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Das Wichtigste in Kiirze
(1) Die aktive Arbeitsforderung fur vom Arbeitsmarkt dauerhaft ausgeschlossene

nichtbehinderte' Menschen kann aus den Erfahrungen mit der Férderung der Teil-
habe am Arbeitsleben fir schwerbehinderte Menschen viele Anregungen schop-
fen. Insbesondere zu erwahnen sind Integrationsprojekte (Integrationsunterneh-
men, -betriebe und -abteilungen), auf Dauer etablierte Strukturen der Begleitung
in Beschaftigung (vor allem Integrationsfachdienste) sowie die bevorzugte Verga-
be offentlicher Auftrage an die Trager der Beschaftigung benachteiligter Perso-
nen. Dass die bevorzugte Vergabe derzeit auf Werkstatten fur behinderte Men-
schen beschrankt ist und Integrationsprojekte noch nicht einschlieBt, verweist auf
Reformbedarf auch in der Forderung der Teilhabe am Arbeitsleben fur behinderte
Menschen.

(2) Der wichtigste Vorteil der Beschaftigungsforderung fiir behinderte Menschen im

Vergleich zu derjenigen fur nichtbehinderte Arbeitslose besteht in der weitaus
hoheren Stabilitat der Rahmenbedingungen. Die offentlich geforderte Beschafti-
gung fur vom Arbeitsmarkt dauerhaft Ausgeschlossene kann keine stabilen Bezie-
hungen zu Giitermarkten und zum allgemeinen Arbeitsmarkt entwickeln, weil das
Instrumentarium in jeder Legislaturperiode umstrukturiert wird und die verfigba-
ren Fordermittel starken Schwankungen unterworfen sind. Diese Schwankungen
haben mit dem jeweiligen Bedarf kaum etwas zu tun und sind hauptsachlich poli-
tisch und durch die Periodizitat der ESF-Forderung induziert. - Die Begrenzung
der Mittel in der Ausgleichsabgabe fiihrt allerdings auch bei den Fordermoglich-
keiten fur Menschen mit Behinderung trotz besserer Rahmenbedingungen zu Ein-
schrankungen.

(3) Als gesellschaftlich zu bearbeitendes Problem hat der drohende Ausschluss einer-

seits von behinderten, andererseits von nicht behinderten Menschen vom Ar-
beitsmarkt das gleiche Gewicht. Deshalb sollten Arbeitgeber, die Arbeitsplatze
fur vom Ausschluss bedrohte Menschen schaffen und unterhalten, die gleichen
ordnungspolitischen Rahmenbedingungen genieBen und sich auf gleichwertige Inf-
rastrukturen stutzen konnen, egal ob es sich bei den schutzwirdigen und gefor-
derten Personen um behinderte oder um nichtbehinderte Menschen handelt. Die-
se Rahmenbedingungen sollten angeglichen und einheitlich weiter entwickelt
werden. Dagegen halten wir es weder fur durchsetzbar noch fur zielfuhrend, die
individuelle Forderung fur behinderte und nicht behinderte Menschen (Fordersat-
ze, Forderdauern, flankierende Dienstleistungen) zu vereinheitlichen.

(4) Obwohl dauerhaft vom Arbeitsmarkt ausgegrenzte nichtbehinderte Menschen

(,Langzeitarbeitslose“)* sich ohne Forderung in einer dhnlich aussichtslosen Lage
im Hinblick auf Beschaftigung befinden konnen wie schwer behinderte Menschen,
und obwohl diese Aussichtslosigkeit auch bei nicht behinderten Menschen gesund-
heitliche Ursachen haben kann, halten wir dennoch eine Gleichsetzung von ,,Be-
hinderten des Arbeitsmarktes®“ mit korperlich, geistig oder seelisch behinderten

1

Die Teilnehmenden an MaBnahmen der arbeitsmarktpolitisch geforderten Beschaftigung mogen im
Einzelfall auch behinderte Menschen sein, aber sie werden im Rahmen der Beschaftigung schaffen-
den MaBnahmen des SGB Il nicht in dieser Eigenschaft oder wegen dieser Eigenschaft gefordert.

Wir bemiihen uns, diesen Begriff in diesem Gutachten so weit wie moglich zu vermeiden, weil er die
Zielgruppe u.E. unzureichend und irrefihrend bezeichnet (vgl. 3.5.2).
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Menschen nicht fir zielfuhrend. Wahrend eine Behinderung in aller Regel irrever-
sibel ist, sollte fehlende Beschaftigungsfahigkeit im allgemeinen Arbeitsmarkt
niemals als unuberwindlich betrachtet werden. Im individuellen Fall gibt es die
Moglichkeit des ,,Spurwechsels* zwischen verschiedenen Systemen der Teilhabesi-
cherung durch Feststellung fehlender Erwerbsfahigkeit, einer Behinderung sowie
Anerkennung der Gleichstellung. Eine allgemeine Vermischung beider Systeme
hilft jedoch weder Behinderten noch Nichtbehinderten.

(5) Derzeit sind etwa 10.000 behinderte Menschen in Integrationsprojekten beschaf-
tigt, und es gibt ebenfalls etwa 10.000 im Rahmen der ,Forderung von Arbeits-
verhaltnissen“ geforderte ehemalige Langzeitarbeitslose. Diese Anzahlen der je-
weils verfiigbaren Arbeitsplatze sind fur beide Gruppen unzureichend; der Erwei-
terungsbedarf ist jedoch bei der Gruppe der nicht behinderten um ein Vielfaches
groBer als bei der Gruppe der behinderten Menschen. Wir halten in dieser Situati-
on die Erwartung fur wenig realistisch, dass die bestehenden Integrationsunter-
nehmen einen wesentlichen Beitrag dazu leisten konnten, geforderte marktnahe
Arbeitsplatze fur nicht behinderte Langzeitarbeitslose zu schaffen. Andererseits
stehen die Forderinstrumente des SGB Il den Integrationsunternehmen bereits of-
fen, so dass es insoweit keiner Anderung bedarf. Diese Fordermittel sind jedoch
fur Menschen mit Behinderung nur ebenso eingeschrankt sinnvoll nutzbar wie fir
nichtbehinderte Menschen (fehlende Kontinuitat der Beschaftigung).

(6) Integrationsprojekte erfullen die Inklusionsforderung der UN-Behindertenrechts-
konvention bereits in vorbildlicher Weise. Zur Férderung des Ubergangs aus einer
Beschaftigung in einer Werkstatt fur behinderte Menschen in eine Beschaftigung
im allgemeinen Arbeitsmarkt oder in unmittelbarer organisatorischer Nahe zum
allgemeinen Arbeitsmarkt gibt es Forderstrukturen und Modelle, die weiter zu
entwickeln sind. Ein Verstandnis von Inklusion, das die Einrichtung von Schutz-
raumen vor den Marktkraften fir diejenigen, die diesen nicht gewachsen sind, als
Ausschluss von der Gesellschaft anprangert, weil diese durch Marktkrafte domi-
niert ist, halten wir jedoch fir einen unvertretbaren Dogmatismus. Es sollte ak-
zeptiert werden, dass das individuelle Wunsch- und Wahlrecht des Menschen mit
Behinderung, der auBerst langwierige und langsame Prozess der Anpassung eines
allgemeinen Arbeitsmarktes zur Teilhabe der Zielgruppe aber auch die Teilhabe
der schwerst- (mehrfach) behinderten Menschen an Arbeit wichtige Argumente
sind, die es weiterhin notwendig machen, eine grofe Anzahl von Platzen in Werk-
statten fur behinderte Menschen bei Bedarf zur Verfugung zu stellen.

(7) Aus den in (4), (5) und (6) genannten Grunden raten wir davon ab, die Debatte
uber die Entwicklung eines ,,Sozialen Arbeitsmarktes“ flir dauerhaft vom Arbeits-
markt ausgeschlossene nicht behinderte Menschen abzuldsen durch eine Debatte
uber einen ,,Inklusiven Arbeitsmarkt“, der die Beschaftigungsprobleme von behin-
derten und nicht behinderten Menschen gleichzeitig losen und die Forderstruktu-
ren integrieren soll. In praktischer Hinsicht wiirde keine der beiden Gruppen da-
von profitieren; in diskurspolitischer Hinsicht werden entweder neue Missver-
standnisse heraufbeschworen oder Langzeitarbeitslose zu behinderten Menschen
erklart. Zweifellos gibt es im Bereich der Teilhabe behinderter Menschen noch
Bedarf fur die inhaltliche sowie sprachliche Umsetzung des Inklusionsgedankens
(z.B. Umbenennung der Integrationsprojekte in ,,Inklusionsprojekte®); die offent-
lich geforderte Beschaftigung fur dauerhaft vom Arbeitsmarkt ausgegrenzte nicht
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behinderte Menschen sollte jedoch unabhangig davon als ,,Sozialer Arbeitsmarkt*
weiter entwickelt werden.

(8) Das gesetzliche Forderinstrument, das in den meisten Vorschlagen zum ,,Sozialen
Arbeitsmarkt“ explizit oder implizit vorausgesetzt wird, namlich die ,,Forderung
von Arbeitsverhaltnissen“ nach § 16e SGB Il, ist bereits ,,inklusiv® in dem Sinne,
dass es die traditionelle Abschottung zwischen allgemeinem und ,,zweitem* Ar-
beitsmarkt durch Kriterien des offentlichen Interesses, der Zusatzlichkeit und der
Wettbewerbsneutralitat vermeidet; dieses Instrument steht Arbeitgebern jegli-
cher Art fur Arbeiten jeglicher Art zur Verfugung, soweit ihnen forderungsberech-
tigte Personen zugewiesen werden konnen.

(9) Ubergangschancen aus geforderter Beschaftigung in den allgemeinen Arbeits-
markt und in ungeforderte Beschaftigung konnen voraussichtlich gesteigert wer-
den, wenn die geforderte Beschaftigung als ,,Sozialer Arbeitsmarkt“ unter Beteili-
gung von privatwirtschaftlichen Unternehmen, Sozialen Beschaftigungsunterneh-
men und Beschaftigungstragern marktnah ausgestaltet wird. Die Beteiligung ins-
besondere der Privatwirtschaft muss erarbeitet werden; sie ergibt sich nicht von
selbst. Der Aufbau von Sozialen Beschaftigungsunternehmen verlangt strukturelle
Unterstitzung.

(10) Der ,,Passiv-Aktiv-Transfer® kann selbst bei bestehenden Beschrankungen im Ein-
gliederungstitel das mogliche Finanzierungsvolumen fur die Forderung von Ar-
beitsverhaltnissen nach § 16e verdoppeln bis verdreifachen. Fir den Passiv-Aktiv-
Transfer lasst sich besser Verstandnis erzeugen, wenn man ihn als buchhalterisch
auf der individuellen Ebene nachvollziehbare Umbuchung der durch Anrechnung
von Arbeitseinkommen eingesparten Passiv-Leistungen begreift. Das Verlassen des
Leistungsbezugs durch Beschaftigung im Sozialen Arbeitsmarkt ist eher der Grenz-
fall als der Regelfall.

(11) Die Kommunen sind zentrale Partner eines Sozialen Arbeitsmarktes. Sie werden
diese Rolle nur wahrnehmen wollen, wenn die Ersparnis von passiven Leistungen
bei der Anrechnung von Einkommen und Vermogen auf die Bedarfe zwischen den
Finanzierungsanteilen des Bundes und der Kommunen kiinftig ,,vertikal® (also an-
teilig vom ersten Euro an) statt ,,horizontal“ erfolgt.

(12) Der Begriff der Langzeitarbeitslosigkeit als Zugangskriterium zum Sozialen Ar-
beitsmarkt ist unzureichend; die bestehenden Erganzungen um Vermittlungs-
hemmnisse und Negativprognose laufen der Orientierung auf den allgemeinen Ar-
beitsmarkt zuwider. Es sollte eine SGB ll-spezifische Kombination von Merkmalen
der Arbeitsmarktferne als Indikator der Forderbarkeit entwickelt werden. Diese
sollte sich an leicht feststellbaren Kriterien der Erwerbsbiografie orientieren und
ohne stigmatisierende Zuschreibungen individueller Defizite auskommen.
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1 Auftrag und Fragestellungen

1.1 Skizze eines aktuellen Diskursfeldes

In den letzten Jahren reift und verbreitet sich die Erkenntnis, dass die verschiedenen
Formen offentlich geforderter Beschaftigung neu konzipiert werden missen. Die In-
klusionsdebatte stellt die Beschaftigung behinderter Menschen in spezialisierten
Werkstatten unter den Verdacht einer ungerechtfertigten Segregation. Sie fuhrt auch
zu Uberlegungen, den Begriff der ,Integration“ - im Behindertenrecht ohnehin nicht
als Ziel definiert, sondern nur in den eher technischen Bezeichnungen von Einrich-
tungen wie ,,Integrationsamt oder ,,Integrationsfachdienst” vorkommend - durch den
umfassenderen Begriff der ,,Inklusion“ zu ersetzen. Die Verfestigung von Langzeitar-
beitslosigkeit und Langzeitleistungsbezug trotz langjahrig glinstiger Beschaftigungs-
konjunktur fihrt dazu, die Ursachen zunehmend ,,in der Person liegenden Vermitt-
lungshemmnissen* zu suchen und damit Langzeitarbeitslose in Analogie zu behinder-
ten Menschen zu konzipieren. Die Evaluation arbeitsmarktpolitischer Instrumente
zeigt, dass die geforderte Beschaftigung von vorher Arbeitslosen in einem ,,zweiten,
ordnungspolitisch vom allgemeinen Arbeitsmarkt getrennten Arbeitsmarkt den Uber-
gang in den allgemeinen Arbeitsmarkt kaum befordert. Das veranlasst zu Diskussionen
uber einen ,,Sozialen Arbeitsmarkt“, der die Trennung von allgemeinem und ,,zwei-
tem“ Arbeitsmarkt Uberwindet.

Andererseits hat sich das Urteil des Bundesverfassungsgerichts iiber die Gewabhrleis-
tung eines menschenwirdigen Existenzminimums (Bundesverfassungsgericht
09.02.2010) im SGB Il darin niedergeschlagen, dass das implizite Erbe aus der ,,Zu-
sammenfuhrung® von Arbeitslosenhilfe und Sozialhilfe und damit aus dem Bundesso-
zialhilfegesetz nunmehr explizit als das Ziel der ,,Ermoglichung eines menschenwiir-
digen Lebens“ im Gesetz benannt wird. Fur Kinder und Jugendliche werden nun Leis-
tungen zur ,,sozialen Teilhabe“ vorgesehen und damit ein Begriff verwendet, der bis
dahin der Forderung behinderter Menschen vorbehalten war. Die erwahnten Evaluati-
onen von Instrumenten der Arbeitsforderung zeigen auch, dass geforderte Beschafti-
gung die soziale Teilhabe der Geforderten verbessert. Das fuhrt zu der Frage, ob die
offentlich geforderte Beschaftigung selbst dann als ein Auftrag des SGB Il zu sehen
ist, wenn sie nicht in den allgemeinen Arbeitsmarkt fuhrt, sondern ,nur®“ soziale
Teilhabe vermittelt - was im Behindertenrecht allgemein anerkannt ist, aber, wie
bereits angemerkt, in der Inklusionsdebatte auch kritisch hinterfragt wird. Das aktu-
elle Bundesprogramm ,Soziale Teilhabe am Arbeitsmarkt“ (Bundesministerium fur
Arbeit und Soziales 2015) greift diesen Gedanken auf.

SchlieBlich liegt es generell nahe, wenn man in einem Politikfeld nicht so recht voran
kommt (der offentlich geforderten Beschaftigung fur Arbeitslose), auf verwandte
Politikfelder zu schauen, in denen bestimmte Hemmnisse nie bestanden haben oder
uberwunden wurden oder in denen fur vergleichbare Probleme und Bedarfe umfas-
sendere Ressourcen bereitgestellt werden. Dieses kann Anregungen fir Losungsvor-
schlage, aber auch Begrindungen fur Forderungen liefern.

1.2 Fragestellungen

Vor dem Hintergrund der vorstehend skizzierten diffusen Diskurslage liegt die Frage
nahe, ob nicht ein ,Inklusiver Arbeitsmarkt* die durch die Inklusionsdebatte aufge-
worfenen Probleme der Teilhabe von behinderten Menschen am Arbeitsleben und den
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Stillstand bei der offentlich geforderten Beschaftigung gleichzeitig Uberwinden konn-
te. In beiden Bereichen geht es schlieBlich darum, ordnungspolitische Abschottungen
zwischen Arbeitsmarktsegmenten ebenso zu Uberwinden wie die Parzellierung gesell-
schaftlicher Probleme durch ,Rechtskreise” der einzelnen Sozialgesetzblicher, in
denen unterschiedliche Regeln und Handlungslogiken gelten und zwischen denen Ak-
teure nur mit zusatzlichen Anstrengungen kooperieren konnen.

Im Einzelnen geht es dabei um folgende Fragen:

» Wie sind die Zielgruppen der geforderten Beschaftigung fur behinderte Menschen
einerseits, fur nicht behinderte, aber gleichwohl am Arbeitsmarkt marginalisierte
Menschen definiert und konzeptualisiert?

» Wie ist der Versorgungsgrad der einen und der anderen Gruppe mit geforderten
Beschaftigungsmoglichkeiten einzuschatzen?

* Wie sind die beiden Systeme der geforderten Beschaftigung strukturiert und auf-
gestellt? Handelt es sich hier um Parallelstrukturen mit bisher ungenutzten Syner-
gien? Gibt es in einem Bereich Regeln, Strukturen und ,gute Praktiken“, die auf
den anderen Bereich Ubertragen werden konnten?

* Welche Entwicklungsdynamik ist in den beiden Systemen geforderter Beschafti-
gung zu identifizieren?

* Wie sind die beiden Systeme geforderter Beschaftigung finanziell ausgestattet,
und woher bekommen sie ihre finanziellen Ressourcen?

» Wie interagieren die Beschaftigungstrager beider Systeme mit Gutermarkten, und
sind sie ordnungspolitisch dem allgemeinen oder einem besonderen Arbeitsmarkt
zugeordnet?

» Wie wirkt sich die Trennung der Rechtskreise (Sozialgesetzbuicher II, Ill, IX und
XIl) in der Praxis der Beschaftigungsforderung aus, und gibt es gute Beispiele fir
rechtskreisubergreifende Prozessgestaltungen?

* Fuhrt die Forderung nach einem ,,Inklusiven Arbeitsmarkt“ zu neuen Perspektiven
der Beschaftigungsforderung?

1.3 Anmerkungen zur Terminologie

In der offentlichen Debatte sind ,,behinderte Menschen* und ,Langzeitarbeitslose*
zwei verschiedene Gruppen. Das spiegelt die Trennung der Rechtskreise von Arbeits-
losenversicherung (SGB Ill), Grundsicherung fiir Erwerbsfahige (SGB IlI) und der Reha-
bilitation und Teilhabe behinderter Menschen (SGB IX) sowie die Spezialisierungen
der auf die eine oder die andere Gruppe orientierten Trager und Fachwelten. Auf der
individuellen Ebene Uberschneiden sich die Gruppen jedoch: Langzeitarbeitslose kon-
nen eine Behinderung aufweisen, und behinderte Menschen konnen im Rahmen der
aktiven Arbeitsforderung wegen ihrer Langzeitarbeitslosigkeit gefordert werden, wo-
bei ihre Behinderung dann lediglich eines von mehreren Merkmalen ist, das die For-
derung rechtfertigt.

Andererseits sehen wir auch die Verselbstandigung und Verdinglichung des Begriffs
»langzeitarbeitslos“ in der offentlichen Debatte kritisch (siehe ausfuhrlich 3.5.2):
Einerseits reicht Langzeitarbeitslosigkeit im gesetzlichen Sinne (ein Jahr und langer)
zur Teilnahme an geforderter Beschaftigung nicht aus; andererseits kann die groBe
Entfernung einer Person vom Arbeitsmarkt gerade dazu fiihren, dass die Schwelle der
Langzeitarbeitslosigkeit niemals uberschritten wird.
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Aus diesem Grunde bezeichnen wir in unserem Gutachten die Zielgruppe der gefor-
derten Beschaftigung im Rahmen der aktiven Arbeitsforderung meistens als ,,dauer-
haft vom Arbeitsmarkt ausgegrenzte nicht behinderte Menschen* (oder ahnliche For-
mulierungen), die Zielgruppe der Forderung der Teilhabe am Arbeitsleben als
,»(schwer) behinderte Menschen®, auch wenn die Teilnahme an MaBnahmen der akti-
ven Arbeitsforderung eine Behinderung nicht ausschlieBt.
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2 Beschaftigungschancen von Langzeitarbeitslosen und von arbeits-
losen schwerbehinderten Menschen

Bevor wir uns mit der Forderung der Beschaftigung von schwerbehinderten und von
am Arbeitsmarkt ausgegrenzten Menschen befassen, erscheint es sinnvoll, zunachst
die Beschaftigungschancen dieser Gruppen vergleichend zu analysieren. Dabei be-
trachten wir die Gruppe der Alteren vor dem Hintergrund einer moglichen Sonderbe-
handlung in der geforderten Beschaftigung gleich mit - wobei diese Gruppe in der
hier benutzten Quelle der Bundesagentur flur Arbeit, den Daten zu den Eingliede-
rungsbilanzen, nur in der Abgrenzung ,,50 Jahre und alter* verfugbar ist. Grundsatz-
lich ist darauf hinzuweisen, dass die Gruppen nicht trennscharf dargestellt werden
kénnen, d.h. Altere oder schwerbehinderte Menschen konnen zugleich langzeitar-
beitslos sein, arbeitslose Schwerbehinderte konnen alter als 50 Jahre sein, und die
Arbeitslosen insgesamt enthalten alle diese Gruppen.? Trotzdem kann unsere Analyse
Unterschiede zwischen den Gruppen deutlich machen.

Tabelle 1: Anteile potenziell benachteiligter Gruppen an allen Arbeitslo-
sen nach Rechtskreisen und insgesamt (Prozent)
SGB Il SGB Il insgesamt

A e, SOPUS | LA Gy, Soplus | Lz Rl Sonlus
2007 | 48,9 4,5 22,5 | 25,3 5,8 32,8 | 40,3 5,0 26,3
2008 | 47,1 4,7 23,5 | 16,2 6,1 31,9 | 36,6 5,2 26,4
2009 | 41,2 4,7 23,9 | 11,0 5,6 31,5 | 29,7 5,0 26,7
2010 | 36,2 4,7 24,6 14,5 6,9 37,0 | 29,0 5,4 28,8
2011 | 43,5 5,2 26,9 | 16,3 8,0 40,6 | 35,3 6,1 31,0
2012 | 45,3 5,4 28,4 | 14,1 7,5 39,0 | 35,6 6,1 31,7
2013 | 46,5 5,6 29,3 | 13,4 7,0 38,4 | 35,6 6,1 32,3
2014 | 48,4 5,7 29,9 | 13,5 7,3 39,7 | 37,2 6,2 33,1

Quelle: Bundesagentur flir Arbeit, Daten zu den Eingliederungsbilanzen (2007-2009 ohne, ab 2010 mit
Daten der zkT); Langzeitarbeitslose fiir 2010 aus ,,Arbeitslose nach Rechtskreisen - Deutschland nach
Ldndern“; eigene Berechnungen

Bei insgesamt sinkender Arbeitslosigkeit steigen die Anteile der drei potenziell be-
nachteiligten Gruppen an der Gesamtheit der Arbeitslosen, d.h. diese Gruppen parti-
zipieren weniger an der positiven Beschaftigungsentwicklung und bleiben zu hoheren
Anteilen in der Arbeitslosigkeit zuruck. Bei den Langzeitarbeitslosen, in geringem
MaBRe aber auch bei den schwerbehinderten Menschen und den ihnen Gleichgestell-
ten, unterbricht im Jahre 2009 und 2010 der Zustrom ,frischer® Arbeitsloser, der
durch die Finanzkrise ausgelost wurde, diesen Trend in der Entwicklung der Anteile.*

Die Anteile der drei Gruppen konnen folglich nicht zu einem Gesamtanteil potenziell Benachteiligter
addiert werden.

Das Fehlen der Angaben zu Langzeitarbeitslosen in den Eingliederungsbilanzen 2010 deutet zudem
auf Briiche in der statistischen Erfassung hin, weshalb Trends iiber den Gesamtzeitraum fir diese
Gruppe mit Vorsicht zu bewerten sind.
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Nach Rechtskreisen differenziert betrachtet, ist der Anteil der Langzeitarbeitslosen
im SGB Il erwartungsgemal deutlich hoher als im SGB I, und Uber die Zeit kommt es
zudem zu einer weiteren Umschichtung der Langzeitarbeitslosigkeit von der Arbeits-
losenversicherung in die Grundsicherung. Bei den schwerbehinderten Menschen und
den ihnen Gleichgestellten ist es dagegen umgekehrt: Sie stellen im SGB Il etwas
hohere Anteile als im SGB Il, die zudem im Zeitverlauf im SGB Il starker zunehmen
als im SGB Il. Der Anteil der Alteren nimmt in beiden Rechtskreisen zu, im SGB IlI
jedoch nur bis 2011, bleibt aber im SGB Il hoher als im SGB Il. Dieses durfte dadurch
zu erklaren sein, dass die Alteren langere Anspruchsdauern auf Arbeitslosengeld ha-
ben, dass aber bei verringerten Neueintritten von alteren Arbeitslosen in die Arbeits-
losigkeit ab 2011 auch diese Gruppe allmahlich in den Rechtskreis des SGB Il tber-
geht.

Fir die statistische Darstellung zum Rechtskreis des SGB Il ist daran zu erinnern, dass
es sich hier nur um die Personen handelt, die jeweils aktuell als arbeitslos erfasst
sind. Diese stellen nur die Minderheit der erwerbsfahigen Leistungsberechtigten dar;
fur die nicht arbeitslosen Leistungsberechtigten fehlen entsprechende, nach Gruppen
disaggregierte Statistiken. Wie sehr die Erfassung einer Person als ,arbeitslos* ab-
hangig ist von administrativen Gegebenheiten und Definitionen zeigt sich daran, dass
in beiden Rechtskreisen nur eine Minderheit der Abgange aus Arbeitslosigkeit mit der
Aufnahme einer Erwerbstatigkeit verbunden ist (vgl. S. 24, Kasten). Fur eine verglei-
chende Betrachtung der Arbeitsmarktchancen von Risikogruppen und Rechtskreisen
empfiehlt sich daher eine Fokussierung auf die Abgdnge aus Arbeitslosigkeit in Er-
werbstdtigkeit (Abbildung 1). Da ein Teil dieser Abgange in offentlich geforderte Be-
schaftigung oder mit Unterstiitzung durch Eingliederungs- bzw. Griindungszuschusse
erfolgt, betrachten wir auBerdem die Abgdnge in ungeforderte Beschdftigung
(Abbildung 2), schlieBen also die Abgange mit Forderung sowie die Abgange in Selb-
standigkeit aus. In beiden Fallen ist die jahrliche Abgangsrate definiert als die Sum-
me aller Abgange im Jahresverlauf, geteilt durch den jahresdurchschnittlichen Be-
stand an Arbeitslosen der betreffenden Kategorie.> Eine Abgangsrate von 100% be-
deutet folglich, dass der Jahresbestand rechnerisch einmal umschlagt.

> Sofern Personen im Kalenderjahr mehrmals aus Arbeitslosigkeit in Erwerbstatigkeit bzw. Beschafti-

gung wechseln, sind sie bei den Abgangen (Zahler) mehrfach erfasst, tragen aber auch mit ihren Ar-
beitslosigkeitszeiten zum jahresdurchschnittlichen Bestand (Nenner) bei.
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Abbildung 1: Abgangsraten aus Arbeitslosigkeit in Erwerbstatigkeit, nach

Rechtskreisen
SGB Il SGB Il
— .
oc~—,
o —1 o -\.\-_- T — ——————
=4+=Arbeitslose insg. -#-Langzeitarbeitslose Schwerbehinderte / Gleichgestellte =50 Jahre und dlter

Quelle: Bundesagentur fiir Arbeit, Daten zu den Eingliederungsbilanzen (2007-2009 ohne, ab 2010 mit
Daten der zkT); Langzeitarbeitslose fiir 2010 aus ,,Arbeitslose nach Rechtskreisen - Deutschland nach
Lédndern®; eigene Berechnungen

Beim Vergleich der Abgangsraten der Arbeitslosen insgesamt in Erwerbstatigkeit
(Abbildung 1) springt zunachst der eklatante Niveauunterschied zwischen den Rechts-
kreisen ins Auge: Der Arbeitslosenbestand im SGB Ill schlagt im gunstigsten Jahr
(2011) zweimal um (200%), wahrend sich die Abgangsraten im SGB Il um 60% bewegen
und damit nur etwa ein Drittel so hoch sind wie im SGB Ill. AuBerdem ist die Tendenz
uber die Zeit im SGB lll leicht positiv, im SGB Il dagegen deutlich negativ. Betrachtet
nach potenziell benachteiligten Personengruppen, finden wir in beiden Rechtskreisen
die gleiche Rangfolge: Altere haben bessere Erwerbschancen als Schwerbehinderte,
und diese wiederum bessere als Langzeitarbeitslose, die hier das Schlusslicht bilden.
Niveauunterschiede zwischen den Rechtskreisen sind auch bei den potenziell benach-
teiligten Personengruppen festzustellen; sie sind aber nicht so ausgepragt wie bei
den Arbeitslosen insgesamt. Dieses kann dahingehend interpretiert werden, dass die
Niveauunterschiede der Gesamt-Abgangsraten zwischen den Rechtskreisen wesentlich
durch den hoheren Anteil an Langzeitarbeitslosen und durch die (hier nicht erfasste)
wesentlich  langere  durchschnittliche  Arbeitslosigkeitsdauer  der  SGB II-
Langzeitarbeitslosen bedingt ist. Da die Gruppen hier nicht uberschneidungsfrei dar-
gestellt sind, befinden sich auch unter den Schwerbehinderten und den Alteren je-
weils Personen, die zugleich langzeitarbeitslos sind, so dass auch diese Gruppen im
SGB Il schlechtere Erwerbschancen aufweisen.

