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1 Auftrag und Aufbau der Expertise
1.1 Hintergrund

Das Sozialgesetzbuch Zweites Buch Grundsicherung flir Arbeitsuchende (kurz: SGB II)
hat zum 1. Januar 2005 Rechtskraft erlangt. Die damit vollzogene Zusammenlegung der
bisherigen Arbeitslosenhilfe und der Sozialhilfe kann mit Fug und Recht als die
folgenreichste Arbeitsmarkt- und Sozialreform in der bisherigen Geschichte der
Bundesrepublik charakterisiert werden. Beflirworter/-innen heben vor allem hervor, dass
mit den erwerbsfahigen und bediirftigen (ehemaligen) Sozialhilfeempfangenden nunmehr
ein bislang diesbeztiglich benachteiligter Personenkreis systematische
Unterstitzungsleistungen zur Eingliederung in Arbeit erhalten kann. Demgegeniber
verweisen Kritiker/-innen insbesondere auf den mit dieser Reform angelegten
Systemwandel im Bereich der sozialen Sicherung und die mit der Reform verbundenen
sozialen Einschnitte, insbesondere bei den ehemaligen Arbeitslosenhilfeempfangenden
sowie auf die Schieflage beim ,Fordern und Fordern® und die Ausweitung von
Zwangsmechanismen und Sanktionsmdglichkeiten.

In Abgrenzung zu diesen eher grundsatzlichen Positionen fokussiert die vorliegende
Expertise — vor dem Hintergrund von andauernder Massen- sowie Langzeitarbeitslosigkeit
in der Bundesrepublik und vielerorts nicht funktionsfahigen Arbeitsmarkten -
auftragsgemal auf die derzeitigen Mdglichkeiten des SGB I, Beschaftigung auf dem
offentlich geférderten Arbeitsmarkt zu schaffen sowie neue diesbezilgliche Optionen zu
erschlieRen. Das SGB Il bildet somit den Ausgangspunkt der folgenden Uberlegungen.
Eine mogliche und ggfs. sinnvolle grundsatzliche Reformierung des SGB |l ist nicht
Gegenstand dieser Expertise.

1.2 Forschungsleitende Fragestellungen

Angesichts dieser Ausgangssituation und mit Blick auf die vielfaltigen Erfahrungen mit
verschiedenen arbeitsmarktpolitischen Forderansatzen zur Schaffung
sozialversicherungspflichtiger Beschaftigung auf dem offentlich geforderten Arbeitsmarkt'
hat die Senatsverwaltung fir Wirtschaft, Arbeit und Frauen des Landes Berlin die
vorliegende Expertise in Auftrag gegeben. Darin sollen die rechtlichen, fiskalischen und
forderpolitischen Moglichkeiten eruiert werden, die verschiedenen Leistungen nach dem
SGB Il (Leistungen zur Sicherung des Lebensunterhalts; Leistungen zur Eingliederung in
Arbeit) zu bilndeln, diese gegebenenfalls umzuwandeln und zur Schaffung von
Beschaftigung auf dem o6ffentlich geférderten Arbeitsmarkt einzusetzen. Ebenso soll auf

1 Zu verweisen ist etwa auf ArbeitsbeschaffungsmalBnamen (ABM), auf den friheren § 249 h des SGB I
und die daraus entstandenen Strukturanpassungsmalnahmen (SAM) oder auch auf die ehemaligen
Méglichkeiten des Bundessozialhilfegesetzes zur Schaffung sozialversicherungspflichtiger Beschéaftigung
im offentlich geférderten Arbeitsmarkt (nach § 19 des friiheren BSHG).
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Hemmnisse und Schwierigkeiten bei der Umsetzung dieses Vorschlags eingegangen
werden.

Im Einzelnen waren im Rahmen der Expertise folgende forschungsleitende

Fragestellungen zu beantworten:;;—ven—denen—insbesondere—dieletzigenannten—im—

Status quo

* Welche instrumentellen und finanziellen Méglichkeiten eréffnet das SGB 1l in Hinblick
auf die Schaffung offentlich geférderter Beschaftigung im Allgemeinen und
sozialversicherungspflichtiger Beschaftigungsverhaltnisse im offentlich geférderten
Arbeitsmarkt im Besonderen?

* Welche Rangigkeit von Leistungen zur Schaffung &ffentlich geférderter Beschaftigung
sind mit dem SGB Il intendiert?

* Inwieweit werden das gesetzlich mdgliche Férderspektrum zur Schaffung 6ffentlich
geforderter Beschaftigung in der aktuellen arbeitsmarktpolitischen Praxis genutzt und
die intendierten instrumentellen Férderpraferenzen beachtet?

* Weshalb sind die Arbeitsgelegenheiten mit Mehraufwandsentschadigung gegenwartig
das dominierende Instrument zur Schaffung 6ffentlich geférderter Beschaftigung?

» Welche Kosten fallen bei welchen Akteuren an, um Arbeitsgelegenheiten mit
Mehraufwandsentschadigung zu finanzieren? Fir welche Akteure sind damit in
welcher Hohe fiskalische Zu- bzw. Riickfliisse verbunden?

» Welche Vor- und Nachteile haben fir die involvierten Akteure die
Arbeitsgelegenheiten mit Mehraufwandsentschadigung gegentber den anderen vom
SGB Il vorgesehen Formen 6ffentlich geférderter Beschaftigung?

Perspektiven

* ob—nichtGibt es effektivere sowie effizientere Alternativen zum derzeitigen
Instrumentenmix und zum derzeitigen Finanzmitteleinsatz und wie konnen diese

aussehen? -gleichermaftenméglich-sewiepraktikabelsind?Welche Voraussetzungen
missen geschaffen werden, um derartige Alternativen in die Férderpraxis des SGB Il

*  Welche Lésungen sind insbesondere denkbar, um das bei Arbeitsgelegenheiten mit
Mehraufwandsentschadigung umgesetzte kumulative Finanzierungsprinzip aus
Leistungen zur Sicherung des Lebensunterhalts und Eingliederungsleistungen so zu
ersetzen, dass die Finanzierung sozialversicherungspflichtiger
Beschaftigungsverhaltnisse im Non-Profit-Sektor moglich wird?

Wie hoch missen Zuschiisse zu sozialversicherungspflichtiger Beschaftigung im
offentlich geférderter Arbeitsmarkt sein, um die Unabhangigkeit von Leistungen der
Grundsicherung zu erreichen? Welcher Fehlbedarfsbetrag ergibt sich zusatzlich zur
~kapitalisierten“ Grundsicherung? Woraus kénnte dieser abgedeckt werden?
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* Welche ,Drehtlreffekte” entstehen durch sozialversicherungspflichtige Beschaftigung
im offentlich geférderten Arbeitsmarkt? Welche dieser Effekte sind erwiinscht und
welche unerwiinscht? Wie kénnen unerwiinschte ,Drehtlreffekte” verhindert werden?

Welche Beschéaftigungsfelder sind geeignet und wie sind die Rechtsbegriffe
LZusatzlichkeit* sowie ,0ffentliches Interesse auszugestalten, um eine tragfahige
Abgrenzung zwischen dem wettbewerblich organisierten allgemeinen Arbeitsmarkt
und dem o6ffentlich geférderten Arbeitsmarkt zu erreichen?

* Welche finanziellen Be- und Entlastungen ergeben sich aus einem solchen Modell
gemessen am finanziellen Aufwand fir beschaftigungsférdernde MalRnahmen nach
geltender Rechtslage?

Insgesamt werden mit dem so konturierten gutachterlichen Auftrag von der
Senatsverwaltung flr Wirtschaft, Arbeit und Frauen des Landes Berlin folgende
Intentionen verfolgt: Erstens die Schaffung uneingeschrankt?
sozialversicherungspflichtiger Beschaftigungsverhadltnisse im o6ffentlich geférderten
Arbeitsmarkt mit positiven Rickwirkungen auf alle Zweige der Sozialversicherung.
Zweitens die Umwidmung der (passiven) Leistungen zur Sicherung des Lebensunterhalts
nach dem SGB Il in (aktive) Leistungen zur Eingliederung in (6ffentlich geférderte) Arbeit,
und zwar nach dem Prinzip ,Finanzierung von Arbeit statt Arbeitslosigkeit®. Drittens die
Orientierung auf weitgehende Kostenneutralitat fur die offentlichen Haushalte, d. h.
Ausrichtung der Zuschliisse  zugunsten dieser sozialversicherungspflichtigen
Beschaftigungsverhaltnisse im offentlich geférderten Arbeitsmarkt an den so ersparten
Leistungen zur Sicherung des Lebensunterhalts (insbesondere des Arbeitslosengeldes Il
sowie der Kosten fiir Unterkunft und Heizung). Viertens die Vermeidung unerwiinschter
Rickwirkungen der so offentlich geférderten Beschaftigung auf den allgemeinen
Arbeitsmarkt.

1.3 Struktur der Expertise und methodisches Vorgehen

Entsprechend dem vorstehend skizzierten Untersuchungsauftrag strukturiert sich die
vorliegende Expertise wie folgt.

In Kapitel 2 werden die arbeitsmarktlichen und individuellen Erfordernisse eines 6ffentlich
geférderten Arbeitsmarktes skizziert sowie die diesbezlglichen Intentionen des SGB II
heraus gearbeitet.

Kapitel 3 befasst sich zum einen mit den instrumentellen und finanziellen Méglichkeiten
des SGB Il zur Schaffung 6ffentlich geférderter Beschaftigung. Zum anderen wird der
aktuelle Umfang offentlich geférderter Beschaftigung im Rechtskreis des SGB Il
untersucht und den diesbeziiglichen finanziellen Implikationen nachgegangen.

2 Gemeint ist die Versicherungspflicht in allen Zweigen der Sozialversicherung.

6



Expertise FIA « PIW

In Kapitel 4 werden zunachst die von der Senatsverwaltung fur Wirtschaft, Arbeit und
Frauen des Landes Berlin  vorgegebenen Pramissen  zur  Schaffung
sozialversicherungspflichtiger Beschaftigung im 6ffentlich geférderten Arbeitsmarkt durch
eine Kapitalisierung von Grundsicherungsleistungen vorgestellt. SchlieRlich werden die
gutachterlichen Vorschlage zur instrumentellen und finanziellen Neugestaltung der
Schaffung sozialversicherungspflichtiger Beschaftigung im offentlich geférderten
Arbeitsmarkt auf der Grundlage des — partiell entsprechend zu verandernden — SGB |l
entwickelt.

Bei der Erarbeitung der vorliegenden Expertise kam ein Mix verschiedener
Untersuchungsmethoden zum Einsatz. Hinzuweisen ist auf Literatur- und
Dokumentenanalysen sowie deskriptiv-statistische Untersuchungen ebenso wie auf
eigene Modellrechnungen und erganzende Gesprache mit Expertinnen und Experten.
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2 Zum Erfordernis offentlich geforderter Beschaftigung

Ungeachtet der zahlreichen Auffassungsunterschiede im Detail besteht sowohl in der
sozialwissenschaftlichen Arbeitsmarktforschung als auch in der Arbeitsmarktpolitik
weitgehendes Einvernehmen dariiber, dass angesichts anhaltend hoher Arbeitslosigkeit
und sich weiter verfestigender (Langzeit-) Arbeitslosigkeit zu einem problemadaquaten
arbeitsmarktpolitischen Instrumentenmix auch solche Forderinstrumente gehéren, die der
temporaren Schaffung 6ffentlich geférderter Beschaftigung dienen. Spiegelbilder dieser
breiten Akzeptanz sind u. a.:

» Das Institut flr Arbeitsmarkt- und Berufsforschung (IAB) betont immer wieder die
Notwendigkeit eines differenzierten Policy- und Instrumentenmix, um den
gegenwartigen  Schwierigkeiten auf dem  bundesdeutschen  Arbeitsmarkt
problemadaquat begegnen zu kénnen.?

e Zum gesetzlich verankerten Instrumentenkanon des SGB Il (ABM) wie auch des
SGB Il (ABM; Arbeitsgelegenheiten) gehoéren Férderinstrumente, die dezidiert auf die
temporare Schaffung von &ffentlich geférderter Beschaftigung auf dem so genannten
zweiten Arbeitsmarkt abzielen.

* In der Begriindung zum Dritten Gesetz fliir moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt
heit es zum umgestalteten Foérderinstrument ABM: ,Im Kern geht es um die
offentliche Férderung zusatzlicher Beschaftigungsméglichkeiten. Diese sollen
arbeitslosen oder von Arbeitslosigkeit bedrohten Menschen eine Alternative zur
Arbeitslosigkeit eréffnen, wenn die Aufnahme einer ungeférderten Beschaftigung
wegen zu geringer Aufnahmefahigkeit des regionalen Arbeitsmarktes oder in der
jeweiligen Person liegenden Vermittlungshemmnissen nicht méglich ist.“

» Das SGB Il fordert die Trager der Leistungen zur Grundsicherung fiir Arbeitsuchende
in § 16 Abs. 3 Satz 1 explizit auf, unter bestimmten Bedingungen offentlich geférderte
Beschaftigung zu schaffen: ,Fir erwerbsfahige Hilfebedlrftige, die keine Arbeit finden
koénnen, sollen Arbeitsgelegenheiten geschaffen werden.”

Soziodkonomische und gesellschaftspolitische Grundlage dieser Positionen sind die
bekanntermaRen* weitreichenden Konsequenzen von Massen- und
Langzeitarbeitslosigkeit auf die davon betroffenen Regionen und Individuen. An dieser
Stelle seien nur einige in diesem Kontext wesentliche Stichworte benannt: Abwanderung,
Dequalifizierung, soziale Ausgrenzung, Armut, Entstehung sozialer Brennpunkte,
politische Destabilisierung.

Vergleiche dazu Schnur, P./ Walwei, U./ Zika, G. (2004): Massnahmen gegen die
Arbeitslosigkeit. Das Strategiebiindel fir mehr Beschaftigung - Was wurde aus den Vorschlagen des
Instituts flr Arbeitsmarkt- und Berufsforschung von 19967. In: Hauptsache Arbeit. Newsletter Deutscher
Studienpreis, Ausgabe 27, August S. 7-19

Die weltweit diesbezliglich erste prominente Studie wurde von Harvey M. Brenner aus den USA
vorgelegt. Vergleiche dazu: Brenner, Harvey M., Mental lllness and the Economy, Harvard University
Press Cambridge, Massachusetts 1973


http://www.iab.de/asp/internet/dbdokshow.asp?pkyDoku=k041208f01
http://www.iab.de/asp/internet/dbdokshow.asp?pkyDoku=k041208f01
http://www.iab.de/asp/internet/dbdokshow.asp?pkyDoku=k041208f01
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Im Oktober 2005 waren bundesweit 4.555.921 Personen als arbeitslos registriert, was
einer Arbeitslosenquote von 12,2 % der abhangigen zivilen Erwerbspersonen entspricht.
Die regionale Differenzierung weist dabei eine auRerordentlich groRe Spannbreite auf:

* Wahrend die entsprechende Arbeitslosenquote in Westdeutschland bei 10,5 % liegt,
ist sie in Ostdeutschland (einschlieRlich Berlin) mit 18,7 % fast doppelt so hoch.

¢ Baden-Wirttemberg (7,5 %) und Bayern (8 %) sind die Bundeslander mit den
geringsten Arbeitslosenquoten, Sachsen-Anhalt (19 %) und Berlin (20,7 %) diejenigen
mit den hochsten Arbeitslosenquoten.

» Der Agenturbezirk Freising in Bayern hat auf dieser regionalen Ebene mit 3,9 % die
derzeit niedrigste Arbeitslosenquote, der Berliner Agenturbezirk Mitte mit 23,3 % die
héchste Arbeitslosenquote.

* Unter den Landkreisen bzw. kreisfreien Stadte weist der bayerische Landkreis Erding
(Arbeitslosenquote 4 %) die glnstigste  Arbeitsmarktsituation auf, der
brandenburgische Landkreis Uckermark hingegen die schlechteste (28,7 %).

Bereits diese Zahlen deuten an, dass Teile Ostdeutschland besonders hohe
Arbeitslosenquoten aufweisen.

Arbeitslosenquoten im Oktober 2005

- Lander und Kreise -

Deutschland 110 {10.1)

Westdeutschland 9,4 (8.2}

Ostdeutschland 17,0 (17.,5)

- Bayem
7065

Statistik Arbeitslosenquoten bezogen auf alle
Burndess genturfura it zivilen Erwerbspersonen in Prozent
SSSSSSSS Senice 524 (Vorjahreswerte in Klammern)
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Ubersicht 1 Arbeitslosenquote in Prozent
der zivilen Erwerbspersonen im
Oktober 2005

Die neben stehende Karte bestdtigt dies
nachdricklich und zeigt zudem, dass die neuen
Bundeslander  nahezu  flachendeckend mit
Uberdurchschnittlich hoher Arbeitslosigkeit
konfrontiert sind. Bundesweit findet sich kein auch
nur annahernd so groRes Gebiet, welches in
vergleichbarem Umfang von Arbeitslosigkeit
betroffen ist. Lediglich das nérdliche Ruhrgebiet
kommt hinsichtlich der Héhe der Arbeitslosigkeit,
nicht aber in Bezug auf deren raumliche
Ausdehnung zumindest in die Nahe der
ostdeutschen Problemdimension. Darliber hinaus
sind in Westdeutschland einige kleinraumige
Gebiete anzutreffen, die ebenfalls deutlich
Uberdurchschnittliche Arbeitslosenquoten
aufweisen, so etwa der Sidosten Niedersachsens
oder auch die Stadte Bremerhaven und
Saarbriicken.
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Auch der Blick auf die durchschnittiche Dauer der Arbeitslosigkeit und den Anteil der
Langzeitarbeitslosen an allen Arbeitslosen bestatigt, dass Ostdeutschland nicht nur
Uberdurchschnittlich stark mit Massenarbeitslosigkeit, sondern auch mit
Langzeitarbeitslosigkeit konfrontiert ist.

