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Vorbemerkungen

Seit Januar 2005 istdas,,HartzIV Gesetz* in Kraft und wird in den Bundesldandern
und Kommunen umgesetzt. Mit der Zusammenfithrung von Arbeitslosen- und
Sozialhilfe ist es die bisher grundlegendste und grofte Arbeitsmarktreform in der
Bundesrepublik.

Liegen bereits erste Erfahrungen der Umsetzung von Hartz IV vor, so ist es
dennoch zu friih, diese Reform umfassend zu bilanzieren und zu werten. Sowohl in
der Wissenschaft als auch in der politischen Praxis werden die Konzepte und
Umsetzungsstrategien mit ihrem Erfolgsaussichten kontrér diskutiert.

In dem vorliegenden KWI-Arbeitsheft werden unterschiedliche Positionen zum
Reformwerk aus wissenschaftlicher und gesellschaftspolitischer Perspektive
eingefangen. In den Beitrdgen von Werner Jann und Giinther Schmid sowie
Dagmar Ziegler werden die Hartz-Reformen am Arbeitsmarkt in ihrem
grundlegenden Strukturen und Zielstellungen sowie Strategien fiir Brandenburg
vorgestellt. Rolf Seutemann diskutiert diese Fragen aus der Sicht der
Bundesagentur fiir Arbeit.

Hartmut Bauer und Hans-Giinter Henneke untersuchen in ihren Beitrdgen die
verfassungsrechtlichen Fragestellungen von Hartz IV. Rolf Lindemann und Annett
Fritz sowie Claudia Schiefelbein stellen erste Erfahrungen bei der Umsetzung von
Hartz IV durch den Landkreis Elbe-Elster (Brandenburg) und die Stadt Potsdam
mit der Potsdamer Arbeitsgemeinschaft zur Grundsicherung fiir Arbeitssuchende
(PAGA) vor.

Passend zur Thematik werden Ergebnisse einer Studie der Europdischen Union zu
den Beziehungen zwischen Sozialsystemen und aktiven Arbeitsmarktpolitiken
wiedergegeben.

Die Redaktion bedankt sich bei allen Autoren fiir die Bereitschaft zum Abdruck
ihrer Beitrdge in diesem Arbeitsheft. Die Beitrdge von Hartmut Bauer und Rolf
Seutemann wurden auf einer vom Kommunalwissenschaftlichen Institut der
Universitit Potsdam im Mirz 2004 veranstalteten Fachtagung gehalten.
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Die Hartz-Reformen am Arbeitsmarkt: Eine Zwischenbilanz

WERNER JANN / GUNTHER SCHMID

Als die ,,Kommission moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt™ bekannt nach
ihrem Vorsitzenden als ,,Hartz-Kommission* der Bundesregierung am 16. August
2002 im Franzdsischen Dom zu Berlin ihren Abschlussbericht vorlegte, schlugen
die Wellen hoch. Bundeskanzler Gerhard Schroder (SPD) pries das Konzept und
versprach, die dreizehn Module des Kommissionsberichts zur Bekdmpfung der
Massenarbeitslosigkeit eins zu eins umzusetzen. Anders die Opposition: Angela
Merkel (CDU) beurteilte das Kommissionsergebnis als ein Zeugnis des Versagens
der Bundesregierung. Fiir Wolfgang Gerhardt (FDP) waren die Vorschlédge nichts
anderes als eine PR-Inszenierung. Aber auch nachdem der Pulverdampf des
Wahlkampfs sich gelegt hatte, blieben die Vorschldge der Kommission duferst
kontrovers. Wihrend die einen beklagen, die Bundesregierung wiirde die
Vorschldge nur verwissert oder gar nicht umsetzen, bestreiten andere, dass es
iiberhaupt sinnvoll sei, sie zu implementieren. Sollen wir uns dariiber freuen, dass
untaugliche Vorschldge nicht umgesetzt werden, oder dariiber drgern, das gute
verwissert werden?

Wie steht es iiberhaupt mit der Umsetzung der Kommissions-Vorschlige?
Offensichtlich ist es fiir empirisch abgesicherte Aussagen iiber die mittel- und
langfristigen Wirkungen der sog. Hartz-Reformen noch zu frith. Die Bundes-
regierung bereitet dazu mehrere umfassende wissenschaftliche Evaluationen vor,
wie es der Bundestag bei der Verabschiedung der ersten beiden Reformgesetze
gefordert hatte. Aber nachdem am 19. Dezember 2003 nach einem dramatischen
Vermittlungsverfahren das ,,Dritte und Vierte Gesetz fiir moderne Dienstleis-
tungen am Arbeitsmarkt™ (bekannt als Hartz III und IV) von Bundestag und
Bundesrat beschlossen wurden, ist zumindest die gesetzgeberische Umsetzung der
sog. Hartz-Reformen weitgehend beendet. Im Jargon der Policy-Forschung ist die
Phase der Politikformulierung abgeschlossen, die Phase der Implementation hat
begonnen.

Aus der Sicht vieler Eingeweihter war die Gesetzgebung ,.der leichte Teil“. Jetzt
wird es erst richtig schwierig. Dennoch scheint uns dieser Einschnitt eine gute
Gelegenheit fiir eine erste Zwischenbilanz. Dabei miissen die beiden Autoren
zundchst ihr ,,Eigeninteresse deklarieren. Wir waren beide Mitglieder der Hartz-
Kommission, die beiden einzigen Wissenschaftler dort, und es besteht natiirlich
die Gefahr, dass wir Vorschldge und Ergebnisse zu positiv bewerten. Diesem
Vorwurf kénnen wir nur entgehen, indem wir unsere Befunde und Einschétzungen
der kritischen 6ffentlichen Diskussion stellen.

Tatséchlich sind wir {iberzeugt, dass ein Teil der Vorschlédge falsch oder gar nicht
rezipiert wurde, und dass gleichzeitig die Umsetzung oft einseitig und tendenzids
wahrgenommen wird. Wir wollen daher in diesem Band nachzeichnen, wie die
Vorschlige der Kommission in der Offentlichkeit aufgenommen, im Gesetz-
gebungsverfahren konkretisiert und schlieBlich in der Verwaltungspraxis
implementiert worden sind. Die Zwischenbilanz folgt dabei nicht den 13 Modulen
des Kommissionsberichts, sondern konzentriert sich auf die zentralen Elemente
der Kommissionsvorschldge: Inwieweit sind die Vorschldge zur Beschleunigung

' Dieser Beitrag ist in folgender Publikation erschienen: Jann, Werner / Schmid, Giinther (Hrsg.)
(2004): ,.Eins zu eins“? Eine Zwischenbilanz der Umsetzung des Hartz-Kommissionsberichts.
Berlin: edition sigma.
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der Vermittlung, zur Erh6hung von Angebot und Nachfrage, zur Zusammen-
fithrung von Arbeitslosenhilfe und Sozialhilfe und zum Umbau der Bundesanstalt
fiir Arbeit (kurz BA) umgesetzt worden? Wie ist die bisher erkennbare Gesamt-
bilanz zu bewerten?

1.1 Auftrag und Préimissen der Kommission

Bevor wir versuchen, die zentralen Ergebnisse dieser Recherchen kondensiert und
zugespitzt zusammenzufassen, ist zundchst an den Auftrag und an die Pramissen
der Kommission zu erinnern, um die in der bisherigen Diskussion oft
iiberschieBenden Erwartungen und zum Teil auch eklatanten Fehldeutungen
zurechtzuriicken.

Schon vor Einsetzen der Hartz-Kommission herrschte in Wissenschaft und Politik
Konsens iiber den grundlegenden Reformbedarf der deutschen Arbeitsmarkt-
politik. Seit Jahren werden etwa drei Prozent des Bruttoinlandprodukts fiir
Arbeitsmarktpolitik ausgegeben: zwei Prozent fiir Lohnersatzleistungen, ein
Prozent fiir aktive Arbeitsmarktpolitik. Das waren im Jahr 2003 knapp 57 Mrd.
Euro Ausgaben der Bundesanstalt fiir Arbeit (31 Mrd. fiir Arbeitslosengeld, 21
Mrd. fiir Arbeitsforderung und 5 Mrd. fiir Verwaltung), zuziiglich etwa 13 Mrd.
Euro fiir Arbeitslosenhilfe, die vom Bund finanziert wird. Im Haushaltsplan der
BA ist diese GroBenordnung auch fiir dieses Jahr vorgesehen, und im
Bundeshaushalt sind wieder zusitzlich 13,4 Mrd. Euro fiir Arbeitslosenhilfe
eingeplant, denn das Arbeitslosengeld I (Alg II) wird erst ab 1. Januar 2005 zur
Geltung kommen. Das Fazit des DIW zur aktiven Arbeitsmarktpolitik vor ein paar
Jahren ,,Aul3er Spesen seinichts gewesen.* war sicherlich zu hart. Aber es machte
doch auf den wahren Skandal aufmerksam: Mit diesen ungeheuren Mitteln
konnten wesentlich mehr Menschen in Arbeit gebracht werden, anstatt sie ohne
Aussicht auf Arbeit nur zu alimentieren.

Der sog. ,,Vermittlungsskandal“ Anfang des Jahres 2002 war daher nur ein
Ausloser fiir die lang aufgestaute grundlegende Reform der Arbeitsmarktspolitik
und -verwaltung. Und dies trotz langjdhrigem Aktionismus. Denn die
Regierungen zuvor waren ja nicht untitig gewesen: Das seit 1998 geltende SGB 111
erlebte bis zu den Hartz-Reformen 35 Anderungen. Eine hyperaktive
Regulierungsbiirokratie, so schien es, hatte aus dem Rennpferd ,,aktive Arbeits-
marktpolitik einen miiden Lastenesel gemacht. Darum der Auftrag an die
Kommission, ein Konzept fiir moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt und fiir
eine entsprechend effektive Organisationsstruktur der BA vorzulegen. Und das
binnen sechs Monaten - eine fast unmdégliche Mission.

Der Auftrag war also nicht, ein umfassendes Konzept zur Schaffung von
Arbeitspldtzen vorzulegen. Der Auftrag war, die Schaffung von Arbeitsplitzen
durch effizientere Arbeitsmarktpolitik zu unterstiitzen. Kritiken, die monieren, die
Vorschldge seien zur Losung der Beschéftigungskrise insgesamt ungeeignet,
gehen daher am Auftrag der Kommission vorbei. Der Kommission war bewusst,
dass zur Schaffung von Arbeitsplétzen, insbesondere in Ostdeutschland, Investi-
tionen, Innovationen, ausgebaute Infrastrukturen und last but not least auch eine
entsprechende Lohnpolitik erforderlich sind. Auch dazu finden sich im Kom-
missionsbericht zahlreiche Hinweise, die von vielen Kritikern jedoch geflissent-
lichiibersehen werden.

Bevor auf Einzelheiten einzugehen ist, sollen noch einige Pridmissen voraus-
geschickt werden, die den Vorschldgen der Hartz-Kommission zu Grunde liegen.
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Zunéchst ist das Leitbild der Kommission nicht wie in der derzeitigen Diskussion
vielfach unterstellt aufdie,,Aktivierung* von Arbeitslosen begrenzt, sondern geht
weit dariiber hinaus. Das Leitbild heiit ,,Eigenaktivititen auslosen und
Sicherheiten einlésen . Damit kniipft die Kommission an die zukunftweisende
Strategie an, Flexibilitit und Sicherheit in Ubereinstimmung zu bringen. Das
bedeutet, dass sich Arbeitsmarktpolitik nicht nur durch ,,F'érdern und Fordern* auf
die Eingliederung von Arbeitslosen beschranken kann. Sie muss vielmehr Anreize
setzen, dass Beschiftigte und Unternehmen alles tun, um durch Eigenaktivititen
Arbeitslosigkeit prdventiv zu vermeiden. Deshalb enthalten die Empfehlungen der
Kommission auch Vorschldge, wie der ,,Nachschub fiir Niirnberg® gestoppt
werden kann.

In ihrem ,,Masterplan® fordert die Kommission dariiber hinaus alle Personen in
verantwortlicher Position auf (nach Hartz die ,,Profis der Nation **), durch ihr spe-
zifisches Konnen zum Abbau der Arbeitslosigkeit beizutragen. Die Bekdmpfung
der Arbeitslosigkeit ist nicht nur eine Aufgabe der Politik, sondern auch ein
zivilgesellschaftlicher Auftrag. Biindnisse fiir Arbeit auf individueller (etwa durch
Patenschaften fiir Arbeitslose durch erfahrene pensionierte Handwerker), lokaler,
regionaler und Branchenebene miissen die Politik flankieren.

In ihrem jiingsten Quartalsbericht (28. Januar 2004) meldete die BA einen
durchschnittlichen Jahresbestand von 4,380 Mio. Arbeitslosen im Geschiftsjahr
2003. Das ist der hochste Stand seit 1997. Diese skandalds hohe Bestandszahl an
Arbeitslosen entsteht jedoch aus Bewegungen am Arbeitsmarkt, die vielen immer
noch zu wenig bewusst sind. Hier kann nicht auf Einzelheiten eingegangen
werden, aber drei wissenschaftlich erhértete Faustregeln sind in diesem
Zusammenhang in Erinnerung zu rufen, die auf die Hartz-Kommission einen
starken Eindruck machten:

Erste Faustregel: Gut ein Drittel derjenigen, die im Jahr als Arbeitslose registriert
werden (und das waren im Jahre 2003 nicht 4,380 sondern 7,886 Mio. Personen),
verschwinden erfahrungsgemal3 binnen drei Monaten wieder aus dem Register; sie
tragen aber nur etwa fiinf Prozent zum Arbeitslosigkeitsvolumen bei. Etwa ein
Fiinftel der Neuzuginge erlebt jedoch das Schicksal der Langzeitarbeitslosigkeit
(langer als ein Jahr arbeitslos), macht aber etwa zwei Drittel des
Arbeitslosigkeitsvolumens aus. Im Durchschnitt dauert die Arbeitslosigkeit zur
Zeit (je nach Berechnungsart) 29 bis 34 Wochen pro Fall. In den Nachbarlédndern,
die eine erfolgreiche Arbeitsmarktreform durchgefiihrt haben, betrigt diese
durchschnittliche Dauer hochstens die Halfte. Jede Strategie der Bekdmpfung der
Arbeitslosigkeit muss also vor allem an der Vermeidung von Langzeitarbeits-
losigkeit ansetzen.

Zweite Faustregel: Aus vielen Studien wissen wir mittlerweile, dass
Langzeitarbeitslosigkeit nicht erfolgreich bekdmpft wird, indem man alle
Aufmerksamkeit auf die Langzeitarbeitslosen richtet.

