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Wirtschafts- und Sozialpolitik

Vorbemerkung

Die Hartz-Reformen, insbesondere die Zusammen-
flihrung von Arbeitslosenhilfe und Sozialhilfe,
haben die Arbeitsmarktpolitik in Deutschland
gravierend verdndert. Wihrend fiir die Kurzzeitar-
beitslosen der Vermittlungsprozess optimiert wer-
den konnte, bestehen insbesondere im Bereich der
Langzeitarbeitslosen noch erhebliche Defizite, vor
allem jedoch ein Mangel an Arbeitspldtzen. Noch
ist es zu frith, um die Wirksamkeit der Veranderun-
gen im Hinblick auf ein Aufbrechen der Langzeit-
arbeitslosigkeit zu beurteilen. Deutlich ist jedoch,
dass es Menschen gibt, die kaum Chancen auf
Beschiftigung haben. Die Folge, insbesondere so-
ziale Ausgrenzungs- und Prekarisierungsprozesse,
stellen fiir die gesamte Gesellschaft eine Heraus-
forderung dar. Von ExpertInnen und von Arbeits-
marktpolitikerInnen wird deshalb gefordert, fiir
besonders arbeitsmarktferne Gruppen neue Inte-
grationsinstrumente zu entwickeln. Dies legt auch
der Koalitionsvertrag fest. Jenseits des Konsenses
uber die Notwendigkeit solcher Mafinahmen sind
die konkrete Ausgestaltung und die Umsetzung
allerdings strittig.

Die vorliegende Studie von Dr. Susanne Koch
und Dr. Peter Kupka, Institut fiir Arbeitsmarkt- und
Berufsforschung in Niirnberg, gibt einen Anstof}
tiir diese Debatte. Wir bedanken uns bei der Auto-
rin und dem Autor fiir die Erstellung der Experti-
se. Sie bietet eine differenzierte Analyse der Perso-
nengruppe und warnt vor vorschnellen Festle-
gungen. Die Autorin und der Autor pladieren fiir
ein sorgfiltiges Profiling, in dem diejenigen Perso-
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Leiterin des Gesprachskreises
Arbeit und Qualifizierung

nen ausgewdhlt werden, die auf absehbare Zeit ge-
ringe Integrationschancen haben und bei denen
durch die Aufnahme einer 6ffentlich geférderten
Beschiftigung positive Effekte auf Beschaftigungs-
tahigkeit und/oder soziale Integration zu erwarten
sind. Der Hinweis, dass selbst am Rande des Ar-
beitsmarkts Fluktuation stattfindet, unterstreicht
die Notwendigkeit, die Integration in reguldre
Beschiftigung als Ziel beizubehalten. Die Studie
geht auf unterschiedliche Beschéftigungstelder so-
wohl in der Privatwirtschaft, im offentlichen Sek-
tor, aber auch im sogenannten Dritten Sektor ein,
und kommt zu dem Schluss, dass in allen diesen
Bereichen Beschiftigungsmoglichkeiten fiir die Ziel-
gruppe existieren, die allerdings durch die Kriterien
offentliches Interesse und Zusétzlichkeit begrenzt
werden. Insofern ist es wichtig, auf regionaler Ebe-
ne einen Konsens zwischen den Akteuren tber die
Einsatzmoglichkeiten dieser Menschen zu erzie-
len. Bemerkenswert sind auch die internationalen
Erfahrungen, die in der Studie aufgezeigt werden,
sowie Fragen der Umsetzung und der Wirkungs-
und Erfolgskontrolle, die ausfiihrlich behandelt
werden.

Fiir eine Versachlichung der Debatte und die
Entwicklung von Losungsansdtzen liefert die Stu-
die wichtige Ansatzpunkte. Politik und Praxis sind
nun gefordert diese aufzugreifen, weiterzuentwi-
ckeln und umzusetzen. Wir wiirden uns freuen,
wenn die Studie dazu beitrdgt, fiir das Thema zu
sensibilisieren und neue Integrationskonzepte zu
tordern.
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Geforderte Beschaftigung fir leistungsgeminderte Langzeitarbeitslose?

Kurzfassung

Die Expertise zur , Arbeitsmarktpolitik fiir leistungs-
geminderte Langzeitarbeitslose” untersucht zu-
ndchst, wer als Zielgruppe fiir 6ffentliche Beschéf-
tigung in Frage kommt. Dabei geht es darum, fiir
solche Personen zusdtzliche Beschiftigungs-
moglichkeiten zu schaffen, die zwar erwerbsfihig
sind, aber wegen einer personlichen Leistungs-
minderung voraussichtlich dauerhaft nicht in
den reguldren Arbeitsmarkt vermittelt werden
konnen.

Auf Basis vorliegender Daten der Bundes-
agentur fiir Arbeit wird eine weite Zielgruppe ab-
gegrenzt, die grundsdtzlich diese Bedingungen
erfiillen konnte. Dabei handelt es sich um Perso-
nen, die zwei Jahre und langer arbeitslos sind und
entweder gesundheitliche Einschrankungen auf-
weisen oder ohne Berufsabschluss sind. Im De-
zember 2005 traf dies auf gut 555.000 Personen
im Bestand der Arbeitslosen zu. Wihlt man eine
enge Definition, bei der beide Kriterien zutreffen,
sindetwa 130.000Personenbetroffen. Uberpropor-
tional betroffen waren Altere iiber 50 und Migran-
ten, unterproportional dagegen Ostdeutsche, de-
ren hoher Anteil an allen (Langzeit-)Arbeitslosen
ebennichtvorwiegendinindividuellen Leistungs-
minderungen begriindet liegt, sondern in der oft
immer noch katastrophalen Arbeitsmarktlage.

Die statistisch erfassten Informationen
zeichnen aber kein vollstindiges Bild der Per-
sonen und ihrer tatsdchlichen Leistungstihig-
keit. Sie dienen daher hauptsdchlich dazu, die
Groflenordnung des Problems zu umreif3en. Fir
die konkrete Auswahl der Teilnehmer am Pro-
gramm ist es wichtig, dass sie individuell nach
einem intensiven Profiling vor Ort vorgenom-
men wird. Zentrale Akteure sind dabei die Fall-
manager, einzubeziehen sind aber auch die poten-
ziellen Beschiftigungsunternehmen.

Um die Durchléssigkeit des Systems sicher-
zustellen und Uberginge aus dem Programm in
den ersten Arbeitsmarkt zu ermdoglichen, ist es
notwendig, dass die Teilnehmer weiterhin durch
die Fallmanager betreut werden. Eine regelmad-
Rige Uberpriifung der Beschiftigungsfihigkeit
und der Arbeitsmarktchancen ist geboten. Fiir
die Beschiftigungsunternehmen erhoht sich der
Anreiz, Teilnehmer auf reguldre Arbeitsplitze
umzusetzen bzw. eine Bewerbung auf solche Stel-
len zu befordern, wenn die Férderung grundsatz-
lich tiber einen ldngeren Zeitraum degressiv aus-
gestaltet ist.

Bei der Auswahl der Beschaftigungsfelder
werden privatwirtschaftliche Varianten, offent-
liche Beschiftigung und Beschéftigung im soge-
nannten Dritten Sektor unterschieden. Bei den
meisten oOffentlich gefdrderten Beschiftigungs-
formen spielen die Kriterien des 6ffentlichen In-
teresses und der Zusitzlichkeit eine zentrale Rolle
und begrenzen vermutlich den Umfang der mog-
lichen Beschiftigung. Daher sollte eine Erweite-
rung auf marktndhere Formen gepriift werden,
etwa entsprechend dem Konzept der Sozialbetriebe
oder, fiir behinderte Langzeitarbeitslose, den Inte-
grationsprojekten. Da in diesen Féllen die Forde-
rung als Nachteilsausgleich konzipiert ist, kbnnen
sie mit geringeren Einschrankungen am Markt
agieren. Dennoch sind gesellschaftliche Diskus-
sionen ebenso wie lokale Verstindigungsmecha-
nismen tiber Felder erforderlich, die sich fiir 6f-
fentlich geforderte Beschaftigung eignen.

Ein weiterer wichtiger Punkt besteht in der
Abstimmung der Felder auf die Zielgruppe, die
trotz der statistischen Eingrenzung immer noch
heterogen sein wird. Je nach Leistungstihigkeit
und Einschrankungen der gefdrderten Personen
sind ganz unterschiedliche Ausgestaltungen der
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Arbeitsbedingungen und der Arbeitsumgebung
erforderlich. Dariiber hinaus kann davon ausge-
gangen werden, dass die Arbeitsfahigkeit nicht sta-
tisch ist. Die Maflnahmen sollten daher individu-
elle Entwicklungen zulassen und férdern. Interna-
tionale Beispiele — besonders aus Flandern und der
Schweiz - zeigen, wie es moglich sein kdnnte, An-
gebote fiir unterschiedliche Gruppen bereitzustel-
len, die auch Entwicklungsperspektiven eroffnen.

Die Umsetzung eines solchen Programms
wird von vielen Diskussionen und Widerstinden
begleitet sein, so dass sich die sofortige Einfiih-
rung eines flaichendeckenden Programms nicht
anbietet. Uberlegungen zu offentlich geforderter
Beschiftigung sollten daher eingebettet sein in
die Gesamtdiskussion iiber das SGB II' im Lichte
der Evaluation. Um die Akzeptanz eines solchen
Programms zu erhohen, zielgruppenspezifische
Angebote zu entwickeln und die Praktikabilitdt

der Uberlegungen zu testen, konnen in der Zwi-
schenzeit Pilotprojekte eingerichtet werden. Bei
der Umsetzung sollte der lokalen Ebene so viel
Spielraum wie moglich gegeben werden. Insbe-
sondere bei Ansitzen der lokalen Okonomie emp-
fiehlt es sich, auf die Erfahrungen und Kooperati-
onsstrukturen anderer Modellprogramme (,,Sozi-
ale Stadt”) zuriickzugreifen.

Bei der Evaluation eines Pilotversuchs zur 6f-
fentlichen Beschiftigung wird in vielen Fillen
Neuland betreten. Dies gilt vor allem fiir die Er-
folgsindikatoren zu den ,weichen” Zielen des
Programms, insbesondere die Verbesserung der
sozialen Infrastruktur (als regionaler Spiegel der
individuellen sozialen Integration). Einige Wir-
kungen werden in einem rdumlich und zeitlich
begrenzten Pilotversuch nicht zu messen sein,
sind aber bei einer moglichen flichendeckenden
Implementierung mit zu bedenken.