Ubersicht 2 Durchschnittliche Dauer der Arbeitslosigkeit und Anteil der
Langzeitarbeitslosen an allen Arbeitslosen im Jahr 2004
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Baden-W.

Quelle: Bundesagentur fur Arbeit, RD Berlin-Brandenburg

Das Erfordernis von offentlich geforderter Beschaftigung ist jedoch nicht nur vor dem
Hintergrund der aktuellen Arbeitsmarktsituation zu diskutieren, sondern muss auch die
kiinftige Entwicklung von Arbeitsmarkt und Beschaftigung berilicksichtigen. So ware etwa
offentlich geférderte Beschéaftigung trotz derzeit hoher Arbeitslosigkeit kontraproduktiv, wenn
sich kurzfristig eine deutliche Besserung der Arbeitsmarktlage abzeichnen wiirde. Auch
derartige Entwicklungen missten gegebenenfalls Beachtung finden, um Fehlallokationen
und Beeintrachtigungen des allgemeinen Arbeitsmarktes durch 6ffentlich geférderte
Beschaftigung zu vermeiden.

Aktuelle Prognosen und Projektionen zeigen jedoch auch bezlglich dieses Kriteriums
offentlich geférderter Beschaftigung deutliche Unterschiede zwischen Ostdeutschland und
Westdeutschland:

e Wahrend etwa die aktuelle Projektion des IAB zum Arbeitskraftebedarf fir
Ostdeutschland mit einem Riickgang der Erwerbstatigenzahl von 7,4 Mio. im Jahr 2005



auf 6,8 Mio. im Jahr 2010 rechnet, wird fir Westdeutschland im gleichen Zeitraum von
einem Anstieg von gegenwartig 31,6 Mio. auf dann 32,4 Mio. ausgegangen.®

* Auch das jungste Gemeinschaftsgutachten der Mitglieder der Arbeitsgemeinschaft
deutscher wirtschaftswissenschaftlicher Forschungsinstitute kommt in seiner Prognose
zur gesamtwirtschaftlichen Entwicklung zum Ergebnis, dass sich Ostdeutschland
kurzfristig weiterhin schlechter entwickeln wird als Westdeutschland. So wird flr
Ostdeutschland im Jahr 2006 ein Wachstum des realen Bruttoinlandsprodukts von 0,9 %
erwartet, fir Westdeutschland dagegen eine Zunahme des BIP von 1,2 %. Die
Erwerbstatigkeit wird nach dieser Prognose in Ostdeutschland in 2006 lediglich um
15.000 zunehmen, in Westdeutschlands dagegen um 200.000 ansteigen.®

Zwischenfazit

Angesicht dieser Prognosen und unter Berlcksichtigung weiterer Merkmale der
Arbeitsmarkt- und Beschaftigungssituation — wie etwa regionalen Unterbeschaftigungsquoten
von 30 % und mehr oder aulRerst geringen Zahlen an offenen Stellen seitens der Wirtschaft —
muss davon gesprochen werden, dass in weiten Teilen Ostdeutschlands und in einigen
wenigen kleinraumigen Gebieten Westdeutschlands derzeit und auf absehbare Zeit keine
voll funktionsfahigen Arbeitsmarkte bestehen. Dies wiederum bedeutet, dass in diesen
Regionen selbst die effektivste und effizienteste Arbeitsvermittiung die dramatischen Liicken
zwischen Arbeitsangebot und Arbeitsnachfrage auf absehbare Zeit nicht wird schliel3en
kénnen. Vornehmlich in solchen Regionen geht es darum, neue Wege der temporaren
Schaffung 6ffentlich geférderter Beschéaftigung zu gehen.

5> Vergleiche dazu: Schur, Peter; Zika, Gerd, Projektion des Arbeitskraftebedarfs bis 2020, IAB-Kurzbericht Nr.
12 vom 27.7.2005, Niirnberg

6 Vergleiche dazu HWWA-Report 258, Die Lage der Weltwirtschaft und der deutschen Wirtschaft im
Herbst 2005, Hamburg, 2005



3 Offentlich geférderte Beschiftigung nach dem SGB I
3.1 Darstellung und Bewertung des rechtlichen Rahmens

Nachfolgend werden ausschliel3lich diejenigen gesetzlichen Regelungen des SGBII
betrachtet, die im Hinblick auf den Untersuchungsauftrag der vorliegenden Expertise

thematisch relevant sind.

Aufgaben und Ziele der Grundsicherung fir Arbeitsuchende

§1 (1) 1 Die Grundsicherung fir Arbeitsuchende soll die Eigenverantwortung von erwerbsfahigen
Hilfebedurftigen und Personen, die mit ihnen in einer Bedarfsgemeinschaft leben, starken und dazu beitragen,
dass sie ihren Lebensunterhalt unabhangig von der Grundsicherung aus eigenen Mitteln und Kraften
bestreiten kénnen. 2 Sie soll erwerbsfahige Hilfebedurftige bei der Aufnahme oder Beibehaltung einer
Erwerbstatigkeit unterstiitzen und den Lebensunterhalt sichern, soweit sie ihn nicht auf andere Weise
bestreiten kdnnen. 3 Die Gleichstellung von Mannern und Frauen ist als durchgangiges Prinzip zu verfolgen. 4

Die Leistungen der Grundsicherung sind insbesondere darauf auszurichten, dass

1. durch eine Erwerbstétigkeit Hilfebedirftigkeit vermieden oder beseitigt, die Dauer der Hilfebedirftigkeit

verkiirzt oder der Umfang der Hilfebedurftigkeit verringert wird,
2. die Erwerbsfahigkeit des Hilfebedurftigen erhalten, verbessert oder wieder hergestellt wird,
3. geschlechtsspezifischen Nachteilen von erwerbsfahigen Hilfebedirftigen entgegengewirkt wird,

4. die familienspezifischen Lebensverhaltnisse von erwerbsfahigen Hilfebediirftigen, die Kinder erziehen oder

pflegebediirftige Angehdrige betreuen, berlicksichtigt werden,

5. behindertenspezifische Nachteile Gberwunden werden.

Nach §1SGB Il sind wesentliche Ziele der Grundsicherung fir Arbeitsuchende, die
Eigenverantwortung zu starken, dazu beizutragen, dass der Lebensunterhalt unabhangig
von der Grundsicherung aus eigenen Mitteln und Kraften bestritten werden kann, zu diesem
Zweck die Aufnahme oder Beibehaltung einer Erwerbstatigkeit zu unterstitzen sowie -
soweit dies nicht anderweitig méglich ist — den Lebensunterhalt zu sichern.

Leistungen der Grundsicherung fiir Arbeitsuchende

§ 1 (2) Die Grundsicherung firr Arbeitsuchende umfasst Leistungen

1. zur Beendigung oder Verringerung der Hilfebedurftigkeit insbesondere durch Eingliederung in Arbeit und

2. zur Sicherung des Lebensunterhalts.

Demnach unterscheidet das SGB Il zwei unterschiedliche Leistungsformen — Leistungen zur
Eingliederung in Arbeit nach §16 und §29 sowie Leistungen zur Sicherung des
Lebensunterhalts; wobei sich letztere nach den §§ 19-28 wie folgt zusammen setzen



kénnen: Arbeitslosengeld Il einschlieRBlich Kosten flir Unterkunft und Heizung als
Regelleistungen bzw. als Leistungen fir Mehrbedarfe zur Sicherung des Lebensunterhalts,
Leistungen fur Erstausstattungen, befristete Zuschlage nach Bezug von Arbeitslosengeld,
Leistungen bei medizinischer Rehabilitation der Rentenversicherung und bei Anspruch auf
Verletztengeld aus der Unfallversicherung, Zuschisse zur Sozialversicherung, Sozialgeld far
etwaige Angehdorige der Bedarfsgemeinschaft.

Im Kontext des vorliegenden Untersuchungsauftrages ist anzumerken, dass das SGB Il den
Einsatz von Leistungen zur Sicherung des Lebensunterhalts fiir Zwecke der Eingliederung in
Arbeit, d. h. eine Umwidmung oder ,Kapitalisierung” nicht vorsieht. DemgemaR sind auch die
entsprechenden Haushaltsstellen in Kapitel 0912 des Bundeshaushaltes fir das
Haushaltsjahr 2005 in der Titelgruppe 01 (Leistungen der Grundsicherung fir
Arbeitsuchende) nicht gegenseitig deckungsfahig. Haushalterisch deckungsfahig sind
hingegen

a) die Ausgaben fir ,Arbeitslosengeld II“ und die Ausgaben fiir die ,Beteiligung des Bundes
an den Leistungen fir Unterkunft und Heizung® sowie

b) die Ausgaben fir ,Leistungen zur Eingliederung in Arbeit* und die ,Verwaltungskosten fir
die Durchfiihrung der Grundsicherung fur Arbeitsuchende®.”

Im Gbrigen ist darauf hinzuweisen, dass nach § 46 Abs. 1 Satz 4 eine ,Pauschalierung von
Eingliederungsleistungen und Verwaltungskosten“ mdglich ist.

Wesentlich ist, dass § 3 verschiedene Kriterien flir den Einsatz der Leistungen zur
Eingliederung in Arbeit formuliert (Erforderlichkeit, Vorrang unmittelbarer Integration,
Wirtschaftlichkeit, Sparsamkeit) und fir erwerbsfahige Hilfebedirftige, die das
25. Lebensjahr noch nicht vollendet haben, zudem Unverzlglichkeit verlangt.

Erganzend dazu besagt § 14 Satz 1, dass die erwerbsfahigen Hilfebedirftigen umfassend
mit dem Ziel der Eingliederung in Arbeit von den Tragern der Leistungen unterstlitzt werden.
Im Ubrigen erbringen die Trager der Leistungen alle im Einzelfall fur die Eingliederung in
Arbeit erforderlichen Leistungen (§ 14 Satz 3). Um die fur die Eingliederung in Arbeit
erforderlichen Aktivititen zu bestimmen und darauf hin festzulegen sieht das SGB I
insbesondere die Instrumente des persénlichen Ansprechpartners und der
Eingliederungsvereinbarung vor. § 14 Abs. 1 Satz 2 bestimmt, dass fir jeden erwerbsfahigen
Hilfebedrftigen und die mit ihm in einer Bedarfsgemeinschaft Lebenden ein persénlicher
Ansprechpartner benannt werden soll. Die fir die Eingliederung erforderlichen Leistungen
sollen im Einvernehmen mit jedem erwerbsfahigen Hilfebedirftigen in einer
Eingliederungsvereinbarung vereinbart werden (§ 15 Abs. 1 Satz 1).

7 Vergleiche dazu ausfiihrlicher ANHANG 1.



Grundsatze der Leistungserbringung und des Forderns

§ 3 (1) 1 Leistungen zur Eingliederung in Arbeit kénnen erbracht werden, soweit sie zur Vermeidung oder
Beseitigung, Verkirzung oder Verminderung der Hilfebedirftigkeit fur die Eingliederung erforderlich sind. 2 Bei
den Leistungen zur Eingliederung in Arbeit sind

1. die Eignung,

2. die individuelle Lebenssituation, insbesondere die familidre Situation,

3. die voraussichtliche Dauer der Hilfebedrftigkeit und

4. die Dauerhaftigkeit der Eingliederung

der erwerbsfahigen Hilfebediirftigen zu beriicksichtigen. 3 Vorrangig sollen MaBnahmen eingesetzt werden,
die die unmittelbare Aufnahme einer Erwerbstatigkeit ermdglichen. 4 Bei der Leistungserbringung sind die

Grundsatze von Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit zu beachten.

(2) 1 Erwerbsfahige Hilfebedirftige, die das 25. Lebensjahr noch nicht vollendet haben, sind unverziglich
nach Antragstellung auf Leistungen nach diesem Buch in eine Arbeit, eine Ausbildung oder eine
Arbeitsgelegenheit zu vermitteln. 2 Kénnen Hilfebedirftige ohne Berufsabschluss nicht in eine Ausbildung
vermittelt werden, soll die Agentur fiir Arbeit darauf hinwirken, dass die vermittelte Arbeit oder

Arbeitsgelegenheit auch zur Verbesserung ihrer beruflichen Kenntnisse und Fahigkeiten beitragt.

(3) Leistungen zur Sicherung des Lebensunterhalts dirfen nur erbracht werden, soweit die Hilfebedirftigkeit

nicht anderweitig beseitigt werden kann.

Das SGB Il erlaubt damit nach §16 ein breites Spektrum arbeitsmarktpolitischer
Forderinstrumente: Beratung; Vermittlung; Unterstitzung der Beratung und Vermittlung
durch Bewerbungs- sowie Reisekosten; MaRnahmen der Eignungsfeststellung;
TrainingsmalBnahmen; Mobilitatshilfen; Arbeitnehmerhilfe; Férderung der beruflichen
Weiterbildung;  Eingliederungszuschusse; Einstellungszuschuss bei Neugriindungen;
Forderung der beruflichen Weiterbildung durch Vertretung; Férderung der Berufsausbildung
und der beruflichen Weiterbildung; Férderung der Teilhabe am Arbeitsleben; Férderung der
Berufsausbildung und Beschaftigung begleitende Eingliederungshilfen; Férderung von
Arbeitsbeschaffungsmalinahmen; Foérderung von Beschaftigung schaffenden
InfrastrukturmalBnahmen; Foérderung beschatftigter Arbeitnehmer; Vermittlungsgutschein;
Beauftragung von Tragern mit EingliederungsmalRnahmen; Tragung der Beitrage zur
Arbeitsforderung bei Beschaftigung alterer Arbeitnehmer; Sozialpadagogische Begleitung bei
Berufsausbildungsvorbereitung nach dem Berufsbildungsgesetz; Leistungen zur Férderung
der Teilhabe behinderter Menschen am Arbeitsleben; Arbeitsgelegenheiten; Einstiegsgeld;
Leistungen nach dem Altersteilzeitgesetz.



Leistungen zur Eingliederung in Arbeit

§ 16 (1) 1 Als Leistungen zur Eingliederung in Arbeit kann die Agentur flr Arbeit alle im Dritten Kapitel, im
Ersten bis Dritten und Sechsten Abschnitt des Vierten Kapitels, im Finften Kapitel, im Ersten, Flinften und
Siebten Abschnitt des Sechsten Kapitels und die in den §§ 417, 421g, 421i, 421k und 421m des Dritten
Buches geregelten Leistungen erbringen. 2 Fir Eingliederungsleistungen an erwerbsfahige behinderte
Hilfebedurftige nach diesem Buch gelten die §§ 97 bis 99, 100 Nr. 1 bis 3 und 6, § 101 Abs. 1, 2, 4 und 5,
§§ 102, 103 Satz 1 Nr. 3, Satz 2, § 109 Abs. 1 Satz 1 und Abs. 2 des Dritten Buches entsprechend. 3 Soweit
dieses Buch fiir die einzelnen Leistungen nach den Satzen 1 und 2 keine abweichenden Voraussetzungen
regelt, gelten diejenigen des Dritten Buches. 4 Die §§ 8 und 37 Abs. 4 des Dritten Buches sind entsprechend
anzuwenden. 5 § 41 Abs. 3 Satz 4 des Dritten Buches ist mit der MaRgabe entsprechend anzuwenden, dass
an die Stelle des Arbeitslosengeldes das Arbeitslosengeld Il tritt. 6 Den zugelassenen kommunalen Tragern

obliegt auch die Arbeitsvermittlung fir Bezieher von Leistungen nach diesem Buch.

(2) 1 Uber die in Absatz 1 genannten Leistungen hinaus kénnen weitere Leistungen erbracht werden, die fiir
die Eingliederung des erwerbsféhigen Hilfebedurftigen in das Erwerbsleben erforderlich sind. 2 Dazu gehéren

insbesondere

1. die Betreuung minderjahriger oder behinderter Kinder oder die hausliche Pflege von Angehérigen,
2. die Schuldnerberatung,

3. die psychosoziale Betreuung,

4. die Suchtberatung,

5. das Einstiegsgeld nach § 29,

6. Leistungen nach dem Altersteilzeitgesetz.

(3) 1 Fur erwerbsfahige Hilfebediirftige, die keine Arbeit finden kdnnen, sollen Arbeitsgelegenheiten
geschaffen werden. 2 Werden Gelegenheiten fiir im 6ffentlichen Interesse liegende, zusatzliche Arbeiten nicht
nach Absatz 1 als ArbeitsbeschaffungsmaRnahmen gefordert, ist den erwerbsfahigen Hilfebediirftigen
zuziglich zum Arbeitslosengeld Il eine angemessene Entschadigung fiir Mehraufwendungen zu zahlen; diese
Arbeiten begriinden kein Arbeitsverhaltnis im Sinne des Arbeitsrechts; die Vorschriften Gber den Arbeitsschutz

und das Bundesurlaubsgesetz sind entsprechend anzuwenden; fiir Schaden bei der Ausiibung ihrer Tatigkeit

haften erwerbsfahige Hilfebedurftige nur wie Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmer.

