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Mut zur Reform: ,,Hartz IV“ als Testfall fuir eine
zukunftsfahige Arbeits- und Sozialordnung

von Joachim Jens Hesse und Alexander Gétz

Die Zusammenfiihrung von Arbeitslosen- und Sozialhilfe, einem breiteren Publikum unter
der Bezeichnung ,,Hartz IV bekannt, stellt nicht nur eine fiir die Bundesrepublik grund-
legende sozialpolitische Neuorientierung, sondern mit Blick auf die Aufgabentrégerschaft
auch eine umfassende Verwaltungsreform dar. Ein wesentliches Element dieser Reform,
die Bildung sog. , Arbeitsgemeinschaften® aus Gliederungen der Bundesagentur fiir
Arbeit und der Kommunen, wurde 2007 durch das Bundesverfassungsgericht als unzulds-
sige Mischverwaltung verworfen. Die hier vorgestellten Ergebnisse einer mehrjihrigen
flichendeckenden Evaluation des Reformansatzes und seiner Wirkungen verdeutlichen die
systematischen Vor- wie Nachteile der einzelnen Trdgermodelle. Trotz deutlicher Vorziige
des sog. ,,Optionsmodells* votieren die Autoren aus staatspolitischen, fiskalischen und
funktionalen Griinden fiir einen allerdings optimierten und deutlich dezentral geprdigten
Systemwettbewerb.

By combining long-term unemployed benefits and social welfare (known as “Hartz IV"),
Germany adopted a far-reaching reform of its labour market policies. The approach
implied not only a substantial re-orientation of social policy, but also an ambitious ad-
ministrative reform. A key element of the latter, amalgamating units of the Federal Em-
ployment Agency and local authorities, has been rejected by the Federal Constitutional
Court in 2007. The results of a comprehensive long-term evaluation of the reform ap-
proach, as presented here, demonstrate the pros and cons of different organisational
options to cope with this specific target group. Despite their preference for a more decen-
tralised organisational model, the authors refer to the continuing importance of an opti-
mised systemic competition.

I. Einfuhrung und Ergebniszusammenfassung
1. Das SGB Il als tiefgreifende Veranderung des deutschen Sozialstaats
Das Vierte Gesetz fiir moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt und die Ein-

fiihrung des Zweiten Sozialgesetzbuchs (SGB I1) markierte nicht nur eine tief-
greifende Verdnderung des deutschen Sozialstaates, sondern beinhaltete auch
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eine fiir die Geschichte der Bundesrepublik in Teilen beispiellose Verwaltungs-
reform. Mit der flichendeckenden Bildung von Aufgabentrigern' der Grundsi-
cherung fiir Arbeitsuchende sahen sich der Bund, die ihm nachgeordnete Bun-
desagentur fiir Arbeit, in Teilen auch die Lénder, vor allem aber die Kommunen
vor grundlegende organisatorische Herausforderungen gestellt. Die Durchdrin-
gung der neuen Rechtsmaterie, die in ihrer gesetzlichen Ausgestaltung von An-
fang an strittige und Ende 2007 durch das Bundesverfassungsgericht verworfene
Zusammenarbeit’ mit einer zentralen Bundeseinrichtung, die Einigung iiber
ortliche Losungen, der Aufbau arbeitsfahiger Kapazititen sowie die Uberfiihrung
von Anspruchsberechtigten und des dem zugrunde liegenden Datenbesatzes
mussten parallel in kiirzester Zeit vollzogen werden. Der aus Sicht der Leis-
tungsempfinger weitgehend reibungslose Ubergang in ein neues Hilfe- und
Betreuungssystem zum 1. Januar 2005 ist insofern auch ein Ausweis der Reform-
und Anpassungsfihigkeit der beteiligten Institutionen.

Zugleicht verweist die organisationspolitische Dimension der Reform auf we-
sentliche Erfolgs- und Kontextbedingungen einer effektiven und effizienten Ar-
beitsmarktpolitik. Dies betrifft zundchst die administrativen Kapazititen und
Routinen vor Ort, die mindestens ebenso stark wie rechtlich begriindete Instru-
mente und Anreizstrukturen die Wirkung des SGB II konditionieren diirften. So
zeigen nicht zuletzt auch ausldndische Erfahrungen, dass eine verbesserte Ver-
mittlung und Integration von Langzeitarbeitslosen offenbar wesentlich vom
personellen Einsatz und dem MaB an individueller Betreuung durch die zustéin-
digen Einrichtungen abhéngen. Damit verbindet sich keine pauschale Kritik an
gef. zu ausdifferenzierten und einem in der Vergangenheit hiaufig eher mechani-

1 Gem. § 6 Abs. 1 SGBII sind die Bundesagentur fiir Arbeit sowie die Kreise und kreisfreien Stidte
Aufgabentriger der Grundsicherung fiir Arbeitsuchende. Im Fall der Bildung von ARGEn nach § 44b
wurden diese (ungeachtet des zwischenzeitlich zur Threr Verfassungswidrigkeit ergangenen Urteils) zu-
néchst nur zur einheitlichen Aufgabenwahrnehmung errichtet, womit sie nicht den Charakter von Auf-
gabentrdgern im juristischen Sinne erhielten. Aus semantischen Griinden sowie mit Blick auf die sich in
der Realitidt dem Profil einer eigenstdndigen Behorde anndhernden Situation der ARGEn spricht der
Gutachter aber auch in ihrem Fall von Aufgabentrédgern, womit gleichwohl nicht die gesetzlichen Vor-
gaben und damit verbundene Rechtsverhiltnisse in Abrede gestellt oder etwaige Anderungen prijudi-
ziert werden sollen.

2 BVerfG, Urteil vom 20.12.2007, 2 BvR 2433/04; vgl. dazu auch die im Rahmen der miindlichen
Verhandlung auf der Basis der hier zugrundeliegenden Evaluation vorgetragenen Einschétzungen: Hes-
se, J.J.: Aufgabenwahrnehmung in den ARGEn nach § 44b SGB II. Umsetzung gesetzlicher Vorgaben,
Entscheidungsstrukturen und mogliche Defizite. Miindliche Verhandlung zu den kommunalen Verfas-
sungsbeschwerden 2 BvR 2433/04 und 2 BvR 2434/04, Bundesverfassungsgericht, Karlsruhe,
24.05.2007; Nachdruck in Hesse, J.J/Gotz, A.: Fiir eine zukunftsfahige Arbeits- und Sozialverwaltung,
Baden-Baden, 2007, 213-224.

84

216.73.216173, am 23.06.2026, 23:55:58. © Urhebarrechtiich geschUtzter Inhat 3
untersagt, mit, for oder In KI-Systemen, KI-Modellen oder Generativen Sprachmodellen.



https://doi.org/10.5771%2F1610-7780-2009-1-83

Joachim Jens Hesse/Alexander Gotz Mut zur Reform: ,Hartz IV als Testfall

schen Aktivierungsverstiandnis. Vielmehr sollte deutlich werden, dass allgemein
zugdngliche Dienstleistungen als Kernkompetenz der dffentlichen Hand perso-
nell untersetzt und kundenbezogen ausgerichtet werden miissen (um i.S. des
SGB II zu wirken), hinter einer mittel- und langfristig erfolgreichen Umsetzung
von ,,Hartz IV* also immer auch eine entsprechende Organisationsleistung der
verantwortlichen Trdger und Grundsicherungsstellen steht.

Ferner ist zu beriicksichtigen, dass die Umsetzung des SGB I nicht losgeldst von
den gegebenen institutionellen Rahmenbedingungen zu sehen ist. Bedeutung
erlangen hier vor allem inhaltliche und funktionale Wechselwirkungen zwischen
den Aufgaben und den spezifischen Kompetenzen der beteiligten Einrichtungen.
Dies betrifft deren besondere Eignung ebenso wie die gegebene Leistungsfihig-
keit in anderen Zusténdigkeitsbereichen. In Anbetracht einer zunehmenden Ent-
grenzung als Konsequenz aus ,,Globalisierung* und ,,Europdisierung® sowie der
anhaltenden Krise der 6ffentlichen Haushalte verbinden sich mit der Zusammen-
legung von Arbeitslosen- und Sozialhilfe deshalb nicht nur fachliche Chancen,
sondern auch betriachtliche Belastungen, ggf. sogar Risiken. So sehen sich gerade
die kommunalen Gebietskorperschaften einer erkennbar an Dynamik gewinnen-
den Diskussion von Funktional- und Strukturreformen auf Lénderebene ausge-
setzt, deren Folgen sie ebenfalls zu bewiltigen haben.’ Blickt man auf die beiden

3 Vgl. hierzu unter den neueren Arbeiten der Autoren: Hesse, J.J.: Regierungs- und Verwaltungsreform in
Nordrhein-Westfalen, Diisseldorf/Berlin, 1999; ders.: Regierungs- und Verwaltungsreform in Branden-
burg, Potsdam/Berlin, 1999; ders.: Regierungs- und Verwaltungsreform in Schleswig-Holstein, Kiel/
Berlin, 2000; ders.: Regierungs- und Verwaltungsreform in Mecklenburg-Vorpommern, Schwerin/Ber-
lin, 2000; ders.: Regierungs- und Verwaltungsreform in Rheinland-Pfalz, Mainz/Berlin, 2000; ders.:
Regierungs- und Verwaltungsreform in Sachsen-Anhalt, Magdeburg/Berlin, 2001; ders.: Regierungs-
und Verwaltungsreform in Baden-Wiirttemberg, Stuttgart/Berlin, 2002; ders.: Regierungs- und Verwal-
tungsreform in Bayern, Miinchen/Berlin, 2002; ders.: Staatsreform in Deutschland — das Beispiel Hes-
sen, Wiesbaden/Berlin, 2002 (aktualisierte Fassung der gemeinsam mit 7. Ellwein 1997 vorgestellten
Untersuchung); ders.: Regierungs- und Verwaltungsreform in Nordrhein-Westfalen. Eine Zwischenbi-
lanz und Bewertung von Regierungs- wie Oppositionsvorschlagen, Berlin, 2003; ders.: Niedersachsen:
Staatliche Représentanz in den Regionen. Funktion, Aufgaben und Organisation von ,,Regierungsbii-
ros®, Berlin, 2004; ders.: Uberpriifung der kommunalen Verwaltungsstrukturen im Saarland, Berlin,
2004; ders.: Forderung der interkommunalen Zusammenarbeit in Niedersachsen. Zwischenbericht, Ber-
lin/Hannover, 2005; ders.: Reorganisation der Hauptstadtverwaltung. Funktional- und Verwaltungs-
strukturreform in Berlin, Berlin, 2005; ders.: Modelle der Stadt-Umland-Organisation in der Bundesre-
publik Deutschland. Vergleichsanalyse und Schlussfolgerungen fiir den Raum Saarbriicken, Berlin,
2005; ders.: Raumordnung und Landesentwicklung. Reformoptionen fiir ein tradiertes Politikfeld, Ba-
den-Baden, 2006; ders.: Aufgabenkritik, Funktional- und Strukturreform in den Flachenldndern. Das
Beispiel Saarland, Baden-Baden, 2007; ders.: Kreisgrole und kommunales Ehrenamt, Berlin, 2008;
ders.: Verwaltung erfolgreich modernisieren. Das Beispiel einer Kreisgebietsreform, Baden-Baden,
2008; Hesse, J.J./Gétz, A.: Staatsreform in Deutschland — das Beispiel der Lander, Teil I in: ZSE, 1/4
(2003), 579-612, Teil 1I in ZSE, 2/1 (2004), 106—-143; dies.: Systematische Aufgabenkritik in der nord-
rhein-westfélischen Landesverwaltung. Auswertung der Aufgabenerhebung und Ansatzpunkte fiir die
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Teile der Foderalismusreform sowie eine iiberféllige Aufgaben- und Organisati-
onskritik auf Seiten des Bundes, gilt fiir diese Ebene und ihre Einrichtungen dem
Grunde nach das Gleiche. Uber die einbezogenen Triiger diirfte das SGB II dem-
nach auf die Konstitution und Leistungsfihigkeit des dffentlichen Sektors be-
trachtlichen Einfluss nehmen und fiir die betroffenen Gebietskorperschaften eine
langerfristige Bewdhrungsprobe darstellen.

2. Das Urteil des Bundesverfassungsgerichts und die Ergebnisse der
§ 6c-Evaluation: einseitige Diskussion im Vorfeld der politischen
Entscheidung

Nach dem Urteil des Bundesverfassungsgerichts zur Unzuldssigkeit der Misch-
verwaltung in den ARGEn nach § 44b SGB II und dem Abschluss der Wirkungs-
forschung zu den Tragermodellen gemal § 6¢c SGB II steht der Gesetzgeber vor
einer Entscheidung zur Organisation der Grundsicherung fiir Arbeitsuchende.
Dabei ist zu vermeiden, dass die Abwagung zwischen Vor- und Nachteilen alter-
nativer Trigerformen erneut (wie schon 2004) durch spezifische Organisations-
interessen und parteipolitische Orientierungen iiberlagert wird, funktionsanalyti-
sche Erkenntnisse hingegen zuriicktreten. Die Uberlegung, mit den ARGEn eine
in mehrfacher Hinsicht dysfunktionale Konstruktion nachtréglich iiber eine Ver-
fassungsénderung zu legitimieren, ldsst jedoch genau das befiirchten. Problema-
tisch erscheint hieran vor allem die unterlassene Wiirdigung praxisrelevanter
wissenschaftlicher Erkenntnisse dies- wie jenseits der offiziellen Wirkungsfor-
schung. Dies gilt umso mehr, als die Bewertung der Evaluationsergebnisse von
der Datenbasis und von politischen Kriterien abhéngig bleibt. Deshalb ist vor
voreiligen Schliissen zu warnen, zumal eine erweiterte empirische Basis belegt,
dass fiir einseitige Trdgerentscheidungen weder sachliche Griinde noch eine
funktionale oder rechtliche Veranlassung bestehen. Vielmehr bieten sich Losun-
gen an, die Bundes- wie kommunalen Interessen, vor allem aber den Anspriichen
der Hilfebediirftigen, gerecht werden.