Dritte Faustregel: Die Vermittlung wird umso erfolgreicher verlaufen, wenn sie an
den vorhandenen Arbeitsmoglichkeiten ansetzt. Die Bundesanstalt hatte in den
letzten Jahren aus verschiedenen Griinden den Kontakt zu den Arbeitgebern
verloren. Arbeitsvermittler, die mit Arbeitgebern neuen oder erneut personlichen
Kontakt aufnehmen, betonen immer wieder das erstaunliche Resultat, dass nicht
selten doch verborgene Lehrstellen oder Arbeitsplatze zu Tage treten. Die
Kommission war nicht der Illusion verfallen, dass Arbeitsplitze oder Lehrstellen
nur so herumliegen, aber sie war liberzeugt, dass die vorhandenen Moglichkeiten
nicht ausgeschdpft werden.
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Aus diesen drei Faustregeln und aus dem Leitbild ,,Eigenaktivititen auslosen und
Sicherheiten einlésen “ leiten sich die Reformvorschldge der Hartz-Kommission
ab. Sie sind zum Teil seit einigen Monaten in Kraft und werden zum Teil erst noch
in Kraft treten. Es ist daher noch zu friith, um iiber die Wirkung etwas aussagen zu
koénnen. Die volle Wirksamkeit der Maflnahmen setzt aullerdem voraus, dass die
nun zur Bundesagentur fiir Arbeit umbenannte Behorde erfolgreich zu einer
modernen Dienstleistungsagentur umgewandelt wird. Dariiber hinaus versteht es
sich von selbst, dass die Reformen zu einer beschleunigten Vermittlung erst voll
zur Geltung kommen koénnen, wenn die Konjunktur wieder nachhaltig anzieht.
Einige Tendenzen zeichnen sich jedoch heute schon ab.

1.2 Reform der Arbeitsvermittlung

Zunichst zur priaventiven Arbeitsvermittlung. Die Meldepflicht nach Erhalt der
Kiindigung mag vielen als unnétige biirokratische Regelung gelten. Es ist aber
gerade diese Regelung, die von den Arbeitsvermittlern vor Ort begriifit wird. Der
Kommissionsvorschlag zielte vor allem auf diejenigen Arbeitslosen, die lange
Kiindigungsfristen haben. Diese Arbeitslosen haben hiufig betriebsspezifische
Qualifikationen, sind oft auch schon etwas dlter und haben darum besonderen
Beratungs- und Anpassungsbedarf. Besonders fiir diese Zielgruppe macht es daher
Sinn die Aktionszeit, also die aktive Arbeitsforderung schon unmittelbar nach der
Kiindigung zu beginnen.

Die Ausnutzung der Aktionszeit sollte nach dem Ansatz der Kommission mit dem
Modul 7 (,,Kein Nachschub fiir Niirnberg*) verkniipft werden. Dieses Modul sollte
Anreize fiir die Unternehmen setzen, alle Moglichkeiten der Kapazitdtsanpassung
auszuschopfen, um Arbeitslosigkeit zu vermeiden, z.B. durch kostenentlastende
Anreize, die Unternechmen belohnen, wenn sie Investitionen in die
Beschiftigungs- und Marktfahigkeit ihrer Belegschaft titigen. Die Umsetzung
dieses Moduls ist vom Gesetzgeber aber iiberhaupt noch nicht angegangen
worden. Die komplementére Verzahnung der Teilmodule ist nach unserer Auffas-
sung jedoch wichtig fiir die Erfolgsaussichten des Gesamtkonzepts.

Zentral fir die Neukonzipierung der Arbeitsvermittlung waren fiir die
Kommission nicht zuletzt die Personalserviceagenturen (PSA). Nicht alle
Betriebe haben die Anpassungsspielrdume, die GroBunternehmen haben. Deshalb
sind intermedidre Strukturen zu schaffen, die vor allem kleine und mittlere
Unternehmen unterstiitzen, ihre Beschiftigungskapazititen an verdnderte
Bedingungen anzupassen. Dieses war der Grundgedanke bei der Schaffung
der PSA. Die Ende Dezember 2003 gemeldete Zahl von 43.460 Plitzen
(davon 30.614 besetzt) in den derzeit 969 laufenden PSA ist gewiss
enttduschend. Die heftigen Kritiken treffen aber nicht das Konzept der PSA
im Grundsatz, sondern die Unterschitzung der Umsetzungsprobleme.
Dieses neue Instrument enthélt nicht nur mehr Konfliktstoff als erwartet,
sondern braucht auch mehr Zeit fiir den Aufbau der dazu erforderlichen
Infrastrukturen und fiir das Lernen, mit diesem Instrument umzugehen.
Allerdings entspricht die Umsetzung der PSA vor allem in zwei wichtigen
Punkten nicht den Vorstellungen der Kommission: Zum einen miissen die
PSAindie Lage versetzt werden, grundsétzlich alle Personalanforderungen
von akquirierten Kundenunternehmen bedienen zu kénnen, zum anderen
darf der mit Recht verankerte Gleichbehandlungsgrundsatz nicht dazu
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fithren, den Zugang fiir Benachteiligte auf dem Arbeitsmarkt durch mechanische
Anwendung von Gleichbehandlungsregeln zu versperren.

1.3 Arbeitslosen- und Sozialhilfe

Die Zusammenlegung von Arbeitslosen- und Sozialhilfe steht seit vielen Jahren
auf der deutschen Reformagenda, iiber die negativen Effekte und Ungerechtig-
keiten des Nebeneinanders beider Systeme gibt es einen umfassenden Konsens.
Die Hartz-Kommission hatte die Aufgabe, nach Jahren fruchtloser Diskussionen
ein Organisationsmodell fiir diese schwierige Integration vorzulegen, die
vielleicht noch schwierigeren Finanzierungsprobleme wurden der Gemeinde-
finanzreformkommission iiberlassen.

Kemnpunkt der Vorschlige der Kommission war, dass alle erwerbsfihigen
Arbeitslosen zukiinftig eine gemeinsame Leistung (das Alg II) bekommen und in
einer einzigen Anlaufstelle, die alle relevanten Dienstleistungen biindelt, dem sog.
JobCenter, betreut werden sollten. Ziel war ein einziger Ansprechpartner fiir alle
Erwerbslosen und die Beseitigung sdmtlicher Doppelzustindigkeiten zwischen
Kommunen und Arbeitsverwaltung.

Wihrend der Vorschlag prinzipiell auf ungeteilte Zustimmung stief3, gab es bittere
Kontroversen iiber jedes Detail, iiber die Hohe des zukiinftigen Alg II, die
Tragerschaft der JobCenter, deren interne Organisation, die Definition von
Erwerbsfahigkeit und die Finanzierung. Insbesondere die Verteilung der
Finanzstrome zwischen Bund und Landern und daran aufgehingt die ,,Zustdndig-
keit“ fir die Langzeitarbeitslosen, waren parteipolitische Streitpunkte, die
schlieBlich nach einem langwierigen Verfahren im Vermittlungsausschuss in
einem Kompromiss endeten.

Dieser folgt weitgehend den Vorstellungen der Kommission. Zukiinftig werden
alle Erwerbslosen in gemeinsamen JobCentern betreut, mit konkret aufgeteilten
Zusténdigkeiten von Kommunen und Arbeitsverwaltung sowie gemeinsamen
Arbeitsgemeinschaften fiir die Leistungstragerschaft. Die Interessen der Unions-
parteien und des Deutschen Landkreistages an einer reinen kommunalen
Zustindigkeit fir Langzeitarbeitslose wurden durch eine sog. Opt-Out-Klausel
beriicksichtigt. Dies entspricht zwar nicht den Intentionen der Kommission,
die unbedingt eine Zwei-Klassen-Betreuung von Arbeitslosen vermeiden
wollte (die guten bei der BA, die schlechten bei den Kommunen), aber der
dadurch mogliche Wettbewerb um die besten Konzepte ist zu begriifien.
Wie diese Reform einmal wirken wird, ja selbst wie sie im Detail umgesetzt
wird, ldsst sich allerdings noch immer nicht einschdtzen. Fiir die
Zusammenarbeit von Kommunen und Arbeitsverwaltung ist ein weiteres
Gesetz angekiindigt.

1.4 Bekimpfung der Schwarzarbeit und Erh6hung des Erwerbsangebots

Ursachen des mangelnden effektiven Arbeitsangebots sind die geringen
Beschiftigungsquoten der Alteren, vor allem jedoch der gering qualifizierten
Erwerbspersonen. Die Schere der Beschéftigungsquoten zwischen
Hochqualifizierten und Geringqualifizierten ist in kaum einem anderen Land
hoher als in Deutschland: Personen mit Hoch- und Fachhochschulabschluss im
Alter von 25 bis 65 Jahren weisen eine Beschéftigungsquote von etwa 83 Prozent
auf, Personen ohne berufliche Qualifikation jedoch nur von etwa 52 Prozent! Die
tieferen Griinde dafiir liegen bekanntlich im Steuer- und Abgabensystem, das
Arbeiten fiir Geringqualifizierte kaum noch lohnend macht. Das Spiegelbild dazu
ist die Schwarzarbeit, deren Umfang sich in den letzten beiden Jahrzehnten (nach

12 KWI-Arbeitshefte 8



Werner Jann / Giinther Schmid

allerdings umstrittenen Schétzungen) auf 16 Prozent des Bruttoinlandprodukts
verdoppelt hat. Rechnerisch entspricht das etwa fiinf Millionen Vollzeitarbeits-
plétzen.

An diesem Punkt setzen zwei Vorschldge der Kommission an, die sog. ,,Ich-AG*
und die Minijobs. Die Ich-AGs wurden in verdnderter und u.E. verbesserter Form
im ,Zweiten Gesetz fir moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt® als
gestaffelter pauschaler Existenzgriindungszuschuss eingefiihrt. Die Férderung ist
zwar weit weniger generds als vielfach kolportiert (das [AB hat berechnet, dass sie
nicht einmal ganz den Pflichtversicherungsbeitrag abdeckt), dennoch ist das
Programm auf Grund der Pauschale und geringen Biirokratie fiir kleinere
Einkommen, also fiir Existenzgriinder mit geringem Arbeitslosengeldanspruch
und fiir Teilzeitselbsténdige attraktiv. Dies ldsst sich auch an den Zahlen ablesen:
Bis Ende 2003 wurden anstelle der erwarteten 20.000 insgesamt 92.819 kleine
Existenzgriindungen gefordert. Ein Nachlassen der Dynamik ist nicht in Sicht, und
die befiirchteten groBen Substitutionseffekte gegeniiber dem Uberbriickungsgeld,
dem seit Jahren etablierten und erfolgreichen Existenzgriindungsprogramm, sind
nicht eingetreten. Zwar gibt es ernstzunehmende Kritikpunkte: Missbrauchs-
moglichkeiten, Substitution reguldrer Beschiftigung, Gefahr des Scheiterns
vielleicht zu schneller Griindungen. Aber die Vorstellung, man kénne die Arbeits-
marktpolitik grundlegend erneuern und dabei gleichzeitig alle Risiken
ausschlieBen, widerspricht der Erfahrung, dass Innovationen auch die Bereitschaft
voraussetzen, Risiken zu iibernehmen und gegebenenfalls aus Fehlern zu lernen.
Auch die Mini-/Midi-Jobs sind in verdnderter, zum Teil in verbesserter, zum Teil
allerdings auch in bedenklicher Form umgesetzt worden. Sie traten ab April 2003
in Kraft und wurden von Wirtschaft und Offentlichkeit weitgehend begriift.
Unsere Recherchen haben jedoch ergeben, dass die statistischen Grundlagen zur
Einschétzung der Wirksamkeit noch duBerst diirftig sind. Die Zahlen tiber die
derzeitige Inanspruchnahme und Wirksamkeit der Mini-Jobs schwanken
zwischen unglaublichen Gliicksszenarien (bis zu einer Million angeblich neuer
Beschiftigungsverhéltnisse) und Horrorszenarien, die nur Verdringungs-,
Substitutions- und Mitnahmeeffekte erkennen kénnen. Uber die Midi-Jobs liegen
bislang tiberhaupt noch keine Informationen vor.

Die Mini-Jobs erweisen sich zusdtzlich zur bisherigen Klientel (verheiratete
Frauen, Studenten und Rentner) vor allem als steuer- und abgabenfreier Nebenjob
fiir Erwerbstitige als attraktiv, eine Zielgruppe, welche die Kommission nicht im
Auge hatte. Die Midi-Jobs bieten auf Grund verminderter Sozialbeitrige nun
stirkere Anreize zur Aufnahme von Teilzeitbeschiftigung fiir Arbeitnehmer/
innen. Ob die leichten Anreize fiir Arbeitgeber tatsidchlich den gewlinschten Effekt
bringen, bisherige Mini- in sozialversicherungspflichtige Midi-Jobs umzu-
wandeln, bleibt ebenso abzuwarten wie die Antwort auf Befiirchtungen, die Midi-
Jobs konnten sich beispielsweise als billiger Einstieg zur sozialen Absicherung
sonst prekérer Beschéftigungsverhéltnisse (etwa von Selbst-stidndigen) erweisen.
Jedenfalls zeichnet sich ab, dass mit den Mini- und Midi-Jobs das Kapitel zur
Reform des Steuer- und Abgabensystems zwecks Schaffung und Annahme neuer
Arbeitsplétze und zur effektiven Zuriickdringung der Schwarzarbeit noch nicht
abgeschlossen.

1.5 Umbau der BA

SchlieBlich ist der Umbau der Bundesanstalt fiir Arbeit zum ,,ersten Dienstleister
am Arbeitsmarkt“ durch Vorwiirfe um iiberhohte oder rechtswidrige
Beratungsvertrige und die Entlassung des Vorstandsvorsitzenden Gerster
verstirkt in die Offentliche Aufmerksamkeit geriickt. Auch in diesem Bereich
verlduft die Umsetzung weitgehend nach den Anregungen der Kommission,
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wenn vielleicht auch langsamer und schwieriger als viele erhofft und erwartet
hatten. Entscheidend fiir die mittlerweile zur ,.,Bundesagentur fiir Arbeit*
umbenannte Behorde ist dabei der Aufbau eines vollstindig neuen
Steuerungssystems, das auf allen Ebenen der Organisation die klassische
biirokratische Steuerung durch klare Leistungsvereinbarungen und -anreize
ersetzen will. Ziel ist die Steigerung dezentraler Handlungsspielrdume und
Initiative bei gleichzeitiger kontinuier-licher Uberwachung von Leistungen und
Kosten. Dabei geht es nicht nur darum, bisher schwer messbare oder oft sogar
unbekannte Leistungen und Kosten transparent zu machen, sondern auch darum,
Vergleiche und gegenseitiges Lernen zu ermoglichen.