Allgemeinen Vorrang im skizzierten breiten Instrumentenspektrum genielen nach
§ 3 Abs. 1 Satz 3 solche MalRnahmen, die die unmittelbare Aufnahme einer Erwerbstatigkeit
ermoglichen®. Die konkrete Form und der Ort einer solchen Erwerbstatigkeit werden zwar
nicht benannt. Gleichwohl lasst sich aus den Zielen des SGB Il ableiten, dass es sich dabei
nach Mdglichkeit um eine solche Erwerbstatigkeit handeln soll, die die Beendigung oder
Verringerung der Hilfebedurftigkeit erwarten lasst. Dies wiederum dirfte in erster Linie auf

8 Das SGB Il ist somit in der Grundausrichtung wesentlich klarer an der Zielsetzung der
(unmittelbaren) Arbeitsmarktintegration orientiert, als es im bisherigen Bundessozialhilfegesetz der Fall war.



eine Erwerbstatigkeit im allgemeinen Arbeitsmarkt zutreffen, dieses Ziel gilt gleichwohl aber
auch fur Erwerbstatigkeiten im 6ffentlich geférderten Arbeitsmarkt.

Wichtig im Kontext der vorliegenden Expertise ist folgendes:

* Neben den explizit benannten Instrumenten enthalt das SGB Il in § 16 Abs. 2 Satz1 eine
Generalklausel fir weitere, nicht naher spezifizierte und damit im Ermessen der
Jobcenter liegende Eingliederungsleistungen. Dies erinnert an die freie Férderung nach
§ 10 SGB Il und ermdglicht ,, ... ein flexibles Experimentierfeld, um mafRgeschneiderte
Instrumente zur Férderung zu entwickeln.*

* Zu den explizit im SGB Il benannten Instrumenten zahlen sowohl solche zur Schaffung
von sozialversicherungspflichtiger Beschaftigung im o&ffentlich geférderten Arbeitsmarkt
(Arbeitsbeschaffungsmalinahmen, Beschaftigung schaffende InfrastrukturmaBnahmen,
Arbeitsgelegenheiten  mit  Entgelt’®) als auch  Arbeitsgelegenheiten  mit
Mehraufwandsentschadigung, die ebenfalls eine gewisse Form offentlich geférderter
Beschaftigung, allerdings in einem Sozialrechtsverhaltnis, darstellen.

In diesem Zusammenhang ist darauf hinzuweisen, dass sich gemal § 16 Abs. 1 i.V.m.
Abs. 3 die Nachrangigkeit von Arbeitsgelegenheiten mit Mehraufwandsentschadigung
gegenuber allen anderen Fdérderinstrumenten, insbesondere jenen ergibt, die inhaltlich auf
dem SGB Il fuRen. Explizit wird darliber hinaus die Nachrangigkeit von Arbeitsgelegenheiten
mit Mehraufwandsentschadigung gegeniiber ABM benannt (§ 16 Abs. 3 Satz 2); Stahlmann
bezeichnet sie daher auch als arbeitsmarktpolitische ultima ratio.™

Eine Umkehrung des Vorrangs von ABM gegeniber Arbeitsgelegenheiten mit
Mehraufwandsentschadigung ergabe sich entsprechend den anzustrebenden Zielen und
anzuwendenden Grundsatzen des SGB Il (Uberwindung der Hilfebeduirftigkeit; Eingliederung
in Arbeit; individuelle Erforderlichkeit; forder- bzw. arbeitsmarktpolitische Eignung;
Wirtschaftlichkeit; Sparsamkeit) nur dann, wenn sich Arbeitsgelegenheiten mit
Mehraufwandsentschadigung in Hinblick auf diese Kriterien als erfolgreicher erweisen als
andere Fdrderinstrumente. Zumindest in Hinblick auf die Uberwindung der Hilfebedurftigkeit
kénnen Arbeitsgelegenheiten mit Mehraufwandsentschadigung diesen Erfolgsmalstab
expressis verbis, da die in diese Arbeitsgelegenheiten einbezogenen Personen auch
weiterhin Leistungen zur Sicherung des Lebensunterhalts beziehen, nicht erfillen. Inwieweit
die anderen Kriterien erreicht werden, bleibt noch an anderer Stelle zu analysieren.

Eicher, Wolfgang; Spellbrink Dr., Wolfgang (Hrsg.), SGB Il Grundsicherung fir Arbeitsuchende. Kommentar,
Miinchen, 2005, S. 347

Arbeitsgelegenheiten in der Entgeltvariante werden im Gesetzestext des SGB Il zwar nicht explizit benannt,
nach Rechtsauffassung des Bundesministerium flir Wirtschaft und Arbeit (BMWA) umfasst jedoch der in
§ 16 Abs. 3 Satz 1 verwandte Begriff ,Arbeitsgelegenheiten® auch diese Form. Vergleiche dazu: BA,
Schaffung von Arbeitsgelegenheiten nach § 16 Abs. 3 Sozialgesetzbuch Zweites Buch (SGB Il). Arbeitshilfe
zur Umsetzung von Arbeitsgelegenheiten, 2. Anderungsversion (Stand: 2. September 2005), Nirnberg,
2005, S. 1

Stahlmann, Glinther: 1-Euro-Jobs aus rechtlicher Sicht, unveréffentlichtes Manuskript, 0.0., 2005, S. 7



Im Kontext der hier vorgelegten Expertise ist schlieBlich von besonderem Interesse:

» Das SGBIl erlegt den Leistungstragern als Sollbestimmung auf, flr erwerbsfahige
Hilfebedlrftige, die keine Arbeit finden k&nnen, in offentlichem Interesse liegende,
zusatzliche Arbeitsgelegenheiten Zu schaffen (§ 16 Abs. 3 Satz 1 i.vV.m.
§ 16 Abs. 3 Satz 2).

Zwischenfazit

Im SGBIl ist die Schaffung o&ffentlich geférderter Beschaftigung unter bestimmten
Bedingungen intendiert, wobei als mdgliche Formen — jedoch nicht abschlieRend — ABM und
Arbeitsgelegenheiten mit Mehraufwandsentschadigung genannt werden (§ 16 Abs. 3 Satz 2).
Auch eine derart bestimmte Schaffung 6ffentlich geférderter Beschaftigung hat sich an den
Kriterien der Uberwindung der Hilfebediirftigkeit, der individuellen Erforderlichkeit, der férder-
bzw. arbeitsmarktpolitischen Eignung sowie an den Grundsatzen der Wirtschaftlichkeit und
Sparsamkeit zu orientieren. Damit sind gegebenenfalls, was noch zu untersuchen sein wird,
andere Formen offentlich geférderter Beschaftigung als die beiden explizit benannten
zielfihrender.

Fur etwaige Anpassungen der Rechtsgrundlagen ist darauf hinzuweisen, dass sich die
gesetzliche Regelungsdichte bei den drei wesentlichen vom SGB Il intendierten Formen zur
Schaffung o6ffentlich geforderter Beschaftigung deutlich unterscheidet. ABM sind in den
§§ 260 bis 271 SGB Il teilweise bis ins Detail geregelt und bei Nutzung dieses
Forderinstruments im Rahmen der Grundsicherung fiir Arbeitsuchende sinngemaf
anzuwenden. Zu Arbeitsgelegenheiten mit Mehraufwandsentschadigung formuliert das
SGB Il einige grundsatzliche, jedoch keineswegs vollstindige Regelungen (z.B.
Angemessenheit der Entschadigung, kein Arbeitsverhdltnis im Sinne des Arbeitsrecht,
Geltung des Arbeitsschutz- und Bundesurlaubsgesetzes). Beziglich der
Arbeitsgelegenheiten mit Entgelt finden sich im SGB Il gar keine Vorschriften. Zwar ist auf
weitere Forderhinweise zu verweisen, die bundesweit einheitliche Umsetzungen sichern
sollen. Letztlich liegt die Anwendung dieser Férderhinweise jedoch im Ermessen der jeweils
zustandigen Akteure bzw. Institutionen; bindend sind allein die gesetzlichen Regelungen. Im
Einzelnen handelt es sich bei diesen Férderhinweisen um die Durchfihrungsanweisung ABM
der BA (Grundwerklieferung und 1. bis 5. Erganzung) sowie um die Arbeitshilfe zur
Umsetzung von Arbeitsgelegenheiten der BA, Schaffung von Arbeitsgelegenheiten nach
§ 16 Abs. 3 Sozialgesetzbuch Zweites Buch (SGB Il 1. Anderungsversion bzw. 2.
Anderungsversion). Beziiglich der an zweiter Stelle genannten Férderhinweise ist zu
bemerken, dass sich diese nur knapp ABM und Arbeitsgelegenheiten mit Entgelt widmet
sondern Arbeitsgelegenheiten mit Mehraufwandsentschadigung in den Mittelpunkt stellt,

SchlieBlich ist darauf zu verweisen, dass nach der derzeit glltigen Rechtslage aufgrund nicht
gegebener Deckungsfahigkeit der Budgets Leistungen zur Sicherung des Lebensunterhalts
nicht in Leistungen zur Eingliederung in Arbeit umgewidmet werden kénnen.



3.2 Aktuelle Umsetzungspraxis und finanzielle Implikationen
3.1.1 Férderpraxis im Uberblick

Wie vorstehend gezeigt werden konnte, ertffnet das SGB Il mehrere Optionen fiir die
Implementation 6ffentlich geférderter Beschaftigung:

« ABM (Arbeitsrechtsverhdltnisse mit Versicherungspflicht in allen Zweigen der
Sozialversicherung mit Ausnahme der Arbeitslosenversicherung),

* Arbeitsgelegenheiten mit Mehraufwandsentschadigung (Sozialrechtsverhdltnisse),

* Arbeitsgelegenheiten mit Entgelt (Arbeitsrechtsverhaltnisse mit Versicherungspflicht in
allen Zweigen der Sozialversicherung) sowie

* nicht naher beschriebene weitere Férdermdglichkeiten.?

In der aktuellen Férderpraxis zugunsten offentlich geférderter Beschaftigung dominieren, wie
die folgende Abbildung =zeigt, mit deutlichem Abstand Arbeitsgelegenheiten mit
Mehraufwandsentschadigung die Teilnehmendenzahlen: Der gleitende
Jahresdurchschnittsbestand™ an Teilnehmenden betragt bei den Arbeitsgelegenheiten mit
Mehraufwandsentschadigung 168.400 Personen™, bei ABM 16.000 Personen und bei
Arbeitsgelegenheiten mit Entgelt 6.000 Personen.™

Entsprechend einer in § 16 Abs. 2 Satz 1 enthaltenen Generalklausel. Vergleiche dazu Abschnitt
3.1.

3 Januar bis Oktober 2005

Der Anschein, die Zahl der Arbeitsgelegenheiten mit Mehraufwandsentschadigung sei im Oktober gegeniiber
dem Vormonat gesunken, ist vermutlich falsch. Die berichteten Zahlen am aktuellen Rand werden im Verlauf
der Folgemonate noch stark nach oben korrigiert: So wurden z.B. im September wurden fir den September
z. B. eine Zahl von 254.797 berichtet; diese wurde jedoch im Oktober um 23.311 nach oben korrigiert.

Diese und alle nachfolgenden Férderinformationen beziehen nur die Férderungen aus BA-Systemen
ein, beinhalten also keine Férderinformationen kommunaler Trager.



Ubersicht 3 Entwicklung des Teilnehmendenbestandes bei ABM und
Arbeitsgelegenheiten im Rechtskreis des SGB Il seit Januar 2005

350.000

300.000 —| B AG MAE BABM [ AG Entgelt I

250.000

200.000

150.000

100.000

50.000 i

iIra | | |

T
N

g

Bestand

2

Febr
April
Juni
Juli
Aug
Sept.
Okt.

©
=

Foérderungen nur aus BA-Systemen, ohne Férderungsinformationen kommunaler Trager

Quelle: Bundesagentur fir Arbeit

Der oben beschriebenen, im SGB Il vorgesehenen Rangigkeit der Forderinstrumente wird
damit seitens der Umsetzungspraxis derzeit nicht gefolgt. Diese Dominanz der
Arbeitsgelegenheiten mit Mehraufwandsentschadigung gilt nicht nur, wie in der Abbildung
dargestellt, in Hinblick auf die mdglichen Instrumente zur Schaffung 6ffentlich geférderter
Beschaftigung, sondern auch in Bezug auf den gesamten Instrumenteneinsatz in diesem
Rechtskreis: Nach den fiir Oktober vorgelegten Zahlen erhalten derzeit gut 545.000
Personen Unterstiitzung nach dem SGB Il bzw. nach dem SGB Il in Verbindung mit dem
SGB Il — von Eignungsfeststellungs- und TrainingsmalBnahmen (41.600) Uber die
Beauftragung Dritter mit der Vermittlung (104.300) bis hin zu ABM (35.684). Bei derzeit
252.600 Arbeitsgelegenheiten mit Mehraufwandsentschadigung entfallt damit auf dieses eine
Forderinstrument fast die Halfte aller unterstitzten Personen — ein in der Geschichte
bundesdeutscher Arbeitsmarktpolitik bislang einmaliger Umstand, der sich wohl kaum daraus
erklart, dass dieses Foérderinstrument besonderes effektiv und effizient ist; diesbezligliche
Ergebnisse der Wirkungsforschung liegen namlich noch nicht vor.™

Sind es gegebenenfalls die Vorgaben des SGBIl, die dazu fihren, dass
Arbeitsgelegenheiten mit Mehraufwandsentschadigung das derzeit dominierende
Forderinstrument in diesem Rechtskreis sind?

Zumindest ein diesbezigliches Schlaglicht liefert der Evaluationsbericht der essener arbeit
Beschaftigungsgesellschaft mbH und der Arbeit & Bildung Essen GmbH fir das Jahr 2004. Danach konnten
von 232 in Arbeitsgelegenheiten mit Mehraufwandsentschadigung tatigen Personen lediglich 6 % in Arbeit
einminden. Vergleiche dazu: Jahresbericht 2004, Evaluaton der Ergebnisse, Essen, 2005, S. 23



Die eventuell mégliche Erreichung des Ziels der Uberwindung der Hilfebediirftigkeit ist es
nicht, da die in Arbeitsgelegenheiten mit Mehraufwandsentschadigung einbezogenen
Personen ohne Abzug von ihrer Mehraufwandsentschadigung weiterhin Leistungen zur
Sicherung des Lebensunterhalts, im wesentlichen Arbeitslosengeld Il sowie Kosten fir
Unterkunft und Heizung, beziehen.

Inwieweit die individuelle Erforderlichkeit sowie die férder- bzw. arbeitsmarktpolitische
Eignung von Arbeitsgelegenheiten mit Mehraufwandsentschadigung fur die einbezogenen
Personen grindlich geprift wurde, kann gegenwartig nicht valide eingeschatzt werden.
Allerdings lassen die verfligbaren Informationen Uber die Entwicklungsfortschritte hinsichtlich
des Fallmanagements bei den Tragern der Grundsicherung fiir Arbeitsuchende sowie in
Bezug auf den Abschluss der vom Gesetz vorgesehenen Eingliederungsvereinbarungen
Zweifel dariiber aufkommen, dass derartige Prifungen umfangreich, umfassend und damit —
im Sinne des Gesetzes — sachgerecht vorgenommen wurden:

* So berichten drei Viertel von 4.400 von Stiftung Warentest befragten Personen davon,
dass sie noch nicht den vorgeschriebenen Persénlichen Ansprechpartner benannt
bekommen haben und des Weiteren lediglich ein  Siebentel eine
Eingliederungsvereinbarung abgeschlossen haben."

* Von den derzeit 95.700 Jugendlichen unter 25 Jahren, die eine Unterstlitzung nach dem
SGB Il bzw. nach dem SGB Il in Verbindung mit dem SGB Il erhalten, befinden sich
mehr als 50.000 in Arbeitsgelegenheiten mit Mehraufwandsentschadigung. Dies drfte
kaum mit den, bezogen auf diese Personengruppen strengen, Vorgaben des SGB Il
kompatibel sein, welches in § 3 Abs. 2 vorrangig und unverziglich die Vermittlung von
Jugendlichen in Arbeit oder Ausbildung verlangt. Im Ubrigen tragt dies auch nicht dem
durchaus breiten Foérderspektrum des SGB Il (in Verbindung mit dem SGB Ill)
Rechnung.'®

In Ermangelung verdéffentlichter Zahlen zu den Leistungen zur Eingliederung in Arbeit kann
auch keine Aussage daruber getroffen werden, ob der Einsatz von Arbeitsgelegenheiten mit

v Stiftung Warentest, Auf Hartz und Nieren, in: FINANZ test Heft 11/2005, Berlin 2005, S. 14-18

1 Das Beispiel der Potsdamer Arbeitsgemeinschaft zur Grundsicherung fur Arbeitsuchende (PAGA)
bestatigt, hier fiir Jugendliche unter 25 Jahren, die Befragungsergebnisse von Stiftung Warentest. Nach dem
aktuellen Armutsbericht der Potsdamer Stadtverwaltung wird jeder dritte jugendliche Arbeitslosengeld II-
Empfangende nicht von einem Fallmanager betreut.



Mehraufwandsentschadigung den Grundsatzen der Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit
entspricht.

Diesbeziiglich liegt bislang erst eine einzige und zudem mit anderen Leistungen der
Grundsicherung fir Arbeitsuchende vermengte Zahl vor: Nach Angaben des
Bundesministeriums fur Finanzen wurden in den ersten acht Monaten des Jahres 2005
insgesamt 3,735 Mrd. Euro fir ,Leistungen zur Eingliederung in Arbeit’, flr
~Verwaltungskosten flir die Durchfihrung der Grundsicherung fiir Arbeitsuchende® und
andere nicht ndher genannte Ausgaben verausgabt.*

Zwischenfazit

Die aktuelle Foérderpraxis widerspricht nach den bislang vorliegenden Informationen
einerseits den Bestimmungen des SGB Il zur Rangigkeit der Férderinstrumente, und zwar
auch bezogen auf diejenigen zur temporaren Schaffung 6ffentlich geférderter Beschaftigung.
Gleichzeitig gibt es kein plausibles Argument dafir, dass das Forderinstrument der
Arbeitsgelegenheiten mit Mehraufwandsentschadigung die Eingliederungsleistungen
dominiert. Es ist nicht ersichtlich, dass damit die grundsatzlichen Férderprinzipien des SGB |l
besser umgesetzt werden kdnnen als mit anderen Instrumenten.