1 Seitdem 1. Januar 2005 gilt das Zweite Buch Sozialgesetzbuch SGB II. Das Gesetz regelt die Grundsicherung fiir Arbeitssuchen-
de, die erwerbsféhig, aber hilfebediirftig sind. Hat ein Erwerbsfahiger kein ausreichendes Einkommen oder Vermégen, erhalten
er und seine Angehorigen Leistungen, die den Lebensunterhalt sichern — das Arbeitslosengeld II. Ein wesentliches Anliegen der
Reform war es, auch die bisherigen Sozialhilfeempfinger in den Fokus von Férderung und Vermittlung zu riicken (Anmerkung

des Herausgebers).
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1. Einleitung und Kontext
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Wihrend der nun schon fast dreiflig Jahre an-
dauernden Arbeitsmarktkrise in Deutschland hat
sich die Arbeitslosigkeit immer weiter aufgebaut.
Auch wenn die konjunkturelle Entwicklung im
Jahr 2006 zu einem leichten Abbau der Arbeitslo-
sigkeit gefiihrt hat, betrdagt die Arbeitslosenquote
doch aktuell noch bundesweit 10,8%, und es be-
stehen regional erhebliche Unterschiede (West-
deutschland 9,1%, Ostdeutschland 17,3%, alle
Werte Jahresdurchschnitt 2006). Noch weit ho-
her ist die Unterbeschéftigungsquote, in der auch
die Personen mitgerechnet werden, die zur stil-
len Reserve gehoren, also bei besserer Arbeitsmarkt-
lage durchaus eine Beschiftigung aufnehmen
mochten. Die Arbeitslosigkeit ist aber nicht nur
hoch, sie ist auch sehr verfestigt: Der Anteil der
Langzeitarbeitslosen, also nach der Definition der
Bundesagentur fiir Arbeit derjenigen Personen,
die ldnger als ein Jahr arbeitslos gemeldet sind,
ist in den vergangenen Dekaden stetig gewach-
sen und lag 2006 bei rund 42% .

Langzeitarbeitslose

Zudem ist das Arbeitslosigkeitsrisiko unter
den Erwerbspersonen sehr ungleich verteilt: So
differieren die Arbeitslosenquoten sowohl nach
Qualifikation als auch nach Alter erheblich. Perso-
nen mit gesundheitlichen Einschrankungen sind
ebenfallsiiberdurchschnittlich hdufigvon Arbeits-
losigkeit betroffen.

Zwar steigen mit wachsender Hohe der Ar-
beitslosigkeit grundsatzlich die Risiken aller Be-
schéftigten, arbeitslos zu werden. Dennoch lassen
sich Gruppen identifizieren, die ein besonders ho-
hes Zugangsrisiko aufweisen oder lange arbeitslos
bleiben. Hervorzuheben sind hier besonders Per-
sonen mit gesundheitlichen Einschriankungen, Al-
tere und Personen ohne Berufsausbildung. Sie
stellen (auch in Kombination dieser drei Merkma-
le) mehr als zwei Drittel des Arbeitslosenbestan-
des. Auch ist in diesen Gruppen der Anteil der
Langzeitarbeitslosen hdher als bei Personen ohne
diese Merkmale. Dies trifft besonders fiir Altere
und gesundheitlich Beeintrdchtigte zu, wahrend
der Anteil der Langzeitarbeitslosen unter den Per-
sonen ohne Ausbildung kaum erhoht ist.

Arbeitslose nach gesundheitlichen Einschrankungen, Sept. 2005
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Dieses Bild zeigt sich in West- wie in Ostdeutsch-  lich tiber dem Durchschnitt liegende und zudem
land, allerdings im Osten auf hoherem Niveau. ansteigende Arbeitslosenquote auf.
Formal nicht Qualifizierte weisen aber eine erheb-
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Dies deutet darauf hin, dass Personen ohne Be-
rufsausbildung hdufiger kurze Phasen der Arbeits-
losigkeit (Mehrfacharbeitslosigkeit) erfahren.

Bei der Bekdmpfung der Arbeitslosigkeit voll-
zog sich mit den Hartz-Reformen ein Paradigmen-
wechsel von der aktiven hin zur aktivierenden
Arbeitsmarktpolitik. Kennzeichnend hierfiir ist
die Kombination von ,Fordern” und ,Fordern”.
Das Reformpaket umfasste neben Mafinahmen,
die die Rahmenbedingungen fiir Beschaftigung
verbessern sollen, eine Neuausrichtung der Ar-
beitsmarktpolitik, die ganz auf die Aktivierung
von Arbeitssuchenden und Leistungsempfangern
setzt. Hierzuwurden zum Beispiel neue Instrumen-
te geschaffen, die die Wiedereingliederung in re-
guldre Beschiftigung erleichtern sollen. Die Ein-
flthrung des SGB 1I als (vorldufiger) Schlussstein
des Reformgebdudes hatte vorrangig die Aktivie-
rung der Langzeitarbeitslosen zum Ziel. Dabei
wird auf eine Kombination von fordernden und
fordernden Elementen gesetzt. Wichtigste Bestand-
teile sind eine weniger grofiziigige Ausgestaltung
der Transferleistungen durch die Zusammenle-

Friedrich-Ebert-Stiftung

Neue Lander + Berlin-Ost

gung von Arbeitslosen- und Sozialhilfe zum Ar-
beitslosengeld II (,ALG II“) als neuer Grundsi-
cherung, eine verschirfte Bediirftigkeitspriifung
und weiter gefasste Zumutbarkeitsregelungen. Hin-
zukommen eine verstdrkte Forderung der Beschaf-
tigungsaufnahme durch verbesserte Zuverdienst-
regelungen und das Einstiegsgeld sowie gemein-
niitzige Beschiftigung als ,ultima ratio”.

Die Reformen der Arbeitsmarktpolitik sind
vom Umfang her in der Geschichte der Bundes-
republik Deutschland beispiellos und - fiir die
Grofie des Reformpakets — erst relativ kurze Zeit
in Kraft. Insofern ist es noch zu friih fiir eine Beant-
wortung der Frage, ob die gewdhlte Kombination
von Fordern und Fordern tatsdchlich zu einem
substanziellen Abbau der Arbeitslosigkeit und ins-
besondere zu einem Aufbrechen der Langzeitar-
beitslosigkeit fithren kann. Dennoch liegt die Ver-
mutung nahe, dass es auch bei deutlich verbes-
serter Arbeitsmarktlage und optimal aufgestellter
Arbeitsmarktpolitik zumindest mittelfristig nicht
gelingen wird, tatsdchlich alle Langzeitarbeitslosen
in reguldre Beschiftigung zu integrieren.
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Zwar konnte es durchaus gelingen, fiir Perso-
nen mit geringen oder entwerteten Qualifikatio-
nen noch zusdtzliche sogenannte Einfacharbeits-
pliatze auf dem ersten Arbeitsmarkt zu erschlie-
f3en, die in Kombination mit Lohnsubventionen
oder Lohnkostenzuschiissen durchaus ein exis-
tenzsicherndes Einkommen bieten kdonnen. Die
Besetzung dieser Arbeitspldtze setzt aber nicht nur
eine gewisse Rest-Produktivitdt des Arbeitnehmers
bei der eigentlichen Téatigkeit voraus. Er muss sich
auch insofern in die Betriebsabldufe einfiigen kon-
nen, dass er ohne stindige Betreuung arbeiten
kann und eine Anpassung der sonstigen Arbeits-
abldufe in der Firma an seine Bediirfnisse nicht
notwendig ist. Ist dies nicht der Fall, so wird kein
privatwirtschaftliches Unternehmen eine solche
Arbeitskraft einstellen, selbst wenn die Lohnkos-
ten vollstandig subventioniert werden.

Fiir Personen, die selbst diese geringen Anfor-
derungen nicht (mehr) erfiillen kénnen und bei
denen an eine Integration in den , ersten” Arbeits-
markt daher auf absehbare Zeit nicht zu denken
ist, werden von verschiedenen Seiten gegenwar-
tig Uberlegungen angestellt, welche Angebote
hier gemacht werden konnen. Letztlich geht es
bei allen kursierenden Vorschligen darum, of-
fentlich geforderte Beschaftigungsmoglichkeiten
— allerdings in unterschiedlichen Auspriagungen
vom Ehrenamt bis hin zur dauerhaften sozialver-
sicherungspflichtigen Beschiftigung — fiir den be-
treffenden Personenkreis bereitzustellen. Dies
lasst sich zum einen aus einem arbeitsmarktpoli-
tischen Blickwinkel rechtfertigen: Danach geht es
darum, die Beschiftigungsfahigkeit der Personen
zu erhalten bzw. so zu verbessern, dass sie bei ei-
ner weiteren Verbesserung der Arbeitsmarktlage
bzw. bei einem Riickgang des Arbeitskréafteange-
bots durch die demographische Entwicklung
rasch als produktive Arbeitskrifte fiir den ersten
Arbeitsmarkt zur Verfiigung stehen.

Auch von einer eher sozial- oder gesellschafts-
politischen Warte kann es gute Griinde fiir einen
solchen offentlich geforderten Beschaftigungs-
sektor geben: Erwerbsarbeit dient eben nicht nur
der Erzielung von Einkommen zum Lebensunter-
halt, sondern erleichtert die soziale Integration.
Sie erlaubt zum Beispiel einen strukturierten Tages-

ablauf, erschliefdt soziale Kontakte, fiihrt zu ho-
herem Selbstwertgefiihl. Im Gegenzug fiihrt lang-
andauernde Erwerbslosigkeit zu sozialer Exklusion,
zu psychischen Erkrankungen, zum Zerbrechen
von Familien, moglicherweise sogar zu Kriminali-
tat. Auch lassen sich ,Vererbungen” von Transfer-
leistungsabhédngigkeit beobachten, mit der Folge,
dass Kinder von Transferleistungsempfidngern tiber-
haupt keine Erwerbsorientierung haben, sondern
sich von vornherein im Transferbezug einrichten.
Hier — so der Ansatz — kann offentlich geforderte
Beschiftigung gegensteuern.

Schliefllich wird argumentiert, dass durch
den Einsatz von leistungsgeminderten Langzeit-
arbeitslosen im offentlich geférderten Bereich Pro-
dukte und Dienstleistungen erstellt werden kon-
nen, die ansonsten nicht bereitgestellt werden
konnten oder wiirden. Insofern werde die Transfer-
leistung produktiv umgesetzt.