Die Richtung der in Gang gesetzten Reformen stimmt: Verschlankung und
Reorganisation der Hauptstelle, konsequente Kundenorientierung in den lokalen
Kundenzentren, Aufbau eines ,,Virtuellen Arbeitsmarkts® im Internet und
Einrichtung von Servicezentren zur schnellen, telefonischen Bearbeitung von
Routineangelegenheiten. Dies gilt auch fiir weitere in diesem Zusammenhang
durchgefiihrte Anderungen, etwa die Trennung zwischen operativer Verant-
wortung und Kontrolle in der Selbstverwaltung, die Transparenz versicherungs-
und steuerfinanzierter Leistungen durch getrennte Rechnungskreise, die Vergabe
von Fiihrungspositionen auf Zeit und der zumindest angekiindigte Verzicht auf
Verbeamtungen.

Auch wenn die Vorschlige der Kommission in einzelnen Bereichen noch
weitergehender waren, etwa im Bereich des Haushaltsrechts und des Personals, ist
der angestoBBene Reformprozess doch eine bemerkenswert radikale Umorien-
tierung einer klassischen Behdrde. Auch hier ist der Erfolg keineswegs garantiert.
Es ist zu hoffen, dass der Umbau nach den Querelen um den ersten Vorstands-
vorsitzenden Gerster, die Beratervertrige und den Virtuellen Arbeitsmarkt in
etwas ruhigere Bahnen gerét. Er hdngt entscheidend von der Entschlossenheit und
Kompetenz der Fiithrung sowie der Akzeptanz und Motivation der Beschéiftigten
ab. Ohne Zweifel ist der Umbau einer (ehemaligen) Behdrde mit 90.000
Mitarbeitern ein extrem ambitioniertes Vorhaben, und der angestrebte Zeitrahmen
bis 2005 ist sehr knapp, gerade auch wenn man an die Erfahrungen bei Post und
Bahn denkt.

1.6 Fazit

Die Zwischenbilanz kann sich, alle dreizehn Module iiberblickend, sehen
lassen: Gut ein Drittel ist weitgehend und in teilweise verdnderter Form
umgesetzt worden; ein weiteres gutes Drittel ist intensiv vorbereitet und
wird in absehbarer Zeit zur Umsetzung und zur Wirkung kommen. Nur die
Module 4, hier das Ausbildungszeit-Wertpapier, 7 (,,Kein Nachschub fiir
Niirnberg®) und 11 (Landesarbeitsdmter zu Kompetenzzentren) werden
voraussichtlich nicht oder in anderer Form verwirklicht.

Auch wenn sich bei der gesetzlichen und praktischen Umsetzung einzelner
Vorschldge zeigte, dass der Teufel im Detail steckt und bei einzelnen
Modulen die Erwartungen vielleicht zu hoch gesteckt waren, hat die Hartz-
Kommission ihre Mission in drei wichtigen Punkten erfiillt:
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Erstens hat sie zum ersten Mal ein kohérentes Gesamtkonzept fiir einen modernen
und flexiblen Arbeitsmarkt vorgelegt, das Eigenverantwortung auf dem Arbeits-
markt stdrkt und dafiir neue Sicherheiten schaftt. Dass dieses Konzept weiter zu
entwickeln und laufend mit den Erfahrungen des Umsetzungsprozesses
anzureichern oder zu korrigieren ist, versteht sich von selbst. Insofern ist die
angekiindigte ,,Eins zu Eins“-Umsetzung nicht mechanistisch und ,,en detail®,
sondern als Prozess und im Geiste des Gesamtkonzepts zu verstehen.

Zweitens hat sie es geschafft, eine klare Agenda der Reformdiskussion vorzu-
geben. Darunter verstehen wir vor allem, dass es nicht um weitere biirokratische
Regelungen gehen kann, sondern um das Setzen von Rahmenbedingungen und
Leistungszielen, die Anreize fiir Eigeninitiative setzen und neue Infrastrukturen
etablieren. Die Arbeitsmarktpolitik wird sich kiinftig mehr an den Bediirfnissen
der Arbeitnehmer und Arbeitgeber orientieren, und die Bundesagentur fiir Arbeit
wird sich nicht mehr als Behorde, sondern ,,erster Dienstleister am Arbeitsmarkt®
verstehen.

Drittens hat die Kommission eine nachhaltige Reformbewegung in Gang gesetzt,
die uns in den nichsten Jahren in Atem halten wird. Damit hat Deutschland
Anschluss an die Reformdynamik anderer europidischer Lander gewonnen.

Selbst ein so kritischer Beobachter wie der ,,Economist* hat sich verschiedentlich
gewundert, wie missmutig und defatistisch diese erheblichen Verdnderungen in
Deutschland von allen Seiten aufgenommen wurden. Es wére schon, wenn unsere
kleine Zwischenbilanz zu einer Versachlichung der Diskussion beitragen konnte,
jenseits der gebetsmiihlenhaften Beschworungen von deutscher Reformun-
fahigkeit, Vollkaskomentalitit und Sozialabbau.

Werner Jann ist Professor fiir Politikwissenschaft, Verwaltung und Organisation
an der Wirtschafts- und Sozialwissenschaftlichen Fakultit der Universitit
Potsdam und war von Februar bis August 2002 Mitglied der Kommission
"Moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt" (Hartz Kommission).

Giinther Schmid ist Direktor der Abteilung Arbeitsmarktpolitik und Beschif-
tigung amWissenschaftszentrum Berlin fiir Sozialforschung (WZB).
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Hartz IV in Brandenburg

DAGMAR ZIEGLER

Seit Januar 2005 sind die sog. "Hartz IV-Reformen" Realitdt. Damit sind die
theoretischen Diskussionen iiber das Fiir und Wider des Zusammenfiihrens der
Arbeitslosen- und Sozialhilfe durch das SGB II in der Praxis angekommen. Es
zeigt sich: Viele der Befiirchtungen haben sich zwar nicht bewahrheitet; doch
natiirlich gab es und gibt es weiterhin Probleme. Doch alles in allem war der Start
in diese bisher grundlegendste und grofte Arbeitsmarktreform der Bundesre-
gierung gut. Dies auch dank des unermiidlichen Einsatzes aller in den Arbeits-
agenturen, den Arbeitsgemeinschaften (ARGEs) und in den Optionskommunen
damit Beschiftigten. Das war und ist nicht leicht, denn da wurde absolutes
Neuland betreten. Neben den immer noch vorhandenen technischen Problemen
und der Eingabenerfassung gibt es weitere mit der Ausstattung - insgesamt bleiben
die Anforderungen hoch.

Grundsétzlich wird es ja auch kaum noch infrage gestellt, dass es verniinftig war,
die Leistungen auf eine Grundsicherung zu reduzieren und dabei die Bediirftigkeit
als Berechnungsgrundlage zu nehmen. Auch die Zahl der Widerspriiche hielt sich
in den erwarteten Grenzen: Bei insgesamt rd. 180.000 Hartz IV-Antrigen in
Brandenburg gab es bis Ende Februar ca. 21.000 Widerspriiche, die inzwischen
zum groBen Teil bereits abgearbeitet wurden. Das bindet enorme Kapazititen,
denn in den meisten Fillen muss mit jedem ein personliches Gesprich gefiihrt
werden. Ein weiteres Dauerthema sind u.a. auch die Entlastungszahlungen des
Bundes an die Kommunen. Ich meine schon, dass dies "ldnderspezifisch" erfolgen
sollte und nicht "bundesweit" nach der Rasenmihermethode; denn die
Unterkunftskosten sind nun mal in den Landern sehr unterschiedlich. Hier miissen
wir ebenso weiter priifen, wie auch mit der Zahl der Bedarfsgemeinschaften;
urspriinglich wurden in Brandenburg rd. 140.000 erwartet, aktuell sind es fast
154.000. Da ist immer noch viel Bewegung drin, und Genaueres werden wir erst
wissen, wenn endgiiltig verlédssliche Daten vorliegen.

Die brandenburgische Landesregierung hat sich ausdriicklich zu dieser Reform
bekannt. Dieses Bekenntnis ist verbunden mit der Zusage, die Umsetzung aktiv
und kritisch zu begleiten und die damit beauftragten Arbeitsgemeinschaften und
Optionskommunen zu unterstiitzen. Denn bei "Hartz IV" geht es langst nicht mehr
um das "Ob" - alleiniger Gradmesser fir den Erfolg ist das "Wie". Und da ist die
Kuh noch léngst nicht vom Eis. Denn das richtige Errechnen und piinktliche
Auszahlen der Grundsicherung ist nur die eine wichtige Seite der Medaille; die
andere - und viel wichtigere - ist die funktionierende Vermittlung von langzeit-
arbeitslosen Menschen in Arbeit, vor allem von jungen Menschen, von Jugend-
lichen, die iiber eine solide Ausbildung in einen soliden Beruf gelangen miissen!
Das muss in den ARGEs und den optierenden Kommunen geleistet werden.

Die Vermittlung ist das A und O der Reform - an ihrem Erfolg wird sich Arbeits-
marktpolitik kiinftig messen lassen miissen. Wie schwierig dieses Terrain ist,
erleben wir fast tdglich: Da boomen zwar viele Unternehmen, da wachsen die
Gewinne - doch Arbeitsplitze im Inland schaffen die wenigsten. Kein gesundes

16 KWI-Arbeitshefte 8



Dagmar Ziegler

Klima fiir eine erfolgreiche Vermittlung, fiir Qualifizierung, fiir Umschulung von
Menschen, die nach langer Perspektivlosigkeit wieder eine reguldre Arbeit
bekommen sollen. Schon gar nicht dort, wo die Wirtschaftskraft weiter stagniert,
die strukturelle Arbeitslosigkeit anhaltend hoch ist, die demografischen Probleme
wachsen - im Osten Deutschlands vor allem, und auch in Brandenburg. Deshalb ist
es wichtig, zu ausgewogenen Angeboten und Losungen zu kommen, mit denen
alle leben kdnnen

Mit "Hartz IV" ist Arbeitsmarktpolitik nicht mehr allein Sache des Bundes oder
des Landes. Denn mit der aktivierenden Betreuung der ALG II-Bezieher haben
jetzt auch die Kommunen einen eigenen beschiftigungspolitischen Auftrag, den
sie gemeinsam mit den Arbeitsagenturen in den Arbeitsgemeinschaften (ARGESs)
oder eigenstindig als Optionskommune wahrnehmen. In dieses konkrete Geschéft
darf und will sich das Land nicht einmischen. Aber wir engagieren uns in den
Bereichen, die weder vom Bund noch von den Kommunen abgedeckt werden. So
unterstiitzen wir die Umsetzung, indem wir die kommunalen Leistungstriger
beraten und den Dialog der Kommunen mit der Bundesebene moderieren.

Konkret geschieht dies u.a. durch die Schaffung von landesrechtlichen Rahmen-
bedingungen zur SGB II-Umsetzung sowie durch unsere Mitarbeit in der
Steuerungs- und Monitoringgruppe des Bundes. Dies ist der Ort, an dem wir
Anderungs- bzw. Nachbesserungsforderungen an "Hartz IV" einbringen, die sich
aus unseren regelméfBigen Gespriachen "vor Ort", mit Kommunen und Verbanden
und auch aus Biirgeranfragen ergeben. Schon frithzeitig haben wir hier z.B. die
Ost-West-Angleichung des Grundsicherungsbetrages gefordert; wir haben uns
auch fiir eine flexiblere Stichtagsregelung im Umgang mit dem Schonvermogen
fiir nach 1947 Geborene ausgesprochen und dringen auf Uberpriifung der
Hinzuverdienstgrenzen fiir ALG II-Bezieher. Und wir werden darauf hinwirken,
dass z.B. auch die geplanten Entlastungen fiir die Kommunen tatséchlich
eintreten; hier darf es kein schadliches Kompetenzgerangel geben und was den
Kommunen zusteht, miissen sie auch erhalten. Die Bundesregierung hat fiir die
zweite Jahreshilfte 2005 Uberpriifungen zugesagt.

Natiirlich hat "Hartz IV" eine sozialpolitische Funktion - doch viel mehr geht es
um eine Arbeitsmarktpolitik, die die kiinftigen Entwicklungen beriicksichtigt. Das
"Wiedereingewdhnen" von bisher Langzeitarbeitslosen in einen geregelten
Arbeitsalltag ist dabei nur ein Aspekt; viel wichtiger ist, dass sie z.B. iiber die "Ein-
Euro-MaBinahmen" moglichst in einen festen Job kommen. Auch wenn dies
derzeit nicht allzu oft der Fall ist - wir miissen voraus denken und handeln. Denn in
wenigen Jahren werden uns auch in Brandenburg die Arbeitskrifte fehlen; und
dann sind gut qualifizierte und anforderungsgerecht weitergebildete 55-Jéhrige
sehr willkommen. Sie gehdren nicht ins Abseits, sondern miissen langfristig und
rechtzeitig fiir den Arbeitsmarkt aktiviert werden. Es ist doch eine Illusion zu
glauben, man konne dies kurzfristig tun, wenn denn die Situation fehlender
Arbeitskréfte bereits eingetreten ist.

Auch deshalb hat fiir uns der Grundsatz "Fordern und Férdern" Prioritdt und muss
als Paar gehandhabt werden. Dies beeinflusst natiirlich auch unmittelbar unser
Landesprogramm "Qualifizierung und Arbeit fiir Brandenburg" (LAPRO). Mit
den finanziellen Mitteln, die uns aus ESF und Landesanteilen dafiir zur Verfiigung
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stehen, begleiten wir die Reformen flankierend und wollen sie so wirksamer
machen. Bisher wurden die Anderungen im Zusammenhang mit Hartz III und
Hartz IV fiir eine erhebliche Straffung genutzt; so wurden z.B. vier ABM/SAM-
Richtlinien zu einer einzigen gemeinsamen ABM-Richtlinie mehrerer Ressorts
der Landesregierung zusammengefiihrt. Somit unterstiitzen wir auch weiterhin
MaBnahmen, die sich an bestimmte Zielgruppen des Arbeitsmarktes richten - wie
mit dieser ABM-Richtlinie, die bis Februar 2006 sowohl ALGI - als auch ALG II-
Empfingern offen steht; und hier besonders Alteren und Frauen.