1.2 Finanzielle Implikationen der verschiedenen Formen zur Schaffung 6ffentlich
geforderter Beschaftigung nach dem SGB Il

Der Einsatz der nach dem SGB Il dezidiert méglichen Formen zur temporaren Schaffung
offentlich geforderter Beschaftigung - ABM, Arbeitsgelegenheiten mit
Mehraufwandsentschadigung und Arbeitsgelegenheiten mit Entgelt — hat unterschiedliche
fiskalische Konsequenzen fir die an der Umsetzung dieser Forderinstrumente beteiligten
Akteure bzw. Institutionen. Diese finanziellen Implikationen werden zundchst allgemein in
ihrem Mechanismus dargestellt, wobei — im Vorgriff auf den gutachterlichen Vorschlag®® —
ABM nicht bericksichtigt werden. Im Rahmen des gutachterlichen Vorschlages werden
darauf aufbauend zwei konkrete Beispielrechnungen, flir Arbeitsgelegenheiten mit
Mehraufwandsentschadigung bzw. Arbeitsgelegenheiten mit Entgelt, vorgelegt.”'

Bundesministerium fiir Finanzen, Monatsbericht September 2005, Bonn, S. 7
Schatzungen des Bremer Instituts fiir Arbeit und Jugend gehen davon aus, dass im gesamten Jahr 2005 von
den im Bundeshaushalt veranschlagten 6,55 Mrd. Euro fir ,Leistungen zur Eingliederung in Arbeit” lediglich
etwa 3 Mrd. Euro verausgabt werden. Diese erheblichen Minderausgaben bei den ,Leistungen zur
Eingliederung in Arbeit® sind der nach wie vor unzureichenden Férderung von Arbeitslosen und
Arbeitsuchenden durch die Trager der Grundsicherung sowie der Schwerpunktsetzung bei den ,Leistungen
zur Eingliederung“ geschuldet. Die Uberwiegende Zahl der MaRnahmen beenden den Bezug von Leistungen
zur Sicherung des Lebensunterhalts bei Eintritt in die MaRnahme namlich nicht. Dies gilt insbesondere auch
far den derzeitigen quantitativen Forderschwerpunkt, die Arbeitsgelegenheiten mit
Mehraufwandsentschadigung. Mit anderen Worten: Die im Bundeshaushalt veranschlagten Mittel fir
sLeistungen zur Eingliederung in Arbeit* waren durch die mégliche Férderung von mehr ABM oder mehr
Arbeitsgelegenheiten mit Entgelt starker ausgeschépft worden und die Mehrausgaben fir die im
Bundeshaushalt und in den kommunalen Haushalten veranschlagten Leistungen zur Sicherung des
Lebensunterhalts (insbesondere Arbeitslosengeld Il sowie Kosten fiir Unterkunft und Heizung) waren deutlich
geringer gewesen als bei der starken Forderung von Arbeitsgelegenheiten mit Mehraufwandsentschadigung.

0 Vergleiche dazu Kapitel 4.
z Ebenda



Finanzstréme im Uberblick

Im Mittelpunkt der folgenden Darstellung stehen die Leistungen zur Sicherung des
Lebensunterhalts in Form von Arbeitslosengeld Il sowie den Kosten fiir Unterkunft und
Heizung und Leistungen zur Eingliederung in Form der Mehraufwandsentschadigung
einerseits bzw. Lohnkostenzuschissen zur Foérderung sozialversicherungspflichtiger
Beschaftigung andererseits. Bericksichtigt wird zudem eine in der Fdérderpraxis
gebrauchliche Tragerpauschale fir die Durchfihrung der Malinahme (Anleitung, Betreuung,
Verwaltung u. a.). Andere Kosten, die mit der Férderung verbunden sind, wie z. B. die
Verwaltungskosten der Trager der Grundsicherung fiir Arbeitsuchende, bleiben ebenso wie
mogliche Einnahmen der MalBnahmetrager / Arbeitgeber auRer Betracht. Dartber hinaus
wurde aus Grinden der Vereinfachung auf einen Ein-Personen-Haushalt bzw. eine Ein-
Personen-Bedarfsgemeinschaft abgestellt*.

Ubersicht 4 Wesentliche Finanzstrome bei Arbeitsgelegenheiten mit
Mehraufwandsentschadigung
Kommune Bund
Sicherung Sicherung Sicherung Eingliederungsleis | Eingliederungsleis Sicherung
Lebensunterhalt Lebensunterhalt Lebensunterhalt tung tung Lebensunterhalt
KdU (70,9 %) KdU (29,1 %) ALG Il MAE Tragerpauschale SV-BeitLa;/g)e (ohne
anteiliger anteiliger Regelsatz ~Regelsatz*
,Regelsatz* ~Regelsatz”
4 4 4 b 4 b
~Regelsatz* Regelsatz ~Regelsatz*
Kdu ALG I MAE Tragerpauschale SV-Beitrage
Erwerbsfahige/r MAE-Trager KV, PV, RV

Die vorstehende Ubersicht verdeutlicht, dass die Finanzstréme bei Arbeitsgelegenheiten im
Wesentlichen innerhalb des Systems des SGB Il verlaufen®.

Ubersicht 5 Wesentliche Finanzstrome bei Arbeitsgelegenheiten mit Entgelt
Kommune Bund Arbeitgeber
(Trager) / Dritter
Sicherung Sicherung Sicherung Eingliederungsleis Sicherung Eigenanteil /
Lebensunterhalt Lebensunterhalt Lebensunterhalt tung Lebensunterhalt | weitere Zuschisse
KdU (70,9 %) KdU (29,1 %) ALG I Lohnkostenzusch SV-Beitrage
uss
entfallt* entfallt* entfallt* entfallt
4 4
Lohnkostenzusch Eigenanteil /
uss weitere Zuschiisse
Arbeitgeber (Trager)
Sach- u. a. Kosten AN-Netto SV-Beitrage Lohnsteuer
4 4 4 4
Arbeitgeber Erwerbsfahige/r AV, KV, PV, RV Bund, Lander,
z Ein weiterer Grund besteht darin, dass die Ein-Personen-Bedarfsgemeinschaften derzeit iber die
Halfte aller Bedarfsgemeinschaften stellen.
z Lediglich die Trager der Arbeitsgelegenheiten mit MAE und die Kranken-, Pflege- und

Rentenversicherung sind Uber die pauschale Zahlung von Sozialversicherungsbeitrage aus Mitteln der
Grundsicherung fir Arbeitsuchende auf der Einnahmeseite beteiligt.



| | (Trager) | | | Kommune |

* bei entsprechender Hohe des AN-Netto

Diese Abbildung zu den mal3geblichen Finanzstromen bei Arbeitsgelegenheiten mit Entgelt
zeigt einerseits, dass — so das gutachterliche Konzept* — weitere Akteure an der
Finanzierung solcherart 6ffentlich geférderter Beschaftigung beteiligt werden. Da aus den
Mitteln  der  Grundsicherung fur  Arbeitsuchende keine Vollfinanzierung des
sozialversicherungspflichtigen Beschaftigungsverhaltnisses erfolgen soll, missen der
Arbeitgeber (Trager) bzw. interessierte Dritte Eigenanteile bzw. weitere Zuschilsse
aufbringen.

Andererseits wird deutlich, dass mit dieser Form o6ffentlich geférderter Beschaftigung auch
fiskalische Entlastungen bei und Rickflisse an die finanziellen Leistungstrager der
Grundsicherung fur Arbeitsuchende, den Bund und die Kommunen, verbunden sind. Bei
einer entsprechenden Hohe des Arbeitnehmer-Nettoentgeltes werden die friiheren
erwerbsfahigen Hilfebedurftigen von den Leistungen zur Sicherung des Lebensunterhalts
nach dem SGB Il unabhangig, und es erfolgen Steuerzahlungen, die fur die
Gebietskorperschaften mit Einnahmen verbunden sind.

2 Vergleiche dazu Kapitel 4.



4 Unser Vorschlag: Umwandlungsfahigkeit von Leistungen zur Grundsicherung in
einen Lohnkostenzuschuss fiir sozialversicherungspflichtige Beschaftigung im
offentlich geforderten Arbeitsmarkt

Anknipfend an die Intentionen der Senatsverwaltung flr Wirtschaft, Arbeit und Frauen des
Landes Berlin zu dieser Expertise — Schaffung sozialversicherungspflichtiger
Beschaftigungsverhdltnisse im offentlich geférderten Arbeitsmarkt; Umwidmung der
(passiven) Leistungen zur Sicherung des Lebensunterhalts nach dem SGB Il in (aktive)
Leistungen zur Eingliederung in (6ffentlich geférderte) Arbeit nach dem Prinzip ,Finanzierung
von Arbeit statt Arbeitslosigkeit; Kostenneutralitat fiir die 6ffentlichen Haushalte;
Vermeidung unerwiinschter Rickwirkungen auf den allgemeinen Arbeitsmarkt*® — gehen die
gutachterlichen Uberlegungen davon aus, dass mit den Arbeitsgelegenheiten in der
Entgeltvariante bereits ein geeignetes, auf dem SGB Il fuRendes Férderinstrument existiert,
das — in geringfligig modifizierter Form - flir einen Vorschlag genutzt werden kann.

Strukturell besteht das Problem der Finanzierung der Arbeitslosigkeit und der
Arbeitsmarktpolitik darin, dass in Zeiten hoher Massenarbeitslosigkeit der Umfang an
passiven (Pflicht-) Leistungen steigt, gleichzeitig der Bedarf an arbeitsmarktpolitischen
Eingliederungshilfen wachst, wahrend die Beitrags- und Steuereinnahmen tendenziell jedoch
sinken. Ergebnis ist eine sogenannte prozyklische MalBnahmesteuerung: In Zeiten
steigender Arbeitslosigkeit werden die Spielrdume zur Bekampfung der Arbeitslosigkeit
geringer. Unser Vorschlag zielt darauf, die Arbeitsmarktpolitik zumindest teilweise aus dieser
prozyklischen Falle zu befreien, indem die Mdglichkeit geschaffen wird, passive Leistungen
in Eingliederungsleistungen umzuwidmen. Der Bereich, auf den wir uns beziehen, ist dabei
auftragsgemald der des Sozialgesetzbuches II.

Mit unserem Vorschlag stltzen wir uns auf das Argument, dass in Zeiten hoher
Massenarbeitslosigkeit ein groRer Teil der Hilfebeziehenden nach SGB Il zumindest nicht
kurzfristig unabhangig von den Grundsicherungsleistungen werden wird®* und diese deshalb
Uber langere Fristen zu zahlen sind. Der Vorschlag basiert in Anlehnung an die Konstruktion
der friiheren Paragraphen 249h und 242s Arbeitsforderungsgesetz?” bzw. der friheren
Paragraphen 272 bis 279 des inzwischen revidierten Sozialgesetzbuches Il auf der
Uberlegung, dass ansonsten zu beziehende Grundsicherungsleistungen in Zuschiisse zum
Entgelt in sozialversicherungspflichtiger Beschaftigung umgewandelt werden.

Aus arbeitsmarktpolitischer Sicht sowie aus Griinden der Wirtschaftlichkeit und Effizienz sind
dabei bestimmte Bedingungen einzuhalten, die im folgenden naher erldutert werden. Die

= Vergleiche dazu Abschnitt 1.2.

% Mdoglichkeiten des Unabhangigwerdens von Grundsicherungsleistungen des SGB |l sind neben der
Aufnahme einer ausreichend hoch entgoltenen Erwerbstatigkeit auch die Veranderung der personlichen
Lebenssituation (Verdanderungen in der Bedarfsgemeinschaft).

z Vgl. Knuth M. / Wagner, A. (1995): Arbeitsmarktpolitische Innovationen im ostdeutschen
Transformationsprozess. In: Nolte, D. / Sitte, R. / Wagner, A.: Wirtschaftliche und soziale Einheit
Deutschlands. Eine Bilanz, Bund-Verlag Kéln, S. 288-309



Darstellung beschrankt sich jedoch auf die Grundzige der Funktionsweise und
Ausgestaltung eines mdéglichen neuen Instruments bzw. Verfahrens. Auf dieser Basis sind
unterschiedliche Detaillésungen und -regelungen mdéglich und - je nach Veranderung der
Lage auf dem Arbeitsmarkt und den Méglichkeiten der 6ffentlichen Haushalte - sinnvoll. Die
Ausgestaltung im Detail sollte Gegenstand weiterer Diskussionen sein, wenn Uber das
Grundkonstrukt des hier vorgestellten Vorschlags Ubereinstimmung erzielt worden sein
sollte. Wir gehen davon aus, dass zwar einerseits eine langerfristige Rechtssicherheit Giber
die Implementationsméglichkeiten eines Lohnkostenzuschusses fir o6ffentlich geférderte
sozialversicherungspflichtige Beschaftigung anzustreben ist®®, gleichzeitig andererseits aber
politische Steuerungsmaoglichkeiten in Bezug auf dieses Instrument bzw. Verfahren
ausdrticklich erhalten bleiben sollen.

4.1 Zur Gesamtkontur des Vorschlags

Wir schlagen vor, im Rahmen der arbeitsmarktpolitischen Férderung von Beschaftigung
erstens die mit dem SGB Il gegebenen Mdglichkeiten zur Foérderung von
Arbeitsgelegenheiten in der Entgeltvariante (§ 16 Absatz 3 Satz 1 SGB ll) breiter als bisher
zu nutzen und zweitens mit dem Ziel der Starkung der arbeitsmarktpolitischen Funktion und
der Effizienz des Mitteleinsatzes bei der Nutzung dieser Méglichkeit einige Anderungen
gegeniber der aktuellen Gesetzeslage vorzunehmen, die die Ausgestaltung des Instruments
betreffen. Im Zentrum steht dabei der gesamtgesellschaftliche Nutzen.

Die im folgenden naher beschriebene MaRnahme wird dabei fir die Anwendung in solchen
Regionen vorgeschlagen, wo keine funktionsfahigen Arbeitsmarkte bestehen (vgl. Abschnitt
2) und eine Integration in regulare Arbeit deshalb kaum mdéglich ist. Ein Indikator dafur, dass
andere Alternativen zur Einlésung der gesetzlich vorgeschriebenen Orientierung auf
Eingliederung in Erwerbsarbeit nicht bestehen, sind (stark) Gberdurchschnittliche
Arbeitslosenquoten und / oder Gberdurchschnittlich hohe Anteile von Langzeitarbeitslosen in
der Region.

Die Ziele des hier vorgeschlagenen Vorgehens bestehen darin,

1. im gesellschaftlichen Interesse liegende Tatigkeiten, die aus Griinden anderweitig
nicht mobilisierbarer Ressourcen derzeit nicht durchgefiihrt werden kénnen, durch
Lohnkostenzuschiisse zu ermdglichen und damit ungedeckte gesellschaftliche
Bedarfe zu befriedigen,

2. die Eingliederung erwerbsloser Personen, die Hilfebedirftige nach dem SGB Il sind,
durch befristete sozialversicherungspflichtige Beschaftigung zu férdern,

3. die Teilhabemdglichkeiten der Hilfebedlrftigen nach SGB Il zu starken, indem sie
selbst in die Konzipierung und Organisation der MaRnahmen eingebunden werden.

% Die Erfahrung zeigt, dass haufige und kurzfristige Anderungen des Férderrechts der Effektivitat der
geférderten MaRnahmen und der Stabilitat der dafiir zustandigen Trager eher abtraglich sind.



Die Argumente fiir diesen Vorschlag — auch im Vergleich zu anderen denkbaren
Maoglichkeiten der Integrationsférderung im Rahmen des SGB Il - ergeben sich vor allem aus
folgenden Uberlegungen:

Die aktuelle Arbeitsplatzknappheit geht anerkanntermalRen mit nicht gedeckten Bedarfen
an gesellschaftlich notwendiger Arbeit einher. Die Schwierigkeit besteht darin, diese
Arbeiten bezahlbar zu machen, indem fir sie eine kaufkraftige 6ffentliche oder private
Nachfrage geschaffen wird. Fir viele dieser Bedarfe dirfte jedoch nur eine 6ffentliche
oder offentlich organisierte Nachfrage in Frage kommen. Nachdem die Férderung im
Bereich von ABM und SAM in den letzten Jahren erheblich zuriick gefahren worden ist,
kann davon ausgegangen werden, dass die Einsatzmdglichkeiten fir 6ffentlich geférderte
Beschaftigung breiter sind als ihre aktuelle Ausfillung.

Die Forderung sozialversicherungspflichtiger Beschaftigung durch Zuschisse zum
Entgelt ist im Rahmen des SGB Il bereits nach aktueller Gesetzeslage mdéglich. Sie wird
bisher lediglich nicht den gesetzlich gegebenen Mdéglichkeiten entsprechend genutzt. Die
Erfahrungen mit der kommunalen Hilfe zur Arbeit sprechen flir die Praferierung der
Entgeltvariante gegenulber der Variante mit Mehraufwandsentschadigung, da auf diesem
Weg leichter Ubergangen in reguldre Beschaftigung méglich sind.