Neuordnung der Kompetenz- und Organisationsstrukturen, Berlin, 2004; dies.: Struktur- und Kom-
munalisierungsbenchmark. Systematischer Léndervergleich zur Aufbauorganisation und staatlich-
kommunalen Zustandigkeitsverteilung, Berlin, 2005; dies.: Kooperation statt Fusion? Interkommuna-
le Zusammenarbeit in den Flachenldndern, Baden-Baden, 2006; dies.: Fiir eine zukunftsfiahige Ar-
beits- und Sozialverwaltung, a.a. O.; dies.: Gesetz zur Weiterentwicklung der Verwaltungsstrukturre-
form (VRWG) in Baden-Wiirttemberg. Gutachterliche Stellungnahme, Berlin, 2008; dies.:
Finanzieller Ertrag einer Kreisgebietsreform. Methode und Beispiel der Berechnung von Fusionsren-
diten, Baden-Baden, 2008; dies.: Evaluation der Arbeit und Wirkungsweise der Niedersdchsischen
Regierungsvertretungen (2005-2008), Berlin, 2008.
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3. Erfordernis einer erweiterten Perspektive — notwendiger Einbezug
sozialpolitischer, funktionaler und staatspolitischer Kriterien

Die aus der offiziellen (BMAS-)Evaluation abgeleitete These, in ARGEn wiirde
besser in bedarfsdeckende Beschaftigung vermittelt und deshalb effizienter gear-
beitet als in anderen Tragerformen, diirfte so nicht zu halten sein. Sie griindet mit
einem einjéhrigen Zeitraum (2006/2007) auf einer entschieden zu schmalen und
mit Unschérfen behafteten Datenbasis, die eine substantielle Betrachtung von
Nachhaltigkeitseffekten ausschliefit. Dies stellt nicht den statistischen Befund als
solchen, aber seine Verallgemeinerungsféhigkeit in Frage. Zugleich werden jene
Vorteile der Optionskommunen, die auch seitens der Wirkungsforschung im
Auftrag des Bundes anerkannt werden, systematisch unterschdtzt. Sie bestehen
insbesondere in einer hoheren Vermittlung in auch nicht vollstdndig bedarfsde-
ckende Beschiftigung sowie in einer besseren sozialen Stabilisierung der Hilfe-
bediirftigen und ihres Umfelds. Hieran zeigt sich, dass die Bewertung des BMAS
unverdndert durch eine einseitige Vermittlungsorientierung gepragt ist, Beschdf-
tigungsfahigkeit und erweiterte soziale Integration indes vernachldssigt werden.
Dies erscheint nicht nur sozialpolitisch und volkswirtschaftlich fragwiirdig, son-
dern geht auch an dem Bedarf einer zunehmend von schwerwiegenden Vermitt-
lungshemmnissen betroffenen Klientel vorbei. Hinzukommt, dass die auf der
Basis eng gefiihrter Beurteilungsmalstéibe hergeleiteten ARGE-Vorteile institu-
tionelle Kontexte ausblenden. So sollte im Rahmen der Bundes-Evaluation er-
kennbar geworden sein, dass die Modellkonkurrenz zwischen ARGEn, Options-
kommunen und getrennter Aufgabenwahrnehmung positive Wettbewerbseffekte
in Form von Leistungsanreizen ausloste und schon allein deshalb einseitige Tra-
gerentscheidungen nicht zu begriinden sind. Die nachfolgend dargestellten Er-
gebnisse der SGB II-Evaluation des Internationalen Instituts fiir Staats- und
Europawissenschaften (ISE) belegen fiir die Jahre 2005 bis 2008, dass mit Blick
auf Klientel und Geschiftspolitik sowie Schnittstellen und soziale Integration
Optionskommunen mit ihrer Problemnéhe und hohen Flexibilitit wesentliche
Vorteile besitzen; sie erdffnen im Ergebnis die Chance zu einer sinnvollen Be-
antwortung der strittigen Tragerschaftsfrage.

4. Kilientel und Geschaftspolitik — strukturelle Hilfebediirftigkeit als
Argument fiir dezentrale Problemnéahe

Auf der Basis einer dreimaligen flichendeckenden Befragung aller Landkreise
und Optionsstddte sowie vertiefender Fallstudien in zahlreichen Optionskommu-
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nen und ARGEn stellte das ISE seit 2005 einen besonders hohen Bestand an
schwer Vermittelbaren fest. Dieser Anteil hat sich bis heute deutlich vergrofert.
Eine nachhaltige Integration von Hilfebediirftigen ist deshalb mehr denn je von
intensiver Forderung und zielgruppenorientierter Betreuung abhingig. Allen-
falls in strukturschwachen Regionen kommt einer iiberregionalen Vermittlung
noch eine nennenswerte Bedeutung zu. Hinzutreten verstérkte Bemiithungen um
préventive Ansdtze zur Vermeidung kiinftiger und der Verfestigung bestehender
Hilfebediirftigkeit. In allen benannten Kategorien (individuelle Forderung, Ziel-
gruppenorientierung, Pravention) schneiden die Optionskommunen besser als die
anderen Triagerformen ab. Thnen kommen ihre Flexibilitit und Unabhéngigkeit
von der zentralen Organisation der Bundesagentur zugute. Beides gestattet eine
deutlich problem- und klientelndhere Gestaltung von Abldufen und Eingliede-
rungsstrategien. Insofern erweist sich der lokale Bezug als entscheidender Vor-
teil, wahrend bundesweite Vermittlungssysteme weniger bedeutend erscheinen.

5. Schnittstellen und soziale Integration — erneuter Vorteil einer dezentralen
Ausrichtung und Vollzugsverantwortung in den Optionskommunen

Nach Einschétzung aller vom ISE befragten Praktiker ist der erfolgreiche Voll-
zug des SGB II auf die Vernetzung mit parallelen Leistungssystemen und ande-
ren Offentlichen Aufgaben angewiesen. Dabei spielen kommunale Zustandigkei-
ten in den Bereichen Soziales, Jugend, Schule, Gesundheit und Wirtschaft eine
herausgehobene Rolle. Hinzutritt die bedarfsgerechte Erbringung flankierender
Leistungen (Sucht- und Schuldnerberatung, psychosoziale Betreuung). Aufgrund
der ISE-Erhebungen und kontinuierlicher Anschauung vor Ort ldsst sich doku-
mentieren, dass die Optionskommunen tber eine deutlich problemnéhere Sicht
verfligen und stéirker als andere Tréger um eine operative Beriicksichtigung von
Schnittstellen und sozialintegrativen Leistungen bemiiht sind. Dies erklért sich
vor allem aus dem generell hoheren Stellenwert, den die zugelassenen Tréger der
sozialen Stabilisierung von erwerbslosen Hilfebediirftigen und ihren Bedarfsge-
meinschaften beimessen. Zwar finden sich anerkennenswerte Routinen auch in
den ARGERn, doch stehen dort entsprechenden Ansétzen nach wie vor die Betei-
ligung zweier Trager und deren unterschiedliche Verwaltungskulturen entgegen.
Hinzutritt die bereits angesprochene Fixierung der BA-Systeme auf den blof
kurzfristigen Vermittlungserfolg. Zwar konnen die ARGEn eine bessere instituti-
onelle Anbindung an sonstige Agenturleistungen geltend machen (insbesondere
zum SGB III und SGB IX), doch bestehen in diesen Bereichen (mit Ausnahme
vor allem des Arbeitgeberservice) entsprechende Kooperationen auch zwischen
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Optionskommunen und Agenturen; sie dokumentieren erneut eine hohe Kooperati-
onsbereitschaft der zugelassenen Tréger.

6. Tragerentscheidung und Handlungssituation — eindeutiges Votum fiir
kommunale Verantwortung und lokale Spielraume

Im Ergebnis schitzen die Optionskommunen wie das ISE deren operative Hand-
lungs- und Gestaltungsméglichkeiten deutlich positiver als die der anderen Tra-
ger ein. Hinzutreten die benannten Leistungsanreize aus der Modellkonkurrenz.
Hiervon profitieren dem eigenen Vernehmen nach auch die ARGEn, sofern die
beteiligten Kommunen mit Verweis auf eine mogliche eigene Tragerschaft de-
zentrale Spielrdume erstreiten. Jene ,, Option der Option* héngt selbstverstind-
lich von der Glaubwiirdigkeit des institutionellen Drohpotenzials ab. Dieses
wirkte sich vor 2005 und zu Beginn des neuen Leistungssystems stérker als in
den vergangenen zweieinhalb Jahren aus. Hier fiihrten zuletzt Einflussnahmen
des Bundes i. S. einer stirkeren Fach- und Regelsteuerung (Rahmenvereinbarung
und sog. Rollenpapier als Beispiele) zu einer spiirbaren Unzufriedenheit und
Demotivierung der kommunalen Partner wie der operativ Verantwortlichen.
Deshalb wiirde inzwischen eine Mehrheit der in ARGEn engagierten Landkreise
bei einer erneuten Trigerentscheidung optieren. Ahnliches gilt fiir die Kommu-
nen mit getrennter Aufgabenwahrnehmung. Interessant ist hierbei, dass der Voll-
zug eines Wechsels der Tragerform vor allem dann zeitnah in Erwégung gezogen
wiirde, wenn dies nur befristet und (erneut) fiir eine begrenzte Zahl von Kom-
munen gelten sollte. Bei einer vollstdndigen, also dauerhaften und unkontingen-
tierten Offnung der Option hielten das deutlich weniger Kreise fiir unmittelbar
erforderlich. Damit wird erkennbar, dass es den Betroffenen vor allem darum
geht, mehr Spielrdume fiir eine dezentrale Vollzugsgestaltung zu gewinnen; diese
fiir den Integrationserfolg zentrale Handlungsbedingung ist in den ARGEn auf-
grund ihrer bisherigen Konstruktion nicht in ausreichendem Maf3e gegeben.

7. Institutioneller Nachteil der ARGENn als systemischer Vorteil der Option —
Moglichkeit eines produktiven Kompromisses

Summiert man die Evaluationsergebnisse des ISE und bezieht dabei — soweit
bekannt — die Erkenntnisse der Wirkungsforschung des Bundes mit ein, ldsst sich
feststellen, dass iiber alle ortlichen Einrichtungen hinweg und in jeder Trigerka-
tegorie sich sowohl gute als auch weniger leistungsstarke Flle finden. Der
Erfolg hiangt vor allem von der ortlichen Organisationsgestaltung und Vollzugs-
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praxis ab. Hierfiir wiederum bringen die Optionskommunen deutlich bessere
Voraussetzungen mit. Strebt man dariiber hinaus eine generelle Kennzeichnung
der Trigermodelle an, so sind den ARGEn gewisse Starken im Hinblick auf die
stellenorientierte Vermittlung und die Vernetzung mit dem SGB III-Bereich zu
attestieren. Demgegeniiber verfiigen die Optionskommunen aber iiber die be-
nannten systemischen Organisationsvorteile und kénnen klare Erfolge bei der
sozialintegrativen Einbettung der Integrationstatigkeit unter Einschluss praventi-
ver Ansitze nachweisen. Fdlle mit getrennter Aufgabenwahrnehmung wiederum
erlauben eine separate Optimierung des Vollzugs von kommunalen und Agen-
turaufgaben, leiden aber entscheidend unter Schnittstellen und einem fehlenden
gesamthaften Integrationsansatz. Mit Blick auf die auch bei verdnderter Arbeits-
marktlage schwierigen Klientelanforderungen fiihrt dies letztlich zu einem Vo-
tum fiir die kommunale Trdgerschaft, insbesondere dann, wenn man eine nach-
haltige Integration und Stabilisierung von Hilfebediirftigen als wenigstens
ebenso wichtig wie den bloflen Vermittlungserfolg einschitzt.

8. Eine zukunftsfihige Kompromissvariante: Offnung der Option und
Fortschreibung des Modellwettbewerbs

In der Konsequenz muss aber auch dieser Befund nicht notwendiger Weise zu
einer flichendeckenden Zusténdigkeit der Kommunen und (auf verfassungsge-
méBem Wege) der Lander fithren. Vielmehr belegt gerade das differenzierte
Wahlverhalten der Kreise bei einer erneuten Optionsmdglichkeit, dass es vor
allem um die dezentralen Entscheidungsspielrdaume und eine erweiterte Koopera-
tionsfreiheit geht. Insofern erschiene es ausreichend, eine vollstindige und dau-
erhafte Option zu gestatten und die ARGEn im SGB II nicht mehr als verbindli-
che Organisationsform auszuweisen. Damit wiirde eine ohnehin unter rechtssys-
tematischen Gesichtspunkten wenig iiberzeugende Verfassungsédnderung obsolet
und lieBe sich der im Ergebnis positive Modellwettbewerb fortschreiben. Legiti-
me Berichts- und Priifanspriiche des Bundes wéren wie heute {iber bestehende
Kontrollverfahren abzusichern. Die inhaltliche Steuerung des SGB II und seiner
aktiven Hilfen scheinen {iber das SGB II hinreichend gewéhrleistet, lieBen sich
aber — wenn auch in eng zu setzenden Grenzen — erforderlichenfalls {iber unter-
gesetzliche jahrliche Verordnungen fiir alle Tréager prézisieren. SchlieBlich sollte
erwogen werden, Softwarestandards sowie die Festlegung von Erfolgsindikato-
ren und Statistikpflichten stérker als bislang abzustimmen und die kommunalen
Trager hieran angemessen zu beteiligen.
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Il. Modellvergleich: Beurteilungskriterien, Situation der drei
Tragermodelle, Performanz von ARGEn und Optionskommunen

Im Ergebnis der seitens des ISE vorgelegten Untersuchungen kann ein zusam-
menfassender Vergleich der Performanz der gegenwartigen Tragermodelle vor-
gelegt werden. Als Ergebnis des Evaluationsansatzes steht dabei die ortliche
Handlungs- und Gestaltungsfahigkeit als zentraler Erfolgsfaktor im Mittelpunkt.
Dies ist sowohl fiir Optionskommunen als auch fiir ARGEn im Hinblick auf
deren spezifische Stirken und Schwichen nachweisbar. Hinzutritt die gesonderte
Situation getrennter Aufgabenwahrnehmung, der im Nachgang zum Urteil des
Bundesverfassungsgerichts (zumindest zwischenzeitlich) erhohte Aufmerksam-
keit zukam. Die Bedeutung der angelegten Kriterien und deren politische Di-
mension verweist auf die Notwendigkeit, Strategien und Methoden der Erfolgs-
messung bei der Dokumentation des Modellvergleichs mitzudenken. SchliefSlich
werden in einer gesamthaften Bewertung die wesentlichen Gesichtspunkte der zu
bilanzierenden Systemkonkurrenz mogliche wie erwartbare Unterschiede zur of-
fiziellen Evaluation des Bundes nach § 6¢c SGB II ausgewiesen.

1. Ortliche Handlungs- und Gestaltungsfahigkeit als Erfolgsfaktor

Wie die Einzelergebnisse der Untersuchung dokumentieren,® erweist sich die lo-
kale Flexibilitdt und Reaktionsfihigkeit als entscheidende Voraussetzung fiir
einen effektiven Vollzug des SGB II. Dies folgt unmittelbar aus den Eigenschaf-
ten der zu betreuenden Klientel, fiir das eine allein auf den Ersten Arbeitsmarkt
hin orientierte Vermittlungstatigkeit ausscheidet. Dabei sollten mafigeschneider-
te und meist niederschwellige Beschdftigungsangebote in ortlichen und regiona-
len Kontexten gefunden werden, was sich mit erhdhten Anforderungen an eine
sozialintegrative Flankierung und bildungsbezogene Absicherung der Hilfen
verbindet. Beides fiihrt vor allem im aktiven Bereich zu einer zunehmenden Spe-
zialisierung und Individualisierung der gewdhrten Leistungen (hinzutritt die not-
wendige Verkniipfung mit anderen kommunalen Aufgaben — etwa in der Ju-
gendhilfe und im Bildungswesen) und erfordert einen qualifizierten Personal-

4 Hesse, J.J./Gétz, A.: Evaluation der Aufgabentragerschaft nach dem SGB II 2005-2008. Abschlussbe-
richt, Berlin, 2008; dies.: Evaluation der Aufgabentrigerschaft nach dem SGB II in Baden-Wiirttemberg
2005-2008. Abschlussbericht, Berlin, 2008. Eine zusammenfassende Publikation erfolgt im Rahmen der
Schriftenreihe ,,Staatsreform in Deutschland und Europa. Der 6ffentliche Sektor im nationalen und in-
ternationalen Vergleich® im Nomos-Verlag (Frithjahr 2009).
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einsatz, mit dem auf die gebotene Differenzierung angemessen reagiert werden
kann.