Ob es daruber hinaus einen eigenstandigen ,,Rechtskreiseffekt“ gibt, d.h. ob die Akti-
vierung, Forderung und Vermittlung im Bereich des SGB Il weniger wirksam ist als im
SGB Ill, oder ob womoglich der Bezug von SGB ll-Leistungen starker stigmatisierend
auf dem Arbeitsmarkt wirkt als der Bezug von Arbeitslosengeld, kann mit dieser rein
deskriptiven Betrachtung nicht geklart werden. Ein moglicher Effekt unterschiedli-
chen ,Forderns“ kann allerdings ansatzweise neutralisiert werden, wenn wir unsere
Betrachtung einschranken auf die Abgange aus Arbeitslosigkeit in ungeforderte Be-
schaftigung (Abbildung 2).
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Abbildung 2: Abgangsraten aus Arbeitslosigkeit in ungeforderte Beschafti-
gung, nach Rechtskreisen
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Quelle: Bundesagentur fiir Arbeit, Daten zu den Eingliederungsbilanzen (2007-2009 ohne, ab 2010 mit
Daten der zkT); Langzeitarbeitslose fiir 2010 aus ,,Arbeitslose nach Rechtskreisen - Deutschland nach
Ldndern*; eigene Berechnungen

Bei einer Beschrankung auf ungeforderte Beschaftigungsaufnahmen wird der Niveau-
unterschied zwischen den Rechtskreisen noch groBer, d.h. die Beschaftigungschancen
im SGB Il betragen jetzt weniger als ' derjenigen im SGB Ill. Anders ausgedriickt: Im
SGB Il erfolgt(e) ein wesentlich hoherer Anteil der Beschaftigungsaufnahmen mit For-
derung. Zugleich verschwindet aber in Abbildung 2 der negative Entwicklungstrend
im Rechtskreis SGB I, der in Abbildung 1 zu sehen war. Daraus kann gefolgert wer-
den, dass im Zeitverlauf abnehmende Beschaftigungschancen im SGB Il wesentlich
durch das massive und im Verhaltnis zum Rickgang der Arbeitslosenzahlen uberpro-
portionale Zuriuckfahren des Eingliederungstitels seit 2011 beeinflusst worden sind.
Andererseits haben sich die Chancen auf Aufnahme einer ungeforderten Beschafti-
gung im Rechtskreis des SGB Il zwar nicht verschlechtert, aber auch nicht verbessert,
wie es im SGB Il auch bei Beschrankung der Betrachtung auf ungeforderte Beschafti-
gungsaufnahmen der Fall ist. Die insgesamt fur den Faktor Arbeit guinstiger geworde-
ne Nachfrage-Angebots-Relation wirkt also nur zugunsten der Arbeitslosen im SGB I,
nicht im SGB II.

Bezogen auf die potenziell benachteiligten Personengruppen bleibt die Rangfolge der
Beschaftigungschancen im SGB Ill die gleiche wie in Abbildung 1, wahrend im SGB Il in
der Abbildung 2 (bei der aus Grinden der optischen Vergleichbarkeit flir beide
Rechtskreise der gleiche MaBstab gewahlt wurde) kaum noch eine Rangfolge zu er-
kennen ist. Bei Betrachtung der Zahlenwerte zeigt sich, dass sich die Chancen zur
Aufnahme einer ungeférderten Beschiftigung fiir Altere ebenso wie fiir Schwerbehin-
derte im Zeitverlauf leicht verbessert haben, wahrend sie fur Langzeitarbeitslose
schlechter geworden sind, so dass sich gegen Ende des Betrachtungszeitraums die
bereits genannte Rangfolge der Beschaftigungschancen auch im SGB Il klar herausbil-
det. Die positive Entwicklung bei den Alteren konnte teilweise auf die Wirkungen des
Bundesprogramms ,,Perspektive 50plus“ zuruckzufuhren sein, bei dem weniger mit
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Eingliederungszuschiissen oder offentlich geforderter Beschaftigung gearbeitet wurde
als in der Regelférderung (Knuth et al. 2013).°

Bei der Zusammenfassung der Daten beider Rechtskreise ergibt sich das in Abbildung
3 dargestellte Bild - wiederum beschrankt auf die ungeforderte Beschaftigungsauf-
nahme.

Abbildung 3: Abgangsraten aus Arbeitslosigkeit in ungeforderte Beschafti-
gung, Rechtskreise aggregiert
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Quelle: Bundesagentur fiir Arbeit, Daten zu den Eingliederungsbilanzen (2007-2009 ohne, ab 2010 mit
Daten der zkT); Langzeitarbeitslose fiir 2010 aus ,,Arbeitslose nach Rechtskreisen - Deutschland nach
Lédndern“; eigene Berechnungen

Fiir die weiteren Uberlegungen in diesem Gutachten bleibt festzuhalten:

« Die Arbeitsmarktchancen von Schwerbehinderten und Langzeitarbeitslosen sind
gegenuber der Gesamtheit der Arbeitslosen erheblich reduziert - auf etwa 40% bei
den Schwerbehinderten und auf weniger als % bei den Langzeitarbeitslosen. Die-
se Differenzierung der Arbeitsmarktchancen wurde noch erheblich deutlicher her-
vortreten, wenn es moglich ware, diese Personengruppen den Arbeitslosen ge-
genuberzustellen, die nicht zu diesen Personengruppen zu rechnen sind.

» Die Beschaftigungschancen von Langzeitarbeitslosen sind noch erheblich schlech-
ter als die von Schwerbehinderten. Auch diese Differenzierung wiirde vermutlich

® Es ist allerdings auch darauf hinzuweisen, dass Forderungen, die ausschlieBlich aus Mitteln des Bun-

desprogramms und nicht aus dem Eingliederungstitel erfolgten, in den Eingliederungsbilanzen nicht
erfasst sind; folglich konnte es sein, dass einige der hier als ,,ungefordert” abgebildeten Beschafti-
gungsaufnahmen in Wirklichkeit doch finanziell gefordert wurden. - Auch bei den schwerbehinderten
Menschen ist darauf hinzuweisen, dass ihre Forderung in den Eingliederungsbilanzen der Bundesagen-
tur fur Arbeit nur erfasst sein kann, sofern es sich um Forderungen nach SGB Il oder SGB Il handelt;
etwaige Forderungen aus der Ausgleichsabgabe, die ebenfalls mit der Einstellung beginnen konnen,
dann aber meistens als unbefristeter Minderleistungsausgleich gezahlt werden (vgl. S. 50), sind nicht
erkennbar und konnten folglich in den ,ungeforderten Beschaftigungsaufnahmen durchaus enthal-
ten sein.
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noch starker hervortreten, wenn man in der deskriptiven Betrachtung kurzzeitar-
beitslose Schwerbehinderte, langzeitarbeitslose Schwerbehinderte und nichtbe-
hinderte Langzeitarbeitslose trennscharf einander gegenuberstellen konnte.

» Die Arbeitsmarktchancen von Schwerbehinderten haben sich im Zeitverlauf leicht
verbessert, die von Langzeitarbeitslosen dagegen eher verschlechtert, wenn auch
mit einer leichten Besserungstendenz in 2014.

Erneut ist jedoch vor Fehlschlissen aufgrund des deskriptiven Vergleichs nicht tber-
schneidungsfreier Gruppen zu warnen. Wenn die Situation der Alteren sich deutlich
glinstiger darstellt als die der Langzeitarbeitslosen, so heiBt das nicht, dass hoheres
Alter die Chancen auf dem Arbeitsmarkt verbessert, sondern es bedeutet, dass sich
unter den alteren Arbeitslosen auch solche mit hoherer Beschaftigungsfahigkeit be-
finden, die rasch wieder Arbeit aufnehmen und dadurch nicht langzeitarbeitslos wer-
den.

Letztlich verweisen diese Uberlegungen auf den unterschiedlichen Charakter der drei
betrachteten Merkmale:

e Schwerbehinderung ist in der Regel irreversibel, kann sich im Zeitablauf ver-
schlimmern, ist aber in den meisten Fallen stabil.

» Alterung trifft alle, ist absolut irreversibel, und entwickelt sich unausweichlich
mit dem Zeitablauf.

e Langzeitarbeitslosigkeit entwickelt sich ebenfalls mit dem Zeitablauf des Ver-
bleibs in Arbeitslosigkeit, kann aber durch viele Ereignisse abgelost werden, nicht
nur durch Arbeitsaufnahme. In gewissem Male ist Langzeitarbeitslosigkeit als sol-
che ein Stigma auf dem Arbeitsmarkt, das die Aufnahme einer Beschaftigung er-
schwert; in erster Linie aber ist sie ein Indikator fir das Vorliegen anderer, in der
Statistik ,,besonders forderungsbediirftiger Personengruppen*’ nicht abgebildeter
beschaftigungshemmender Merkmale, die dazu gefuhrt haben, dass sich die je-
weils aktuelle individuelle Episode von Arbeitslosigkeit Uiber die Dauer von einem
Jahr hinaus ausgedehnt hat.

Insofern ist der Befund geringer Abgangsraten von Langzeitarbeitslosen in Arbeit na-
hezu tautologisch: Ware die Abgangswahrscheinlichkeit dieser Personen hoher, hatte
sich die Dauer ihrer Arbeitslosigkeit nicht bis zur Langzeitarbeitslosigkeit ausgedehnt.

7 Der Inhalt der Eingliederungsbilanzen ist gesetzlich festgelegt durch § 11 Abs. 2 SGB III.
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3 Offentlich geforderte Beschaftigung im Rahmen der Leistungen
zur Eingliederung in Arbeit nach dem SGB Il

3.1 Einleitung

Durch 6ffentlich gefoérderte Beschaftigung (OGB) werden fiir Menschen, die sonst kei-
ne Erwerbsarbeit hatten, Arbeitsmoglichkeiten geschaffen, die es ohne die Forderung
nicht geben wiirde. OGB unterscheidet sich von Wirtschaftssubventionen mit Beschif-
tigungswirkung durch die unmittelbare Forderung von Beschaftigungsverhaltnissen fir
bestimmte forderungsbedurftige Personen. Wahrend Eingliederungszuschusse die Ein-
stellungschancen benachteiligter Personen bei der Besetzung ohnehin bestehender
Arbeitsplatze erhéhen sollen, schafft die OGB befristet zusatzliche Arbeitsplitze.

Die derzeitige Arbeitsmarktsituation ist gekennzeichnet durch insgesamt glinstige
Beschaftigungsentwicklung, aber zunehmende Verfestigung der verbleibenden Ar-
beitslosigkeit (Kapitel 2 oben, Abschnitt 3.2 unten). Der Umgang der Politik mit den
Instrumenten der OGB ist sehr wechselhaft, was bisher die Entwicklung stabiler Rah-
menbedingungen verhindert hat (3.3). Vor diesem Hintergrund skizzieren wir die
Grundkonzeption eines ,,Sozialen Arbeitsmarktes“, der die traditionelle und im Ver-
lauf der Zeit immer weiter verscharfte Abschottung zwischen ,,erstem“ und ,zwei-
tem“ (oder womoglich ,,drittem*) Arbeitsmarkt uberwindet (3.4). Die personlichen
Zugangskriterien und Fordervoraussetzungen flir einen solchen Sozialen Arbeitsmarkt
sollten neu bestimmt werden, da die bisherigen stigmatisierend wirken, dadurch fur
die marktnahe Ausgestaltung eines Sozialen Arbeitsmarktes eher hinderlich und zu-
dem in der Praxis der Jobcenter schwierig zu handhaben sind (3.5). Das Funktionie-
ren eines Sozialen Arbeitsmarktes, der in den allgemeinen Arbeitsmarkt eingebettet
ist, unterliegt viel weitreichenderen Voraussetzungen als lediglich Zugangskriterien
und Forderkonditionen (3.6). Unter den Gesichtspunkten von mismatch-
Arbeitslosigkeit und Fachkraftemangel sollten Qualifizierungselemente wieder starker
in die offentlich geforderte Beschaftigung in einem Sozialen Arbeitsmarkt integriert
werden (3.7). Einsparungen an Leistungen fur Unterhalt sowie Unterkunft und Hei-
zung, die durch die Anrechnung von Arbeitseinkommen im Sozialen Arbeitsmarkt ent-
stehen, sollten fiir die Forderung des Sozialen Arbeitsmarktes verwendet werden
konnen, um im Vergleich zu den Arbeitsgelegenheiten mit Mehraufwandsentschadi-
gung Wahrheit und Klarheit des Haushalts wieder herzustellen und Fehlanreize zu
vermeiden (3.8). Durch den Refinanzierungseffekt wirde der Spielraum fur die For-
derung des Sozialen Arbeitsmarktes selbst bei Beibehaltung der derzeitigen Restrikti-
onen erheblich erweitert werden.

3.2 Verfestigung von Arbeitslosigkeit

Die Betrachtung der Abgangsraten aus Arbeitslosigkeit in Kapitel 2 hat bereits ge-
zeigt, wie gering die Beschaftigungswahrscheinlichkeit von Langzeitarbeitslosen ist
und wie stark sich die Abgangswahrscheinlichkeiten zwischen den Rechtskreisen
SGB Il und SGB Il unterscheiden. Eine weitere relevante Kennzahl zur Verfestigung
von Arbeitslosigkeit ist der Anteil der Langzeitarbeitslosen an allen Arbeitslosen. Sie
zeigt sehr deutliche regionale Unterschiede, die den Handlungsbedarf insbesondere
in NRW unterstreichen.
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Abbildung 4: Anteile von Langzeitarbeitslosen (1 Jahr und mehr) an allen
Arbeitslosen, nach GroBregionen®
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Quelle: Bundesagentur fiir Arbeit - Statistik (2015): Arbeitslosigkeit im Zeitverlauf. Deutschland,
Lénder. Arbeitsmarkt in Zahlen

Der Langzeitarbeitslosenanteil war 2009 durch den Zustrom ,frischer* Arbeitslose
infolge der Finanzkrise gesunken; seitdem ist er wieder angestiegen. Die Entwicklung
der meisten Regionen liegt bei dieser Kennzahl eng beieinander; ,,AusreiBer® sind
NRW mit dem hochsten und die Sudlander mit dem geringsten Langzeitarbeitslosen-
anteil.

3.3 Wechselvoller Umgang der Politik mit offentlich geforderter Beschaftigung

Die Zielsetzungen von OGB sind vielfaltig, abhangig von der jeweiligen Arbeitsmarkt-
lage und vom arbeitsmarktpolitischen Zeitgeist. (1) Bei krisenhaften Arbeitsmarktsi-
tuationen (Wirtschaftskrisen der 1920er Jahre; ostdeutsche Transformation der
1990er Jahre) diente OGB zur Senkung der Arbeitslosenzahlen, zum Erhalt des sozia-
len Friedens und zur Stabilisierung regionaler Kaufkraft. (2) Da in solchen Situationen
viele qualifizierte und leistungsfahige Menschen arbeitslos werden, konnte man OGB
mit struktur- oder umweltpolitischen Zielen verbinden, d.h. die Geforderten fur ,,0f-
fentliche Arbeiten®“ einsetzen (Abbruch stillgelegter Industrieanlagen, Beseitigung
von Umweltlasten, Bau von Radwegen), verbunden mit der Hoffnung, berufliche Qua-
lifikationen fir ,bessere Zeiten“ erhalten zu konnen. (3) Bei steigender Beschafti-
gung und verfestigter Restarbeitslosigkeit (Deutschland seit 2006) wird OGB einge-
setzt, um Langzeitarbeitslose wieder an den allgemeinen Arbeitsmarkt heranzufuh-
ren. (4) Seit etwa 2010 wird OGB zunehmend auch unter dem Gesichtspunkt der sozi-

Statt der kaum uberschaubaren Betrachtung von 16 Bundeslandern stellen wir hier ahnliche und
geografisch zusammenhangende Grofregionen dar: Nord = Mecklenburg-Vorpommern, Schleswig-
Holstein, Niedersachen, Hamburg und Bremen; Siidwest = Hessen, Rheinland-Pfalz und Saarland; Siid
= Baden-Wirttemberg und Bayern, Ost = neue Bundeslander ohne Berlin.
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alen Teilhabe gesehen: OGB simuliert durch Erwerbsarbeit die Normalitat gesell-
schaftlicher Teilhabe.

Von den klassischen ArbeitsbeschaffungsmaBnahmen uUber Strukturanpassungsmal-
nahmen, Arbeitsgelegenheiten, Beschaftigungszuschuss und ,,Forderung von Arbeits-
verhiltnissen“’ weist die 6ffentlich geférderte Beschaftigung sowohl hinsichtlich der
eingesetzten Instrumente als auch der Anzahl der geforderten Arbeitsplatze eine sehr
wechselvolle Geschichte auf (vgl. Abbildung 5). Aktuell gibt nur noch zwei gesetzlich
geregelte Instrumente, namlich Arbeitsgelegenheiten mit Mehraufwandsentschadi-
gung (,,ein-Euro-Jobs“) und die ,Forderung von Arbeitsverhaltnissen“ nach § 16e
SGB II. In 2015 beginnt zudem das dreijahrige Bundesprogramm ,,Soziale Teilhabe am
Arbeitsmarkt“, in dem rund 10.000 Arbeitsplatze gefordert werden sollen (Bundesmi-
nisterium fur Arbeit und Soziales 2015). Der Vergleich mit Abbildung 5 macht deut-
lich, dass mit diesem Fordervolumen voraussichtlich keine Umkehr des Trends ab-
nehmender offentlich geforderter Beschaftigung verbunden sein wird. Diese beiden
Instrumente und das Bundesprogramm sind beschrankt auf den Rechtskreis des SGB I,
d.h. im Bereich der Arbeitslosenversicherung (SGB Ill) gibt es aktuell keine offentlich
geforderte Beschaftigung mehr.

Abbildung 5: Jahresdurchschnittliche Bestande von Teilnehmenden in unter-
schiedlichen Instrumenten der offentlich geforderten Beschaf-
tigung, 1991-2014
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Nicht zufallig setzen daher alle Konzeptionen zum ,,Sozialen Arbeitsmarkt*“ mehr oder
weniger explizit auf der ,,Forderung von Arbeitsverhaltnissen“ nach §16e SGB Il auf.
Diese heute gegebene Moglichkeit, die ordnungspolitische Trennung zwischen ,,ers-
tem* und ,,zweitem* Arbeitsmarkt zu uberwinden, geht zurlick auf die Initiative des

9 Zu erwahnen wiren auBerdem die befristeten Bundesprogramme ,,Kommunal-Kombi“ und ,,Biirgerar-

beit*.
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damaligen arbeitsmarkt- und sozialpolitischen Sprechers der SPD-Bundestagsfraktion
Klaus Brandner und des seinerzeitigen NRW-Arbeitsministers Karl-Josef Laumann aus
dem Jahre 2007 zur Einfihrung des ,,Beschaftigungszuschuss® (im politischen Diskurs
auch bezeichnet als ,,JobPerspektive®). Neben der Moglichkeit der unbefristeten For-
derung (die sich aufgrund ihrer Auswirkungen auf den Eingliederungstitel als proble-
matisch erwiesen hat) bestand die zentrale Innovation dieses Konzepts darin, die
Abschottung des ,,zweiten“ vom ,ersten“ Arbeitsmarkt entlang der Kriterien des of-
fentlichen Interesses und der Zusatzlichkeit der Arbeiten zu ersetzen durch einen
Lohnkostenzuschuss von maximal 75% des Arbeitgeber-Bruttos, den jeder Arbeitgeber
fur jegliche Art von Tatigkeiten in Anspruch nehmen kann und der dadurch per se
wettbewerbsneutral ist. So wurde es zulassig, den fehlenden Kostenanteil der Be-
schaftigung durch Markterlose zu erwirtschaften und damit den gefordert Beschaftig-
ten Arbeitserfahrungen zu vermitteln, die denen im allgemeinen Arbeitsmarkt naher
kommen als es bei den traditionellen Formen offentlich geforderter Beschaftigung
der Fall ist." Als Problem von ,,zusitzlichen Arbeiten im 6ffentlichen Interesse“ hat
sich namlich herausgestellt, dass es sich nahezu zwingend um Tatigkeiten handelt,
die privatwirtschaftlich kaum vorkommen und die niemand dringend braucht, fur die
also in der Regel kein Markt existiert (Knuth 1996) - was neben ,,Einbindungseffek-
ten“ die Ursache fiir die immer wieder festgestellten geringen Ubergangswahrschein-
lichkeiten aus geforderter in ungeforderte Beschaftigung sein konnte.

Bei der Instrumentenreform 2011 (Deutscher Bundestag, 17. Wahlperiode 2011) wur-
de der Beschaftigungszuschuss abgelost durch die ,,Forderung von Arbeitsverhaltnis-
sen“. Die Offenheit des Instrumentes flir Tatigkeiten und Arbeitgeber jeglicher Art
konnte - entgegen den ersten ,,Eckpunkten“ zur Reform (Bundesministerium fir Ar-
beit und Soziales 2011) - bewahrt werden; jedoch wurden der Ubergang in eine unbe-
fristete Beschaftigung und die flankierende Forderung von QualifizierungsmaBnahmen
abgeschafft. Die Forderung nach §16e SGB Il ist heute (zusammen mit der ,freien
Forderung® nach §16f) begrenzt auf 20% der auf ein Jobcenter entfallenden Einglie-
derungsmittel (846 Abs. 2 SGB Il). Bei insgesamt stark sinkenden Eingliederungsmit-
teln wird dieser Rahmen mit derzeit knapp 10.000 Beschaftigten nicht ausgeschopft,
selbst wenn man die Restbindung von Mitteln aus dem alten ,,Beschaftigungszu-
schuss“ (die insbesondere in Form der unbefristeten Forderung lange nachwirkt) hin-
zurechnet. Bei den Jobcentern ist die ,,Forderung von Arbeitsverhaltnissen“ ein unge-
liebtes Instrument. Die Grinde dirften einerseits in der Geschichte des Instrumentes
liegen, andererseits in der schwierigen Handhabbarkeit der Zugangsvoraussetzungen
(siehe unten, 3.5.1 und 3.5.2).

Die derzeitige Bundesregierung hat den durch die damalige Brandner/Laumann-
Initiative ermoglichten integrativen Ansatz bisher nicht weiter verfolgt. Das ,,ESF-
Bundesprogramm zur Eingliederung langzeitarbeitsloser Leistungsberechtigter nach
dem Zweiten Buch Sozialgesetzbuch (SGB Il) auf dem allgemeinen Arbeitsmarkt“ mit
bis zu 33.000 geforderten Arbeitsplatzen richtet sich dem Anspruch nach an private
Arbeitgeber, was allerdings Soziale Beschaftigungsunternehmen in privater Rechts-
form wohl nicht ausschlieBen diirfte. Die rasche Degression des Lohnkostenzuschusses
auf schlieBlich Null - im Durchschnitt 40% wahrend der 24-monatigen Beschaftigungs-
zeit - unterstellt jedoch eine Leistungsfahigkeit, die von groBen Teilen der derzeit

0 Laut Evaluationsbericht zum Beschaftigungszuschuss handelte es sich bei immerhin 28% der Einsatz-
betriebe um privatwirtschaftlich verfasste (ISG et al. 2011, S. 170).



Inklusiver Arbeitsmarkt 21

am Arbeitsmarkt Ausgegrenzten nicht erreicht werden durfte. An diese richtet sich
das Bundesprogramm ,,Soziale Teilhabe am Arbeitsmarkt® mit bis zu 10.000 geforder-
ten Arbeitsstellen. Hier werden ausschlieBlich zusatzliche, wettbewerbsneutrale und
im offentlichen Interesse liegende Arbeiten gefordert; Erlose aus diesen Tatigkeiten
schlieBen die Forderung ausdricklich aus. Damit kehrt die Bundesregierung mit ihren
derzeitigen Sonderprogrammen fur vom Arbeitsmarkt Ausgeschlossene zur klassischen
Trennung von ,,erstem* und ,,zweitem* Arbeitsmarkt zurick.

Das Programm ,,Offentlich geforderte Beschaftigung” der NRW-Landesregierung setzt
zwar auf der Forderung nach § 16e SGB Il auf, richtet sich aber ausschlieBlich an of-
fentliche und gemeinnitzige Trager. In einem Antrag der NRW-Regierungsfraktionen
wird jedoch festgestellt:

»Auch um dem Argument der Wettbewerbsverzerrung zu entgegnen, kann
grundsdtzlich jeder Arbeitgeber von dieser Férderung profitieren*.

,Die offentlich geforderte Beschdftigung ist dann gleichermafien im ge-
meinwohlorientierten und erwerbswirtschaftlichen Bereich maoglich®.
(Landtag Nordrhein-Westfalen, 16. Wahlperiode 2015)

Das ist wohl dahingehend zu verstehen, dass das Landesprogramm kunftig fur den
erwerbswirtschaftlichen Bereich geoffnet werden soll.

3.4 Grundkonzeption ,,Sozialer Arbeitsmarkt“

Die offentlich geforderte Beschaftigung als ,,Sozialen Arbeitsmarkt“ neu zu konzipie-
ren, impliziert die Uberwindung der bisherigen strikten ordnungspolitischen Trennung
zwischen ,erstem* und ,zweitem* Arbeitsmarkt und die Einbeziehung privatwirt-
schaftlicher Arbeitgeber in die soziale Verantwortung fir Menschen, die bisher vom
Arbeitsmarkt ausgeschlossen sind. Ein Sozialer Arbeitsmarkt wiirde bestehen aus
(1) privaten erwerbswirtschaftlich orientierten Arbeitgebern, die Lohnkostenzuschs-
se und bei Bedarf unterstitzende Dienstleistungen (Qualifizierung, Coaching, Kon-
fliktmoderation) fur die Beschaftigung von einzelnen bisher Ausgegrenzten nutzen,
die sie in ihre Belegschaften integrieren; (2) Sozialen Unternehmen, flir die die Be-
schaftigung von andernfalls Ausgegrenzten ein vorrangiges Unternehmensziel dar-
stellt, die aber gleichwohl strategisch auf Produkt- oder Dienstleistungsmarkten agie-
ren'’; und (3) traditionellen Beschaftigungstrigern, die Dienstleistungen fiir die All-
gemeinheit erbringen, damit aber keine oder keine nennenswerten Markterlose erzie-
len. Integrationsunternehmen i.S.v. §132 SGB IX konnten in der Kategorie (2) tatig
werden, indem sie ihre Belegschaften um forderungsberechtigte Nichtbehinderte
erweitern, oder sie konnten ihr know-how nutzen, um sich mit einem zusatzlichen
Geschaftszweig im Sozialen Arbeitsmarkt zu diversifizieren.

Da die Lohnkostenforderung in einem solchen fir die Privatwirtschaft offenen ,,Sozia-
len Arbeitsmarkt* durch das EU-Beihilferecht auf maximal 75% des Bruttolohnkosten
des Arbeitgebers begrenzt ist und da auBerdem Kosten fur Anleitung usw. bertcksich-
tigt werden miussen, sind alle Arbeitgeber eines Sozialen Arbeitsmarktes auf ergan-
zende Kostendeckungsbeitrage in erheblicher GroBenordnung angewiesen. Dieses sind
fur privatwirtschaftliche Arbeitgeber ebenso wie fur Sozialunternehmen Erlose in
Produkt- oder Dienstleistungsmarkten; Beschaftigungstrager ohne Markterlose sind

" Im Antrag der FDP-Fraktion: ,sozialorientierte Unternehmen mit dauerhaften, langfristigen und

nachhaltigen Arbeitsplatzangeboten zugunsten am Arbeitsmarkt benachteiligter Menschen®.
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auf erganzende Forderungsquellen angewiesen, z.B. auf Zuwendungen des Landes
oder von Kommunen im Zusammenhang mit unentgeltlich erbrachten Dienstleistun-
gen.

Der Zwang zur Erzielung von Markterlosen und zum Umgang mit Kunden hat den posi-
tiven Effekt, dass die Arbeitsbedingungen im Sozialen Arbeitsmarkt denen im allge-
meinen Arbeitsmarkt sehr dhnlich sein miissen.' Dieses bietet die Chance, dass ein
Teil der Beschaftigten in den ungeforderten Arbeitsmarkt hineinwachst. Sie werden
von privaten Arbeitgebern dauerhaft iUbernommen, oder sie bekommen eine ungefor-
derte Dauerstellung als Stammkrafte bei Sozialen Unternehmen. Dadurch konnen die
bisher stets zu beobachtenden ,,Einbindungseffekte® der offentlich geforderten Be-
schaftigung verringert werden. Man sollte diesbezuglich keine uUberzogenen Erwar-
tungen haben, aber von einem Sozialen Arbeitsmarkt mit Anbindung an Produkt- und
dienstleistungsmarkte sind - bei gleicher Zusammensetzung der geforderten Perso-
nen - mehr Uberginge in den allgemeinen Arbeitsmarkt zu erwarten als von einer
geforderten Beschaftigung in einem abgeschotteten ,,Zweiten Arbeitsmarkt“.