In Bezug auf die Ausgestaltung des Instruments der Arbeitsgelegenheiten in der
Entgeltvariante werden im Gesetz nur wenige Vorgaben gemacht, so dass es einen
ausreichend groRen Spielraum dafiir gibt, dieses Instrument den jeweiligen konkreten
Zielen und (regionalen Arbeitsmarkt-) Bedingungen entsprechend zu gestalten. Dieser
Spielraum ist gréRer als bei den ArbeitsbeschaffungsmalRnahmen (§ 16 Abs. 1 SGB Il in
Verbindung mit §§ 260 ff. SGB |Ill) und bei den Arbeitsgelegenheiten mit
Mehraufwandsentschadigung (§ 16 Abs. 3 Satz 2 SGB IlI).

Ein wichtiger Vorteil des Instruments der Arbeitsgelegenheiten in der Entgeltvariante
gegeniiber ABM und den Arbeitsgelegenheiten mit Mehraufwandsentschadigung besteht
darin, dass diese voll sozialversicherungspflichtig sind, d. h. eine Beitragspflicht in allen
Zweigen der Sozialversicherung inklusive der Arbeitslosenversicherung entsteht. Fur
ABM wurde zum 1.1.2004 eine Versicherungsfreiheit eingefiihrt (vgl. § 27 Abs. 3 Nr. 5
SGB IlI).

Durch die o. g. Spielrdume und die volle Sozialversicherungspflicht ist es mdglich, mit
den Arbeitsgelegenheiten in der Entgeltvariante — anders als bei den derzeit umfangreich
praktizierten Arbeitsgelegenheiten mit Mehraufwandsentschadigung — bei und nach der
Foérderung eine Unabhdngigkeit von der Grundsicherung flir Erwerbsfahige zu
erreichen®.

29

Ob diese Unabhangigkeit von den Hilfeleistungen des SGB Il tatséchlich eintritt, hat nur bedingt mit
der Forderung selbst zu tun (Entgelthéhe). Auch die persdnlichen Lebensumsténde der Geférderten (Kosten
fur Unterkunft und Heizung, Grée der Bedarfsgemeinschaft) spielen eine Rolle. Im Fall von ABM kann unter
Umstanden fir die Zeit der Férderung eine Unabhangigkeit von Grundsicherungsleistungen eintreten, nach
Auslaufen der MaRnahme ohne Integrationschance in den reguldren Arbeitsmarkt wird jedoch der ein
Hilfebezug in gleichem Umfang notwendig wie schon vor der Mal3nahme.



» Ein grol3er Teil der hier vorgestellten Vorschlage zur Ausgestaltung des Instruments kann
untergesetzlich geregelt werden.

Fur die Ausgestaltung des Instruments werden folgende Vorschlage unterbreitet (nahere
Erlduterungen dazu vgl. Abschnitt 4.2):

* Die Leistungen der Grundsicherung zum Lebensunterhalt (Arbeitslosengeld Il inklusive
der Kosten flr Sozialversicherungsbeitrdge und Kosten der Unterkunft) sind in
Eingliederungsleistungen (Lohnkostenzuschuss) transformierbar und mit Mitteln aus dem
Eingliederungstitel des SGB Il kombinierbar.

« Offentlich geférderte Beschaftigung mit Lohnkostenzuschuss ist nachrangig gegeniiber
der Vermittlung in ungeférderte Beschaftigung oder in Ausbildung, bleibt insofern ,ultima
ratio”.

» Die o6ffentlich geférderte Beschaftigung mit Lohnkostenzuschuss soll im Hinblick auf ihre
Anwendungsfelder den gleichen Kriterien entsprechen wie ABM, d.h. sie soll im
offentlichen Interesse und zusatzlich sein.

» Die Forderung erfolgt befristet, wobei die Mindestférderdauer zwdlf Monate deutlich
Uberschreiten sollte.

» Zielgruppe der MaRnahmen sollen absehbar nicht auf dem regionalen Arbeitsmarkt
vermittelbare Personen sein, die die erforderlichen Qualifikationen aufweisen und deren
Beschaftigungsfahigkeit nicht erst hergestellt werden muss.

» Die Zuweisung in diese MaRnahmen erfolgt auf Antrag von Tragern oder auf Antrag von
zu fordernden Personen, eine Zuweisung gegen den Willen der zu férdernden Personen
ist ausgeschlossen.

» Die Foérderhéhe unterliegt der politischen Steuerung, sollte jedoch mindestens den
durchschnittichen = Kosten  der  Férderung von  Arbeitsgelegenheiten  mit
Mehraufwandsentschadigung entsprechen und maximal 90 vH des Gesamtentgelts
(Arbeitgeberbrutto) entsprechen.

» Die Stundenentgelte sollen entweder den tariflichen Regelungen oder den branchen-
bzw. ortsiiblichen Entgelten entsprechen.

Das Instrument soll den értlichen Gegebenheiten entsprechend flexibel handhabbar sein und
es den ARGEn und optierenden Kommunen ermdglichen, eigenverantwortlich aktiv zu
werden und auf der Basis von wenigen Grundbestimmungen selbst Ziele und Umsetzung
differenziert zu steuern.

4.2 Zur Ausgestaltung des auf dem Vorschlag beruhenden Instruments
4.2.1 Transformierbarkeit der Grundsicherungsleistungen

Die passiven Leistungen der Grundsicherung fur Erwerbsfahige (Arbeitslosengeld Il inklusive
der Kosten fir Sozialversicherungsbeitrage und Kosten der Unterkunft) sollen unbegrenzt in



Zuschisse zum Entgelt in geforderter sozialversicherungspflichtiger Beschaftigung
umwandelbar sein. Die Begriindung dafir ergibt sich daraus, dass diese Kosten langerfristig
anfallen wirden und als Lohnkostenzuschuss sinnvoller eingesetzt sind.

Die umgewidmeten Leistungen sollen dartber hinaus mit aus dem Eingliederungstitel des
SGB Il zur Verfiigung stehenden Mitteln kombinierbar sein, so dass der Lohnkostenzuschuss
sich sowohl aus bisher passiv gezahlten Leistungen zur Sicherung des Lebensunterhalts als
auch aus originar fir die Eingliederung zur Verfliigung stehenden Geldern zusammensetzt.

Notwendige Voraussetzung dafir ist eine einseitige Deckungsfahigkeit der entsprechenden
Budgets, die entweder durch eine Gesetzesanderung bzw. eine entsprechende Verordnung
herzustellen ist.

4.2.2 Beschiftigungsfelder und Trager der MaBnahmen

Die offentlich geforderte Beschaftigung mit Lohnkostenzuschuss soll im Hinblick auf ihre
Anwendungsfelder den gleichen Kriterien entsprechen wie die
ArbeitsbeschaffungsmalBnahmen nach §§ 260 ff. SGB Ill, d. h. sie soll im d&ffentlichen
Interesse und zusétzlich sein. Die O6ffentlich geférderte Beschaftigung ist nachrangig
gegeniiber dem regularen (ungeférderten) Arbeitsmarkt und darf die Funktionsfahigkeit der
regularen Arbeitsmarkte nicht stéren. Aus den Merkmalen offentliches Interesse und
Zusatzlichkeit ergibt sich die Abgrenzung der offentlich geférderten Beschaftigung
gegeniiber dem sogenannten ersten Arbeitsmarkt.

Dies bedeutet, dass Beschaftigung lediglich in den Feldern geschaffen werden kann, die
durch den regularen Arbeitsmarkt (Privatwirtschaft und offentlicher Dienst bzw. quasi-
offentliche Bereiche im sogenannten Dritten Sektor) nicht oder nur ungeniigend abgedeckt
werden. Eine Verdrangung und Substitution regularer Arbeitsplatze muss in jedem Fall
vermieden werden, und auch die Wettbewerbsfahigkeit privater Anbieter darf durch die
arbeitsmarktpolitische Subventionierung der Beschaftigung nicht beeintrachtigt werden®.
Ebenso missen Mitnahmeeffekte vermieden werden, d. h. es dirfen keine Arbeitsplatze
geférdert werden, die auch ohne diese Forderung entstanden waren. Insbesondere muss
eine schleichende Ubernahme o&ffentlicher (Pflicht-) Aufgaben durch éffentlich geférderte
Beschaftigung und damit die Verschiebung regularer o&ffentlicher Beschaftigung in
arbeitsmarktpolitisch geforderte verhindert werden?'.

Forderungsfahige MaBnahmen im Rahmen von ABM

30 Diese Aussage stimmt insofern, als funktionierende sozialversicherungspflichtige Beschaftigung
nach anerkannten Standards nicht verdrangt werden darf. Demgegeniber liegt eine Verdrdngung nicht
deklarierter Erwerbstatigkeit (Schwarzarbeit) oder unterhalb der gesellschaftlich akzeptierten Standards
liegender ungeférderter Beschaftigung (Prekaritat, Sittenwidrigkeit) durch 6ffentlich geférderte Beschaftigung
durchaus im gesellschaftlichen Interesse.

31 Aus diesem Grund ist eine gleichzeitige Implementierung 6ffentlich geférderter Beschaftigung bei
Einstellung bisheriger Empfanger/innen von Hilfen nach dem SGB Il und eine Reduzierung der im
offentlichen Dienst Beschéaftigten nicht tolerierbar.



§ 261 SGB Il

Forderungsfahige MaRnahmen

(1) MaRnahmen sind férderungsfahig, wenn die in ihnen verrichteten Arbeiten zusatzlich sind und im
offentlichen Interesse liegen.

(2) Arbeiten sind zusatzlich, wenn sie ohne die Férderung nicht, nicht in diesem Umfang oder erst zu einem
spateren Zeitpunkt durchgefiihrt werden. Arbeiten, die auf Grund einer rechtlichen Verpflichtung
durchzufiihren sind oder die Ublicherweise von juristischen Personen des offentlichen Rechts durchgefihrt
werden, sind nur forderungsfahig, wenn sie ohne die Forderung voraussichtlich erst nach zwei Jahren

durchgefihrt werden.

(3) Arbeiten liegen im offentlichen Interesse, wenn das Arbeitsergebnis der Allgemeinheit dient. Arbeiten,
deren Ergebnis Uberwiegend erwerbswirtschaftlichen Interessen oder den Interessen eines begrenzten
Personenkreises dient, liegen nicht im 6ffentlichen Interesse. Das Vorliegen des 6ffentlichen Interesses wird
nicht allein dadurch ausgeschlossen, dass das Arbeitsergebnis auch den in der MaRnahme beschaftigten
Arbeitnehmern zugute kommt, wenn sichergestellt ist, dass die Arbeiten nicht zu einer Bereicherung einzelner
fuhren.

(4) Angemessene Zeiten einer begleitenden beruflichen Qualifizierung und eines betrieblichen Praktikums
sind férderungsfahig.

(5) Die Trager oder durchfiihrenden Unternehmen haben spatestens bei Beendigung der Beschéftigung des
geférderten Arbeitnehmers eine Teilnehmerbeurteilung fiir die Agentur flir Arbeit auszustellen, die auch

Aussagen zur Beurteilung der weiteren beruflichen Entwicklungsméglichkeiten des Arbeitnehmers enthalt. Auf

seinen Wunsch ist dem Arbeitnehmer eine Ausfertigung der Teilnehmerbeurteilung zu tGbermitteln.

Dabei gibt es ein grundsatzliches Dilemma: Viele sinnvolle gesellschaftlich nitzliche
Tatigkeiten, wirden grundsatzlich in den Verantwortungsbereich des oéffentlichen Dienstes
fallen und werden aus einem einzigen Grund derzeit in seinem Bereich nicht ausgefihrt: weil
die offentlichen Haushalte angesichts der Kombination von geringen Einnahmen und hoher
Verschuldung aktuell nicht tiber die notwendigen finanziellen Mittel daflr verfiigen.

Aus diesem Grund ist es sowohl mdglich als auch sinnvoll, von einer weiten Definition der
Zusatzlichkeit auszugehen, damit die vorhandenen arbeitsmarktpolitischen Ressourcen fiir
sinnvolle Tatigkeiten im offentlichen Interesse eingesetzt werden kénnen — gegebenenfalls
nur Ubergangsweise. Unter diesen Bedingungen sollte in Anlehnung an den § 261 Abs. 2
SGB Il bereits als ,,zusatzlich* gelten, was im Moment bzw. in den nachsten zwei bis drei
Jahren® auf anderem Wege nicht in Angriff genommen werden kann. Dies bedeutet:
Grundsatzlich in den Aufgabenbereich des offentlichen Dienstes fallende Téatigkeiten, die
derzeit aus (vorwiegend) Haushaltsgriinden nicht ausgefiihrt werden, kénnen befristet®* mit
Mitteln der Arbeitsmarktpolitik &ffentlich geférdert werden. Nicht foérderbar sind jedoch

2 Der jeweils zu priifende Zeitraum sollte mit der Férderdauer der jeweils beantragten MaRnahme

Uibereinstimmen.

3 Eine kiinftige Uberfiihrung in die Verantwortung der Gebietskérperschaften und damit in reguldre

Beschaftigung des 6ffentlichen Dienstes soll ausdriickliches Ziel sein.



Arbeiten, die zu den rechtlichen Pflichtaufgaben der Kommunen und sozialen Einrichtungen
gehdren und nicht zwei Jahre liegen bleiben dirfen.

Die Beschaftigungsbedingungen sollen — mit Ausnahme der an die o&ffentlich geférderte
Beschaftigung gebundenen Merkmale Férderung und Befristung — denen der anderen
Angestellten im selben Bereich entsprechen (vgl. Abschnitt 4.2.7).

Denkbar ist die Férderung von innovativen und zusatzlichen Arbeitspldatzen im
Umweltschutz, der Landschaftspflege, der kommunalen Infrastruktur, der Kultur (inklusive
Kunst, Sport, Freizeit) und des Gesundheits- und Sozialwesens. Dies kénnten z. B. Pflege-
und Betreuungsarbeiten, Wissenschafts-, Informations- und Beratungsdienste, Alten-,
Jugend- und Stadtteilarbeit sein.

Es ist eine mdglichst hohe allokative Effizienz anzustreben, d. h. es ist treffgenau dort
anzusetzen wo die offentliche, verkehrliche, soziale, ©kologische Infrastruktur die
dringendsten Bedarfe aufweist und wo an endogene Potentiale angeknlipft werden kann.
Eine Beschdftigung um der Beschaftigung willen und eine undifferenzierte
Branchensubventionierung sind zu vermeiden. Ausgesprochen sinnvoll ist demgegentber
eine Verbindung mit konkreten Projekten, die zeitlich befristet und inhaltlich abgrenzbar sind.

Es ist aus rechtlichen, politischen und praktischen Griinden nicht méglich eine Positivliste
moglicher Einsatzfelder zu erstellen. Vielmehr ist eine Priifung in jedem Einzelfall notwendig.
An dieser Prufung sollten Akteure der regionalen Wirtschafts- Arbeitsmarkt- und
Strukturpolitik inklusive der arbeitslosen Hilfeempfangenden, der Gewerkschaften und der
Betriebs- und Personalrate beteiligt werden.

Um zu verhindern, dass arbeitsmarktpolitisch subventionierte Preise fir (auch) auf dem
Markt angebotene Giter und Dienstleistungen regulare Anbieter verdrangen, bedarf es
spezifischer Regelungen zur Abgrenzung des Markteinflusses. So koénnten z. B.
subventionierte Preise nur denjenigen gewahrt werden, die vergleichbare Giter und
Dienstleistungen ansonsten gar nicht nachfragen wirden. Wenn durch Preiselastizitat die
Nachfrage nach neuen Marktsegmenten erschlossen werden kann, die zu einer
Verdrangung von Schwarzarbeit und ungeschitzten Beschaftigungsverhaltnissen fihrt, ist
dieser Effekt gesellschaftlich erwilinscht, da auf diese Weise arbeits- und sozialrechtlich
geschutzte Arbeitsverhaltnisse an die Stelle ungeschutzter treten.

Es ist anzunehmen, dass zunachst (im ersten Schritt nach Einfilhrung des Instruments)
wahrscheinlich eher Arbeitsplatze mit geringem Kapitalbedarf fir diese MaBnahmen in Frage
kommen, da sie schnell implementierbar sind. Grundsatzlich sind jedoch auch kapital- und
sachkostenintensive Arbeiten — z.B. im Infrastrukturbereich — forderbar, sofern die
notwendige Kofinanzierung gesichert werden kann (vgl. Abschnitt 4.2.7)

Bei sinnvoller Implementation kénnen die beiden entscheidenden Defizite fiir die Schaffung
von gesellschaftlich sinnvoller Beschaftigung gemildert werden: Der Mangel an Kaufkraft



(Nachfrageseite) durch zielgruppenbezogene Preise und der Mangel an Eigenkapital
(Angebotsseite) durch die Umwidmung passiver Grundsicherungsleistungen in
Lohnkostenzuschisse.

Trager der MalBnahmen kdénnen neben der offentlichen Hand diejenigen juristischen
Personen oder Personengesellschaften sein, die hinsichtlich der beiden entscheidenden
Fordervoraussetzungen — offentliches Interesse und Zusatzlichkeit der Tatigkeiten — die
Bedingungen erflillen und eine strikte Abgrenzung zum ungeférderten Arbeitsmarkt
gewahrleisten konnen®*. Die Trager mulssen gegentber den Arbeitsgemeinschaften ihre
Eignung nachweisen. Eine Orientierung auf Gewinnerzielung ist mit dem Kriterium
LOffentliches Interesse” nicht vereinbar. Gegebenenfalls auftretende Erlése sind als
Eigenmittel der Trager in die Stabilisierung bzw. Ausweitung der Beschaftigung zu
reinvestieren.