Allerdings ist ein Ausbau offentlich geforder-
ter Beschédftigungsverhdltnisse auch mit betracht-
lichen Risiken verbunden: Zunéchst besteht bei
umfangreichem Einsatzimmer die Gefahr der (wei-
teren) Verdrangung reguldrer Beschiftigung, auch
und gerade im kommunalen Bereich. Um diese
Gefahr moglichst gering zu halten, kommt es auf
eine sorgfdltige, regional differenzierte und vor
Ort abgestimmte Auswahl der Beschiftigungsfelder
an.

Weiterhin widerspricht der Einsatz unbefris-
teter offentlich bereitgestellter Beschéftigung der
Prdmisse der aktivierenden Arbeitsmarktpolitik,
alle Anstrengungen zu unternehmen, die Arbeits-
losen in den reguldren Arbeitsmarkt zu integrie-
ren. Damit dies unter Beachtung der oben aufge-
fihrten arbeitsmarkt- und sozialpolitischen Ziel-
setzung gerechtfertigt ist, kommt es vor allem auf
zwei Bedingungen an: Zum einen ist die Zielgrup-
pe der unbefristeten offentlichen Beschaftigungs-
verhdltnisse sorgfiltig einzugrenzen. Es kommen
nur Personen in Betracht, die zwar erwerbsfihig,
aber dauerhaft soweit leistungsgemindert sind,
dass eine Eingliederung in den ersten Arbeitsmarkt
auf absehbare Zeit unwahrscheinlich ist. Wird die
Zielgruppe zu weit geschnitten, entzieht sich der
Ansatz seine Rechtfertigung. Zudem ist 6ffentlich
bereitgestellte Beschaftigung zwangsldufig teurer
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als die Subventionierung eines Beschiftigungs-
verhiltnisses am ersten Arbeitsmarkt, denn zu-
sdtzlich zum Ausgleich der geringeren individu-
ellen Produktivitit muss noch die Anpassung der
Arbeitsabldufe finanziert werden.

Zum anderen ist es wichtig, trotz grundsitz-
lich auf Dauer angelegter Beschéftigungsverhalt-
nisse jederzeit einen Ubertritt in den reguliren
Arbeitsmarkt zu ermoglichen. Das bedeutet, dass
sogenannte Lock-In-Effekte so weit wie moglich
zu vermeiden sind. Dies ist auch deshalb wichtig,
um einen standigen Aufwuchs der bendétigten of-
fentlich bereitgestellten Arbeitspldtze zu vermei-
den.

Vor diesem Hintergrund verfolgt die hiermit
vorgelegte Expertise folgende Ziele:

Friedrich-Ebert-Stiftung

Erstens geht es darum, die in Frage kommen-
de Personengruppe ndher zu beschreiben und
nach statistischen Kriterien einzugrenzen. Zwei-
tens sollen ein sinnvoller Auswahlprozess sowie
mogliche Ausstiegswege beschrieben werden. Drit-
tens werden mogliche Beschéftigungsfelder und
-bedingungen skizziert. Viertens wird ein Kon-
zept fiir die Einfithrung 6ffentlich geforderter Be-
schiftigungsmoglichkeiten vorgeschlagen. Finf-
tens schlie8lich geht es darum, wie die Wirkungen
der vorgeschlagenen Mafinahmen gemessen und
evaluiert werden konnen. Untersucht wird hier,
welche Erfolgsindikatoren fiir die Wirkungen auf
unterschiedlichen Ebenen herangezogen werden
konnen, wie und durch wen die Messung erfol-
gen soll und auf welche Weise die Bewertung er-
folgen konnte.
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2. Zur Abgrenzung der in Frage kommenden Personengruppe

2.1 Bestimmung der Zielgruppe

Zundchst ist eine Grobabgrenzung der in Frage
kommenden Personengruppe geboten. Wer also
gehort zu den leistungsgeminderten Langzeitar-
beitslosen, die fiir unbefristete 6ffentliche Beschaf-
tigung in Frage kommen?

Internationale Beispiele

Néhert man sich der Beantwortung dieser Frage
zundchst durch einen Blick tiber die Grenzen, so
ergibt sich ein im Groflen und Ganzen einheit-
liches Bild: Fiir die Gruppe der Langzeitarbeitslo-
sen insgesamt werden generell nur befristete Be-
schiftigungsprogramme mit dem Ziel der Wieder-
eingliederung in den ersten Arbeitsmarkt angebo-
ten. Dies gilt fiir stark marktlich orientierte Lander
wie Grof3britannien und die Vereinigten Staaten
ebenso wie fiir die skandinavischen Sozialstaaten
wie Ddanemark und Schweden (Konle-Seidl, Lang
2006). Auch die Schweiz verfolgt mit ihren regio-
nal unterschiedlichen Programmen fiir ausgesteu-
erte Arbeitslose (also diejenigen, deren Arbeitslo-
senversicherungsanspruch ausgelaufen ist), eine
Strategie befristeter Beschaftigungsprogramme
(vgl. Aeppli et al. 2004).

Auf Dauer angelegte offentliche Beschiftigung
findet sich international ausschliefdlich dort, wo
es um Personen mit wesentlichen Einschrankun-
gen ihrer Arbeitsfahigkeit geht (vgl. etwa Berges-
kog 2001 fiir einen Uberblick). Diese Einschran-
kungen betreffen im Regelfall die psychische und
physische Gesundheit. In Schweden etwa sollen
nur Personen fiir eine Beschiftigung bei Samhall
in Frage kommen, die eine oder mehrere der fol-
genden Probleme aufweisen: Herz- und/oder Lun-
genkrankheit, Beeintrachtigung von Hor- oder Seh-
vermogen, Einschrankung der Beweglichkeit, ande-
re somatische Erkrankungen; dazu kommen psy-
chische, intellektuelle oder sozio-medizinische Be-

eintrdchtigungen, wozu auch Drogenabhingig-
keit zdhlt (Skedinger/Widerstedt 2003). Fehlende
Qualifikation oder eine schlechte regionale Ar-
beitsmarktlage sind dagegen international kein
Kriterium fiir die Zuweisung in unbefristete Be-
schéftigungsprogramme. Allerdings gibt es Evi-
denz dafiir, dass die Wahrscheinlichkeit einer
Teilnahme an Programmen fiir beeintrdachtigte
Personen mit Zunahme der Unterbeschiftigung
grofler wird (z. B. Black, Daniels, Sanders 2002).

Zielgruppe in Deutschland

Ausgehend hiervon kénnen nun Uberlegungen
angestellt werden, wie die Zielgruppe dauerhafter
offentlicher Beschiftigung in Deutschland abge-
grenzt werden kann. Definitorisch nicht zur be-
treffenden Personengruppe gehoren zunédchst er-
werbsunfihige Personen. Auch wenn die renten-
rechtliche Abgrenzung der Erwerbsfahigkeit (,in
absehbarer Zeit regelmaflig drei Stunden tdglich”)
einige Unschérfen und Gestaltungsspielrdume auf-
weist und deshalb nicht unumstritten ist, bietet es
sich doch aus Kompatibilititsgriinden an, hier
ebenfalls diese Definition zu verwenden. Im Fol-
genden beschrdnken sich die Betrachtungen dem-
nach auf die erwerbsfahigen Personen im Sinne
des SGB II. Dies bedeutet aber, dass es nur sehr
geringe Mindestanforderungen fiir die Teilnahme
an offentlicher Beschiftigung gibt. Dies muss bei
der Ausgestaltung der entsprechenden Arbeitsplit-
ze berticksichtigt werden.

Weiterhin ist der Begriff der Langzeitarbeits-
losigkeit zu kldren: Zum einen gehoren zur Ziel-
gruppe sicherlich Personen, die im Sinne der ge-
setzlichen Definition als arbeitslos registriert sind,
und zwar mindestens ein Jahr. Fraglich ist aller-
dings, ob nach einem Jahr Arbeitslosigkeit, wenn
nach geltendem Recht gerade der Ubertritt vom
SGB III ins SGB II erfolgt ist, bereits das gesamte
zur Verfiigung stehende Instrumentarium der Ar-
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Anzahl MaBnahmeteilnahme arbeitsloser erwerbsfahiger Hilfebediirftiger (eHb)

Stichprobe 31.1.2005, Anteile nach AloDauern

50
45 |
40
36,62
35
. 29,48
25-
20 18,46
15
104 9,07

beitsmarktpolitik ausgeschopft ist und somit eine
Integration in den ersten Arbeitsmarkt als mittel-
fristig unmoglich anzusehen ist. Moglicherweise
wird diese Frage in einigen Jahren, wenn die Ar-
beitsmarktreformen vollstindig umgesetzt sind
und der Instrumenteneinsatz von Anfang an
passgenau erfolgt, anders zu beantworten sein.

Aktuelle Zahlen zeigen, dass ein Jahr nach
Beginn der Arbeitslosigkeit immerhin rd. ein
Drittel aller Arbeitslosen noch keine Mafinahme
der aktiven Arbeitsmarktpolitik durchlaufen ha-
ben.

Aus der Wirkungsforschung zum SGB II wis-
sen wir auflerdem, dass die Anzahl der Personen,
mit denen im ersten Jahr nach Inkrafttreten des
Gesetzes bereits eine Eingliederungsvereinbarung
abgeschlossen wurde, ebenfalls noch sehr gering
ist und dass zudem die Qualitdt der abgeschlosse-
nen Eingliederungsvereinbarungen sehr unter-
schiedlich ist. Gegenwirtig erscheint es deshalb
nicht sinnvoll, bereits direkt beim Ubertritt in
die Langzeitarbeitslosigkeit unbefristete 6ffentli-
che Beschéftigung einzusetzen, die Personengrup-
pe sollte also so abgegrenzt werden, dass im Regel-
fall mindestens eine zweijdhrige Arbeitslosigkeits-
dauer vorangegangen ist. Hinzukommen kénnen
allerdings Personen, die erst kiirzer arbeitslos ge-

E___1 Alle arbeitslosen eHb
B Langzeitarbeitslose eHb

055 024 0110 004 0,03
T [ I ] T 1

6 7 8 9 10

meldet sind, die aber dennoch lange Perioden
ohne Beschiftigung aufweisen.

Die Zugehorigkeit zur fraglichen Personen-
gruppe kann aber nicht an der Erwerbslosigkeits-
dauer allein festgemacht werden. Zwar sinkt mit
steigender Dauer der Beschiftigungslosigkeit die
Chance, wieder in den reguldren Arbeitsmarkt zu
kommen, jedoch kénnen sich hinter langen Ar-
beitslosigkeitsdauern auch Aktivierungsprobleme
und mangelnde Konzessionsbereitschaft verber-
gen. In diesen Féllen wéren auf den ersten Arbeits-
markt ausgerichtete Aktivierungsstrategien auch
nach langeren Arbeitslosigkeitsdauern durchaus
noch Erfolg versprechend.