Und wir haben noch mehr vor mit dem LAPRO: So sollen ausgewéhlte Landkreise
und kreisfreie Stiddte mit sog. "Regionalbudgets" darin unterstiitzt werden,
effiziente Strukturen kommunaler Beschaftigungsférderung zu entwickeln. Diese
Forderung geschiecht auf Basis von Zielvereinbarungen zwischen Land und
Kommunen. Es geht um regionale beschiftigungspolitische Effekte, die einen
substanziellen Mehrwert zum SGB Il darstellen und die Entwicklung der
regionalen Wirtschaft unterstiitzen. Dabei wollen wir den Kommunen so viel wie
moglich Spielraum iiberlassen zum Einsatz dieser Mittel. Natiirlich muss man bei
dem, was nun iiber Hartz IV ins Laufen kommt, darauf achten, dass dies regulirer
Arbeit nicht schadet und nicht in den Wettbewerb der ortlichen Unternehmen
eingreift. Die Priorititen dafiir sind klar gesetzt und zusammen mit den Kammern
sind klare Bedingungen z.B. fiir den Einsatz von "Ein-Euro-Jobs" definiert
worden. Das muss im Zweifel in der Praxis tiberpriift werden, damit regulire
Arbeit nicht verdringt wird; sollte es vor Ort eng werden, muss man auch zu
Verdnderungen bereit sein.

Insbesondere aber konzentrieren wir uns mit unserer Landes-Arbeitsmarktpolitik
darauf, das sog. "Humankapital" zu entwickeln und zu stirken; also die
Fahigkeiten der Menschen, sich auf verdndernde Arbeitswelten, auf
wissenschaftlich-technischen Fortschritt usw. einzustellen. Und das dort, wo es
ndtig istund die besten Effekte verspricht - in den Betrieben. Dazu gehoren z.B. die
Programme zur Forderung der beruflichen Erstausbildung, die Richtlinie zur
Forderung der Kompetenzentwicklung in kleinen und mittleren Unternehmen, die
INNOPUNKT-Kampagnen sowie die Lotsendienste fiir Existenzgriinder und -
griinderinnen. Wir miissen "vor Ort", in den Betrieben ansetzen, wenn wir
Anderungen bewirken wollen und sie von Dauer sein sollen. Das auch angesichts
der demografischen Prognosen, der sinkenden Schiilerzahlen, des absehbaren
Fachkriftemangels, der wirtschaftlichen Globalisierung.

"Fordern und Fordern" - das richtet sich in besonderer Weise auch fiir die unter 25-
jéhrigen ALG-II-Empféinger. Das betrifft in Brandenburg fast 14.000 junge
Menschen, die nun viel intensiver betreut werden sollen; in diesem Friihjahr soll
jeder von ihnen ein entsprechendes Angebot erhalten. Das konnen eine
betriebliche oder auBerbetriebliche Lehrstelle, eine Weiterbildungsmafnahme
oder - da Lehrstellen und Arbeitsplétze knapp sind - im Notfall auch ein "Ein-Euro-
Job" sein; die Hauptsache ist eine Beschéftigung - moglichst mit Aussicht auf
eigenes Fortkommen und Perspektiven im Land Brandenburg. In diesem Prozess
spielen die Fallmanager eine ganz zentrale Rolle. Ein effektiveres
Fallmanagement ist wesentliche Voraussetzung fiir die schnelle Vermittlung von
Langzeitarbeitslosen. Als ganz persdnlichen Ansprechpartner fiir ALG II-
Bezieher entscheiden die Fallmanager letztlich iiber die konkrete Form der aktiven
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Forderung. Und weil Jugendliche besonders geférdert werden miissen und sollen,
soll hier der Betreuungsschliissel schnellstens auf 1:75 gebracht werden. Deshalb
fordern wir aktiv die Qualifizierung von Fallmanagern.

Wir erwarten von dem neuen Leistungssystem des SGB II, dass Langzeit-
arbeitslose besser als bisher betreut und deshalb schneller auf Arbeitsplitze
vermittelt werden. Doch die Reform kann und wird keine Wunder auf dem
Arbeitsmarkt vollbringen. Dafiir sind neben einer fundierten Schul- und
Berufsausbildung, an deren Ende gut gebildete und gut qualifizierte Jugendliche
stehen, in erster Linie Arbeits- und Ausbildungsplitze nétig. Politik kann diese
Plétze nicht schaffen; sie kann und muss die Rahmenbedingungen dafiir setzen,
z.B. mit guten Bildungsvoraussetzungen. Das andere liegt in Verantwortung der
Wirtschaft, die u.a. schlieBlich selbst fiir ihren betrieblichen Fachkriaftenachwuchs
sorgen muss. Das muss mit groBerem Nachdruck und wachsender Nachhaltigkeit
geschehen, damit wir auf dem Arbeitsmarkt endlich eine Trendwende erreichen.

Dagmar Ziegler ist Ministerin fiir Arbeit, Soziales, Gesundheit und Familie des
Landes Brandenburg.
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Aufgabenaufteilung des Zweiten Buches Sozialgesetz (SGB II)

ROLF SEUTEMANN

Die Trégerschaft der Aufgaben des SGB 1I ist - sofern die Kommune nicht alle
Aufgaben des SGB II im so genannten Optionsmodell wahrnimmt - zwischen
Agenturen fiir Arbeit (AA) und Kommunen aufgeteilt. Wahrend die Kommunen
fiir soziale Dienste und die Gewéhrung der Kosten der Unterkunft verantwortlich
sind, sind die AA Leistungstréger der beruflichen Eingliederung einschl. Férder-
leistungen sowie fiir die Gewdhrung des Arbeitslosengeldes 11 - bei Bedarfsge-
meinschaften mit einem erwerbsfahigen Hilfebediirftigen und Angehorigen
einschl. Sozialgeld - zustindig.

Die Arbeitsgemeinschaften sind keine eigenen Leistungstrager.

Mit der Teilung der Trégerschaft fiir die Aufgabenwahrnehmung innerhalb der
Arbeitsgemeinschaften (ARGEn) ist verbunden, dass jeder Leistungstrager die
Kosten fiir die Erbringung der Leistungen innerhalb seiner Trigerschaft
grundsétzlich tibernimmt. Entgegen dieses Grundsatzes erstattet der Bund
allerdings den Kommunen einen Teil der Kosten der Unterkunft (derzeit 29
Prozent).

Die Fachaufsicht einschlieBlich der Erteilung fachaufsichtlicher Weisungen wird
durch jeden Leistungstriager innerhalb seines Verantwortungsbereiches wahrge-
nommen. Lediglich im Bereich der Rechtsaufsicht sieht das SGB II eine
abweichende Aufsichtsregelung vor. Demnach erfolgt hier die Aufsicht {iber die
ARGEn durch die zustindige oberste Landesbehorde im Benehmen mit dem
Bundesministerium fiir Wirtschaft und Arbeit (BMWA, § 44b SGB I1i.V.m. § 94
Abs. 2 Satz 1 SGB X). Die Aufsicht gibt der zustdndigen obersten Landesbehorde
ein Recht auf Priifung und Unterrichtung (§ 94 Abs. 2 Satz 1 SGB X i.V.m. § 88
SGB1V). Sie umfasst aber nicht die Moglichkeit, Aufsichtsmittel einzusetzen, da §
94 Abs. 2 Satz 1 SGB X nichtauf § 89 SGB IV verweist.

Ziele bei der Umsetzung von HartzIV

Wesentliche Zielformulierungen werden bereits im SGB II vorgenommen. Aus
diesen Formulierungen lassen sich unmittelbar Ziele fiir die ARGEn ableiten, fiir
die geeignete Messgroflen gefunden werden miissen.

Als lokale Ziele konnen i.d.R. solche Ziele hinzugefiigt werden, die sich auf den
Aufgabenbereich der Kommune innerhalb des SGB II (also Kosten der
Unterkunft, soziale Dienste) beziehen.

Der Zielvereinbarungsprozess ist zum Teil bereits gesetzlich vorgegeben. Nach §
48 SGB II soll das BMWA im Einvernehmen mit dem Bundesministerium der
Finanzen mit der Bundesagentur fiir Arbeit (BA) Vereinbarungen zur Erreichung
der Ziele nach diesem Buch abschlieBen. Damit verbunden ist die Entwicklung
eines Steuerungssystems, das u.a. geeignete MessgroBen fiir die Ziele beinhaltet.
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Rolf Seutemann

UNTER BERUCKSICHTIGUNG DES WIRTSCHAFTLICHKEITSPRINZIPS

Unmittelbar ableitbare Ziele fiir ARGEn

. soll die Eigenverantwortung von erwerbsfahigen

. die Erwerbsfahigkeit ... erhalten, verbessert

Erzielen von Integrationsfortschritten u
Integrationsvorbereitung

Hilfebedirftigen und Personen, die mit ihnen in P =
einer BDG leben, stérken... Eiegf::‘llgel:ggt:vl:)rrtuunndgStarkung et

oder wieder hergestellt wird ...

nd

@ Erzielen von Integrationsfortschritten

. bei der Aufnahme ... einer Erwerbstatigkeit

. der Umfang der Hilfebedrftigkeit verringert wird Reduzierung der Hilfebediirftigkeit

unterstitzen ...

durch eine Erwerbstatigkeit Hilfebediirftigkeit @ Integration in Erwerbsarbeit
" vermeiden ...
Erwerbsfahige Hilfebedirftige, die das 25. Lebensjahr Unverziigliche Vermittlung von
noch nicht vollendet haben, sind unverziiglich nach U 25 jihrigen in Ausbildung, Arbe
Antragsstellung [...] in eine Arbeit, Ausbildung o. oder Arbeitsgelegenheiten

Arbeitsgelegenh. zu vermitteln

@ Reduzierung der Hilfebediirftigkeit

it

finden kénnen, sollen Arbeitsgelegenheiten

Fur erwerbsfahige Hilfebediirftige, die keine Arbeit
geschaffen werden.

@ Schaffung von Arbeitsgelegenheiten

.. den Lebensunterhalt sichern, soweit sie ihn

3 BB

@ Sicherung des Lebensunterhalts

nicht auf andere Weise bestreiten kénnen ...

VERVOLLSTANDIGUNG DURCH LOKALE ZIELE

Dabei muss u.a. ein praxistauglicher Weg zur Vereinbarung der Ziele gefunden
werden. Bezogen auf die gesetzlichen Ziele, die der Leistungstragerschaft der BA
zuzuordnen sind, wird zur Zeit dariiber diskutiert, ob dieser Zielverein-
barungsprozess vom BMWA durch Abschluss eines Kontraktes mit der Zentrale
der BA erfolgt. Dann konnten innerhalb der BA Zielvereinbarungen mit
Regionaldirektionen und AA abgeschlossen werden. Das wiirde bedeuten, dass die
AA ihrerseits flir die SGB II-Aufgaben in der Leistungstragerschaft der BA mit
den Arbeitsgemeinschaften Zielvereinbarungen abschlieBen wiirden. Die
Tragerversammlung der Arbeitsgemeinschaften bestehend aus Vertretern der AA
und der Kommune beschlie3t in diesem Fall gemeinsam Ziele - auch fiir den
kommunalen Aufgabenbereich des SGB II - und vereinbart sie mit dem
Geschiftsfiihrer. Alternativ kommt eine direkte, aber getrennte Zielvereinbarung
zwischen Geschéftsfiihrer und beiden Leistungstragern - AA und Kommune - in
Frage.

Die detaillierte Ausgestaltung des gesamten Zielvereinbarungs- und Steuerungs-/
Controllingprozesses wird durch das BMWA mit den kommunalen Spitzen-
verbdnden abgestimmt.

Zusammenarbeit mit Akteuren der Arbeitsgemeinschaften

Fiir eine erfolgreiche Umsetzung des SGB II innerhalb der ARGEn ist eine enge
Zusammenarbeit auf allen Gebieten erforderlich. Wesentliche Themengebiete
dieser Kooperation sind:

¢ Organisation der ARGEn (Organisationsaufbau und -abldufe, u.a. Zusam-
menarbeit Fallmanager - Sozialdienste sowie gemeinschaftliche Ge-wahrung von
ALG II und Kosten der Unterkunft, Einrichtung FEinigungs- und Wider-
spruchsstelle etc.)
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* Personal (Personalbereitstellung und -schulung, Einkauf von Dienstleistungen
Dritter, tarifliche / organisatorische Regelungen, Einbindung der Personalréte)

« Infrastruktur (IT, Telekommunikation, Liegenschaften)

« Finanzplanung (Finanzplanung Eingliederungsbudget, Planung Verwaltungs-
kosten, Haushaltsmittelbewirtschaftung)

 Arbeitsmarktpolitik (Erstellung Arbeitsmarktprogramme, Abstimmung der
Planung und des Einsatzes von Instrumenten/MalBnahmen der Arbeitsforderung).

Nicht zu unterschétzen sind in diesem Zusammenhang die unterschiedlichen
fachlichen Strukturen, die durch das Zusammenfiihren der Erfahrungswelten aus
Kommunen und BA aufeinander abgestimmt werden miissen.

Die Zusammenarbeit vor Ort gestaltet sich unterschiedlich erfolgreich und ist in
hohem MaBle von Kooperationsfihigkeit und -bereitschaft der Mitwirkenden
abhingig. Dabei gilt es, folgende mogliche Hemmfaktoren zu iiberwinden:

« Die "kulturelle Ausgangssituation" ist in den sich beteiligenden Organisationen -
BA und Kommunen unterschiedlich. Wéhrend die BA historisch - wenn auch bei
zunehmender Figenverantwortung der AA - von einem straffen dreistufigen
Verwaltungsaufbau und entsprechenden Abldaufen geprigt ist, nehmen die
Kommunen ihre Aufgaben innerhalb des gesetzlichen Rahmens unabhéngig und
somit eigenstindig wahr. Dies wirkt sich stark auf das Aufgabenverstéindnis und
die Aufgabenerfiillung durch die Mitarbeiter aus.

» Das MaB der Aufgabenteilung - einschl. tariflicher Auswirkungen - ist in der BA
i.d.R. deutlich hoher als in den Kommunen.

« Wihrend der GroBteil der Aufgaben des SGB 11 in der Leistungstriagerschaft und
somit Verantwortung der BA liegt wurde mit der Bildung der ARGEn eine
gleichberechtigte Verantwortungsverteilung in der Trégervertretung festge-
schrieben. Durch die im Vorfeld vermehrt kommunizierte gleichberechtigte
Zusammenarbeit wurde oftmals die Erwartung geweckt, dass der kommunale
Tréager Prozesse innerhalb des BA-Aufgabenbereichs zu 50 Prozent mitbestimmen
konnte. Dies entspricht jedoch weder der Aufgabenverteilung und der damit
verbundenen Fachaufsicht/fachlichen Weisungsrechten noch der oben beschrie-
benen Verantwortlichkeit fiir Ziele und Zielerreichung.