Auf Markterlose angewiesen zu sein impliziert, dass der ,,Soziale Arbeitsmarkt® nur
fur solche bisher vom Arbeitsmarkt ausgegrenzte Personen eine Perspektive bieten
kann, die uUber eine gewisse Leistungsfahigkeit verfligen und nach einer gewissen Ein-
arbeitungszeit mindestens die Halfte (geschatzt) der Produktivitat einer ungeforder-
ten Person in vergleichbarer Entlohnung erreichen. Wegen der sehr weiten Definition
der ,,Erwerbsfahigkeit“ im SGB II"* ist davon auszugehen, dass es in erheblichem Um-
fang auch Langzeit-Leistungsbeziehende gibt, die flir einen ,,Sozialen Arbeitsmarkt*
in diesem Sinne nicht leistungsfahig genug sind. Sofern auch ihre Teilhabe durch Er-
werbstatigkeit gesichert werden soll, sind dafuir geforderte Arbeitsverhaltnisse mit
100-prozentiger Forderung erforderlich, wie aktuell im Bundesprogramm ,Soziale
Teilhabe“ vorgesehen. Bei 100-prozentiger Forderung sind die Abgrenzungskriterien
,Zusatzlichkeit, offentliches Interesse und Wettbewerbsneutralitat“ unverzichtbar.
Die Diskussion uber eine vorrangig teilhabe-orientierte geforderte Beschaftigung soll-
te nicht mit dem Sozialen Arbeitsmarkt vermischt werden.

3.5 Personliche Zugangskriterien in den Sozialen Arbeitsmarkt

Der Zugang in eine geforderte Beschaftigung im Sozialen Arbeitsmarkt soll aus zwei
Grunden reserviert werden flir arbeitsmarktferne Personen:

(1) eine geforderte Beschaftigung ist im Vergleich zu anderen MaBnahmen teuer und
soll daher nur fur eine moglichst kleine Zielgruppe vorgesehen werden;

(2) nach allen vorliegenden Evaluationen unterschiedlicher Beschaftigungsprogramme
erzeugen diese ,Einbindungseffekte®, und deshalb sollen Personen, die eine ge-
wisse Wahrscheinlichkeit der Beschaftigungsaufnahme im allgemeinen Arbeits-
markt besitzen, nicht dem Risiko ausgesetzt werden, durch eine geforderte Be-
schaftigung von der Aufnahme einer ungeforderten (oder durch Eingliederungszu-
schuss mit geringerem Fordersatz und uber einen kirzeren Zeitraum geforderten)
Beschaftigung im allgemeinen Arbeitsmarkt abgehalten zu werden.

2. Dieses entspricht der Forderung im FDP-Antrag nach marktkonformen Angeboten und der Beriicksich-
tigung von Kundenbedirfnissen.

3 Definition: ,unter den iiblichen Bedingungen des allgemeinen Arbeitsmarktes mindestens drei Stun-
den taglich erwerbstatig” sein zu konnen (§ 8 Abs. 1 SGB II).
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Die derzeit gebrauchlichen Zugangskriterien sind aber problematisch unter den Ge-
sichtspunkten der Uberwindung von Barrieren zwischen Sozialem und allgemeinem
Arbeitsmarkt und der Praktikabilitat fur die Fachkrafte in den Jobcentern.

3.5.1 Vermittlungshemmnisse und Negativprognosen

Neben Kriterien der Zustandsdauer wie ,Langzeitarbeitslosigkeit“ oder ,Langzeit-
Leistungsbezug“ wird die Forderung nach § 16e SGB Il von weiteren Kriterien abhan-
gig gemacht, die als Indikatoren fiir die Arbeitsmarktferne oder das ausgeschlossen
Sein vom allgemeinen Arbeitsmarkt dienen sollen:

» die zu fordernde Person muss ,,in ihren Erwerbsmoglichkeiten durch mindestens
zwei weitere in ihrer Person liegende Vermittlungshemmnisse besonders schwer
beeintrachtigt” sein,

und es wird vorausgesetzt, dass

« ,eine Erwerbstatigkeit auf dem allgemeinen Arbeitsmarkt fiir die Dauer der Zu-
weisung ohne die Forderung voraussichtlich nicht moglich ist“.

Eine derartige Charakterisierung der Geforderten ist unter dem Gesichtspunkt, einen
Sozialen Arbeitsmarkt mit Offnung zur Privatwirtschaft zu schaffen, eher kontrapro-
duktiv. Wie soll man einen privaten Arbeitgeber davon uberzeugen, Verantwortung
fur einen nach gesetzlicher Definition offensichtlich hoffnungslosen Fall zu Uberneh-
men?

Hinzu kommen praktische Schwierigkeiten der Umsetzung dieser Vorschriften. Fur die
Feststellung der Vermittlungshemmnisse geniigt es laut fachlichen Hinweisen der
Bundesagentur fur Arbeit nicht, die Person einer allgemein als benachteiligt angese-
henen Kategorie von Arbeitnehmern zuzuordnen (hoheres Alter, zugewandert, man-
gelnde Sprachkenntnisse, gesundheitlich beeintrachtigt), sondern die Fachkrafte im
Jobcenter mussen ganz konkret aktenkundig machen, in welcher Weise die Erwerbs-
moglichkeiten der betreffenden Person ganz konkret beeintrachtigt sind. Fir die
Dauer der vorgesehenen Forderung wird den Fachkraften eine Prognose abverlangt,
die selbst mit wissenschaftlichen Mitteln lediglich als Wahrscheinlichkeitsaussage mit
berechenbarer Bandbreite der Unsicherheit zu treffen ware. Andererseits kann wis-
senschaftlich gezeigt werden, dass die Kenntnis der Dauer der Arbeitslosigkeit Aussa-
gen Uber die Wahrscheinlichkeit einer kuinftigen Arbeitsaufnahme erlauben, die durch
die Kenntnis weiterer vermittlungshemmender Merkmale nur noch unwesentlich ver-
bessert wird (Knuth et al. 2013a, S. 40f.).

Folglich wirde es fiir eine zielgenaue Bestimmung der Zugangskriterien zu einem
Sozialen Arbeitsmarkt ausreichen, einen Dauer-Indikator zu verwenden, der die Ent-
fernung vom Arbeitsmarkt ausdriickt - also etwa Dauer der Arbeitslosigkeit, des
SGB lI-Leistungsbezugs oder der seit der letzten Beschaftigung vergangenen Zeitdau-
er. Das erzeugt keine zusatzliche Diskriminierung, da es sich um Informationen han-
delt, die ein Arbeitgeber im Bewerbungsverfahren ohnehin erfahrt.

3.5.2 Langzeitarbeitslosigkeit

Allgemein wird das Problem des Ausschlusses vom Arbeitsmarkt mit dem Begriff der
,Langzeitarbeitslosigkeit“ ausgedriickt. In Ubereinstimmung mit der international
ublichen Definition wird Langzeitarbeitslosigkeit im SGB Il als eine ununterbrochene
Dauer der Arbeitslosigkeit von mindestens einem Jahr definiert. Der Anteil der Lang-
zeitarbeitslosen an den Arbeitslosen insgesamt kann bei internationalen oder interre-
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gionalen Vergleichen als ein grober Indikator fir die Verfestigung der Arbeitslosigkeit
dienen.

Fur die Bestimmung der Zielgruppe geforderter Beschaftigung ist eine Arbeitslosigkeit
von einem Jahr - bei mehr als einer Million Langzeitarbeitslosen im Juli 2015 - aber
offenbar nicht ausreichend. Wer in einem konjunkturellen Abschwung seinen Ar-
beitsplatz durch betriebliche PersonalanpassungsmaBnahmen verliert, kann durchaus
ein Jahr und langer benodtigen, um bei wieder anziehender Konjunktur eine adaquate
neue Stelle zu finden. Zwar ist eine so lange Arbeitslosigkeit fur die Beschaftigungs-
chancen sicherlich nicht glinstig, aber innerhalb eines Jahres wird nicht aus einer
qualifizierten Arbeitskraft eine arbeitsmarktferne Person.” Insofern erscheint die
gesetzlich definiert Schwelle der Langzeitarbeitslosigkeit fiir die Debatte Uber einen
sozialen Arbeitsmarkt eindeutig zu niedrig, was die vorstehend (3.5.1) bereits disku-
tierten zusatzlichen Kriterien der Vermittlungshemmnisse und der Negativprognose
erforderlich macht.

Andererseits konnen gerade Umstande, die eine Ferne vom Arbeitsmarkt bedingen,
dazu fuhren, dass Arbeitslosigkeit im gesetzlichen Sinne unterbrochen und das ge-
setzlich definierte Merkmal ,,langzeitarbeitslos“ nicht erfullt wird. Denn Arbeitslosig-
keit nach der gesetzlichen Definition und statistischen Erfassung wird unterbrochen
u.a. durch

» Zeiten der Nichtverfugbarkeit fur den Arbeitsmarkt wegen Krankheit, vorran-
gigen Erziehungsaufgaben oder Pflege;

» Versuche der Beschaftigungsaufnahme, die nach kurzer Zeit scheitern;

» Verzicht auf Arbeitslosmeldung oder Meldeversaumnisse, die ihrerseits Aus-
druck dafurr sein konnen, dass eine Person ihren Alltag nicht (mehr) ,,im Griff*
hat.

Abgdnge aus Arbeitslosigkeit aus anderen Griinden als der Arbeitsauf-
nahme sind quantitativ bedeutsam: Im Juli 2015 fiihrten 55% der Abgdnge
aus Arbeitslosigkeit im Rechtskreis des SGB Il nicht in Erwerbstdtigkeit,
Ausbildung oder Mafinahmeteilnahme, sondern in Arbeitsunfdhigkeit
(32%), fehlende Verfiigbarkeit oder Mitwirkung (9%) oder in einen unbe-
kannten Zustand (11%) (Bundesagentur fiir Arbeit - Statistik 2015).

Die paradoxe Konsequenz ist, dass gerade die Ferne einer Person vom Arbeitsmarkt,
ihre Schwierigkeiten im Umgang mit Behorden oder ihr (realisierter) Forderbedarf
dazu fiihren kénnen, dass Langzeitarbeitslosigkeit im statistischen Sinne aktuell
nicht gegeben ist oder womaoglich niemals eintritt.

Der Gesetzgeber hat diese Schwierigkeit gesehen und fur Leistungen und MaBnah-
men, die Langzeitarbeitslosigkeit voraussetzen, ,unschadliche“ Unterbrechungen
definiert (8 18 Abs. 2 SGB Ill). Langzeitarbeitslosigkeit in dieser erweiterten forder-
rechtlichen Definition wird jedoch statistisch nicht berichtet, und sie lasst sich, wie

Das zeigt sich auch daran, dass das ESF-Bundesprogramm zur Eingliederung langzeitarbeitsloser Leis-
tungsberechtigter zwei Jahre Arbeitslosigkeit voraussetzt - und dieses Programm richtet sich auf den
allgemeinen Arbeitsmarkt. Folglich misste eine Beschaftigung im Sozialen Arbeitsmarkt eher eine
noch langere als zweijahrige Arbeitslosigkeit voraussetzen.

Mit einer Teilstichprobe von alteren Arbeitslosen wurde eine starke Verschlechterung der Arbeits-
marktchancen zwischen dem 7. und 8. Quartal der Arbeitslosigkeit ermittelt. Sofern sich dieses ver-
allgemeinern lasst, ware fur eine Langzeitarbeitslosigkeit im forderrechtlichen Sinne eine mindes-
tens zweijahrige Arbeitslosigkeit vorzusehen - vgl. Knuth et al. 2013a.
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kiirzlich vom IAB gezeigt wurde, aus den Geschaftsdaten der BA auch gar nicht voll-
standig ermitteln (Rothe 2015). Das hat zwei bedeutsame Konsequenzen:

(1) Die Anzahl der Langzeitarbeitslosen im forderrechtlichen Sinne ist nicht bekannt,
im Rahmen der statistischen Standardverfahren der BA nicht ermittelbar und auch
mit erheblichem Forschungsaufwand nur naherungsweise bestimmbar.

(2) Bei der Umsetzung von FordermaBnahmen, die Langzeitarbeitslosigkeit vorausset-
zen, entsteht Verwaltungsaufwand fiir die individuelle héndische Bestimmung
der Langzeitarbeitslosen-Eigenschaft; dieses kann sich vermutlich auch in der
Weise auswirken, dass Personen, deren forderrechtliche Langzeitarbeitslosigkeit
nicht umstandslos ermittelt werden kann, fur eine Forderung nicht in Betracht
gezogen werden, weil der Ermittlungsaufwand prohibitiv wirkt oder weil das Risi-
ko als zu hoch eingeschatzt wird, eine Verwaltungsentscheidung zu treffen, die
im Falle einer Nachprufung vom Bundesrechnungshof gerugt wird.

3.5.3 Exkurs: Arbeitslosigkeit als Begriff der Arbeitslosenversicherung

Nicht nur gesetzestechnisch sind Arbeitslosigkeit und Langzeitarbeitslosigkeit Begriffe
des SGB lll. Die Formulierung in § 16 Abs. 1 Nr. 1, Arbeitslose seien Personen, die
,vorubergehend“ nicht in einem Beschaftigungsverhaltnis stehen, zeigt vielmehr
deutlich die Herkunft des Begriffes aus der Logik der Arbeitslosenversicherung. Nach-
dem Instrumente der geforderten Beschaftigung inzwischen nur noch im Rechtskreis
des SGB Il existieren, ist es problematisch, den Zugang zur Forderung mit diesen In-
strumenten durch Begriffe des SGB Ill zu definieren.

Sicherlich ist es in der Versicherungslogik sinnvoll, Personen, die aus in ihrer Person
oder ihren personlichen Lebensumstanden liegenden Griinden eine Beschaftigung
aktuell nicht aufnehmen konnen, nicht als ,,arbeitslos“ zu betrachten und vom Leis-
tungsbezug der Arbeitslosenversicherung auszuschlieBen, denn die Arbeitslosenversi-
cherung versichert Risiken des Arbeitsmarktes und nicht Risiken der personlichen
Lebensfuhrung. Die ,,Grundsicherung fur Arbeitsuchende“ nach dem SGB Il, entstan-
den aus der ,,Zusammenfihrung® von Arbeitslosen- und Sozialhilfe und in ihren Leis-
tungsgrundsatzen vorrangig von letzterer gepragt, knupft dagegen an den zentralen
Tatbestanden ,,Erwerbsfahigkeit und ,Bedurftigkeit” an; der Begriff der Arbeitslo-
sigkeit spielt im Rechtskreis des SGB Il keine zentrale Rolle. Bei den Kennzahlen
nach § 48a SGB Il kommt Arbeitslosigkeit denn auch Uberhaupt nicht vor. Fir die
Mehrheit der Arbeitslosengeld Il Beziehenden gelten andere soziale Realitaten, die
mit der Logik der Arbeitslosenversicherung und folglich mit den Begriffen Arbeitslo-
sigkeit und Langzeitarbeitslosigkeit nicht zureichend zu beschreiben sind.” Deshalb
wurde die Zielgruppe eines Sozialen Arbeitsmarktes oben stets mit ,arbeitsmarktfer-
ne“ oder ,vom Arbeitsmarkt ausgegrenzte® Personen umschrieben, um den Begriff
,Langzeitarbeitslose“ zu vermeiden.

16 positiv ist hier darauf hinzuweisen, dass es in durchaus relevanten GroBenordnungen zu Beschéfti-
gungsaufnahmen aus dem Bezug von ALG Il auch von Nichtarbeitslosen kommt - die Ubergangsraten
in sozialversicherungspflichtige Beschaftigung liegen fiir die erwerbsfahigen Leistungsberechtigten
insgesamt nur unwesentlich niedriger als fiir die arbeitslosen eLb (Lantzsch und Jasiczek 2012). Zu
erklaren ist dieses dadurch, dass nichtarbeitslose erwerbsfahige Leistungsberechtigte Beschaftigung
aufnehmen, ohne dem Jobcenter vorher mitzuteilen, dass die Griinde fiir ihre Nichtarbeitslosigkeit
(dauerhafte Erkrankung, Erziehung als Alleinerziehende, Pflege usw.) inzwischen entfallen sind.
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3.5.4 Langzeit-Leistungsbezug

Wegen der Unzulanglichkeit des Begriffs ,,Langzeitarbeitslosigkeit* fiir die Ermittlung
von Forderbedarf wird in den einschlagigen Diskussionen, sowie sie den Rechtskreis
des SGB Il betreffen, zunehmend auch der Langzeit-Leistungsbezug als Indikator her-
angezogen. Seit es eine offentlich geforderte Beschaftigung ohnehin nur noch im
Rechtskreis des SGB Il gibt, erscheint es folgerichtig, auch SGB Il-typische Kriterien
fur die Bestimmung der Zielgruppe eines Sozialen Arbeitsmarktes zu nutzen.

Als Langzeit-Leistungsbezug im Sinne der Kennzahlen nach § 48a SGB Il wurde eine
Hilfebedirftigkeit von mindestens 21 Monaten in den vergangenen 24 Monaten defi-
niert. Diese Kennzahl ist jedoch fiir die Offentlichkeit auf der SGB-lI-
Informationsplattform immer nur als prozentuale Bestandsveranderung, nicht als Be-
stand verfugbar. Die Bundesagentur fiir Arbeit (BA) berichtet in ihrer Statistik der
Grundsicherung fur Arbeitsuchende Verweildauern im Leistungsbezug, bei denen al-
ternativ maximal sieben oder maximal 31 Tage als eine die Verweildauer nicht unter-
brechende Licke definiert sind. Es werden verschiedene Verweildauer-Klassen be-
richtet; in unserem Kontext sind Verweildauern ab zwei Jahren von Interesse.

Da ALG Il bei Bedirftigkeit auch erganzend zu einem nicht bedarfsdeckenden Ein-
kommen gezahlt wird (von dem Teile anrechnungsfrei bleiben, soweit es sich um Er-
werbseinkommen handelt), ist der Langzeit-Leistungsbezug nicht per se Ausdruck von
Arbeitsmarktferne. Deshalb ist es sinnvoll, zwischen Langzeit-Leistungsbeziehenden
mit und ohne Erwerbseinkommen zu unterscheiden; nur letztere konnen als wirklich
vom Arbeitsmarkt ,,abgehangt* betrachtet werden, wahrend bei den ,,Aufstockern“
ganz andere Griinde (geringer Stundenverdienst, groBe Bedarfsgemeinschaft, zeitlich
eingeschrankte Arbeitsfahigkeit) eine Rolle spielen konnen. Schwierigkeiten der Zu-
ordnung und Bewertung ergeben sich dadurch, dass sich der Erwerbsstatus im Verlau-
fe eines langzeitigen Leistungsbezugs viele Male andern kann. Die Einteilung der Leis-
tungsbezieher ,,mit“ und ,,ohne“ Erwerbseinkommen bezieht sich auf den Berichts-
zeitpunkt, in Abbildung 6 also auf den Dezember 2014.

Selbst wenn man die Dauer, von der ab der Leistungsbezug als ,langzeitig®“ gelten
soll, gegenuber der Definition von ,Langzeitarbeitslosigkeit* verdoppelt, kommt man
auf eine Zahl von fast zwei Millionen Langzeit-Leistungsbeziehenden ohne aktuelles
Erwerbseinkommen, also annahernd doppelt so viele wie Langzeitarbeitslose mit ei-
ner Arbeitslosigkeitsdauer von einem Jahr und mehr. Das dirfte der Hintergrund da-
fur sein, dass Diskussionen uber den Langzeit-Leistungsbezug sich auf die Dauer von
vier Jahren und langer konzentrieren (siehe auch die Zugangskriterien zum neuen
Bundesprogramm ,,Soziale Teilhabe“). Aber auch in dieser Abgrenzung hat man noch
immer fast 1,5 Mio. erwerbsfahige Langzeit-Leistungsbeziehende ohne aktuelles Er-
werbseinkommen."” Eine weitere Eingrenzung der Zugangskriterien erscheint daher
notwendig.

7" Diese Zahl schlieBt allerdings auch Jugendliche in Schulausbildung oder vollzeitschulischer Berufs-
ausbildung ein, die ja mit Vollendung des 15. Lebensjahres als ,,erwerbsfahige Leistungsberechtigte*
gelten und dann durchaus noch vier Jahre und mehr in Ausbildung und damit im Bezug von ALG Il
sein konnen, ohne dass dieses eine Arbeitsmarktferne indiziert. Insofern besteht sicherlich noch Be-
darf an einer sachgerechteren Differenzierung der Statistik.
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Abbildung 6: Langzeit-Leistungsbeziehende im SGB Il mit und ohne Erwerbs-
einkommen, Deutschland, Dezember 2014
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Quelle: Bundesagentur fiir Arbeit - Statistik, eigene Berechnungen

3.5.5 Neuer Indikator fur Arbeitsmarktferne gesucht!

Erganzende Kriterien fur die Forderbarkeit von Personen im Sozialen Arbeitsmarkt
sollten aufgrund der kritischen Reflexion der heute geltenden Kriterien sowohl im
Verwaltungshandeln leicht verfugbar sein als auch Stigmatisierungen vermeiden.
Denkbar erscheint eine Kombination aus folgenden Merkmalsdimensionen:

* Dauer des Leistungsbezugs (mit Unschadlichkeit von Unterbrechungen bis 31 Ta-
ge, sofern in den Jobcentern datentechnisch verfiigbar)

» vergangene Zeitdauer seit der letzten Beschaftigung, die langer als sechs Monate
gedauert hat (schlieft insoweit automatisch aus, dass die Leistungsbezugsdauer
als erwerbstatige(r) Aufstocker(in) verbracht wurde)

¢ Mindestalter (schlieBt aus, dass der Langzeit-Leistungsbezug in Schule oder Aus-
bildung verbracht wurde)

» verstarkte Vermittlungsbemiihungen mindestens in den letzten sechs Monaten
(schlieBt aus, dass Langzeit-Leistungsbezug lediglich durch mangelnde Aktivierung
entstanden ist).

Die Zahl der potenziell zu fordernden Personen sollte leicht zu ermitteln sein; mogli-

che Indikatorenbiindel sollten in Modellschatzungen auf ihre Prognosesicherheit be-

zuglich ,,sehr geringer Integrationschancen im allgemeinen Arbeitsmarkt® getestet
werden.

3.6 Voraussetzungen eines Sozialen Arbeitsmarktes

Wenn die Ersetzung der Kriterien ,,Zusatzlichkeit, offentliches Interesse und Wettbe-
werbsneutralitat” durch die Zuganglichkeit des Lohnkostenzuschusses fur Arbeitgeber
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jeglicher Provenienz mehr sein soll als ein ordnungspolitischer Kunstgriff, sondern auf
Dauer Akzeptanz finden und Legitimitat fur einen Sozialen Arbeitsmarkt begriinden
soll, dann bedarf es erganzender MaBnahmen, um privatwirtschaftliche Unternehmen
tatsachlich zur Teilnahme zu gewinnen. Im baden-wurttembergischen Programm
,Modellhafte Entwicklung eines sozialen Arbeitsmarktes ,Passiv-Aktiv-Tausch® (PAT)“
wurden die zu fordernden Arbeitsplatze zunachst fur die Privatwirtschaft reserviert;
Beschaftigungstrager kamen erst kurz vor dem Ende der Antragsfrist zum Zuge. Im
Ergebnis des Werbens um die Beteiligung privater Arbeitgeber konnte nahezu die
Halfte der geforderten Arbeitsplatze in der Privatwirtschaft eingerichtet werden (I1SG
Institut fur Sozialforschung und Gesellschaftspolitik GmbH und IAB Institut fur Ar-
beitsmarkt- und Berufsforschung 2015, S. 7). - Das bereits erwdhnte ESF-
Bundesprogramm fordert Betriebsakquisiteure bei den Jobcentern sowie Coaches zur
Begleitung der Eingliederungsprozesse der Geforderten; in geringerem Umfang sieht
es auch Qualifizierungen vor. Coaching und Qualifizierung, wie sie im NRW-Programm
zur offentlich geforderten Beschaftigung bereits vorgesehen sind, konnten analog auf
Beschaftigungsverhaltnisse bei privatwirtschaftlichen Arbeitgebern ausgedehnt wer-
den. Die entsprechenden Dienstleistungen konnten weiterhin von gemeinnitzigen
Tragern erbracht werden, wobei jedoch darauf zu achten ist, dass Trager beteiligt
sind, die in Wirtschaftskreisen Vertrauen genieBen.

Bisherige begleitende Forderungen des Eingliederungsprozesses sind noch zu einseitig
von den (vermuteten) Bedarfen der zu fordernden Arbeitnehmer und zu wenig aus
der personalpolitischen und betriebswirtschaftlichen Logik der privatwirtschaftlichen
Arbeitgeber gedacht. Die ausgeschriebene Evaluation des ESF-Bundesprogramms wird
sich u.a. auf die Fragestellungen richten, wie die Betriebsakquise wahrgenommen
wird und wie sich das Coaching in den Betriebsablauf einflgt. Hieraus wird man
Rickschlusse auch fir die kunftige Ausgestaltung eines Sozialen Arbeitsmarktes im
oben skizzierten Sinne ziehen konnen.

Ein groBes Hindernis fur die Gewinnung privatwirtschaftlicher Arbeitgeber ist die feh-
lende Kontinuitat der Forderbedingungen. Wahrend von Tragern erwartet wird, dass
sie sich aktiv Uber standig wechselnde Programme und Forderbedingungen informie-
ren, ist bei privatwirtschaftlichen Arbeitgebern davon auszugehen, dass sie trotz
Fachkraftemangel weder dringend auf die im Sozialen Arbeitsmarkt zu beschaftigen-
den Personen warten noch dringend auf die Forderung angewiesen sind. Ein sozialer
Arbeitsmarkt mit privatwirtschaftlicher Beteiligung kann daher nur funktionieren,
wenn nicht nur das Kerninstrument der Lohnkostenforderung nach §16e SGB II, son-
dern auch die begleitenden Angebote dauerhaft und unter stabilen Konditionen ver-
fugbar sind.

Das Gleiche gilt auch fur Sozialunternehmen und Beschaftigungstrager. Sofern diese
sich Nischenmarkte erschlieBen, die nur unter Zuhilfenahme der Forderung zu bedie-
nen sind, werden sie durch Unterbrechung oder Riicknahme der Forderung gezwun-
gen, Kundenkontakte wieder aufzugeben. Auch die Diskontinuitat der Forderung hat

8 Ob dieses zu der erhofften Steigerung der Uberginge in ungeférderte und unbefristete Beschaftigung
fuhrt, wird die Evaluation leider auch in ihrem abschlieBenden Bericht nicht zeigen konnen, da die
Art des Arbeitgebers nicht als Merkmal auf der Individualebene zur Verfiigung stand. Insgesamt
scheinen jedoch trotz der hohen Beteiligung von privatwirtschaftlichen Arbeitgebern die Einbin-
dungseffekte zu Uberwiegen, d.h. die Wahrscheinlichkeit einer ungeforderten Beschaftigung nach
Beendigung der Forderung war unter den Teilnehmenden (allerdings in sehr kurzfristiger Betrach-
tung) geringer als unter vergleichbaren Nichtteilnehmenden(ISG und IAB 2015, S. 95).
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in der Vergangenheit die Entstehung eines abgeschotteten ,,zweiten Arbeitsmarktes
begunstigt, der nur von der Forderung lebt und bei deren Wegfall heruntergefahren
werden kann, ohne dass dieses uber die geforderten Personen hinaus Folgen hat. Der
Stellenwert von Sozialunternehmen oder Sozialbetrieben in der Arbeitsmarktpolitik
war in den 1990er Jahren schon einmal weiter entwickelt. Derartige unternehmeri-
sche Strukturen wieder aufzubauen und in geeigneten Markten zu etablieren, wird
auch strukturelle oder projektformige Anschub- und Aufbaufinanzierung erfordern
und ist allein mit Lohnkostenforderung fiir die Beschaftigten nicht zu erreichen.

Wenn die Entwicklung und stabile Existenz eines Sozialen Arbeitsmarktes politisches
Ziel ist, so liegt es nahe, dieses Ziel zu unterstiitzen durch die offentliche Auftrags-
vergabe. Auftrage, die nach der Art der Arbeiten fur die Beschaftigung von am Ar-
beitsmarkt benachteiligten Personen geeignet erscheinen, sollten vorrangig an Anbie-
ter vergeben werden, die dieses zu einem in der Leistungsbeschreibung vorzusehen-
den Prozentsatz zusichern. Hierbei konnen auch Bietergemeinschaften berucksichtigt
werden, die aus privatwirtschaftlichen Unternehmen und Sozialunternehmen beste-
hen und das Beschaftigungsziel in Kooperation verwirklichen. Ein derartiges Vorgehen
hat Vorbilder in der Tradition der ,Vergabe-ABM“, findet aber zusatzlich Unterstit-
zung in der novellierten EU-Vergaberichtlinie von 2014, deren Umsetzung in nationa-
les Recht bis Frihjahr 2016 erfolgt sein muss. Dass die Novellierung des Vergabe-
rechts arbeitsmarktpolitisch relevant ist (und das nicht nur unter dem Gesichtspunkt
der Vergabe von AuftragsmaBnahmen an Trager), wird in der arbeitsmarktpolitischen
Debatte zu wenig gesehen.

3.7 Qualifizierung im Sozialen Arbeitsmarkt

Bei der Verknupfung von geforderter Beschaftigung mit Qualifizierungsbausteinen war
die Arbeitsmarktpolitik in den 1990er Jahren schon einmal viel weiter als heute. Das
ist paradox in einer Zeit, in der Fachkrafteengpasse dazu zwingen, alle Qualifizie-
rungsreserven auszuschopfen und insbesondere fir Geringqualifizierte und Bildungs-
ungewohnte Lernformen und -umgebungen zu schaffen, die ihren Voraussetzungen
angemessen sind. Wenn Unternehmen des Sozialen Arbeitsmarktes in Produkt- und
Gutermarkten statt in kunstlich organisierten ,,make-work“-Welten agieren, bieten
sich mehr auf den allgemeinen Arbeitsmarkt bezogene Lernmoglichkeiten. Qualifizie-
rung tragt auch dazu bei, die Produktivitat der mit Lohnkostenforderung Beschaftig-
ten zu steigern und mittelfristig die Forderquote abzusenken. Das verbessert die fis-
kalische Gesamtbilanz der Forderung. Teilqualifizierungen sollten zertifiziert wer-
den, so dass die Geforderten sie in Bewerbungsverfahren nachweisen und bei spate-
ren Qualifizierungsteilnahmen auf bereits absolvierte Module aufbauen konnen. - Im
Ubrigen wird in diesem Zusammenhang verwiesen auf die Stellungnahme von Gerhard
Bosch bei einer entsprechenden Anhorung im Deutschen Bundestag (Bosch 2015).

