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Alternativen zu Zusatzjobs — ein Konzept der Bundesagentur

Uberlegungen einer Arbeitsgruppe Alternative Beschaftigungsformen in der BA

Auf einen Blick ...

Im dritten Jahr der neu ausgerichteten Arbeitsmarktpolitik gibt es wieder eine breite
Debatte darliber, dass Beschéaftigungslosigkeit nicht allein durch ein besseres Mat-
ching (also den Ausgleich von Angebot und Nachfrage am Arbeitsmarkt) und auch
nicht allein durch mehr ,Fordern®, also durch Uberprifung der Arbeitsbereitschaft,
Kontrolle des Suchverhaltens und Bearbeitung individueller Vermittlungshemmnisse
bek&mpft oder bearbeitet werden kann.

Eine Arbeitsgruppe Alternative Beschaftigungsformen im Zentralbereich S der BA hat
unter Beteiligung des Instituts fur Arbeitsmarkt- und Berufsforschung (IAB) Eckpunkte
eines Beschéftigungskonzepts jenseits der ,1-Euro-Jobs” im Regelkreis des SGB Il
entwickelt.

Fir einen arbeitsmarktfernen Personenkreis von wenigstens 400.000 sieht die BA
Bedarf an gesellschaftlich akzeptierter, dauerhaft 6ffentlich geférderter Beschéaftigung
in einem sozialpolitisch motivierten Arbeitsmarkt — auch als Alternative zu verscharf-
ten Sanktionen oder zur Verpflichtung, gemeinntitzige Arbeit zu leisten.

Diese alternative Beschaftigung soll freiwillig sein; die ARGEn sollen erwerbsfahige
Hilfebedirftige gemeinsam mit einem Beirat auswahlen. Junge Erwachsene unter 25
Jahren gehéren nicht zur Zielgruppe.

Beschéftigungsmaoglichkeiten sollen im Rahmen einer lokalen Beschéftigungsstrategie
maoglichst sozialraumbezogen von Industrie, Handwerk, Beschéaftigungstragern und
Burger/inne/n identifiziert werden. Trager kdnnten Integrationsbetriebe (soziale Unter-
nehmen) sein.

Die Beschaftigung soll kostenneutral finanziert werden.

Das Konzept ist ein Ausgangspunkt fiir eine weitere Diskussion. Kritische Fragen
betreffen Ziele und Zielgruppen, den beabsichtigten Ausschluss von Arbeitslosenver-
sicherung, das Entgeltniveau und die geforderte Wettbewerbsneutralitat.
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1 Beschaftigungsalternativen — ein Beitrag aus der Bundesagentur

Noch 2005 galt es als gesicherte Erkenntnis der Wirkungsforschung (in Deutschland
wie international), dass Instrumente subventionierter Beschaftigung keinen messba-
ren Einfluss auf die Arbeitslosen- bzw. Beschaftigungsrate haben (Konle-Seidl 2005:
19. Am effektivsten — wenn auch teuer — seien noch Lohnkostenzuschiisse (ebd.:
30). Am wirksamsten seien dagegen ,Aktivierungsstrategien®, die ,Beratung und Be-
obachtung“ kombinieren, also die Betreuung und Beratung der Arbeitssuchenden
intensivieren und den Bezug von Entgeltersatzleistungen an die Verpflichtung zur
Programmteilnahme einschlieRlich Uberwachung und Sanktionsmdglichkeit binden
(ebd.: 40 f.; 48).

Im dritten Jahr der neu ausgerichteten Arbeitsmarktpolitik gibt es jedoch wieder eine
breite Debatte dariber, dass Beschaftigungslosigkeit nicht allein durch ein besseres
Matching (was man das ,Hartz-Paradigma“ nennen kdnnte: Unterstitzung des Aus-
gleichs von Angebot und Nachfrage am Arbeitsmarkt) und auch nicht allein durch
mehr ,Fordern“, also durch Uberprufung der Arbeitsbereitschaft, Kontrolle des Such-
verhaltens und Bearbeitung individueller Vermittlungshemmnisse bekampft oder be-
arbeitet werden kann. Und galt bislang der Versicherungsbereich, also das SGB llI,
als das vorrangige Regelwerk fir den abnehmenden Einsatz beschéaftigungsférdern-
der Instrumente (z.B. ABM), so wendet sich die Diskussion jetzt verstarkt Beschafti-

gungsalternativen fur arbeitsuchende Grundsicherungsbezieher nach SGB 1l zu.