4.2.3 Zielgruppe und Zumutbarkeit

Zielgruppe der MaRnahmen sollten in Regionen mit nicht funktionsfahigen Arbeitsmarkten
absehbar nicht auf dem regionalen Arbeitsmarkt vermittelbare arbeitslose Personen im
Rechtskreis des SGB Il sein, die die fur die jeweiligen Tatigkeiten erforderlichen
Qualifikationen aufweisen und deren Beschaftigungsfahigkeit nicht erst hergestellt werden
muss. Nicht zur Zielgruppe dieser Mallnahmen gehéren hingegen Personen, die nicht zu
den arbeitslosen Hilfebediirftigen gehéren; Personen, die (ber keine abgeschlossene
berufliche Ausbildung verfligen (hier: Vorrang von QualifizierungsmaRnahmen) oder
Personen, deren Beschaftigungsfahigkeit erst (wieder-) hergestellt werden muss (hier:
Vorrang anderer Instrumente des Fallmanagements, ggfs. Einsatz von TrainingsmalRnahmen
und Arbeitsgelegenheiten mit Mehraufwandsentschadigung).

Aus Effektivitats- und Effizienzgriinden muss die Tatigkeit der jeweils ausfihrenden Person
angemessen sein. Nur unter dieser Voraussetzung kdnnen eine ausreichende Motivation,
das notwendige Engagement und die gute Qualitdt der zu erstellenden Produkte und
Dienstleistungen gewahrleistet werden. Nur unter dieser Voraussetzung sind folglich die
oben genannten Ziele Uberhaupt erreichbar. Um die Integrationschancen in regulare
Beschaftigung® zu optimieren, sollte die Auswahl der zu férdernden Personen so passgenau
wie moglich mit deren Berufsplanung Uberein stimmen. Die Vermittlung von solchen
Personen in die MaRnahmen, deren Qualifikation nicht den dort geforderten Anforderungen
entspricht, muss aus Griinden der Qualitatssicherung ausgeschlossen werden.

Ein wichtiger Erfolgsfaktor besteht darin, dass eine Zuweisung von arbeitslosen Personen in
geforderte Beschaftigung gegen deren ausdriicklichen Willen ausgeschlossen ist. Weil die

34 Trager koénnen z.B. sein: Kommunen, Wobhlfahrtsverbande, Beschaftigungsgesellschaften,
gemeinnitzige Vereine, Genossenschaften, Sozialbetriebe.

% Der Ubergang in reguldre Beschéftigung ist gegeniiber der Fortsetzung der MaRnahme vorrangig
und kann sowohl wahrend der MaRnahme als auch nach der MaRnahme erfolgen.



Zielerreichung Freiwilligkeit zwingend voraussetzt und somit im gesellschaftlichen Interesse
liegt, darf eine Ablehnung entsprechender Angebote nicht zu Sanktionen fihren. Eine
Kirzung der Leistungen muss in diesen Fallen ausgeschlossen sein, um zu verhindern, dass
arbeitslose Hilfebeddirftige allein unter dem Druck angedrohter Leistungskirzungen Arbeiten
Ubernehmen. Das hier vorgeschlagene Instrument soll ausdriicklich nicht zur Uberpriifung
der Arbeitsbereitschaft eingesetzt werden, es zielt ausdriicklich auf eine andere Klientel.

4.2.4 Forderdauer und ,,Drehtiireffekte*

Die Forderung der MalBnahmen soll nur befristet erfolgen. Dies ist erforderlich, um Eingriffs-
und Steuerungsmoglichkeiten bei veranderter Arbeitsmarktsituation zu erhalten. Die
Forderdauer soll sich an dem zeitlichen Bedarf an den zu férdernden Arbeiten orientieren®®.

Die Férderdauer sollte jedoch deutlich Gber 12 Monaten liegen. Kirzere Férderzeiten sind
angesichts notwendiger Einarbeitungen und des anfallenden verwaltungstechnischen
Aufwands nicht sinnvoll. In vielen Bereichen sozialer Dienstleistungen sind zudem haufige
Rotationen der Qualitdt der Dienstleistung abtraglich. Als Hochstférderdauer werden 36
Monate vorgeschlagen.

Bei einer 12 Monate Uberschreitenden voll sozialversicherungspflichtigen Beschaftigung
werden durch die Betragszahlungen in die Arbeitslosenversicherung Anspriche auf
Arbeitslosengeld nach dem SGB Il aufgebaut. Sollten geférderte Personen nach Abschluss
der MaRnahme wieder arbeitslos werden, wirden sie - bzw. wahrscheinlich zumindest ein
Teil von ihnen - in den Geltungsbereich des SGB Il iibergehen®. Dieser Ubergang ist
ausdrticklich erwilinscht und hat nichts zu tun mit den gangigen politischen Diskussionen
Uber ,Verschiebebahnhdofe® und ,,unerwiinschte Drehtilreffekte®.

Die Legitimation des Ubergangs in das Versicherungssystem der Arbeitslosenversicherung
ergibt sich aus der vorangegangenen sozialversicherungspflichtigen Beschaftigung, der
Ausfihrung von im gesellschaftlichen Interesse liegenden Arbeiten mit entsprechenden
Wertschopfungen und — das liegt auf der Hand - der pflichtgemaRen Beitragszahlung in die
Arbeitslosenversicherung. Der Ubergang in das andere System der arbeitsmarktnahen
sozialen Sicherung ist eine Verbesserung, die ausdriicklicher Bestandteil des hier
vorgestellten Vorschlags ist. Es kann erwartet werden, dass die Vermittlungschancen in
regulare Arbeit fiir die arbeitslose Personen aus dem System des SGB Il giinstiger sind.

Von Verschiebebahnhéfen oder unerwinschten Drehtureffekten kann in diesem
Zusammenhang deshalb nicht gesprochen werden, weil die Férderung andere Ziele als

% Da unabweisbare Daueraufgaben nicht dem Kriterium der Zusatzlichkeit entsprechen, sind sie nach

der hier dargelegten Logik auch nicht férderfahig.

¥ Ob — sowohl wahrend der Férderung als auch danach — die Hilfebediirftigkeit im Sinne des SGB I
Uberwunden wird, hangt zum einen von den Entgelthdhe und zum anderen von den personlichen
Lebensverhaltnissen der Person ab. Mdéglich ware folglich auch ein weiterer (aufstockender) Bezug von
Grundsicherungsleistungen nach dem SGB II.



diese verfolgt. Nicht zuletzt die lange Foérderdauer und die finanzielle Einbindung der
unterschiedlichen 6ffentlichen Haushalte in die MalRnahmeférderung sind Argumente gegen
die genannten Unterstellungen.

4.2.5 Zuweisung auf Antrag

Die Zuweisung in diese MaRnahmen liegt in der Hand der Arbeitsgemeinschaften bzw. der
optierenden Kommunen. Entscheidend fir die Zuweisung ist die Prufung der
Foérdervoraussetzungen. Nachgewiesen werden muss

» dass die beantragte Tatigkeit zusatzlich ist und im 6ffentlichen Interesse liegt, dass der
regulare Arbeitsmarkt durch diese MalRnahmen nicht beeintrachtigt wird, d. h.
Verdrangung, Substitution und Mitnahmeeffekte ausgeschlossen sind,

e dass die zuzuweisende Person im Besitz der fiir diese Tatigkeit erforderlichen
Qualifikation, daflir geeignet und freiwillig dazu bereit ist,

» dass der Trager in der Lage ist, die MaRnahme in guter Qualitat durchzufiihren und eine
evtl. notwendige Kofinanzierung gesichert ist.

Sind alle diese Voraussetzungen gegeben, ist die ARGE / optierende Kommune dazu
verpflichtet, die MaRnahme zu bewilligen. Eine Mittelknappheit kann aufgrund der
weitgehenden Kostenneutralitat (vgl. Abschnitt 4.3) nicht als Argument zur Ablehnung der
MaRnahme dienen.®

Die Antragstellung kann sowohl von den Tragern als auch von den zu férdernden Personen
vorgenommen werden.

Hilfebeduirftige Arbeitslose im Sinne des SGB |l sollen ausdriicklich dazu ermuntert werden,
selbst Ideen fiir sinnvolle Tatigkeiten im offentlichen Interesse zu entwickeln, Projekte zu
konzipieren und entsprechende Antrage bei den ARGEn und optierenden Kommunen (auf
Forderung) und bei Dritten (Stiftungen u. @ auf Kofinanzierung) zu stellen. Diese Méglichkeit
befindet sich in vollstandiger Ubereinstimmung mit der dem SGB |l zugrunde liegenden Idee
der Aktivierung, stellt sie jedoch vom Kopf auf die Fuf3e. Hier liegen bisher unterschatzte
emanzipatorische Potentiale der o&ffentlich geférderten Beschaftigung. Sofern Vorschlage
von Arbeitslosen Uber von ihnen geplante Projekte als im offentlichen Interesse und
zusatzlich bewertet werden, sollen die Kommunen verpflichtet werden, diese Projekte
durchzuftihren, ggfs. bei der Suche nach Kofinanzierung unterstiitzend zu wirken®* und die
zu férdernden Personen als Arbeitgeber zu betreuen.

» Fir den Fall, dass die Mittel aus dem Eingliederungstitel des SGB Il bereits vollstdndig verbraucht
worden sind, kann zumindest ein Lohnkostenzuschuss in Hoher der alternativ zu zahlenden Leistungen zur
Sicherung des Lebensunterhalts erfolgen.

» Ggfs. kann die Kofinanzierung auch ganz oder teilweise durch die Kommune oder andere Dritte
Ubernommen werden.



4.2.6 Forderhohe

Die Forderhéhe, d. h. die Hohe des durch die ARGEn bzw. die optierenden Kommunen zur
Verfliigung zu stellenden Lohnkostenzuschusses unterliegt der politischen Steuerung, sollte
jedoch mindestens den durchschnittichen Kosten der Férderung von Arbeitsgelegenheiten
mit Mehraufwand entsprechen. Die Begriindung ergibt sich aus der auf diese Art méglichen
Umwandlung der aktuell breit praktizierten Organisation der sogenannten 1-Euro-Jobs in die
in vielen Fallen der Situation angemessenere Férderung in der Entgeltvariante.

Die maximale Foérderhdhe sollte allerdings 90 vH der Gesamtlohnkosten (Arbeitgeberbrutto)
nicht Gberschreiten*. Eine — wenn im Einzelfall auch geringe - Kofinanzierung ist aus
Steuerungsgesichtspunkten angebracht, um die allokative Effizienz zu starken.

Eine  zusatzliche  Tragerpauschale -  wie bei  Arbeitsgelegenheiten mit
Mehraufwandsentschadigung — ist nicht erforderlich. Die zu férdernden Personen miissen
nicht qualifiziert oder aufwandig angeleitet und sozial betreut werden. Dies ergibt sich aus
der Definition der Zielgruppe (vgl. Abschnitt 4.2.3). Damit werden fir die Trager keine
finanziellen Anreize gesetzt, die gefoérderte Beschaftigung als Selbstzweck bzw. zum
eigenen Vorteil einzurichten*’. Denkbar sind demgegentber — im Vergleich zur
Tragerpauschale jedoch deutlich niedrigere — Verwaltungs- und Sachkostenzuschiisse. Um
Fehlallokationen zu vermeiden, sollte der Trager gleichwohl in jedem Fall Eigenmittel in
gewissem Umfang einbringen muissen.

4.2.7 Entgelthohe und Kofinanzierung

Die Stundenentgelte in geférderter Beschaftigung sollen entweder den tariflichen
Regelungen oder den branchen- bzw. ortsiblichen Stundenentgelten entsprechen.
Untertarifliche Entlohnung und Absenkung der Standards werden abgelehnt, da sie sich auf
die Beschaftigten und die Qualitat der Tatigkeit bzw. der Produkte kontraproduktiv auswirkt.
Untertarifliche Entlohnung kann eher zu Motivationsverlust flhren als dass sie Kompensation
flr (nur zugeschriebene) geringere Produktivitat ist.

Wenn aus Grinden der Mittelknappheit (z. B. nicht ausreichende Kofinanzierung) nur ein im
Vergleich zum tariflichen Monatsentgelt geringeres Entgelt gezahlt werden kann, dann sollte
eine Absenkung des Monatseinkommens tarifkonform zustande kommen, namlich durch
eine entsprechende Reduzierung der wéchentlichen Arbeitszeit.

a0 Die Forderhohe kann deutlich Giber den durchschnittlichen passiven Aufwendungen fir ALG Il und
Kosten der Unterkunft pro Person liegen, da zusatzlich Mittel aus dem Eingliederungstitel daftir verwendet
werden kdénnen.

4 Inzwischen ist bekannt, dass im Fall der Arbeitsgelegenheiten mit Mehraufwandsentschadigung die
Tragerpauschale nicht immer zweckentsprechend eingesetzt wird.



Die Berechnungen in Abschnitt 4.3 zeigen, dass mit der gleichen Mittelverwendung, wie sie
fur eine Arbeitsgelegenheit mit Mehraufwandsentschadigung praktiziert wird, bereits tarifliche
Vollzeitldhne im Bereich niedriger Qualifikation gezahlt werden kénnten. Dies ist die
mindestens gegebene Méglichkeit, kostenneutral sozialversicherungspflichtige
Beschaftigung zu schaffen. Fir hoéher Qualifizierte ware mit gleichem Aufwand eine
tarifkonforme Teilzeitbeschaftigung moglich. Bei zusatzlichem Einsatz von Ressourcen aus
dem Eingliederungstitel und der Mobilisierung von weiteren Mitteln fir die Kofinanzierung
sind auch im héheren Qualifikationsbereich Vollzeittatigkeiten forderbar.

Fur die Kofinanzierung kommen weitere 6ffentliche Mittel (z. B. ESF-Mittel der Lander, Mittel
der Fachressorts in den Landern und Kommunen) ebenso in Frage wie Eigenmittel der
Trager aus Gebuhren und Erldsen.



4.3 Beispielrechnungen und fiskalische Kosten-Nutzen-Bilanz

Nachstehend sollen zwei vergleichende Beispielrechnungen vorgenommen werden. Dafiir
wurde ein Ein-Personen-Haushalt bzw. eine Ein-Personen-Bedarfsgemeinschaft mit der
Lohnsteuerklasse | zugrunde gelegt.*?

Die Finanzierung von Arbeitsgelegenheiten mit Mehraufwandsentschadigung
unterscheidet sich grundsatzlich von der Finanzierung der beiden anderen Varianten
offentlich geférderter Beschaftigung im Rahmen des SGB Il. Wahrend die Schaffung der
anderen Arbeitsgelegenheiten (ABM und Arbeitsgelegenheiten mit Entgelt) gemaR SGB Il
insgesamt aus den Mitteln im Bundeshaushalt fir ,Leistungen zur Eingliederung in Arbeit* zu
finanzieren sind*, werden die Arbeitsgelegenheiten mit Mehraufwandsentschadigung nur zu
einem geringen Teil aus Bundesmitteln fiir ,Leistungen zur Eingliederung in Arbeit” finanziert.
Lediglich die Mehraufwandsentschadigung und die Zuschisse an die Trager
(Tragerpauschale) missen vom Bund aus diesem ,Eingliederungsbudget” finanziert werden.

Bei einer unterstellten Mehraufwandsentschadigung von monatlich 200 Euro und einer
monatlichen Tragerpauschale von 300 Euro wird das ,Eingliederungsbudget" im
Bundeshaushalt mit 500 Euro pro Monat bzw. 6.000 Euro pro Jahr belastet. Der weitaus
groBere Teil der Kosten wird aulRerhalb des ,Eingliederungsbudgets® im Rahmen der
(Weiter-) Gewahrung von Leistungen zur Sicherung des Lebensunterhalts (insbesondere
Arbeitslosengeld Il einschlieBlich der Leistungen fir Unterkunft und Heizung und der
Sozialversicherungsbeitrage) finanziert.** Bei einer Regelleistung zur Sicherung des
Lebensunterhalts in Héhe von monatlich 345 Euro, Kosten der Unterkunft und Heizung von
monatlich 319 Euro und Sozialversicherungsbeitragen in Héhe von 215 Euro entstehen
weitere — das ,Eingliederungsbudget® nicht belastende — Kosten in Héhe von 879 Euro pro
Monat bzw. 10.548 Euro pro Jahr.

Von den Gesamtkosten in Héhe von 1.379 Euro pro Monat bzw. 16.548 Euro pro Jahr
entfallen nach der giltigen Rechtslage zur Beteiligung des Bundes an den Kosten der
Unterkunft und Heizung auf den Bund 13.834 Euro pro Jahr und auf die Kommunen
2.714 Euro pro Jahr.*

42 Im Oktober 2005 lebte nach vorlaufigen Daten der Bundesagentur fur Arbeit in 57,3 % (2,112 Millionen) der
insgesamt 3,688 Millionen Bedarfsgemeinschaften nur eine Person (der oder die Arbeitslosengeld II-
Empfanger/in). In 71,1% (2,621 Millionen) der Bedarfsgemeinschaften lebte nur ein oder eine
Arbeitslosengeld II-Empféanger/in und ein oder mehrere nicht erwerbsfahige Hilfebedirftige (insbesondere
Kinder).

4 Bei ABM gilt dies nur bis zu den in den §§ 264, 266 (und ggf. 270a Abs. 1) SGB Il vorgegebenen Grenzen.

4 Bei Entscheidungen, die das Eingliederungsbudget betreffen, werden diese Finanzierungsanteile i.d.R. nicht
oder nur unzureichend berlicksichtigt.