Anders stellt sich der Fall dar, wenn die lange
Arbeitslosigkeitsdauer gekoppelt ist mit (oder
eben ausgelost von) einem oder mehreren Ver-
mittlungshemmnissen. Nach der Definition der
Bundesagentur fiir Arbeit gehoren hierzu vor al-
lem fehlende Qualifikation, gesundheitliche Ein-
schrinkungen und Alter {iber 50 Jahre. Bei diesen
Gruppen besteht fiir sich genommen bereits ein
hoheres Risiko, arbeitslos und langzeitarbeitslos
zuwerden. In Kombination mehrerer dieser Merk-
male sinken die Beschéftigungschancen weiter.
Wie oben beschrieben, wird in den meisten an-
deren Ldndern die Gruppe der moglichen Teil-
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nehmer auf Personen mit gesundheitlichen Ein-
schrdnkungen im weiteren Sinne beschrankt.
Schlief3lich kann die fehlende Qualifikation durch
die Teilnahme an einer Qualifizierungsmafinahme
grundsdtzlich erworben und somit dieses Vermitt-
lungshemmnis beseitigt werden. Hier wire also
zundchst nicht davon auszugehen, dass Personen
mit fehlendem Ausbildungsabschluss als dauer-
haft nicht vermittelbar einzustufen sind. Aller-
dings deutet das vollstdindige Fehlen eines Ausbil-
dungsabschlusses in einem auf Abschliisse ange-
legten Bildungssystem wie dem deutschen in
Kombination mit langen Arbeitslosigkeitsdauern
auf weitere, tiefer liegende Probleme hin.

Schlieflich ist bei der Abgrenzung der Perso-
nengruppe noch die Frage zu stellen, inwieweit
das Alter des Arbeitslosen fiir die Zugehorigkeit
zur Zielgruppe eine Rolle spielen sollte. Gute Griin-
de fiir einen generellen Ausschluss aus der Forde-
rung gibt es fiir die Gruppe der Jugendlichen, bei
denen zunichst alles unternommen werden sollte,
um Qualifikationen aufzubauen. Hierzu eignen
sich berufsvorbereitende und Qualifizierungsmaf3-
nahmen. Geht es zundchst darum, einen struktu-
rierten Tagesablauf und Arbeitsmotivation zu
entwickeln, so ist an befristete Arbeitsgelegen-
heiten, ggf. mit integrierten Qualifizierungsantei-
len, zu denken. Da die Entwicklung der Jugend-
lichen noch in keiner Hinsicht abgeschlossen ist,
scheint es jedoch nicht sinnvoll, hier bereits von
dauerhaft fehlenden Integrationschancen auszu-
gehen und die Teilnahme an einer unbefristeten
offentlichen Beschiftigung zu ermoglichen. Fir
die nachfolgende Abschidtzung der Grofie einer
moglichen Bruttozielgruppe werden deshalb die
oben aufgefiihrten — in der BA-Statistik erfassten
— Kriterien herangezogen und eine Altersgrenze
von 25 Jahren unterstellt.

Haufig wird auch gefordert, fiir die dlteren Ar-
beitslosen tiber 55 oder gar schon tiber 50 grund-
sdtzlich eine besondere Forderung vorzusehen,
da ihre Arbeitsmarktchancen besonders schlecht
seien. Dies mag zwar gegenwadrtig richtig sein,
rechtfertigt aber allein noch keine besondere Be-
riicksichtigung dieser Gruppe bei den unbefriste-
ten Beschiftigungsmoglichkeiten: Hier muss es
in Zukunft verstarkt darum gehen, die Potenziale
insbesondere der produktiveren unter den Alte-

ren fiir den ersten Arbeitsmarkt nutzbar zu ma-
chen. Wiirde man nun ausschlief}lich wegen des
Alters eines Arbeitslosen von vornherein den
Stempel ,nicht mehr integrierbar” aufdriicken, so
wire dies genau das falsche Signal fiir die Arbeits-
marktakteure und wiirde den Abbau der ,Friihver-
rentungsmentalitdt” bei Arbeitnehmern wie Ar-
beitgebern nicht unterstiitzen.

Zusammengefasst ergibt sich somit als Brut-
to-Zielgruppe fiir unbefristete 6ffentliche Beschdif-
tigung alle Personen tiber 25 Jahre, die zwei Jahre
und langer erwerbslos sind und gesundheitliche
Einschrankungen und/oder keinen Berufsabschluss
haben. Zwar ist davon auszugehen, dass tatsdch-
lich ein grof8er Teil der Personen, die spéter vor
Ort fiir unbefristete Beschidftigungsmoglichkeiten
ausgewahlt werden, auch von der Statistik in die-
ser Gruppe erfasst werden. Dennoch soll bereits
an dieser Stelle darauf hingewiesen werden, dass
die statistisch erfassten Vermittlungshemmnisse
die in der Realitdt tatsdchlich vorhandenen in al-
ler Regel nur unzureichend abbilden. Haufig lie-
gen die tatsdchlichen Vermittlungshemmnisse jen-
seits des statistisch Erfassbaren in bestimmten Per-
sonlichkeitsmerkmalen begriindet. Bei der Aus-
wahl von Mafinahmeteilnehmern (siehe dazu
genauer weiter unten) wird es deshalb vor allem
darauf ankommen, durch ein intensives Profiling
kombiniert mit der Erfahrung der personlichen
Ansprechpartner im Einzelfall diejenigen Perso-
nen auszuwdhlen, die erstens tatsachlich auf ab-
sehbare Zeit nur geringe Integrationschancen in
den ersten Arbeitsmarkt haben und bei denen
zweitens durch die Aufnahme einer 6ffentlich ge-
forderten Beschaftigung auch tatsachlich positive
Effekte auf Beschaftigungsfahigkeit und/oder so-
ziale Integration zu erwarten sind.

2.2 GroBe und Zusammensetzung der
Gruppe nach statistischen Kennziffern

Nach den oben beschriebenen statistisch erfassba-
ren Kriterien ldsst sich eine ungefahre Grof3e der
in Frage kommenden Gruppe ebenso ermitteln
wie ihre wahrscheinliche Zusammensetzung. Es
sei aber angemerkt, dass es sich bei den im Folgen-
den prdsentierten Zahlen keinesfalls um die An-
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zahl der offentlich geforderten Beschaftigungs-
verhdltnisse handelt, die tatsdchlich bereitgestellt
werden miissen. Es geht vielmehr darum, aufzu-
zeigen, wer potenziell betroffen ist und welchen
Umfang das Problem bei verschiedenen Abgren-
zungen haben konnte. Es kime dann darauf an,
aus dem so eingegrenzten Personenkreis diejeni-
gen auszuwdhlen, die aufgrund ihrer person-
lichen Merkmale tatsdchlich fiir die unbefristete
Forderung geeignet sind. Dies ldsst sich aus den
statistischen Kennziffern nicht ersehen.

GréBe der Zielgruppe

Zundchst zur moglichen Grofde der Zielgruppe:
Wie in Tabelle 1 hergeleitet, konnte die Brutto-
zielgruppe nach den oben definierten Kriterien
bis zu 560.000 Personen umfassen. Legt man
strengere Kriterien an und verlangt neben dem
Vorliegen von Langzeitarbeitslosigkeit das Zutref-
fen beider oben definierten Vermittlungshemm-
nisse, wire die Bruttozielgruppe lediglich knapp
ein Viertel so grof und umfasst gut 130.000 Per-
sonen. Allerdings sind in der Auswertung nur
diejenigen Personen enthalten, die bereits lange
Dauern registrierter Arbeitslosigkeit aufweisen.
Durch die Einfiihrung des SGB II kann es da-
zu gekommen sein, dass sich Personen neu arbeits-
los gemeldet haben, die tatsdchlich ebenfalls lange

Tabelle 1

Friedrich-Ebert-Stiftung

Dauern der Erwerbslosigkeit hinter sich haben.
Gegenwartig ist eine Analyse dieses Personen-
kreises nur unzureichend moglich. Es diirfte sich
allerdings weitgehend um ein Ubergangsphino-
men handeln. Eine weite Definition der Zielgrup-
pe hat den Vorteil, dass die Entscheidungsspiel-
raume vor Ort grofer werden. Eine enge Definiti-
on der Zielgruppe reduziert die Anzahl der Fille,
die vor Ort im Hinblick auf die Mafinahmezuwei-
sung analysiert werden miissen.

Struktur der Zielgruppe

Die potenzielle Zielgruppe wird im Folgenden
nach Strukturmerkmalen analysiert. Wie Tabelle 2
zeigt, sind Frauen und Ostdeutsche sowohl in der
weiten als auch in der engen Zielgruppe unterre-
prasentiert, wenn man als Vergleichsmafistab je-
weils den Anteil an allen Arbeitslosen oder an
allen Arbeitslosen mit einer Dauer von zwei Jah-
ren und mehr heranzieht. Dies ldsst sich leicht
erkldren: Der hohe Anteil der Ostdeutschen an
allen (Langzeit-)Arbeitslosen ist eben nicht vor-
wiegend in personlichen Eigenschaften und Leis-
tungsminderungen begriindet, sondern resultiert
aus der immer noch zum Teil katastrophalen Ar-
beitsmarktlage.