Im Koalitionsvertrag vom 11.11.2005 fordern CDU/CSU und SPD eine Perspektive
fur,Personen, deren Erwerbsfahigkeit eingeschrénkt ist, und die keine Arbeit auf dem
reguléaren Arbeitsmarkt finden kdnnen*. Sie verabreden zu prifen, ,o0b und wie die
Rahmenbedingungen so gestaltet werden kdnnen, dass auch fir diese Menschen
Arbeitsplatze zur Verfligung stehen, die eine sinnvolle und den individuellen Mdglich-

keiten entsprechende Entfaltung zulassen”.

Im April 2006 sprach sich ein Positionspapier eines Netzwerks sozialer Beschéfti-
gungsunternehmen (Best 3S e.V.) daflir aus, Mittel flr Arbeitsgelegenheiten vorran-
gig zur ,Schaffung von armutsfesten, einfachen reguléren Erwerbsarbeitsplatzen® in
der sozialversicherungspflichtigen Entgeltvariante nach § 16 Abs 3 Satz 1 SGB Il
einzusetzen und passive Transferleistungen zu aktivieren, indem man sie zur De-

ckung der Kosten solcher Arbeitsgelegenheiten einsetzt.



Auf einer Fachtagung des Netzwerks SGB Il (Beschaftigungspolitik kommunal e.V.)
.Erfahrungen aus der lokalen Umsetzung des SGB Il — Strukturen, Leistungsprozes-
se, Handlungsbedarfe® in Leipzig am 3. und 4. Mai 2006 forderten zahlreiche Redner
neue ,ehrliche* Konzepte offentlich geforderter Beschéftigung. So sprach sich der
Leipziger Oberbiurgermeister Burghard Jung dafir aus, mit den Verb&nden, Kam-
mern, Gewerkschaften Uber ,neue Felder der Beschaftigung fir Menschen, die nicht
mehr in Lohnarbeit vermittelt werden kénnen*, zu diskutieren. Hermann Rappe erklar-
te fur den Ombudsrat zum SGB I, bei gesamtwirtschaftlichen Wachstumsraten unter
der Beschaftigungsschwelle werde ,ein zweiter, sozialpolitisch betonter Arbeitsmarkt
auf lange Sicht ein selbstversténdlicher Bestandteil der Gesellschaft sein“. Ebenso
Karl Peter Ful’ von der Regionaldirektion Sachsen der BA: ,,Ohne 6ffentlich geférder-

ten Marktersatz kommen wir nicht hin.“

Anfang Mai 2006 stellten zwei fihrende Vertreter der Bundesagentur fur Arbeit Kay
Senius und Heinrich Alt, Uberlegungen einer Arbeitsgruppe Alternative Beschéfti-
gungsformen in der BA erstmals 6ffentlich (auf dem 77. Deutschen Firsorgetag so-
wie im Gesprachskreis Arbeit und Qualifizierung der Friedrich-Ebert-Stiftung) vor.
Grundidee des Konzepts ist es, fiir Personen mit niedriger Arbeitsproduktivitat aus
dem Rechtskreis des SGB I, die auf dem Arbeitsmarkt nicht integriert werden kon-
nen, dauerhafte sozialversicherungspflichtige Beschaftigung in einem gesellschatftlich
akzeptierten Beschaftigungsbereich zu schaffen. Dieses Konzept wird im Folgenden

dargestellt und erértert.

2 Ein BA-Konzept fur dauerhaft geférderte
Beschaftigungsmaoglichkeiten

Am 5. April wurden auf einer Expertentagung im Bildungsinstitut der Bundesagentur
fur Arbeit in Iphofen Uberlegungen zu Beschéftigungsalternativen fur arbeitsuchende
Grundsicherungsbezieher erortert. Vorausgegangen war eine langere Phase der
Konzeptentwicklung in einer Arbeitsgruppe Alternative Beschéftigungsformen im
Zentralbereich S der BA unter Beteiligung des Instituts fur Arbeitsmarkt- und Berufs-
forschung (IAB). Eckpunkte des Konzepts wurden von Kay Senius (Leiter des Zent-
ralbereichs SGB Il der Bundesagentur fur Arbeit) auf dem 77. Deutschen Firsorgetag in
Dusseldorf vom 3. bis 5. Mai 2006 und von Heinrich Alt (Mitglied im Vorstand der Bun-
desagentur fur Arbeit im Gesprachskreis Arbeit und Qualifizierung der Friedrich-Ebert-

