arbeit und ARGEn, ortsansidssige Unternehmen, Kammern, berufsstaindische
Organisationen, Wirtschaftsverbidnde, Arbeitnehmerorganisationen, Trager der freien Wohlfahrtspflege, Parteien, Kirchen” (BUNDNIS

90/DIE GRUNEN 2006: 2).
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Abbildung 8:

Arbeit statt Arbeitslosigkeit finanzieren

Friedrich-Ebert-Stiftung

Kriterium Auspragung
— Aufbau eines , dritten Arbeitsmarktes (sozialen Arbeitsmarkts)” fur
Zielsetzung Personen, die langfristig keine Perspektiven auf dem ersten Arbeitsmarkt

haben (Zielgruppeninklusion sowie perspektivisch Arbeitsmarktintegration)

Personenkreis

— Langzeitarbeitslose tUber 25 Jahre mit multiplen Vermittlungshemmnissen

Finanzierung

— Kostenneutrale Finanzierung durch Aktivierung passiver Leistungen

— Kofinanzierung aus Sonderprogrammen der EU, des Bundes,
der Lander und Kommunen

— ,Budget fir Minderleistungsausgleich” im Bereich Integrationsarbeitsplatze

Zeitliche Dimension

— dauerhafte sozialversicherungspflichtige Beschaftigung

Beschaftigungsfelder
und -bedingungen

in den Kommunen

— .Beschaftigung im Dritten Sektor” durch zusétzliche Arbeiten

— Schaffung von , Integrationsarbeitsplatzen”

Umsetzung

— |dentifizierung moglicher Beschaftigungsfelder durch lokale Netzwerke

— Beachtung der Kriterien , Zusatzlichkeit” und , 6ffentliches Interesse”

Quelle: Eigene Darstellung in Anlehnung an BUNDNIS 90/DIE GRUNEN 2006.

3.3.4 Sozialdemokratische Partei Deutsch-
land: Sozialer Arbeitsmarkt: Mehr
Teilhabe — mehr Lebensqualitat

Die Sozialdemokratische Partei Deutschland (SPD)
hat im Rahmen eines auflerordentlichen Bundes-
parteitags im September 2010 in Berlin ein vom
Parteivorstand entwickeltes neues Arbeitsmarkt-
programm mit dem Titel ,Fairness auf dem Ar-
beitsmarkt” verabschiedet, in dem die Forderung
zum Aufbau eines ,Sozialen Arbeitsmarktes” ent-
halten ist.3> Der vorgelegte Entwurf soll durch
einen ,intensiven Dialog mit Gewerkschaften,
Unternehmerverbdanden, Trdgern der Wohlfahrts-
pflege und kommunalen Spitzenverbdnden” zu
einem kohérenten Konzept entwickelt werden mit
dem Ziel, innerhalb von zwei Jahren 200.000 so-
zialversicherungspflichtige, ,anstdndige Arbeits-

plitze” in diesem Bereich schaffen zu wollen
(SPD 2010: 20). Weil der Diskussionsprozess erst
am Anfang steht, kann (noch) nicht von einem
kohidrenten Gesamtkonzept die Rede sein, so dass
derzeit auch keine konkrete Zieldefinition mog-
lich ist.

Personenkreis

Beispielsweise fehlt im vorgelegten Arbeitsmarkt-
programm eine spezifische Abgrenzung, fiir wel-
chen Personenkreis die Arbeitspldtze auf dem so-
zialen Arbeitsmarkt geschaffen werden sollen und
ob die Beschiftigungsverhiltnisse allen Empfin-
gern von Arbeitslosengeld II offen stehen sollen.
Unabhingig von der Abgrenzung des Personen-
kreises soll die Aufnahme einer Beschiftigung
grundsatzlich freiwillig erfolgen, wenngleich wei-
terhin die Sanktionsregelungen des SGB II bei Ab-

32 Die Ausfiihrungen zum Aufbau eines ,sozialen Arbeitsmarktes” stiitzen sich im Wesentlichen auf ein Diskussionspapier von Katrin
Budde und Andreas Steppuhn vom Landesverband Sachsen-Anhalt aus dem Frithjahr 2010 (Budde/Steppuhn 2010).
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lehnung eines Angebots auf einen Arbeitsplatz
durch das zustindige Jobcenter zur Anwendung
zu bringen sind (SPD 2010: 20).

Finanzierung und zeitliche Dimension

Als Finanzierungsinstrumente wird auf die Pro-
gramme , Kommunal-Kombi” sowie ,Job-Perspek-
tive“ mit dem Instrument Beschéftigungszuschuss
(BEZ) rekurriert. Insbesondere mit einer Neuauf-
lage des Programms ,Kommunal-Kombi“ soll in
strukturschwachen Regionen die finanzielle Basis
zum Aufbau des sozialen Arbeitsmarktes geschaf-
fen werden, indem das Programm mit Hilfe einer
Erhohung des Bundeszuschusses auf 80 Prozent
zu finanzieren ist. In die Finanzierung einfliefen
sollen zudem Mittel des Europdischen Sozialfonds
(ESF), die durch nicht abflielende ESF-Mittel bei
Bund und Lindern ergdnzt werden (Budde/Stepp-
uhn 2010: 3). Zusitzlich sollen drei Milliarden
Euro aus dem Bundeshaushalt, zundchst begrenzt
auf zwei Jahre, zur weiteren Finanzierung zur Ver-
fligung gestellt werden. Erwartet wird, dass sich
diese Summe durch den hohen Selbstfinanzie-
rungseffekt der Malnahme aufbringen lasst, da
mit der Einfithrung eines sozialen Arbeitsmarktes
passive Leistungen (insbesondere ALG II) einge-
spart werden und zusidtzliche Einnahmen bei der
Sozialversicherung erzielt werden (Budde/Stepp-
uhn 2010: 3; SPD 2010: 20).

Beschéftigungsfelder und Umsetzung

Nach den Vorstellungen der SPD ist fiir die Ein-
richtung einer Mafinahme oder eines Arbeitsplat-
zes am sozialen Arbeitsmarkt die Zustimmung der
Kammern und der Gewerkschaften erforderlich.
Diesen Akteuren soll es auch obliegen, die Kriterien
,Zusdtzlichkeit” und , 6ffentliches Interesse” der
jeweiligen Mafinahme zu priifen, um so eine mog-
liche Verdrangung reguldrer Beschiftigungsver-
héltnisse zu verhindern. Gleichzeitig soll aber auch
vermieden werden, dass mit der Etablierung eines

sozialen Arbeitsmarktes eine zusitzliche Konkur-
renz ,fiir den fairen Wettbewerb unter Unterneh-
men um Offentliche Auftrdge” entsteht. Wahrend
der Beschiftigung betreuen die zustindigen Ar-
beitsvermittler der Bundesagentur fiir Arbeit bzw.
des Grundsicherungstragers die Geforderten wei-
ter. Ergdnzend soll halbjdhrlich gepriift werden,
inwieweit sich die Vermittlungschancen fiir die
Aufnahme einer Beschiftigung auf den ersten
Arbeitsmarkt eventuell verbessert haben. Von Be-
deutung ist auch die Tatsache, dass keine kon-
kreten Beschiftigungsfelder genannt werden und
es auch nicht vorgesehen ist, die Kriterien ,Zu-
sdtzlichkeit” und ,offentliches Interesse” bun-
desgesetzlich zu normieren. Es existieren aber
unterschiedliche Hinweise darauf, dass die Tatig-
keiten moglichst wirtschaftsnah (Beauftragung
von Dritten, z. B. Handwerksunternehmen) oder
im oOffentlichen Sektor anzusiedeln sind (SPD
2010: 20).