3.8 Teilweise Selbstfinanzierung durch Passiv-Aktiv-Transfer

Die Notwendigkeit und Logik des Passiv-Aktiv-Transfers bei der Forderung von sozial-
versicherungspflichtigen Arbeitsverhaltnissen fir langzeitige Bezieherinnen und Be-
zieher von Arbeitslosengeld Il erschlieBt sich am einfachsten durch den Vergleich mit
den Arbeitsgelegenheiten (AGH) nach §16d SGB Il, die es seit der letzten Instrumen-
tenreform nur noch in der ,Mehraufwandsvariante“ gibt. Bei diesen ,,ein-Euro-Jobs*
werden die Teilnehmenden unter Fortzahlung ihrer ,passiven“ Leistungen in Arbeiten
im zweiten Arbeitsmarkt zugewiesen und erhalten fur ihre tatsachlichen Arbeitszei-
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ten eine Mehraufwandsentschadigung, die nicht auf die passiven Leistungen ange-
rechnet wird. Aus der Sicht der Jobcenter entstehen fur Arbeitsgelegenheiten ledig-
lich die Kosten fir die Mehraufwandsentschadigung (sowie bei besonderem Anlei-
tungsbedarf und nur auf Antrag Kosten fur das Betreuungspersonal), weil die passiven
Leistungen ja sowieso gezahlt werden miussten. Nach den Daten zu den Eingliede-
rungsbilanzen 2014 kostete daher ein AGH-Platz durchschnittlich 359 Euro pro Monat,
wahrend ein Platz nach § 16e SGB Il pro Monat 1.044 Euro kostete.' Rechnet man
aber zu den monatlichen Kosten einer Arbeitsgelegenheit hinzu, dass im Jahre 2013
(aktuellere Daten nicht verfligbar) pro Bedarfsgemeinschaft und Monat 837 Euro an
»passiven“ Leistungen anfielen (Arbeitslosengeld I1/Sozialgeld, Kosten der Unterkunft
und Heizung, Ausgaben fiir Leistungen zur Sozialversicherung)®, dann ist die Arbeits-
gelegenheit mit 1.196 Euro pro Monat die teurere MaBnahme. Aus dem Verzicht auf
den Passiv-Aktiv-Transfer entstehen also fiskalische Fehlanreize, die den Einsatz von
Arbeitsgelegenheiten gegeniiber der ,,Forderung von Arbeitsverhaltnissen® beglinsti-
gen.

Bei einer erweiterten fiskalischen Betrachtung, die die ,,aktiven*“ und die ,,passiven“
Ausgaben gleichermaBen in Betracht zieht, stellt es sich dagegen so dar, dass das aus
einem Arbeitsverhaltnis im Sozialen Arbeitsmarkt erzielte Nettoeinkommen unter
Beruicksichtigung der Freibetrage nach § 11 Abs. 2 und 3 SGB Il auf den Bedarf ange-
rechnet wird. Da das nach § 16e SGB Il geforderte Arbeitsverhaltnis sozialversiche-
rungspflichtig ist, wird der Krankenversicherungsbeitrag nunmehr von Arbeitgeber
und Arbeitnehmer getragen und fallt als Ausgabe des Jobcenters komplett auch dann
weg, wenn das Arbeitseinkommen nicht bedarfsdeckend ist und mit SGB Il-Leistungen
aufgestockt werden muss. Die vollstandige Einsparung des Krankenversicherungsbei-
trags ist unabhangig vom Stundenumfang des geforderten Arbeitsverhaltnisses und
damit von der absoluten Hohe der Forderung (die bei gegebenem Fordersatz linear
mit der Stundenzahl steigt), was dazu fuhrt, dass die Refinanzierungsquote bei Teil-
zeit-Arbeitsverhaltnissen hoher ist als bei der Forderung in Vollzeit. Es durfte der
eingeschrankten Leistungsfahigkeit vieler potenziell Teilnehmender entgegenkom-
men, im Sozialen Arbeitsmarkt auch Teilzeitarbeitsverhaltnisse zu fordern, ggf. mit
der Option der schrittweisen Ausweitung von Arbeitszeit und Forderung.

Dass mit Teilzeitarbeit der Leistungsbezug nicht verlassen wird, ist kein Argument
gegen den Sozialen Arbeitsmarkt: Denn auch bei Vollzeit kann bei einem Mindestlohn
von 8,50 € der Leistungsbezug nur von Singles in Regionen mit niedrigem Mietniveau
verlassen werden; im Grenzbereich kommt es darauf an, was ,Vollzeit“ im Einzelfall
bedeutet.

Wenn man die Reduzierung der passiven Leistungen durch Anrechnung des geforder-
ten Erwerbseinkommens als Normalfall und das Verlassen des Leistungsbezugs als

Es ist davon auszugehen, dass es sich bei der bisherigen Forderung fast ausschlieBlich um Vollzeit-
Arbeitsverhaltnisse mit 75-prozentiger Forderung handelt. Bei kiirzeren Arbeitszeiten und/oder ge-
ringeren Fordersatzen entstehen geringere Kosten; allerdings bleibt dann auch in aller Regel ein
Rest-Leistungsbezug, da das Arbeitseinkommen nicht bedarfsdeckend ist. Bei einem umfassenden
Vergleich mit den Kosten von AGH muisste ein etwaiger Rest-Leistungsbezug zu den MaBnahmekosten
hinzugerechnet werden; dafiir fehlt aber derzeit die Datengrundlage.

Dieser Gesamtdurchschnitt enthalt auch die Leistungen fiir rund 1,3 Mio. erwerbstatige ,Auf-
stocker®, deren Arbeitseinkommen teilweise auf den Leistungsanspruch angerechnet wird und fiir die
von den Jobcentern keine Sozialversicherungsbeitrage gezahlt werden. Diese Personen kommen nicht
fur die Zuweisung in AGH in Frage. Folglich diirften die durchschnittlichen Ausgaben fiir passive Leis-
tungen fur Personen, die fur die Zuweisung in AGH in Frage kommen, hoher sein.

20
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eher seltenen Grenzfall unterstellt, wird die Logik des Passiv-Aktiv-Transfers klarer
nachvollziehbar: Der auf den passiven Leistungsanspruch angerechnete Teil des Net-
toeinkommens aus dem geforderten Arbeitsverhaltnis entspricht unmittelbar der Ein-
sparung an passiven Leistungen. Wenn man diese Einsparung nicht auf die Hochst-
grenzen nach § 46 Abs. 2 anrechnen, sondern in den Eingliederungstitel umbuchen
wirde, wirde sich die Finanzierungsmoglichkeit eines Sozialen Arbeitsmarktes nach
MaBgabe der Refinanzierungsquote erweitern, und es konnten mehr Personen in die
Forderung einbezogen werden. Die Refinanzierung wurde in Abhangigkeit von BG-
Typ, Fordersatz und Stundenzahl auf mindestens 70% berechnet (Knuth et al. 2013a).
Bei inzwischen erhohten Regelsatzen durfte sie etwas niedriger geworden sein. Wenn
man die Kosten flr erganzende und flankierende Forderung (Betriebsakquise,
Coaching, Qualifizierung, Gesundheitsforderung etc.) mit in Anschlag bringt (Aktivita-
ten, deren Forderung derzeit im SGB Il nicht vorgesehen ist), reduziert sich die Refi-
nanzierung entsprechend.

Als Resiimee lasst sich festhalten:

» Der Soziale Arbeitsmarkt ist kein sich vollig selbst finanzierendes Perpetuum Mo-
bile, das der Kontrolle der Haushalter entgleiten konnte.

» Aber: Der Soziale Arbeitsmarkt refinanziert sich Uber die Anrechnung von Er-
werbseinkommen zu relevanten Teilen.

» Die automatische Refinanzierung im SGB II-Gesamthaushalt nicht zu berlicksichti-
gen, stellt einen Fehlanreiz zur Forderung von Arbeitsgelegenheiten dar, die kei-
ne Arbeitsverhaltnisse sind und besonders geringe Wirkungen im Hinblick auf die
Integration in den allgemeinen Arbeitsmarkt haben.

Die Reflexion der Refinanzierung durch Anrechnung von Erwerbseinkommen macht
noch eine weitere Schieflage im SGB Il deutlich: Die Kommunen als unverzichtbare
Akteure eines Sozialen Arbeitsmarktes wird man nur dann als Partner interessieren
konnen, wenn sie an der Anrechnung von Einkommen und den daraus resultierenden
Einsparungen an passiven Leistungen (hier: kommunaler Anteil an den Kosten der
Unterkunft und Heizung) im gleichen MaBe partizipieren wie der Bund.
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4 Teilhabe am Arbeitsleben fiir behinderte Menschen

4.1 Einleitung

Mit der Ratifizierung der UN-Behindertenrechtskonvention durch die Bundesrepublik
Deutschland im Jahre 2009 wurde das Thema Teilhabe neu aufgewertet und defi-
niert. Als ein wichtiger Baustein dieses Prozesses gilt die Teilhabe an Arbeit. Im Arti-
kel 27 der UN-Behindertenrechtskonvention wird dieser Anspruch der Teilhabe an
Arbeit und der Umsetzung eines inklusiven Arbeitsmarktes flir Menschen mit Behinde-
rung definiert. In Artikel 27 Abs. 1 werden als Grundsatze der Teilhabe an Arbeit
festgelegt:

» ,das gleiche Recht von Menschen mit Behinderungen auf Arbeit
» das Recht auf die Moglichkeit, den Lebensunterhalt durch Arbeit zu verdienen
» die Betatigung in einem offenen, integrativen und fur Menschen mit Behinde-
rungen zuganglichen Arbeitsmarkt
» die Moglichkeit, das Arbeitsumfeld und die Form frei zu wahlen.“(Beauftragte
der Bundesregierung 2014, S. 41)
Die Umsetzung der hier geschilderten Bedingungen und Winsche zeichnet sich in der
Praxis nicht so einfach ab. Trotzdem kann festgestellt werden, dass das System der
Teilhabe an Arbeit fiir Menschen mit Behinderung in Nordrhein-Westfalen?' wichtige
Bausteine enthalt, die sich in den letzten Jahren weiterentwickelt haben.

Ein erster Meilenstein dieses Entwicklungsprozesses war die Einfuhrung eines Sozial-
gesetzbuches IX ,,Rehabilitation und Teilhabe behinderter Menschen®, zuletzt gean-
dert am 7.1.2015. Erstmalig wurden alle gesetzlichen Regelungen zur Teilhabe von
Menschen mit einer Behinderung ubergreifend in einem Gesetzbuch erfasst. Das
SGB IX besteht aus zwei Abschnitten: Teil 1 enthalt die Regelungen fiir behinderte
und von Behinderung bedrohte Menschen und Teil 2 die spezifischen Regelungen zur
Teilhabe schwerbehinderter Menschen (das ehemalige Schwerbehindertenrecht).

Viele der hier im SGB IX zusammengefassten besonderen Instrumente zur Teilhabe an
Arbeit sind zu diesem Zeitpunkt nicht neu entstanden, sondern schauen bereits auf
eine langere Entwicklung zurick. Die vorliegende Studie konzentriert sich auf die
Teilhabe an Arbeit und hier insbesondere auf die Fragestellung der Beschaftigung von
Menschen mit Behinderung. Hierzu zahlen neben den wenigen Forderansatzen zur
Beschaftigung im SGB Il (siehe 3.3) vor allem Integrationsunternehmen, das Budget
fur Arbeit und auch die Werkstatten fur Menschen mit Behinderung.

Die Werkstatten fur Menschen mit Behinderung vertreten hierbei einen besonderen
Ansatz, der den Menschen mit Schwerbehinderung vorbehalten ist, die von der Ge-
sellschaft als erwerbsunfahig definiert werden.

Sofern sie fur die Ausfuhrungen der Studie wichtig erscheinen, werden erganzend
begleitende Strukturen fiir den Personenkreis in Arbeit und auch einzelne qualifizie-
rende und hinfliihrende Instrumente einbezogen.

' Entsprechend dem Auftrag der Studie beziehen sich die Ausfilhrungen vorrangig auf die Situation im
Bundesland Nordrhein-Westfalen und leiten diese von der Bundesebene ab. An einzelnen Stellen wird
allerdings auf gute Beispiele aus anderen Bundeslandern zuriickgegriffen.
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4.2 Rechtliche Grundbegriffe und institutionelle Voraussetzungen

4.2.1 Teilhabe am Arbeitsleben und berufliche Rehabilitation

,» Leistungen zur Teilhabe am Arbeitsleben sollen (Sie) bei einer Behinde-
rung oder drohenden Behinderung unterstiitzen, eine Berufsausbildung
oder Arbeit aufzunehmen. Die wegen Art oder Schwere der Behinderung
erforderlichen Hilfen sollen dazu beitragen, (lhre) Erwerbsfdhigkeit zu
erhalten, zu verbessern, herzustellen oder wieder herzustel-
len“(Bundesagentur flir Arbeit 2015, S. 8)

Die Teilhabe an Arbeit wird durch die Trager der Rehabilitation in Form von Rehabili-
tationsmaBnahmen umgesetzt. Dabei ist die Bundesagentur fiir Arbeit der groBte Re-
habilitationstrager. Die berufliche Rehabilitation kann Bestandteil eines Paketes von
RehabilitationsmaBnahmen fiir den Menschen mit Behinderung sein. Weitere Formen
sind die medizinische Rehabilitation oder auch die soziale Rehabilitation.

RehabilitationsmaBnahmen fordern die Teilhabe der Menschen mit Behinderung am
gesellschaftlichen Leben und auch die Teilhabe am Arbeitsleben. Grundlagen der
Teilhabe sind im SGB IX festgeschrieben. Das Spektrum der Unterstiutzungsmoglich-
keiten ist fur schwerbehinderte Menschen im zweiten Teil des SGB IX noch einmal
umfangreicher.

Werden die beiden Begrifflichkeiten ,,Rehabilitation* und ,, Teilhabe an Arbeit* in der
Praxis und in Veroffentlichungen oft synonym verwandt, so erscheint im Zuge der
Umsetzung der UN-Behindertenrechtskonventionen und der Verbreitung des Gedan-
kens der Inklusion die Begrifflichkeit der Teilhabe weiter zu greifen. Rehabilitation
ist wie oben dargestellt vorrangig verknupft mit dem Gedanken der Gewahrung von
individuellen Hilfen und Unterstutzungsleistungen, die dem Menschen mit Behinde-
rung ermoglichen, am Erwerbsleben teilzunehmen. Die Begrifflichkeit der Teilhabe
ist gesellschaftlich aktuell erganzend mit dem Wandel auch von Strukturen ver-
knipft, die nicht vom Menschen mit Behinderung ausgehen, sondern von allen Betei-
ligten des Arbeitslebens (Unternehmen, Kollegen, Vorgesetzte, Agentur fir Arbeit
etc.)

4.2.2 (Schwer-)behinderte und gleichgestellte Menschen

In § 1 SGB IX wird der Personenkreis festgelegt, fur den das Gesetzeswerk des SGB IX
gilt. Das sind Personen, die aufgrund einer lebenslangen oder nachtraglich durch Un-
fall, Krankheit oder berufliche Tatigkeit erlittenen Behinderung in der Auslibung ei-
ner beruflichen Tatigkeit eingeschrankt sind.

Die Abgrenzung von einer befristeten Erkrankung ist, dass die Einschrankungen vo-
raussichtlich ldnger als sechs Monate bestehen.

»,Behinderte oder von Behinderung bedrohte Menschen erhalten Leistun-
gen nach diesem Buch und den fiir die Rehabilitationstréger geltenden
Leistungsgesetzen, um ihre Selbstbestimmung und gleichberechtigte
Teilhabe am Leben in der Gesellschaft zu foérdern, Benachteiligungen zu
vermeiden oder ihnen entgegenzuwirken. Dabei wird den besonderen Be-
diirfnissen behinderter und von Behinderung bedrohter Frauen und Kin-
der Rechnung getragen. “(Bundesrepublik Deutschland 2015, § 1)
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Besonders benachteiligte und eingeschrankte Menschen werden als Menschen mit
einer Schwerbehinderung nach dem SGB IX definiert. Das Gesetz beschreibt den
Sachverhalt in § 2 Abs. 2 und 3 SGBIX:

»(2) Menschen sind im Sinne des Teils 2 schwerbehindert, wenn bei ihnen
ein Grad der Behinderung von wenigstens 50 vorliegt und sie ihren Wohn-
sitz, ihren gewdhnlichen Aufenthalt oder ihre Beschdftigung auf einem
Arbeitsplatz im Sinne des § 73 SGB IX rechtmdflig im Geltungsbereich die-
ses Gesetzbuches haben.

(3) Schwerbehinderten Menschen gleichgestellt werden sollen behinderte
Menschen mit einem Grad der Behinderung von weniger als 50, aber we-
nigstens 30, bei denen die librigen Voraussetzungen des Absatzes 2 vor-
liegen, wenn sie infolge ihrer Behinderung ohne die Gleichstellung einen
geeigneten Arbeitsplatz im Sinne des § 73 nicht erlangen oder nicht be-
halten konnen (gleichgestellte behinderte Menschen).“(Bundesrepublik
Deutschland 2015, § 2)

Die sogenannte Gleichstellung ist eine Besonderheit, die ausschlieBlich fiur den Be-
reich der Teilhabe an Arbeit zur Verfiigung steht. Auf Basis des § 2 Absatz 3 in Ver-
bindung mit § 68 Absatz 2 und 3 SGB IX kann diese bei der Agentur fiir Arbeit formlos
beantragt und ausgesprochen werden. Wettbewerbsnachteile am Arbeitsmarkt mus-
sen auf besonderen behinderungsbedingten Nachteilen beruhen, um die Anerkennung
zu erhalten.

Wichtige Vorteile fir den Menschen mit einer Schwerbehinderung in einem sozialver-
sicherungspflichtigen Arbeitsverhaltnis sind:

* - besondere Regelungen zum Kundigungsrecht,

» - die Gewahrung von finanzieller Forderung der Minderleistung,

» - die Bezuschussung der Kosten fir die Einrichtung des Arbeitsplatzes sowie
* - ein Anspruch auf zusatzliche Urlaubstage.

Alle genannten Vorteile, auBer dem zusatzlichen Urlaubsanspruch, gelten auch fur
gleichgestellte Menschen.

Wurden die gleichgestellten Personen bis Ende 2009 noch statistisch bei den Agentu-
ren fur Arbeit und gemeinsamen Einrichtungen des SGB Il zusammen mit den schwer-
behinderten Menschen erfasst, ist diese Auswertung aktuell nicht mehr moglich. Auch
wenn die Bewertung der Anzahl statistisch interessant ware, steht im Vordergrund
die grundsatzliche Moglichkeit der Gleichstellung fur den Menschen mit Behinderung.

Das Fiir und Wider des Schwerbehindertenstatus / Outing im Einstellungsverfahren

Der Mensch mit Behinderung steht oftmals vor der grundsatzlichen Fragestellung, ob
er einen Schwerbehindertenstatus anstrebt. Hier handelt es sich allerdings vorrangig
um die Gruppe der Menschen mit Behinderung, deren Beeintrachtigungen nicht sofort
und direkt ins Auge fallen oder die aufgrund ihrer individuellen Einschatzung der ei-
genen Beeintrachtigung keine Motivation haben, diesen Status anerkennen zu lassen.
In der Expertise der Antidiskriminierungsstelle des Bundes zum Thema ,,Zugang zum
allgemeinen Arbeitsmarkt fur Menschen mit Behinderungen* wird festgestellt:

Auch wenn sich ein Riickgang von Vorurteilen gegeniiber Menschen mit
Behinderungen in der Mehrheitsgesellschaft zeigt (vgl. Kap. 2) und sich
das gesellschaftliche Klima fiir sie verbessert hat, bleiben weiterhin Vor-
urteile und Vorbehalte gegeniiber den Zielgruppender Inklusion beste-
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hen. Die damit verbundenen negativen Erfahrungen stellen sich fiir die
befragten Menschen mit Behinderungen als besonders belastend fiir das
Selbstwertgefiihl dar und tragen bei besonders vulnerablen Personen zu
Resignation und Riickzug bei."(Prof. Dr. Ernst von Kardorff, Dr. Heike
Ohlbrecht 2013, S. 121)

Neben der grundsatzlichen Frage der Beantragung eines Schwerbehindertenausweises
muss der Mensch mit Behinderung bei der Arbeitssuche abwagen, ob das Outing ge-
genuber einem zukiinftigen Arbeitgeber die Chancen auf eine Arbeitsstelle eher ver-
ringert oder erhoht. Da in der Regel die bisherigen Erfahrungen des Unternehmens
mit Menschen mit Behinderung nicht einschatzbar sind, wird hier eher zu einem Ver-
schweigen tendiert. Arbeitsrechtlich ist dieser Sachverhalt nach Einstellung grund-
satzlich dann nicht schadlich, wenn die vorliegende Behinderung keinen unmittelba-
ren Einfluss auf die auszuflihrende Tatigkeit hat. Bei Vorliegen eines Schwerbehinder-
tenausweises ist dieses jedoch spatestens bei der berechtigten Nachfrage des Arbeit-
gebers offen zu machen. Ist der Mensch mit Behinderung aufgrund seiner Beeintrach-
tigung, z.B. in Form einer psychischen Erkrankung, krankheitsbedingt uneinsichtig
und nicht in der Lage, die Information offen zu machen, kann auch hier der Arbeitge-
ber nach der Kenntnisnahme nur dann arbeitsrechtlich aktiv werden, wenn die Be-
hinderung unmittelbare Auswirkungen auf die geforderte Arbeitsleistung hat.

SGB IX

Durch die Schaffung des SGB IX im Jahre 2001 wurden die gesetzlichen Grundlagen
zur Teilhabe von Menschen mit Behinderung in einem gemeinsamen Gesetz grund-
satzlich zusammengefasst. So wurde hier zwar ein verbesserter Uberblick geschaffen
und die unterschiedlichen beteiligten Rehabilitationstrager und weitere Kostentrager
konnten zu einem abgestimmten Tun angeregt werden. Die tagliche Praxis ist jedoch
noch lange nicht am Ziel eines abgestimmten individuellen und passgenauen Hilfean-
gebotes fur den einzelnen Menschen mit Behinderung unter Berlicksichtigung des
Wunsch- und Wahlrechtes angekommen.

Bereits der Versuch, den Zugang fur den Menschen mit Behinderung durch die Ein-
richtung von gemeinsamen Servicestellen zu verbessern, kann als gescheitert angese-
hen werden. Viel zu sehr sind die einzelnen Kostentrager auf ihre jeweiligen Aufga-
benbereiche und vor allem Zustandigkeiten fixiert. Im Jahresbericht der Bundesar-
beitsgemeinschaft flr Rehabilitation zur Tatigkeit der Gemeinsamen Servicestellen
2010 bis 2013 wird von Seiten des Landkreistages die Arbeit wie folgt eingeschatzt:

,» Darliber hinaus wird mitgeteilt, dass im Vergleich zum vorherigen Be-
richtszeitraum 2007 bis 2010 keine grundlegend neuen Entwicklungen o-
der Erkenntnisse vorliegen. Die GS haben weiterhin trotz anhaltender Of-
fentlichkeitsarbeit und Werbung nicht die Bedeutung erlangt, die der Ge-
setzgeber bei Schaffung des SGB IX erhofft hatte. Auch die allseits be-
kannten Probleme, die die gesetzlichen Vorgaben der Zustdndigkeitskld-
rung nach § 14 SGB IX der Praxis bereiten, werden durch die GS nicht be-
seitigt oder gemindert.“(Bundesarbeitsgemeinschaft filir Rehabilitation
(BAR) e.V. 2013, S. 27)

Gleichzeitig verfugt das SGB IX nicht Uiber ein eigenes staatliches Budget zur Umset-
zung der gesetzlichen Grundlagen. Das SGB IllI, 1l und Xl sind fur die Teilhabe am Ar-
beitsleben relevante Kostentragergrundlagen. Ausnahme sind die Mittel der Aus-
gleichsabgabe, der auf S. 37 naher beschriebenen Ausgleichszahlung bei Nichteinhal-
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tung der im SGB IX vorgeschriebenen Beschaftigungspflicht fur Unternehmen und of-
fentliche Arbeitgeber mit mehr als 20 Mitarbeitern. Die hier zur Verfugung stehenden
Mittel werden fur einige Instrumente des SGB IX intensiv und erfolgreich fur die Teil-
habe an Arbeit fur Menschen mit Behinderung eingesetzt (siehe 4.5).

4.2.3 Behinderung und Erwerbsfahigkeit

Fir die Teilhabe an Arbeit muss hier die besondere Schnittstelle zwischen dem SGB
Xl und den Arbeitsfordergesetzen SGB Il und SGB Il benannt werden.

Erwerbsfahige Personen fallen - ungeachtet einer etwaigen Behinderung - in den
Rechtskreis des SGB Il , Arbeitsforderung® oder - bei Bediirftigkeit - in den Rechts-
kreis des SGB Il ,,Grundsicherung fur Arbeitsuchende“. Eine Abgrenzung erfolgt im
ersten Schritt zwischen der Einordnung als erwerbsfahig oder nicht erwerbsfahig.

In § 8 SGB Il werden Menschen als nicht erwerbsfahig eingestuft, wenn sie dauerhaft
(langer als 6 Monate)* nicht mindestens drei Stunden taglich erwerbstétig sein kon-
nen. Die Agentur fur Arbeit pruft den Sachverhalt. Auch bei Vorliegen einer Behinde-
rung entsprechend § 2 Abs. 1 SGB IX ist eine Priifung der Erwerbsfahigkeit nach § 8
SGB Il im Einzelfall notwendig. Stellt die Bundesagentur fur Arbeit die volle Erwerbs-
minderung und damit keine Erwerbsfahigkeit fest, konnen dadurch die in Kostentra-
gerschaft tretenden Behorden, Kranken- oder Rentenkassen Einspruch einlegen. Das
dann zu erstellende Gutachten des Rentenversicherungstragers ist abschlieBfend bin-
dend fur die Kostentrager.

Ausnahmen zu diesem Verfahren bestehen bei Menschen mit Behinderung, die im
Arbeitsbereich einer Werkstatt fur behinderte Menschen tatig sind.

»Bei behinderten Menschen, die im Arbeitsbereich einer Werkstatt fiir
behinderte Menschen oder in nach dem Blindenwarenvertriebsgesetz an-
erkannten Blindenwerkstdtten oder fiir diese Einrichtungen in Heimarbeit
beschdftigt sind, liegt eine dauerhafte, volle Erwerbsminderung (§ 43
Abs. 2 Satz 3 Nr. 1i. V. m. § 1 Satz 1 Nr. 2a SGB VI) und damit eine feh-
lende Erwerbsfdhigkeit im Sinne des § 8 vor.“(Bundesagentur fiir Arbeit
2014a, S. 3)

Die Teilhabe an Arbeit in Werkstatten fur Menschen mit Behinderung ordnet diese
voll erwerbsgeminderten Menschen der Eingliederungshilfe nach SGB Xl zu. Aktuell
trennt sich im Rahmen der Teilhabe an Arbeit die sozialversicherungspflichtige Be-
schaftigung von einer Sonderform der Beschaftigung in den Werkstatten. Die aktuelle
Diskussion um ein neues Bundesteilhabegesetz soll auch alternative Angebote und
Anbieter der beruflichen Integration fur diesen bisher sehr abgeschlossenen und aus
Sicht der UN-Behindertenrechtskonvention exklusiven Angebotsmarkt Zugange schaf-
fen.

4.2.4 Teilhabe am Arbeitsleben auch fur nicht erwerbsfahige behinderte Menschen

Werkstatten fur Menschen mit Behinderung sind im § 136 ff SGB IX festgeschrieben.
Diese Form der Teilhabe ist neben der Beschaftigung auf sozialversicherungspflichti-

22 |m SGB Il (88 Abs.1) und im SGB VI (8 43 Abs.1) erfolgt die Abgrenzung iber den unbestimmten
Rechtsbegriff der ,,nicht absehbaren Zeit“, auf die jemand wegen Krankheit oder Behinderung auBer-
stande ist, unter den ublichen Bedingungen des allgemeinen Arbeitsmarktes mindestens drei Stunden
taglich erwerbstatig zu sein. Die im SGB IX genannte konkrete Frist von sechs Monaten findet in der
Praxis Anwendung im SGB Il und SGB VI, auch wenn die Sachverhalte nicht identisch sind.
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gen Arbeitsplatzen am allgemeinen Arbeitsmarkt das zweitgroBte Angebot. Das Ange-
bot wird im Punkt 4.4.2 naher beschrieben.

Kostentrager dieses Angebotes ist die Eingliederungshilfe. Die Eingliederungshilfe ist
Bestandteil der Sozialhilfe im SGB Xl und wird Uber die Kommunen finanziert. Die
Grundlage hierzu bildet der § 54 SGB Xl mit dem Verweis auf die Basis in § 33 SGB IX.

Die beiden nordrhein-westfalischen Landschaftsverbande (Westfalen-Lippe - LWL -
und Rheinland - LVR) fungieren hier als beauftragte Kostentrager der Kommunen und
kreisfreien Stadte, um eine standardisierte und qualitative Angebotsvereinheitlichung
zu erlangen. Dieser Ansatz hat sich sehr bewahrt. Die Kommunen und kreisfreien
Stadte zahlen in Form eines Umlagesystems in den Haushalt der Landschaftsverbande
ein. Gewahlte Vertreter der Korperschaften sind delegiert, die Arbeit der Land-
schaftsverbande in der Landschaftsversammlung und in den Fachgremien zu begleiten
und zu priufen.