2. Systematischer Gestaltungsvorteil der Optionskommunen

Zudem konnte nachgewiesen werden, dass alle Trdger und ortlichen Einrichtun-
gen diesen Rahmenbedingungen in der beschriebenen Weise zu entsprechen
suchen. Zugleich verdeutlichen die gegebenen und durchaus systematischen
Unterschiede die nicht identischen Mdglichkeiten, dies auch in vollem Umfang
zu verwirklichen. Insofern erscheinen Organisation und Organisationshoheit als
wesentliche Faktoren, um die Grundsicherung fiir Arbeitsuchende wirkungsvoll
durchzufiihren, wobei der dezentralen Reaktions- und Anpassungsfihigkeit eine
erhéhte Bedeutung zukommt. Diese wiederum ist ausweislich der hier présentier-
ten Ergebnisse in Optionskommunen erkennbar hoher ausgeprdgt, was sich an
der Ausgestaltung der Organisationsstrukturen und Abldufe, einer eigenstindigen
(und flexibleren) Personal- und Ressourcenbewirtschaftung, den Malnahmen-
portfolios und zielgruppenbezogenen Instrumenten, der nach wie vor intensive-
ren Nutzung von Schnittstellen und Kooperationspotenzialen sowie dem eben-
falls stirkeren Einbezug von flankierenden und sozialintegrativen Leistungen
nachvollziehen lisst.

3. Institutionell bedingte Nachteile der ARGEn

Demgegeniiber verweisen die operativen Gegebenheiten in den ARGEn nicht auf
eine grundsitzlich geringere Performanz, aber auf eine deutlich eingeschrdinkte
Fihigkeit, individuelle Organisations- und Geschdftslosungen zu erarbeiten.
Verantwortlich sind dafiir zum einen die Einflussnahmen der Bundesagentur, die
aus ihrer Tragerfunktion und den Verpflichtungen gegeniiber dem Bund abgelei-
tet werden, zum anderen die Restriktionen, die sich aus der Kooperation zweier
Trdger ergeben. Ganz unmittelbar folgen hieraus héufigere ,,Kompromiss*“-Lo-
sungen, die naturgemdB nicht allein den operativen Anforderungen geniigen
kdnnen, sondern auch die Mdglichkeiten der beteiligten Tréger beriicksichtigen
miissen (etwa im Hinblick auf die Personalwirtschaft). Ungeachtet etwaiger
Konflikte zwischen Agenturen und Kreisen (bzw. Stddten) fiihrt dies zu einer
eklatanten Benachteilung der ARGE-Geschdfisfiihrungen und ihrer Verantwor-
tung fiir das operative Geschift (gegeniiber ihren Pendants in Optionskommu-
nen). Am sichtbarsten wird dies anhand der beklagten (und in der lokalen Wahr-
nehmung auch dominanten) Software- und Personalentwicklungsprobleme; hin-

92

216.73.216173, am 23.06.2026, 23:55:58. © Urhebarrechtiich geschUtzter Inhat 3
untersagt, mit, for oder In KI-Systemen, KI-Modellen oder Generativen Sprachmodellen.



https://doi.org/10.5771%2F1610-7780-2009-1-83

Joachim Jens Hesse/Alexander Gotz Mut zur Reform: ,Hartz IV als Testfall

zutreten die bereits angesprochenen und nach Darstellung der ortlichen Akteure
iiber die vergangenen vier Jahre erkennbar zunehmenden Einflussnahmen der
Bundesagentur. Hieraus resultieren aufgrund von Schnittstellen, Steuerungskon-
flikten und Unterschieden in der Verwaltungskultur hohere ,, Abnutzungserschei-
nungen* beim Leitungs- und operativen Personal der ARGEn, wobei Spannun-
gen vor allem in solchen Einrichtungen evident sind, die von kommunalen
Geschiéftsfithrern geleitet werden. Als Konsequenz strebt die iiberwiegende und
eine zudem wachsende Zahl der Beteiligten eine organisatorische oder sogar
trigerbezogene Vereinheitlichung der Aufgabenverantwortung an. Seitens der
ARGERn spiegelt sich dies in der Forderung nach einer rechtlichen Verselbsténdi-
gung und eigenen Dienstherrenschaft (zwecks Einstellung eigenen Personals und
der Gestaltung einer souverdnen Personalpolitik) wider. Die an den ARGEn
beteiligten Kommunen wiederum erkennen in zunehmendem Mafle, dass nicht
nur die Besetzung der operativ verantwortlichen Position des Geschéftsfiihrers,
sondern auch die Verbindung mit dem Vorsitz in der Trigerversammlung erfor-
derlich ist, um eigene Interessen zu wahren und einen vernetzten Vollzug herzu-
stellen. Demgegeniiber lehnt die groBe Mehrheit eine operative Trennung der
Tragerkompetenzen ab, und zwar sowohl in einer grundsitzlichen, der separaten
Aufgabenwahrnehmung nachempfunden Form als auch innerhalb der ARGEn,
wie dies vom Bund wiederholt und mit dem sog. ,,Rollenpapier auch bereits vor
der Karlsruher Entscheidung in die Diskussion gebracht wurde. Insofern richtet
sich die kommunale Kritik nicht gegen einen einheitlichen und nur i.T. gegen
einen gemeinsamen oder abgestimmten Vollzug, sondern vor allem gegen die
derzeitige Ausgestaltung der Mischverwaltung und gegebenen Kompetenzvertei-
lung.

4. Getrennte Aufgabenwahrnehmung als Ausweichlé6sung mit erheblichen
Vollzugsrisiken

Gerade mit Blick auf den weithin als vordringlich betrachteten Funktionszu-
sammenhang zwischen den im SGB II auf Bund und Kommunen aufgeteilten
Zustandigkeiten erscheint die getrennte Aufgabenwahrnehmung allenfalls vor-
dergriindig als Alternative zu einer konflikthaften ARGE-Bildung oder der als zu
riskant eingeschétzten Optionsentscheidung. In nahezu allen vom ISE erhobenen
Fragekomplexen, in die entsprechende Kommunen einbezogenen werden konn-
ten, wurde 2007 und 2008 eine im Vergleich zu ARGEn und Optionskommunen
verminderte Abstimmungsintensitdt festgestellt (etwa bei Schnittstellen und flan-
kierenden Leistungen). Damit aber finden sich zwei wesentliche Anforderungen
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an die Grundsicherung fiir Arbeitsuchende in Frage gestellt: die angestrebte
Hilfegewdhrung aus einer Hand sowie die Vernetzung von nicht in gemeinsamer
Verantwortung befindlichen Leistungen (insbesondere aus dem kommunalen
Bereich). Lediglich die unmittelbaren Ankniipfungspunkte einer abgestimmten
Berechnung und Auszahlung des Arbeitslosengeldes mit seinen bundesseitigen
und kommunalen Bestandteilen konnten bislang vergleichsweise pragmatisch
ausgestaltet werden. Dabei allerdings verbleiben den Kommunen im Regelfall
nur der Nachvollzug und die Umsetzung der seitens der Agentur ermittelten
Leistungsanspriiche, da es anderenfalls zu einem widerspriichlichen Verwal-
tungshandeln der Triger kdme. Eine dariiber hinausgehende Kooperation, die
organisatorische Verflechtungsprobleme der ARGEn (etwa im Personalbereich)
vermeidet, jedoch wie in diesen oder den Optionskommunen zu einer &hnlichen
Kompetenzbiindelung gelangt, lieB3 sich nicht nachweisen. Diese Defizite werden
auch nicht dadurch relativiert, dass nach Darstellung von BMAS und BA die
Jobcenter bzw. Agenturen bei separatem Vollzug vergleichsweise gute Vermitt-
lungszahlen aufweisen. Denn erneut ist diese Bewertung Ausdruck einer Zielfi-
xierung ohne hinreichende Beriicksichtigung der sozialintegrativen Dimension
des SGB 11

5. Bedeutung und politische Dimension der Bewertungskriterien

Die einseitige Programmierung des SGB Il erschwert grundsitzlich eine Mes-
sung der Leistungsfihigkeit, wobei die in hohem Mafle kontextabhingige Ver-
mittlung als eher zufalliges Kriterium erscheint, vergleicht man dies mit dem
Anspruch, nicht nur die Arbeitslosenzahlen, sondern vor allem die gesamtgesell-
schaftlichen Lasten und Folgewirkungen der Langzeitarbeitslosigkeit zu senken.
Die Entscheidung der Trdgerfrage droht deshalb bei unverdnderten Rahmenbe-
dingungen erneut zu einem reinen Politikum zu werden, dessen Beantwortung
sich nur sehr bedingt mit belastbaren Evaluationsergebnissen absichern ldsst,
wenn deren addquate Interpretation eine normative bzw. ordnungspolitische
Priorititensetzung voraussetzt. Dabei geht es erneut vor allem um die Frage, ob
mittels des SGB II zunichst und vor allem die Zahl der Erwerbslosen und An-
spruchsberechtigen reduziert werden soll (so die Schwerpunktsetzung bislang)
oder ob zumindest zu gleichen Teilen die Ursachen, also die im Klientel selbst
angelegten Voraussetzungen dauerhafter Hilfebediirftigkeit und deren Ausmaf3
zu bekdmpfen sind. Ersteres wiirde die bereits festgestellten Tendenzen einer
zunehmenden Kundenselektion beférdern und diirfte sich mit Blick auf die gege-
bene BA-Anbindung eher zugunsten der ARGEn (insbesondere in strukturschwa-
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chen Regionen, groBen Stidten und den neuen Léndern) auswirken, sofern es
den Optionskommunen (vor allem in Landern mit besserer Arbeitsmarktlage und
anteilig hoherer Klientel mit verfestigten Vermittlungshemmnissen) nicht ge-
lingt, durch ortsgebundene und mafBigeschneiderte Angebote die ggf. besseren
iiberregionalen Zugidnge der ARGEn zu kompensieren. Umgekehrt miissten die
Optionskommunen bei einer sozialintegrativ ausgerichteten Anpassung bzw.
Konkretisierung des Handlungsaufirags nach dem SGB II sehr viel mehr als die
ARGEn dazu in der Lage sein, die Eingliederung von Hilfebediirftigen und deren
Angehorigen in mehreren Stufen und dabei sehr viel breiter anzulegen, selbst
wenn dies weniger hdufig zu einer kurzfristigen Vermittlung in eine bedarfsde-
ckende Beschéftigung auf dem Ersten Arbeitsmarkt fithren wiirde.

6. Daten, Strategien und Methoden der Erfolgsmessung

Die Erhebung von Daten zur Soziodkonomie im Allgemeinen sowie zur Sozial-
und Arbeitsmarktpolitik im Besonderen genieBt einen hohen politischen Stellen-
wert. Deshalb spiegeln sich (jenseits konkreter Steuerungsbedarfe) in Auseinan-
dersetzungen um Zahlen und Messkonzepte regelmiflig ordnungspolitische Ori-
entierungen wider, was naturgemiBl nicht den unmittelbaren Interessen
operativer Einrichtungen entspricht. Insofern erweist es sich als auflerordentlich
schwierig, im Kontext des SGB II Primissen fiir eine méglichst bedarfsorientier-
te und objektive Statistik zu formulieren, die dann wiederum die Basis fiir eine
aussagefahige Erfolgsmessung bilden konnten.

Dies gilt umso mehr, als der bisherige Verlauf des neuen Leistungssystems durch
schwerwiegende Datenprobleme gekennzeichnet war. Ausgehend von dem Sta-
tistikskandal bei der Bundesanstalt fiir Arbeit, der den Ausloser der sog. ,,Hartz*-
Reformen bildete, kam es im Zuge der Einflihrung des SGB II 2005 und 2006 zu
einem regelrechten Fallzahlenschock, der auf unterschétzte Problemlagen und
Bedarfe, leistungsrechtlich bedingte Fehlanreize und eine problematische Wirt-
schaftslage zuriickzufithren war. Hinzutraten operative Probleme beim Aufbau
von Melde-, Statistik- und EDV-Systemen, die bis in das Jahr 2007 vor allem die
Optionskommunen, mit Blick auf die Leistungssoftware A2LL aber ebenso die
ARGEn betrafen. Zugleich bestehen bis heute bei Kommunen und ortlichen
Einrichtungen erhebliche Zweifel, ob die verwandten Indikatoren und Kennzah-
len einem zu schematischen Messkonzept folgen und damit letztlich an den Er-
fordernissen des Arbeitsmarktes vorbeigehen. Dies verband sich von Beginn an
mit betrachtlichen Konflikten um problemadiquate Messgrofien wie Arbeitslo-
sigkeit, Zahl der Arbeitsuchenden, Quantitit der Bedarfsgemeinschaften und
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erwerbsfahigen Hilfebediirftigen. Im Ergebnis fiihrte dies zu divergenten Mess-
und Evaluationsstrategien der kommunalen und agenturseitigen Grundsiche-
rungstrager, die erneut den Widerstreit zwischen primdrer Vermittlungs- und
erweiterter Integrationsorientierung dokumentieren.

Im Rahmen der ISE-Fallstudien wurden auch zu diesen Themenstellungen 20
Grundsicherungstrager in den vergangenen vier Jahren regelméafig befragt. Da-
bei wurde erkennbar, dass es dem Gesetzesauftrag folgend in allen Fillen zu
einer prioritiren Erfassung und handlungsleitenden Bewertung von Integratio-
nen in den Ersten Arbeitsmarkt kommt. Ein weiteres (gemeinsames) Interesse
besteht in der Entwicklung der Hohe passiver Leistungen, was aus Sicht der
Stiddte und Kreise insbesondere die Ausgaben fiir die Kosten der Unterkunft
betrifft. Spezifische, aber nach wie vor modellunabhingige Priorititen bestehen
beim Nachvollzug geeigneter Indikatoren fiir die Erfassung von Erfolgen in der
Arbeit mit schwer Vermittelbaren (etwa iiber die regelmdfige Beachtung der
Senkung der Zahl von Arbeitslosen mit einem Bezug von lédnger als 24 Mona-
ten). Hinzutreten diverse ,, hdandisch* durchgefiihrte Analysen — etwa zur Rolle
der jeweiligen Einrichtung im Integrationsprozess, also zur Frage, ob sich Er-
werbslose vor allem durch Eigeninitiative oder durch wesentlichen Beitrag des
Grundsicherungstriigers integrieren konnten. Ahnliches gilt fiir die Messung des
spezifischen Mallnahmenerfolgs anhand von Fallauswertungen oder durch Zah-
lung von Abbrecherquoten.