3.3.5 Berliner Kampagne gegen Hartz IV —
Ein-Euro-Jobs durch sozialversicherungs-
pflichtige Teilzeitarbeit ersetzen!

Die ,Berliner Kampagne gegen Hartz IV“3 hat im
Juni 2006 ihr Konzept , Ein-Euro-Jobs durch so-
zialversicherungspflichtige Teilzeitarbeit erset-
zen!” vorgelegt (Berliner Kampagne 2006), wel-
ches aufgrund einiger konzeptioneller Schwachen
wenige Monate spater durch das Papier ,Von der
Kritik zum Projekt — Ein-Euro-Jobs sinnvoll erset-
zen! — Selbstbestimmt arbeiten in 6ffentlich ge-
torderter Beschiftigung, die den Menschen dient”
(Berliner Kampagne 2007) prazisiert wurde.** Da-
rin fordert die Berliner Kampagne nicht weniger
als eine ,Kehrtwende” in der Arbeitsmarktpoli-
tik (Berliner Kampagne 2006: 9), um zwei zentra-
le Zielsetzungen umzusetzen: Zum einen soll ein
Angebot an Dienstleistungen geschaffen werden,
die einen gesellschaftlich vorhandenen Bedarf

33 Inder ,Berliner Kampagne gegen Hartz IV“ (nachfolgend kurz: Berliner Kampagne) engagieren sich Menschen vorrangig aus dem links-
alternativen oder gewerkschaftlichen Spektrum, die mit Informations- und Diskussionsveranstaltungen sowie Informationsbroschiiren
insbesondere die Sanktionsregelungen und die Sanktionspraxis der JobCenter kritisieren und die versuchen, Alternativen aufzuzeigen.
Weitere Informationen zur Berliner Kampagne sind auf deren Homepage zu finden unter www.hartzkampagne.de

34 Indiese Konzepte eingeflossen sind unterschiedliche Forderungen und Vorschldge anderer Initiativen und Organisationen aus dem Erwerbs-
losen- und Alternativspektrum, die auch in diesem Zusammenhang entsprechend gewiirdigt werden (Berliner Kampagne 2006: 10ff.).
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Abbildung 9:

Friedrich-Ebert-Stiftung

Sozialer Arbeitsmarkt: Mehr Teilhabe - mehr Lebensqualitat

Kriterium Auspragung
— Ausbau eines ,sozialen Arbeitsmarktes mit 6ffentlich geférderter
Zielsetzung Beschaftigung” fur 200.000 zuséatzliche sozialversicherungspflichtige

Beschéaftigungsverhaltnisse

Personenkreis

—Zugang fur alle ALG Il-Empfangerinnen und -Empfanger

— Grundsatzlich freiwillige Beschaftigungsaufnahme

Finanzierung

— Bereitstellung von 3 Mrd. € aus dem Bundeshaushalt
— Selbstfinanzierungseffekt durch Einsparungen bei passiven Leistungen

— Zusatzliche Mittel aus dem ESF

Zeitliche Dimension o
verhaltnissen

— keine Angaben zur Dauer der MaBnahme und den Beschaftigungs-

Beschaftigungsfelder
und -bedingungen

— Keine konkrete Nennung von maéglichen Beschaftigungsfeldern,
moglichst wirtschaftsnah oder im 6ffentlichen Sektor angesiedelt

Umsetzung

verbessert wurden

— ,Sozialer Arbeitsmarkt” als Fortsetzung der Programme
,Kommunal-Kombi” und , Job-Perspektive”

— Beachtung der Kriterien Zusatzlichkeit und &ffentliches Interesse

— halbjahrliche Priifung, ob Vermittlungschancen in den ersten Arbeitsmarkt

Quelle: Eigene Darstellung in Anlehnung an SPD 2010 sowie Budde/Steppuhn 2010.

befriedigen, die aber auf dem ,freien” Markt nicht
angeboten werden, weil die Nutzniefer diese
Dienstleistungen selbst bei ,glinstigen Preisen”
nicht finanzieren konnen (Berliner Kampagne
2007: 21). Zum anderen sollen ,echte Perspekti-
ven” fiir Langzeitarbeitslose zu Bedingungen ge-
schaffen werden, welche die ,sozialen und ar-
beitsrechtlichen Errungenschaften bewahren”. Da-
bei soll insbesondere durch die vorgeschlagene
sozialversicherungspflichtige ,Teilzeitarbeit” zu-
mindest fiir ,Ein-Personen-Bedarfsgemeinschaf-
ten” eine Unabhdngigkeit vom ALG II-Bezug er-
reicht werden, wobei den geforderten Personen
die vollen Arbeitnehmerrechte eingerdiumt wer-
den und sie voll sozialversicherungspflichtig be-
schaftigt sind (Berliner Kampagne 2007: 22). Pri-
madre Zielsetzung der Kampagne ist die Schaffung
eines dauerhaften Ersatzarbeitsmarktes (Markter-
satzfunktion), wobei die individuelle Forderung
der Mafinahmen beschrinkt sein soll.

Personenkreis

Eine spezifische Eingrenzung des Personenkreises
wird nicht vorgenommen und eine Forderung
von insbesondere , schwer vermittelbaren Erwerbs-
losen” abgelehnt. Prinzipiell soll allen erwerbsfa-
higen Hilfebediirftigen mit Bezug von Arbeitslo-
sengeld II der Zugang zu einer Forderung ermog-
licht werden, weil deren ,Qualifikationen, Er-
fahrungen und (...) Leistungsbereitschaft” zur
Erbringung der gesellschaftlich notwendigen
Dienstleistungen erforderlich sind (Berliner Kam-
pagne 2007: 28). Deshalb sind auch keine explizi-
ten Zugangsvoraussetzungen genannt, sondern
lediglich der Hinweis darauf, dass eine Forderung
entsprechend der Qualifikation und Eignung der
Arbeitslosen zu erfolgen hat.