Deutschland verfluigt hier aktuell Uber ein langjahrig bestehendes und ausgepragtes
System an Werkstatten fir Menschen mit Behinderung, die die Aufgabe vorrangig
ubernommen haben.

4.2.5 Integrationsamter

Neben den Kostentragern Agentur fur Arbeit, Jobcenter nach SGB Il und dem Trager
der Eingliederungshilfe sind auch die Integrationsamter ein weiterer aktiver Partner
in der Umsetzung einer Teilhabe an Arbeit fur Menschen mit Schwerhinderung. Das
Integrationsamt ist zustandig fur die Aufgaben des Schwerbehindertenrechtes im
zweiten Teil des SGB IX. Es ist angebunden an kommunale Verbande wie an die Land-
schaftsverbande in NRW oder Landerverwaltungen wie in Bremen oder Berlin.

Die Aufgaben des Integrationsamtes umfassen nach § 102 SGB IX:

» Leistungen an schwerbehinderte Menschen und ihre Arbeitgeber (vgl. Beglei-
tende Hilfe im Arbeitsleben)

« Seminare und Offentlichkeitsarbeit

» die Erhebung und Verwendung der Ausgleichsabgabe (SGB IX) und

» den besonderen Kundigungsschutz fur schwerbehinderte Menschen.
Fir schwerbehinderte und ihnen gleichgestellte Menschen besteht nach dem Schwer-
behindertenrecht (Teil 2 SGB IX) ein besonderer Kundigungsschutz. Bei einer Kundi-
gung durch den Arbeitgeber ist die vorherige Zustimmung des Integrationsamtes ein-
zuholen(§ 85 SGB IX). Diese pruft den Sachverhalt intensiv und bietet evtl. alternativ
Unterstutzung an, um den Arbeitsplatz zu erhalten.

Das Integrationsamt ist selbst kein Rehabilitationstrager; vielmehr erganzt es deren
Leistungen durch personliche und materielle Forderung zur Gestaltung der Teilhabe
an Arbeit aus Mitteln der Ausgleichsabgabe. Die zur Verfugung stehenden Mittel wer-
den vorrangig im individuellen Ausgleich der Minderleistung behinderter Menschen an
Unternehmen, der Schaffung von Integrationsunternehmen und der Stellung von be-
gleitenden Hilfen im Arbeitsleben insbesondere durch ein Netz von Integrationsfach-
diensten (IFD) genutzt (siehe S. 55).
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4.3 Die Situation schwerbehinderter Menschen am Arbeitsmarkt (BRD - und
NRW)

Ende 2013 lebten rund 7,5 Millionen schwerbehinderte Menschen in Deutschland.
2013 waren somit 9,4 % der gesamten Bevolkerung in Deutschland schwerbehindert.
Uber 3,3 Mio. Menschen mit einer Schwerbehinderung befinden sich aktuell in
Deutschland im erwerbsfahigen Alter zwischen 15 und 65 Jahren.

Fur das Bundesland Nordrhein-Westfalen hat im Jahre 2013 die Gesellschaft fiir inno-
vative Beschaftigungsforderung mbH (G.I.B.) einen , Arbeitsmarktreport NRW 2013-
Sonderbericht zur Situation der schwerbehinderten Menschen am Arbeitsmarkt die
Arbeitsmarktlage in NRW* kompakt verfasst®.

9,5 % der Gesamtbevolkerung Nordrhein-Westfalens sind Menschen mit einer Schwer-
behinderung. Dieses sind aktuell rund 1,77 Millionen Personen, von denen ca. 980.000
65 Jahre und alter sind.

Bis heute steigt auch hier die Zahl der schwerbehinderten Menschen stetig an, was
insbesondere auf die langere Lebenserwartung der Menschen zurtickzufuhren ist. Vie-
le der Schwerbehinderungen entstehen erst im spateren beruflichen Alter und nach
Ausstieg aus dem Erwerbsleben.

In NRW sind Ende 2013 ca. 762.000 Manner und Frauen im erwerbsfahigen Alter (15
bis 65 Jahre) schwer behindert. Die unterstehende Tabelle zeigt die zahlenmaBige
Entwicklung der schwerbehinderten Menschen zwischen 15 und 65 Jahren auf der
Bundesebene und gleichzeitig in NRW.

Tabelle 2 Anzahl und Bevdlkerungsanteil schwerbehinderter Menschen
schwerbehinderte Men- Anteil an der schwerbehinderte | Anteilan der2
schen im Alter von 15 bis Bevélkerung ** Menschen im Bevolkerung
unter 65 Jahren im entspre- Alter von 15 bis Im entspre-
in Deutschland chenden Alter unter 65 Jahren | chenden Alter
(Prozent) in NRW (Prozent)
1990 3.100.565 5,5
2001 3.117.244 5,6 736.237
2003 3.089.355 5,6 710.708
2005 3.041.171 5,5
2007 3.041.875 5,6 680.128 5.8
2009 3.114.834 5,8 694.342 5.9
2011 3.271.921 6,2 730.330 6.2
2013 3.329.474 6,2 762.377 6,4

Quellen: Bundesagentur fiir Arbeit - Statistik 2014; Bundesagentur fiir Arbeit,
Arbeitsmarktberichterstattung 2012; Information und Technik NRW

Die positive wirtschaftliche Entwicklung der letzten Jahre hat dazu gefuhrt, dass die
Erwerbstatigenquote schwerbehinderter Menschen seit 1999 fortwahrend ansteigt

2 Mertens Andreas, Arbeitsmarktreport NRW 2013 Sonderbericht: Situation der Schwerbehinderten am

Arbeitsmarkt, Nov. 2013, G.I.B. Gesellschaft fur innovative Beschaftigungsforderung mbH.
Bevolkerung aus Fortschreibung am 31.12 des Statistischen Bundesamtes. Ab 2011 handelt es sich um
Daten auf Basis des Zensus 2011, vor 2011 um Daten auf Basis frilherer Zahlungen - deshalb der rech-
nerisch gestiegene Anteil ab 2011.

5 Wie FuBnote 24.

24
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und aktuell bei 41,3 % der schwerbehinderten Menschen zwischen 15 und 65 Jahren
liegt (Abbildung 7).

Abbildung 7: Erwerbstatigenquote schwerbehinderter Menschen in Prozent
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Zum Vergleich: Erwerbstdtigenquote 15 bis unter 65 Jahre in 2013 insgesamt = 77%
Abbildung 8: Arbeitslosenquote auf Basis eingeschrankter BezugsgroBen?®
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Quelle: Bundesagentur fiir Arbeit - Statistik (2014): Analyse des Arbeitsmarktes fiir schwerbehinderte
Menschen. Analytikreport der Statistik.

In Abbildung 8 ist erkennbar, dass auch die Arbeitslosigkeit bei den Menschen mit
einer Schwerbehinderung leicht gesunken ist. Vergleicht man diese mit dem Rick-
gang der Arbeitslosen allgemein, so ist hier ein geringerer Rickgang zu verzeichnen.

Die Anzahl der schwerbehinderten Menschen nimmt mit dem Alter zu. Auch der An-
stieg der Arbeitslosigkeit bei den schwerbehinderten Menschen ist auf die gewachse-
ne Zahl der alteren schwerbehinderten Arbeitslosen zuriickzufiihren. So konnte in der
Altersgruppe der 55-jahrigen und Alteren ein Anstieg der Arbeitslosigkeit um 4 % ver-
zeichnet werden.

In vielen anderen Altersgruppen der schwerbehinderten Menschen ist ein leichter
Ruckgang der Arbeitslosigkeit zu verzeichnen, wobei die Zahl der arbeitslosen jungen
Erwachsenen im Alter von 25 bis unter 34 Jahren trotzdem geringfiigig angestiegen
ist (plus 1 %).

Von dem in den 2014 jahresdurchschnittlich 181.110 schwerbehinderten und gleich-
gestellten Arbeitslosen befanden sich 62,3% (112.751) im Rechtskreis des SGB Il; bei
den Arbeitslosen insgesamt waren es sogar 67,8%. Schwerbehinderte Menschen befin-
den sich also nicht Uberproportional in der Grundsicherung fur Arbeitsuchende, so-
weit sie als arbeitslos gelten. Schwerbehinderte Menschen konnten sich trotzdem
uberproportional im ALG ll-Bezug befinden, wenn sie haufiger als Nichtbehinderte

2 Arbeitslosenzahl bezogen auf sozialversicherungspflichtig Beschaftigte + Beamte + Arbeitslose. Von
den zivilen Erwerbspersonen, die ublicherweise die Grundlage der Berechnung der Arbeitslosenquote
bilden, fehlen die Selbstandigen und die ausschlieBlich geringfiigig Beschaftigten. Die Quote fiir ,,alle
Arbeitslosen“ ist folglich hoher als die ublicherweise ausgewiesene Quote.
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wegen Erwerbstatigkeit im aufstockenden Leistungsbezug oder wegen Arbeitsunfa-
higkeit nicht als Arbeitslose gezahlt wiirden. Daten, die diese Vermutung bestatigen
oder widerlegen konnten, liegen allerdings nicht vor.

Abbildung 9:

Starker Anstieg der Arbeitslosigkeit von dlteren
schwerbehinderten Menschen

Veranderung der Arbeitslosigkeit bei schwerbehinderten Arbeitslosen und insgesamt
Bestand Arbeitsloser nach Altersgruppen gegeniiber September 2008, gleitender Jahresdurchschnitt
NRW, Zeitreihe September 2008 bis September 2014
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Abbildung 3
Quelle: Bundesagentur fiir Arbeit 2014b, S. 5

Krasser zeichnet sich die Situation in NRW ab. Ist die allgemeine Arbeitslosigkeit im
Zeitraum 2008 bis 2014 um 1 % gesunken, muss fur die Arbeitslosigkeit der Menschen
mit einer Schwerbehinderung eine Steigerung von 16 % festgestellt werden. Bei der
Altersgruppe der 55jahrigen und Alteren fallt diese besonders stark ins Gewicht,
nicht zuletzt auf dem Hintergrund des Auslaufens von vorruhestandsahnlichen Rege-
lungen wie dem § 428 Sozialgesetzbuch III (SGB IlI).

Die Zahlen der schwerbehinderten Langzeitarbeitslosen in den Rechtskreisen des
SGB Il und SGB Il haben sich in den vergangenen Jahren schlechter entwickelt als bei
den nicht schwerbehinderten Arbeitslosen. Der Anteil der Langzeitarbeitslosen unter
den schwerbehinderten Arbeitslosen betrug z.B. im September 2014 51 % und bei den
nicht schwerbehinderten Arbeitslosen 43 %. Der Anteil der langzeitarbeitslosen
schwerbehinderten Menschen konnte allerdings in den letzten 4 Jahren von einem
hohen Stand von 70,6 % auf einen Prozentsatz von 51 % zuriickgefiihrt werden. Diese
positive Entwicklung ist auch auf die spater vorzustellenden arbeitsmarktpolitischen
Instrumente in Nordrhein-Westfalen zuruckzufiihren.

Ein Teil dieses Ergebnisses erfolgte allerdings durch die Aussteuerung der Menschen
aus dem System des SGB Il in die volle Erwerbsminderung; diese haben inzwischen
einen Platz in einer Werkstatt flir Menschen mit Behinderung belegt. So ist nach den
statistischen Berechnungen der Bundesarbeitsgemeinschaft Werkstatten behinderte
fur Menschen (BAG WfbM) in den Jahren 2009 bis 2014 ein Anstieg der Werkstattplat-
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ze von ca. 268.000 auf ca. 303.000 Platze zu verzeichnen. Erganzend zum allgemei-
nen Arbeitsmarkt besuchte diese weitere Gruppe von 303.000 schwerbehinderten
Menschen in Deutschland im Jahre 2014 (Stand 1. Januar 2014) eine Werkstatt fir
Menschen mit Behinderung (31.357 im Berufsbildungsbereich, 256.449 im Arbeitsbe-
reich und 15.637 im schwerstbehinderten Bereich). Sie sind auf Basis des SGB Il / SGB
IX als nicht erwerbsfahig eingestuft worden. Nordrhein-Westfalen verzeichnete als
groBtes Bundesland hier eine Anzahl von ca. 75.700 Platzen.

4.4 Beschaftigungsformen fiir behinderte Menschen

4.4.1 Erwerbsfahige behinderte Menschen
Sozialversicherungspflichtige Beschdftigung im allgemeinen Arbeitsmarkt

a) Beschaftigung bei privaten oder offentlichen Arbeitgebern

Schwerpunkt der Beschaftigung von Menschen mit Behinderung ist - wie bei nicht
behinderten Personen - die sozialversicherungspflichtige Beschaftigung bei privaten
und offentlichen Arbeitgebern.

Die Arbeitgeber in Deutschland mit mehr als 20 Arbeitnehmern unterliegen einer Be-
schaftigungspflicht von schwerbehinderten Menschen nach § 71 SGB IX. 5 % der Ar-
beitsplatze dieser Unternehmen sind mit Mitarbeitern der Zielgruppe nach § 72 SGB
IX zu besetzen. Die Beschaftigungsquote schwerbehinderter Menschen wird auf Basis
der Meldepflicht der Unternehmen nach § 80 Abs. 2 SGB IX erhoben. Unternehmen
mit mehr als 20 Mitarbeitern sind verpflichtet, jahrlich ihre Beschaftigungsquote von
Menschen mit einer Schwerbehinderung der Agentur fur Arbeit und dem Integrations-
amt zu melden.

Im Jahre 2013 waren die privaten und offentlichen Arbeitgeber aufgrund der vorge-
haltenen Beschaftigten verpflichtet gewesen, insgesamt ca. 1.250.000 Pflichtarbeits-
platzen zu besetzen. Hiervon wurden tatsachlich ca. 996.000 mit einer schwerbehin-
derten oder gleichgestellten Person besetzt.” Im Rahmen der zur Meldung verpflich-
teten Arbeitgeber in Nordrhein-Westfalen konnte zum 31.12.2013 ein Jahresdurch-
schnittswert in der GroBenordnung von 245.500 Arbeitsplatzen festgestellt werden.
Nach dieser vorliegenden Statistik fielen ca. 30.500 Arbeitgeber unter der bereits
oben beschriebenen Meldepflicht.

Ca. 53.000 Pflichtarbeitsplatze wurden in NRW als unbesetzt festgestellt. Fur diese
unbesetzten Pflichtarbeitsplatze zahlen die Arbeitgeber einen entsprechenden Aus-
gleich in die Ausgleichsabgabe ein. Diese Mittel dienen als Finanzierungsquelle unter-
schiedlicher Instrumente der beruflichen Teilhabe des SGB IX. Sie werden spater dar-
gestellt.

Hinzu kommt die Beschaftigung schwerbehinderter Menschen bei Unternehmen, die
nicht Uber mindestens 20 Arbeitsplatze verfiigen und nicht zur Abgabe der Aus-
gleichsabgabe verpflichtet sind. Hierzu fuhrt die Bundesagentur fur Arbeit alle 5 Jah-
re zu statistischen Zwecken eine Teilerhebung bei Arbeitgebern durch. Hier sind erst
im Jahre 2015 aktuelle neue Zahlen zu erwarten. Auf Basis der 2010 umgesetzten

7 Besetzt“ heiBt nicht unbedingt neu eingestellt: Bereits langjdhrig beschaftigte Mitarbeiter/-innen,

bei denen eine Behinderung festgestellt wird, zahlen bei der Ermittlung der Beschaftigungsquote
mit.
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Teilerhebung gab es in Deutschland insgesamt weitere ca. 138.000 Arbeitsplatze, die
von Menschen mit einer Schwerbehinderung oder gleichgestellten Personen besetzt
waren. Fur das Land Nordrhein-Westfalen konnten 28.170 Arbeitsplatze festgestellt
werden.

Grundsatzlich ist positiv festzuhalten, dass sich die Beschaftigungsquote von schwer-
behinderten Menschen in Unternehmen mit mindestens 20 Arbeitsplatzen in Nord-
rhein-Westfalen gut entwickelt. Im Jahre 2012 lag NRW mit 5,1 % auf einem der vor-
dersten Platze der Bundeslander. Die Beschaftigungsquote variierte in Deutschland
zwischen 3,8 % und 5,5 %.

Trotz dieser positiven Entwicklung bei der Beschaftigung ist die Zahl der arbeitslosen
schwerbehinderten Menschen im Zeitraum von Juni 2009 bis Juni 2013 in NRW im
gesamtdeutschen Vergleich am starksten gestiegen. Um eine detailliertere Auswer-
tung fur die unterschiedlichen Regionen in NRW vornehmen zu konnen, wird auf den
bereits oben benannten Arbeitsmarktreport der G.I.B. aus dem Jahre 2013 verwie-
sen.

Arbeitgeber und Arbeitnehmer werden im Prozess der Arbeitsaufnahme oder der Be-
gleitung und Stabilisierung einer Beschaftigung durch die Integrationsfachdienste
unterstutzt (siehe S. 55).

b) Beschaftigung in Integrationsprojekten

Im § 132 ff SGB IX ist das Instrument des Integrationsprojektes benannt und durch
Empfehlungen der Bundesarbeitsgemeinschaft der Integrationsamter und Hauptfiir-
sorgestellen (BIH) naher definiert. Integrationsprojekte sind nah am Markt arbeitende
Unternehmen, die im Gesetz ausdriicklich als Teil des allgemeinen Arbeitsmarktes
bezeichnet werden. Sie konnen in erwerbswirtschaftlicher oder gemeinnutziger Form
betrieben werden, wobei hier der Unterschied in der Zielsetzung des Gesellschafts-
zweckes liegt. Erwerbswirtschaftlich tatige Unternehmen treten mit dem Ziel an,
Gewinne aus der Tatigkeit am Markt zu erzielen.

Ca. 70 % der bestehenden Integrationsunternehmen arbeiten im gemeinnuitzigen Be-
reich, insbesondere in der Form einer gemeinnitzigen GmbH. Im Vordergrund steht
die Schaffung der dauerhaften sozialversicherungspflichtigen Arbeitsplatze fur Men-
schen mit Schwerbehinderung. Uberschiisse, die am Markt erwirtschaftet werden,
flieBen in die Schaffung neuer Arbeitsplatze fur Menschen mit Schwerbehinderung
ein.

Der Gesetzgeber benennt im SGB IX neben dem Oberbegriff ,Integrationsprojekte®
die Begriffe Integrationsbetriebe, Integrationsunternehmen und Integrationsabteilun-
gen. In der taglichen Praxis fuhrt diese zu einer Begriffsverwirrung, und eine saubere
Definition ist in der Praxis bereits lange nicht mehr vorhanden. Im Zusammenhang
mit der aktuellen Vorlage der Regierungsfraktionen mit dem Titel: Integrationsbe-
triebe fordern - Neue Chancen fur schwerbehinderte Menschen auf dem ersten Ar-
beitsmarkt eroffnen“ (Bundestagsdrucksache 18/5377) wird angeregt, die Unterneh-
men einheitlich in Inklusionsbetriebe umzubenennen.

Integrationsprojekte beschaftigen zwischen 25 und 50 % Menschen mit Behinderung,
wobei gemeinnutzige Unternehmen ihren Status durch eine Beschaftigungsquote von
mindestens 40 % entsprechend den Vorgaben der Abgabenordnung nachweisen miis-
sen. Weitere Arbeitsplatze werden ebenfalls sozialversicherungspflichtig eingerichtet
und mit Menschen ohne Behinderung besetzt. Integrationsunternehmen sind in den
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unterschiedlichsten Gewerken tatig, und die Geschaftstatigkeit ist bestimmt durch
den Markt. In der Praxis finden wir einen groBen Anteil von Unternehmen im Bereich
der Dienstleistungen z.B. in der Gastronomie und im Catering. Einen Uberblick iiber
die Vielfalt gibt die nachfolgende Branchenstatistik.

Abbildung 10: Integrationsfirmen nach Branchen, 2013
FAF Branchenstatistik Integrationsfirmen 15,4% Restaurant, Kantinen, Cafes, Catering
Oktober 2013

“11,4 % Gala-Bau, Landwirtschaft, Naturschutz

11,3 % Dienstleistungen (Montage, Verpackung etc.)
15,0% 15,4% 10,5 % Facility M
3,6% ,5 % Facility Management

10,5 % Handel

4,0% 11,4% 9,8 % Handwerk / dhnl. Dienstleistungen

0, p
41% p | 4,3% Hotel / Tagungen
4,3% - ;
4,1 % Biirodienstleistungen

11.3%
9,8% 4,0 % Wischereien

3,6 % Umziige, Entriimpelung, Logistik
105% | 105%

15,0 % sonstige unterschiedliche Branchen

Quelle: Fachberatung fiir Arbeits- und Firmenprojekte (FAF gGmbH, Berlin 2013)

Mitarbeiter mit Behinderung in den Integrationsprojekten mussen der Zielgruppe des
§ 132 SGB IX zuzuordnen sein. Hier handelt es sich um Personen mit eine Schwerbe-
hinderung oder Gleichstellung, deren Teilhabe an einer sonstigen Beschaftigung auf
dem allgemeinen Arbeitsmarkt auf Grund von Art oder Schwere der Behinderung oder
wegen sonstiger Umstande voraussichtlich trotz Ausschopfens aller Fordermoglichkei-
ten und des Einsatzes von Integrationsfachdiensten auf besondere Schwierigkeiten
stoBt. In den Empfehlungen der Bundesarbeitsgemeinschaft der Integrationsamter
und Hauptfirsorgestellen (BIH) fur Integrationsprojekte werden diese in einer geson-
derten Anlage weitergehend definiert. Fur Menschen mit einer geistigen Behinderung
oder einer psychischen Erkrankung, gekoppelt mit einer Anerkennung des Schwerbe-
hindertenstatus, ist eine Anerkennung grundsatzlich moglich. Bei anderen Behinde-
rungsgruppen oder einer Gleichstellung mussen erganzende Kriterien erfullt werden.
In der Praxis bedeutet dies, dass aufgrund der bereits oben beschriebenen schwieri-
gen Arbeitsmarktlage die Integrationsamter diesen Sachverhalt eher groRzligig ausle-
gen. Der Gesetzgeber will durch diese Vorgaben zur Zielgruppe verhindern, dass Men-
schen mit Behinderung, die auch ohne das Instrument des Integrationsunternehmens
eine Beschaftigung am allg. Arbeitsmarkt finden konnen, hier eingebunden werden.

Sind die ersten Integrationsunternehmen vorrangig fur die Beschaftigung von Men-
schen mit psychischen Behinderungen entstanden, so kann man heute ein breites
Feld an Behinderungsarten bei den Mitarbeitern/innen der Unternehmen darstellen.

Schwerbehinderte Mitarbeiter der Zielgruppe des § 132 SGB IX erhalten aus Mitteln
der Ausgleichsabgabe aktuell in NRW einen monatlichen Zuschuss in Hohe von 30 %
des Arbeitnehmerbruttogehaltes und einen besonderen Aufwand von 210 €. ( § 27
Schwerbehinderten-Ausgleichsabgabeverordnung (SchwbAV) in Verbindung mit dem
besonderen Aufwand nach § 134 SGB IX). Diese zeitlich unbegrenzte Forderung ist fur
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den Personenkreis der Menschen mit Schwerbehinderung nicht nur sinnvoll, sondern
unbedingt notwendig. Eine Behinderung besteht i.d.R. zeitlebens. Somit muss eine
behinderungsbedingte Minderleistung auch dauerhaft und bis zum Eintreten in das
Rentenalter ausgeglichen und den Mitarbeiter/-innen in den Integrationsfirmen zur
Verfligung gestellt werden. Eine Anschubfinanzierung wird den langfristigen behinde-
rungsbedingten Bedarfen nicht gerecht.

Die praktischen Erfahrungen zeigen aktuell gleichzeitig, dass die fixe Festlegung der
Hohe des Minderleistungsausgleiches und Betreuungsaufwandes fur den Menschen mit
Behinderung auf 30 % des Arbeitnehmerbruttolohnes nur einer eingeschrankten Grup-
pe von Menschen mit Behinderung die Nutzung des Instrumentes ermoglicht. Eine
Flexibilisierung dieser Leistungen auf z.B. drei Stufen wirde auch Menschen mit ho-
herer Minderleistung den Zugang eroffnen. Hier muss der Gesetzgeber variabler agie-
ren, damit Integrationsunternehmen auch weiterhin ausreichend Mitarbeiter akqui-
rieren konnen und dies nicht am fehlenden Minderleistungsausgleich scheitert.

Nur die aktuell offeneren Regelungen fur Menschen aus Werkstatten in NRW und eini-
gen weiteren Bundeslandern sind hier positiv hervorzuheben (siehe auch S. 52). Men-
schen, die aus einer Werkstatt in ein Integrationsunternehmen wechseln, konnen
eine erganzende Forderung aus Sonderprogrammen der Eingliederungshilfe im LWL
und erganzenden Mitteln der Ausgleichsabgabe im LVR erhalten. Das LVR-
Integrationsamt finanziert bei Integrationsprojekten im Rahmen des Modells ,,Uber-
gang 500 plus“ mit dem LVR-Kombilohn weitere 30 % als pauschalierten Minderleis-
tungsausgleich aus Mitteln der Ausgleichsabgabe. Dieser erganzt die Regelzuschusse
fur Integrationsunternehmen nach § 27 SchwbAV und § 134 SGB IX. Das LWL-
Integrationsamt zahlt einen festen Sockelbetrag, gestaffelt nach dem Stundenlohn
des Menschen mit Schwerbehinderung. Dieser Betrag kann aufgestockt werden bei
Vorliegen besonderer Benachteiligungen. Erganzend werden auch hier die Regelzu-
schiisse gezahlt. Maximal wird im LWL eine Summe von 75 % der Arbeitgeber - Brutto
Lohnkosten gefordert. Die Zuschiisse werden in beiden Landschaftsverbanden fur die
Dauer von funf Jahren ab Beginn des Arbeitsverhaltnisses gezahlt; die Forderung kann
bei Bedarf verlangert werden.

Der in der UN Behindertenrechtskonvention vertretenen Gedanken der Inklusion ist
bei Integrationsunternehmen weitgehend und positiv umgesetzt. Menschen mit und
ohne Behinderung arbeiten gemeinsam marktnah am allgemeinen Arbeitsmarkt. Sie
sind sozialversicherungspflichtig beschaftigt, verdienen einen tariflichen oder ortsiib-
lichen Lohn und unterliegen den gleichen arbeitsrechtlichen Bedingungen.?® Men-
schen mit Behinderung erreichen eine Teilhabe an Arbeit auBerhalb von Sonderfor-
men, wie sie die Werkstatten darstellen.

Integrationsunternehmen werden in einigen Bundeslandern sehr eng betriebswirt-
schaftlich durch das Integrationsamt begleitet. So haben die Landschaftsverbande
Westfalen-Lippe und Rheinland jeweils ein umfangreiches Monitoring- und Beratungs-
system fur die Unternehmen zur Verflgung gestellt. Dieser Ansatz ist einerseits zu
begriiBen, darf aber gleichzeitig nicht dazu fihren, dass die Unternehmen ihre un-
ternehmerische Selbststandigkeit und Selbstverantwortung verlieren. Die vorliegende
Erfahrung des Verfassers aus der Beratung zeigt, dass die Hohe der offentlichen For-

8 Dieses schlieft jedoch nicht aus, dass die besonderen Regelungen im Arbeitsrecht fiir Menschen mit
Behinderung angewandt werden miissen, wie z.B. der besondere Kiindigungsschutz oder die zusatzli-
chen Urlaubstage.
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derungen aus Mitteln der Ausgleichsabgabe dauerhaft nur zwischen 15 und 25 % des
Gesamtumsatzes der Unternehmen ausmacht.

Die Leistungen des Integrationsamtes enthalten auch einen Zuschuss zur Betreuung
der Beschaftigten im Unternehmen. Integrationsunternehmen bieten dem Mitarbeiter
diese Unterstlitzung bei Bedarf durch eigene Mitarbeiter an, die Uber eine entspre-
chende Qualifikation verfugen.

Qualifizierungsangebote werden in geringem Umfang in die Integrationsunternehmen
eingestreut. Hier wird allerdings sehr darauf geachtet, dass die Qualifizierung der
Mitarbeiter nicht in den Vordergrund tritt und dadurch Nachteile am Markt entste-
hen. In Pkt. 2.3 der Empfehlungen der Bundesarbeitsgemeinschaft der Integrations-
amter und Hauptfursorgestellen zu Integrationsprojekten wird noch einmal verdeut-
licht, dass die Arbeitsbereiche Beschaftigung und Begleitung im Vordergrund ste-
hen.”

Fur die Sicherung der Beschaftigung von Menschen mit Schwerbehinderung und den
Ausbau von Integrationsunternehmen besteht daher die Notwendigkeit einer dauer-
haften Unterstutzungsleistung. Langfristig ist dies aus der Ausgleichsabgabe nicht zu
finanzieren. Daher ware die Erhohung der Ausgleichsabgabe, eine Erhohung des Ein-
gliederungstitels im SGB Il sowie die Nutzung der Eingliederungshilfe gem. SGB XII
wie z.B. beim Budget fir Arbeit (siehe S. 52) notwendig. Des Weiteren ware ein Zu-
sammenfuhren dieser Mittel im Sinne eines Forderpools hilfreich. Auf dieser Ebene
konnte dieser Ansatz der Teilhabe dann unkompliziert nach den vorliegenden Emp-
fehlungen der BIH und unter Beriicksichtigung sinnvoller Verbesserungen (siehe z.B.
die Flexibilisierung der Zuschisse fiir die Minderleistung) weiter ausgebaut werden.