« Fiir die Sicherstellung der Rahmenbedingungen der Bildung von job-centern ist
die BA verantwortlich. Die Kommunen haben jedoch aus unterschiedlichen
Griinden Anteil an der Bildung der ARGEn (ggf. Mitspracherecht im Rahmen der
Tragervertretung hinsichtlich des Organisationsaufbaus, der -abldufe sowie der
Einrichtung von Einigungs- und Widerspruchsstelle, Einbringen von eigenem
Personal, Bewertung/Gestaltung des Einkaufs von Dienstleistungen, ggf.
Bereitstellung eigener Liegenschaften etc.).

Zusammenarbeit mit Akteuren aus den Optionskommunen
Auch mit optierenden Kommunen bestehen intensive Kooperationserfordernisse
zwischen Kommune und AA. Nach Abschluss der Umstellungsphase zum SGB 11

sind u.a. folgende Schnittstellen gegeben, zu denen eine Abstimmung erforderlich
ist:
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+ Die Beratung von Arbeitsuchenden bleibt - im Gegensatz zur Vermittlung -
Aufgabe der Agentur. Alle damit zusammenhéngenden Prozesse miissen ggf.
organisiert werden.

+ Die Nutzung von Selbstinformationseinrichtungen (Jobbdrse der Arbeitsagentur
im Internet) ist durch optierende Kommunen méglich.

* Denkbar ist die gemeinsame Nutzung arbeitsmarktpolitischer Férderinstrumente
(z.B. im Bereich der Forderung der beruflichen Weiterbildung Erstellen einer
Bildungszielplanung, damit dem durch optierende Kommunen betreuten
Personenkreis ausreichend zugelassene Mafinahmeplétze zur Verfiigung stehen,
Personal-Service-Agenturen)

« Vermittlung von sog. "Aufstockern" durch die optierende Kommune

« Verfahrensregelungen bei Ubertritt von Alg I zu Alg II (u.a. Kundenleitsystem,
Umgang mit Forderregelungen [z.B. auf drei Monate befristeter Bildungsgut-
schein], Fortwirken von Ruhenszeitrdumen in der Leistungsgewdhrung, Anrech-
nung von Zwischenbeschiftigung zwischen dem Leistungsbezug auf eine
mogliche neue Anwartschaft AlgI)

+ Berufsberatung (Biindelung der Ausbildungsstellenakquise, Gewdhrung von
Berufsausbildungsbeihilfe durch die AA an Teilnehmer, die von optierenden
Kommunen zugewiesen werden, MaBnahmeplanung berufsvorbereitende
MafBnahmen, Kofinanzierung bei der Benachteiligtenforderung) und Berufsorien-
tierung

« Forderung der beruflichen Rehabilitation (Zusténdigkeiten, fachliche Bewertung
von Einzelaspekten der beruflichen Rehabilitation [z.B. Bewertung von
leidensgerechten Arbeitsplidtzen, Psychologische Begutachtung], Mallnahme-
planung)

« Vermeidung von Doppelzustindigkeiten in der Forderung, sofern Leistungen im
SGB II vorgesehen, aber im SGB III nicht ausdriicklich fiir SGB II-
Leistungsempfanger ausgeschlossen wurden

« Erfiillen der Statistikanforderungen und Datenlieferung

Spezifik des und Konzepte fiir den regional differenzierten Arbeitsmarkt

Die Bundesagentur fiir Arbeit befindet sich derzeit in einem tiefgreifenden
Reformprozess. In diesem Zusammenhang soll die Eigenverantwortlichkeit der
Agenturen deutlich gestdrkt werden. Dies dient nicht zuletzt dazu, dass sich die
aktive Arbeitsmarktpolitik stirker als bisher an den individuellen Bediirfnissen der
Regionen orientiert und eine entsprechende Feinsteuerung der aktiven Arbeits-
marktpolitik vornimmt. Entscheidend dafiir sind vor allem die

a.) arbeitsmarktliche Dynamik,

b.) Attraktivitdt der Standorte,

c.) Allgemeinwirtschaftliche Entwicklung,
d.) Besonderheiten der Bewerberstrukturen

der Regionen.
Die AA richten sich derzeit in einem Prozess der operativen Verbesserung stirker
an den wirtschaftlichen Erfordernissen aus und fokussieren dabei auf die arbeits-

marktlich relevanten Kernaufgaben der Integrations- und Ausgleichsarbeit. Hier-
bei stehen zwei Hauptfelder in der Entwicklung der Agenturen im Vordergrund.
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Kundengruppen- und bedarfsorientierte Aktivitiiten

Im ersten Hauptfeld erarbeiten die Agenturen vor Ort, unter Beachtung der
regionalen Besonderheiten, in der Einzelbeziehung mit dem Bewerber, Standort-
bestimmungen. In diesem Rahmen bewerten sie Integrationswahrschein-
lichkeiten und etwaige Optimierungsansitze. Hierbei spielen Marktnéhe,
Eigenmotivation des Bewerbers und das Nachfrageverhalten der Arbeitgeber die
Hauptrolle. Das Herstellen einer Balance aus Fordern und Fordern ist hier der
Schliissel fiir regionalorientierten Erfolg am Markt.

Begleitend dazu werden Analysen zu einzelnen Produkten und Programmen der
arbeitsmarktlichen Forderung vorgenommen, die die tatsdchlichen Wirkungs-
grade darstellen und somit die strategische Ausrichtung ermoglichen sollen. Dies
erfolgt schwerpunktméBig in den Regionaldirektionen der Bundesagentur, um die
regionalen Einfliisse und die damit verbundenen teilweise stark differenten
Effekte in die Betrachtungen einbeziehen kdnnen.

In der Kombination aus Standortbestimmung und Wirkungsgrad von Produkten
und Programmen der Bundesagentur konnen dann individuelle Integrations-
bemiihungen erfolgen, die unter der Pramisse von "Férdern und Fordern" jedem
Kunden idealere und somit regional wirksamere Aktivititen anbieten und
abfordern.

Entwicklung der Arbeitgeberorientierung

In der Vergangenheit wurde der Grad der Arbeitgeberorientierung und damit die
Prasenz der Bundesagentur fiir Arbeit insbesondere an der Zahl der getitigten
Betriebskontakte gemessen und somit aus reinen quantitativ gepragten Gesichts-
punkten betrachtet. Diese Herangehensweise entwickelte jedoch nicht die erhoffte
Wirkung und machte im Rahmen des Reformprozesses der BA auch eine
Verdnderung der bisher praktizierten Arbeitgeberorientierung erforderlich.

Die strategische Neuausrichtung der BA erfolgt nunmehr auf Grundlage lang-
fristiger kundengruppenbezogener Analysen. Diese beriicksichtigen die aktuelle
regionale Marktstellung der AA.

MaBgeblicher Teil des Reformprozesses ist die Einfithrung des Betriebssystems
"Kundenzentrum der Zukunft" in den Agenturen. Bezug nehmend auf die
erforderliche Verbesserung der Arbeitgeberorientierung wird als erster Ansatz die
personelle Ausstattung fiir arbeitgeberorientierte Aufgaben erhoht. In Kombina-
tion mit der Entwicklung am Markt ausgerichteter Strategien, der Ausrichtung
anhand einer analysierten Kundenstruktur als Basis fiir fundierte Produkt-
Portfolios fiir Arbeitgeber werden sich die Agenturen mit vertriebsorientierten
Ansitzen zu einem kompetenten, im ersten Schritt regional agierenden, im
zweiten Schritt auf Grund der Vernetzungsmoglichkeiten aller Agenturen, zum
bundesweit professionellen Personaldienstleister entwickeln.

Unter Beriicksichtigung ihrer primiren Marktkenntnis, der umfassenden Erfah-
rungen am Arbeitsmarkt und der Prozessoptimierungen in Folge des Reform-
prozesses, verfiigen die AA iiber ein hohes Potenzial. Dieses gilt es fiir die
Entwicklung der Regionen zu nutzen und die damit einhergehende Konzentration
aufdie Handlungsstarkung auszubauen.
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Personal und deren Qualifizierung fiir die neuen Aufgaben
im Reformvorhaben

Fiir die Zusammenarbeit von Agenturen fiir Arbeit (AA) und kommunalen Tragern
sollen nach dem SGB II in der Regel Arbeitsgemeinschaften (ARGE) zur
einheitlichen Wahrnehmung der Aufgaben gegriindet werden. Die Errichtung von
ARGEN kann nach § 44 b SGB II durch privatrechtliche oder 6ffentlich rechtliche
Vertrdge zwischen der BA und den kommunalen Trigern erfolgen. Da die
Regelungen iiber die Errichtung von ARGEN fir die Kommunen nicht
verpflichtend sind, kann die Aufgabenerledigung auch getrennt jeweils flir den
eigenen Zusténdigkeitsbereich erfolgen. Den Kommunen wurde mit dem SGB 11
auch die Option eingerdaumt, ab dem 1.Januar 2005 anstelle der AA deren Aufga-
ben - und damit alle Aufgaben im Rahmen der Grundsicherung fiir Arbeits-
suchende - wahrzunehmen.

Die Bereitstellung des Personals fiir die Aufgabenerledigung in der ARGE erfolgt
grundsétzlich durch die beiden Leistungstriger. Soweit dadurch die Sollstarke der
personellen Ausstattung nicht erreicht ist, sind weitere Malnahmen von Seiten der
BAvorgesehen:

. Amtshilfe durch Behorden oder ehemalige Bundesbehorden
* Vergabe von Dienstleistungen an Dritte
- Befristete Einstellung von zusétzlichem Personal

Die Aufgabe "Grundsicherung fiir Arbeitssuchende" untergliedert sich schwer-
punktméBig in folgende Bereiche:

« Bearbeitung zur Gewahrung von Leistungen zum Lebensunterhalt und
Kosten der Unterkunft
« Integrationsleistungen nach dem SGB 11

Die Qualifizierung des "neuen" Personals erfolgt dabei auf der Basis der
Erfordernisse zur Sicherung der Aufgabenerledigung durch modulare auf die
Zielgruppe abgestimmte Schulungsveranstaltungen mit fachlich-rechtlichen
Schwerpunkten, Grundlagenvermittlung der Gespréchsfithrung, Kommunikation
mit Kunden, erforderliche IT-Schulungen sowie Einarbeitung, Coaching und
Patenschaften am Arbeitsplatz.

Im Rahmen der Integrationsleistungen kommt der Aufgabe Fallmanagement eine
hervorgehobene Position zu. Ziel hierbei ist die schnellstmdgliche Uberwindung
der Hilfebediirftigkeit. Unter Fallmanagement versteht man in der Beschaf-
tigungsforderung einen auf die nachhaltige Arbeitsmarktintegration der Kunden
ausgerichteten Prozess, bei dem vorhandene individuelle Ressourcen und
vielschichtige Problemlagen methodisch erfasst werden. In diesem kooperativen
Prozess werden Versorgungsangebote und Dienstleistungen geplant, implemen-
tiert, koordiniert, iiberwacht und evaluiert. So wird der individuelle Versorgungs-
bedarf eines Kunden im Hinblick auf das Ziel der mittelbaren und unmittelbaren
Arbeitsmarktintegration durch Beratung und Klarung der verfiigbaren Ressourcen
abgedeckt. Zudem wird bei dem Verfahren die Mitwirkung des Kunden
eingefordert nach dem Prinzip des Forderns und Forderns. Es gibt eine Reihe von
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Schnittstellen zu internen und externen Dienstleistern, die im Rahmen eines
Netzwerkes eingebunden werden, das die Kunden und das Fallmanagement
unterstiitzt.

Fallmanagement wird sowohl von Vermittlern in einer ARGE als auch von so
genannten Fallmanagern wahrgenommen. Aufgrund der besonderen Bedeutung
(Hilfeleistung an Kunden mit vielfaltigen Vermittlungshemmnissen und Proble-
men) wird hier ein Verhaltnis zwischen Fallmanagern/Vermittlern und Leistungs-
empfangern von 1:75 angestrebt. Mitarbeiter, die zukiinftig als Fallmanager und
Vermittler tdtig sind werden neben den fachlich-rechtlichen- und IT-Schulungs-
mafnahmen auf ihre Aufgabe in gesonderten Qualifizierungsmaflnahmen vor-
bereitet:

‘Einwochige Grundqualifizierung (Definitionen/Philosophie, Pro-
zessschritte und Qualitéatskriterien, individuelle und institutionelle
Ressourcen, Bedeutung in der Beschéftigungsforderung, Kundengruppen
und Zugangssteuerung, Integrationsplan, Formen und Funktionen von
Netzwerken)

« Autbauqualifizierung (z.B. Vertiefung sozialer Komponenten, Konflikt-
management, Eignungsdiagnostik, Sozialanamnese)

« Vertiefung (z.B. Netzwerke und interkulturelle Beratung)

Seit Oktober letzen Jahres wurden insgesamt sowohl fachlich-rechtlich als auch in
der erforderlichen IT-Fachanwendung weit mehr als 5.600 Mitarbeiter im Bezirk
Berlin-Brandenburg qualifiziert, von denen 224 Mitarbeiter fiir die fachlich-
rechtliche Schulung als Trainer/Multiplikatoren und fiir den IT-Bereich 123
Mitarbeiter als Trainer/Multiplikatoren ausgebildet wurden. Zusétzlich wurden
bisher 338 Mitarbeiter als Fallmanager und 374 Mitarbeiter als Vermittler in einer
ARGE im Fallmanagement grundqualifiziert.

Samtliche Qualifizierungsangebote fiir Mitarbeiter, die fiir die ARGE tétig sind,
stehen auch kommunalen Mitarbeitern offen. So wurden beispielsweise aus dem
Kreis der kommunalen Mitarbeiter im Bezirk BB 181 Mitarbeiter als fachlich-
rechtliche SGB II Multiplikatoren und rund 82 Mitarbeiter als IT Multiplikatoren
zum Fachverfahren A2LL qualifiziert.

Durch das Bildungsinstitut der BA wurde den Mitarbeitern, die fiir die ARGE tétig
sind ein Qualifizierungsangebot unterbreitet, das neben den vorstehend genannten
QualifizierungsmafBnahmen, die in erster Linie der Sicherstellung der Arbeits-
fahigkeit der sowohl im Bearbeitungsservice Leistungen (SGB II) als auch im
integrationsorientierten Bereich tdtigen Mitarbeiter dienen, weitere Qualifi-
zierungsmafinahmen zu folgenden Themenbereichen enthilt:

+ Fithrung

+ Fallmanagement Aufbauintensivkurse

« Integrationsorientierte Vermittlungs- und Beratungspraxis, Kommuni-
kation

+ Konfliktmanagement
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. Zeit-und Selbstmanagement
. Umgang mit Beschwerden.