Finanzierung und zeitliche Dimension
Die Finanzierung der Mafinahmen soll gegentiber
geforderten Ein-Euro-Jobs kostenneutral erfolgen,
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indem die passiven Leistungen des SGB II (ALG II
und Kosten der Unterkunft), die Aufwendungen
fiir die Arbeitsgelegenheiten fiir Mehraufwands-
entschddigungen sowie zuvor bestehende Ver-
glinstigungen (z.B. Befreiung von der GEZ-Gebiihr
oder ErmiRigungen bei Fahrkarten im OPNV) in
ein sozialversicherungspflichtiges Arbeitsentgelt
umgewandelt werden (Berliner Kampagne 2006:
14). Um fiir moglichst viele Arbeitslose eine For-
derung in sozialversicherungspflichtiger Teilzeit
realisieren zu kénnen, sollen die Arbeitsverhalt-
nisse auf eineinhalb Jahre befristet werden; nur
in Ausnahmefillen kommt es zu einer Verldnge-
rung bzw. Kiirzung um ein halbes Jahr. Hinsicht-
lich der zeitlichen Dimension ist die Begrenzung
der wochentlichen Arbeitszeit auf 20 Stunden zu
erwdhnen. Diese Begrenzung soll zu einem ange-
messenen Verhdltnis von Arbeitszeit und Vergii-
tung beitragen und gleichzeitig die Geforderten
in der Entwicklung von ,Zukunftsperspektiven”
unterstiitzen.

Beschéftigungsfelder und Umsetzung

Die konkrete Umsetzung des Konzepts orientiert
sich an den Fertigkeiten und Qualifikationen der
potenziell Geforderten, die im Rahmen ihrer Mog-
lichkeiten die Chance erhalten, ihre Beschif-
tigungsfelder selbst zu erschlielen bzw. vorzu-
schlagen. Hierzu wird ein Gremium eingerichtet,
das sich aus den relevanten (Ortlichen) arbeits-
marktpolitischen Akteuren zusammensetzt: In
diesem Gremium sollen aber nicht nur Gewerk-

schaften, Kammern und Arbeitsmarktexperten
vertreten sein, sondern auch Vertreterinnen und
Vertreter von Erwerbsloseneinrichtungen, von
sozial aktiven gesellschaftlichen Gruppen sowie
von Gruppen, welche die angebotenen Dienst-
leistungen in Anspruch nehmen. Es soll Richt-
linjen fiir die Forderungsfahigkeit von Arbeits-
pliatzen entwickeln, die sich an den Begriffen
,Zusatzlichkeit” und ,offentliches Interesse” ori-
entieren. Die erarbeiteten Richtlinien sollen re-
gelmiflig in einem Abstand von sechs bis zwolf
Monaten iberpriift werden, um ,,unerwiinschte
Nebenwirkungen” ausbessern zu kénnen (Berli-
ner Kampagne 2006: 13). Um einer moglichen
»verdrangung reguldrer Arbeit” wirksam zu be-
gegnen, soll ergdnzend ,ein hohes Maf} an
Transparenz und ein Kontrollverfahren im Be-
willigungsverfahren sowie bei einer anschlie-
Benden Umsetzung gewdhrleistet werden (Berliner
Kampagne 2006: 14). Hierzu sind die Antrédge tiber
eine Fordermaflnahme sowie eine detaillierte
Arbeitsplatzbeschreibung dem zustdndigen Fall-
manager im Jobcenter vorzulegen, welches letzt-
lich auch tber die Bewilligung oder Ablehnung
der potenziellen Fordermafinahme entscheidet.
Die Arbeitsstelle soll dann aber in Eigeninitiative
gesucht und die Aufnahme der Teilzeitarbeit frei-
willig erfolgen. Nur ergdnzend sollen die poten-
ziellen Arbeitspldtze auf einem vom ,Jobcenter
unabhdngigen Stellenportal” vertffentlicht wer-
den (Berliner Kampagne 2006: 12£.).3

35 In ihrer Uberarbeitung des Konzepts nennt die Kampagne konkrete Tétigkeiten, die mit der Unterstiitzung von offentlich geférderter
Beschiftigung ausgeiibt werden konnten. Genannt werden Tatigkeiten im 6kologischen Bereich, z.B. Energiesparberatung fiir private
Haushalte, Erstellung von Leitfiden und Ratgebern zum umweltgerechten Verhalten, Unterstiitzung von Biirgerinnen und Biirgern bei
biirokratischen Angelegenheiten, Integrationsarbeit fiir Migrantinnen und Migranten, Beratung/Betreuung fiir tiberforderte Familien,
Hilfen fiir einkommensarme Familien (z.B. fiir Alleinerziehende, Betreuung von Kindern auierhalb der Offnungszeiten von Kitas usw.),
Organisieren von Selbsthilfegruppen (Erwerbslose und andere Problembereiche), Erndhrungsberatung, Seniorenbetreuung, Kunst- und

Kulturbereich (Berliner Kampagne 2007: 27f.).
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Abbildung 10:

Ein-Euro-Jobs durch sozialversicherungspflichtige Teilzeitarbeit ersetzen!

Kriterium Auspragung

— Kurzfristige und unmittelbare Verbesserung der Situation von Erwerbslosen

— Umwandlung der Ein-Euro-Jobs in sozialversicherungspflichtige

Zielsetzung . Teilzeitarbeit”

— Marktersatzfunktion, Strukturwirksamkeit

—Zugang fur alle Leistungsempfangerinnen und Leistungsempfanger aus dem

Pentierloels Rechtskreis SGB Il

— Aktivierung von passiven Leistungen zu einem Arbeitsentgelt sowie
Finanzierung Umwandlung eines Anteils von zuvor bestehenden Verglinstigungen

— kostenneutrale Forderung gegentiber Ein-Euro-Jobs

— Befristung der Férderung auf 1,5 Jahre mit Méglichkeit zur Verlangerung

Zeitliche Dimension bzw. Kirzung um 0,5 Jahre

— Freiwilligkeit der Arbeitsaufnahme

— Tatigkeiten entsprechend der Qualifikation und Eignung des Geférderten
Beschaftigungsfelder | — Begrenzung der wéchentlichen Arbeitszeit auf 20 Stunden

und -bedingungen — Sanktionsfreier Abbruch einer Férderung

— Beachtung Kriterium , Zusatzlichkeit” und , 6ffentliches Interesse”

— Keine Stellen in der Privatwirtschaft bzw. im 6ffentlichen Dienst

— Einfihrung eines Pilotprojekts (in Berlin)

— Vorlage der Arbeitsplatzbeschreibung beim JobCenter (Fallmanager)
Umsetzung — Einrichtung eines Beirats zur Klarung strittiger Férderarbeitsplatze

— RegelmaBige Priifung der Zusatzlichkeit/6ffentliches Interesse

— Hohe Transparenz und Kontrollverfahren bei der Bewilligung und
Durchfiihrung der MaBnahmen

Quelle: Eigene Darstellung in Anlehnung an Berliner Kampagne gegen Hartz IV 2006.
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4. Fazit und politische Schlussfolgerungen

Vor dem Hintergrund anhaltend verfestigter (Lang-

zeit)Arbeitslosigkeit wurden in den vergangenen

Jahren in Ergdnzung zum bestehenden und im

Zeitverlauf modifizierten Instrumentarium des

SGB II, Sonderprogrammen des Bundes und spe-

zifischer regionaler Programmentwicklungen Kon-

zepte fir Beschaftigungsmoglichkeiten fiir (be-
stimmte Gruppen von) Leistungsempfangerinnen
und Leistungsempfinger entwickelt.