Unterschiede zwischen den Triagermodellen bestehen indes vor allem darin, dass
die Optionskommunen intern wie auch gegeniiber der Kommunalpolitik verstdrkt
tibergreifende Quoten zur Entwicklung der Zahlen von Bedarfsgemeinschaften,
erwerbsfahigen Hilfebediirftigen und Leistungsbeziehern nutzbar machen. Au-
Berdem achten zugelassene Triger offenbar haufiger auf erfasste Fortschritte im
Integrationsstatus, obgleich man auch hier Messprobleme konzediert und allen-
falls von einer ,,endogenen“ Objektivitdt ohne weitergehende Vergleichbarkeit
ausgehen kann, sofern etwa die Kundenklassifikation nach Arbeitsmarktnédhe
unmittelbare Verteilfunktionen im internen Geschéftsgang erfiillt. Eine kompara-
tive und damit verallgemeinerungsfihige Bewertungsbasis steht hierbei auch fiir
die Gruppe der Optionskommunen nicht zur Verfiigung, zumal die einzelnen
Einrichtungen sehr unterschiedlichen Systemen folgen. Zwar scheinen auch
immer mehr ARGEn diesem Aspekt — nicht zuletzt im Gefolge der VerBis-Ein-
fiihrung — hohere Bedeutung beizumessen, doch werden die hieriiber generierba-
ren Informationen derzeit nach Angaben der vor Ort befragten Akteure kaum
oder sehr wenig genutzt.
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Demgegeniiber greift man in den ARGEn haufiger auf die in den BA-Controlling
und Benchmarkberichten enthaltenen GroBlen zuriick, obgleich vielerorts eine
erhebliche Skepsis gegeniiber der zugrunde liegenden Datenbasis besteht.
Gleichwohl erweist sich die Orientierung an diesen Indikatoren meist als alterna-
tivlos, da seitens der Agentur entsprechende Groflen im Zielvereinbarungspro-
zess und in den daran ansetzenden ,,Nachhalte“-Verfahren dezidiert abgefragt
werden. Damit einhergeht eine hdhere Aufimerksamkeit fiir betriebswirtschaftli-
che Input-Faktoren, wie etwa die Verwaltungskosten je erwerbsfdhigem Hilfe-
bediirftigen. Hinzutreten prozessbezogene Teildaten, wie etwa Zeitrdume zwi-
schen Erstberatung und Abschluss einer Eingliederungsvereinbarung, u. 4. m.

Auf einhellige Kritik stolen dagegen die insgesamt noch nicht hinreichenden
Aussagen zu einer belastbaren Verbleibstatistik, die neben den unmittelbaren
Vermittlungserfolgen auch deren Nachhaltigkeit dokumentiert. Problematisiert
werden zudem die seitens der BA verwandten Vergleichscluster, da man hier-
iiber die notwendige Beriicksichtigung institutioneller, sozialer wie 6konomi-
scher Rahmenbedingungen und Unterschiede fiir nicht addquat abgebildet hilt.
Freilich sind dhnliche Defizite auch fiir kommunale Eigenlosungen kennzeich-
nend, sofern etwa Vergleichsringe aufgrund fehlender Beteiligung und Vollstin-
digkeit weder fiir die Betroffenen selbst noch fiir die politische Auseinanderset-
zung nutzbar sind.

Im Ergebnis fiihrt zu der Einschétzung, dass sich jenseits der pflichtigen Statis-
tikmeldungen nach dem SGB II eine einheitliche Bewertungs- und Steuerungs-
praxis auf der Basis differenzierter Vollzugs- und Erfolgsdaten noch nicht her-
ausgebildet hat. Daraus wiederum folgt, dass die Bewertung dessen, was eine
effektive Aufgabenwahrnehmung nach dem SGB II ausmacht, ebenfalls erheb-
lich differiert. In der Mehrzahl konzentriert sich dieser Unterschied im Vergleich
von ARGEn und Optionskommunen auf den Widerstreit zwischen sozialintegra-
tiver und vermittlungsorientierter Ausrichtung, wobei die Arbeitsgemeinschaften
die letztgenannte Perspektive vor allem aufgrund jener Ziel- und Controllingsys-
teme wihlen, denen sie im Rahmen der Weisungen und Vorgaben der Bundes-
agentur und des BMAS unterliegen. Befragt nach den Erfordernissen einer um-
feldorientierten und stabilisierenden prdventiven Priorititensetzung schitzen
ihre Vertreter diese nicht grundsitzlich geringer ein, als das fiir Optionskommu-
nen festzustellen ist (Quelle: ISE-Erhebungen 2006 bis 2008). Insofern sind es in
ihrem Fall vor allem die institutionellen Rahmenbedingungen, konkret vor allem
die SGB Ill-zentrierte Steuerungs- und Handlungslogik der Bundesagentur, die
ihre gegenwirtigen Vorgehensweisen priagen, wihrend die Optionskommunen
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diesbeziiglich bereits heute wesentlich stirker von ihren Freiheiten Gebrauch
machen.

7. Bewertung

Auf der Basis der vierjéhrigen Evaluation gelangen die Autoren zu der folgenden
Beurteilung der von ihnen untersuchten Tridgermodelle. Dabei ist allerdings zu
betonen, dass die dargestellten Ergebnisse keinen direkten statistischen Zusam-
menhang mit den Resultaten und der Performanz der Grundsicherungstrdger
enthalten und fiir diese Fragen deshalb auf qualitative, analytische und plausibi-
litdtsgestiitzte Erwdgungen zuriickgegriffen werden muss. Hieraus wiederum
ergibt sich freilich kein Nachteil gegeniiber der § 6¢c-Evaluation im Aufirag des
Bundes, die solche quantitativen Aussagen zu treffen sucht. Denn auch diese
Untersuchung unterliegt den unterschiedlichen Kriterien und ordnungspoliti-
schen Orientierungen. Vor allem aber muss die hierfiir genutzte Datenbasis als
aullerordentlich schmal eingeschétzt werden. So waren sowohl in ARGEn als
auch in Optionskommunen bis 2006/2007 unverdndert Konsolidierungsprozesse
zu verzeichnen und kann deshalb tiberhaupt erst fiir das Jahr 2007 von einer
weithin routinisierten Aufgabenerledigung vor Ort ausgegangen werden. Gerade
den zugelassenen kommunalen Trigern war diese Zeit einzurdumen, um ihnen
den Aufbau jener Kapazititen und Routinen zu ermoglichen (etwa im Bereich
der Stellenvermittlung und des Arbeitgeberservice sowie bei Controlling- und
Softwaresystemen), auf die man innerhalb der ARGEn durch die Beteiligung der
Bundesagentur sofort zuriickgreifen konnte. Folglich miisste man schon aus
methodischen Griinden die Jahre 2007 und 2008 abwarten und in die Evaluation
vollstindig miteinbeziehen, um die benannten etwaigen Verzerrungen zu nivel-
lieren. Vor diesem Hintergrund lassen sich nach den Erkenntnissen der ISE-
Evaluation die drei Trigermodelle wie folgt kennzeichnen:

e Die ARGEn weisen erhebliche Systemdefizite vor allem im organisatori-
schen und personalwirtschaftlichen Bereich auf, womit sie sich in einer zent-
ralen Handlungsressource — der dezentralen Ausgestaltung von Integrations-
und Betreuungsprozessen — deutlich eingeschrinkt sehen. Dem stehen ge-
wisse Stdrken im Hinblick auf stellenorientierte Vermittlungsroutinen und
die Vernetzung mit dem SGB III gegeniiber.

o Die Optionskommunen genieBlen — allerdings gleichsam diametral entgegen
gesetzt — dhnliche organisatorische Vorteile aufgrund einer einheitlichen
Personal- und Ressourcenbewirtschaftung sowie der erheblichen Freiheits-
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grade bei der Konzipierung von Aufbau- und Ablaufstrukturen. Hinzutreten
klare Erfolge bei der sozialintegrativen Einbettung der Integrationstdtigkeit,
was (weiterhin) zunehmend und stérker als bei anderen Tragermodellen prd-
ventive Ansdtze einschlieft.

o Fille mit getrennter Aufgabenwahrnehmung konnen zwar auf eine separate
Optimierung der jeweiligen Verantwortlichkeiten verweisen, doch unterliegt
der Vollzug von Agentur- und kommunalen Aufgaben ungeldsten Schnitt-
stellenproblemen, kommt es in der Regel zu einer schlechteren Einbindung
flankierender Leistungen, bleiben die kommunalen Einwirkungsmoglichkei-
ten auf die Geschéftspolitik und damit auch die Steuerungspotenziale (etwa
hinsichtlich der Kosten der Unterkunft) tatsdchlich gering und findet die
Formulierung eines gesamthaften Integrationsansatzes im Kontext arbeits-
markt- wie sozialpolitischer Orientierungen nicht statt.

Stellt man dem nun die Ergebnisse der offiziellen § 6¢c-Evaluation gegeniiber, so
ergibt sich daraus im Einzelnen kein grundsitzlicher Widerspruch zu den vorge-
tragenen Einschitzungen. Vielmehr wird erneut deutlich, dass die Bewertung des
Modellwettbewerbs nahezu ausschlieSlich von den angelegten Malistiben ab-
hingig ist, vor allem, wenn man beriicksichtigt, dass es selbst bei statistisch
nachweisbaren Unterschieden immer noch eine relevante Zahl von good oder
best practice-Fillen in jeder Vergleichsgruppe gibt. Erwartbar sind hierbei sei-
tens der Bundes-Evaluation etwa die folgenden Aussagen:

e Inden ARGER und in den Jobcentern bei getrennter Aufgabenwahrnehmung
kommt es zu einer zielgemidBen Konzentration auf die stellenorientierte
Vermittlung sowie in der Summe (monetér) zu besseren Ergebnissen bei der
Absenkung der Hilfebediirftigkeit und damit auch im Hinblick auf die fiska-
lische Effizienz.

o Die Optionskommunen setzen Schwerpunkte in der Bewerberorientierung
(fordernder Ansatz) mit groferen Fortschritten bei der Hebung der Beschdf-
tigungsfahigkeit und mehr Erfolg bei der Vermittlung in eine (auch) nicht
bedarfsdeckende Beschdftigung.

Berticksichtigt man die eher begrenzte Signifikanz der 6¢-Ergebnisse sowie die
Unterschiede bei der Auswahl von BewertungsmaBstében, ist fiir die nach der
Karlsruher Entscheidung notwendig gewordene Reform der Tréagerstruktur eine
parteipolitisch geprégte Entscheidung erneut nicht unwahrscheinlich. Umso
mehr bedarf es neben den fachspezifischen auch weitergehender Gesichtspunkte,
die ggf. dazu beitragen konnen, den anstehenden Prozess zu versachlichen und
seine Ergebnisse auf eine breitere Grundlage zu stellen. Hierbei erscheint das
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BVerfG-Urteil insoweit als hilfreich, als es auf die Bedeutung staats- und
verfassungspolitischer Erwdgungen im Zusammenhang mit Themen der Fodera-
lismusreform hingewiesen und somit wesentliche Ankniipfungspunkte benannt
hat. Danach sollte es bei der Organisationsgestaltung des mit Abstand grofiten
sozialen Leistungssystems des Landes darauf ankommen,

e die Grundsitze des subsididren Verwaltungsfoderalismus einzuhalten,

e  koordinative und kooperative Verfahren bei gleichzeitig entflochtenen Kom-
petenzen zu stirken,

e neue effizienz- wie effektivititsfordernde Rahmenbedingungen und Anreiz-
strukturen zu fordern (Stichwort Wettbewerbsfoderalismus) sowie

e Nachhaltigkeitsgesichtspunkte auch im institutionellen wie sozialpolitischen
Bereich zu beachten.

Als Fazit dieser Betrachtungen lésst sich mithin festhalten, dass die Option und
damit eine weitgehende kommunale Vollzugsverantwortung im Lichte der in
diesem Bericht dokumentierten Evaluations-Ergebnisse und unter Beriicksichti-
gung der vorgenannten Kriterien eine Tragerform mit deutlich systemischen
Vorteilen darstellt und somit als Modell der ARGE und einer getrennten
Aufgabenwahrnehmung dauerhaft iiberlegen sein sollte.

lll. Schlussfolgerungen: Gesamtbilanz und Handlungsoptionen

Die im Rahmen dieses Berichts dokumentierte Leistungsfahigkeit/Performanz
der Tréagerstrukturen im SGB II fiihrt im Lichte des Karlsruher Urteils zu einer
Reihe von Handlungsoptionen, die die materiellen und funktionalen Erforder-
nisse des neuen Leistungssystems aufnehmen. Diese Gestaltungsvarianten su-
chen die institutionell mdglichen und derzeit auch politisch diskutierten Losungs-
ansdtze zu systematisieren, wobei im Folgenden die Grundfrage nach einer
einheitlichen oder (weiterhin) geteilten Trdgerschaft des SGB II den Ausgangs-
punkt bildet. Dies schlieft drei bislang eher hypothetische, jedoch in der gegen-
wartigen Diskussion durchaus vertretene Szenarien ein, die sich mit einer Bun-
desauftragsverwaltung und/oder einem verdnderten Leistungsrecht verbinden.
Eine gesamthafte Dokumentation der kommunalen Priaferenzen erfolgt am Ende
dieses Kapitels.

1. Materielle und funktionale Erfordernisse des SGB I

Eine zentrale gesetzliche Vorgabe der Grundsicherung fiir Arbeitsuchende be-
steht in der notwendiger Weise personengebundenen Betreuung und Aktivierung
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von Langzeitarbeitslosen, deren aktive und passive Leistungen aus einer Hand
erbracht werden sollten. Auch wenn sich der dabei erforderliche sozialintegrative
Ansatz des SGB II in dem Hinweis erschopft, dass Mainahmen zum Erhalt der
Erwerbsfihigkeit bzw. zur Vermeidung von Hilfebediirftigkeit ergriffen werden
sollen, erscheint von daher die individuelle und langfristige Betreuung in weiten
Teilen problembehafteter Zielgruppen (Dauerarbeitslosigkeit verbunden mit
multiplen Vermittlungs- und sozialstrukturellen Integrationshemmnissen) min-
destens ebenso wichtig wie die Optimierung der reinen Vermittlungstdtigkeit.
Die Verbesserung der Beschdftigungsfihigkeit sowie soziale Stabilisierung und
Integration bilden somit zu Recht wesentliche Gesichtspunkte fiir die Beurtei-
lung der Effektivitdt des neuen Leistungssystems. Hierbei wiederum kommt dem
Einbezug unterschiedlichster flankierender Instrumente sowie dem Vollzug im
Kontext und lokalen Netzwerk sozialer Daseinsvorsorge eine besondere Bedeu-
tung zu. Die entsprechend personalintensiven Dienst- und Transferleistungen
sind gerade unter erschwerten Klientelbedingungen von klaren Zielen und Auf-
trdgen abhingig; sie erfordern zudem vor Ort stérungsfreie Abldufe, klare und
individuell gestaltbare Ziele sowie eine erhéohte Mitarbeitermotivation. Deshalb
ist der Vollzug des SGB II weit mehr als viele andere dffentliche Aufgaben von
einer funktionsaddquaten Organisation auf der Basis zusammenhéangender, mdg-
lichst einheitlicher Trdgerzustindigkeiten abhdngig.