Frauen hingegen weisen gemessen an ihrem
Anteil an allen Arbeitslosen bereits geringe An-

GroBe der Zielgruppe im Arbeitslosenbestand Dezember 2005

Kategorie
Alle Arbeitslosen
Alle Arbeitslosen Uber 25 Jahre

Darunter: 2 Jahre und lédnger arbeitslos

Darunter: mit gesundheitlichen Einschrankungen

Darunter: ohne Berufsausbildung, ohne gesundheitliche Einschrankungen

Potenzielle Zielgruppe, weite Definition

Potenzielle Zielgruppe, enge Definition

Anzahl
4.539.874
4.035.396

966.486

311.446

243.902

555.348

129.591

Quelle: Datawarehouse der Statistik der Bundesagentur fiir Arbeit, eigene Berechnungen
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Tabelle 2

Strukturmerkmale der Brutto-Zielgruppe, Anteile an der Gesamtgruppe im Bestand, Dezember 2005

Arbeitslose iiber
25 Jahre, 2 Jahre und  Zielgruppe Zielgruppe

Weite Enge

langer arbeitslos

Merkmal alle Arbeitslosen
tiber 25 Jahre

Frauen 47,2

Ostdeutschland 32,8

50 Jahre und &lter 28,9

Auslander 14,6

Quelle: Datawarehouse der Statistik der Bundesagentur fiir Arbeit, eigene Berechnungen

teile bei den Langzeitarbeitslosen auf. Ob dies an
ihren besseren Arbeitsmarktchancen liegt oder
daran, dass Frauen nach Ausschopfung ihrer ALG-
[-Anspriiche weniger hdufig bedirftig sind und
sich deshalb nicht weiter arbeitslos melden, muss
an dieser Stelle offen bleiben. Bei den Frauen, die
arbeitslos gemeldet bleiben, liegt offensichtlich
das Vermittlungshemmnis weniger in fehlender
formaler Qualifikation oder gesundheitlicher Ein-
schrinkung, sondern wohl hédufig in den langen
Erwerbsunterbrechungen begriindet. Hier wére
aber der Einsatz dauerhafter geforderter Beschaf-
tigung nicht der richtige Weg.

Klar tiberreprédsentiert bei den Langzeitarbeits-
losen und in beiden Zielgruppendefinitionen sind
die Alteren tiber 50 Jahre. Dies liegt insbesondere
daran, dass Altere deutlich hiufiger gesundheit-
liche Einschrankungen aufweisen. Bei den Perso-
nen ohne Berufsausbildung sind sie dagegen eher
unterreprasentiert.

Genau umgekehrt zeigt sich das Bild bei den
Personen mit ausldndischer Staatsbiirgerschaft:
Auch sie sind in beiden Zielgruppendefinitionen
starker vertreten als es ihrem Anteil an allen Ar-
beitslosen entspricht. Dies liegt aber ausschlief3-
lich daran, dass weit tiberproportional viele kei-
nen Berufsabschluss aufweisen, wahrend ihr An-
teil an den Personen mit gesundheitlichen Ein-
schrdnkungen sehr gering ist.

46,3 40,7 39,4

38,8 29,8 19,4

39,6 41,2 48,8

12,4 .8 20,8
Zugdnge und Abgdnge

Die vorangegangenen Analysen zeigen den Be-
stand der Bruttozielgruppe, wie er sich Ende 2005
darstellt. Es darf aber nicht verkannt werden, dass
es auch in dieser Gruppe eine gewisse Dynamik
gibt. Jeden Monat gibt es zwischen sechs- und sie-
benhunderttausend Zugidnge in Arbeitslosigkeit,
rd. die Halfte davon aus Erwerbstatigkeit. Analy-
sen der BA-Statistik zeigen, dass etwa 10% der Zu-
gidnge eines Monats ein Jahr spiter langzeitar-
beitslos werden, also pro Monat etwa 60.000 bis
70.000. Geht man davon aus, dass etwa ein Drittel
aller Zugdnge ohne Ausbildung sind oder gesund-
heitliche Einschrankungen aufweisen, so konnten
theoretisch monatlich etwa 25.000 Personen neu
in die Bruttozielgruppe hineinwachsen.

Auf der anderen Seite gingen aber beispiels-
weise im Dezember 2005 knapp 20.000 Langzeit-
arbeitslose mit gesundheitlichen Einschrankun-
gen oder fehlender Qualifikation aus Arbeitslo-
sigkeit in Erwerbstdtigkeit ab. Werden die Abgangs-
prozesse durch die Einfiihrung der offentlichen Be-
schéftigungen nicht maf3geblich behindert, konnte
die Bruttozielgruppe von der Gréflenordnung also
einigermafien stabil bleiben, auch wenn sich tiber
das Jahr gesehen bei den einzelnen Teilnehmern
durchaus eine gewisse Fluktuation ergeben konnte.
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3. Teilnehmerauswahl und Durchlassigkeit des Systems

3.1 Auswahlprozess

Der sorgfdltigen Auswahl der Mafinahmeteilneh-
mer kommt bei arbeitsmarktpolitischen Program-
men generell eine kaum zu tiberschdtzende Rolle
fiir den Erfolg der Mafinahme zu. Denn nur durch
den passgenauen Einsatz der Arbeitsmarktpolitik
konnen positive Nettowirkungen erzielt und so-
mit letztlich die Maflinahmekosten gerechtfertigt
werden. Dies gilt umso mehr im hier vorliegen-
den Fall einer zundchst unbefristet angelegten
Forderung.

Die mogliche Brutto-Zielgruppe fiir 6ffentli-
che Beschiftigung wurde im vorangegangenen
Abschnitt beschrieben. Da keine unbegrenzten
Ressourcen fiir die Bereitstellung entsprechender
Arbeitsplitze vorhanden sind, besteht die Gefahr
weniger darin, dass insgesamt zu viele Personen
aus dem Kreis der Langzeitarbeitslosen eine 6f-
fentliche Beschiftigung erhalten. Vielmehr geht
es darum sicherzustellen, dass auch die richtigen
Personen im Sinne der Zielsetzung gefordert wer-
den. Ohne eine genaue Steuerung besteht diese
Gefahr durchaus, wie im Folgenden gezeigt wird.

An der Auswahl der Mafinahmeteilnehmer
sind drei Personen(gruppen) in unterschiedlicher
Intensitdt beteiligt: Die betreuenden Personen
aus der Arbeitsverwaltung, also in der Regel per-
sonlicher Ansprechpartner oder Fallmanager aus
dem JobCenter, die Personalverantwortlichen
aus dem einstellenden Betrieb oder Trdager und
natirlich die potenziellen Beschiftigten, also die
leistungsgeminderten Langzeitarbeitslosen selbst.
Fir alle drei Gruppen bestehen nun spezifische
Anreizkonstellationen, die einer zielgruppenori-
entierten Auswahl moglicherweise im Wege ste-
hen.

Rolle der Fallmanager

Die Fallmanager in den ARGEn und Optionskom-
munen sehen sich einer im Ganzen heterogenen
und schwierigen Klientel gegeniiber. Die Betreu-
ungsschliissel, also die Anzahl SGB II-Kunden zu
Fallmanagern, lassen zum grof3en Teil immer noch
eine intensive persdnliche Betreuung jedes Ein-
zelfalls kaum zu. Insofern konnte die Versuchung
grof} sein, einen moglichst groflen Anteil seiner
Kunden als ,erwerbsfdhig, aber nicht mehr inte-
grierbar” zu deklarieren und dauerhaft in 6ffent-
liche Beschiftigung zu tberfithren. Allerdings
sprechen auch gute Griinde gegen eine solche
Praxis: Zum einen sind, wie oben angedeutet,
solche Arbeitsplétze relativ teuer im Vergleich zu
anderen Mafinahmen. Sofern die regionalen Ein-
heiten tiber ihren Eingliederungstitel auch nur
zum Teil an den Kosten fiir ihre Bereitstellung be-
teiligt werden, wird die Zahl der bereitgestellten
Arbeitsplédtze deutlich nach oben begrenzt sein.
Zum anderen sprechen organisatorische Griinde,
die bereits beim Aufbau der Arbeitsgelegenheiten
aufschienen, gegen eine iibermiflige Zunahme
der fraglichen Beschiftigungsverhdltnisse. Auch
individuell ist solches Verhalten der Fallmanager
nur vordergriindig rational, entzieht er sich doch
mit der Zuweisung eines hohen Anteils seiner
Kunden zu den ,nicht mehr Integrierbaren” zu
einem Gutteil seine Arbeitsgrundlage.

Ohnehin gibt es kaum sinnvolle und effizien-
te Alternativen zu einer starken Beteiligung der
Fallmanager am Auswahlprozess, wie auch inter-
nationale Evidenz zu den Zuweisungsprozessen
in offentliche Beschiftigung bestatigt (vgl. etwa
Skedinger/Widerstedt 2003 fiir Schweden). Schlie3-
lich verfiigen sie tiber all jene Informationen, die
fir die Auswahl relevant sind. Sie kennen die Ar-
beitsmarkthistorie der Langzeitarbeitslosen, ihre
objektiven, statistisch erfassten Vermittlungs-
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hemmnisse und verfligen zusidtzlich noch tiber
die genaue Kenntnis der Person.? Insofern bietet
es sich an, die Erstauswahl der in Frage kommen-
den Personen in die Hinde der Fallmanager zu
legen. Basis konnte die aus den statistisch mess-
baren Kriterien bestimmte Bruttozielgruppe sein.
Fiir Personen, die diese Kriterien erfiillen, muss
der Fallmanager dann ein intensives Profiling
durchfiihren und dokumentieren. Dieser Prozess
konnte durch ein teilstandardisiertes Instrumen-
tarium unterstiitzt werden, das auch bestimmte
Tests enthélt. Hierdurch ermittelt der Fallmana-
ger weitere, bisher nicht erfasste Merkmale des
Langzeitarbeitslosen. Dazu gehoren etwa die Ar-
beitsmotivation, Sprachprobleme, fehlende Basis-
kompetenzen (wie Lesen und Schreiben), beson-
dere Personlichkeitsmerkmale (z. B. besondere
Schiichternheit, Konzentrationsfdhigkeit, duf3ere
Erscheinung), generell die psychische und phy-
sische Disposition. Die Kombination eines stan-
dardisierten Tests mit der personlichen Einschét-
zung des Fallmanagers ergibt dann ein Gesamt-
bild. Auf dieser Grundlage empfiehlt der Fallma-
nager ggf. die Teilnahme an einer unbefristeten
offentlichen Beschiftigung. Ein Nebenprodukt
dieses intensiven Profiling konnte zudem sein,
dass solche Personen identifiziert werden, bei de-
nen die Einstufung als erwerbsfihig nicht zutref-
fend ist.

Denkbar, aber noch deutlich ressourceninten-
siver ware auch, durch ,Fallkonferenzen” inner-
halb der regionalen Einheit zumindest auf regio-
naler Ebene ein gemeinsames Verstindnis dar-
ber zu erlangen, welche Personen in die Zielgruppe
gehoren. Das genaue Verfahren sollte im Rahmen
der ohnehin vorzusehenden Pilotierung entwi-
ckelt und getestet werden. Moglicherweise bietet
es sich auch an, die Arbeitsfdhigkeit und -bereit-
schaft der in Frage kommenden Personen vorab
in einer kiirzer dauernden Mafnahme, etwa einer
Trainingsmafinahme oder einer kurzen Arbeitsge-
legenheit, zu testen. In jedem Fall entsteht im Er-
gebnis in jeder Region ein Pool von Personen, die
fiir eine 6ffentliche Beschéftigung in unterschied-
lichen Einsatzfeldern in Frage kommen.