Unabhingig von den begrifflichen Unschér-
fen fiir derartige offentlich finanzierte Beschafti-
gungsformen sollen diese einerseits Langzeit-
arbeitslose eine neue berufliche Perspektive eroff-
nen und andererseits den hohen Bedarf an gesell-
schaftlich sinnvoller Arbeit befriedigen. Letztlich
weisen die hier prasentierten Instrumente, Pro-
gramme und Konzepte zahlreiche Gemeinsam-
keiten auf. Es lassen sich aber auch einige Diver-
genzen erkennen, die sich entlang der Fragen
entfalten,

- welche Ziele mit 6ffentlich geforderter Beschif-
tigung primar erreicht werden sollen;

— wie umfangreich ein ,sozialer Arbeitsmarkt”
sein konnte und fiir welche Personengruppen
er theoretisch offen steht;

— wie die zu schaffenden Arbeits-/Beschéftigungs-
verhdltnisse finanziert, ggt. welche Instrumente
dafiir eingesetzt werden;

— wie die Beschiftigungsbedingungen der Gefor-
derten gestaltet werden;

- welche Beschiftigungsfelder grundsitzlich in
Frage kommen.

Im Nachfolgenden werden zunéchst die zentra-

len Gemeinsamkeiten wie auch die identifizier-

ten Divergenzen der hier untersuchten Konzepte
fir offentlich geforderte Beschéftigung entlang
der relevanten Unterscheidungskriterien darge-
stellt. AbschlieRend werden Perspektiven fiir 6f-
fentlich gefdrderte sozialversicherungspflichtige
Beschiftigung in Deutschland erortert.

Zielsetzungen

Grundsitzlich basieren die konzeptionellen Uber-
legungen fiir offentlich geforderte Beschiftigung
auf der Erkenntnis, dass (Langzeit)Arbeitslosig-
keit sich im Laufe der letzten zwei Jahrzehnte zu-
nehmend verstetigt hat und kein kurzfristiges
und schnell {berwindbares gesellschaftliches
Phidnomen darstellt. Aus diesem Grund gehort
die Arbeitsmarktintegration nicht zu den prima-
ren Zielen der hier vorgestellten Konzepte, son-
dern dieses wird als mittel- bis langfristiges Ziel
angesehen, das mit Hilfe von 6ffentlich geforder-
ter Beschiéftigung erreicht werden kann. Die
Hauptzielsetzung von offentlich geforderter Be-
schiftigung wird stattdessen viel mehr darin ge-
sehen, die Beschiftigungsfihigkeit arbeitsloser
Menschen wiederherzustellen bzw. zu erhalten,
um deren Teilhabe und Integration in die Gesell-
schaft zu fordern. Aus diesem Grund trifft auch
die massenhafte Forderung durch das Instrument
der Arbeitsgelegenheiten in der Mehraufwands-
variante (,Ein-Euro-Jobs”) auf relativ breite Ab-
lehnung. Mit der Ausweitung oOffentlich gefor-
derter sozialversicherungspflichtiger Beschafti-
gung ist gleichzeitig die Erwartung verkniipft,
dass durch die zusitzlichen Tatigkeiten ein Bei-
trag zum gesellschaftlichen Gemeinwohl geleistet
wird. Weitergehende Prézisierungen und ergin-
zende Zielstellungen (z.B. Strukturwirksamkeit)
lassen sich in den Konzepten ebenfalls identi-
fizieren und weisen auch auf unterschiedliche
Differenzierungen hin. Dies zeigt sich anhand
der Betonung der Marktersatzfunktion geforder-
ter Beschiftigung, die aber nur partiell Bertick-
sichtigung findet. Wo diese Zielstellung nicht
thematisiert wird, steht die Zielgruppeninklusion
dagegen besonders im Fokus.

Von einer starken Zielgruppenorientierung
und einer damit teilweise einhergehenden Defi-
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zitkonstruktion als Fordervoraussetzung sind die
Regelinstrumente des SGB II (insbesondere BEZ),
aber auch das Programm Biirgerarbeit bestimmt.
Dagegen fokussiert der Kommunal-Kombi von
den Fordervoraussetzungen her schon auf hohe
Marktungleichgewichte.

Diese Zieldimension

zeigt sich auch im Berliner OBS.
Personenkreis

Wie bei der Problemwahrnehmung und den Ziel-
setzungen sind die Konzepte fiir 6ffentlich gefor-
derte Beschiftigung auch von weitestgehend iden-
tischen Eingrenzungen des zu fordernden Perso-
nenkreises gekennzeichnet. Grundsdtzlich setzt
eine enge Zielgruppendefinition an multiplen Ver-
mittlungshemmnissen an, wahrend weit gefasste
Vorstellungen auch Menschen mit geringen be-
ruflichen Qualifikationen einschliefien, die auf-
grund der ungeniigenden Nachfrage nach gering
qualifizierter Arbeit von Langzeitarbeitslosigkeit
betroffen sind (Cremer 2007: 28). In den hier un-
tersuchten Konzepten wird tiberwiegend fiir eine
relativ enge Zielgruppendefinition plddiert: Als
besonders forderungsfahig gelten grundsdtzlich
Langzeitarbeitslose ab dem 25. Lebensjahr mit
mehreren Vermittlungshemmnissen, wobei zu-
weilen auch eine weitere Eingrenzung auf dltere
Arbeitslose ab dem 50. bzw. 55. Lebensjahr er-
folgt. Ausgeschlossen von offentlich geforderter
Beschiftigung werden im Wesentlichen nur ju-
gendliche Arbeitslose unter 25 Jahre, da fiir die-
sen Personenkreis primdr der Zugang zu Schul-
bzw. Berufsabschliissen ermoglicht werden soll.
Allerdings existieren auch Forderungen, offent-
lich geforderte Beschiftigung allen arbeitslosen
Empfingern der Grundsicherung fiir Arbeitsu-
chende zu ermdglichen, die mit ihren unterschied-
lichen Qualifikationen und Erfahrungen wert-
volle Beitrdge in einem oOffentlichen Beschif-
tigungssektor leisten konnen. Diese Differenzen
ergeben sich auch aus einer unterschiedlichen
Bewertung der Marktersatzfunktion.