Die Qualifizierungsmafinahmen werden in standardisierter Form durchgefiihrt,
um trotz der unterschiedlichen Herkunft des Personals (BA-Mitarbeiter,
kommunale Mitarbeiter sowie externes Personal) einen gleichen Qualifizierungs-
stand der Mitarbeiter zu erreichen.

Rolf Seutemann ist Vorsitzender der Geschéftsfiihrung der Regionaldirektion
Berlin-Brandenburg der Bundesanstalt fiir Arbeit .
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Hartz IV und die Kommunen

HARTMUT BAUER

I. Zum Reformansatz von Hartz IV

Kernanliegen von Hartz IV ist bekanntlich die Zusammenfiithrung von Arbeits-
losenhilfe und Erwerbsfdhigensozialhilfe zu der neuen Grundsicherung fiir
Arbeitsuchende.

Mit diesem Anliegen reagiert Hartz IV (auch) auf Fehlentwicklungen, die sich aus
dem historisch gewachsenen Nebeneinander von Sozialhilfe und Arbeitslosen-
hilfe ergeben haben. Bislang stehen mit der (Erwerbsfahigen-)Sozialhilfe und der
Arbeitslosenhilfe ndmlich zwei steuerfinanzierte staatliche Fiirsorgeleistungen in
unterschiedlicher Triagerschaft nebeneinander, die sich in ihren Zielsetzungen
teilweise liberschneiden.

Dieses Doppelregime von Arbeitslosenhilfe und Sozialhilfe enthélt eine ganze
Reihe von Ungereimtheiten und Ungleichbehandlungen.' So haben Sozialhilfe
und Arbeitslosenhilfe ein deutlich unterschiedliches Leistungsniveau. Wihrend
die Sozialhilfe lediglich das Existenzminimum absichern soll, kniipft die
Arbeitslosenhilfe an den Verdienst an und belduft sich - mit der hier gebotenen
Vereinfachung - derzeit auf 53 Prozent bzw. (mit Kind) auf 57 Prozent des fritheren
Leistungsentgelts. Dabei setzen zwar beide Fiirsorgeleistungen die Bediirftigkeit
des Empfangers voraus. Doch weichen auch die MabBstibe, nach denen die
Bediirftigkeit berechnet wird, mit deutlichen Vorteilen fiir die Arbeitslosenhilfe-
empfianger voneinander ab. Das betrifft die anspruchsmindernde Anrechnung von
Einkommen und Barvermdgen ebenso wie die Zumutbarkeitsanforderungen fiir
von dem Hilfeempfanger anzunehmende Arbeit. AuBerdem fiihrt die bisherige
Zweispurigkeit der Leistungstragerschaft zu einem betrdchtlichen Verwaltungs-
mehraufwand. Bei den bundesweit rund 200.000 sog. "Aufstockern", die neben
der Arbeitslosenhilfe ergidnzende Sozialhilfe beziehen, miissen die personal-
intensiven Entscheidungsabliufe sogar doppelt organisiert werden. Nicht zuletzt:
In der Rechtspraxis hat die gespaltene Finanzverantwortung sog. "Verschiebe-
bahnhofe" hervorgebracht, iiber die sich Bund und Lénder (Kommunen) gegen-
seitig die Kostenlasten fiir Langzeitarbeitslose zuschieben.

All diese Befunde sind nicht neu. Sie haben schon lange vor dem Hartz-Bericht
Vorschliage hervorgebracht, die auf eine Verschmelzung von Arbeitslosenhilfe und
Erwerbsfihigensozialhilfe zielen.” Bereits vor den Verhandlungen des Ver-
mittlungsausschusses bestand denn auch bei allen Bundestagsfraktionen im
Grundsatz iibereinstimmend der Wunsch nach einer Zusammenfiihrung, auch
wenn sich die jeweils befiirworteten Konzeptionen im keineswegs nur
nebenséchlichen Detail deutlich unterscheiden. Der breite Grundkonsens zeigt,
dass es sich bei Hartz IV um einen wohlbegriindeten und sachlich iiberzeugenden
Reformansatz handelt. Daher {iberrascht es nicht, wenn in den heutigen Vortriagen
und Diskussionen der Reformansatz als solcher nicht mehr ernsthaft in Frage

" Niheres bei Masing, DVBI. 2002, S. 7 [9 ff. M.w.N.]
*Vgl.z.B. Boecken, SGb 2001, S. 525 ff.; Ders., SGb 2002, S. 357 ff.
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gestellt wurde. Diese Klarstellung ist fiir die Einordnung der verbliebenen
Kontroversen wichtig: Sie betreffen Folgeprobleme eines in der Sache weithin
akzeptierten und als "richtig" eingestuften Reformansatzes.

I1. Zu den Organisationsmodellen fiir Trigerschaft und Finanzierung

Zu den noch nicht ausgerdumten Folgeproblemen gehort zu allererst die ver-
waltungsorganisationsrechtliche Zuordnung des neuen Leistungssystems. Lisst
man sich ndmlich auf die Verschmelzung von Arbeitslosenhilfe und Erwerbs-
féhigensozialhilfe zu der neuen Grundsicherung fiir Arbeitsuchende ein, dann
muss zugleich auch die organisatorische Zusammenfiihrung der beiden
Sozialleistungssysteme iiberzeugend bewerkstelligt werden. Das ist vor allem
deshalb schwierig, weil die beiden bisherigen Leistungen getrennt und - sieht man
von Modellprojekten wie MoZArT ab - von voneinander unabhéngig agierenden
Tragern administriert, finanziert und erbracht werden: die Arbeitslosenhilfe von
der Bundesanstalt bzw. -agentur fiir Arbeit, die Sozialhilfe von den Kommunen.
Dementsprechend verfligen beide Triger jeweils liber spezifische Erfahrungen,
spezifisches Know-How und spezifische Mdglichkeiten im Umgang mit und bei
der Bewiltigung von Langzeitarbeitslosigkeit.

Deshalb war die verwaltungsorganisationsrechtliche Zuordnung der Tragerschaft
fiir die neue Leistung zusammen mit der dazugehorigen Finanzierung ein zentraler
Kernpunkt der Kontroversen im Vermittlungsausschuss, und sie ist der Punkt, auf
den sich die Diskussionen heute konzentrieren - nicht ohne Grund, weil der im
Vermittlungsausschuss erzielte Kompromiss viele Fragen offen lasst. Das betrifft
insbesondere die Option kommunaler Trégerschaft, die es den kreisfreien Stédten
und Kreisen (im Folgenden: Kommunen) ermoglichen soll, die Zulassung als
alleinige Trager der Aufgaben nach dem SGB II zu beantragen. Die ndhere
Ausgestaltung des Optionsrechts und der dazugehdrigen Finanzierung ist nach §
6a Satz 2, § 46 Abs. 1 Satz 3 SGB II ndmlich in einem Bundesgesetz zu regeln, das
bis Ende April 2004 in Kraft getreten sein soll, fiir das aber bis heute’ noch kein
Gesetzentwurf der Bundesregierung oder der Regierungsfraktionen vorliegt. Da
nach den urspriinglichen zeitlichen Planungen’ von der Option bis zum 31. August
2004 Gebrauch gemacht werden soll, sind die optionsinteressierten Kommunen
betrichtlichem politischem Entscheidungsdruck unter vorerst noch weithin
ungewissen rechtlichen Rahmenbedingungen ausgesetzt. Daher ist es nicht recht
nachvollziehbar, wenn in einigen der heute gehdrten Vortrige die organisations-
rechtliche Zuordnung der neuen Aufgabe als mehr oder weniger zweit- oder
nachrangig eingestuft wurde. Denn so wichtig einerseits die neu konzipierte
Grundsicherung fiir die Arbeitsuchenden ist, so wichtig ist andererseits frithzeitige
Klarheit tiber die Ausgestaltung der Optionsldsung (einschlieBlich der Kosten-
tragung) fir die Kommunen. Anderenfalls wire die Optionsausiibung ein
Vabanquespiel. Die aktuell zu beobachtende Verunsicherung und Unruhe im kom-
munalen Bereich ist deshalb mehr als versténdlich.

Bei unbefangener Betrachtung kommen fiir die Trdgerschaft der neuen
Grundsicherung fiir Arbeitsuchende im Ansatz drei Modellvarianten in Betracht:
die alleinige Trigerschaft der Bundesagentur (1), die alleinige Trégerschaft der

'22. Miérz 2004
*BR-Drucks. 943/03,S.2
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Kommunen (3) und - gleichsam auf einer Skala zwischen diesen beiden
Endpunkten angesiedelt - eine verantwortungsteilende Tragerschaft zwischen
Bundesagentur und Kommunen, letztere verbunden mit einer Kooperationsver-
pflichtung zur Sicherstellung einer einheitlichen Aufgabenwahrnehmung (2). Alle
drei Modelle sind oder waren bei der Einrichtung des neuen Leistungssystems im
Gespréch. Im Einzelnen:

1. Alleinige Trigerschaft der Bundesagentur

Der Gesetzentwurf der Regierungsfraktionen zu Hartz IV® hatte sich fiir eine
zentralistische Losung entschieden und in Art. 1 § 6 die Bundesagentur als Tragerin
der neuen Grundsicherung fiir Arbeitsuchende bestimmt. Verfassungsrechtlich
unproblematisch war dies nicht. Mit einiger Berechtigung wurde ndmlich alsbald
u.a. darauf hingewiesen, dass es sich bei der Grundsicherung nach dem SGB Il um
eine neue Leistung auf dem Gebiet der 6ffentlichen Fiirsorge handle, die eindeutig
keine Sozialversicherungsleistung, also versicherungsfremd sei, und daher nicht
dem durch Art. 87 Abs. 2 GG begrenzten Aufgabenfeld der Bundesagentur
zugewiesen werden kénne.’ Indes bedarf die Frage der Verfassungskonformitiit an
dieser Stelle keiner abschlieBenden Beantwortung, weil sich das zentralstaatliche
Modell im Vermittlungsausschuss am Ende nicht durchgesetzt hat. Mit
Einschriankungen besteht das Problem freilich auch bei den nun zur Umsetzung
anstehenden Organisationsmodellen fort, weil auch danach der Bundesagentur
namentlich mit dem Arbeitslosengeld II eine in Teilen neue versicherungsfremde
Aufgabe zugewiesen ist.

2. Geteilte Trigerschaft durch Bundesagentur und Kommunen

Im Vermittlungsausschuss durchgesetzt hat sich das Grundmodell der zwischen
Bundesagentur und Kommunen aufgeteilten bzw. gesplitteten Tragerschaft (§ 6
SGB II). Damit war das urspriinglich anvisierte Ziel der Aufgabenzuweisung an
nur einen Trager mit Leistungen "aus einer Hand" gescheitert. Statt dessen ist die
Bundesagentur zustindig fiir das neue Arbeitslosengeld II (ohne Unterkunfts-
kosten), das Sozialgeld, die Sozialversicherungsbeitrage und die arbeitsmarkt-
lichen Eingliederungsleistungen; die Kommunen sind zustindig fiir die
Kinderbetreuung und die hausliche Pflege von Angehorigen, die Schuldner-
beratung, die psychosoziale Betreuung, die Suchtberatung, die Kosten von Unter-
kunft und Heizung sowie bestimmte Sonderleistungen wie Erstausstattungen fiir
die Wohnung und fiir Bekleidung bei Schwangerschaft und Geburt. Zur
Sicherstellung einer - trotz der gespaltenen Trigerschaft - einheitlichen Aufgaben-
wahrnehmung treffen §§ 44a ff. SGB Il Vorkehrungen. Dazu gehort insbesondere
die gesetzliche Verpflichtung der beiden Triger zur Bildung von Arbeitsgemein-
schaften in den Job-Centern der Arbeitsagenturen (§ 44b SGB II), die in der
Rechtspraxis flir einigen Ziindstoff sorgt.

Verfassungsrechtlich ist dieses Modell vornehmlich wegen der bundes-
unmittelbaren Aufgabeniibertragung auf die Kommunen nach § 6 Satz 1 Nr. 21Vm.
§ 16 Abs. 2 Nr. 1 bis 4, § 22 und § 23 SGB II Angriffen ausgesetzt. Normativer
Ansatzpunkt der Kritik istu.a. Art. 84 Abs. 1 GGiVm. Art. 28 Abs. 2 GG. Obschon

*BT-Drucks. 15/1516
°Henneke, ZG 18[2003], S. 137[151 f£]]
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sich der Wortlaut von Art. 84 Abs. 1 GG zum Durchgriff des Bundes auf die
kommunale Ebene nicht beschrinkend verhilt, besteht weithin Einigkeit dariiber,
dass aus verfassungssystematischen Griinden, in Sonderheit wegen der fehlenden
bundesrechtlichen Sachregelungsbefugnis fiir das Kommunalrecht, ein derartiger
Durchgriff begrenzt sein muss. Nach der bundesverfassungsgerichtlichen
Spruchpraxis ist eine solche bundesunmittelbare Aufgabenzuweisung an die
Gemeinden "nur dann zuldssig, wenn es sich um eine punktuelle Annexregelung
zu einer zur Zustindigkeit des Bundesgesetzgebers gehérenden materiellen
Regelung handelt und wenn diese Annexregelung fiir den wirksamen Vollzug der
materiellen Bestimmungen des Gesetzes notwendig ist".” Daran lésst sich bei § 6
Satz 1 Nr. 2 SGB II mit guten Griinden zweifeln, zumal mit der Bundesagentur
anfangs eine andere Aufgabentrigerin vorgesehen war und das SGB II dem
Landesrecht eine abweichende Zustindigkeitsbegriindung ausdriicklich vorbe-
hélt." Dementsprechend wird bereits erwogen, gegen den bundesunmittelbaren
Aufgabendurchgriff auf die Kommunen - dhnlich wie Ende 2003 gegen die
Parallelregelung im Grundsicherungsgesetz - mit einer kommunalen Verfas-
sungsbeschwerde vorzugehen.

Hatte dieser VorstoB3 Erfolg, dann wéren auch kommunale Finanzierungsprobleme
deutlich entschérft. Scheidet ndmlich der Durchgriff auf die Kommunen durch
Bundesgesetz aus, dann konnte die Zustindigkeit der Kommunen zwar durch
Landesgesetz begriindet werden. Da nach den meisten Landesverfassungen
insoweit das Konnexititsprinzip gilt, miisste mit der landesgesetzlichen Auf-
gabenzuweisung aber gleichzeitig eine Bestimmung iiber die Kostendeckung und
eine entsprechende Finanzausstattung der Kommunen getroffen werden.” Das
betrifft insbesondere die Leistungen fiir Unterkunft und Heizung, die den Kom-
munen in einem - u.a. wegen unklarer oder zumindest umstrittener Prognosen -
derzeit noch unsicheren Gesamtumfang milliardenschwere Mehrausgaben
aufbiirden, sofern in Aussicht gestellte Entlastungen nicht realisiert werden.