Zusammenarbeit mit einstellendem
Betrieb/Trdger

Die Auswahl aus diesem Pool fiir eine spezifische
Arbeitsstelle kann nun nur in Zusammenarbeit
mit dem einstellenden Betrieb oder Trdger erfol-
gen. Denn insbesondere bei dauerhaft angelegter
Beschiftigung ist ein guter Fit zwischen Stelle und
Person notwendig, um die gewiinschten Effekte zu
erzielen und unerwiinschte Fluktuation zu verhin-
dern. Allerdings entsteht hier ein gewisser Trade-
off: Zum einen geht es bei dieser Art Mafinahme
genau darum, diejenigen Personen mit den ge-
ringsten Arbeitsmarktchancen in Beschéftigung zu
bringen, also diejenigen, deren Rest-Produktivitdt
am geringsten ist und die in Bezug auf Betreuung
und Anpassung der Arbeitsabldufe die hochsten
Anforderungen an den Arbeitsplatz stellen.

Zum anderen werden solche geschiitzten Be-
schéftigungsverhéltnisse aber nur dann auf Dau-
er finanzierbar sein, wenn in den beherbergenden
Firmen zumindest zum Teil eine Wertschopfung
erwirtschaftet wird. Insofern besteht fiir die Fir-
men durchaus ein Anreiz, ein Creaming zu betrei-
ben und aus dem Pool der zur Verfiigung stehen-
den Personen die arbeitsmarktnéchsten herauszu-
suchen. Eine solche Selektivitdt zeigte sich im
Ubrigen auch bei internationalen Studien zu ge-
schiitzter Beschiftigung. Beim schwedischen Un-
ternehmen Sambhall etwa, das eigentlich ausschlief3-
lich Personen mit Arbeitsbeeintrichtigungen ein-
stellen soll, werden dennoch eine betrichtliche
Anzahl von Personen rekrutiert, die zwar arbeits-
los sind, aber keine dokumentierten Vermittlungs-
hemmnisse aufweisen (Skedinger/Widerstedt 2003).
Ahnliches berichten Nicaise et al. (2005) von Pro-
grammen aus Flandern.

Ein solches Creaming ist nicht nur deshalb
problematisch, weil es die Gruppe mit den ge-
ringsten Chancen benachteiligt. Es fiihrt auch
dazu, dass die gemessenen Wirkungen der Maf3-
nahme geschmadlert werden: Denn in der Gruppe
der ,Arbeitsmarktnahen” sind sowohl die Integra-
tionschancen in reguldre Beschéftigung als auch
die soziale Integration auch ohne geschiitzte Be-

2 Dasist zumindest das Idealbild der Fallmanager. Den Verfassern ist durchaus bewusst, dass dies Mitte 2006 noch nicht in allen

Féllen auch tatsédchlich der Realitédt entspricht.
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schiftigung schon vergleichsweise hoch, so dass
die Effekte der Mallinahmeteilnahme zwangswei-
se niedriger sein miissen.

Eine mogliche Teillosung des Trade-offs zeigt
sich wiederum im fldimischen Modell: Fiir die
Gruppe der Arbeitslosen mit Beeintrdchtigungen
werden hier ndmlich unterschiedlich marktnahe
Beschiftigungsmoglichkeiten bereitgestellt, die
von Firmen mit Gewinnerzielungsabsicht fiir die
marktndheren bis zu marktfernen Werkstdtten
reichen. Dann koénnte eine Selektion innerhalb
der Gruppe auf diese Firmen erfolgen.

Je stdrker die Genese der Tatigkeitsfelder und
Beschiftigungsmoglichkeiten unter Einbeziehung
aller regionalen Akteure erfolgt, umso eher besteht
im Ubrigen die Chance, dass ein breites Spektrum
an unterschiedlichen Beeintrdchtigungen und Fa-
higkeiten untergebracht werden kann.

Einbeziehung der Betroffenen

Der dritte Akteur im Auswahlprozess ist schlief3-
lich der Arbeitslose selbst. Auch hier kénnen ver-
schiedene Motivlagen vermutet werden, die zum
Teil die intendierte Auswahl erschweren: Zu-
ndchst gibt es nattirlich in betrdchtlichem Um-
tang Personen, die zwar motiviert zur Arbeitsauf-
nahme sind, bereits arbeitsmarktpolitische Maf3-
nahmen durchlaufen und eigene Suchaktivitdten
unternommen haben. Dennoch haben sie auf-
grund mangelnder Qualifikationen und in der
Personlichkeit liegender Probleme keinen regula-
ren Arbeitsplatz aufnehmen konnen. Diese Perso-
nen gehoren unmittelbar zur Zielgruppe, sie wer-
den vermutlich auch motiviert sein, in geschiitz-
ter Beschiftigung zu arbeiten.

Es ist aber zu vermuten, dass auch fiir andere
Arbeitslose eine 6ffentliche Beschéftigung attrak-
tiv sein kann: Sei es, weil die Motivation zur Su-
che eines reguldren Arbeitsplatzes fehlt, sei es,
dass eine grofiere Arbeitsplatzsicherheit vermutet
wird als bei reguldren Arbeitspldtzen, sei es der
Versuch, sich durch die Zuweisung in die Gruppe
,nicht mehr integrierbar” weiteren Aktivierungs-
versuchen zu entziehen. Geraten in groRem Um-
fang derart motivierte Personen in die Zielgrup-
pe, schmailert dies ebenfalls die Nettowirkungen
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und kann damit die Akzeptanz des Modells in
der Offentlichkeit erheblich schmailern. Auch vor
diesem Hintergrund ist das oben skizzierte inten-
sive Profiling moglicher Zielpersonen dringend
notwendig.

Abschlieflend stellt sich die Frage, ob die
Teilnahme an diesem Programm freiwillig oder
verpflichtend sein soll. Der Gedanke, dass der Be-
zug von Transferleistungen ggf. zu einer Gegen-
leistung verpflichtet, der sowohl im alten BSHG
enthalten war als auch im SGB II enthalten ist,
spricht gegen eine Freiwilligkeit dieser Maf3nah-
me und fiir einen sanktionsbewehrten Umgang.
Auch die anderen Mafinahmen des SGB II kon-
nen keineswegs freiwillig in Anspruch genom-
men werden, sondern die Teilnahme gemafl der
Maxime Fordern und Fordern wird als eigener Bei-
trag zur Reintegration vom Arbeitslosen einge-
fordert. Die Mafinahmen im Rahmen eines sol-
chen Konzepts diirften iberwiegend Kompetenz
steigernd sein und damit die Beschaftigungsfa-
higkeit erh6hen. Nach dieser Logik miisste auch
die 6ffentliche Beschiftigung verpflichtend durch-
gefiihrt werden, eben als der Eigenbeitrag, den der
Leistungsgeminderte innerhalb des SGB 1II zu leis-
ten hat.

Dagegen lieRe sich einwenden, dass diesen
Uberlegungen ein Defizitmodell zu Grunde liegt,
nachdem in der Person begriindete Médngel des
Arbeitsvermogens (Qualifikation, Verhalten, Mo-
tivation etc.) einer Integration in einen prinzi-
piell aufnahmebereiten Arbeitsmarkt entgegen-
stehen. Der Ansatzpunkt offentlich geforderter
Beschiftigung geht jedoch eher davon aus, dass
es sich tiberwiegend um Personen mit multiplen
Benachteiligungen handelt, fiir die es trotz For-
dern und Foérdern nur eine geringe Aufnahmefa-
higkeit des Arbeitsmarktes gibt. In diesem Fall
wiirde es eher darum gehen, den Betroffenen ein
Angebot zu machen, das ihnen das Gefiihl einer
iber Arbeit vermittelten gesellschaftlichen Nor-
malitdt gibt und das ihnen Tagesstruktur, soziale
Kontakte, Teilhabe an der gesellschaftlichen Pro-
duktion und eine zumindest etwas bessere finan-
zielle Ausstattung vermitteln soll. Mit einem sol-
chen Ansatz wiren Sanktionen nur schwer zu
vereinbaren.
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Dariiber hinaus gibt es zwei praktische Uber-
legungen, die fiir das Prinzip der Freiwilligkeit bei
dieser Manahme sprechen: Zum einen dirften
die meisten Einsatzfelder im Rahmen eines sol-
chen Programms nur dann funktionieren, wenn
es eine eigene Motivation der Teilnehmer gibt.
Dies gilt ganz besonders fiir Tdtigkeiten im Rah-
men lokaler, sozialraumorientierter Programme.
Zum anderen zeigen bereits die Erfahrungen mit
den wesentlich unattraktiver ausgestalteten Ar-
beitsgelegenheiten in der Mehraufwandsvariante
(,,Ein-Euro-Jobs“), dass es vermutlich mehr Inter-
essentinnen und Interessenten fiir solche Maf3-
nahmen geben diirfte als Platze. In einer Entschei-
dungssituation wire es vermutlich immer vorzu-
ziehen, motivierte Freiwillige zu nehmen als un-
kooperative Hilfebediirftige zu verpflichten, zumal
es flir die zweite Gruppe andere Instrumente im
SGB 1I gibt.

3.2 Durchlassigkeit des Systems

Zwar handelt es sich bei der Zielgruppe fiir ge-
schiitzte Beschdftigungsverhdltnisse um Personen
mit sehr schlechten Arbeitsmarktchancen. Den-
noch sind ihre Chancen nicht null. Auswertun-
gen aus dem Data Warehouse (DWH) der Bundes-
agentur fiir Arbeit zeigen etwa, dass monatlich rd.
20.000 Personen, die langzeitarbeitslos sind und
ein oder mehrere Vermittlungshemmnisse haben,
in regulire Beschiftigung einmiinden. Ubertritte
gelingen auch aus Maflnahmen der aktiven Ar-
beitsmarktpolitik, wie etwa die Evidenz aus BSHG-
Maflnahmen zeigt: Nach einer Studie der Bertels-
mann-Stiftung (2003) lagen die Bruttointegrations-
quoten von Teilnehmern an befristeter sozialver-
sicherungspflichtiger Beschiftigung nach §19 BSHG
im Durchschnitt aller betrachteten Kommunen
bei 38,5%. Auch die Evaluation von Arbeitsbe-
schaffungsmafinahmen zeigte positive Effekte
(Brinkmann et al. 2006) auf die Beschaftigungs-
chancen, gerade bei besonders schwierigen Per-
sonengruppen.