Stiftung am 8. Mai 2006 6ffentlich zur Diskussion gestellt. Die politische Resonanz



auf das Konzept ist uneinheitlich, doch ist zu héren, dass das Bundesministerium far
Arbeit und Soziales (BMAS) einem Pilotversuch im geltenden rechtlichen Rahmen

des SGB Il an einem west- und einem ostdeutschen Standort positiv gegeniibersteht.

2.1 Problembeschreibung der BA

Das Konzept geht von der Feststellung aus, arbeitsmarktferne SGB-II-Leistungs-
berechtigte seien kaum in den allgemeinen Arbeitsmarkt zu integrieren. Zur ndhe-
rungsweisen Bestimmung dieses arbeitsmarktfernen Personenkreis dienen drei Krite-

rien:

Langzeitarbeitslosigkeit von einem Jahr und mehr: dies gilt fiir 1,7 Mio. Arbeitslo-
se, darunter 670.000 Personen ohne Berufsabschluss, 500.000 mit gesundheitli-
chen Einschrankungen, 625.000 uber-50-Jahrige und 130.000 Nichtdeutsche;

multiple Problemlagen: dieser Personenkreis wird vom IAB auf etwa 400.000 ge-

schatzt;

langere Zeiten ohne sozialversicherungspflichtige Beschaftigung (jeder zweite
arbeitslose Alg-1I-Bezieher war seit mindestens drei Jahren, jeder dritte seit sechs

Jahren nicht versicherungspflichtig beschéaftigt).

Fir diesen Personenkreis werde eine ,zusatzliche Option durch die Schaffung von
dauerhaft geférderten Beschaftigungsmoglichkeiten” (Kay Senius) bendtigt. Arbeits-
marktpolitischen Instrumenten, die an individuellen Defiziten ansetzen, kénnten Prob-
leme struktureller Arbeitslosigkeit nicht I6sen. Eingliederungszuschisse, Trainings-
mafinahmen, Fortbildungen oder ABM kdnnten die fehlende Nachfrage nach diesen
Arbeitskraften nicht ausgleichen, beriicksichtigten Defizite und Ressourcen dieser
Zielgruppe nicht und férderten nur befristete Beschaftigung auf dem ,zweiten® Ar-

beitsmarkt. Erganzend wird daher eine gesellschaftlich akzeptierte, dauerhaft 6ffent-

lich geforderte Beschaftigung in einem sozialpolitisch motivierten Arbeitsmarkt! vor-

Viele Expert/inn/en haben in der Diskussion Uber das Konzept darauf hingewiesen, dass die
eingebirgerten Bezeichnungen ,erster* und ,zweiter Arbeitsmarkt nicht trennscharf seien
(z.B. wird auch ,ungeftrderte” Beschéaftigung im ,ersten” Arbeitsmarkt je nach Branche mehr
oder weniger subventioniert) und vermieden werden sollten. Das BA-Konzept spricht nun al-
lerdings auch von einem ,dritten* Arbeitsmarkt.



geschlagen — auch als Alternative zu verschérften Sanktionen oder zur Verpflichtung,

gemeinnutzige Arbeit zu leisten (workfare).

2.2 Eckpunkte des Konzepts

Fur arbeitsmarktferne Bezieher/innen von Alg Il soll sinnstiftende gemeinwohlorien-
tierte Beschéaftigung organisiert werden, um Beschéftigungspotenziale der Adres-

sat/inn/en im Sozialraum bzw. in der lokalen Okonomie zu nutzen.

Die Beschaftigung wird unbefristet geférdert und sozialversicherungspflichtig (al-

lerdings ohne Beitrage zur Arbeitslosenversicherung).

Alternative Beschéftigung ist freiwillig; die ARGEnN sollen erwerbsfahige Hilfebe-
durftige gemeinsam mit einem Beirat auswahlen. Junge Erwachsene unter 25
Jahren gehdren nicht zur Zielgruppe — fiir sie soll die Eingliederung in den regu-
laren Arbeitsmarkt weiter im Vordergrund stehen.