Friedrich-Ebert-Stiftung

Finanzierung

Hinsichtlich der Finanzierung betonen die Kon-
zepte unisono die Moglichkeit, weitestgehend aus-
schliefdlich durch eine Zusammenfiihrung aller
den Leistungsbeziehenden zufliefenden Finanz-
mittel sozialversicherungspflichtige Beschaftigung
finanzieren zu kénnen. Zu diesen Finanzmitteln
zdhlen das ALG II (Leistungen zur Sicherung des
Lebensunterhalts und Kosten der Unterkunft)
sowie pauschale Aufwendungen der SGB II-Leis-
tungstrager fiir die Arbeitsgelegenheiten in der
Mehraufwandsvariante (AGH-MAE) sowie Auf-
wendungen fiir Verwaltung, Kranken-, Pflege- und
Rentenversicherung. Durch diese Aktivierung pas-
siver Leistungen liefe sich eine nahezu kosten-
neutrale Finanzierung gegeniiber herkémmlichen
arbeitsmarktpolitischen Instrumenten realisieren.
Besonders ausgereifte Finanzierungsmodelle sind
von der Diakonie (,Passiv-Aktiv-Transfer) und
der Berliner Kampagne entwickelt worden. Nur
vereinzelt sprechen sich die Konzepte dafiir aus,
die Finanzierungsgrundlage durch staatliche und
private Mittel (,Sponsoring”) oder durch eine
Streichung von Vergilinstigungen zu verbreitern.

Allerdings ist die Aktivierung passiver Leis-
tungen bisher weder fiir die SGB-II-Regelinstru-
mente noch im Rahmen der Sonderprogramme
des Bundes moglich, was sich entsprechend auch
in der Ausgestaltung des Berliner OBS nieder-
schlédgt, obgleich diese Moglichkeit urspriinglich
intendiert war.

Zeitliche Dimension

In der zeitlichen Dimension treten zwei Aspekte
in den Vordergrund, die nahezu von allen vorlie-
genden Konzepten nur kursorisch ausformuliert
werden. Hier stellt sich die Frage, ob offentlich
geforderte Beschiftigung und insbesondere die
eigentlichen Beschiftigungsverhdltnisse zeitlich
befristet angeboten werden (sollen). Zu dieser Fra-
ge variieren die Angaben von mehrjdhrig bis
dauerhaft, wobei nicht immer deutlich wird, ob
die Forderung an sich oder das Beschaftigungs-
verhdltnis gemeint ist. Eine Ausnahme bildet das
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Konzept der Berliner Kampagne, die die Beschaf-
tigungsverhdltnisse auf maximal zwei Jahre be-
grenzt sehen mochte, allerdings die Frage nach
einer Befristung der Maflnahmen unbeantwortet
lasst. Konkrete Ausgestaltungen zum zeitlichen
Rahmen existieren lediglich in den Grundinstru-
menten und Programmen (Kapitel 3.1) sowie im
Berliner OBS (Kapitel 3.2).

Beschdéftigungsfelder und -bedingungen

Als Beschiftigungsfelder fiir offentlich geforderte
Beschiftigung bezeichnen die Konzepte {iberwie-
gend Tatigkeiten im sozialen, kulturellen und 6ko-
logischen Sektor, wobei es hier primdr um die Neu-
und Wiedergewinnung entsprechender Arbeiten
geht. Damit keine reguldre Arbeit verdrangt oder
gar abgebaut wird, sollen Angebote konzipiert
werden, fiir die es derzeit aufgrund ihrer hohen
Kosten und der deshalb fehlenden Nachfrage
(noch) keinen Markt gibt. Hinsichtlich der Be-
schiftigungsbedingungen fordern die Konzepte
einhellig die Gewdhrleistung der beiden Kriterien
JFreiwilligkeit” und ,Langfristigkeit” der Forde-
rung. Mit offentlich geforderter Beschaftigung soll
kein Billiglohnsektor durch die Hintertiir einge-
fiihrt werden, sondern es wird ganz im Gegenteil
eine Entlohnung angestrebt, die den tariflichen
Entgelten (weitestgehend) entspricht. Vereinzelt
sprechen sich einige Konzepte fiir spezielle Be-
schéftigungsbedingungen aus, wie z.B. die Be-
grenzung der wochentlichen Arbeitszeit, die
Moglichkeit des sanktionsfreien Abbruchs oder
die Erganzung der Beschiftigungsverhaltnisse um
sozialpddagogische Mafinahmen.

Im Berliner OBS wird eine Mindestlohnver-
einbarung in offentlich gefdrderter Beschiftigung
angewendet. Bei der Biirgerarbeit sind die Ent-
lohnungsstrukturen bis heute zwischen den Ta-
rifpartnern umstritten, wahrend bei den SGB-II-
Instrumenten Arbeitsgelegenheiten in der Ent-
geltvariante und dem BEZ eine tarifliche bzw.
ortsiibliche Entlohnung gilt. Eine Besonderheit
des BEZ besteht darin, dass er nach einer Forder-
dauer von zwei Jahren prinzipiell entfristet wer-
den kann.

Umsetzung

In Bezug auf die Umsetzung heben die Konzepte
die Notwendigkeit hervor, gemeinsame Qualitéts-
standards fiir die gemeinniitzige Beschaftigung zu
entwickeln, Transparenz herzustellen und das
Zusammenwirken von Arbeitsagenturen, Kom-
munen, Wohlfahrtspflege und den Sozialpart-
nern bei der Entscheidung tiber die ,Zusétzlich-
keit” und das ,0ffentliche Interesse” zu organi-
sieren. Dagegen vertritt die Diakonie die Auffas-
sung, das Kriterium ,Zusdtzlichkeit” zugunsten
der Schaffung von zusitzlichen Arbeitsplétzen,
die je nach Bedarf und im Rahmen eines regiona-
len Konsenses geschaffen werden, abzuschwa-
chen. Weitgehende Ubereinstimmungen in den
vorliegenden Konzepten existieren schlie8lich
auch dahingehend, dass reguldre Arbeitspldtze
nicht verdrangt und arbeitsrechtliche Regelun-
gen nicht ausgehohlt werden dirfen. Geforderte
Arbeitspldtze sollten sozialversicherungspflichtig
sein und ein Arbeitsverhdltnis im Sinne des Ar-
beitsrechts begriinden. Um negative Wirkungen
zu vermeiden, sollte offentlich geforderte Be-
schiftigung moglichst in einem breiten regiona-
len Konsens eingebunden sein. Lokale Netzwer-
ke und Beirdte sollten iber die Zusdtzlichkeit
und die Inhalte der Mafinahmen entscheiden
und eine Qualitdtskontrolle ausiiben, wobei hier
nach Moglichkeit Nutzer und Trdger nicht ver-
treten sein sollten. Es gibt jedoch auch einen wei-
terreichenden Vorschlag der Berliner Kampagne
gegen Hartz IV, die u.a. Erwerbslosen, sozial akti-
ven Gruppierungen sowie Nutzniefern der ge-
schaffenen Dienstleistungen umfangreiche Mit-
bestimmungsrechte in der Ausgestaltung der Be-
schiftigungstorderung einrdumen mochte. Bei
den Regelinstrumenten nach SGB II ist die An-
wendung des BEZ auch explizit fiir Wirtschaftsbe-
triebe vorgesehen, AGH-E miissen nicht zwin-
gend im Offentlichen Interesse liegen und kon-
nen daher auch marktnah angewendet werden.
Dahingegen sind in den Sonderprogrammen
Kommunal-Kombi und Biirgerarbeit die Zusitz-
lichkeit und das offentliche Interesse explizit
testgeschrieben.
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Die Abbildung auf Seite 49 gibt einen Uber-
blick der betrachteten Instrumente, Programme
und Konzepte.