Die Zahl der Integrationsprojekte steigt von Jahr zu Jahr. Die Bundesarbeitsgemein-
schaft der Integrationsamter und Hauptfiirsorgestellen fasst die aktuelle Statistik auf
Bundeseben wie folgt zusammen:

»Zwischen 2008 und 2013 stieg sie von 508 auf bundesweit 799 geférderte
Integrationsprojekte. Im Jahr 2013 kamen 58 Projekte neu hinzu. Dort
arbeiteten 10.548 schwerbehinderte Menschen, davon waren 9.531 auf-
grund ihrer Behinderung beruflich besonders beeintrdchtigt. Die Zahl
dieser schwerbehinderten Menschen aus den Zielgruppen des § 132 SGB IX
wuchs damit um 5,6 Prozent. Der Anteil der seelisch behinderten Be-
schdftigten in den Integrationsprojekten lag 2013 bei 28 Prozent und der
der geistig behinderten Beschdftigten bei 22 Pro-
zent. “(Bundesarbeitsgemeinschaft der Integrationsdmter und Hauptfiir-
sorgestellen 2014, S. 27)

2 Bundesarbeitsgemeinschaft der Integrationsimter und Hauptfiirsorgestellen (2014): Empfehlungen
der Bundesarbeitsgemeinschaft der Integrationsamter und Hauptfirsorgestellen (BIH) zur Forderung
von Integrationsprojekten nach 8§ 132 ff. Sozialgesetzbuch Neuntes Buch (SGB IX). Hg. Bundesar-
beitsgemeinschaft der Integrationsamter und Hauptfiirsorgestellen.
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Tabelle 3: Anzahl Integrationsprojekte/ Beschdftigte in Integrationsprojekten
2013
N Anzahl Be- Anzahl beschftig- Anzahl Be-
Integrations- Alle IU eue nz? ) e te schwerbehin- schaftigte nach
smter U schaftigte derte Menschen | § 132 SGB IX
bundesweit 799 71 22532 10548 9531
NRW - Rhein- 118 13 2562 1338 1224
land
NRW - Westfa- 144 19 2968 1664 1506
len-Lippe

Quelle: Bundesarbeitsgemeinschaft der Integrationsdmter und Hauptfiirsorgestellen 2014, S. 28.

Das Land NRW hat in den letzten Jahren die starksten Steigerungsraten in Deutsch-
land zu verzeichnen. Der LWL (148 Firmen/ 19 Neugriindungen 2013) liegt hier knapp
vor den Zahlen im LVR (118/13). Neben dem politischen Willen, dieses Instrument
der Teilhabe besonders auszubauen, ist auch das gute Aufkommen aus Mitteln der
Ausgleichabgabe ausschlaggebend. Insgesamt zeichnete sich der Einsatz von Mitteln
der Ausgleichsabgabe in Integrationsunternehmen wie folgt ab:

Leistungen an In- | 2011/ 2012/ 2013/
tegrationsprojekte| 56,93 Mio. € 63,99 Mio. € 67,87 Mio. €

Quelle: Bundesarbeitsgemeinschaft der Integrationsdmter und Hauptfiirsorgestellen 2014, S. 22.

In NRW hat der LWL 13,4 Mio. € (2014) und der LVR 10,2 Mio. € (2014) in die Finan-
zierung der Integrationsprojekte eingebracht. Gleichzeitig ist fur das Jahr 2015 be-
reits ein Fordermoratorium fur den LWL bei der Forderung von Integrationsunter-
nehmen ausgesprochen worden. Weitere dauerhafte Verbindlichkeiten fir die Zah-
lung der Leistungen nach § 27 Schwerbehindertenabgabeverordnung (Minderleis-
tungsausgleich/Betreuungsaufwand) und nach § 134 SGB IX (Besonderer Aufwand)
konnen aus der Ausgleichsabgabe nicht Uibernommen werden. In anderen Bundeslan-
dern ist die Forderung von neuen Stellen in Integrationsprojekten bereits seit langem
gestoppt oder von Beginn an limitiert.

Beschdftigung im offentlich geschaffenen Arbeitsmarkt

Neben vielen kurzfristigen MaBnahmen zur Teilhabe behinderter Menschen am Ar-
beitsleben (88 112 - 129 SGB Ill) z.B. in Verbindung mit § 45 SGB IIl, die vorrangig ei-
nen erprobenden oder qualifizierenden Charakter haben, werden auch wenige ein-
zelne Instrumente des SGB Il und SGB Il fur die befristete Beschaftigung von Men-
schen mit einer Behinderung genutzt.

Formen der geforderten befristeten Beschaftigung von Menschen mit Behinderung
sind:

» Beschaftigung nach § 16 e SGB Il (Forderung von Arbeitsverhaltnissen)

« Arbeitsgelegenheiten nach § 16 d SGB I

» Jobperspektive nach § 16 e SGB Il (nur noch unbefristete Altfalle).
Hinzu kommen noch einzelne Forderprogramme aus Mitteln der Europaischen Union,
wie dem Europaischen Sozialfond.

In der Regel sind alle nach den hier genannten Forderprogrammen forderbaren Be-
schaftigungsverhaltnisse zeitlich befristet (Ausnahme unbefristete Altfalle der Job-
perspektive § 16 e SGB Il) und beziehen sich vielfach auf unterschiedliche Zielgrup-
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pen. Die Beschaftigung erfolgt nicht immer in Form eines sozialversicherungspflichti-
gen Arbeitsverhaltnisses, so z.B. bei den Arbeitsgelegenheiten als ein sozialrechtli-
ches Beschaftigungsverhaltnis. Auch der Erwerb von Anspriichen auf Arbeitslosengeld
ist in der Regel durch die fehlende Einzahlung in das System der Arbeitslosenversi-
cherung ausgeschlossen.

Zu verweisen ist an diese Stelle auf die Beschreibung der offentlich geforderten Be-
schaftigung in 3.3.

4.4.2 Nicht erwerbsfahige behinderte Menschen

Werkstdtten flir behinderte Menschen

Werkstatten fur Menschen mit Behinderung sind im § 136 ff SGB IX festgeschrieben.
Diese Form der Teilhabe ist neben der Beschaftigung auf sozialversicherungspflichti-
gen Arbeitsplatzen am allgemeinen Arbeitsmarkt das zweitgroBte Angebot.

Die Werkstatt ist in § 136 SGB IX wie folgt definiert:

»Die Werkstatt fliir behinderte Menschen ist eine Einrichtung zur Teilhabe
behinderter Menschen am Arbeitsleben im Sinne des Kapitels 5 des Teils
1 und zur Eingliederung in das Arbeitsleben. Sie hat denjenigen behin-
derten Menschen, die wegen Art oder Schwere der Behinderung nicht,
noch nicht oder noch nicht wieder auf dem allgemeinen Arbeitsmarkt be-
schdftigt werden kbénnen,

1. eine angemessene berufliche Bildung und eine Beschdftigung zu einem
ihrer Leistung angemessenen Arbeitsentgelt aus dem Arbeitsergebnis an-
zubieten und

2. zu ermoglichen, ihre Leistungs- oder Erwerbsfdhigkeit zu erhalten, zu
entwickeln, zu erhéhen oder wiederzugewinnen und dabei ihre Persén-
lichkeit weiterzuentwickeln. “(Bundesrepublik Deutschland 2015, § 136

Grundlage zur Nutzung dieses Instrumentes ist eine volle Erwerbsminderung bei
einer versicherten Person, die wegen Krankheit oder Behinderung auf nicht abseh-
bare Zeit auBerstande ist, unter den ublichen Bedingungen des allgemeinen Arbeits-
marktes mindestens drei Stunden taglich erwerbstatig zu sein (§ 43 SGB VI) und eine
Anerkennung als schwerbehinderter Mensch entsprechend den Vorgaben des § 2 Abs.
2 SGB IX hat.

Zum 1.1.2014 bestanden in Deutschland ca. 303.000 Platze in Werkstatten fur Men-
schen mit Behinderung. Diese teilen sich auf in ca. 31.400 Platze im Berufsbildungs-
bereich, ca. 256.000 Platze im Arbeitsbereich und 15.600 im Schwerstbehinderten
Bereich. In NRW stehen hiervon 75.000 Platze (67.000 Arbeitsbereich/8.000 Berufs-
bildungsbereich) zur Verfuigung. Als Besonderheit ist darauf hinzuweisen, dass in NRW
auch schwerst (mehrfach) behinderte Menschen in besonderen Unterstutzungsgrup-
pen in den Werkstatten integriert sind und nicht in sogenannten Forderstatten sepa-
riert werden (sie werden im Arbeitsbereich mitgezahlt).

Alle Menschen mit Schwerbehinderung in Nordrhein-Westfalen, die als nicht erwerbs-
fahig eingestuft werden, haben grundsatzlich auch die Moglichkeit des Zugangs auf
den Allgemeinen Arbeitsmarkt, allerdings zur Teilhabe an Arbeit aktuell ausschlieB-
lich einen Rechtsanspruch auf eine Beschaftigung in der Werkstatt.

Mitarbeiter mit Schwerbehinderungen unterstehen in Werkstatten einem besonderen
Status. Sie sind nicht als sozialversicherungspflichtige Mitarbeiter tatig, sondern er-
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halten im Arbeitsbereich anerkannter Werkstatten ein arbeitnehmerahnliches
Rechtsverhaltnis. Diese beinhaltet die Zahlung eines besonderen Arbeitsentgeltes und
eine Bezuschussung der Beitrage fiir das Sozialversicherungssystem der Rente auf
Basis eines durchschnittlichen Gehaltes.

Das Angebot der Werkstatten fir Menschen mit Behinderung wird nur durch ausge-
wahlte Trager der Eingliederungshilfe vorgehalten. Die Standards der Angebote sind
durch verschiedene gesetzliche Grundlagen vorgegeben und werden durch die Kos-
tentrager regelmaRig Uberprift.

Neben der Tatigkeit der Werkstatten am Markt steht die tagesstrukturierende und
psychosoziale Begleitung des Menschen mit Behinderung im Mittelpunkt. Werkstatten
gelten als Instrumente der beruflichen Rehabilitation und haben auch hier nach Mog-
lichkeit die Aufgabe der Hinflihrung der Mitarbeiter in den allgemeinen Arbeitsmarkt.
In der Praxis sind die meisten Mitarbeiter der Werkstatt dauerhaft dort tatig bis zum
Ubergang in einen Ruhestand (vergleichbar der Verrentung eines Arbeitnehmers, al-
lerdings bereits zu einem fruheren Alterszeitpunkt moglich).

Die Zugange der Menschen mit Behinderung in den Rechtkreis des SGB XII durch einen
Ubergang aus dem SGB I, aufgrund der Feststellung der Erwerbsunfahigkeit, haben
das Interesse an einer rechtskreisubergreifenden Zusammenarbeit in den letzten Jah-
ren eher noch verschlechtert. Insbesondere in Regionen mit einer schlechteren Ar-
beitsmarktlage ist der Anteil der Zugange in Werkstatten proportional hoher. Der
Kennzahlenvergleich der uberortlichen Sozialhilfe im Jahr 2013 hat festgestellt, dass
eine Uberdurchschnittliche Unterbeschaftigung tendenziell mit einer entsprechend
hoheren Leistungsberechtigten-Dichte im Arbeitsbereich von Werkstatten flr Men-
schen mit Behinderung einhergeht.

4.4.3 Zusammenfassung

Die unterstehende Tabelle differenziert die Menschen mit einer Schwerbehinderung
in ihren Positionen in der Teilhabe an Arbeit.
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Tabelle 4: Verteilung schwerbehinderter Menschen im Erwerbsalter nach

ihrer Position im Erwerbssystem (Angaben i. Tsd.)

schwerbehinderte Menschen im Alter von 15 bis unter 65 3.300
Jahren
davon:
beschaftigt bei Arbeitgebern mit 20 996
oder mehr Arbeitsplatzen
sozialversicherungs- beschaftigt bei Arbeitgebern mit weni- 138 (2010)
pflichtig beschaftigt ger als 20 Arbeitsplatzen
insges. 1125
davon in Integrationsprojekten 10
sonstige erwerbstéti- | Selbsténdige, mithelfende Familienan- k.a.
ge schwerbehinderte gehdrige, ausschlief3lich geringfiigig
Menschen Beschaftigte
Arbeitslose 181
Nichterwerbsperso- 1.985
nen
davon: in arbeitneh- in Werkstéatten fur behinderte Men- 303
merahnlichem schen
Rechtsverhéltnis
Summe 3.300

Quelle: Eigene Zusammenstellung nach Bundesagentur fiir Arbeit - Statistik 2014 und Angaben der
Bundesarbeitsgemeinschaften der Integrationsunternehmen und der WfbM und BIH Jahresbericht
2013/2014

Die Darstellung zeigt, dass ca. 33 % der schwerbehinderten Menschen im Alter von 15
bis 65 Jahren am allgemeinen Arbeitsmarkt beschaftigt sind. Vielfach sind es Men-
schen, die trotz ihrer fortwahrenden Beeintrachtigung ihre Tatigkeit ohne Probleme
und erfolgreich umsetzen konnen.

Eine weitere groBe Gruppe verbirgt sich in den Nichterwerbspersonen, die vorrangig
aus bereits berenteten Menschen mit einer Schwerbehinderung besteht. Je nach indi-
vidueller Bedingung und Geburtsjahr konnen viele der schwerbehinderten Menschen
heute zwischen dem 60. und 65. Lebensjahr in Altersrente gehen oder verlassen be-
reits fruher aufgrund einer vorliegenden vollen oder teilweisen Erwerbsminderung
das Arbeitsleben.

Ca. 181.000 erwerbsfahige arbeitslose schwerbehinderte Menschen benotigen weiter-
hin intensive Unterstutzung, um auf dem Arbeitsmarkt Ful} zu fassen. Sie sind vorran-
gig im SGB Il zu finden, und die Dauer ihrer Arbeitslosigkeit liegt vielfach oberhalb
von einem Jahr.

Nicht unberiicksichtigt bleiben sollen an dieser Stelle die ca. 303.000 Menschen, die
einer Tatigkeit in einer Werkstatt fur Menschen mit Behinderung nachgehen. Die Fra-
gestellung einer Weiterentwicklung des Ansatzes der Werkstatten flir Menschen mit
Behinderung wird im Zuge der Planungen um ein neues Bundesteilhabegesetz intensiv
diskutiert. Gefordert wird sowohl die Einschrankung der besonderen Forderangebote
als auch erstmalig eine grundlegende Veranderung der Angebote. Die Situation des
Arbeitsmarktes in NRW wird es allerdings nicht ermoglichen Werkstatten komplett
abzuschaffen. Gleichzeitig soll der (nicht neue) Ansatz eine Teilhabe an Arbeit fur
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nicht erwerbsfahige Menschen auf Arbeitsplatzen auf dem allgemeinen Arbeitsmarkt
gestarkt und forciert werden.

4.5 Forderungen zur Aufnahme, Begleitung oder Stabilisierung von sozialversi-
cherungspflichtiger Beschaftigung schwerbehinderter Menschen am allge-
meinen Arbeitsmarkt

4.5.1 Arbeitsvermittlung fur schwerbehinderte Menschen

Die Federfuhrung in der Steuerung des Integrationsprozesses in Arbeit liegt bei Men-
schen mit Behinderung in den Handen der Agentur fur Arbeit. Hier greifen die be-
troffenen Menschen auf Reha- Teams zurick, die die Schritte begleiten. Sogenannte
Reha-Teams sind in allen Agenturen fiir Arbeit angesiedelt.

Entsprechend § 6a SGB IX ist auch fur die erwerbsfahigen leistungsberechtigten Men-
schen mit Behinderung im SGB Il die Agentur fur Arbeit als Rehabilitationstrager zu-
standig, indem sie den Beratungsprozess federfuhrend begleitet und eine Empfehlung
zur Leistung an das Jobcenter abgibt.

Die Bundesagentur fur Arbeit (BA) ist in den Rechtskreisen SGB Il und SGB Il zustan-
dig fur die Teilhabe arbeitsloser behinderter und schwerbehinderter Menschen am
Arbeitsleben. In einem Leitkonzept skizziert und definiert die Agentur fur Arbeit die
Anwendungsbereiche des rechtskreisiibergreifenden Integrationskonzepts (4-Phasen-
Modell der Integrationsarbeit) flir die genannten Zielgruppen. Die Betreuung von
schwerbehinderten jungen Menschen und Erwachsenen, die keiner Hilfen des § 19
SGB Il bedirfen (d. h. die keine Rehabilitanden sind), erfolgt nach den Regelungen
der Arbeitsvermittlung (AV), Ausbildungsvermittlung (AusbV) sowie der Berufsbera-
tung (BB).

Bis zum Jahre 2010 war die Vermittlung der Menschen mit einer Schwerbehinderung
vorrangig bei den Integrationsfachdiensten angesiedelt. NRW verfugt Uber ein ver-
gleichsweise gut ausgebautes Netzwerk von Diensten, die allerdings seit dem Start
der offentlichen Ausschreibung fur die Vermittlungsdienstleistung behinderter Men-
schen aus diesem Aufgabengebiet weitestgehend ausgeschieden sind. Vielfach ist das
Angebot der Vermittlung inzwischen bei den Agenturen fur Arbeit selber angesiedelt
worden.

Grundsatzlich geht das SGB Il davon aus, dass auch fur behinderte Menschen im ers-
ten Schritt gepriift wird, ob die ,,normalen“ Instrumente des SGB Il eingesetzt wer-
den konnen. Erst wenn dieses nicht moglich ist, konnen spezifische Angebote einge-
setzt werden. Hierbei versucht die Bundesagentur fiir Arbeit, individuell auf die Be-
durfnisse der Menschen mit Behinderung einzugehen.

Fur Menschen, die als erwerbsfahig eingestuft werden, gilt daher in der Regel das
Instrumentarium des SGB Ill in Verbindung mit den besonderen Angeboten des SGB IX,
um in den allgemeinen Arbeitsmarkt integriert zu werden. Dabei wird im Zuge des
Integrationsprozesses der beruflichen Wiedereingliederung von Seiten der Agentur flr
Arbeit entschieden, ob der einzelne Betroffene einer allgemeinen MaBnahme des SGB
Il zugeordnet wird oder ob eine spezifische MaBnahme zur beruflichen Rehabilitation
notwendig ist.

Auch aus Mitteln der Ausgleichsabgabe werden, je nach Umfang des regionalen Haus-
haltsansatzes in den einzelnen Bundeslandern, Mittel fiir Leistungen des Uberganges
oder bei einer Neueinstellung eingesetzt. Die Landschaftsverbande in NRW haben fir
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derartige Aufgaben erganzende Forderprogramme aus den Mitteln der Ausgleichsab-
gabe eingerichtet. Beispiele sind ,Aktion 5“ mit einem Vorbereitungs-oder Uber-
gangsbudget, die Unterstitzung von Menschen mit einer psychiatrischen Erkrankung
beim Ubergang aus der medizinischen Behandlung in den allgemeinen Arbeitsmarkt
oder Schilerinnen und Schuler mit sonderpadagogischem Forderbedarf und Unter-
stiitzungsbedarf bei der Berufsorientierung und beim Ubergang in den allgemeinen
Arbeitsmarkt.

4.5.2 Lohnkostenzuschusse als Minderleistungsausgleich

Befristeter Minderleistungsausgleich

Fur die Vermittlung von Menschen mit einer Behinderung in den allg. Arbeitsmarkt
stellt die Bundesagentur fir Arbeit im § 90 SGB Il Eingliederungszuschiisse zur Verfu-
gung. Diese werden bei der Vermittlung in den allg. Arbeitsmarkt genutzt. Die im
Gesetz gegebenen Moglichkeiten der Forderung von bis zu 70 % werden nur noch sehr
selten ausgeschopft. Auf Basis einer individuellen Ermessensentscheidung der zustan-
digen Rehabilitationsberater und Arbeitsvermittler der Agentur fir Arbeit werden
Bedarfe festgelegt. Die Forderungen sind befristet auf einen Zeitraum von max. 60
Monaten und bedingen als Grundlage die Einstellung der schwerbehinderten arbeits-
losen Person in ein sozialversicherungspflichtiges Arbeitsverhaltnis.

Um die besondere Situation von Menschen mit Behinderung am Arbeitsmarkt zu ver-
bessern, werden immer wieder Sonderprogramme zur beruflichen Integration einge-
richtet. Aktuell lauft seit dem Jahre 2011 bis 2018 das Modell Initiative Inklusion.
Insgesamt 100 Millionen Euro werden zusitzlich aus dem Ausgleichsfonds des Bundes™®
zu den bestehenden Regelleistungen fir die Teilhabe schwerbehinderter Menschen
am Arbeitsleben zur Verfugung gestellt. Schwerpunkte sind auch hier bekannte For-
deransatze, wie

» die Berufsorientierung fir schwerbehinderte Schulerinnen und Schuler,

» die Forderung von Unternehmen und offentlichen Arbeitgebern, die neue Aus-
bildungsplatze schaffen fur Schulabganger mit Behinderung,

« Unternehmen und offentliche Arbeitgeber, die schwerbehinderte Arbeitslose
und Arbeitsuchende, die das 50. Lebensjahr vollendet haben, neu einstellen.
Erganzt wird dieses Modell mit einer intensiven Offentlichkeitsarbeit bei den Unter-
nehmen, umgesetzt durch die Handwerkskammer oder Industrie- und Handelskam-
mern.

Dauerhafter Minderleistungsausgleich

a) aus der Ausgleichsabgabe

Die Beschaftigung in Zusammenhang mit dem Ausgleich einer Minderleistung ist in der
Regel ausschlieBlich auf ein sozialversicherungspflichtiges Beschaftigungsverhaltnis
begrenzt. Der Arbeitgeber erhalt einen Minderleistungsausgleich nach § 27 SchwbAV.

% Die von den Unternehmen gezahlten Ausgleichsbeitrage in die Ausgleichsabgabe werden prozentual
verteilt zwischen dem zustandigen Integrationsamt im Bundesland (in NRW Aufteilung in Rheinland
und Westfalen-Lippe) und einem Anteil fir den Ausgleichsfond des Bundes. Mit Wirkung zum
1.1.2009. erhalten die Lander 80 %, der Ausgleichsfonds beim Bundesministerium fiir Arbeit und So-
ziales 20 % des Aufkommens. Die letzte Veranderung erfolgte im Zuge der Abstimmung zur Einfih-
rung der Unterstiitzten Beschiftigung und der Ubernahme der Betreuung der Teilnehmer nach Uber-
gabe in eine sozialversicherungspflichtige Beschaftigung durch die Integrationsfachdienste.
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als Ersatz fur eine geringere Arbeitsleistung aufgrund des vorliegenden Handicaps.
Die Mitarbeiter der ortlichen Integrationsamter bewerten die vorliegenden Ein-
schrankungen und gewahren einen individuellen Minderleistungsausgleich, der in drei
Stufen bewertet wird. Die Gesamtforderung soll nicht hoher als 50 % der Arbeitge-
berbruttokosten liegen.

b) als ,,Budget fur Arbeit“ aus der Eingliederungshilfe

Eine besondere Form eines dauerhaften Minderleistungsausgleiches sind die unter-
schiedlichen Ansatze des Budgets fur Arbeit. In den Bundeslandern Niedersachsen,
Hamburg, Rheinland Pfalz oder NRW werden Mittel der Eingliederungshilfe oder der
Ausgleichsabgabe an Arbeitgeber ausgezahlt, die schwerbehinderte Menschen in sozi-
alversicherungspflichtigen Arbeitsverhaltnissen befristet oder moglichst dauerhaft
beschaftigen, die vorher in einer Werkstatt fur Menschen mit Behinderung tatig wa-
ren oder fur einen Zugang zu einer Werkstatt vorgesehen waren.

Die hier umgesetzte Form der Bezuschussung ermoglicht dem Menschen mit Behinde-
rung, die vorhandene behinderungsbedingte Minderleistung gegeniiber dem Arbeitge-
ber auszugleichen und adaquat als Arbeitnehmer am allgemeinen Arbeitsmarkt teil-
zunehmen. Eine erganzende Moglichkeit der Inanspruchnahme von Unterstiitzungs-
dienstleistungen, wie die Beratung des Integrationsfachdienstes oder eine befristete
Arbeitsassistenz, untermauern diesen Ansatz.

Dem Budget fur Arbeit kommt insbesondere dann eine Bedeutung in der Eingliede-
rungshilfe zu, wenn nicht nur eine Kostenneutralitat zu erwarten ist, sondern eine
Kostenersparnis flr den Kostentrager. Durch den lebenslangen Rechtsanspruch des
Menschen mit Behinderung im Zuge der Eingliederungshilfe und eine aktuelle Kosten-
groBe von ca. 14.200,00 € je Platz pro Jahr im Beschaftigungsbereich der Werkstatt,
sind die Moglichkeiten, Mittel hier einzusparen grundsatzlich verlockend.

Im Mittelpunkt sollte allerdings die mogliche Flexibilitat des Budgets fur Arbeit flr
den einzelnen Menschen mit Behinderung stehen. Es ist eine gute Moglichkeit die
eigenen Wiinsche an einen Arbeitsplatz umzusetzen und dem Arbeitgeber einen ada-
quaten Ausgleich bestehender Minderleistungen zu gewahren.

4.5.3 Forderung und Begleitung des Ubergangs in (sozialversicherungspflichtige)
Beschaftigung

Ubergang aus Werkstdtten in den allgemeinen Arbeitsmarkt

Als besonderes Instrument der Eingliederungshilfe sind die Werkstatten fur Menschen
mit Behinderung bereits seit ihrem Bestehen als enger Anknupfungspunkt zum allge-
meinen Arbeitsmarkt zu sehen. Allerdings steht hier weniger die Vermittlung der
Menschen in den allgemeinen Arbeitsmarkt im Mittelpunkt als die Akquise von Auftra-
gen zur Bearbeitung in der Werkstatt. Die Vermittlung von Menschen aus Werkstatten
in den allgemeinen Arbeitsmarkt ist allerdings auch ein Schwerpunkt der in § 136 SGB
IX Satz (1) festgelegten Aufgaben.

Die gesetzliche Vorgabe, auch den Ubergang besonders zu fordern, fiihrt nicht dazu,
dass hier eine groBe Anzahl von Ubergingen zu verzeichnen ist. Systematische Ange-
bote und Aktivitaten in den Werkstatten nehmen allerdings zu. Die bundesweite
Ubergangsquote lag 2007 bei ca. 0,2 %. In unterschiedlichen Bundeslandern hat es
modellhafte Entwicklungen gegeben. Die Ubergangsquote ist in den vergangenen Jah-
ren leicht gestiegen, liegt allerdings weiterhin unter 1 %.
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Als ein wichtiges Hindernis wurde Ubereinstimmend die Schere zwischen den Leis-
tungsgrenzen der behinderten Menschen und der geringen Zahl an Einfach-
Arbeitsplatzen benannt. Die Arbeitsvollziige werden komplexer und anspruchsvoller.
Gleichzeitig konnen allerdings durch die zielgerichtete Beratung der Arbeitgeber
passgenauere Arbeitsplatze geschaffen und Nischenarbeitsplatze erschlossen werden.

Wesentlich besser ist die Quote des Ubergangs, wenn die Integrationsfachdienste
(IFD) beauftragt werden und hier eine zentrale Rolle ubernehmen. Der Anteil der von
ihnen 2013 auf dem Weg zu einer regularen sozialversicherungspflichtigen Beschafti-
gung in Betrieben und Dienststellen begleiteten Werkstattwechslerinnen und -
wechsler an der Gesamtzahl ihrer Klienten stieg seit 2005 von 1,7 % auf nunmehr 2,9
% in 2013. Dieser positive Trend ist zu begruffen und spornt Kostentrager an, hier
starker zu agieren.

Kritisch ist an dieser Stelle zu hinterfragen, ob die Diskussion zum Thema Inklusion
nicht zu weit geht, wenn ihr Erfolg nur durch die Vermittlung auf den allgemeinen
Arbeitsmarkt gesehen wird. Das Wunsch- und Wahlrecht ist hier mindestens gleich
hoch zu bewerten und soll dem Menschen mit einer Schwerbehinderung die Beschaf-
tigung in einer Werkstatt ermoglichen. Die aktuelle Praxis scheitert bereits daran,
dass nicht einmal alle Wiinsche einer Tatigkeit am allgemeinen Arbeitsmarkt fur Men-
schen in Werkstatten oder im Ubergang von der Schule in den Beruf erfiillt werden
konnen. Allein dieser Sachverhalt sollte bereits zu einem engagierten Einsatz fiir das
letztgenannte Ziel aufrufen.

,Unterstliitzte Beschdftigung“

Aufbauend auf den Gedanken des Konzeptes ,,Supported Employment“ aus den USA
wurde das Konzept der Unterstutzten Beschaftigung durch die gleichnamige Bundes-
arbeitsgemeinschaft in Deutschland eingefiihrt und vertreten.

Unterstutzte Beschaftigung ist ein integratives Konzept zur Teilhabe am Arbeitsle-
ben. Bausteine sind die berufliche Orientierung und Vorbereitung, die Arbeitsplatzbe-
schaffung und Vermittlung, die Qualifizierung im Betrieb (Job Coaching) und die lang-
fristige Stabilisierung des Arbeitsverhaltnisses. Ziel ist die Integration in eine dauer-
hafte und bezahlte Arbeit in Betrieben des allgemeinen Arbeitsmarktes. Hierbei ist
nicht unbedingt ein sozialversicherungspflichtiges Arbeitsverhaltnis zu erreichen,
allerdings vorrangig anzustreben. Alternativ kamen z.B. auch Betriebsintegrierte
Werkstattplatze oder Praktikantenstellen in Frage.

Der Ansatz einer individuellen Angebotsstruktur fur den einzelnen Menschen mit Be-
hinderung und einer engen passgenauen Anbindung an die Arbeitsmoglichkeiten dient
der langfristigen Teilhabe an Arbeit. Im Grundkonzept sind auch die Teilbereiche
Wohnen und Freizeit eingebunden, um die Ganzheitlichkeit zu untermauern. In der
Gesamtheit wurde das Konzept bei uns bisher nur in modellhaften Projekten, mit
einem Schwerpunkt in Hamburg, umgesetzt.