Beschaftigungsmoglichkeiten werden im Rahmen einer lokalen Beschéftigungs-
strategie moéglichst sozialraumbezogen von Industrie, Handwerk, Beschéfti-
gungstragern und Birger/inne/n identifiziert. Trager kdnnten Integrationsbetriebe
(soziale Unternehmen) sein; sie sollen vorhandene Bedarfe an Produkten und

Dienstleistungen decken, aber nicht in den Wettbewerb eingreifen.

Die Beschaftigung soll kostenneutral finanziert werden. Neben einer Biindelung
aktiver und passiver Leistungen im SGB Il sind weitere Finanzierungsquellen er-
forderlich (die kommunalen Mittel fur Kosten der Unterkunft, Projektfinanzierun-
gen aus Sonderprogrammen, von EU, Bund, Landern und Kommunen sowie pri-

vate Finanzmittel).

3 Kritische Fragen

Das BA-Konzept fur alternative Beschéaftigung im SGB-II-Bereich markiert einen gro-
Ben Fortschritt gegentber dem ,Aktivierungs“-Diskurs der letzten Jahre: Es erkennt
an, dass fur einen grof3en Teil der Leistungsberechtigten zusatzliche Beschafti-

gungschancen erforderlich sind, die durch eine beschaftigungspolitische Strategie



erschlossen werden mussen. Statt bei Personen, denen Ausgrenzung aus dem Be-
schaftigungssystem droht, individuelle Defizite gewissermalRen ,klinisch* zu behan-
deln, schlagt es vor, ihre Erwerbsfahigkeit als Ressource aufzufassen, und kénnte
ihnen ein Minimum an Teilhabe in der Erwerbsgesellschaft eréffnen. Es bote jeden-
falls eine Alternative zum derzeit vorherrschenden Instrument der Zusatzjobs, in die
verpflichtend zugewiesen werden kann und die mit wenigen Ausnahmen auf maximal
sechs Monate befristet sind. Doch offensichtlich bedarf das Konzept weiterer Préazi-

sierung. Insbesondere vier Fragekomplexe sind weiter zu erdrtern.

Ziele und Zielgruppen: Welchem Personenkreis alternative Beschéaftigung angeboten
wird, ist nur sehr grob bestimmt. Bei einem Programm in der Gré3enordnung von
mehren 100.000 Platzen wéare der Teilnehmerkreis sozial alles andere als einheitlich.
Der Bedarf an geférderter Beschaftigung besteht auch bei Personen, die nicht wegen
~-multipler Problemlagen*, sondern wegen unzureichender Nachfrage nicht in regulére
Beschéftigung einminden. Gegenulber der derzeitigen Rechtslage, in der Arbeitsge-
legenheit und sonstige weitere Leistungen nach § 16 SGB Il nur Uber das oft nicht
realistische Ziel der Integration in ungeférderte Beschéaftigung legitimiert werden kon-
nen, wird eine sozialpolitische Zielsetzung in die Diskussion eingefuhrt. Doch richti-
gerweise schliel3t das Konzept nicht aus, dass im Einzelfall auch ein Ubergang in den
allgemeinen Arbeitsmarkt gelingt. Ein als dauerhaft arbeitsmarktfern konzipiertes
Beschaftigungsprogramm, das die Erwerbsorientierung der Teilnehmer/innen unter-
stutzt, innen aber keine Ubergangschancen einraumt, kann auch stigmatisierend wir-
ken und den Ausschluss vom Arbeitsmarkt besiegeln. Eine neue beschéaftigungspoli-
tische Initiative misste jedenfalls die Frage neu beantworten, in welchem Verhaltnis
arbeitsmarktpolitische, 6konomische und sozialarbeiterische Ziele zu einander stehen

sollen.