Perspektiven &ffentlich geférderter
sozialversicherungspflichtiger Beschéaftigung

Perspektiven fiir 6ffentlich geforderte Beschifti-
gung missen vor dem Hintergrund anhaltend
hoher Arbeitslosigkeit, dem verfestigten Leistungs-
bezug bestimmter Personengruppen und unter-
schiedlich hoher Marktungleichgewichte auf
regionalen und sektoralen Teilarbeitsmarkten
bestimmt werden. Dabei ist es zwingend, die
Funktionszuschreibung fiir tiber die Arbeitsmarkt-
politik bereitgestellte Arbeitsverhdltnisse an die
mit diesen Mafinahmen potenziell erreichbaren
Ziele rlickzubinden. Wie die Erlduterung und
Analyse der einzelnen Instrumente und Program-
me, vor allem aber der Konzepte verschiedener
Akteure gezeigt hat, besteht selbst bei den Un-
terstiitzerinnen und Unterstiitzern 6ffentlich ge-
forderter Beschaftigung keine einheitliche Ziel-
zuschreibung. Eine explizite Kldirung solch einer
Zielbestimmung ist aber unbedingt erforderlich.
Ansonsten droht die Gefahr, dass sich eine Debat-
te tiber die zukiinftige Ausrichtung offentlich ge-
torderter Beschidftigung in den zweifelsohne
wichtigen, aber im ersten Schritt nachrangigen
Fragen der Instrumentengestaltung, -regulierung
und Finanzierung verliert. Mit anderen Worten
bedarf es zundchst einer grundsatzlichen Kldrung
der Erwartungen an offentlich geforderte Beschaf-
tigung, ohne aber den realistischen Blick fiir ihre
Grenzen zu verlieren.

Vor diesem Hintergrund plddieren wir fiir eine
Neuausrichtung oOffentlich geférderter Beschéf-
tigung, die (a) einerseits auf die Ziele der Zielgrup-
peninklusion und Beschiftigungsfahigkeit fokus-
siert und (b) andererseits die Ziele Marktersatz und
Strukturwirksamkeit in den Blick nimmt. Was dies
fir die Arbeitsmarktintegrationsfunktion gefor-
derter Beschaftigung bedeutet, wird im Weiteren
zu diskutieren sein. Gleichwohl bedeutet dies,
auch unter Riickgriff auf normative Uberlegun-
gen, den Einsatz geforderter Beschiftigung mit
dem Ziel der Uberpriifung der Arbeitsbereitschaft
und der Koppelung staatlicher Transferleistungen

Friedrich-Ebert-Stiftung

an die Aufnahme einer geférderten Arbeit zurtick-
zudrdangen und das Freiwilligkeitsprinzip zu beto-
nen — wohl wissend, dass sowohl eine Starkung
der Marktersatzfunktion von Arbeitsmarktpolitik
als auch ein Abschied von der im Rahmen des Ak-
tivierungsparadigmas verstdarkten Konditionali-
sierung des Leistungsbezugs im Falle von Arbeits-
losigkeit in Wissenschaft und Politik hochst um-
stritten sind.

(a) Eine weitgehende Ubereinkunft ist bei der For-
derung bestimmter Zielgruppen mit 6ffentlich ge-
forderter Beschiéftigung festzustellen, um auf die-
sem Wege ihre Beschiaftigungsfahigkeit zu erhal-
ten bzw. auszubauen. Dieser Konsens griindet auf
der Feststellung, dass vielen und davon insbeson-
dere lange Zeit vom Arbeitsmarkt ausgeschlosse-
ne Personen auch aufgrund weiterer Merkmale
wie gesundheitlicher Einschrankungen kurzfris-
tig nur geringe Chancen auf eine Beschiftigung
im so genannten ersten Arbeitsmarkt attestiert
werden miissen. Dies bedeutet gleichwohl, dass
offentlich geforderte Beschiaftigung das mittel-
fristige Ziel der reguldren Beschiftigung nicht aus
den Augen verlieren darf, Instrumente und Pro-
gramme aber nicht auf das Ziel der Arbeitsmarkt-
integration ausgerichtet und spiter an Ubergangs-
quoten in geforderter Beschéftigung bewertet wer-
den. Was realistischerweise von offentlich gefor-
derter Beschiftigung in diesem Zusammenhang
erwartet werden kann und muss, lduft auf die ge-
sellschaftliche Integration benachteiligter Grup-
pen durch Arbeit hinaus. Die Beschéaftigung ist
nach Identifizierung spezifischer Forder- und Un-
terstiitzungsbedarfe parallel mit Qualifizierung
und sozialpddagogischer Begleitung zu flankieren.
Dies kann, insbesondere vor dem Hintergrund
der in Deutschland sehr weit gefassten Defini-
tion von Erwerbsfahigkeit, in letzter Konsequenz
bedeuten, dass einzelne Projekte bewusst arbeits-
marktfern und jenseits typischer marktlicher und
von (betrieblichen) Rentabilitdtserwartungen ge-
pragter Abldufe zur Verfiigung gestellt werden.
Dabei ist es unbedingt notwendig, erreichte Inte-
grations- und Stabilisierungserfolge nachzuhal-
ten, indem Perspektiven im Anschluss an eine
Mafinahme entwickelt werden und die ndchsten
Stufen der Fordertreppe realistisch zu bestim-
men sind.
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Abbildung 11:

Uberblick der betrachteten Instrumente, Programme und Konzepte

Kriterium Zentrale Auspragung Varianten
— Zielgruppeninklusion — Ausgleich eines quantitativen
— Arbeitsmarktintegration Arbeitsplatzmangels (Diakonie)
als mittel- bis langfristige — Abldésung der Arbeitsgelegenheit
Zielsetzung Perspektive in der Mehraufwandsvariante

(Berliner Kampagne)

— Ubergangsarbeitsmarkt, insb. fir &ltere
Arbeitslose kurz vor der Erwerbsrente (DGB)

Personenkreis

— Langzeitarbeitslose ab 25 Jahren
mit , multiplen Vermittlungs-
hemmnissen”

— Schwerpunkt auf dltere ALG Il-Beziehe-
rinnen und -Bezieher (DGB)

—Zugang fur alle ALG lI-Leistungsempfan-
gerinnen und Leistungsempfanger
(Berliner Kampagne)

Finanzierung

— Aktivierung passiver Leistungen

— Kofinanzierung durch ESF-,
Bundes-, Landesmittel

— Ausweitung der Finanzierungsbasis durch
Sponsoring (BUNDNIS 90/DIE GRUNEN),

— Streichung von Verglnstigungen
(Berliner Kampagne)

Zeitliche Dimension

— Unterscheidung zwischen der Dauer eines 6ffentlichen Beschaftigungssektors
und der Dauer der darin angelegten Beschaftigungsverhaltnisse

— Starke Variationen, von mehrjahrig Gber dauerhaft bis hin zu einer konkreten
zeitlichen Befristung, wobei zuweilen in den Konzepten nicht immer deutlich
wird, welche oben genannten Ebenen gemeint sind

— Konkrete zeitlichen Vorgaben bei den Bundesprogrammen , Jobperspektive”
und , Biirgerarbeit”, sowie beim Landesprogramm OBS Berlin

Beschaftigungsfelder
und -bedingungen

— Vornehmlich im sozialen,
kulturellen und 6kologischen
Sektor

— Freiwillige Annahme der
BeschaftigungsmaBnahme

— Sanktionsfreier Abbruch
(Berliner Kampagne gegen Hartz IV)

— Begrenzung der wochentlichen Arbeitszeit
(Berliner Kampagne)

- Schaffung von Integrationsarbeitsplatzen
(BUNDNIS 90/DIE GRUNEN, DGB)

— Orientierung an Bedurfnissen
des Einzelnen (DGB)

— Sozialpadagogische Betreuung (Diakonie)

Umsetzung

— Schaffung lokaler Biindnisse,
Zuweisung Uber Jobcenter

— Beachtung der Kriterien
., Zusatzlichkeit” und
,Offentliches Interesse”

— Sozialversicherungspflichtige
Entlohnung (haufig aber
ohne Beitrag zur Arbeitslosen-
versicherung)

— Beteiligungsrechte fiir Trager und
Betroffene (Berliner Kampagne)

— Eingrenzung des Kriteriums der
LZusatzlichkeit” (Diakonie)

Quelle: Eigene Darstellung.

AT\ T

¥ Diskiirs

49



UM )
3Ll
" "Diskars

50

(b) Die Zielverbindung von Marktersatzfunktion
und Strukturwirksamkeit ist dagegen von dem
Gedanken getragen, dass bei anhaltenden Markt-
ungleichgewichten und einer regional stark va-
riierenden Betroffenheit von Arbeitslosigkeit die-
se Ungleichgewichte zu einem Teil von o6ffent-
lich geforderter Beschaftigung zu kompensieren
sind. Diese Ausrichtung geforderter Beschafti-
gung fokussiert auf Personengruppen, denen pri-
mdr nichts weiter fehlt als ein Arbeitsplatz. Da
hohe Arbeitslosigkeit in der Regel mit einer Un-
terfinanzierung gesellschaftlich wichtiger Produk-
te und Dienstleistungen auf kommunaler Ebene
zusammenfillt, gilt es, diese Bedarfe zu bestim-
men und teilweise in Offentlich geforderte Be-
schiftigung zu tberfiihren. Eine derartige Ver-
kniipfung erlaubt zudem eine sozialrdumliche
Ausrichtung, so dass offentlich geforderte Be-
schiftigung als ein Element sozialer Kohdsions-
politik auf Stadt(teil)ebene entwickelt werden
kann. Es ist jedoch nicht von der Hand zu weisen,
dass im Zuge der Finanzlage der meisten Linder
und Kommunen solch ein Weg die Gefahr birgt,
dass offentlich geforderte Beschiftigung im zu-
nehmenden Maf3e als Ausgleich fiir einen quan-
titativ reduzierten offentlichen Dienst fungiert.
Zudem wadren dann potenzielle Arbeitsmarktinte-
grationseffekte, die in dieser Ausrichtung gefor-
derter Beschiftigung verstarkt erwartet werden
(miissen), in Form direkter Briicken nur schwer
zu realisieren. Vor diesem Hintergrund miissen
Perspektiven offentlich geforderter Beschiftigung
mittelfristig die Abgrenzung zum, aber auch die
Verantwortung des offentlichen Dienstes und da-
mit des Staates als potenzieller Arbeitgeber in Zei-
ten anhaltender Unterbeschiftigung verstdrkt
thematisieren — wenngleich zu Recht darauf hin-
gewiesen wird, dass die Grenzen zwischen diesen
beiden Formen offentlicher Beschéftigung auf-
grund der Finanzierung des SGB II {iber Steuer-
und nicht tiber Beitragsmittel flieRender gewor-
den sind (Wagner 2007). Kurzfristig kann dieses
Spannungsverhaltnis dadurch entschérft werden,
dass solche Beschiftigungsformen sehr normali-
tdtsnah ausgestaltet werden, indem neben der
Forderung in einem ,echten” Arbeitsverhdltnis
tarifliche Standards bei der Entlohnung ange-
wandt werden. Dariiber hinaus wiirden sich die
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finanziellen Anreize hinsichtlich einer zuneh-
menden Bedarfsdeckung offentlicher Dienst-
leistungen durch geférderte Beschiftigung fiir
die lokalen Gebietskorperschaften auch dadurch
verringern, wenn sie an der Finanzierung der
Stellen beteiligt wiirden. Dies wére sachlogisch,
da sie ja auch von der Strukturwirksamkeit der
Tatigkeiten direkt profitieren. Allerdings zeigt das
Beispiel Kommunal-Kombi, dass bei einer zu star-
ken finanziellen Einbindung die anvisierten
Platzzahlen nicht erreicht werden kénnen.