2. Optionen nach dem BVerfG-Urteil

Fiir die Weiterentwicklung des SGB II nach der Karlsruher Entscheidung gilt es
einige grundlegende Fragen zu beantworten. Hierzu zéhlt zundchst die nach der
Trigerschaft i.e. S., ob also die Grundsicherung fiir Arbeitsuchende weiterhin
durch mehrere (Bund und Kommunen sowie indirekt die Lénder) oder kiinftig
nur noch durch einen Trdger (Bund oder Kommunen bzw. Lénder) wahrge-
nommen werden soll. Bei einer alleinigen Bundestrigerschaft bestiinde ferner die
(erginzende) Moglichkeit des Aufgabenausgleichs zugunsten der Kommunen
und Ldnder tiber eine Gewichtsverlagerung zwischen SGB II und SGB XII auf
der Basis angepasster Erwerbsfihigkeitsregelungen. Komplexer stellt sich dem-
gegeniiber die Situation bei einer geteilten Trigerschaft dar. Hier wire zunéchst
zu kldren, ob es nur noch ein Modell (etwa eine Kooperation zwischen Bund und
Kommunen, getrennten Vollzug oder die kommunale Durchfiihrung) oder wei-
terhin verschiedene Varianten nebeneinander geben kann (Optionskommunen
und ARGEn als Beispiel). Hinzutritt die Frage, wie eine Trdgerform ausgestaltet
wird, in der Bund und Kommunen erneut kooperativ zusammenwirken sollen.
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Des Weiteren muss die Zukunft und der Umgang mit dem Optionsmodell geklart
werden, woflr letztlich drei Alternativen bestehen: die bloBe Fortschreibung der
bestehenden zugelassenen Trager, die zeitlich befristete und/oder zahlenmdfig
beschrinkte Offnung oder aber die vollstindige, also weder terminierte noch
kontingentierte Ermoglichung kommunaler Verantwortungsiibernahme. Schlief3-
lich kimen Zwischenvarianten in Betracht, wie etwa die operative Vereinheitli-
chung des Vollzugs iiber eine vollstdndige oder teilweise Auftragsverwaltung des
Bundes; denkbar wire ferner eine Entflechtung des Leistungsbereichs durch eine
Abkoppelung der Wohn- und Unterkunftskosten im Rahmen einer eigensténdi-
gen vom ALG II unabhingigen Transferleistung.

3. Moglichkeit und Zuordnung einer einheitlichen Tragerschaft

Befragt nach der kiinftigen Kompetenzordnung im SGB 11 lehnen neun von zehn
Kommunen die bestehende geteilte Trdgerschaft ab und zwar unabhéngig von
der heutigen Trigerform (Quelle: ISE-Erhebung 2008). Zwar hilt man unter den
gegebenen Umstidnden eine Kooperation und Abstimmung zwischen Bund,
Kommunen und Léndern fiir unverzichtbar, doch leitet sich dieses Erfordernis zu
einem wesentlichen Teil aus den gesetzlichen Zustindigkeiten ab. Hinzutritt die
Uberzeugung, dass man den wiinschenswerten Kompetenztransfer zwischen
Bund und Kommunen auch auf dem Wege loser Kooperationsformen realisieren
konne. Deshalb pladieren 95 % der befragten Kommunen fiir eine einheitliche
Trdgerschaft der Grundsicherung fiir Arbeitsuchende durch die Ldnder bzw.
durch die Kommunen — darunter 94 % der in ARGEn engagierten Kreise, 100 %
der Optionsstddte und -kreise sowie 82 % der Félle mit getrennter Aufgaben-
wahrnehmung. Sollte es im Gegensatz zu diesem Votum dennoch zu einer allei-
nigen Bundestriigerschaft kommen, plidieren die Befragten im Ubrigen erneut
fiir eine einheitliche Zustindigkeit — dann in der Verantwortung des Bundesagen-
tur. So findet insbesondere der seitens einiger heute noch getrennt arbeitender
Trager formulierte Vorschlag, die Erwerbsfihigkeitsregelung so zu verdndern,
dass das SGB XII aufwachse und damit eine Kompensation zugunsten der kom-
munalen Zustindigkeit herstelle, keine Mehrheit: Dies lehnen 80% der ARGE-
Kreise, 90% der Optionskommunen und immerhin 71 % der Kreise mit getrenn-
ter Aufgabenwahrnehmung ab (Quelle: ebd.).
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4. Ausgestaltung einer weiterhin geteilten Tragerschaft

Fiir dieses Szenario priferieren 85 % der befragten Kommunen (81 % der AR-
GE-Kreise, 100 % der Optionskommunen und 67 % der Kreise mit getrennter
Tragerschaft) das dauerhafte Nebeneinander unterschiedlicher Trdgermodelle
(Quelle: ISE-Erhebung 2008). Dies sollte nach Uberzeugung nahezu aller Be-
fragten die Option einschlielen, wobei 87 % deren vollstindige, also eine unbe-
fristete, jederzeit mogliche und unkontingentierte Offnung fordern. Fiir diejeni-
gen Kommunen, die die eigene Vollzugsverantwortung nicht anstreben, spricht
man sich unterdessen fiir eine (erneuerte) Kooperation mit der Bundesagentur
aus, die auf verbindlichen Regelungen und Verfahren beruhen muss und mog-
lichst die bestehenden Probleme im Personalbereich durch eine eigene Dienst-
herrenschaft {iberwinden soll. Dagegen hélt man eine getrennte Aufgabenwahr-
nehmung mit freiwilligen Kooperationsvereinbarungen wie auch feste Koordina-
tionsverfahren und Kooperationsangebote fiir nicht ausreichend, um beides —
einen sachgemiflen und die kommunalen Interessen wahrenden Vollzug — si-
cherzustellen.

Wiirde sich der Gesetzgeber hingegen bei geteilter Tragerschaft fiir ein einheitli-
ches Trdgermodell entscheiden, schlosse dies die optionale kommunale Tréager-
schaft aus. Erneut verbliebe dann nur die Moglichkeit eines getrennten Vollzugs
mit mehr oder minder verbindlichen Koordinationsverfahren und Kooperations-
angeboten seitens der BA im Bereich aktiver Hilfen - oder aber eine erneuerte
ARGE bzw. obligatorische Zusammenarbeit, was wiederum eine Verfassungsén-
derung erforderlich machen wiirde. In der Tendenz diirfte eine Mehrheit der
Kommunen das letztgenannte Modell bevorzugen, da man aus der Praxis heraus
die materiellen und funktionalen Erfordernisse einer einheitlichen Kunden-
betreuung insgesamt hoher bewertet. Interessant ist in diesem Zusammenhang
die Einschdtzung von Varianten, die bei geteilter Trdgerschaft eine operative
Zusammenfiihrung der Vollzugskompetenzen iiber eine Bundesauftragsverwal-
tung vorsehen. Das ISE hat diese Alternative bereits zu einem sehr frithen Zeit-
punkt als zwar nicht vorzugswiirdige, aber in eine Erdrterung einzubeziehende
Losung formuliert, sofern eine einheitliche Tragerschaft oder die Fortschreibung
und Offnung der Option nicht gelingen sollte. Unter entsprechenden Umstinden
fande ein solches Konzept bei immerhin 55 % der befragten Kommunen Zustim-
mung, setzte allerdings voraus, dass der Bund seine gesamten Kompetenzen tiber-
trdgt und nicht nur (wie zuletzt von der bayerischen Staatsregierung vorgeschla-
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gen’) seine Zustindigkeiten im Bereich der passiven Hilfen verlagert. Auf eine
erneut klare Ablehnung stof3t hingegen die Abkoppelung der Wohn- und Unter-
kunftskosten vom ALG II, um auf diese Weise die Nachrangigkeit des kommu-
nalen Anteils und die operativen Verbindungen zwischen beiden Transferleis-
tungen zu beseitigen.

5. Zusammenfassendes Votum der Kommunen

Die Kreise und Optionsstidte halten eine grundlegende Organisationsreform des
SGB II fiir erforderlich und votieren dabei fiir den Ubergang zu einer einheitli-
chen Trdgerschaft von Ldndern bzw. Kommunen. Sollte es stattdessen bei geteil-
ten Zustdndigkeiten bleiben, plddieren sie fiir eine Fortsetzung des Systemwett-
bewerbs, was die Fortschreibung und vollstindige Offnung der Option sowie die
Erneuerung einer kooperativen Organisationsform beinhaltet. Kdme es entgegen
dem kommunalen Votum zu einem (bei geteilter Trigerschaft) einheitlichen
Organisationsmodell, wiirde man in der Tendenz eine verbundene Aufgaben-
wahrnehmung bevorzugen, die erforderlichenfalls iiber eine Verfassungsénde-
rung zu ermoglichen wire. Andere Losungen werden skeptisch bis ablehnend
betrachtet, so etwa die Uberlegung, die Gewichte zwischen SGB II und SGB XII
iiber eine verdnderte Erwerbsfahigkeitsregelung zu verschieben, oder aber die
Maglichkeit, Schnittstellen mit einer Abkoppelung der KdU vom ALGII zu
beseitigen. Dies gilt auch fiir eine Bundesauftragsverwaltung im Bereich der
passiven Hilfen nach dem bayerischen Modell. Lediglich eine vollstindige Be-
auftragung auch mit dem aktiven Leistungsanteil des Bundes (Vermittlung und
Integration) féande bei einer Mehrheit der Kommunen die erforderliche Zustim-
mung.

IV.Empfehlungen: Pragmatische Lésungen fiir ein
wettbewerbsfahiges Leistungssystem

Die nachfolgenden institutionellen und leistungspolitischen Empfehlungen bezie-
hen die Ergebnisse der fast vierjihrigen ISE-Evaluation sowie die aktuelle poli-
tische Diskussion mit ein. Dies fiihrt die Autoren zunéchst zu der Schlussfolge-
rung, dass fiir einen weiterhin erfolgreichen und reibungslosen Vollzug des SGB

5 Bayerisches Staatsministerium fiir Arbeit und Sozialordnung, Familie und Frauen: Neuorganisation des
SGB 1I. Eckpunkte einer Kooperation von BA und Kommunen bei Ubertragung der Geldleistungen auf
die Kommunen (Stand: 05.12. 2008), Miinchen, 2008.
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Il ziigig verldssliche Rahmenbedingungen geschaffen werden miissen. Aus
funktionalen und systematischen Erwdgungen, aber auch mit Blick auf materielle
Vorteilskonstellationen und nicht belegbare Defizite, wird dabei das Modell
einer fldchendeckenden kommunalen Zustindigkeit grundsdtzlich prdferiert. Al-
lerdings sprechen aktuelle politische Entscheidungsprobleme auf der Bundesebe-
ne und insbesondere die Schwierigkeit, eine verfassungsgemifBle Losung iiber
eine Gesetzesausfilhrung durch die Lander (bzw. durch die Kommunen) finan-
ziell abzusichern, fiir einen pragmatischeren Handlungsansatz, der zudem die
Vorteile des bestehenden Systemwettbewerbs fortschreibt. Da dies eine Offnung
der Option sowie verstirkte dezentrale Gestaltungsspielrdume fiir die ARGEn
und oOrtlichen Agenturgeschiftsfiihrungen einschlieen sollte, sind Verfahren
vorzusehen, die dem Bund eine hinreichende Mittelkontrolle und fachliche Rah-
mensteuerung fiir seinen Leistungsanteil gestatten. Zu den vorgenannten organi-
satorischen Verdnderungen sollten leistungsrechtliche Anpassungen treten, die
auch unter den Bedingungen einer verschlechterten Wirtschafts- und Arbeits-
marktlage den hohen Anteil von schwer Vermittelbaren beriicksichtigen und des-
halb préiventive wie sozialintegrative Handlungsansdtze stirken. Damit verbindet
sich das Erfordernis, die bisherigen Controllingsysteme und Verfahren der Er-
folgsmessung im SGB Il weiter zu entwickeln, um neben der bloBen Vermittlung
und Kosteneffizienz auch die Nachhaltigkeit der Mafinahmen und die unterhalb
einer Beschéftigung auf dem Ersten Arbeitsmarkt erfolgenden Integrationsfort-
schritte addquat abzubilden. SchlieBlich sollen aus aktuellem Anlass jene Ein-
schitzungen und Handlungsoptionen angesprochen werden, die im Rahmen der
Fallstudien von ortlichen Akteuren mit Blick auf die gegenwdrtige Wirtschafis-
und Finanzkrise geltend gemacht werden, bevor eine summarische Erdrterung
des Zusammenhangs zwischen SGB II und gesamtstaatlicher Modernisierungs-
agenda verdeutlicht, dass die verfassungsgemédfie Ausgestaltung der Grundsiche-
rung fiir Arbeitsuchende gleichsam das ,,Werkstiick® einer (fortgesetzten) Fode-
ralismusreform (auch) in der kommenden Legislaturperiode, also ab Herbst
2009, bilden konnte.

1. Schlussfolgerungen der ISE-Evaluation zur Tragerfrage

Die dokumentierten Ergebnisse der ISE-Evaluation der Aufgabentrigerschaft
nach dem SGB II lassen keine grundsdtzlichen und signifikanten Nachteilskons-
tellationen zulasten der Option erkennen. Dies gilt im Ubrigen auch, wenn man
die Kriterien der gesetzlichen § 6¢-Evaluation zugrunde legt. Soweit deren Er-
gebnisse bislang kommuniziert wurden, deuten sie auf keine elementaren und
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durchgehenden Defizite einer bestimmten Trédgerform hin. Vielmehr ergibt sich
ein gewisser Vorteil der ARGEn vor allem deshalb, weil man die Integration in
eine maoglichst bedarfsdeckende Erwerbstdtigkeit und die hierauf bezogene Effi-
zienz des Ressourceneinsatzes als letztlich zentrale Indikatoren ansieht. Ein-
schrinkend ist aber zu diesem Befund erneut anzumerken, dass seine Daten-
grundlage lediglich einen Jahreszeitraum (2006/2007) umfasst und sich zahlrei-
che Optionskommunen finden, die dhnlich effektiv oder sogar deutlich erfolgrei-
cher als der Durchschnitt aller Grundsicherungstrager arbeiten, so dass ein
systematisches Defizit nur schwer zu begriinden ist. Hinzukommen die offenbar
auch in der offiziellen Wirkungsforschung erkennbaren — und durch die ISE-
Evaluation bestdtigten — Vorspriinge der zugelassenen kommunalen Trdger im
Bereich sozialintegrativer und prdventiver Handlungsansdtze. Somit ldsst sich
die Differenz zwischen den gegebenen Trigerformen derzeit wohl am besten
dadurch charakterisieren, dass die ARGEn aus einer eher betriebswirtschaftli-
chen Logik heraus Stirken aufweisen, die Optionsstdidte und -kreise dagegen vor
allem im Hinblick auf ein volkswirtschaftlich und sozialpolitisch nachhaltiges
Vorgehen besser abschneiden. Eine Beurteilungsbasis fiir eine abschlieBende und
dauerhafte Tragerentscheidung bietet dieses Ergebnis jedoch kaum und bleibt im
Wesentlichen davon abhédngig, welche Kriterien man bei der Bewertung der
bisher erbrachten Leistungen der Grundsicherung anlegt.