Ausgestaltung: Die vorgeschlagene unbefristete Forderung geht einerseits Uber das
heute bestehende, wenn auch selten genutzte Instrument der Arbeitsgelegenheiten
in der Entgeltvariante (8 16 Abs. 3 Satz 1) hinaus, das auf maximal ein Jahr befristet
ist, um das Entstehen neuer Leistungsansprtiche im Versicherungsbereich auszu-
schlieBen. Damit auch das Alternativmodell solche Anspriiche nicht begriindet, will
die BA die Sozialversicherungspflicht auf Kranken- und Rentenversicherung be-
schranken. Rucken Freiwilligkeit und Entfristung die alternative Beschaftigung naher
an ,normale” Erwerbsarbeit, begriindet der Ausschluss von der Arbeitslosenversiche-
rung eine neue Form der Sonderbeschéaftigung. Auch wenn Beitrdge zur Arbeitslo-
senversicherung aus alternativer Beschéaftigung keinen Anspruch auf Arbeitslosen-



geld tGber dem Grundsicherungsbedarf begriinden dirften, wirden sie doch eine so-
ziale Durchlassigkeit ,nach oben*, d.h. aus dem Regelkreis der Firsorge in den der
Versicherten, schaffen. Und welchen Sinn macht es, weiterhin ,MaRhahmeketten*
verhindern zu wollen, wenn bestimmte Personen eingestandenermalen dauerhaft

nur Offentlich gefordert erwerbstatig sein konnen?

Ferner: Wird am Kriterium der Kostenneutralitat festgehalten, bleiben die finanzierba-
ren Entgelte weiter unter Tarifniveau; sie sind méglicherweise nicht einmal existenz-
sichernd, so dass sie je nach Lage der Bedarfsgemeinschaft nicht einmal den — auf-

stockenden — Alg-lI-Bezug beenden kénnten.

Okonomisches und fiskalisches Konzept: Zwar diirften sich durch eine Riickbindung
an kommunale und lokale, sozialrdumliche Strukturen am ehesten Bedarfe und
Einsatzmdglichkeiten fur sinnvolle alternative Beschaftigung identifizieren und mit
anderen wirtschaftlichen Interessen abstimmen lassen. Doch wird es schwierig sein,
fur Beschaftigungsmal3nahmen in dieser GréRenordnung geeignete und interessierte
Trager zu finden, so dass sich das Programm nicht auf sozialraumorientierte Trager
beschranken lassen durfte. Einerseits ist in der Diskussion, dass Tréger als ,soziale
Unternehmen® am Markt agieren und einen Eigenerlos in die Finanzierung einbringen
kénnen. Andererseits soll Wettbewerbsneutralitédt dadurch zugesichert werden, dass
alternative Beschéaftigung gemeinwohlorientiert, im 6ffentlichen Interesse und zuséatz-
lich sein muss — Auflagen, die derzeit flir Arbeitsgelegenheiten in der Entgeltvariante
nicht gelten, dagegen in der Praxis der Zusatzjobs gegen Mehraufwandsentschadi-
gung (,1-Euro-Jobs") haufig verletzt werden. Ein Konzept fir Beschéaftigungsalterna-
tiven in dieser GroRRenordnung wird sich so viel wettbewerbspolitische Zurtickhaltung
maglicherweise nicht leisten kénnen. Fir die geforderte Kostenneutralitat schlieZlich
fehlt bislang ein auch nur ndherungsweise durchgerechnetes Konzept. Werden ,pas-
sive Leistungen” im SGB-IlI-Haushalt zur Deckung der Kosten ,aktiver alternativer
Beschaftigung eingesetzt, kann umgekehrt die Tendenz verstarkt werden, die Héhe
des Eingliederungstitels als Haushaltsreserve fur Leistungen zum Lebensunterhalt in

Anspruch zu nehmen.

Mobilisierung der Akteure: Mit dem Konzept spricht die Bundesagentur offen aus,
dass weder sie noch die SGB-II-Trager (ARGEnN und Optionskommunen) die struktu-
relle Unterbeschéaftigung ohne breite Beteiligung lokaler Strukturen abbauen kénnen.
Damit stellt sich jedoch die Frage, wie die Akzeptanz der bendtigten Partner zu ge-
winnen ist. Viele kommunale und regionale Beteiligungsgremien der Arbeitsmarktpoli-
tik haben den Ubergang zum neuen Regelwerk des SGB Il und den Steuerungsan-



spruch der BA im Rahmen ihrer Gewéhrleistungsverantwortung nicht unbeschadet
Uberstanden. Voraussetzung fiir den Erfolg wére jedenfalls ein klares Signal, dass
das Konzept politisch gewollt ist und den lokalen Akteuren echte Mitwirkungschancen

und Gestaltungsspielrdume lasst.

4 Zum Weiterlesen
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