Was es fiir beide Ausrichtungen 6ffentlich ge-
torderter Beschéftigung zu thematisieren gilt, ist
die Frage nach der Zusatzlichkeit und dem offent-
lichen Interesse der Tdtigkeiten. Diese Vorgaben
fihren teilweise zu der paradoxen Situation, dass
die konkrete Ausgestaltung des Arbeitsplatzes we-
nig mit dem Anforderungsprofil von Stellen im
allgemeinen Arbeitsmarkt zu tun hat und Refi-
nanzierungsmoglichkeiten der Trager von Beschif-
tigung minimiert werden. Dies erscheint insbe-
sondere vor dem Hintergrund kontraproduktiv,
dass bei marktnaher Ausgestaltung bzw. Tatigkeit
die besten Arbeitsmarktintegrationseffekte zu er-
zielen sind und mogliche Selbstfinanzierungs-
effekte nicht genutzt werden konnen. Von daher
ist von starken gesetzlichen (oder zentralen un-
tergesetzlichen) Ausgestaltungen dieser Kriterien
Abstand zu nehmen und vielmehr auf eine Aus-
weitung der Kriterien abzuheben. Nach Vorbild
der ABM-Ausschiisse sollte den regionalen Ar-
beitsmarktakteuren tiber den Beirat der Grund-
sicherungsstellen in dieser Hinsicht eine zentrale
Funktion bei der Ausgestaltung von Program-
men zukommen.

Aus dem Vorhergesagten wird deutlich, dass
die Gewichtung der beiden Grundrichtungen von
offentlich geforderter Beschiftigung stark von re-
gionalen Kontexten abhdngt. Dies verlangt ers-
tens ein entsprechendes arbeitsmarktpolitisches
Instrumentarium, in dem es zukiinftig auch die
Marktersatzfunktion stdrker zu berticksichtigen
gilt, um eine Maflnahme auch schon zur Verhin-
derung von Langzeitarbeitslosigkeit initiieren zu
konnen. Zweitens muss das arbeitsmarktpoliti-
sche Instrumentarium flexibel handhabbar sein.
Mit Flexibilitdt ist gemeint, dass regional Bedarfs-
lagen zu bestimmen sind, individuell zugeschnit-
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tene Forderhohen ermoglicht und ggtf. flankie-
rend tber die direkte Beschaftigung hinausge-
hende Unterstiitzungen wie Qualifizierungen un-
biirokratisch ergdnzt werden konnen. Drittens
verweisen Erfahrungen auch der jiingeren Ver-
gangenheit darauf, dass es durchaus hilfreich sein
kann, in Abhédngigkeit der Arbeitsmarktsituation
regional unterschiedliche Mindestbudgets fiir ge-
forderte Beschiaftigung zu bestimmen, um be-
triebswirtschaftliche Steuerungslogiken von Ins-
titutionen zu begrenzen. Solche Vorgaben, darauf
verweisen die Erfahrungen mit dem Beschafti-
gungszuschuss, miissten dann aber auch entspre-
chend kontrolliert werden. Viertens wire der fi-
nanzielle Spielraum fiir 6ffentlich geforderte Be-
schiftigung durch die Moglichkeit der Aktivie-
rung passiver Leistungen zu erhéhen, um Arbeit
statt Arbeitslosigkeit finanzieren zu kénnen. Ein
solcher Passiv-Aktiv-Transfer hitte ein erfolgrei-
ches Vorbild im Mitte der 1990er Jahre geschaf-
fenen § 249h AFG, den spateren Strukturanpas-
sungsmaflnahmen. Hier war eine (Teil)Aktivie-
rung von Lohnersatzleistungen bereits einmal
moglich und innovative Potenziale im regiona-
len Zusammenhang konnten gehoben werden.
Fiinftens ist von Sonderprogrammen des Bundes
jenseits der gesetzlichen Instrumentarien im Re-
gelfall abzusehen - insbesondere dann, wenn die-
se nicht tiber die Arbeitsverwaltung administriert
werden. Die kontraproduktiven Effekte solcher

Ansitze kommen beim Kommunal-Kombi, aber
insbesondere bei der Biirgerarbeit zum Tragen,
indem aufwindige Doppelstrukturen aufgebaut
werden miissen und durch den teilweise finanzi-
ellen Riickgriff auf originadre Eingliederungsmittel
nach SGB II fiir die Aktivierungsphase regionale
Spielrdume verengt werden.

Inwieweit die dargelegten Perspektiven fiir
offentlich gefdrderte sozialversicherungspflichti-
ge Beschiftigung vor dem Hintergrund der massi-
ven Mittelreduzierung der Bundesregierung im
Bereich der Arbeitsférderung neben den unzurei-
chenden instrumentellen Grundlagen kurzfristig
zu realisieren sein wird, steht dagegen auf einem
anderen Blatt. Vielmehr besteht eine unmittelba-
re Auswirkung der Kiirzungen schon jetzt darin,
dass sozialversicherungspflichtige Forderungen
deutlich reduziert werden. Im Zusammenspiel mit
den gesteigerten Erwartungen gegentiber der Ar-
beitsverwaltung, in hoherem Umfang als bisher
Uberginge in den allgemeinen Arbeitsmarkt zu
erreichen, besteht die Gefahr, dass zunehmend
besonders forderungsbediirftige Personen von
Leistungen der aktiven Arbeitsmarktpolitik aus-
geschlossen werden. Und auch die angekiin-
digte Instrumentenreform droht die Mittelkiir-
zungen auf instrumenteller Ebene lediglich zu
flankieren und den nétigen Neubeginn in der
offentlich geforderten Beschaftigung weiterhin
zu blockieren.
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Gesprachskreis Sozialpolitik
Rente mit 67? Argumente und Gegenargumente
WISO Diskurs

Gesprachskreis Sozialpolitik
Erwerbsminderungsrente -
Reformnotwendigkeit und Reformoptionen
WISO Diskurs

Gesprachskreis Sozialpolitik

Soziale Gesundheitswirtschaft: mehr Gesundheit,
gute Arbeit und qualitatives Wachstum

WISO direkt

Gesprachskreis Arbeit und Qualifizierung
Offentlich geforderte Beschiftigung

Pladoyer fiir eine konzeptionelle Neuausrichtung
WISO direkt

Arbeitskreis Arbeit-Betrieb-Politik

Perspektiven der Unternehmensmitbestimmung
in Deutschland - ungerechtfertigter Stillstand auf
der politischen Baustelle?

WISO Diskurs

Arbeitskreis Dienstleistungen

Dienstleistungen in der Zukunftsverantwortung —
Ein Pladoyer fiir eine (neue) Dienstleistungspolitik
WISO Diskurs

Gesprachskreis Migration und Integration

Prekire Uberginge vermeiden — Potenziale nutzen
Junge Frauen und Manner mit Migrationshintergrund
an der Schwelle von der Schule zur Ausbildung
WISO Diskurs

Frauen- und Geschlechterforschung
Geschlechterpolitik zu Pflege/Care
Anregungen aus europdischen Landern
WISO Diskurs

Volltexte dieser Vertffentlichungen finden Sie bei uns im Internet unter

.