Umso mehr erscheint eine Diskussion irrefiihrend, die bereits in einer wenig
ausgewogenen und in Teilbereichen eingeschrinkten Bilanz der zugelassenen
Tréager eine hinreichende Begriindung zu erblicken glaubt, die Option gdnzlich
abzulehnen. So existiert weder eine gesetzliche noch eine empirische Basis, aus
der sich ein solches obligo der Kreise und Stadte herleiten lieBe. Demgegeniiber
bestehen die vom ISE erkannten und von zahlreichen Beobachtern bestitigten
systematischen Vorteile der kommunalen Trdgerschaft und ein erhohtes Gewicht
funktionaler wie letztlich auch staatspolitischer Erwdgungen. Dies beriihrt zu-
nachst die durch das Verfassungsgericht festgestellte Unzuldssigkeit der Misch-
verwaltung, wobei die Richter in ihrer Begriindung erfreulicher Weise nicht nur
normative, sondern auch institutionelle und funktionsorientierte Betrachtungen
beriicksichtigten. Hinzutreten die selbst vom Bund und seinen Evaluatoren aner-
kannten Vorteile einer Wettbewerbssituation zwischen ARGEn, Optionskommu-
nen und Fillen mit getrennter Aufgabenwahrnehmung, die eine innovationsfor-
dernde Anreizkonstellation fiir alle Grundsicherungstrager darstellt und entspre-
chende Dynamiken ausloste. Schlielich bieten im Kontext rechtlicher Vorgaben
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der bundesstaatlichen Ordnung die Besonderheiten des SGB II einen interessan-
ten Ansatz, um an die Zielvorstellungen der Foderalismusreform Il anzukniipfen.

Im Ergebnis spricht deshalb wenig fiir eine voreilige und einseitige Tragerent-
scheidung und viel flir ein besonnenes Vorgehen, das systematische Aspekte des
Tragervergleichs herausarbeitet, sorgféltig gewichtet und letztlich zu einem Be-
schluss des Gesetzgebers fiihrt, der den Anforderungen von Klientel und Leis-
tungssystem gerecht wird. Hierzu gilt es, den bestehenden foderalstaatlichen
Rahmen zu nutzen, mithin darauf zu verzichten, ihn entgegen der Foderalismus-
reform I und dem bestehenden Verwaltungsgefiige eigens fiir das SGB II anzu-
passen. Dies muss (wie bereits angemahnt) immer auch eine verldssliche Per-
spektive fiir die ortlichen Einrichtungen einschlieBen, also bereits wéihrend der
Entscheidungsphase Interims- und Ubergangsldsungen beinhalten, um eine kon-
tinuierliche Arbeitsfihigkeit zu gewdhrleisten.

2. Verldssliche Rahmenbedingungen

Dabei gilt unverdndert, dass es fiir die weitere Entwicklung des 2005 eingefiihr-
ten Leistungssystems im Interesse der Planbarkeit seitens der Triger und der
Sicherheit ihrer Mitarbeiter notwendig ist, zu einem mdglichst friihen Zeitpunkt
abschliefende Organisations- und Trigerentscheidungen zu treffen. Anderen-
falls droht aufgrund von Stellenbefristungen und den damit verbundenen Unsi-
cherheiten eine Verstetigung der bereits dargestellten Probleme. Dies spricht
grundsitzlich fiir eine Festlegung maéglichst vor 2010. Andererseits ist mit Blick
auf die Bundestagswahl 2009 sowie im Interesse einer seridsen Bewertung der
(bislang) vorliegenden Evaluationsergebnisse und der rechtlichen Implikationen
des Karlsruher Urteils eine ziigige Entscheidung ggf. nicht realistisch. In jedem
Fall setzt sie auf allen Seiten die Bereitschaft voraus, an einer konstruktiven
Losung (so im Rahmen der in jedem Fall erforderlichen Personaliiberfiihrungen)
mitzuwirken. Erneut wiirde das vor allem fiir die Vielzahl jener Beschéftigten
einen Vorteil darstellen, deren Arbeitsverhéltnis bislang auf das Ende der Expe-
rimentierphase befristet ist. [hnen eine entsprechende Sicherheit zu bieten, wiirde
verhindern, dass es in den kommenden Monaten zu einer verstirkten Abwande-
rung qualifizierten Personals kommt.

In Abwiégung einer fundierten Entscheidung einerseits und der ziigigen Klarstel-
lung der organisatorischen Rahmenbedingungen andererseits plddiert der Gut-
achter fiir ein zweigleisiges Vorgehen: Zunéchst sollte vermieden werden, dass
es auf der Grundlage einer duferst schmalen Datenbasis, wie im Fall der § 6¢-
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Evaluation, zu einer vorschnellen und/oder einseitigen Trigerentscheidung
kommt. Dies gilt umso mehr, als sich bereits anhand der bis dato bekannt gewor-
denen Ergebnisse eine eindeutige Modellpréferenz kaum begriinden l4sst. Ande-
rerseits muss fiir die Optionskommunen und ARGEn sowie fiir die Jobcenter in
Féllen mit getrennter Aufgabenwahrnehmung garantiert sein, dass vorhandenes
Personal von den kiinftig zustindigen Einrichtungen zumindest ein Ubernahme-
angebot erhilt, soweit es nicht ohnehin ein Riickkehrrecht zu ihrem Dienstherrn
besitzt. Dariliber hinaus bedarf es einer Regelung fiir die grofle Zahl befristeter
Beschdftigungsverhdltnisse. Hier verbieten arbeitsrechtliche Sachzwénge héufig
eine Verldngerung der entsprechenden Vertrdge, weshalb das von verschiedenen
Tragern bereits praktizierte Verfahren fortzusetzen wére, immerhin einem Teil
der betroffenen Personen dauerhafte Stellen anzubieten. Beriicksichtigt man,
dass in den kommenden beiden Jahren aufgrund der Wirtschafts- und Finanzkri-
se nicht mit weiter sinkenden, sondern mittelfristig deutlich ansteigenden Fall-
zahlen zu rechnen ist, sollte dies unter betriebs- wie personalwirtschaftlichen
Gesichtspunkten vertretbar sein.

Die damit angesprochene Interims- bzw. Ubergangsldsung wiire als gemeinsame
Vereinbarung von Bund und kommunalen Spitzenverbinden vorstellbar. Sie
sollte fiir eine abschlieBende Triagerentscheidung anschlussfihig sein bzw. in
diese iibergeleitet werden, sofern etwa einzelne Mitarbeiter den Dienstherrn
(noch) nicht wechseln mdchten und/oder die betreffenden Trager fiir sie keine
unmittelbare Verwendung haben. In solchen Féllen wiren die geltenden Abord-
nungs- und Gestellungsverfahren zu verléngern, bis sich die Situation iiber ent-
sprechende Vereinbarungen zwischen Bund und Kommunen sowie mit den ein-
zelnen Mitarbeitern konsolidiert hat.

Ahnliches gilt fiir die Vertragsdauer der ARGEn. Diesbeziiglich sollte geregelt
werden, dass Agenturen und beteiligte Stiddte wie Kreise bei einem Auslaufen
ihrer Kooperationsvertrage eine automatische Verlingerung zu unveranderten
Konditionen praktizieren, bis aufgrund von Entscheidungen des Gesetzgebers
klare Rahmenbedingungen geschaffen werden.

3. Grundsatzliches Pladoyer fiir eine einheitliche ortliche Tragerschaft

Die im Rahmen dieses Berichts dokumentierten Klientel- und funktionalen Leis-
tungserfordernisse sprechen aus Sicht des ISE unverdndert flir eine zusammen-
héingende und deshalb auch moglichst einheitliche Trdgerschaft unter Bertick-
sichtigung der mafgeblichen leistungs- und integrationsspezifischen Schnitt-
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stellen zur sozialen Daseinsvorsorge (insbesondere in den Bereichen Jugend und
Bildung). Dies fiihrt trotz der unbestreitbaren Kompetenzen und Kapazititen der
Bundesagentur fiir Arbeit zu einem grundsitzlichen Votum fiir die flichende-
ckende Umsetzung der kommunalen Trdgerschaft, da der Schwerpunkt der
Betreuung von Langzeitarbeitslosen nicht allein in ihrer Vermittlung, sondern
ebenso sehr in ihrer sozialen Stabilisierung zu sehen ist. Dies gilt umso mehr, als
die Erfahrungen der zuriickliegenden Jahre zeigen, dass es die Grundsicherungs-
trager auf absehbare Zeit (auch bei verdnderter Wirtschaftslage) mit einem ziber-
proportional hohen Anteil schwer Vermittelbarer zu tun haben, deren Beschifti-
gungsfahigkeit von ihrer individuellen Stabilisierung und der ihres Umfeldes
abhéngt. Im Interesse einer nicht nur kurzfristigen Arbeitsmarktwirkung, sondern
vor allem mit Blick auf gesamtgesellschaftliche Integrationseffekte und volks-
wirtschaftliche Kostenerwdgungen steht daher die individuelle Betreuung und die
Hebung der Arbeitsmarkinihe moglichst vieler Leistungsbezieher im Vorder-
grund. Genau diese strategische Ausrichtung aber ist auf den engen Schulter-
schluss mit anderen sozialen Dienst- wie Transferleistungen angewiesen, die von
den Kommunen verantwortet werden und fiir deren Vollzug sie die erforderliche
Problem- und Klientelndhe mitbringen.

Hinsichtlich der verfassungsrechtlichen Hiirden einer Kompetenzzuweisung an
die Kommunen durch den Bundesgesetzgeber miisste hierbei erforderlichenfalls
der Weg einer Ausfiihrung des SGB Il als eigene Angelegenheit bzw. Auftrags-
verwaltung der Ldnder beschritten werden, was mit einer aufkommensbezoge-
nen Anpassung der Finanzbeziehungen zwischen Bund und Léndern sowie Lén-
dern und Kommunen zu verbinden wire; insbesondere sollte sichergestellt
werden, dass eine quotale Losung Dynamisierungsprozesse vorsieht, die in kur-
zen Abstinden wiederkehrende Verhandlungen iiber pauschale Ausgleichsbetra-
ge weitgehend obsolet machen. Schlielich wéren die Ldnder anzuhalten, sich im
Fall einer solcher Losung nicht — wie heute die Bundesagentur — detailliert in
den materiellen Vollzug einzuschalten, da ansonsten Vorteile, die eine eigenstin-
dige Aufgabenwahrnehmung vor Ort bieten, in einer den ARGEn vergleichbaren
Form konterkariert wiirden.

4. Pragmatische Lésung iiber eine Offnung der Option

Trotz der aus normativen wie systematischen Griinden heraus als vorzugswiirdig
vorgestellten Losung sprechen staatspolitische, fiskalische wie funktionale Er-
wdgungen doch fiir einen Mittelweg bzw. ein kompromissorientiertes Vorgehen.
So ist zundchst auch als Ergebnis der ISE-Evaluation nicht zu bestreiten, dass
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zahlreiche ARGEn erfolgreich und professionell arbeiten, insbesondere dann,
wenn ihnen die erforderlichen dezentralen Freiheiten gewahrt werden und sich
personelle Konstellationen herausgebildet haben, die institutionelle Hemmnisse
iiberbriicken. Hinzutritt in strukturschwachen Regionen und Grofsstddten die
zwar nicht zwangsldufige, aber doch nachvollziehbare Erwégung, nach der der
Problemumfang bei zugleich schwierigen Arbeitsmarktbedingungen die Kom-
mune lberfordern kénnte, wenn sich der Bund nicht mehr in einer aktiv gestal-
tenden Mitverantwortung sieht. Zudem erscheint es politisch auB3erordentlich
zweifelhaft, dass die Lander ihre seit dem Karlsruher Urteil auf der A- wie der
B-Seite erkennbare Zuriickhaltung gegeniiber einer fiskalischen Umschichtung
aufgeben und auch der Bund dem zu seinen Lasten zustimmt. Schlie8lich sind
die positiven Effekte der Modellkonkurrenz zu beachten, die sich durch den
Wettbewerb reiner Agentur-, kooperativer und allein kommunaler Ldsungen
ergeben haben. Sowohl auf Agentur- als auch auf Kreis- wie stddtischer Seite
fithrte der permanente Vergleich zu einer erh6hten Motivation und Innovations-
dynamik, die im deutschen Kontext so am ehesten im kommunalen Bereich und
i.T. zwischen den Landern anzutreffen ist. Mit anderen Worten: Gerade die
Experimentierphase mit unterschiedlichen Organisationsmodellen diirfte ent-
scheidend zu der positiven Bilanz des neuen Leistungssystem beigetragen haben.
Somit erscheint es auch aus funktionalen Griinden gerechtfertigt, die gegebenen
Systemvorteile mit den benannten Vorziigen einer dezentralen Zusténdigkeit zu
verbinden.

Der Gutachter plddiert deshalb fiir ein Konzept, das moglicherweise ohne Verfas-
sungsdnderung auskommt, die ortlichen Trdgerstrukturen absichert (bzw. funk-
tional optimiert) und die angesprochenen Wettbewerbsvorteile gewdhrleistet. Die
Basis hierfiir bildet die volistindige Offnung der Option, wihrend die Bildung
einer ARGE im SGB II fiir die kommunale Seite als Kann-Regelung ausgestaltet
wird. Dies hétte zur Folge, dass weitere Kommunen die zugelassene Trigerschaft
wihlen konnten. Um auch der weiterhin verpflichteten Agentur bzw. Bundessei-
te in dieser Konstellation hinreichende Planungssicherheit zu gewdéhren, sollte
der Modellwechsel mit terminlichen und personalwirtschaftlichen Konditionen
verbunden werden. So wire die Option nach dem bislang geltenden Zulassungs-
und Genehmigungsverfahren zu ,,ziechen® und wenigstens fiir einen bestimmten
Zeitraum von etwa vier bis fiinf Jahren auszuiiben. Ahnliches gilte fiir die Bil-
dung einer ARGE (in Form einer abzuschlieenden Vereinbarung) oder die ge-
trennte Aufgabenwahrnehmung. Demnach stiinden die Kommunen in der Pflicht,
fiir eine definierte Konzessionsphase zu entscheiden, ob sie den Vollzug des
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SGB 1II in eigener Verantwortung iibernehmen, gemeinsam mit der Agentur
erledigen oder aber hiervon nur ihre gesetzlichen Tragerfunktionen erfiillen wol-
len.’ Dabei gilt unverdndert, dass Modellwechsel die bereits angesprochenen
Personalverpflichtungen nach sich ziehen miissten, also die iibernehmenden
Einrichtungen den bislang im Bereich Beschiftigten eine Tétigkeit anzubieten
hétten und dies (fortgesetzte) Abordnungen oder Personalgestellungen einschlie-
en konnte.