3. Kommunale Option fiir die alleinige Triigerschaft

Im Vermittlungsausschuss durchgesetzt hat sich als Alternative zu dem
Grundmodell der geteilten Tragerschaft auch das Modell einer kommunalen
Option fiir die alleinige Aufgabenwahrnehmung im Rahmen der Grundsicherung
fiir Arbeitsuchende. Es ist gewissermafen das foderative Gegenmodell zu dem im
Entwurf zum Hartz IV-Gesetz vorgesehenen zentralstaatlichen Organisations-
modell."” Normativ ist das Optionsmodell vorerst nur ansatzweise geregelt. Schon
jetzt legt allerdings § 6a Satz 1 SGB I fest, dass die Kommunen, wenn sie einen
Antrag auf kommunale Trigerschaft stellen und die oberste Landesbehorde
zustimmt, vom Bundesministerium fiir Wirtschaft und Arbeit anstelle der Agen-
turen fiir Arbeit als (alleinige) Trager zuzulassen sind; erginzend bestimmt § 46
Abs. 1 Satz 3 SGB I, dass im Falle einer solchen Zulassung der Bund die Finan-
zierung iibernimmt und die Verwaltungskosten erstattet. Im Ubrigen ist die nihere
Konkretisierung des Optionsmodells, wie erwdhnt, einem Bundesgesetz vorbehal-
ten."" Dieses Bundesgesetz steht derzeit zwar noch aus. Doch gibt es bereits
Vorgaben und Voriiberlegungen fiir dessen inhaltliche Ausgestaltung, die in zwei
vollkommen gegensétzliche Richtungen weisen:

"BVerfGE 77,288 [299]; vgl. auch BVerfGE 22, 180 [209 f.]

*§ 6 Satz 1 letzter Halbsatz SGB 11

’ dazu eingehend fiir das parallel gelagerte Problem bei der Grundsicherung Schoch/Wieland,
Kommunale Aufgabentragerschaft nach dem Grundsicherungsgesetz

" dazu oben I1.1

""§ 6aSatz2, § 46 Abs. 1 Satz3 SGBII
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a) Nach dem im Vermittlungsausschuss gefundenen Kompromiss' sind fiir das
noch ausstehende Optionsgesetz namentlich zwei Eckpunkte wesentlich: Das
Gesetz soll - erstens - den optierenden Kommunen die alleinige Trégerschaft
zuordnen und dafiir - zweitens - eine "faire und gleichberechtigte Losung"
enthalten, "die sicherstellt, dass die optierenden Kommunen nicht gegeniiber den
Agenturen fiir Arbeit benachteiligt werden". Letzteres schliefit insbesondere die
Verpflichtung des Bundes ein, den Kommunen die fiir die anstelle der Agenturen
fiir Arbeit wahrgenommenen Aufgaben entstehenden Kosten (namentlich
Eingliederungsleistungen, Arbeitslosengeld II bzw. Sozialgeld) einschlieBlich der
Verwaltungskosten zu zahlen bzw. zu erstatten.

Neuralgischer Punkt dieser foderativen Konzeption des Optionsmodells ist die
unmittelbare Finanzbeziehung zwischen dem Bund und den kommunalen
Tragern. Denn dem Grundgesetz sind direkte Finanzbeziehungen zwischen dem
Bund und den Kommunen grundsitzlich fremd. Finanzverfassungsrechtlich
behandelt das Grundgesetz die Kommunen regelméBig als Bestandteil der Lénder;
das schlieft unmittelbare Finanzleistungen des Bundes an die Kommunen
prinzipiell aus. Die einzige Vorschrift, die ausnahmsweise einen sog. Sonder-
belastungsausgleich zwischen Bund und Gemeinden zuldsst, ist Art. 106 Abs. 8
GG. Diese Norm, die etwa fiir Sonderlasten der Hauptstadt und von Garnisons-
stadten zur Anwendung kommen kann, ist fiir den hier zur Diskussion stehenden
Finanztransfer nicht einschlédgig und kann wegen ihres Ausnahmecharakters auch
nicht erweiternd angewendet werden. Ohne Verfassungsinderung wird das
Optionsmodell in der vom Vermittlungsausschuss vorgesehenen Form daher nicht
zu realisieren sein. Inzwischen liegen fiir die Verfassungsidnderung mehrere
Vorschlige vor, die an unterschiedlichen Normen ansetzen”, im praktischen
Ergebnis aber libereinstimmend darauf abzielen, die Finanzierung durch eine
Anderung des Grundgesetzes verfassungsrechtlich abzusichern.

In einer derartigen Verfassungsédnderung sehen manche freilich einen Dammbruch
im bisherigen System der Zweistufigkeit der Finanzverfassung. Indes iiberzeugt
dies so nicht. Denn das Bundesverfassungsgericht hat schon vor Jahren auf die
"gestirkte finanzwirtschaftliche Unabhingigkeit und Verselbstdndigung der
Kommunen" hingewiesen, die die bisherige Zweistufigkeit der Finanzverfassung
modifiziert." Gleichwohl diirfte die Grundgesetzinderung politisch nicht ohne
weiteres erreichbar sein. Presseberichten zufolge scheinen die dafiir erforder-
lichen Mehrheiten derzeit nicht gesichert zu sein. Damit hingt die auf unmittelbare
Bundesfinanzierung setzende foderative Konzeption des Optionsmodells vorerst
normativ an einem seidenen Faden. Fiir die durch angekiindigte Endtermine unter
hohen Zeitdruck gesetzten optionsinteressierten Kommunen ist dieser Befund
ausgesprochen unerfreulich, weil die kommunale Entscheidung fiir oder gegen
dieses Organisationsmodell aus naheliegenden Griinden mit der verfassungsfesten
Absicherung der Finanzausstattung steht und fillt.

b) Génzlich anders ausgerichtet ist die zentralistische Konzeption des
Optionsmodells, die sich in dem Eckpunkte-Papier der Arbeitsgruppe aus
Vertretern der Regierungsfraktionen und der A-Lénder vom 16. Februar 2004
findet. Dieses Eckpunkte-Papier fokussiert die Umsetzung der Ergebnisse des
Vermittlungsausschusses in dem hier interessierenden Zusammenhang auf eine

"BR-Drucks. 943/03
" Art. 106, 120 GG
“BVerfGE 101, 158 [230]
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"Organleihe in Verbindung mit einer Kostenerstattungsregelung".

Ungeachtet aller dogmatischen Unsicherheiten, die sich mit der Organleihe im
Ubrigen verbinden, wird bei diesem Institut das Organ eines Rechtstrigers
erméchtigt und beauftragt, einen Aufgabenbereich eines anderen Rechtstrigers
wahrzunehmen. "Das entlichene Organ wird als Organ des Entleihers tétig, dessen
Weisungen es unterworfen ist und dem die von diesem Organ getroffenen
MaBnahmen und Entscheidungen zugerechnet werden".” Durch die Organleihe
wachsen der entliechenen Einrichtung also "keine neuen (eigenen) Zustiandigkeiten
zu. Es werden nicht Kompetenzen auf diese Einrichtung 'verlagert'; 'verlagert'
werden vielmehr personelle und sdchliche Verwaltungsmittel von der entlichenen

Einrichtung zu der entleihenden Einrichtung"."

An einer solchen Organleihe setzen die Vorstellungen der Arbeitsgruppe an.
Danach soll "entleihender" Rechtstriger die Bundesagentur fiir Arbeit sein, der
Organisationseinheiten der Kommunen "entliehen" werden. Bei dieser Ausgestal-
tung mutierte die im Vermittlungsausschuss verabredete Option fiir die alleinige
kommunale Aufgabentragerschaft unter der Hand zu einer Option fiir die funktio-
nelle und organisatorische Zuordnung kommunaler Verwaltungseinheiten zur
Bundesagentur mit den dazugehorigen Weisungsbefugnissen gegeniiber dem
entlichenen kommunalen Organ. Statt der im Vermittlungsausschuss bei Options-
ausiibung vereinbarten kommunalen Selbstverwaltung wiirde Verwaltung fiir die
Bundesagentur ausgeilibt. Demnach hitte sich die vom Vermittlungsausschuss
intendierte Option fiir foderativ-kommunale Verwaltungsorganisation bei einer
Umsetzung nach den Vorstellungen der Arbeitsgruppe in eine exklusiv zentralis-
tische verwandelt. Oder anders: Mit der Organleihe wire die alleinige kommunale
Tragerschaft vom Tisch gefegt und durch die Hintertiir eben jene ausschlieBlich
zentralstaatliche Organisation wieder ein- bzw. fortgefiihrt, mit der die Re-
gierungsfraktionen im Vermittlungsausschuss gescheitert waren.

Das war vom Vermittlungsausschuss so weder vorgesehen noch gedacht. Nicht
zufillig sieht deshalb das Eckpunkte-Papier der Arbeitsgruppe zur Umsetzung der
Organleihe eine Anderung von § 6a SGB II vor, wonach die dort bislang geregelte
kommunale Tragerschaft durch eine Aufgabeniibertragung an das "entlichene"
Organ ersetzt werden soll. Wahrend nach der derzeitigen gesetzlichen Regelung
die Kommunen "anstelle der Agenturen fiir Arbeit" titig werden, wiirden nach der
von der Arbeitsgruppe vorgeschlagenen Regelung von den Kommunen benannte
Stellen fiir die Bundesagentur tdtig und die Aufgabe als deren Organe wahr-
nehmen. Das stellt das im Vermittlungsausschuss nach langem Ringen erzielte
Ergebnis auf den Kopf! In der Arbeitsgruppe hat man es sich offenbar anders
iiberlegt und versucht jetzt, das Ergebnis vom Dezember 2003 zu konterkarieren
und im Sinne einer zentralstaatlichen Losung zu korrigieren.

Einen der Griinde fiir die Vorzugswiirdigkeit der iiber den Trick der Organleihe
angestrebten zentralistischen Konzeption sieht die Arbeitsgruppe anscheinend
darin, dass fiir die zentralstaatliche Losung keine Verfassungsédnderung notig sei.
Sie libersieht dabei freilich, dass die Verfassungskonformitét auch der Organleihe
in dem dafiir vorgesehenen Bereich prekir ist. Mangels eines ausformulierten
Gesetzentwurfs ist eine abschlieBende Bewertung gegenwirtig zwar noch nicht

“BVerfGE 63, 1 [31 m.w.N.]
“BVerfGE 63, 1 [32 )]
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moglich. Doch lassen sich - unter Zuriickstellung der u.a. auf Art. 87 Abs. 2 GG
gestiitzten generellen Vorbehalte gegen die Aufgaben-"Hochzonung"'’- mit Blick
auf Art. 83 ff. GG einige verfassungsrechtliche Leitlinien fiir diese Bewertung
benennen:

Im Bundesstaatsrecht gilt im Grundsatz, dass der Verwaltungstrager, dem das
Grundgesetz Verwaltungsaufgaben zuweist, "diese Aufgaben durch eigene
Verwaltungseinrichtungen - mit eigenen personellen und sidchlichen Mittel -
wahrnimmt"."” Dieser "Grundsatz eigenverantwortlicher Aufgabenwahrneh-
mung" (Grawert) schlieBt die Inanspruchnahme von "Hilfe" nicht zusténdiger
Verwaltungstridger durch den zustdndigen Verwaltungstridger nicht schlechthin
aus, zieht ihr aber Grenzen. Dem widersprache es nach der bundesverfassungs-
gerichtlichen Judikatur etwa, wiirden in weitem Umfang Einrichtungen der
Landesverwaltung fiir Zwecke der Bundesverwaltung herangezogen. Vielmehr
bedarf es fir das "Abgehen von dem "Grundsatz eigenverantwortlicher
Aufgabenwahrnehmung" eines "besonderen sachlichen Grundes. Die Heran-
zichung an sich unzusténdiger Verwaltungseinrichtungen kann nur hinsichtlich

einer eng umgrenzten Verwaltungsmaterie in Betracht kommen"."”

Bei der in Aussicht genommenen Organleihe ist schon zweifelhaft, ob eine "eng
umgrenzte Verwaltungsmaterie" vorliegt. Gewiss handelt es sich bei den
Aufgaben nach § 6 Abs. 1 Nr. 1 SGB II um eine begrenzte Materie, die nur einen
Teil der Aufgaben der Bundesagentur ausmacht. Damit ist jedoch noch nichts
dariiber gesagt, ob auch eine der Organleihe zugingliche "eng umgrenzte"
Verwaltungsmaterie vorliegt. Denn immerhin betreffen die zur Diskussion
stehenden Aufgaben namentlich mit dem Arbeitslosengeld II und den arbeits-
marktlichen Eingliederungsleistungen zentrale Schliisselfunktionen von Arbeits-
marktpolitik und -verwaltung, und zwar zumindest potenziell bezogen auf ein
Heer von Langzeitarbeitslosen. Von bloBen "Randnutzungen von Verwal-
tungsorganisationen”, auf die sich der zuldssige Einsatz von Organleihen nach
einer in der Literatur verbreiteten Auffassung zur Wahrung der foderativen Regel
der Eigenorganisation und Eigenverantwortung beschrinkt”, kann daher bei der
von der Arbeitsgruppe angestrebten Konzeption schwerlich die Rede sein.

Selbst wenn man sich iiber solche quantitativen und qualitativen Grenzen
hinwegsetzte, bliebe als weitere Hiirde die Rechtfertigung der Organleihe durch
einen sachlichen Grund.”' Dabei konnen es auch verwaltungspraktische und -
O0konomische Gesichtspunkte sinnvoll erscheinen lassen, von der Schaffung
eigener Verwaltungseinrichtungen auf Bundesebene abzusehen und "atypische"
Ausgestaltungsformen zu wihlen.” Um ein solches Absehen von Verwaltungs-
einrichtungen auf Bundesebene geht es jedoch bei der Administration der
Grundsicherung fiir Arbeitsuchende nicht. Vielmehr schreibt das Gesetz in dem
Grundmodell geteilter Triagerschaft (11.2) fiir die Aufgaben nach § 6 Abs. 1 Satz 1
Nr. 1 SGB II ausdriicklich die Tragerschaft der Bundesagentur fest und behélt
damit fiir den gesetzlichen Regelfall die Administration der Bundesverwaltung
vor. Insoweit sieht der Gesetzgeber also offensichtlich selbst keinerlei
verwaltungspraktische oder -okonomische Bediirfnisse (etwa im Sinne von
Einsparungseffekten) und damit erst recht keine sachlichen Griinde fiir ein

"siehell.1

" BVerfGE 63, 1 [41]

¥ BVerfGE 63, 1 [41]

*Vgl. Isensee, in: HStR IV, 1990, § 98 Rn. 185
*'Krebs, in: HStR I11, 1988, § 69 Rn. 62
*BVerfGE 63, 1[43]
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Abweichen von der grundgesetzlichen Regelungstypik. Sie sind auch nicht
erkennbar, zumal der Bund fiir den jedenfalls theoretisch denkbaren Fall, dass von
der Option kein Gebrauch gemacht wird, flichendeckend eigene Verwaltung
bereitstellt.