Im Jahre 2009 hat die Bundesagentur fur Arbeit Teilbereiche des Konzeptes in ein, im
§ 38 a SGB IX festgeschriebenes, Instrument libernommen:

» 8§38 a Abs. 1 SGB IX - (1) Ziel der Unterstiitzten Beschdftigung ist, be-
hinderten Menschen mit besonderem Unterstiitzungsbedarf eine ange-
messene, geeignete und sozialversicherungspflichtige Beschdftigung zu
ermoglichen und zu erhalten. Unterstiitzte Beschdftigung umfasst eine
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individuelle betriebliche Qualifizierung und bei Bedarf Berufsbeglei-
tung. “(Bundesrepublik Deutschland 2015)

Bausteine sind die Feststellung der Erwerbsfahigkeit, passgenaue praktische Arbeits-
und Praktikumsphasen, Qualifizierungen moglichst im Job, ein Ubergang in eine sozi-
alversicherungspflichtige Beschaftigung und eine weiterfuhrende Begleitung am Ar-
beitsplatz durch den Integrationsfachdienst oder einem anderen Anbieter. Grundlage
hierzu ist die Produktinformation der Bundesagentur fiir Arbeit.*'

Das Instrument der Unterstutzten Beschaftigung nach § 38a SGB IX soll hier kurz dar-
gestellt werden, da es eine sehr passgenaue praxisorientierte Hinfuhrung zur Be-
schaftigung ermoglicht. Es bertcksichtigt mit einer Dauer von bis zu zwei Jahren und
einer weiterfihrenden Begleitung die spezifischen Notwendigkeiten von Menschen
mit Behinderung besonders. Die Entwicklung der Umsetzung in der Praxis lauft die-
sem Ansatz allerdings zum Teil entgegen.

Die Erfassung von Daten zum Erfolg dieses Instruments ist nicht umfassend maoglich.
Auswertungen der Bundesagentur fur Arbeit konnten nicht gefunden werden. Die BAG
Unterstutzte Beschaftigung hat zu Beginn des Jahres 2014 die Umsetzungsergebnisse
des Instrumentes bei ihren Mitgliedern im Jahre 2013 und bereits vorab in einer ers-
ten Befragung des Zeitraums 2009 bis 2012 nachgefragt. Einige kompakte Ergebnisse,
auch im Vergleich zur ersten Befragung des Zeitraums 2009 bis 2012, sollen die Star-
ken und Schwachen des Instrumentes darstellen.

In der Abfrage 2013 konnten ca. 50 % der bestehenden Platze in die Befragung einge-
bunden werden. Ein Schwerpunkt der Teilnehmer/innen liegt bei der Gruppe der
Menschen mit lern- bzw. geistigen Behinderungen mit ca. 66 % (2009 - 2012 sogar 69
%). Ca. 42 % der Teilnehmenden verfligten Uber keinen Schwerbehindertenausweis,
was hier erneut die Schnittflache zwischen Menschen mit geistigen und Lernbehinde-
rungen deutlich macht. Im Zeitraum der individuellen Qualifizierung konnten bereits
ca. 40 % der Teilnehmer/innen in eine sozialversicherungspflichtige Beschaftigung
wechseln (ca. 6 % in ein Integrationsunternehmen nach § 132 SGB IX). Werden die
Abbrecher herausgerechnet, so liegt die Vermittlungsquote der Teilnehmer bei uber
60 %. Ca. 40 % der Teilnehmer/innen benctigen einen Zeitraum von 19 bis 24 Monate,
um den Ubergang in den allgemeinen Arbeitsmarkt zu schaffen. Die Bundesarbeits-
gemeinschaft Unterstutzte Beschaftigung (BAGUB) hat im Zuge ihrer Befragungen
zum o0.g. Instrument im Bundesdurchschnitt eine Nutzung der Begleitung nach Ab-
schluss der Individuellen betrieblichen Qualifizierung im Rahmen Unterstutzter Be-
schaftigung (InbeQ-UB) von rd. 60% der Personen festgestellt. In NRW liegt diese Quo-
te allerdings nur bei 20% der Falle.

Landschaftsverbande und die Regionaldirektion der Agentur fur Arbeit in NRW haben
dieses Ergebnis gemeinsam ausgewertet. Ergebnisse waren u.a.:

e Der fehlende Status einer Schwerbehinderung der teilnehmenden Person; unter-
schiedliche Griinde filhren dazu, wie z.B. der Wunsch der Betroffenen oder deren
Eltern, diesen Status nicht zu beantragen, die Einschatzung der Agentur fur Ar-
beit oder des UB Tragers, dass der Status diskriminierend sein konnte oder ein-
fach der fachliche Mangel der Beratung; eine Kooperation mit dem IFD oder dem
Integrationsamt konnten hier Abhilfe schaffen.

31 Siehe Produktbeschreibung der Bundesagentur fiir Arbeit zu ,,Unterstiitzer Beschaftigung nach § 38 s
SGB IX“.
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e Agentur fur Arbeit und Trager sehen die behinderungsbedingten Nachteile durch
die Qualifizierung und evtl. Eingliederungszuschiisse ausgeraumt und halten einer
Begleitung fur nicht notwendig.

Wichtig ist an dieser Stelle, dass sowohl der Mensch mit Behinderung, als auch der
Arbeitgeber darauf hingewiesen wird, dass sie spater jederzeit die Leistungen des
Integrationsfachdienstes in Anspruch nehmen konnen. Voraussetzung ist hier aller-
dings in der Regel der Status der Schwerbehinderung.

Leider ist der Bestand an bewilligten MaBnahmen des Instrumentes ,,Unterstlitzte
Beschaftigung® mit jeweils ca. 1200 pro Jahr nicht besonders hoch. Die Moglichkeit
hier Menschen mit einer Behinderung im Vorfeld zu einer Entscheidung zwischen dem
allgemeinen Arbeitsmarkt und einer Werkstatt intensiv zur fordern und Erprobungs-
moglichkeiten in unterschiedlichen Unternehmen zu geben, sollte weiter ausgebaut
werden.

Vorbereitungs- und Ubergangsbudget

Job Coaching oder allgemein auch als betriebliches Arbeitstraining benannt, ist ein
wichtiger Baustein des Ubergangs und Grundlage fiir eine erfolgreiche Integration in
den allgemeinen Arbeitsmarkt. Es wurde bereits als ein Baustein der Unterstitzten
Beschaftigung dargestellt, wird von den Integrationsamtern allerdings auch separat
zur Begleitung eingesetzt.

Deutlich wird auch in der Entwicklung des Job Coaching, dass es hier nicht mehr aus-
schlieBlich um die Qualifizierung des Mitarbeiters am Arbeitsplatz geht, sondern wei-
tergehende Aufgaben und Chancen durch den Einsatz eroffnet werden. So ist das Job
Coaching auch ein Unterstutzungsangebot fur den Arbeitgeber und die eingebunde-
nen weiteren Mitarbeiter des Unternehmens. Durch den in der Regel langeren Zeit-
raum, in dem sich der Job Coach im Unternehmen aufhalt, erhalt er einen Einblick in
die Strukturen und Arbeitsablaufe und kann so zur Verbesserung bestehender Ar-
beitsplatze oder zur Schaffung neuer (oft Nischen-) Arbeitsplatze beitragen.

Gerade die fur die langzeitarbeitslosen Menschen immer wieder eingesetzte Methode
,, Zuerst platzieren, dann qualifizieren* fliihren zu einer erfolgreichen Umsetzung mit
der notwendigen Begleitung.

Der Coaching Prozess setzt die folgenden, von Reinhard Hotten im Konzept ,,Job
Coaching“ des LWL genannten Prozesse, parallel in Kraft:

» a) Entstehung von wechselseitigem Nutzen

» b) Verstarkung der formalen Bindung

» ¢) Entwicklungsprozess des Klienten

» d) Veranderungen im Betrieb

» e) Einfluss des Job-Coach

4.5.4 Forderung zur Flankierung und Stabilisierung von Beschaftigung

Begleitung durch einen Integrationsfachdienst (bei gewdhnlichen und dffentlichen
Arbeitgebern des allgemeinen Arbeitsmarktes)

Seit mehr als 25 Jahren sind die Integrationsfachdienste fester Bestandteil der Unter-
stutzung von Arbeitnehmern mit Schwerbehinderung zur Erhaltung und Starkung der
bestehenden Arbeitsverhaltnisse. Bundesweit wurde der Integrationsfachdienst 2013
in ca. 69 Tsd. Fallen tatig. Dieses Ergebnis wurde von 1.235 Vollzeitstellen geleistet.
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NRW verfligte im Jahre 2013 tiber 330 Vollzeitstellen in den Integrationsfachdiensten,
die insgesamt 28.600 Falle bearbeiteten. In NRW sind die Integrationsfachdienste
vielfach bei sozialen Tragern der Freien Wohlfahrtspflege angebunden wie z.B. Psy-
chosoziale Tragervereine, Trager der Behindertenhilfe oder Beschaftigungs- und Qua-
lifizierungstrager. In jedem Arbeitsagenturbezirk gibt es einen Integrationsfach-
dienst (IFD) als Tragerverbund. Die Strukturverantwortung und Steuerung der Arbeit
der IFD erfolgt durch das zustandige Integrationsamt. Die Einzelfallverantwortung
liegt beim zustandigen Kostentrager.

Die Grundlagen der Arbeit wurden von den Rehabilitationstragern in gemeinsamen
Empfehlungen , Integrationsfachdienste“ aus dem Jahre 2009 vereinbart.** Der
Schwerpunkt der Arbeit liegt in allen Bundeslandern in der Begleitung am Arbeits-
platz. Wird dieser Aufgabenbereich als Messgroe genommen, so liegt der Betreu-
ungsumfang pro Vollzeitstelle im Bundesdurchschnitt bei 57,2 Personen. Der seiner-
zeit abgesprochene Schlussel von 1:30 ist inzwischen weit Uberschritten und macht
deutlich, wie wichtig die Tatigkeit der IFD geworden ist und das gleichzeitig die Ka-
pazitatsgrenzen erreicht sind. Die Stellenanteile mussten in den Diensten aufgestockt
werden.

Die bedarfsgerechte und zeitnahe Unterstiitzung von Menschen mit Behinderung am
Arbeitsplatz, bei Konflikten mit dem Arbeitgeber oder vor anstehenden Kiindigungs-
gesprachen fihren zu einer wichtigen Erhaltung gefahrdeter Arbeitsplatze der Ziel-
gruppe. Die Praxis untermauert hier die in der Fachwelt lange geforderte und zum
Teil auch umgesetzte Notwendigkeit, sowohl Arbeitgeber als auch Arbeitnehmer im
Bedarfsfalle Unterstitzung im Unternehmen, am Arbeitsplatz oder zur Erhaltung ei-
nes Arbeitsplatzes zu geben. Der Erfolg der Arbeit der Integrationsfachdienste zeigt
sich durch die Erhaltungsquote von gefahrdeten Arbeitsstellen, bei denen der Integ-
rationsfachdienst eingeschaltet werden konnte.*

Gesicherte 2009 2010 2011 2012 2013
Arbeitsverhaltnisse | 74,4% | 80,1% | 82,8% 82,5% 85,1%
in %

Immer ofter geht inzwischen auch die Initiative von den Arbeitgebern aus, den Integ-
rationsfachdienst einzuschalten. Mit einem durchschnittlichen Kostensatz von 1.393 €
pro Jahr (116 € pro Monat) pro Betreuungsfall liegt die Dienstleistung in einer prakti-
kablen GroBenordnung.

Bis zum Jahr 2009 waren die Integrationsfachdienste der Integrationsamter oder der
in deren Auftrag tatigen Trager auch fur die Vermittlung von Menschen mit Behinde-
rung tatig. Die Veranderung der Rechtslage fuhrt hier heute zu einer offentlichen
Ausschreibung dieser Aufgabe, was zur Folge hat, dass die oben beschriebenen Trager
hier kaum noch tatig sind. Die Vermittlung ist seit dem Jahr 2008 um ca. 20.000 Falle
auf nunmehr knapp 5000 Falle pro Jahr zuriickgegangen.

32 Bundesarbeitsgemeinschaft fiir Rehabilitation (BAR) e.V. (2009):Gemeinsame Empfehlungen Integra-

tionsfachdienste, Frankfurt.

Daten entnommen aus: Bundesarbeitsgemeinschaft der Integrationsamter und Hauptfiirsorgestellen
(2014): Entwicklung der Integrationsfachdienste (IFD) 2009 bis 2013. Munster.

33
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Arbeitsassistenz

In besonderen Fallen sind voriibergehende Angebote einer Arbeitsassistenz durch das
ortliche Integrationsamt zu gewahren. Sollte ein Mitarbeiter mit Schwerbehinderung
dauerhaft einzelne Aufgaben seiner Tatigkeit nicht selbststandig erfiillen konnen,
kann auch eine dauerhafte Arbeitsassistenz zur Verfugung gestellt werden. Aus-
schlaggebend ist dabei allerdings, dass die Hauptkomponenten der Tatigkeit, in de-
nen der Mensch beschaftigt ist, selbststandig erfolgen konnen.

Arbeitsassistenz ist bei Bedarf jedem Menschen mit einer Schwerbehinderung zu ge-
wahren, der sich in einer Tatigkeit am allgemeinen Arbeitsmarkt befindet oder in
einer beruflichen Ausbildung (auch in Integrationsunternehmen).

Zuschuss zur Betreuung (in Integrationsprojekten)

Die Kosten der psychosozialen Unterstlitzung der Mitarbeiter mit Schwerbehinderun-
gen in den Integrationsprojekten wird uUber die pauschale Bezuschussung des Minder-
leistungsausgleiches und Betreuungsaufwandes nach § 27 Schwerbehindertenabgabe-
verordnung bedient. Integrationsunternehmen bieten dem Menschen mit Behinderung
durch einen eigenen Mitarbeiter mit einer entsprechenden Qualifikation oder durch
einen externen Dienstleister bei Bedarf Unterstiitzung an.

4.5.5 Mischformen der Beschaftigung behinderter Menschen

Beschdftigung zu Werkstattbedingungen in betrieblichen Umgebungen des allgemei-
nen Arbeitsmarktes

a) Betriebsintegrierte Arbeitsplatze

Auch die Nutzung des Instrumentes der betriebsintegrierten Arbeitsplatze fur Men-
schen mit Schwerbehinderung wird gefordert. Die Arbeitsplatze werden uber die be-
stehenden Netzwerke der Werkstatten zu den Unternehmen des allgemeinen Ar-
beitsmarkts und durch die gezielte Akquise von Unternehmen erschlossen.

Betriebsintegrierte Arbeits- und Berufsbildungsplatze sind organisatorisch an eine
anerkannte Werkstatt fur behinderte Menschen angebunden. Sie bieten Menschen mit
Behinderung eine Beschaftigung in den Raumlichkeiten von Unternehmen des allge-
meinen Arbeitsmarktes. Die Unterstiitzung und bedarfsgerechte Betreuung liegt in
der Verantwortung der Werkstatt.

Diese Form der Teilhabe kann in Form von Einzelarbeitsplatzen erfolgen oder auch
durch Einrichtung von Betriebsabteilungen der Werkstatt in einem Unternehmen.
Arbeitgeber und Werkstatt kooperieren und legen dieses in einem Vertrag fest. Die
erbrachte Arbeitsleistung wird durch das Unternehmen gegeniiber der Werkstatt ver-
gutet, in der Regel als ein Beitrag zur Vergutung des Menschen mit Schwerbehinde-
rung. Kritisch gesehen wird hier oft die geringe Vergutung des Menschen mit Schwer-
behinderung, die sich an die Durchschnittsvergutung der beteiligten Werkstatt an-
passt. Durch die raumliche Eingliederung in ein normales Unternehmen wird die Un-
gleichheit der Entlohnung im Vergleich zu dessen Mitarbeitern fur die Betroffenen
starker spurbar.

Um Arbeitgeber starker fur die Teilnahme zu motivieren, werden modellhafte For-
derprogramme, wie z. B. in NRW die Landesinitiative ,,Teilhabe an Arbeit - 1.000 Au-
Benarbeitsplatze fur Menschen mit Behinderung® initiiert. Aus Mittel des Europai-
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schen Sozialfonds erhalten die beteiligten Unternehmen einen Zuschuss zur verein-
barten Vergutung mit der Werkstatt fur ein Jahr.

b) Virtuelle Werkstatten

Bereits im Jahre 2004 wurde fur die Gruppe der psychisch behinderten Menschen im
Saarland die oben beschriebene Form der Betriebsintegrierten Arbeitsplatze als ,,Vir-
tuelle Werkstatt“ eingerichtet. Aktuell arbeiten dort uber 70 Menschen mit psychi-
schen Behinderungen in unterschiedlichen Unternehmen und werden zentral durch
den Trager Saarland Heilstatten GmbH (SHG) begleitet, unterstutzt und koordiniert.
Diese Form zeichnet sich durch eine Bestandigkeit der dort tatigen Menschen mit
Behinderung aus. Nach wie vor sind 2/3 der gestarteten Menschen mit Behinderung
dort tatig. Der Trager fragt seit 2008 auch das Befinden der Mitarbeiter am Arbeits-
platz ab. Hier erreicht die virtuelle Werkstatt eine sehr gute Quote von tiber 80 % der
Mitarbeiter, die sich gut an ihrem Arbeitsplatz integriert fuhlen. Eine Stabilisierung
der psychischen Behinderung, aber auch des Allgemeinbefinden ist festzustellen.

Die Anzahl der in den allgemeinen Arbeitsmarkt vermittelten Personen lag im 10.
Jahr des Bestehens bei 5 Personen. Die Vermittlungsquote ist nicht sehr hoch, liegt
allerdings weit Uber der durchschnittlichen Vermittlungsquote der ,,normalen* Werk-
statten fiir Menschen mit Behinderung. Eine Hiirde fiir eine noch bessere Ubergangs-
quote ist das fehlende Riickkehrrecht der Menschen mit Behinderung in die Werkstatt
bei einem Scheitern des Ubergangs in einen sozialversicherungspflichtigen Arbeits-
platz. In NRW ist dieser Sachverhalt inzwischen zumindest bei Ubergédngen in Integra-
tionsunternehmen flexibel geregelt.

Beschdftigte von Integrationsunternehmen im Einsatz bei gewdhnlichen Unterneh-
men des allgemeinen Arbeitsmarktes

a) Kooperative Beschaftigung und integrative Arbeitnehmeriberlassung

Unter dem Begriff , Kooperative Beschaftigung“ bieten in NRW einige wenige Integra-
tionsunternehmen eine neue Form der dauerhaften Zusammenarbeit mit Wirtschafts-
unternehmen an. Diese Unternehmen stellen den Arbeitsraum mit der dazugehorigen
Arbeit fur den Menschen mit Schwerbehinderung zur Verfiigung. Das Integrationsun-
ternehmen stellt als Dienstleister den Qualifizierungs- und Unterstitzungsrahmen fur
das Unternehmen.

Die integrative Arbeitnehmeriberlassung bildet hierbei eine neue Beschaftigungs-
plattform, in dem das Integrationsunternehmen als Arbeitgeber fur den Menschen mit
Behinderung auftritt. Basis ist das der Arbeitnehmeruberlassung entlehnte Vertrags-
wesen. Allerdings steht nicht die kurzfristige und standig wechselnde Beschaftigung
der Arbeitnehmeruberlassung im Mittelpunkt, sondern die Entwicklung langfristiger
und nachhaltiger Beschaftigungsperspektiven. Neue Beschaftigungsmoglichkeiten fur
Menschen mit Behinderung werden mit den geworbenen oder anfragenden Unter-
nehmen entwickelt, mit dem Ziel einer moglichst dauerhaften Ubernahme direkt
beim Unternehmen. Wahrend der Verleihphase ist die Unterstutzung, das Coaching
und die soziale Begleitung fur das Unternehmen Bestandteil der Verglitung gegeniiber
dem Integrationsunternehmen. Bei Ubernahme des Mitarbeiters in dem eigenen Un-
ternehmen als sozialversicherungspflichtigen Arbeitnehmer, kann eine weitere Be-
gleitung erfolgen und in der Regel aus den Mitteln der Ausgleichsabgabe fur den Mit-
arbeiter finanziert werden.
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Konzeptionell wurde die Idee der Kooperativen Beschaftigung und Unterstlitzung im
»Router-Prinzip*“ des Tragers Fungeling Router entwickelt und lasst sich kompakt wie
folgt beschreiben:

,Der Bedarf an Unterstiitzung, Coaching, sozialer Begleitung und vielem
mehr wird durch Fiingeling Router als Integrationsunternehmen im Rah-
men der neuen Kooperativen Beschdftigung abgedeckt. Im Gegenzug
bietet das Wirtschaftsunternehmen in seinem Unternehmen den Arbeits-
platz - mittendrin und dauerhaft!“ (Internetseite des Trdgers Fiingeling
Router)*

4.6 Wunsch- und Wahlrechte behinderter Leistungsberechtigter

4.6.1 ,,Personliches Budget* als Ausformung des Wunsch- und Wahlrechts nach § 9
SGB IX

Neben dem Rechtanspruch auf Teilhabe an Arbeit ist auch das Wunsch- und Wahl-
recht des Menschen mit Behinderung bei der Ausfuhrung der Teilhabe an Arbeit zu
berucksichtigen. Berechtigten Wiinschen hinsichtlich der Auswahl sowie der Ausfiih-
rung der Leistungen zur Teilhabe soll entsprochen werden und dabei Rucksicht auf
die personliche Lebenssituation, als auch geschlechtsspezifische und religiose Be-
durfnisse genommen werden. Leistungen zur Teilhabe bedirfen der Zustimmung des
Leistungsberechtigten, allein um den Erfolg der MaBnahme mit entsprechender Moti-
vation zu erreichen. Fur den Menschen mit einer Behinderung besteht ein Rechtsan-
spruch auf Leistungen zur Teilhabe am Arbeitsleben ausgehend vom § 33 des SGB IX.
Hierbei muss er allerdings in der Regel auf die konzeptionierten MaBnahmen des SGB
Il oder SGB Ill zurtickgreifen.

Seit dem 1. Januar 2008 besteht auch auf Leistungen in Form des Personlichen Bud-
gets nach § 17 Abs. 2 Satz 1 in der Verbindung mit 8 159 Abs. 5 SGB IX ein Rechtsan-
spruch. Empfanger von Teilhabeleistungen konnen gegenuber den Rehabilitationstra-
gern anstelle von Dienst- oder Sachleistungen die Gewahrung in Form eines Budgets
wahlen. Ziel ist die Starkung des Wunsch- und Wahlrechts von Menschen mit Behinde-
rung. Das Personliche Budget fir berufliche Teilhabeleistungen ist im Vergleich zu
den Budgets in den Bereichen Wohnen oder Freizeit noch wenig verbreitet, allerdings
nimmt die Zahl der Menschen mit Behinderung zu, die auch die berufliche Teilhabe in
Form eines Personlichen Budgets anstreben.

Die Kostentrager haben in den letzten Jahren anerkannt, dass alle Leistungen der
beruflichen Teilhabe, die durch das SGB Ill, SGB VI, SGB IX oder SGB XII gewahrt wer-
den, auch in Form eines Personlichen Budgets moglich sind. Doch allgemeine Zuge-
standnisse und aktuelle Rechtsprechung bedeuten in der Praxis noch nicht unbedingt
eine selbstverstandliche Bewilligung dieser Leistungsform.

Das ,,Personliche Budget“ wird nur auf Basis einer Zielvereinbarung mit der Festle-
gung adaquater Teilhabeziele und -instrumente gewahrt. Auch hier ist aktuell die
Zahlung eines dauerhaften Minderleistungsausgleich nur dann gegeben, wenn der
Budgetgeber einem dauerhaften LKZ an einen Arbeitgeber zustimmt.

3 http://projekt-router.org/index.php?option=com_content&view=article&id=11&ltemid=8
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5 Schlussfolgerungen und Empfehlungen

5.1 Einleitung

Ob der Ausschluss eines Menschen vom Arbeitsmarkt auf einer anerkannten Behinde-
rung beruht oder auf gesundheitlichen Einschrankungen, die nicht unter die gesetzli-
che Definition von Schwerbehinderung oder Gleichstellung zu subsumieren sind, oder
schlieBlich andere, nicht an konkreten korperlichen oder geistigen Merkmalen fest zu
machende Ursachen hat - die Folgen fur die Betroffenen sind sehr ahnlich. In moral-
okonomischer Hinsicht, also im Hinblick auf das gesellschaftliche Ansehen von Perso-
nen im Zusammenhang mit ihrer Beteiligung oder Nichtbeteiligung am Wirtschaftsle-
ben, sind nicht behinderte, aber gleichwohl am Arbeitsmarkt chancenlose Personen
sogar schlechter gestellt als Menschen mit Behinderungen, weil ihnen fir ihre
Nichterwerbstatigkeit und ihre Abhangigkeit von Sozialtransfers eine gesellschaftlich
anerkannte Rechtfertigung fehlt. Die unterschiedlich ausgepragte gesellschaftliche
Akzeptanz fur die Unterstutzung der einen und der anderen Gruppe druckt sich auch
darin aus, dass Behinderte einen Anspruch darauf haben, dass ihre Teilhabe am Ar-
beitsleben entsprechend ihren Neigungen und Fahigkeiten gesichert wird (8 4 Abs. 1
Nr. 3 SGB IX), wahrend die Gesellschaft gegentliber nicht behinderten, aber gleich-
wohl bedurftigen Personen eher umgekehrt ihren Anspruch formuliert, dass diese alle
Moglichkeiten zur Beendigung oder Verringerung ihrer Hilfebedurftigkeit auszuschop-
fen und aktiv an allen MaBnahmen zu ihrer Eingliederung in Arbeit mitzuwirken haben
(8 2 Abs. 1 SGB Il). Wenn man davon ausgeht, dass zumindest fur einen harten Kern
von dauerhaft vom Arbeitsmarkt ausgeschlossenen, aber nicht behinderten Personen
diese Situation ebenso objektiv unuberwindlich ist wie fur solche schwerbehinderte
Menschen, die in § 132 Abs. 1 SGB IX als Zielgruppe zur Beschaftigung in Integrations-
unternehmen definiert werden, dann drangt sich die Schlussfolgerung auf, dass die
Gesellschaft mit zweierlei MaB misst und die Verlierer des Arbeitsmarktes ungerecht
behandelt. Vor diesem Hintergrund wird aktuell gefordert, die soziale Teilhabe als
Gesetzesziel im SGB Il zu verankern (Reis und Siebenhaar 2015). Das allein wiirde
aber noch nichts daran andern, dass die Rahmenbedingungen fur die Sicherung einer
Teilhabe an Erwerbsarbeit fiir beide Gruppen sehr unterschiedlich sind.

Der Vergleich der Moglichkeiten, die Beschaftigung einerseits von behinderten Men-
schen, andererseits von dauerhaft vom Arbeitsmarkt ausgeschlossenen nicht behin-
derten Menschen zu fordern, zeigt Unterschiede und Parallelen. Dabei fallen die
Werkstatten fur behinderte Menschen systematisch aus dem Vergleich mit der akti-
ven Arbeitsforderung heraus, weil ihre Zielgruppe die nicht Erwerbsfahigen sind, die
definitionsgemall weder arbeitslos sind noch Grundsicherungsleistungen nach dem
SGB Il beziehen konnen.* Relevante Bezugspunkte fiir die Entwicklung eines Sozialen
Arbeitsmarktes oder gar die Zusammenfiihrung der Beschaftigungsforderung flir be-
hinderte und andere vom Arbeitsmarkt ausgeschlossene Menschen zu einem ,,Inklusi-
ven Arbeitsmarkt“ stellen jedoch einerseits die Integrationsprojekte nach § 132

3 Allenfalls kénnte man an dieser Stelle fragen, wie es um die Teilhabe von Personen bestellt ist, die
nach Feststellung ihrer Nichterwerbsfahigkeit aus dem SGB Il ausgesteuert werden, keinen Anspruch
auf Erwerbsminderungsrente erworben haben und bei denen keine Behinderung anerkannt ist. Sie
befinden sich im Bezug von Sozialhilfe, aber die Werkstatten fiir behinderte Menschen bleiben ihnen
verschlossen, und es gibt fiir sie auch kein aquivalentes Angebot zur Teilhabe am Arbeitsleben. - Die-
se Problematik fallt aber auBerhalb der Reichweite des vorliegenden Gutachtens.
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SGB IX dar, andererseits der unbefristete Charakter der meisten Forderungen zur
Teilhabe behinderter Menschen am Arbeitsleben. AuBerdem bestehen in der Beschaf-
tigungsforderung fir behinderte Menschen dauerhafte Strukturen der Begleitung von
Ubergingen und betrieblichen Eingliederungsprozessen, die in der aktiven Arbeitsfor-
derung zunehmend Nachahmung finden - hier jedoch bisher nur in Form von Modell-
versuchen und befristeten Programmen. Es fehlt hier an Stabilitat und Dauerhaf-
tigkeit.

5.2 Integrationsprojekte als Modell fiir Sozial- bzw. Inklusionsunternehmen

Die Integrationsprojekte bzw. Integrationsunternehmen, bei denen die Beschaftigung
eines gesetzlich definierten Mindestanteils von schwerbehinderten Menschen fester
Bestandteil der Unternehmensziele ist, sind in mehrfacher Hinsicht vorbildlich fir die
Beschaftigungsforderung auch von dauerhaft aus dem Arbeitsmarkt ausgeschlossenen
nicht behinderten Menschen.