Der angestrebte Wettbewerbseffekt, den ein solches System auslosen wiirde,
sollte sich in dreifacher Hinsicht einstellen: Zunachst diirfte der permanente
Vergleich zwischen den unterschiedlichen Modellen die geschilderten positiven
Anreizwirkungen verstetigen, zudem fande sich die kommunale Stellung in den
ARGEn oder in getrennten Konstellationen gestdrkt, da zamindest perspektivisch
die eigene Trigerschaft als Alternative zur Verfiigung stiinde, und kidme es
schlieBlich zu einem Dezentralisierungsschub innerhalb der Agenturen, da diese
fortan nur dann adiquat auf ihre kommunalen Verhandlungspartner reagieren
konnen, wenn sie iiber eigenverantwortlich wahrzunehmende Gestaltungsspiel-
rdume verfiigen.

Hinzutreten sollte im Interesse einer Stabilisierung der ARGEn die Mdglichkeit
einer eigenen Dienstherrenschaft der gemeinsamen Einrichtungen. Dies wiirde
endlich jene Planungssicherheit und Entwicklungsfihigkeit ermdglichen, der die
getrennten Personalkorper bislang entgegenstehen. Die zugrunde liegenden Ver-
einbarungen zur Griindung dieser neuen ARGEn miissten Regelungen fiir den
Fall beinhalten, dass die Einrichtungen (nach einem Modellwechsel) zu einem
spateren Zeitpunkt nicht als kooperative Einheit fortgefiihrt werden sollen. In-
nerhalb der Bundesagentur ware ferner zu erwigen, die Zustdindigkeit fiir das
SGB Il als eigenen durchgdngiger Organisationsstrang zu etablieren. Dies wiir-
de zumindest in Fillen mit ARGEn oder bei getrenntem Vollzug ortliche SGB 1I-

6 Ergidnzend wire (gleichsam als Kompromisslinie) denkbar, die Zahl der Optionskommunen auf maxi-
mal (oder weniger als) die Halfte der Stadte und Kreise zu begrenzen, um einerseits den Charakter der
Option als Ausnahmetatbestand aufrecht zu erhalten und andererseits dem Bund und der BA eine volu-
menmaBige Planungssicherheit fiir die im SGB II einzusetzenden Verwaltungs- und Personalmittel zu
geben. Sollte dieses Kontingent erschopft sein, wiren neuerliche Optionen erst dann moglich, wenn be-
stehende zuriickgegeben wiirden oder infolge von Gebietsreformen wegfielen. Wie ausgefiihrt, hélt der
Gutachter diese Losung nur fiir eine second best-Variante, die aber der politischen Kompromissfindung
dienen konnte, zumal die bereits weiter oben empfohlene Ubergangs- bzw. Interimsvereinbarung dauer-
haft vermeiden sollte, dass Trégerentscheidungen einseitige finanzielle Lasten beim Bund oder den
Kommunen ausldsen.
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Geschéftsfithrer und auf regionaler Ebene entsprechende Direktionsvertreter er-
fordern.

5. Erhohung der dezentralen Gestaltungsmaoglichkeiten

Unabhéngig von der Trigerfrage und einer inhaltlichen Erweiterung des SGB II
sollte es den ortlichen Einrichtungen in erheblichem Mafle gestattet sein, eigene
Eingliederungsinstrumente zu entwickeln und auf die jeweiligen Klientelbediirf-
nisse anzupassen. Bis zu der Festlegung restriktiverer Vorgaben fiir die sonstigen
weiteren Leistungen in den Jahren 2007 und 2008 durch das BMAS und die BA
bot hierfiir vor allem der § 16 Abs. 2 Satz 1 grundsétzlich ausreichende Mog-
lichkeiten. Das Gesetz zur Neuausrichtung der arbeitsmarktpolitischen Instru-
mente konnte die entstandene Liicke schlieBen, sofern nicht der Vollzug erneut
sehr engen Regeln unterworfen wird — was als Aufforderung an den Bund zu
richten wire. Dariiber hinaus wiirde es sich in Ergidnzung zu den §§ 16d (friiher
§ 16 Abs. 3) und 16e (frither § 16a) anbieten, die Nutzung von Kapitalisierungs-
varianten fiir passive Hilfen im Rahmen von 6ffentlicher Beschiftigung, Kombi-
lohnsystemen und Subventionsformen zu ermdglichen und ggf. die Grenzen
zwischen Eingliederungs-, Verwaltungs- und Leistungsbudgets generell zu lo-
ckern bzw. aufzuheben.

Hinzutreten miissten schlieBlich ldngerfristig verldssliche Budgetzusagen des
Bundes und die Ubertragbarkeit der im abgelaufenen Jahr ungenutzten Mittel.
Speziell fiir die Situation der ARGEn wére zu empfehlen, den 6rtlichen Agentur-
geschdfisfiihrungen mehr operative Zustindigkeiten und Spielrdume bei der
Wahrnehmung der Trdgerfunktion einzurdumen, da auf diese Weise Spannungen
im Verhiltnis zur Kommune abgebaut und die dezentrale Beweglichkeit im
Vollzug erhoht werden konnten — dies korrespondiert mit der beschriebenen
Verstetigung des Systemwettbewerbs infolge einer Offnung der Option. Dariiber
hinaus sollten Bundesagentur und Kommunen die schwierigen Personalkonstel-
lationen in den ARGEn mittels einer angendherten Besoldungs- und Tarifstruk-
tur zu iiberwinden suchen. Dies gilt erneut auch fiir die bislang beschriankte Per-
sonalentwicklung und die infolgedessen reduzierte Attraktivitdt einer Arbeit in
den Jobcentern. Insbesondere dann, wenn man sich im Zuge einer Reform der
Tréagerstrukturen nicht auf die oben vorgeschlagene Mdglichkeit einer eigenen
Dienstherrenfahigkeit der ARGEn einigen sollte, wire es zumindest erforderlich,
seitens der BA und der beteiligten Kommunen den Geschéftsfithrungen Perso-
nalentwicklungskontingente in Form von Hebungs- und Beforderungsmdglich-
keiten einzurdumen.
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6. Steuerungsinteressen des Bundes

Die vom ISE vorgetragenen Empfehlungen zielen auf eine Dezentralisierung
und Flexibilisierung der Vollzugsverantwortung im SGB II. Insbesondere dann,
wenn es nicht zu der systematisch vorzugswiirdigen Losung einer Verwaltung als
Landersache kommt, sondern der pragmatische Weg eines verstetigten System-
wettbewerbs beschritten wird, bliebe es dem Grunde nach bei der gegenwértigen
Aufgaben- und Finanzierungstragerschaft. Das heil3t, dass weiterhin der Bund fiir
einen tibergrofien Ausgabenanteil aufzukommen hat, der wiederum eine wesent-
liche Quote des gesamten Staatshaushaltes ausmacht. Es muss von daher als
Selbstverstindlichkeit gelten, dass hieriiber eine angemessene Kontrolle auszu-
iiben ist. Dies gebietet bereits das Haushaltsrecht und lésst sich auch verfas-
sungssystematisch begriinden. Hinzutreten politische Erfordernisse, da eine ge-
bietskorperschaftliche Ebene und ihre Entscheider nicht darauf verzichten
konnen, die mit entsprechenden Finanzmitteln verbundenen Einflusspotenziale
zu nutzen, zumal sie (iiber weniger populdre Einnahme- und Verteilungsent-
scheidungen) die dafiir notwendigen Ressourcen mobilisieren miissen. Insofern
erweisen sich die vom Bund (und in seinem Namen vom BMAS und von der
Bundesagentur fiir Arbeit) geltend gemachten Steuerungsanspriiche nicht nur als
nicht abwegig, sondern im Kern als berechtigt und kaum bestreitbar.

Gleichwohl bestehen mit Blick auf die bisherige Verwaltungspraxis im neuen
Leistungssystem offenbar sehr unterschiedliche Einschdtzungen, welche Form
und Intensitédt zentralstaatlicher Steuerung der Gesetzgeber fiir das SGB 1I vor-
sieht bzw. vorsehen sollte. Zwar ist die Differenzierung zwischen strategischer
und operativer Verantwortung allenthalben anerkannt und fehlt sie in keiner
Darstellung auch des Bundes, doch erscheinen seine Vorstellungen und die der
kommunalen Partner zur operativen Umsetzung dieser Steuerungsphilosophie
sehr uneinheitlich, in weiten Teilen sogar gegensitzlich. Auch stellt sich die
Frage, inwieweit bestehende Routinen und Instrumente iiberhaupt dazu geeignet
sind, strategische Steuerung und ein Mindestmal an (bundes-)haushaltsrelevan-
ter Kontrolle auszuiiben, und ob hierzu neben den reguldren Gesetzes-, Verord-
nungs- und Aufsichtsmitteln ausdifferenzierte Weisungssysteme und Priifverfah-
ren erforderlich und zuléssig sind. SchlieBlich muss vor diesem Hintergrund
befunden werden, welche Verdanderungen notwendig sind, um die materiell ge-
botene Dezentralisierung (i.S. einer klientel- und problemnahen Stabilisierung
bzw. Integration von Langzeitarbeitslosen) mit der notwendigen Rahmensteue-
rung und Ressourcenkontrolle (als Ausfluss der Gesetzgebungskompetenz und
der Finanzierungspflicht des Bundes) funktionsfihig zu verbinden.
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Zunichst gilt fiir die Ausgestaltung einer zentralen Rahmen- und 6rtlichen Um-
setzungsverantwortung, dass auf beiden Seiten nennenswerte Gestaltungsspiel-
rdume bestehen miissen. Hinzutritt — zumal in dem vom Gutachter empfohlenen
System — die Beriicksichtigung der besonderen Handlungsmuster der beteiligten
Partner. Strategische Vorgaben sind demnach auf der Zielebene anzusiedeln, mit
der Moglichkeit, sie regional wie lokal unterschiedlich zu erfiillen und in diesem
Rahmen eigene Schwerpunkte zu setzen. Kommunaler Selbstverwaltung ist eine
solche Vorgehensweise auch unter den Bedingungen des iibertragenen Wir-
kungskreises inhédrent, wobei die Weisung seitens iibergeordneter Instanzen den
Einzelfall bilden sollte. Entsprechende Zielsetzungen hat der Bund im SGB Il
klar formuliert. Mit dem vorliegenden Bericht wird nicht zuletzt deshalb ange-
regt, diese Orientierung um eine verstirkte Rolle von sozialer Integration und
Pravention zu erginzen. Einer solchen Empfehlung zu entsprechen oder aber am
bestehenden Vermittlungsprimat festzuhalten, wére demnach ein Beispiel fiir die
Austibung der strategischen Steuerungskompetenz des Bundes. Sie schlie3t dar-
iiber hinaus aber auch die Priorititensetzungen zugunsten bestimmter Zielgrup-
pen ein (U25 und US55 als Beispiele), die wiederum iiber Mittelentscheidungen
und das Instrumentendesign weiter konkretisiert werden. Insbesondere Letzteres
stellt eine wesentliche, bereits heute sehr weit ausdifferenzierte Méglichkeit zur
Ausrichtung der Grundsicherung im Bereich aktiver Hilfen dar, was mit dem
Gesetz zur Reform arbeitsmarktpolitischer Instrumente bestétigt wurde. Insofern
verfligt der Bund als Gesetzgeber bereits iliber entscheidende Stellschrauben, mit
denen er das Leistungssystem steuern kann.

Dariiber hinaus beansprucht er allerdings gerade in den ARGEn weitergehende
Weisungskompetenzen, die in seinem Auftrag die Bundesagentur exekutiert.
Blickt man etwa auf die zuletzt verdffentlichten Vorgaben zu den Stellenschliis-
seln, diirfen diese als auBerordentlich weitgehend und in einem personalgebun-
denen Dienstleistungsbetrieb auch als essentiell fiir die Ausgestaltung dezentra-
ler Organisationsstrukturen und Abldufe bezeichnet werden. Hier von einer
unverdndert bestehenden Handlungsautonomie vor Ort zu sprechen, erscheint im
Lichte solcher Direktiven wenig nachvollziehbar. Insofern ist damit beispielhaft
ein Punkt benannt, an dem zentrale und dezentrale Verantwortungsbereiche
kollidieren und in einem System dezentralen Wettbewerbs notwendige Grenzen
iiberschritten werden. Binnenorganisation und Personaleinsatz sollten danach
von Mindeststandards abgesehen (etwa als Korridore fiir die Betreuungsrelatio-
nen fiir bestimmte Zielgruppen und Grundparameter) in der alleinigen Verant-
wortung der oOrtlichen Einrichtungen liegen. Dies gilt — wie ausgefiihrt — auch fiir
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die Budgetgestaltung und den Instrumenteneinsatz. Gerade wenn der letztge-
nannte Bereich iiber differenzierte Vorgaben im Gesetz hinaus weiter reglemen-
tiert wird, stellt sich nicht nur die Frage, inwieweit die ortlichen Ermessensspiel-
rdume zunehmend einer fachrechtlichen Kombinatorik und Exegese weichen,
sondern ob Systeme mit Zielvereinbarungen itiberhaupt noch geeignete Hand-
lungsformen darstellen oder letztlich ein weisungsgebundenes Verhéltnis ledig-
lich iiberformen, ggf. sogar weiter verkomplizieren.” Mit anderen Worten: Will
man dezentrale Vollzugsautonomie im Rahmen strategischer Ziele erhalten, muss
man sich seitens der zentralen Steuerungsinstanz zuriicknehmen. Anderenfalls
erscheint ein klar und vollstindig hierarchisches Modell verniinftiger, da es
Schwankungen im Fithrungsstil und somit Unsicherheiten fiir den Vollzug ver-
meidet. Genau Letzteres ist vor allem in den ARGEn als verbreiteter Eindruck
feststellbar. Den materiellen Erfordernissen des SGB II und auch den Aussagen
der politisch Verantwortlichen entspricht dies nicht.