% Die kommunale Beteiligung an der Finanzierung von Arbeitsgelegenheiten  mit
Mehraufwandsentschadigung ist auch von der Hohe der Kosten der Unterkunft und Heizung abhangig. D. h.,
in den Fallen bzw. Regionen mit hohen ,angemessenen“ Kosten der Unterkunft und Heizung wird die
Kommune starker zur Kofinanzierung von Arbeitsgelegenheiten mit Mehraufwandsentschadigung
herangezogen als in den Fallen bzw. Regionen mit niedrigen ,angemessenen” Kosten der Unterkunft und
Heizung.



Ubersicht 6 Beispielrechnung fiir die wesentlichen Finanzstrome bei
Arbeitsgelegenheiten mit Mehraufwandsentschadigung, gerundete
Monatsbetrage

Kommune Bund
Sicherung Sicherung Sicherung Eingliederungsleis | Eingliederungsleis Sicherung
Lebensunterhalt Lebensunterhalt Lebensunterhalt tung tung Lebensunterhalt
KdU (70,9 %) KdU (29,1 %) ALG I MAE Tragerpauschale | SV-Beitrage (ohne
AV)
227 Euro 93 Euro 345 Euro 200 Euro 300 Euro 215 Euro
4 4 4 4 4 4
319 Euro 345 Euro 200 Euro 300 Euro 215 Euro
Kdu ALG I MAE Tragerpauschale SV-Beitrage
Erwerbsfahige/r insgesamt 864 Euro MAE-Trager KV, PV, RV
Von den monatlichen Gesamtkosten in Héhe von 1.379 Euro
e erhdlt der oder die erwerbsfahige Hilfebediirftige in der Arbeitsgelegenheit mit
Mehraufwandsentschadigung insgesamt 864 Euro (netto).”® Die Beitrage zur

Rentenversicherung in Héhe von 78 Euro*’ fihren, wie beim ausschlieRlichen Bezug von
Arbeitslosengeld Il, nach einem Jahr zu einer Erhéhung des Rentenanspruchs um
monatlich 4,26 Euro;

* bekommt der Trager der Arbeitsgelegenheit mit Mehraufwandsentschadigung 300 Euro;
» flieRen der Kranken-, Pflege- und Rentenversicherung insgesamt 215 Euro zu;

* entstehen Bund und Kommunen keine Ruckflisse.

Im Ubrigen: Vor und nach der Arbeitsgelegenheit mit Mehraufwandsentschadigung betragen
die Kosten — bei Arbeitslosigkeit — in dem gewahlten Beispiel insgesamt 879 Euro pro Monat
bzw. 10.548 Euro pro Jahr.*® Von diesen Ausgaben sind durch die Beteiligung des Bundes
an den Kosten der Unterkunft und Heizung vom Bund 7.834 Euro pro Jahr aufzubringen und
von den Kommunen entsprechend 2.714 Euro pro Jahr. Das bedeutet: Fiir die Kommunen
andern sich wahrend der Forderung einer Arbeitsgelegenheit mit
Mehraufwandsentschadigung die Ausgaben gegenliber der gegebenenfalls folgenden
Weiterzahlung von ausschlieRlich Arbeitslosengeld Il nicht.*

Eine Arbeitsgelegenheit mit voll sozialversicherungspflichtigen Entgelt, die ebenfalls zu
einem Nettoeinkommen von 864 Euro fiihren soll, erfordert in Lohnsteuerklasse | ein

4 Diese 864 Euro netto sind Berechnungsgrundlage fir das Arbeitgeberbrutto mit einem entsprechenden
Netto-Entgelt im folgenden Schritt.

4 19,5 % von 400 Euro; Teil der SV-Beitrage von etwa 215 Euro insgesamt.

4 Von den monatlichen Gesamtausgaben vor und nach der MaRnahme in Héhe von 879 Euro erhalt der oder
die erwerbsfahige Hilfebedurftige insgesamt 664 Euro (netto).

4  Das Interesse der Kommunen an den hunderttausendfach geférderten Arbeitsgelegenheiten mit

Mehraufwandsentschadigung scheint einerseits in den im Rahmen der Arbeit in diesen Arbeitsgelegenheiten
geschaffenen Produkten und Dienstleistungen zu bestehen und andererseits in der Hoffnung, durch eine
anschlieRende Eingliederung in Arbeit finanziell entlastet zu werden. Diese Entlastung tritt aber erst dann ein,
wenn das in einer folgenden Erwerbstatigkeit erzielte Einkommen den Arbeitslosengeld 1I-Bezug beendet
oder ihn soweit reduziert, dass dadurch nicht nur der vorrangig zu entlastende Bund entlastet wird.



Arbeitgeberbrutto von 1.375 Euro pro Monat bzw. 16.500 Euro pro Jahr. Die Gesamtkosten
einschlieBlich fir notwendig erachteter Verwaltungs- und Sachkostenausgaben in Héhe von
monatlich 100 Euro®® betragen demnach insgesamt 1.475 Euro pro Monat bzw.
17.700 Euro pro Jahr.>

Nach dem hier vorgestellten Vorschlag waren von den Gesamtkosten 1.153 Euro pro Monat
bzw. 13.834 Euro pro Jahr pauschaliet vom Bund aus den im Bundeshaushalt
veranschlagten Mitteln fir ,Leistungen zur Eingliederung in Arbeit® zu finanzieren. Dies
entsprache kostenneutral genau jenem Betrag, denn der Bund derzeit insgesamt auch fir
die Arbeitsgelegenheiten mit Mehraufwandsentschadigung aus Mitteln des SGB I
aufzubringen hat. Um Fehlallokationen auf Seiten der Trager zu vermeiden und deren
Engagement zu starken, sollte der Bundeszuschuss maximal 90% des Arbeitgeberbruttos
erreichen.

Damit missen weitere 322 Euro pro Monat bzw. 3.866 Euro pro Jahr von den Arbeitgebern
bzw. Tragern und interessierten Dritten aufgebracht werden. Aus gutachterlicher Sicht sollten
davon kostenneutral 227 Euro pro Monat bzw. 2.724 Euro pro Jahr von den Kommunen
getragen werden; diese sind letztlich diejenige Gebietskorperschaft, die am starksten von
den lokal erbrachten Leistungen im Rahmen 6ffentlich geforderter Beschaftigung partizipiert.
Uberdies entsprache diese Héhe genau jenen Betrdgen, die die Kommunen im vorstehend
skizzierten Fall der Arbeitsgelegenheiten mit Mehraufwandsentschadigung auch aufbringen.
Die verbleibenden 95 Euro pro Monat bzw. 1.142 Euro pro Jahr waren vom Arbeitgeber bzw.
Trager als Eigenmittel oder aber von anderen Dritten, beispielsweise den Landern, zu
finanzieren. Die Beteiligung der Arbeitgeber bzw. Trager erscheint schon deshalb zwingend,
um deren Eigeninteresse an den offentlich geférderten Tatigkeiten und deren Qualitat zu
starken — mithin um Fehlallokationen durch finanzielle Nichtbeteiligung zu vermeiden.

%0 Hier wurde ein geringer Kostenaufwand fir die Arbeitgeber bzw. Trager unterstellt, da nach dem

gutachterlichen Vorschlag grundsatzlich Personen mit vorhandener Beschaftigungsfahigkeit in dieser Form
offentlich geférderter Beschaftigung eingebunden werden, so dass keine umfangreichen Kosten fir
Betreuung u. a. anfallen.

51 Bei einem monatlichen Nettoentgelt von 864 Euro werden, in Abhangigkeit von den konkreten
individuellen Bedingungen keine und nur geringe aufstockende Leistungen nach dem SGB Il erforderlich.



Ubersicht 7

Modellrechnung

far

die

wesentlichen

Finanzstrome

Arbeitsgelegenheiten mit Entgelt, gerundete Monatsbetrage

bei

Kommune Bund Arbeitgeber
(Trager) / Dritter
Sicherung Sicherung Sicherung Eingliederungsleis Sicherung Eigenanteil /
Lebensunterhalt Lebensunterhalt Lebensunterhalt tung Lebensunterhalt | weitere Zuschisse
KdU (70,9 %) KdU (29,1 %) ALG Il Lohnkostenzusch SV-Beitrage
uss
entfallt* entfallt* entfallt* 1.153 Euro entfallt 322 Euro
4 4
Lohnkostenzusch Eigenanteil /
uss weitere Zuschlsse
Arbeitgeber (Trager): 1475 Euro
Sach- u. a. Kosten AN-Netto SV-Beitrage Lohnsteuer
4 4 4 4
100 Euro 864 Euro 474 Euro 37 Euro
Arbeitgeber Erwerbsfahige/r AV, KV, PV, RV Bund, Lander,
(Trager) Kommune

Von den monatlichen Gesamtausgaben in H6he von 1.475 Euro

» erhalt der oder die sozialversicherungspflichtig Beschaftigte in der Arbeitsgelegenheit
mit Entgelt insgesamt 864 Euro (netto). Die Beitrdge zur Rentenversicherung in Hohe
von etwa 222 Euro*? fihren nach einem Jahr zu einer Erhéhung des Rentenanspruchs
um monatlich 12,12 Euro;

» stehen dem Arbeitgeber bzw. Trager 100 Euro flr Sach- u.a. Ausgaben zur
Verfligung;

e erhalten Bund, Land (je 42,5 %) und Kommune (15 %) steuerliche Rickfllisse aus der
Lohnsteuer in H6he von insgesamt 37 Euro;

« flieRen den Sozialversicherungstragern (Arbeitslosen-, Kranken-, Pflege- und
Rentenversicherung) insgesamt 474 Euro zu, darunter etwa 74 Euro der
Bundesagentur fir Arbeit.

Auf Seiten von Bund und Kommune ist damit zu berlicksichtigen, dass diese

Gebietskorperschaften bei Arbeitsgelegenheiten mit Entgelt nicht nur mit Kosten — wie oben
beschrieben — belastet werden, sondern auch Ruckflisse in Form der Lohnsteuer des
offentlich  geférderten Beschaftigungsverhaltnisses zu  verzeichnen haben.>® Bei
Bertlicksichtigung dieser finanziellen Rickfliisse verbleiben beim Bund Nettokosten in Hohe
von 1.137 Euro pro Monat und bei den Kommunen Nettokosten in Hohe von 222 Euro pro
Monat.

Nach einer einjahrigen Beschaftigung in einer Arbeitsgelegenheit mit Entgelt und Eintritt
einer Arbeitslosigkeit betragen die Kosten in dem gewahlten Beispiel in den ersten sechs

%219,5 % von 1.138 Euro; Teil der SV-Beitrage von etwa 474 Euro insgesamt.

53 Wie bereits erwdhnt gehen die Gutachter/-innen bei dem hier vorgestellten Fall von der
Lohnsteuerklasse 1 aus, so dass 37 Euro Lohnsteuer anfallen. Diese verteilen sich nach dem
entsprechenden Schlissel mit je 16 Euro auf Bund und Land; 5 Euro flieRen der Kommune zu.



Monaten insgesamt 985 Euro pro Monat. Von diesen Ausgaben sind 833 Euro von der
Bundesagentur fur Arbeit zu tragen (Arbeitslosengeld einschlieBlich Beitrage zur
Sozialversicherung) und von der Kommune etwa 108 Euro. Der Bund hatte in diesen ersten
sechs Monaten monatlich 44 Euro zu tragen. Nach Ende der Anspruchsdauer auf das
beitragsfinanzierte Arbeitslosengeld und andauernder Arbeitslosigkeit wirde ein Anspruch
auf Arbeitslosengeld Il in der Héhe wie vor der Beschaftigung entstehen.

Die Einnahmen des Arbeitslosen betragen sowohl wahrend des Arbeitslosengeld- als auch
des Arbeitslosengeld IlI-Anspruchs insgesamt 664 Euro. Wahrend der Anspruchsdauer auf
das Arbeitslosengeld setzt sich dieser Betrag aus Arbeitslosengeld in Héhe von etwa
512 Euro und Leistungen fir Unterkunft und Heizung (erganzendes Arbeitslosengeld Il) in
Hoéhe von 152 Euro zusammen. In der halbjahrigen Phase des Arbeitslosengeldbezuges
erwirbt der Arbeitslose einen monatlichen Rentenanspruch von 4,85 Euro gegenlber
2,13 Euro bei einem halbjahrigen ausschlieRlichen Arbeitslosengeld II-Bezug.

Gesamtwirtschaftliche und akteursbezogene fiskalische Kosten-Nutzen-Bilanz der
beiden Varianten von Arbeitsgelegenheiten

Die folgende Ubersicht stellt die monatlichen fiskalischen Bruttoausgaben, die Zufliisse
sowie die Nettokosten gegentber, die bei den beiden Varianten der Arbeitsgelegenheiten auf
Seiten der einzelnen beteiligten Akteuren bzw. Institutionen entstehen. Dartber hinaus ist die
jeweilige Nettobelastung der 6ffentliche Haushalte dargestellit.

Ubersicht 8 Gesamtwirtschaftliche und akteursbezogene fiskalische Kosten-

Nutzen-Bilanz der beiden Varianten von Arbeitsgelegenheiten

Angaben in Euro pro Monat (gerundet)
Arbeitsgelegenheit | Arbeitsgelegenheit Differenz der
mit mit Entgelt Nettokosten bzw.
Mehraufwandsents Nettozufliisse
chadigung
MaRBnahmekosten insgesamt -1.379 -1.475 -96
Bruttoausgaben Bund -1.153 -1.153
Zufliisse Bund (Lohnsteueranteil) 0 +16
Nettokosten Bund -1.153 -1.137 +16
Zufliisse Land (Lohnsteueranteil) 0 +16 +16
Bruttoausgaben Kommune -227 -227
Zufliisse Kommune (Lohnsteueranteil) 0 +5
Nettokosten Kommune -227 -222 +5
Zufliisse Sozialversicherung +215 +474 +259
Zufliisse Hilfebediirftige/Beschiftigte +864 +864 +/-0
Zufliisse Trager/Arbeitgeber (,,Eigenverbrauch*) +300 +100
Eigenmittel* Trager/Arbeitgeber 0 -95
Nettozufliisse bzw. -kosten Trager/Arbeitgeber +300 +5 -295
Nettokosten Offentliche Haushalte -1.165 -901 +264

* kdnnten ggf. durch weitere Dritte (anteilig) Gbernommen werden




Mit dem vorgelegten Modell gehen, entsprechend der vorstehenden Abbildung, folgende
fiskalische Wirkungen einher:

Die gesamten MaRnahmekosten fir Arbeitsgelegenheiten mit Entgelt wirden — aufgrund
der Mobilisierung von Mitteln Dritter, insbesondere der Trager bzw. Arbeitgeber und
gegebenenfalls weiterer Dritter (s.u.) — etwas Uber denjenigen liegen, die bei
Arbeitsgelegenheiten mit Mehraufwandsentschadigung anfallen. Dem stiinden einerseits
gesamtwirtschaftliche Nachfragezuwédchse sowie andererseits materielle und ideelle
Wohlstandsgewinne gegeniber.

Den Hilfebedirftigen bzw. Beschaftigten flieRt in beiden Varianten der gleiche
Nettobetrag zu. Allerdings erhdht die Arbeitsgelegenheit mit Entgelt die spateren
Rentenanspriiche, dartiber hinaus werden Anspriiche an die Arbeitslosenversicherung
aufgebaut.

Fur die o6ffentlichen Haushalte ist der Vorschlag nicht nur kostenneutral, vielmehr werden
sie durch die Arbeitsgelegenheiten mit Entgelt insgesamt sogar deutlich entlastet. Damit
zeigt sich nicht nur der arbeitsmarktpolitische, sondern auch der gesellschaftliche Nutzen
des hier entwickelten Vorschlags. Die Entlastung fir die ¢ffentlichen Haushalte verteilt
sich allerdings unterschiedlich: Wahrend Bund, Lander und Kommunen von den
Veranderungen nur leicht positiv tangiert sind, sind es vor allem die
Sozialversicherungen, die an einem solchen Modell gewinnen.>*

Malgeblicher Nettofinanzier der, insgesamt gegeniiber den Arbeitsgelegenheiten mit
Mehraufwandsentschadigung etwas teureren, Arbeitsgelegenheiten mit Entgelt waren die
Arbeitgeber bzw. Trager. Diese miussten in starkerem Male selbst Eigenmittel einbringen
und/oder erwirtschaften bzw. (Ko-)Finanzierungsmittel bei solchen Dritten akquirieren,
die an der offentlich geférderten Beschaftigung bzw. den in diesem Rahmen erbrachten
Arbeitsleistungen Interesse haben. Dabei ist jedoch darauf hinzuweisen, dass bislang —
und zwar berechtigterweise — bei von EU, Bund, Landern sowie Kommunen o6ffentlich
geférderter Beschaftigung auch immer Eigenanteile der Trager abverlangt wurden. Dies
vermeidet Fehlallokationen auf Seiten dieser Trager und tragt zur Starkung von deren
Interessen an der MaRnahmendurchfiihrung und damit der MaRnahmequalitat bei.

Entsprechend der Aufgabenstellung der vorliegenden Expertise sollen abschlieRend einige
erganzende Hinweise zu den Beispielrechnungen gegeben werden.

Erkennbar ist aus den Berechnungen zunadchst die Kostenneutralitat einer Umwidmung
passiver in aktiver Leistungen der Grundsicherung fiir Arbeitsuchende auf Seiten von Bund,

Landern und Kommunen sowie die Realisierung von erheblichen Finanzzufliissen bei den
Sozialversicherungstragern. Darlber hinaus wird es moglich, private Mittel von Arbeitgebern
bzw. Tragern zu mobilisieren. Inwieweit eine vollstidndige Uberwindung der Hilfebediirftigkeit
der geférderten Personen erreicht wird, hangt in erster Linie von der Hohe des den

54

Von einer Darstellung, wie sich die hoheren Beitrage zur Rentenversicherung und die Beitrage zur
Arbeitsforderung mittel- und langfristig auf die Be- bzw. Entlastung des Bundes, der Lander und der
Kommunen auswirken bzw. auswirken kénnten, wird an dieser Stelle abgesehen (z. B. Auswirkung auf
Grundsicherung im Alter).