« Integrationsprojekte sind gesetzlich als Teil des allgemeinen Arbeitsmarktes defi-
niert und unterliegen keinerlei Beschrankungen hinsichtlich ihrer Beteiligung am
Markt. Das gilt zwar auch fur Forderungen nach § 16e SGB Il (,,Forderung von Ar-
beitsverhaltnissen®), aber hier handelt es sich um ein Forderinstrument, nicht um
einen Status fur einen wirtschaftlichen Akteur.

» Die Zugangskriterien fir die geforderte Beschaftigung schwerbehinderte Men-
schen sind eindeutig, verlangen aber - im Gegensatz zum § 16e SGB Il - von den
Fachkraften der Sozialverwaltungen keine unmoglichen Prognosen.

» Die Lohnkosten der schwerbehinderten Menschen, die in Integrationsunternehmen
beschaftigt werden, werden zeitlich unbegrenzt in Form eines Minderleistungs-
ausgleichs bezuschusst.

» Es gibt einmalige strukturelle Forderung (in NRW von maximal 20.000 Euro pro
eingestellter Person aus der Zielgruppe) ,fur Aufbau, Erweiterung, Modernisie-
rung und Ausstattung...“ (8 134 SGB IX).

,»-.Beschdftigung schwerbehinderter Menschen auf dem allgemeinen Ar-
beitsmarkt, deren Teilhabe an einer sonstigen Beschdftigung auf dem all-
gemeinen Arbeitsmarkt auf Grund von Art oder Schwere der Behinderung
oder wegen sonstiger Umstdnde voraussichtlich trotz Ausschopfens aller
Fordermoglichkeiten und des Einsatzes von Integrationsfachdiensten auf
besondere Schwierigkeiten stofit.* (§ 132 Abs. 1 SGB IX)

»Integrationsunternehmen beschdftigen mindestens 25 Prozent schwer-
behinderte Menschen im Sinne von Absatz 1. Der Anteil der schwerbehin-
derten Menschen soll in der Regel 50 Prozent nicht lbersteigen.* (§ 132
Abs. 3 SGB IX).

»Zweckbetriebe sind auch...

Integrationsprojekte im Sinne des § 132 Abs. 1 des Neunten Buches Sozi-
algesetzbuch, wenn mindestens 40 Prozent der Beschdftigten besonders
betroffene schwerbehinderte Menschen im Sinne des § 132 Abs. 1 des
Neunten Buches Sozialgesetzbuch sind.* (§ 68 Nr. 3c Abgabenordnung).

Wenn wir davon ausgehen, dass ein ,,Sozialer Arbeitsmarkt“ von drei Gruppen von
Arbeitgebern zu gestalten ist - privaten erwerbswirtschaftlich orientierten, Beschaf-
tigungstragern und Sozialen Beschaftigungsunternehmen (vgl. 3.4) dann konnte insbe-
sondere die letztgenannte Gruppe ahnlich wie Integrationsunternehmen agieren und
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gefordert werden oder gar durch Ausweitung von Integrationsunternehmen entstehen
(vgl. Deutscher Bundestag, 18. Wahlperiode 2015).

Jedoch sollte man die Erwartungen an die Rolle der bisherigen Integrationsunterneh-
men in der Arbeitsforderung fir vom Arbeitsmarkt ausgeschlossene nichtbehinderte
Menschen nicht zu hoch schrauben. Das ergibt sich schon allein aus den GroRenord-
nungen. Es dirfte derzeit bundesweit etwa 10.000 nach § 132 SGB IX beschaftigte
schwerbehinderte Menschen geben. Der Bestand von Teilnehmenden in der Forderung
von Arbeitsverhaltnissen nach § 16e SGB Il in der ab 1.4.2012 giltigen Fassung ist
nahezu auf dem gleichen Stand; hinzu kommen noch etwa 4.000 Personen in der
Restabwicklung des Beschaftigungszuschusses. Bereits jetzt also Ubersteigt die Be-
schaftigung auf der Grundlage von arbeitsmarktpolitischen Forderinstrumenten, die
eine erwerbswirtschaftliche Betatigung zulassen, die Beschaftigung in Integrationsun-
ternehmen. Der Bedarf fiir die Beschaftigung von arbeitsmarktfernen Personen in
einem ,,Sozialen Arbeitsmarkt* liegt aber selbst nach der konservativsten Einschat-
zung®® bei {iber 50.000.

Angesichts dieser GroBenverhaltnisse ist es unrealistisch, von den vorhandenen Integ-
rationsunternehmen zu erwarten, dass sie die Probleme beim Aufbau eines Sozialen
Arbeitsmarktes losen konnten. Dieses konnte sogar die ohnehin seit Jahren auf der
Stelle tretende Debatte um einen Sozialen Arbeitsmarkt auf ein Nebengleis fuhren.
Vielleicht konnen Integrationsunternehmen einen Beitrag zum Aufbau eines ,,Inklusi-
ven* Arbeitsmarktes leisten, in dem behinderte und nichtbehinderte Menschen be-
schaftigt werden und der dann eine Schnittmenge bilden wiirde zwischen dem Sozia-
len Arbeitsmarkt fur arbeitsmarktferne nichtbehinderte Menschen und der Teilhabe
am Arbeitsleben fur schwerbehinderte Menschen.

Als Voraussetzung waren aus der Sicht der Integrationsunternehmen gesetzliche Vor-
gaben zu klaren. Denn wenn Beschaftigte des Sozialen Arbeitsmarktes einfach nur die
Belegschaften von Integrationsunternehmen um Nichtbehinderte vergroBern wirden,
wirden die Integrationsunternehmen bald die Mindestanteile von 25 Prozent schwer-
behinderten Menschen (bzw. 40 Prozent bei Gemeinnitzigkeit) unterschreiten. Wenn
dagegen die im Rahmen des Sozialen Arbeitsmarktes Beschaftigten in der Personal-
statistik wie schwerbehinderte Menschen behandelt wirden, dann konnte schnell die
Obergrenze von 50 Prozent Beschaftigung von Zielgruppenangehorigen uberschritten
werden, und nicht behinderte am Arbeitsmarkt Benachteiligte konnten behinderte
Menschen verdrangen. Im bestehenden gesetzlichen Rahmen besteht bei gemeinniit-
zigen Integrationsunternehmen gerade einmal ein Spielraum von 10% Beschaftigten
aus der arbeitsmarktpolitischen Zielgruppe, wenn es bei einem Mindestanteil von 40%
behinderten Menschen und einem Hochstanteil von 50% beider Zielgruppen zusam-
men bleibt. Eine Weiterentwicklung von Integrationsunternehmen zu ,,Inklusionsun-
ternehmen“ setzt folglich Entscheidungen des Gesetzgebers voraus, wie die nicht
behinderten, aber gleichwohl in ihrer Leistungsfahigkeit eingeschrankten Beschaftig-
ten im SGB IX und im Steuerrecht behandelt werden sollen.

Die Starke der Integrationsunternehmen besteht darin, dass sie in Giitermarkten ope-
rieren. Das bedeutet aber auch, dass sie ihre Marktaktivitaten ausweiten mussen,
wenn sie ihre Beschaftigung ausweiten und arbeitsmarktpolitische Zielgruppen auf-

% Alter iiber 25 Jahre, zwei Jahre und ldnger arbeitslos, mindestens zwei in den Daten der Bunde-
sagentur fir Arbeit abgebildete Vermittlungshemmnisse, Durchschnitt des Jahres 2010 (Koch und
Kupka 2012).
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nehmen sollen. Fur die Schaffung zusatzlicher Arbeitsplatze fur diese Zielgruppen im
allgemeinen Arbeitsmarkt mussen zusatzliche Geschaftsfelder erschlossen werden.
Die Frage, wer das am besten kann - bestehende Soziale Beschaftigungsunternehmen,
bestehende Integrationsunternehmen, privatwirtschaftlich orientierte Unternehmen,
oder neue Soziale Beschaftigungsunternehmen, an deren Grundung sich Integrations-
unternehmen evtl. beteiligen konnten, um ihre Erfahrungen einzubringen - kann nur
in der Praxis entschieden werden. Politische Vorgaben und Festlegungen dirften hier
eher schadlich sein.

Stattdessen sollten Arbeitgeber jeglicher Art, die Arbeitsplatze fur am Arbeitsmarkt
ausgegrenzte Personen einrichten, hierfur eine Anschubfinanzierung erhalten kon-
nen. Diese konnte sich beziehen auf Veranderungen die Arbeitsorganisation, durch
die Arbeitsplatze mit verringerten Qualifikations- und Leistungsanforderungen ent-
stehen, oder auf die Weiterbildung der mittleren Fuihrungskrafte, die zur Integration
von arbeitsmarktfernen Personen in die betrieblichen Ablaufe befahigt werden sol-
len.

5.3 Beriicksichtigung der Beschaftigung von Behinderten und Benachteiligten
bei der offentlichen Auftragsvergabe

Die Vergabe offentlicher Auftrage kann ein entscheidendes Vehikel sein, um Markte
fur Integrationsunternehmen und Soziale Beschaftigungsunternehmen zu erschlieBen.
Der aktuelle Gesetzgebungsprozess zur Umsetzung der neuen EU-Vergaberichtlinie in
nationales Recht bietet Anlass, soziale, beschaftigungspolitische und Umweltge-
sichtspunkte im deutschen Vergabewesen starker zum Tragen zu bringen. Der Antrag
der Regierungsparteien (Deutscher Bundestag, 18. Wahlperiode 2015) sieht vor, die
derzeit auf Werkstatten fur behinderte Menschen beschrankte bevorzugte Vergabe
offentlicher Auftrage auf Integrationsunternehmen auszudehnen, wenn der Anteil
behinderter Menschen an der Belegschaft mindestens 30% betragt. Dieses entspricht
der seit 2014 novellierten EU-Vergaberichtlinie und findet sich auch wieder in dem
vom Bundeskabinett am 8. Juli 2015 verabschiedeten Gesetzentwurf zur Modernisie-
rung des Vergaberechts (Bundesministerium fur Wirtschaft und Energie 2015). Die
entsprechende Regelung in deren Artikel 20 - und ebenso in § 118 des Kabinettsent-
wurfs - bezieht sich aber nicht nur auf behinderte, sondern auch auf benachteiligte
Personen; Erwagungsgrund 36 der EU-Richtlinie stellt klar, dass darunter auch Ar-
beitslose zu verstehen sind. Der Antrag in Bundestagsdrucksache 18/5377 stellt, in-
soweit er nur von Menschen mit Behinderungen spricht, gegenuber der Vergabe-
rechtsreform der EU und dem Gesetzentwurf der Bundesregierung eine Verengung
dar, anstatt etwas Zusatzliches zu fordern.

Beschdftigung und Beruf tragen zur Integration in die Gesellschaft bei
und sind zentrale Elemente fiir die Gewdhrleistung von Chancengleich-
heit. In diesem Zusammenhang kbénnen geschiitzte Werkstdtten eine
wichtige Rolle spielen. Das gilt auch flir andere soziale Unternehmen,
deren Hauptanliegen die Forderung der sozialen und beruflichen Einglie-
derung oder Wiedereingliederung von Personen mit Behinderung oder von
benachteiligten Personen wie Arbeitslosen, Angehorigen benachteiligter
Minderheiten oder auf andere Weise an den Rand der Gesellschaft ge-
dringten Personen ist. (Erwdgungsgrund 36 der RICHTLINIE 2014/24/EU
DES EUROPAISCHEN PARLAMENTS UND DES RATES vom 26. Februar 2014)

Vorbehaltene Auftrdge
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(1) Die Mitgliedstaaten kdnnen das Recht zur Teilnahme an einem Verga-
beverfahren geschiitzten Werkstdatten und Wirtschaftsteilnehmern, deren
Hauptzweck die soziale und berufliche Integration von Menschen mit Be-
hinderungen oder von benachteiligten Personen ist, vorbehalten oder sie
koénnen bestimmen, dass solche Auftrédge im Rahmen von Programmen mit
geschlitzten Beschdftigungsverhdltnissen durchgefiihrt werden, sofern
mindestens 30 % der Arbeitnehmer dieser Werkstdtten, Wirtschaftsteil-
nehmer oder Programme Menschen mit Behinderungen oder benachteilig-
te Arbeitnehmer sind. (Artikel 20 der RICHTLINIE 2014/24/EU DES EURO-
PAISCHEN PARLAMENTS UND DES RATES vom 26. Februar 2014)

Neben der bevorzugten Vergabe von Auftragen an bestimmte Arten von Unternehmen
sieht die neue EU-Vergaberichtlinie auch die Moglichkeiten vor, die soziale Integrati-
on benachteiligter Personen, die bei der Ausflihrung des Auftrags beschaftigt werden
sollen, bereits in der Ausschreibung zur Bedingung der Auftragsvergabe zu machen
oder als Zuschlagskriterium zu definieren (Erwagungsgrund 99) bzw. dieses Kriterium
bei der Bewertung des Preis-Leistungs-Verhaltnisses zu bericksichtigen (Erwagungs-
grund 93). Der Gesetzentwurf der Bundesregierung nimmt all dieses in den Begriin-
dungen auf; im eigentlichen Gesetzestext heit es jedoch lediglich, dass bei der Er-
mittlung des besten Preis-Leistungs-Verhaltnisses neben dem Preis oder den Kosten
auch ,qualitative, umweltbezogene oder soziale Aspekte“ berucksichtigt werden
konnen (8 127 Kabinettsentwurf Modernisierung des Vergaberechts) und dass die Aus-
fuhrungsbedingungen ,,soziale oder beschaftigungspolitische Belange* umfassen kon-
nen (8 128 Abs. 2). Mit dem Ziel der Ermutigung von offentlichen Auftraggebern,
durch ihre Vergabepraxis die Integration von Personen zu fordern, die vom Arbeits-
markt ausgeschlossen sind, ware es winschenswert, auch im Gesetzestext - dem
durch den Gesetzentwurf zu novellierenden Gesetz gegen Wettbewerbsbeschrankun-
gen - neben Menschen mit Behinderung auch ausdricklich Arbeitslose zu erwahnen.

Es ist allerdings darauf hinzuweisen, dass dieses aktuell wenig praktische Auswirkun-
gen haben wird, sondern lediglich fir die kiinftige Weiterentwicklung des deutschen
Vergaberechts einen Paradigmenwechsel fixieren wurde. Denn der aktuelle Novellie-
rungsprozess bezieht sich nur auf ,,oberschwellige® Vergaben, deren Auftragsvolumen
die Grenzwerte der Anwendbarkeit des EU-Rechts erreicht oder Ubersteigt. Vergabe-
verfahren, die fur Sozialunternehmen relevant sind, dirften sich jedoch Uberwiegend
im unterschwelligen Bereich bewegen. Insofern ist es erforderlich, auch die Vergabe-
ordnungen entsprechend zu novellieren, denn es ware offensichtlich paradox, wenn
es moglich ware, bei GroRauftragen Integrationsunternehmen und Soziale Beschafti-
gungsunternehmen zu bevorzugen, bei kleineren Auftragen mit lokalem Charakter
dagegen nicht.

5.4 Flankierende Dienstleistungen zur Eimiindung in Beschaftigungsverhaltnisse,
zu ihrer Stabilisierung und zur Forderung des Ubergangs in den allgemeinen
Arbeitsmarkt

Auch nicht behinderte arbeitsmarktferne Personen benotigen bei der Aufnahme einer
Beschaftigung, im allgemeinen Arbeitsmarkt ebenso wie im Sozialen Arbeitsmarkt,
u.U. eine Unterstutzung bei der Eingliederung im Betrieb und bei der Bewaltigung der
Arbeitsanforderungen. Diese Einsicht setzt sich zunehmend in der aktiven Arbeitsfor-
derung durch: Verstarkte Betreuung durch Fachkrafte der Jobcenter im Rahmen der
,Joboffensive“, das ,Berliner Jobcoaching“ zur Férderung des Ubergangs von Teil-
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nehmerinnen und Teilnehmern an geforderten BeschaftigungsmafBnahmen in den all-
gemeinen Arbeitsmarkt, Coaches im ESF-Bundesprogramm fiir Langzeitarbeitslose,
,begleitende Aktivitaten“ im Bundesprogramm ,Soziale Teilhabe am Arbeitsmarkt“
sind Beispiele fur diese Tendenz. Bis jetzt handelt es sich dabei jedoch immer nur um
vorubergehende Programme. Es fehlt an einer dauerhaften und stabilen Struktur.

Selbst wenn das Personal in den Jobcentern erheblich aufgestockt und die Betreu-
ungsrelationen dementsprechend verbessert werden konnten, ist es fraglich, ob sich
die Betreuungsaufgaben ,,im Inneren“ der Jobcenter und diejenigen im AuBenfeld
wirklich gut miteinander vereinbaren lassen. Es konnte sich deshalb anbieten, die
Begleitung von betrieblichen Integrationsprozessen und von Ubergangsprozessen zwi-
schen Sozialem und allgemeinem Arbeitsmarkt auszulagern an spezialisierte Dienst-
leister analog zu den Integrationsfachdiensten. Insbesondere auch private erwerbs-
wirtschaftlich orientierte Arbeitgeber, die zur Beteiligung am Sozialen Arbeitsmarkt
gewonnen werden sollen, werden dazu vielleicht eher bereit sein, wenn sie bei Be-
darf (z.B. Leistungsabfall, Zunahme von Fehlzeiten, Konflikte mit Kolleg/-innen) kos-
tenlos auf eine externe Unterstutzung zurlickgreifen konnen.

Als Dienstleister kamen die bisherigen Trager von Integrationsfachdiensten, aber
auch Beschaftigungstrager und Personaldienstleister in Frage. Von der Aufgabenbe-
schreibung her wirde eine solche Dienstleistung fur nicht behinderte arbeitsmarkt-
ferne Personen durchaus unter die ,,MaBnahmen zur Aktivierung und beruflichen Ein-
gliederung“ nach § 45 SGB Il passen. Zu klaren ware jedoch, ob die Begleitung be-
trieblicher Eingliederungsprozesse als ,,MaBnahme bei einem Arbeitgeber* gilt, deren
Dauer dann nach derzeitigem Gesetzeswortlaut auf sechs Wochen beschrankt ware -
was fur den hier angezielten Zweck viel zu kurz ware. Hier waren also ggf. Anpassun-
gen erforderlich. Es sollte auch klar sein, dass eine solche Begleitung nicht durch
Aktivierungsgutscheine, sondern nur mit Beauftragung effizient zu organisieren ist.
Zur Sicherstellung der Kontinuitat der Betreuung waren hier wesentlich langere Zeit-
raume der Beauftragung vorzusehen als sie derzeit bei den Vergabeverfahren der
Bundesagentur fur Arbeit Ublich sind. Fur die Jobcenter, die in Form einer Gemein-
samen Einrichtung betrieben werden, konnte der Zentrale Einkauf der Bundesagentur
ein entsprechendes Standardprodukt entwickeln und definieren.

5.5 Dauerhafte Forderung

Die unterschiedliche Behandlung von behinderten Menschen und nicht behinderten,
aber dauerhaft am Arbeitsmarkt ausgegrenzten Menschen (s.o., 5.1) zeigt sich auch
darin, dass die Beschaftigung von Menschen mit Behinderungen auf unbegrenzte Zeit
mit unterschiedlichen Zuschussen gefordert wird, wahrend es fur nicht behinderte
Menschen seit der Umwandlung des Beschaftigungszuschusses nach § 16e SGB Il a.F.
in die Forderung von Arbeitsverhaltnissen nach § 16e SGB Il n.F. kein unbefristet ein-
setzbares Beschaftigungsinstrument mehr gibt. Dieser Unterschied ist dadurch zu
rechtfertigen, dass Behinderung als ein in aller Regel irreversibles Merkmal einer Per-
son betrachtet wird, wahrend Arbeitsmarktferne durch arbeitsmarktpolitische Forde-
rung uberwunden werden soll.

In dem MaBe allerdings, wie offentlich geforderte Beschaftigung sich auf sehr ar-
beitsmarktferne Personen konzentriert, wahrend eine massenhafte Forderung zur
»Entlastung des Arbeitsmarktes“ und Senkung der Arbeitslosenzahlen nicht mehr
praktiziert wird, stellt sich die Frage, ob nicht auch Personen ohne anerkannte Be-
hinderung von einer dauerhaften und irreversiblen Minderleistung betroffen sein kon-
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nen. Insbesondere wenn die Politik das Vorhandensein von erwerbsfahigen Menschen
mit gesundheitlichen Einschrankungen anerkennt, deren Eingliederung in den allge-
meinen Arbeitsmarkt selbst mit intensiver Forderung sehr unwahrscheinlich ist und
deren Teilnahme an geforderter Beschaftigung in erster Linie der Sicherung ihrer so-
zialen Teilhabe dienen soll (vgl. Bundesministerium fiir Arbeit und Soziales 2015),
dann stellt sich die Frage, ob die soziale Teilhabe dieser Menschen wirklich durch
eine ,,Drehtur® befristeter Beschaftigungen gefordert wird, bei der sie bestenfalls
alle paar Jahre einmal wieder fir eine Forderung in Frage kommen.

Diese Frage bezeichnet ein nicht leicht aufzulosendes Dilemma der Arbeitsmarktpoli-
tik, das zum einen finanzieller Art ist: Wie die unbefristete Forderung nach dem ,,Be-
schaftigungszuschuss“ in aller Deutlichkeit demonstriert hat, fuhrt die unbefristete
Forderung zum Aufbau wachsender Mittelbindungen, die andere MaBnahmen oder
Neueintritte in geforderte Beschaftigung zu blockieren drohen. Die Annahme, die
finanziellen Mittel fur die aktive Arbeitsforderung wurden kinftig entsprechend ei-
nem unbefristeten Forderungsbedarf aller dauerhaft vom Arbeitsmarkt ausgegrenzten
Personen ausgeweitet, erscheint uns unrealistisch. Wie zudem unsere Uberlegungen
zum ,,Passiv-Aktiv-Transfer gezeigt haben (vgl. 3.8), wirde dieses Instrument zwar
finanzielle Spielraume erweitern, aber finanzielle Grenzen nicht aufheben. Die Folge
einer allgemeinen unbefristeten Fordermoglichkeit ware deshalb, dass im besten
Falle ein groBer Teil der aktuell forderungsbedurftigen Personen in eine unbefristete
Forderung aufgenommen werden konnte, dass dann aber kein Platz mehr ware fir
die Forderung von arbeitsmarktfernen Personen, die neu in den SGB II-Leistungsbezug
kommen oder deren Leistungsbezug sich so ausdehnt, dass eine Arbeitsmarktferne
angenommen werden muss. Vor diesem Hintergrund erscheint es geraten, eine unbe-
fristete Forderung nur unter sehr engen Voraussetzungen vorzusehen.

Ein Ausweg fur einen Teil der Betroffenen konnte darin bestehen, bei gravierenden
gesundheitlichen Einschrankungen, die eine vollwertige Teilnahme am Arbeitsmarkt
voraussichtlich dauerhaft unwahrscheinlich machen, die Anerkennung einer Behinde-
rung zu ermoglichen. Die Definition von ,Behinderung® in § 2 SGB IX ware ggf. ent-
sprechend zu erweitern von ,,Teilhabe am Leben in der Gesellschaft beeintrachtigt*
um ,,oder Teilhabe am Arbeitsleben beeintrachtigt®. Die Frage ist allerdings, ob eine
solche gravierende Anderung des Behindertenrechts und die resultierende Vermeh-
rung der Anzahl von Schwerbehinderten im Erwerbsalter einschlieBlich der renten-
rechtlichen Konsequenzen wirklich erwiinscht und politisch konsensfahig ist. AuBer-
dem ist einzuwenden, dass durch die Zuschreibung einer Behinderung die Situation
der Ausgrenzung vom Arbeitsmarkt womoglich noch weiter zementiert wird. Im Ubri-
gen ware die Finanzierungsfrage einer geforderten Beschaftigung dadurch nicht ge-
lost, sondern lediglich in den Bereich der Behindertenforderung verlagert.

Alternativ konnte man innerhalb des SGB Il-Leistungsrechts einen analogen Status
vorsehen, der die dauerhafte Forderung eines Beschaftigungsverhaltnisses erlaubt.
Dieses wirde allerdings zu dem gleichen Dilemma fiuhren, das wir bereits heute bei
den Zugangsvoraussetzungen zur ,Forderung von Arbeitsverhaltnissen“ nach § 16e
SGB Il haben: Den fir eine dauerhafte Forderung ins Auge gefassten Personen musste
ihre vollstandige Aussichtslosigkeit auf dem allgemeinen Arbeitsmarkt bescheinigt
werden, was stigmatisierend wirkt und dazu beitragt, dass die Prognose sich erfullt.
Den Fachkraften in den Jobcentern wirde eine Prognose abverlangt, die sie nicht
wirklich treffen konnen, weil Menschen sich manchmal in unerwarteter Weise veran-
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dern und entwickeln, was sogar ihre gesundheitliche Befindlichkeit einschlieBen
kann.

Statt der vorstehend erwogenen Ansatze wurde es sich auch hier anbieten, mit einem
Kriterium zu arbeiten, das offensichtlich ist und dessen Verwendung weder eine zu-
satzliche Stigmatisierung bedeutet noch eine Prognose verlangt. Man konnte eine
dauerhafte Forderung bis zur Regelaltersgrenze beginnend ab einem Alter zwischen
55°” und 60 Jahren vorsehen. Dieses wire nicht mit der Aussichtslosigkeit der Person
zu begriinden, sondern damit, dass es unter dem Aspekt der sozialen Teilhabe nicht
sinnvoll sein kann, diese Personen in noch weiter fortgeschrittenem Alter wieder ar-
beitslos werden zu lassen. Soweit die geforderte Beschaftigung zur Erfiillung von ren-
tenrechtlichen Voraussetzungen fur eine vorzeitig beziehbare Altersrente beitragt,
wirden vermutlich viele Betroffene einen vorzeitigen Ausstieg wahlen und dadurch
dazu beitragen, dass der Forderbedarf Giberschaubar bleibt. Anders jedoch als derzeit
noch im Leistungsrecht des SGB Il sollte eine ,,Zwangsverrentung* aus der geforder-
ten Beschaftigung heraus ausgeschlossen werden.

Bei einer Forderungsdauer von mehr als zwei Jahren stellt sich verstarkt die Frage
nach der Hohe des Zuschusses zum bericksichtigungsfahigen Arbeitsentgelt. Da es
sich um einen Minderleistungsausgleich handelt, soll sich bereits nach derzeitigem
Recht die Hohe des Zuschusses zu ,Forderung von Arbeitsverhaltnissen“ nach der
Leistungsfahigkeit des erwerbsfahigen Leistungsberechtigten richten. In der Praxis
dirfte es sehr schwierig sein, die Leistungsfahigkeit im Hinblick auf einen konkreten
Arbeitsplatz einzuschatzen. Noch schwieriger jedoch ist es fur die Fachkrafte im Job-
center, die Entwicklung der Leistungsfahigkeit einer Person einzuschatzen, die sich in
Beschaftigung und damit nicht mehr in intensiver Betreuung durch das Jobcenter
befindet. Zudem sollte man keine Anreizstruktur schaffen, in der Arbeitgeber wie
Beschaftigte eine Verbesserung der Leistungsfahigkeit vermeiden oder verbergen
mussen, um die Hohe der Forderung nicht zu gefahrden. Praktikabler erscheint des-
halb eine automatische Degression: Der Fordersatz sinkt mit Beginn der unbefristeten
Forderung und dann mit jedem weiteren Kalenderjahr um 5 Prozentpunkte. Bei Be-
ginn der Forderung mit 57 Jahren und Hochstfordersatz von 75% wurde mit Vollen-
dung des 64. Lebensjahres ein Fordersatz von 45% erreicht.®

5.6 Der ,Inklusive Arbeitsmarkt* als Kooperationsmodell

Private erwerbswirtschaftlich orientierte Arbeitgeber konnen moglicherweise leichter
dafiir gewonnen werden, an der Schaffung von Beschaftigungsmoglichkeiten fiir am
Arbeitsmarkt dauerhaft Ausgegrenzte mitzuwirken, wenn sie nicht die Arbeitge-
berverantwortung ubernehmen miussen. Dieses konnte entweder durch die Vergabe
von Unterauftragen an Sozialunternehmen erreicht werden oder durch eine auf die
Dauer der geforderten Beschaftigung angelegte Arbeitnehmeruberlassung. Vorbilder
waren die ,kooperative Beschaftigung”“ von schwerbehinderten Menschen (siehe
S. 58), die Arbeitnehmeruberlassung START Zeitarbeit NRW GmbH oder — speziell fur
die unbefristete Beschaftigung von Alteren bis zum Renteneintritt - das oberosterrei-

% 55 Jahre war einmal das Mindestalter fiir verldngerte ArbeitsbeschaffungsmaBnahmen fiir altere
Arbeitnehmer. Angesichts der allgemeinen Verschiebung von Altersgrenzen und realen Altersiber-
gangen konnte heute ein Mindestalter von 57 oder 58 Jahren angemessen sein.

3 Auch die automatische Degression gab es schon bei den ABM fiir Altere.
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chische ESF-Projekt ,,Chance P“.** Die im Koalitionsvertrag 2013 geduBerte, bisher
aber offenbar nicht in konkreter Umsetzung befindliche Absicht der Bundesregierung,
im Arbeitnehmeriiberlassungsgesetz eine Uberlassungshochstdauer von 18 Monaten
einzufuhren, konnte diesen Ansatz durchkreuzen; hier waren ggf. Ausnahmen vorzu-
sehen, die in diesem Falle einfacher gesetzlich als durch Tarifvertrage (wie im Koali-
tionsvertrag beabsichtigt) zu realisieren sein durften.

¥ Siehe http://www.fab.at/Arbeit_Beschaeftigung_Angebote A _Z 1018.htm. ,,P“ steht hier fiir ,,Pen-
sionierung“, die mithilfe der Forderung in Beschaftigung erreicht werden soll.
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