Fir das hier empfohlene System eines fortgesetzten Modellwettbewerbs er-
scheint es daher dringend erforderlich, die Steuerungsmittel des Bundes auf her-
kémmliche, vor allem klar interpretierbare und sinnvoll anwendbare Handlungs-
formen zu konzentrieren. Hierzu steht zundchst das seit seiner Einfiihrung
wiederholt angepasste SGB II selbst zur Verfiigung. Wie auch im Rahmen der
vorliegenden Evaluation nachvollziehbar ist, erwies sich das Sozialgesetzbuch I1
als durchaus steuerungsstark, kam es doch tatsdchlich zu einer bevorzugten
Betreuung von U25-Kunden, wurde flichendeckend ein Fallmanagement einge-
fiihrt und dem Primaérziel einer Vermittlung in den Ersten Arbeitsmarkt (bei aller
Kritikwiirdigkeit der einseitigen Fixierung auf dieses Ziel) erkennbar hochste
Prioritdt eingerdumt. Umso mehr erscheint es gerade im Vergleich von ARGEn
und Optionskommunen wenig iiberzeugend, wenn jenseits personeller Kapazita-
ten und routinebehafteter Strukturen die Ubersteuerung durch die Bundesagentur
als wesentlicher Beitrag zum Handlungserfolg gemeinsamer Einrichtungen an-
gesehen wird. Stattdessen wiare es zu bevorzugen, die Anzahl an Vorgaben und
Geschdftsanweisungen innerhalb der BA erkennbar zuriickzufiihren und an
transparente wie strenge Kriterien zu binden. Zugleich sollten unbedingt not-
wendige Konkretisierungen des SGB II allgemeinverbindlich fiir alle Trager und
Grundsicherungsstellen tiber eine jihrliche Ausfiihrungsverordnung des BMAS
realisiert werden, erforderlichenfalls mit (Teil-)Zustimmungspflicht des Bundes-

7 Zu der héufig sehr ambivalenten Funktion und Wirkung von Zielvereinbarungen vgl. auch die Ausfiih-
rungen bei Hesse, J. J./Gétz, A.: Gesetz zur Weiterentwicklung der Verwaltungsstrukturreform, a.a. O.
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rats. Zwar ist der diesbeziigliche Handlungsbedarf grundsitzlich als begrenzt
einzuschitzen, doch diirfte es sich bereits systematisch und funktional als Vorteil
erweisen, wenn sich entsprechende Vorgaben formal und zeitlich in einem Rege-
lungsinstrument zusammenfassen lieBen. Im Ubrigen kénnte dies dann auch das
Verhdltnis zwischen BMAS und den (nach den hier unterbreiteten Vorschldgen
kiinftig zahlreicheren) Optionskommunen rationalisieren und Auseinanderset-
zungen {iber nachholende Vollzugs- und Finanzkontrollen vermindern, diese ggf.
sogar im bisherigen Umfang iiberfliissig machen.

Gleichwohl bildet der letztgenannte Aspekt der Mittel- und Verwendungskontrol-
le ein weiteres berechtigtes Bundesinteresse, das alle Beteiligten — auch die zu-
gelassenen Triager — zu beriicksichtigen haben. In diesem Kontext sind die heute
seitens der Priifgruppe des BMAS bestehenden Kompetenzen im Kern nicht zu
beanstanden. Gelegentliche Friktionen und Konflikte diirften sich in den betref-
fenden Verfahren im Ubrigen vor allem dann reduzieren lassen, wenn der Ge-
setzgeber eine klarstellende Entscheidung zur kiinftigen Trédgerstruktur getroffen
hat. Ungeachtet dessen bleibt es dabei, dass die gegebenen Berichts- und Priifan-
spriiche (und -pflichten) des Bundes legitim und notwendig sind. Dies gilt im
Ubrigen auch fiir gemeinsame Standards, Statistikpflichten und Controllingver-
fahren, worauf im Folgenden noch einmal gesondert eingegangen wird.

7. Praventive und sozialintegrative Konkretisierung des SGB Il

Unverdndert erforderlich erscheint die leistungsseitige Absicherung der empfoh-
lenen Reformen {iber die Einfiihrung und vor allem Konkretisierung eines prd-
ventiven und sozialintegrativen Handlungsauftrages in das SGB 1I. Dies entspra-
che der inzwischen von allen grofen Parteien geforderten Adjustierung des
deutschen Sozialstaats, der kiinftig weniger nach- und in stirkerem Malle vor-
sorgend titig werden sollte. Hierzu bediirfte es der Verpflichtung der értlichen
Trdger, neben der Vermittlung und Herstellung der Beschdftigungsfihigkeit den
Abbau individueller Hemmnisse und Problemlagen auch dann zu betreiben,
wenn keine kurz- oder mittelfristigen Aussichten bestehen, die betreffenden
Klienten in eine reguldre Beschéftigung auf dem Ersten Arbeitsmarkt zu vermit-
teln. Zugleich miissten im Rahmen der bestehenden (oder entsprechend erweiter-
ten) Budgets die Voraussetzungen dafiir geschaffen werden, um Mittel zugunsten
solcher Personenkreise einzusetzen, die perspektivisch von Hilfebediirftigkeit
betroffen sein kénnen. Beides — die sozialintegrative Profilierung und auch pra-
ventive Ausrichtung des SGB II — diirfte sich mittel- und langfristig als wirksa-
mere Strategie bei der Reduzierung von Leistungsempfingern und Erwerbslosen
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sowie der mit ihnen verbundenen Folgekosten erweisen als reine Vermittlungs-
ansétze, selbst wenn hierfiir zunédchst hohere Transferausgaben und Eingliede-
rungsmittel vorzusehen wéren. Schlielich sind die Grundsicherungstriger auf-
gerufen, auch iiber die Grenzen von SGBIII und SGBII hinweg stirker
zusammenzuarbeiten. So konnten ARGEn wie Kommunen Betreuungskunden
im ALG I-Bezug (ohne ergénzende Leistungsanspriiche nach dem SGB II) be-
reits sehr viel frither tibernehmen und damit von der Agentur beauftragt werden.
Auf diese Weise wiirden eine hohere Kontinuitét bei der Betreuung gewéhrleistet
und Ruhephasen vermieden.

8. Statistik und Erfolgsmessung

Die angesprochene sozialintegrative und préventive Erweiterung der materiellen
Zielsetzungen des SGB II muss sich in den Systemen zur Statistik und Erfolgs-
messung wieder finden. Dabei sind ein gemeinsamer Rahmen und verbindliche
Verfahren allein schon deshalb unverzichtbar, um die Fremdverwaltung von
erheblichen Ressourcen durch die Kommunen im Fall der Option abzusichern.
Im Ubrigen sprechen dafiir aber auch ordnungspolitische Griinde, da Informati-
onen iiber den Stand der Aktivitdten der Grundsicherung, wie insbesondere iiber
deren Wirkung zentrale Grundlagen einer Rahmensteuerung durch den Bund und
der wettbewerbsnotwendigen Vergleichsfihigkeit zwischen den ortlichen Ein-
richtungen darstellen. Umso wichtiger erscheint vor dem Hintergrund der geltend
gemachten sozialpolitischen Ergdnzungsbedarfe die Installation eines Systems,
das verldsslich auch lingerfristig Integrationsfortschritte unterhalb der Vermitt-
lungsschwelle in den Ersten Arbeitsmarkt abbildet und die Bestindigkeit einer
Beschidftigungsaufnahme misst.

Beriicksichtigt man die Schwierigkeiten, die sich hierbei mit Blick auf die Objek-
tivitdt individueller Angaben auf Sachbearbeiter- wie Fallmanagement-Ebene
ergeben, wird dies eine dauerhafte externe Unterstiitzung erforderlich machen,
die neben statistischen Methoden ggf. auch qualitative Ansétze einbezieht. Hin-
zutritt das Erfordernis, die erweiterte Zielstellung des SGB II iiber ein gleicher-
maBen arrondiertes set an dquivalenten Kennzahlen und Indikatoren zu doku-
mentieren, also etwa neben Vermittlungen und Kosten pro Integration auch SGB
II-Quoten, differenzierte kommunale Ausgabenanteile und ehB-Zahlen sowie
Verianderungen bei der Summe der Leistungsempfanger aufzunehmen und diese
mit handlungsleitenden Priorititen zu versehen.
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Fiir die kiinftige Ausgestaltung im Rahmen eines dezentralisierten Vollzugs und
verstetigten Modellwettbewerbs folgt daraus, dass Statistikpflichten gesetzlich
fixiert bleiben miissen, wahrend Identitit und Auswahl von Indikatoren durch
gemeinsame Gremien von Bund, Ldndern und Kommunen verantwortet und
weiterentwickelt werden sollten. Hinzutrdte notwendiger Weise eine externe
und — im Interesse wechselseitiger Akzeptanz — auch unabhdngige Begleitung
der statistischen und qualitativen Erfolgsmessung. Dies konnte die gesamte
Arbeitslosenstatistik einbeziehen, zumal hier unverdndert Vorbehalte erkennbar
sind, auch wenn sich Skandale, wie vor dem Umbau der Bundesagentur, bislang
nicht wiederholt haben — eine Option bote etwa die Ansiedlung beim Statisti-
schen Bundesamt. Gleichwohl erscheint dieser umfassende und die Agentur in
einem ihrer Kernbereiche beriihrende Schritt nicht so notwendig wie die zuvor
benannte externe Erfolgsmessung im Kontext einer anspruchsvolleren Bewer-
tung des SGB II-Vollzugs und seiner Auswirkungen.

Deshalb empfiehlt der Gutachter zunédchst die Bildung eines Gemeinsamen
Norm- und Standardausschusses von Bund, Landern und kommunalen Spitzen-
verbanden sowie die dauerhafte Beauftragung externer Sachverstindiger, die auf
der Basis von BA- und selbst erhobenen Daten sowie unter Nutzung von Ortli-
chen Informationen der einzelnen Grundsicherungsstellen ein fiir das Controlling
geeignetes Monitoring aufbauen, um Integrationserfolge i.w.S. und deren Res-
sourceneffizienz zu dokumentieren. Der damit verbundene Aufwand wire zwar
erheblich, doch ein vor dem Hintergrund der hohen politischen Bedeutung ak-
zeptabler Preis, zumal auf diesem Wege bestehende Konflikte zu vermeiden
wiren und man zu einem letztlich objektiveren Verfahren gelangen konnte.

9. Reaktion auf die internationale Wirtschafts- und Finanzkrise

Nach Einschétzungen der vor Ort befragten Grundsicherungstriager, rechnen die
handelnden Akteure vor Ort noch nicht mit einem wesentlichen Anstieg der Fall-
zahlen. Gleichwohl wird es etwa in der Gruppe der Aufstocker und bei Personen
mit kurzen ALG I-Bezugsrechten moglicherweise schneller als erwartet zu einer
Zunahme kommen. Insofern muss sich auch der SGB II-Bereich auf entspre-
chende Probleme einstellen, zumal sich die Aufnahmefihigkeit des Ersten Ar-
beitsmarktes im Jahresverlauf 2009 und wohl ebenso in 2010 reduzieren diirfte.
Reaktionsmoglichkeiten bestehen hier in der auch bereits von der BA formulier-
ten Prioritdt, Qualifizierung und Weiterbildung voranzutreiben. Hinzutritt das
Erfordernis, schwer Vermittelbare nicht ,,abzuhdngen“, mithin an den auch in
diesem Bericht formulierten Empfehlungen zu einer verstarkten sozialintegrati-
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ven Orientierung festzuhalten, da diese jene Umfeldstabilisierung ermoglichen,
die mittel- und langfristig den Anteil problembehafteter Personen zu reduzieren
hilft. Dariiber hinaus gilt es, fiir neu oder erneut in das Hilfesystem gelangende
Menschen ein Absinken der Arbeitsmarktnihe und der Beschdftigungsfihigkeit
wdhrend des Leistungsbezugs zu vermeiden. Gerade aber fiir den Fall, dass die
Nachfrage nach dieser Klientel vorerst geringer ausfillt, diirfte es sich als un-
vermeidlich erweisen, ergdnzend zu den benannten Qualifizierungsmafnahmen
Offentliche Beschdftigungsansdtze zu verstdrken. So konnte eine Moglichkeit
darin bestehen, fiir einen zundchst begrenzten Zeitraum den Einsatz von Arbeits-
gelegenheiten auf zwei Jahre zu verlingern. Freilich wére hierbei seitens der
Grundsicherungstrager darauf zu achten, dass sich die Tétigkeit als ,,Ein-Euro-
Jobber* mit einer intensiven Begleitung durch das Fallmanagement oder beauf-
tragte Dritte verbindet. Inwieweit ferner ein dauerhaft zu installierender 6ffentli-
cher Beschiftigungssektor angezeigt ist, muss derzeit noch nicht entschieden
werden, sofern man sich auf einen erweiterten, ggf. auch befristeten Einsatz der
vorliegenden Instrumente verstindigt; die Malnahmen nach § 16e (frither § 16a)
bieten zusatzliche Moglichkeiten.

10. Modernisierung des SGB Il als Teil der gesamtstaatlichen Reformagenda

Eine nach den Grundsitzen der Privention, sozialen Integration sowie Orts- und
Problemnéhe vorgenommene Weiterentwicklung des SGB II wiirde in mehrfa-
cher Hinsicht zur gesamtstaatlichen Modernisierung beitragen, zumal nach der
ersten Stufe der Foderalismusreform in einem zweiten oder auch weiteren Schrit-
ten verwaltungsorganisatorische und finanz(verfassungs)rechtliche Fragen der
kiinftigen bundesstaatlichen Ordnung erdrtert werden miissen.® Materiell verbén-
de sich dies zunéchst mit einer gréferen gesellschaftspolitischen Nachhaltigkeit,
die aus einer verbesserten Familien- und Kinderférderung, der Aufhebung bzw.
Verringerung herkunftsabhingiger Bildungs- und Berufschancen und der Ver-
meidung finanziell wie individuell problematischer Folgekosten durch vermehrte
Investition in Lernfahigkeit und Qualifikation resultierte. Hinzutrite eine sozial-
politische Stabilisierung aufgrund der Umsteuerung des bislang primér passiven
und nachsorgenden Hilfeansatzes hin zu einer vorsorgenden, Betroffene integrie-

8 Vgl hierzu die Stellungnahme im Rahmen der 8. Sitzung der Kommission zur Modernisierung der
Bund-Lénder-Finanzbeziehungen (Féderalismusreform II — Anhdrung vom 08.11.2007): Hesse, J.J.:
Stellungnahme im Rahmen der Sachverstindigen-Anhorung der Kommission von Bundestag und Bun-
desrat zur Modernisierung der Bund-Lénder-Finanzbeziehungen, K-Drs. 078, Berlin, 2008.
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renden und aktivierenden Leistungspolitik des Sozialstaates. SchlieBlich kédime es im
Gefolge der skizzierten Verdnderungen zu einer staatspolitischen Modernisie-
rung, da zumindest sektoral (also im Bereich der Arbeitsmarkt- und Sozialpoli-
tik) eine Entflechtung der gebietskorperschaftlichen Ebenen sowie eine fachspe-
zifische Deregulierung und Entbiirokratisierung der offentlichen Aufgabenwahr-
nehmung erreicht wiirden. Dies miindete in ein erwartbar positives Beispiel fiir
innerfoderalen wie intersektoralen Wettbewerb. Aufgrund der groflen politischen
und 6ffentlichen Wahrnehmung des SGB 11, des erheblichen Finanzvolumens der
damit verbundenen Leistungen sowie der Verkniipfung unterschiedlicher Re-
formthemen kdnnte die Modernisierung der Grundsicherung fiir Arbeitsuchende
somit auch in dieser Hinsicht als ,, Gelenk- und Werkstiick™ einer zeitgemdfSen
Weiterentwicklung sozialer Leistungssysteme und der bundesstaatlichen Ord-
nung dienen, zumal gerade letztere im Spannungsfeld zwischen zentral- und
gliedstaatlichen Interessen einmal mehr nur kleinteilig auszufallen droht.
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