Integration in requldre Beschéftigung als Fernziel

Fiihrte geschiitzte Beschiftigung dazu, dass die
Ubertritte der Mafinahmeteilnehmer in reguldre
Beschiftigung gegeniiber dhnlichen Nichtteilneh-
mern deutlich zuriickgingen, wire dies ein deut-
liches Indiz fiir einen Lock-In-Effekt, der umso
dramatischere Folgen hat, da es sich bei den hier
betrachteten um Maflinahmen ohne definiertes
Ende handelt. Im schlimmsten Fall wiirden alle
Personen, die jemals in geschiitzte Beschdftigung
eingetreten sind, bis zur Verrentung dort beschaf-
tigt bleiben. Dies hitte zum einen negative Kon-
sequenzen fiir die Akzeptanz der geschiitzten Be-
schiftigung in der Offentlichkeit, da sie schnell als
»Abstellgleis” empfunden werden konnte. Hinzu
kommt, dass ein dauerhaftes Verbleiben des Grof3-
teils der Beschiftigten dazu fiihren wiirde, dass
immer mehr geschiitzte Beschiftigungsverhalt-
nisse geschaffen werden missten. Dies wére zum
einen bald nicht mehr finanzierbar, hitte zum
anderen auch zwangsldufig Verdringungseffekte
zur Folge und wiirde so zum Scheitern des Mo-
dells fiihren.

Aus diesen Griinden muss die Integration in
reguldre Beschéftigung auch bei dieser Art der ar-
beitsmarktpolitischen Mafinahme zumindest Fern-
ziel bleiben. Allerdings reicht es nicht, dies zu pos-
tulieren, es miissen auch Regelungsmechanismen
hierfiir gefunden werden. Denn wiederum gibt es
bei allen Beteiligten Anreize, die dem Ziel Inte-
gration in reguldre Beschiftigung widersprechen:
Auf der Seite des Beschiftigungsunternehmens
bestehen wenig Anreize, eine Person, die iiber ei-
nen gewissen Zeitraum eingearbeitet und in den
Arbeitsprozess integriert wurde, zu ermutigen,
sich nun eine reguldre Beschéftigung zu suchen.

Auf der Seite der Fallmanager schafft jede er-
folgreich in geschiitzter Beschdftigung unterge-
brachte Person Zeit fiir die Betreuung der anderen
Kunden. Und der Langzeitarbeitslose selbst, der
in der geschiitzten Beschiftigung seine Arbeits-
motivation und sein Selbstvertrauen wiederge-
funden hat, wird moglicherweise ebenfalls vor
dem Schritt in den raueren reguldren Arbeits-
markt mit der grofieren Job-Unsicherheit zurtick-
schrecken.
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MaBnahmen zur Durchléssigkeit

Um folglich moglichst viele Ubertritte in regulire
Beschiftigung zu ermdoglichen, muss an allen
drei Gruppen angesetzt werden. Auf Unterneh-
mensseite lassen sich Ubertritte auf regulire Ar-
beitspldtze besonders leicht realisieren, wenn sie
quasi inhouse stattfinden konnen. Die Investiti-
on in das Training-on-the-Job, die das Unterneh-
men geleistet hat, geht somit nicht verloren, und
Rekrutierungskosten werden reduziert, weil der
neue Arbeitnehmer dem Unternehmen bereits
bestens bekannt ist. Dies setzt allerdings voraus,
dass es sich bei den beschéftigenden Unterneh-
men um Mischbetriebe handelt, die geschiitzte
und reguldre Arbeitsverhéltnisse nebeneinander
anbieten. Alternativ oder zusdtzlich kann daran
gedacht werden, die Bezuschussung, die das Be-
schéftigungsunternehmen fiir den jeweiligen Ar-
beitnehmer erhilt, tiber die Zeit degressiv zu ge-
stalten. Damit wird der Tatsache Rechnung getra-
gen, dass der Arbeitnehmer mit der Zeit produk-
tiver und leistungstdhiger wird und damit einen
grofieren Wertschopfungsbeitrag selbst leistet. In
der ganz langen Frist konnte so aus einem gefor-
derten ein ungeforderter Arbeitsplatz werden,
und auf dem geforderten Arbeitsplatz konnte ein
neuer Leistungsgeminderter eingestellt werden.
Hierfiir wiirde die normale Fluktuation innerhalb
von Unternehmen ausgenutzt.

Friedrich-Ebert-Stiftung

Wegen der besonderen Probleme der Ziel-
gruppe konnte eine solche Degression oder ein
Wechsel im Unternehmen nach einer bestimm-
ten Zeit aber nicht automatisch erfolgen, son-
dern miisste durch Beurteilung und Coaching
von Seiten des Fallmanagers unterstiitzt werden.
Ohnehin ist es notwendig, dass die Arbeitneh-
mer in geschiitzten Beschaftigungsverhdltnissen
nicht aus der Betreuung durch die Fallmanager
herausfallen. Schlief3lich sind die Personen zwar
moglicherweise nicht mehr arbeitslos gemeldet,
gleichwohl werden sie weiterhin staatlich ali-
mentiert. Es wire somit auch SGB II-konform, sie
weiter durch die ARGEn und Optionskommunen
betreuen zu lassen. Dabei sollte zunachst regel-
mdflig (z. B. in jahrlichen Abstdnden) in einem
Gesprach gekldart werden, inwieweit sich Beschaf-
tigungstahigkeit und soziale Integration verbes-
sert haben. Hierzu konnte auch eine Beurteilung
durch das Beschiftigungsunternehmen herange-
zogen werden. Darauf aufbauend missten mit
dem Leistungsgeminderten zusammen die wei-
teren Schritte besprochen werden: Soll eine regu-
lare Stelle gesucht werden, wenn ja, welche Akti-
vitdten sind noétig? Wenn eine gewisse Arbeits-
marktndhe und Motivation gegeben ist, ist u.U.
auchdieTeilnahmean bestimmten Qualifizierungs-
modulen sinnvoll. Diese regelméifigen Uberprii-
fungen des Status Quo miissen nachvollziehbar
dokumentiert und die vereinbarten Schritte (wie
in einer Eingliederungsvereinbarung) auch ein-
gehalten werden.
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4. Beschaftigungsfelder und Beschaftigungsbedingungen

Sofern man sich dazu entschlossen hat, offent-
lich geforderte Beschéftigung fiir den von uns
skizzierten Personenkreis anzubieten, stellt sich
zentral die Frage, in welchen Beschiftigungsfel-
dern sich Arbeiten finden, die so wenig wie mog-
lich in den normalen Wirtschaftskreislauf ein-
greifen, insbesondere keine vorhandene Beschif-
tigung verdrangen oder das Entstehen von regu-
larer Beschiftigung verhindern. Dann wird zu
fragen sein, wie die Bedingungen dieser Beschéf-
tigung zu sein haben, um den besonderen Be-
dirfnissen der Zielgruppe gerecht zu werden.

Aus unserer Sicht steht hier insbesondere die
Frage der Ausgestaltung der Arbeitspldtze im Vor-
dergrund, aber nattirlich spielen auch die Entloh-
nung und die Organisationsform der Betriebe
eine grof3e Rolle. Schliefilich ist die Frage der Dau-
erhaftigkeit einer solchen Beschéftigung von gro-
Ber Bedeutung: In welchem Verhiltnis steht das
individuelle Bedtirfnis nach Planbarkeit, Sicher-
heit und Verldsslichkeit auf der einen Seite — gera-
de bei einer Personengruppe, deren bisherige Le-
bens- und Arbeitserfahrungen in grofiem Maf von
Diskontinuitdten gekennzeichnet sein diirfte —
zum Anspruch, auch diesen Menschen Entwick-
lungsmoglichkeiten zu unterstellen und zu ge-
wiahren, auf der anderen.

Wir wollen uns im Folgenden damit ausein-
andersetzen, welche grundsatzlichen Moglichkei-
ten der Beschiftigung es fiir die angedachte Ziel-
gruppe gibt und orientieren uns dabei in der Dar-
stellung an dem Drei-Sektoren-Ansatz, der zwi-
schen einem privatwirtschaftlichen Sektor, einem
offentlichen Beschéftigungssektor und einem
Dritten Sektor unterscheidet, den man im weites-
ten Sinne als sozialwirtschaftlich bezeichnen
kann und der die Ebene von Wohlfahrtsverbdn-
den, Initiativen, Vereinen etc. umfasst und damit
auch eine enge Beziehung zum biirgerschaft-
lichen Engagement hat. Diese Systematik ist da-
her nicht zu verwechseln mit der Fourastiéschen

Einteilung, die ebenfalls drei Sektoren umfasst,
ndmlich Rohstoffgewinnung und Landwirtschaft
(primérer), Produktion (sekundérer) und Dienst-
leistung (tertidrer Sektor).

4.1 Grundsatzliche Varianten
Privatwirtschaft

Denkbar sind Titigkeiten im Bereich des ersten
Arbeitsmarktes, fiir die es keine besonderen Krite-
rien wie etwa offentliches Interesse und Zusitz-
lichkeit gibt. Die Firmen erhalten einen Lohnkos-
tenzuschuss, der je nach Produktivitat der Beschaf-
tigten bis zur vollen Lohnsumme gehen kann.
Die Subventionierung der Beschéaftigung stellt in
diesem Konzept einen Nachteilsausgleich dar, mit
der die geringere Produktivitdt und der hohere Be-
treuungsaufwand abgegolten werden soll, so dass
damit keine Wettbewerbsverzerrung stattfindet.
Dennoch ist es in diesem Modell wahrscheinlich,
dass konkurrierende Betriebe sehr genau hinschau-
en werden, dass ihnen aus der subventionierten
Beschiftigung kein Nachteil erwichst, so dass ein
solches Modell darauf angewiesen sein wird, tiber
Informationen und Verhandlungen beispielsweise
auf Kammerebene Akzeptanz zu erzeugen.