Berechnungen zugrunde gelegten Nettoarbeitseinkommen ab. Insofern stellt die vorgestellte
Beispielrechnung mdoglicherweise eine diesbezligliche Untergrenze dar, so dass im
konkreten Einzelfall gegebenenfalls geringfligige aufstockende Leistungen aus dem SGB Il
erforderlich werden. Dem stehen allerdings erhebliche materielle und ideelle
Wohlstandsgewinne gegentber. Im Ubrigen ist darauf hinzuweisen, dass die vollstandige
Uberwindung der Hilfebediirftigkeit in erster Linie von den Aufnahmemdglichkeiten des
allgemeinen Arbeitsmarktes abhangt und damit nicht allein und autark aus den Ressourcen
des SGB Il realisiert werden kann. Diesbezliglich sind vielmehr andere Politikbereiche (v. a.
Beschaftigungs-, Finanz-, Regional-, Steuer-, Struktur- und Wirtschaftspolitik) und deren
Ressourcen gefragt — mithin Akteure und Institutionen auRerhalb des Rechtskreises des
SGBIIlI.

AbschlieBend der Hinweis, dass sich das vorgelegte Beispiel fir eine Ein-Personen-
Bedarfsgemeinschaft nicht ohne weiteres auf Mehr-Personen-Bedarfsgemeinschaften
Ubertragen lasst. In entsprechende Berechnungen waren nicht nur weitaus mehr Faktoren —
wie etwa die Grolle der Bedarfsgemeinschaft, Erwerbsstatus sowie etwaige Einkiinfte der
anderen Personen innerhalb der Bedarfsgemeinschaft, Steuerklassen etc. — zu
berlcksichtigen, Entscheidend ist vielmehr, dass die auRRerst durftige Datenlage hinsichtlich
der finanziellen Umsetzung des SGB Il derartige Berechnungen derzeit nicht zulasst.
Denkbar ware jedoch, dass in einem nachsten Schritt auf der Grundlage der konkreten
Daten einer (Berliner) Arbeitsgemeinschaft zur Umsetzung der Grundsicherung flr
Arbeitsuchende solche Berechnungen zu realisieren.

4.4 Notwendige rechtliche Voraussetzungen

Entscheidende rechtliche Voraussetzung, um den hier vorgelegten Vorschlag umsetzen zu
kénnen, ist die Schaffung der Mdglichkeit zur Umwidmung von Leistungen zur Sicherung des
Lebensunterhalts (hier des Arbeitslosengeld Il) in Leistungen zur Eingliederung in Arbeit.
Dies erfordert eine entsprechende Veranderung des Sozialgesetzbuch Zweites Buch
Grundsicherung fir Arbeitsuchende (SGB Il) bzw. der darauf fuBenden haushalterischen
Regularien. Dazu kénnten Anleihen bei friiheren Regelungen im Kontext des § 249 h SGB IlI
genommen werden: So sah der Haushalt der damaligen Bundesanstalt flr Arbeit in einem
Haushaltsvermerk zum Eingliederungstitel (Kapitel 2) vor, dass Mehrausgaben im
Eingliederungstitel in Hohe der rechnerischen Einsparungen beim Arbeitslosengeld geleistet
werden durfen. Hinzuweisen ist darauf, dass eine solche Regelung natirlich nur dann wirkt,
wenn sich nicht bereits bei der Haushaltsaufstellung Mehrausgaben bei den passiven
Leistungen abzeichnen, wie dies etwa in 2005 bei den Leistungen zur Sicherung des
Lebensunterhalts, konkreter beim Haushaltsansatz flir das Arbeitslosengeld Il, der Fall war.

Aufgrund der Anbindung des Vorschlages an die Arbeitsgelegenheiten mit Entgelt, zu denen
das SGB Il kaum rechtliche Regelungen trifft, sind nur einige wenige weitere Anderungen am
SGB Il erforderlich. Dies betrifft insbesondere den Verzicht auf die Umsetzung der
Zuweisungspflicht in o6ffentlich geforderte Beschdaftigungsverhaltnisse nach dem hier



vorgestellten Vorschlag. Praktisch alle weiteren Regularien zur konkreten Umsetzung von
Arbeitsgelegenheiten mit Entgelt kdnnten auf untergesetzlicher Ebene vorgenommen
werden.



3 Fazit

In dem vorliegenden Gutachten wird vorgeschlagen, fiir arbeitslose Hilfeempfangende in
Regionen mit nicht funktionierenden Arbeitsmarkten, deren Beschaftigungsfahigkeit nicht
erst hergestellt werden muss, Mdglichkeiten sozialversicherungspflichtiger Beschaftigung
durch Umwandlung von ,passiven® Leistungen zur Sicherung des Lebensunterhalts in
~aktive® Eingliederungsleistungen zu schaffen. Dieser Vorschlag verbleibt im Rahmen des
Geltungsbereichs des SGB Il und stitzt sich weitgehend auf bereits bestehende gesetzliche
Regelungen zur Schaffung von Arbeitsgelegenheiten (§ 16 SGB Il). Gegeniiber der aktuellen
Gesetzeslage miussten allerdings die einseitige Deckungsfahigkeit der entsprechenden
Budgets hergestellt und Veranderungen im Bereich der Regelungen zur Zumutbarkeit
vorgenommen werden.

Die inhaltliche Begriindung fir diesen Vorschlag ergibt sich daraus, dass auf diese Weise
unterschiedliche im gesamtgesellschaftlichen Interesse liegende Ziele miteinander
verbunden werden koénnen: die Befriedigung aktuell nicht gedeckter gesellschaftlicher
Bedarfe, die Erhaltung und Verbesserung der Erwerbsfahigkeit der geférderten Personen,
die Vermeidung dauerhafter Exklusion aus dem Erwerbsleben mit allen damit
zusammenhangenden Folgewirkungen, die Aktivierung der arbeitslosen Hilfebeddrftigen, ein
wirtschaftlicher Einsatz von Ressourcen und die Befreiung der Arbeitsmarktpolitik aus der
prozyklischen Falle.

Weil auf diesem Wege Arbeit statt Arbeitslosigkeit finanziert wirde, ist mit erheblichen
Selbstfinanzierungseffekten zu rechnen, wenngleich — je nach Entgelthdhe sowie Umfang
ggfs. notwendiger Sachkosten — ein gewisses Ausmald zusatzlicher Mitteln erforderlich sein
wird. Die verbleibenden Nettokosten kdnnen jedoch volkswirtschaftliche Kreislaufwirkungen
haben, da das Angebot an offentlichen Leistungen erhéht und teilweise
Angebotsbedingungen verbessert werden*>. Vielgliedrige Wirkungsketten kommen ins Spiel,
die im Rahmen dieses Gutachtens nicht dargestellt werden konnten. Auch in Bezug auf den
hier vorgelegten Vorschlag gilt jedoch, dass ,der Arbeitsmarktpolitik neben den aktuell
fassbaren Entlastungseffekten auch positive Allokationseffekte zugeschrieben werden
kénnen, die dem Arbeitsmarkt oft auf mehr oder weniger lange Sicht zugute kommen und die
Nettokosten verringern durften.”*® Eine Untersuchung des IAB zu Wirkungen von
ArbeitsbeschaffungsmalBnahmen konnte beachtliche arbeitsplatzgenerierende Effekte
belegen’.

55 Diese Wirkungen der Arbeitsmarktpolitik sind jedoch schwer quantifizierbar. Hierzu besteht noch
erheblicher Forschungsbedarf (vgl. Bach U./ Spitznagel, E. (2003), Was kostet uns die Arbeitslosigkeit?
Gesamtfiskalische Modellrechnungen. IAB Kurzbericht Nr. 10 vom 21. Juli)

6 Bach U./ Spitznagel, E. (2000), Volkswirtschaftiche Kosten der Arbeitslosigkeit und
gesamtfiskalische Budgeteffekte arbeitsmarktpolitischer MaRnahmen. In: Mitteilungen aus der Arbeitsmarkt-
und Berufsforschung Heft 3, S. 513

57 vgl. KoRe S. et. al (2003), Neue Arbeitsplatze durch ABM? Exemplarische und quantitative Studien
Uber arbeitsplatzgenerierende Effekte im Rahmen von o6ffentlich geférderter Beschaftigung. IAB
Werkstattbericht Nr. 11 vom 22. Oktober



Aus sozialpolitischer und ethischer Sicht ist die Verhinderung dauerhafter Exklusion ein
entscheidender Vorzug des hier vorgeschlagenen Herangehens. Die Integration in
Erwerbsarbeit geht einher mit gesellschaftlicher Anerkennung, neuen sozialen Kontakten
und neuen Mdglichkeiten der Selbstverwirklichung. Selbst wenn nach Auslaufen der
Férderung ein unmittelbarer Ubergang in reguldre Beschéftigung nicht méglich sein sollte,
gelangen die geférderten Personen durch den Erwerb neuer Anspriche in der
Arbeitslosenversicherung zunachst in den Geltungsbereich des SGB Ill, wo sie die
arbeitsmarktpolitischen Angebote des SGB Il nutzen kénnen, die ihnen zwar auch als ALG-
ll-Beziehende grundsatzlich offen stehen, aber seltener angeboten werden.
Arbeitsmarktpolitisch kénnte die geforderte Beschaftigung als ein Schritt im Rahmen eines
langerfristigen Integrationsprozesses angesehen werden. Durch neue Berufserfahrungen
und die Integration in Mitarbeiterteams, neue gesellschaftliche Zusammenhange und
Netzwerke werden die Vermittiungschancen langfristig verbessert®,

Der Vorschlag enthalt auch gesellschaftlich erwilinschte emanzipatorische Potentiale. So
sollen Hilfeempfangende ausdriicklich ermuntert werden, eigene ldeen und Konzepte fir
eine geforderte Beschaftigung zu entwickeln. Die Antragsberechtigung der ALG-II-
Empfangenden und die Unterstitzungspflicht der Trager der Grundsicherung entspricht in
vollem Mal3e der Forderung nach Aktivierung der Hilfebedirftigen und nach Starkung ihrer
Eigenverantwortung. Die fur die Qualitat der Beschaftigung erforderliche Motivation der
Geforderten darf nicht durch eine Zuweisung gegen ihren Willen und durch Androhung von
Sanktionen gefahrdet werden. Aus diesem Grund wird fiir eine Anderung der aktuellen
Regelungen zur Zumutbarkeit bei Anwendung des vorgeschlagenen Instruments pladiert.

Der Vorschlag zielt ausdriicklich nicht auf die Etablierung oder Ausweitung eines
Niedriglohnsektors oder die Férderung einer Spaltung in besser gestellte Kern- und schlecht
abgesicherte Randbelegschaften. Aufgrund einer tariflichen bzw. ortsiblichen Entlohnung in
den Malnahmen soll verhindert werden, dass Standards im ungeforderten Arbeitsmarkt
unter Druck geraten. Ausdricklich erwiinscht ist hingegen eine (mégliche) Verdrangung nicht
deklarierter oder ungeschutzter Erwerbstatigkeit.

Angesichts der beschriebenen Wirkungen fir die lokale Wirtschaft und den sozialen
Zusammenhalt ist davon auszugehen, dass die fir die Umsetzung der Mallnahmen
notwendige Kofinanzierung durch Dritte organisierbar ist. In Frage kommen neben den
Eigenmitteln von Tragern vor allem die Lander und Kommunen. Daraus ergibt sich, dass das
hier vorgeschlagene Instrument in Kontinuitat der arbeitsmarktpolitischen Diskussionen Uber
einen offentlich geforderten Arbeitsmarkt steht. Ein offentlich geférderter Arbeitsmarkt
erfordert jedoch von allen beteiligten Akteuren einen verantwortlichen Umgang. Die Kriterien
offentliches Interesse und Zusatzlichkeit missen sachgerecht interpretiert werden.
Langfristiges Ziel sollte die Uberfiihrung von Teilen des éffentlich geférderten Arbeitsmarktes
in den Bereich des regularen offentlichen Dienstes bzw. in regulare Beschaftigung im

% Nicht zuletzt aus diesem Grund diirfte das BMWA in den ,Entwurf einer Konzeption zum Abschluss

von Zielvereinbarungen zur Umsetzung des SGB II“ vom 8. September 2005 als einen Zielindikator die
Integration in Erwerbstatigkeit inklusive geférderter Beschaftigung aufgenommen haben.



Rahmen des quasi-6ffentlichen Dritten Sektors sein. Dies kann nur unter Mitwirkung anderer
Politikbereiche — vor allem der Steuer- und Finanzpolitik — umgesetzt werden.

In letzter Konsequenz bleibt die Uberwindung der Hilfebediirftigkeit das Ziel. Mit dem hier
vorgeschlagenen Instrument allein kann die Unabhangigkeit von der Hilfebedurftigkeit nach
SGB Il — wenn Uberhaupt — nur formal erreicht werden. Eine nachhaltige Uberwindung der
Hilfebedurftigkeit erfordert letztlich die Mobilisierung von Ressourcen aulerhalb des
Geltungsbereichs des SGBIl und die Schaffung von sich selbst tragenden
Erwerbsarbeitsplatzen und liegt deshalb jenseits des Auftrags dieser Expertise.

Nicht Gegenstand des vorliegenden Gutachtens sind aulBerdem die Anwendung anderer
Eingliederungs- und Hilfeinstrumente des SGBIl sowie die Unterstiitzung von
Hilfebedurftigen, die nicht zu der hier angesprochenen Zielgruppe gehéren.>® Ein Problem
besteht allerdings darin, dass nach dem hier vorgestellten Modell arbeitslose
Nichtleistungsbezieher  benachteiligt werden kénnten, da aufgrund fehlender
Transformierbarkeit von passiven Leistungen eine (annahernde) Kostenneutralitat fir die
Trager des SGB Il nicht unterstellt werden kann. Dieses Problem muss im Rahmen des
Gesamtkonzepts der Arbeitsmarktpolitik berticksichtigt und durch andere bzw. erganzende
Instrumente gelést werden.

Die Gutachter verstehen die hier vorliegende Expertise als einen ersten und keineswegs
abgeschlossenen Diskussionsbeitrag zur Fortentwicklung der Arbeitsmarktpolitik und sind an
einem fachlichen Austausch mit anderen Expert/inn/en sehr interessiert.

o Im Kontext der Begriindung des Vorschlags sollte jedoch deutlich geworden sein, dass die derzeit
extensive Nutzung von Arbeitsgelegenheiten mit Mehraufwandsentschadigung zugunsten des hier
dargestellten Instruments zuriickgefahren werden kdnnte und sollte.



ANHANG 1 Haushalterische Grundlagen der Finanzierung der Leistungen zur
Grundsicherung

In Kapitel 0912 des Bundeshaushaltes fiir das Haushaltsjahr 2005 in der Titelgruppe 01 sind
die ,Leistungen der Grundsicherung fir Arbeitsuchende® in einer Hohe von insgesamt
27,65 Mrd. Euro veranschlagt worden.

Davon entfallen 14,6 Mrd. Euro auf das ,Arbeitslosengeld II* (0912/681 12), 3,2 Mrd. Euro
auf die ,Beteiligung des Bundes an den (kommunalen) Leistungen flir Unterkunft und
Heizung“ (0912/632 11), 6,55 Mrd. Euro auf ,Leistungen zur Eingliederung in Arbeit”
(0912/685 11), 3,27 Mrd. Euro auf die ,Verwaltungskosten fir die Durchfiihrung der
Grundsicherung flir Arbeitsuchende” (0912/685 11) und zusammen 30 Mio. Euro fiir die
JForschung, Untersuchungen und Ahnliches®, die ,Kommunikative Begleitung der
Implementierung der Grundsicherung fiir Arbeitsuchende® und den ,Ombudsrat zum SGB II“.

Gegenseitig deckungsfahig sind

a) die Ausgaben fir das ,Arbeitslosengeld II“ und die Ausgaben fir die ,Beteiligung des
Bundes an den Leistungen flr Unterkunft und Heizung“ und

b) die Ausgaben fir ,Leistungen zur Eingliederung in Arbeit* und die ,Verwaltungskosten fir
die Durchfiihrung der Grundsicherung fir Arbeitsuchende®.

Eine gegenseitige Deckungsfahigkeit zwischen den unter a) genannten Haushaltsstellen
einerseits und den unter b) genannten Haushaltsstellen andererseits besteht hingegen nicht.

Die gegenseitige Deckungsfahigkeit der unter b) genannten Haushaltsstellen hat ihre
gesetzliche Grundlage im SGB II: ,Die Mittel fur die Erbringung von Eingliederungsleistungen
und Verwaltungskosten werden in einem Gesamtbudget veranschlagt.” (§ 46 Abs. 1Satz 5).
Dieses Gesamtbudget umfasst im Haushaltsjahr 2005 also insgesamt 9,82 Mrd. Euro. Das
SGB Il lasst eine ,Pauschalierung von Eingliederungsleistungen und Verwaltungskosten" zu
(§ 46 Abs. 1 Satz 4).

In  den Haushalten der Kommunen sollten gemalR dem Ergebnis des
Vermittlungsausschusses vom 30. Juni 2004 auf der Ausgabeseite etwa 11 Mrd. Euro fir die
Kosten der Unterkunft und Heizung veranschlagt sein und auf der Einnahmeseite die oben
genannten 3,2 Mrd. Euro bzw. 29,1 Prozent des Bundes
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