Wir gehen jedoch davon aus, dass fiir die
meisten Personen, die fiir eine Beschaftigung im
Rahmen von Programmen fiir leistungsgemin-
derte Langzeitarbeitslose in Frage kommen, ein
hoher und kontinuierlicher Betreuungsaufwand
zu leisten ist. Es ist kaum anzunehmen, dass nor-
male Wirtschaftsbetriebe bereit und in der Lage
wdren, die entsprechende Betreuung zu leisten,
so dass hierfiir besondere Betriebsformen wie So-
zial- oder Integrationsbetriebe in Frage kdmen,
die aber in der Regel nicht rein privatwirtschaft-
lich organisiert sind (s. u.).
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Offentlicher Sektor

Denkbar ist aber auch, dass in offentlichen Be-
trieben, z.B. der Kommunen, Strukturen geschaf-
fen werden konnen, die den Bediirfnissen dieser

Klientel gerecht werden konnen, so wie dies in

Schweden fiir Menschen mit funktionaler oder

psychischer Behinderung moglich ist. Fiir die Be-

zuschussung der Lohnkosten wiirde hier dasselbe
gelten wir fiir Privatbetriebe. Dies trifft aber eben-
so fiir die Wahrscheinlichkeit zu, dass ,,normale”

Betriebe oder Verwaltungen in der Lage sind, ent-

sprechende Betreuungsstrukturen aufzubauen.

Die Erfahrungen mit der Beschéftigungsquote

tiir erwerbsgeminderte Menschen, die ja im We-

sentlichen eine viel einfachere Klientel bilden als
die leistungsgeminderten Langzeitarbeitslosen,

sind weder in der privaten Wirtschaft noch im

Bereich offentlicher Beschiftigung sehr ermuti-

gend.

Eine Moglichkeit, um dem Dilemma zwi-
schen Betreuungsbediirfnissen und den Erforder-
nissen der alltdglichen Arbeit in normalen Betrie-
ben zu entkommen, wiren Soziale Betriebe, die
einerseits am Markt operieren, andererseits das
Ziel und die Kompetenzen haben, Benachteiligte
ins Erwerbsleben zu integrieren. Bei diesen Betrie-
ben handelt es sich um ein untererforschtes Phi-
nomen, selbst die Definitionen differieren in und
zwischen den verschiedenen Lindern (vgl. ver-
schiedene Beitrdge in Nyssens 2006), aber es gibt
einige Kriterien, bei denen Ubereinstimmung
herrscht (Birkholzer/Kramer 2002):

e Soziale Unternehmungen sind Wirtschaftsun-
ternehmen zur Realisierung sozialer und/oder
gemeinwesenbezogener Zielsetzungen.

e Es handelt sich um Formen der Selbstorganisa-
tion bzw. Selbsthilfe von Biirgern, die sich von
einem oder mehreren Méngeln in der Versor-
gung mit Gitern und Dienstleistungen betrof-
fen fiihlen.

e Jhr wirtschaftliches Handeln ist den sozialen
und/oder gemeinwesenbezogenen Zwecken un-
tergeordnet und folgt dem Prinzip des ,not-for-
private-profitdistributing”.

e Das unternehmerische Handeln erfolgt auf ge-
meinschaftlicher, kollektiver oder kooperativer
Basis.
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Eine spezielle Form von Sozialen Unternehmen
fir die Integration Schwerbehinderter sind die
z.Z. etwa 700 Integrationsprojekte, die in ganz
unterschiedlichen Branchen und mit verschiede-
nen Projekten am Markt operieren: Integrations-
projekte sind Integrationsunternehmen, Integra-
tionsbetriebe oder Integrationsabteilungen, de-
ren Belegschaft sich regelmaRig zu 25%-50% aus
schwerbehinderten Menschen im Sinne des § 132
Sozialgesetzbuch IX zusammensetzt (ZBFS 2007).
Diese Projekte kimen von daher fiir die Integra-
tion Langzeitarbeitsloser mit Behinderungen in
Betracht.

Die Erwirtschaftung eines relevanten Anteils
des Umsatzes und die parallele Verfolgung wirt-
schaftlicher und sozialer Ziele bilden demnach
den Kern der Sozialfirmen. In Deutschland gibt
es Erfahrungen mit sogenannten ,sozialen Be-
trieben” oder ,,sozialen Wirtschaftsbetrieben” die
in den neunziger Jahren gegriindet wurden und
zum Teil recht erfolgreich arbeiteten. Die Forde-
rung wurde aber beispielsweise in Niedersachsen
nach Amtsantritt der neuen Landesregierung im
Jahr 2003 eingestellt.

Soweit in diesen Betrieben die Finanzierung
zumeist tiber Maflnahmen der aktiven bzw. akti-
vierenden Arbeitsmarktpolitik geschieht, gelten
die Kriterien des offentlichen Interesses und der
Zusatzlichkeit. Fiir diese muss ausgeschlossen sein,
dass es sich um Bereiche handelt, fiir die es gesetz-
liche oder sonstige Verpflichtungen gibt, da es
sich sonst nicht um zusétzliche Tatigkeiten han-
delt. Denkbar sind aber auch wirtschaftliche Ak-
tivititen, die in einer privatwirtschaftlich nicht
besetzten Nische stattfinden, oder Téatigkeiten
und Geschiftsfelder, die sich nicht rentabel pri-
vatwirtschaftlich betreiben lassen, die aber einen
Zusatznutzen fiir die Gemeinschaft darstellen.
Lediglich dort, wo — wie bei den Integrationspro-
jekten — die offentliche Forderung als Nachteils-
ausgleich konzipiert ist, sind normale privatwirt-
schaftliche Aktivititen ohne die Berticksichti-
gung der Kriterien Zusétzlichkeit und offentliches
Interesse moglich und denkbar.

Der Markt fiir Sozialfirmen ldge also in der
Regel nicht da, ,wo sich die reguldre einheimi-
sche Wirtschaft schon heute um Auftrdge balgt”
(Blattmann 2005), sondern eher an den Grenzen,
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z. B. dort, wo einfache Tatigkeiten wegen zu ge-
ringer Gewinnmargen ins Ausland vergeben wer-
den. Hierbei ist zum einen zu berticksichtigen,
dass es solche Nischenproduktionen bereits in an-
deren Bereichen gibt, z. B. in den Werkstédtten fiir
behinderte Menschen oder den Justizvollzugsan-
stalten. Beispielsweise werden in den Werkstétten
fiir behinderte Menschen nicht nur Holzgegen-
stinde (Spielzeug, Kleinmobel) gefertigt, die dann
meist in eigenen Liden verkauft werden, sondern
gerade auch einfache Verpackungs- und Montage-
arbeiten verrichtet, auf die Blattmann abzielt. Es
sollte nach Moglichkeit vermieden werden, dass
sich unterschiedlich Benachteiligte gegenseitig
die Mirkte streitig machen. Die Tatsache, dass
man auch mit solchen Aktivitdten Beschiftigung
substituiert, wenn auch im Ausland, soll hier
ebenfalls nicht unterschlagen werden.

Eine weitere Moglichkeit, Beschiftigung fiir
Langzeitarbeitslose mit besonderen Vermittlungs-
hemmnissen anzubieten, sind kommunale Be-
schidftigungsgesellschaften, die als Mafinahme-
trager arbeitsbezogene Mafinahmen aus dem Be-
reich der Sozialhilfe (z. B. Hilfe zur Arbeit) und
der Arbeitsmarktpolitik (z. B. Arbeitsbeschaffungs-
mafinahmen) durchgefiihrt haben. Diese Beschif-
tigungsgesellschaften, die teilweise auch von Wohl-
fahrtsverbdanden betrieben werden und somit for-
mal zum 3. Sektor gehdéren wiirden, aber immer
eine enge kommunale Anbindung haben, haben
grofde Erfahrung sowohl im Umgang mit einer
schwierigen Klientel als auch mit der Akquisition
und Besetzung von Geschiftsfeldern, z. B. in den
Bereichen Recycling, Aufarbeitung von Moébeln,
Kleidung, Haushaltsgerdten und Fahrradern oder
Transportdienstleistung. Diese Dienstleistungen
stehen oft im Zusammenhang mit sozialen Zwe-
cken, z. B. der Bestiickung kommunaler Mo&bel-
lager oder Kleiderkammern, aus denen sozial
Schwache entsprechende Bediirfnisse befriedigen
konnen.

Die Rolle von Sozialen Betrieben, Sozialen
Wirtschaftsbetrieben, Integrationsfirmen und Be-
schiftigungsgesellschaften kann an dieser Stelle
nicht systematisch aufgearbeitet werden. Wir hal-
ten dies allerdings fiir geboten, wenn ein Pro-
gramm fiir Langzeitarbeitslose mit besonderen
Vermittlungshemmnissen aufgelegt werden soll,

da in diesen Einrichtungen wichtige Erfahrungen
gesammelt wurden, auch wenn die entsprechen-
den Programme nicht nach heutigen Mafistiben
systematisch evaluiert worden sind.

Dritter Sektor

Die Vertreter alternativer Beschiftigungsformen
sehen im Dritten Sektor, insbesondere der lokalen
Okonomie, grofle Potenziale fiir Beschiftigung,
die sowohl die Lage der leistungsgeminderten
Langzeitarbeitslosen als auch die Lebensbedingun-
gen in den jeweiligen Sozialrdumen verbessern.
Das Konzept der Arbeitsgruppe des SGB II - Zen-
tralbereichs der Bundesagentur fiir Arbeit, an dem
die Autoren zeitweise in beratender Form mitge-
wirkt haben, ,geht davon aus, dass innerhalb
eines Sozialraums geniigend lokale, 6konomisch
verfligbare beschéftigungswirksame Ressourcen
vorhanden sind, um erwerbsfdahige Hilfebedtirf-
tige, die keine Arbeit auf dem reguldren Arbeits-
markt finden konnen, zu beschiftigen” (AG Alter-
native Beschiftigungsformen, 2005, S. 15). Das
BA-Konzept macht selbst keine Vorschlége fiir Be-
schiftigungstelder, sondern beschreibt eine Me-
thode, wie diese im Rahmen der lokalen Okono-
mie unter Einbeziehung der relevanten Akteure
ermittelt werden kénnen. Da es um gemeinwohl-
orientierte Tatigkeiten gehen soll, werden die Be-
schiftigungsfelder sicher im Bereich von Bildung,
Gesundheit, Umwelt und sozialen Anliegen ge-
sucht werden.

Will man dabei nicht in Konkurrenz zu (noch)
vorhandenen Angeboten des offentlichen Sektors
geraten, ist die Abgrenzung zu ehrenamtlichen Ta-
tigkeiten zu beachten. Es kann kaum Sinn einer
solchen Mafinahme sein, in das biirgerschaftliche
Engagement einzugreifen. Erlinghagen geht zwar
auf der Basis von Analysen mit dem Sozio-6kono-
mischen Panel davon aus, dass ehrenamtliche Ta-
tigkeit fiir den hier angesprochenen Personen-
kreis in der Regel nicht in Frage ko