Scheidet der konventionelle Ansatz zur Begriindung eines "besonderen sachlichen
Grundes" fiir die Entleihung von Landesorganen an die Bundesverwaltung aus,
muss die Rechtfertigung fiir die Organleihe an anderer Stelle gesucht werden. Das
Eckpunkte-Papier der Arbeitsgruppe enthidlt dafiir keine sicheren Hinweise,
sondern lediglich Andeutungen, die moglicherweise Riickschliisse auf einen
zwischen Bundesagentur und Kommunen einzurichtenden Wettbewerb zulassen
konnten. Den Hintergrund bildet vielleicht die unklar gebliebene Programmatik
des Konkurrenzfdderalismus™ und die vordergriindig daran eventuell ankniipfen-
de Hoffnung, dass die Kommunen aus ihrer organschaftlichen Stellung heraus bei
der Eingliederung von Langzeitarbeitslosen andere, erfolgreichere Wege als die
Arbeitsagenturen beschreiten konnten. Indes diirften solche Uberlegungen fiir die
Rechtfertigung der Organleihe durch einen "besonderen sachlichen Grund" kaum
tragfahig sein. Abgesehen davon, dass es sich bei der Konkurrenz zwischen her-
kommlichen Organisationseinheiten der Bundesagentur und den im Wege der
Organleihe in diese "verlagerten" (kommunalen) Organisationseinheiten um
keinem foderativen Wettbewerb handelte und zudem das Bundesverfassungs-
gericht VorstoBen zur Installierung eines Wettbewerbsfoderalismus auf den
Pfaden gewandelter Verfassungsinterpretation bislang nicht gefolgt ist™, fiihrt die
Organleihe, wie erwéhnt, nicht zur Begriindung neuer (eigener) Zustindigkeiten
kommunaler Organisationseinheiten, sondern zu deren Einbindung in die
"entleihende" Bundesagentur. Dementsprechend wiren die kommunalen Organi-
sationseinheiten im Rahmen der Organschaft an die Vorgaben der Bundesagentur
gebunden und deren vollem Weisungsrecht unterworfen. Das verschlie3t den
kommunalen Organisationseinheiten die Generierung eigener Wege zur Ein-
gliederung von Langzeitarbeitslosen, die von den origindren Organisations-
einheiten der Bundesagentur nicht beschritten werden konnten. Anderenfalls
kidme das Organleihe-Modell im Ubrigen auch in Konflikt mit dem in
bundesstaatlichen, rechtsstaatlichen, demokratischen und grundrechtlichen
Schichten des Verwaltungsorganisationsrechts wurzelnden” Grundsatz der Ver-
antwortungsklarheit, der die Verwischung von Zurechnungs- und Verantwor-
tungszusammenhingen verbietet. Am Ende ist deshalb nicht recht ersichtlich, wie
die Organleihe welchen organisatorischen Erfordernissen auch immer Rechnung
tragen und dadurch zu einer wirkungsvolleren oder gar leistungsfahigeren
Verwaltung beitragen konnte. Da die Organleihe zudem einigen zusétzlichen
Verwaltungsaufwand auslosen wiirde, spricht vielmehr umgekehrt vieles dafiir,
dass es sich bei diesem Vorschlag um einen rein organisatorischen Kunstgriff
handelt, der allenfalls oberfldchenplausibel die Vorgaben des Vermittlungs-
ausschusses umsetzt, die Tragerschaft der Bundesagentur aber ohne ent-
scheidende inhaltliche Modifikation unverdndert beibehélt und in Wahrheit nur
kaschieren soll, dass man es sich anders tiberlegt hat. Solche Umgehungsstrategien
lagen indes jenseits des Telos der Organleihe.

* dazu Bauer, DOV 2002, S. 837 [842 ff.]
“BVerfGE 101, 158; dazu Schneider/Berlit, NVwZ 2000, S. 841 [842]
*Vgl. Trute, in: v. Mangoldt/Klein/Starck, GGIII, 2001, Art. 83 Rn. 32
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III. Zur Lage der kommunalen Verwaltungspraxis

Nach alledem befindet sich die kommunale Verwaltungspraxis beim derzeitigen
Stand der Rechtsentwicklung in einer ausgesprochen misslichen Lage. Einerseits
sollen die Kommunen nach dem Zeitplan des Vermittlungsausschusses ihre
Entscheidung fiir oder gegen die Option nach § 6a SGB II baldmoglichst treffen
und einen entsprechenden Antrag bis spdtestens 31. August 2004 beim
Bundesministerium fiir Wirtschaft und Arbeit gestellt haben. Andererseits fehlen
ihnen bis heute verléssliche Entscheidungsgrundlagen.

Das Fehlen zuverlassiger Entscheidungsgrundlagen betrifft nicht nur das in § 6a
Satz 2, § 46 Abs. 1 Satz 3 SGB II angekiindigte Bundesgesetz (Kommunales
Optionsgesetz), von dem schon jetzt abzusehen ist, dass es nicht - wie geplant - bis
Ende April 2004 in Kraft treten wird, dessen Inhalt wegen der fortwahrend kontro-
vers gefiihrten Modell-Debatten vorerst noch vollig ungewif} ist und das tiberdies
mit jeder der vorliegenden Modell-Varianten verfassungsrechtlich keineswegs auf
der sicheren Seite ist.

Vielmehr betrifft die Rechtsunsicherheit auch das Grundmodell geteilter
Tragerschaft nach § 6 SGB 11, das verfassungsrechtlich ebenfalls nicht unange-
fochten ist (I.2), auBerdem insbesondere beziiglich der zur einheitlichen
Aufgabenwahrnehmung einzurichtenden Arbeitsgemeinschaften (§ 44 b SGB II)
eine relativ geringe gesetzliche Vorordnung aufweist und entsprechend viele
Fragen offen ldsst. So sind beispielsweise weder Rechtsnatur noch Ausgestaltung
und (Binnen-)Organisation dieser Arbeitsgemeinschaften normativ zweifelsfrei
geregelt. Die gesetzliche Direktive, dass die Ausgestaltung und die Organisation
der Arbeitsgemeinschaften "die Besonderheiten der beteiligten Triger, des
regionalen Arbeitsmarktes und der regionalen Wirtschaftsstruktur beriicksich-
tigen" soll”, gibt bei einem ersten Zugriff eher Steine statt Brot, scheint bei
eingehenderer Analyse jedoch Chancen fiir kreative und "passgenaue" Losungen
zu erdffnen. Indes wiére dies zumindest in Gesetzgebungsmaterialien einer
eingehenderen Erlduterung und des Hinweises auf die eine oder andere Gestal-
tungsvariante wert gewesen. Ohne solche erlduternden Hinweise des Gesetz-
gebers bleibt die Verwaltung bei der konkreten Ausgestaltung der "Public-Public-
Partnership" in den Arbeitsgemeinschaften nach anfénglichem Rétselraten
weitgehend auf sich selbst verwiesen und muss mangels hinreichender normativer
Vorgaben die Kooperation durch unterhalb der gesetzlichen Ebene administrativ
entwickelte Regelungstechniken und Konfliktlosungsmechanismen selbst
steuern, das Rechtsverhiltnis der Zusammenarbeit also liber weite Strecken selbst
ordnen. Fiir die Kommunalverwaltungen "vor Ort" ist das ein schwieriges Ge-
schéft, zumal filir diesen neuartigen Gegenstand einer Verwaltungskooperation
und eines vertraglichen Verwaltungskooperationsrechts zwischen Verwaltungs-
tragern des Bundes und der Lander (Kommunen) kaum "Bezugsstiicke" und
Referenzfille vorliegen diirften.

Unabhingig von derartigen Gestaltungsproblemen im nicht unwesentlichen
Detail stehen die Kommunen heute vor der Grundsatzentscheidung, ob sie sich auf
den gesetzlichen Regelfall der geteilten Trigerschaft’” einlassen oder fiir das

*§44bAbs. 1 Satz2 SGBI1I
78§6SGBII
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Optionsmodell”™ votieren wollen. Aus den genannten Griinden anhaltender Un-
sicherheit, bei denen die Halbwertzeiten neuer amtlicher Informationen iiber die
kiinftigen gesetzlichen Regelungen bisweilen nur Tage betragen, konnen dazu
gegenwirtig keine abschlieBenden Empfehlungen gegeben werden. Gewiss
tendiert die geteilte Tragerschaft dazu, dass in der Kooperation mit der Bundes-
verwaltung die Bundesagentur "den Hut authaben" wird; das ist beispielsweise in
dem "Recht zur Erstentscheidung" der Arbeitsagentur iiber Erwerbsfahigkeit und
Hilfebediirftigkeit des Arbeitsuchenden® angelegt, auch wenn insoweit die "Letzt-
entscheidung" der Gemeinsamen Einigungsstelle obliegt.” Fiir die kommunale
Tragerschaft nach dem Optionsmodell des § 6a SGB 11 ist eine vergleichbare
Tendenzaussage nicht moglich. Bleibt es bei der im Vermittlungsausschuss
angestrebten Losung’', dann sind Gestaltungen vorgezeichnet, bei denen die
Kommunen mit der kommunalen Tragerschaft und einer abgesicherten
Finanzausstattung "den Hut aufhaben" konnen. Kommt es dagegen zu der von der
Arbeitsgruppe aus Vertretern der Regierungsfraktionen und der A-Linder
vorgeschlagenen Organleihe-Losung”, dann werden die Kommunen mit der
Ausiibung der Option - iiberspitzt formuliert - organisationsrechtlich, funktionell
und in der Sache zu "Vollzugsbiitteln des Bundes", genauer: der Bundesagentur,
degradiert; das diirfte weder kommunalem Selbstverstdndnis noch den Vorstellun-
gen des Vermittlungsausschusses noch der bundesstaatlichen Ordnung des Grund-
gesetzes entsprechen.

Obschon demnach abschlieBende Empfehlungen fiir die anstehende Grund-
satzentscheidung nicht moglich sind, sollten die Kommunen nicht in Untatigkeit
verharren und das Inkrafttreten klarer gesetzlicher Rahmenbedingungen ab-
warten. Denn sie stehen nach dem - mit welchem Inhalt auch immer - noch zu
erlassenden Optionsgesetz unter betrdchtlichem Entscheidungsdruck, weil sie
nach dem derzeitigen Stand ihre Auswahlentscheidung zwischen den gesetzlich
bereitgestellten Modellen bis Ende August getroffen haben miissen und der
sachliche Kern des neuen Leistungsrechts am 1. Januar 2005 in Kraft treten wird .
Vor dem Hintergrund der bisherigen Zweispurigkeit der Administration von
Langzeitarbeitslosigkeit™ liegt - auch im Falle einer Entscheidung zugunsten der
foderativen Konzeption der kommunalen Tragerschaft - eine Kooperation mit den
Arbeitsagenturen nahe. Deshalb empfehlen sich schon jetzt Vorfeldsondierungen
zur Auslotung von Kooperationspotenzialen, und zwar nicht nur mit den
Arbeitsagenturen.” Durch friihzeitige Kontaktaufnahmen konnten spitere
Arrangements unter dem Vorbehalt einer noch offenen abschliefenden Ent-
scheidung in wichtigen Teilbereichen vorbereitet und so die Anfang 2005
anstehende Implementation des neuen Leistungssystems in der Sozialverwal-
tungspraxis wesentlich erleichtert werden.

Fiir diese Kontaktaufnahmen wire es forderlich, wenn die zustdndigen
Ministerien des Bundes und - aus Griinden der politischen Ausgewogenheit - auch
der Lénder, daneben etwa die kommunalen Spitzenverbénde ausdifferenzierte
Mustermodelle fiir die Zusammenarbeit bereitstellten. Dazu gehdrte insbesondere

*§6aSGBII

*§44aSGBII

*845SGBII

"1.3.a

*I1.3.b

* Art. 61 Viertes Gesetz fiir moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt
*dazuobenl

*Vgl.§ 18SGBII
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auch die Bereitstellung von Mustervertrigen mit vertypten (alternativen)
Vertragsklauseln nebst einer eingehenden Erlduterung von deren Rechtsfolgen,
wie sie etwa aus dem sachlich anders gelagerten Segment der Privatisierung von
Verwaltungsaufgaben durch Kooperation mit Privaten (Public-Private-Partner-
ship) in Ansitzen bekannt und vertraut sind.” Dies konnte nicht nur dazu bei-
tragen, wechselseitige Beriihrungsdngste abzubauen, sondern auch den Weg zur
Findung sachgerechter und - bezogen auf die jeweils tatsdchlichen Gegebenheiten
- problemadéquaten Losungen ebnen. Die diesbeziiglichen Bemerkungen in dem
heutigen Vortrag zur Zusammenarbeit von Arbeits- und Sozialverwaltung aus der
Sicht der Bundesregierung weisen in diese Richtung, reichen allerdings mangels
detailliert ausgearbeiteter Mustervertrige und einseitiger Fixierung auf die
Arbeitsgemeinschaftslosung bei weitem nicht aus und sollten - nicht zuletzt zur
Gewihrleistung politischer Interessenausgewogenheit - um mit dem "politischen
Gegenspieler" abgestimmte oder anderweitig erstellte Mustervertrage erginzt
werden. Die Bereitstellung derartiger Gestaltungsalternativen wiirde vermutlich
einiges an Konfliktstoff abschopfen und es den Kommunen wesentlich
erleichtern, die fiir die konkreten Gegebenheiten jeweils interessenadédquate Form
einer Kooperation mit der Arbeitsverwaltung vorzubereiten bzw. in den
Verhandlungen mit der zentralstaatlichen Verwaltung auf eine optimale
Organisationsform hinzuwirken. Dass ein positiver Nebeneffekt solcher
ministeriellen und verbandsseitigen Entscheidungshilfen auch die Einsparung von
kommunalen Ressourcen u.a. fiir externe Beratungs- bzw. Consulting-Leistungen
sein konnte, sei in Zeiten knapper 6ffentlicher Kassen wenigstens am Rande kurz
vermerkt.

IV. Zusammenfassung und Ausblick

AbschlieBend mochte ich mein Statement in drei Thesen zusammenfassen und mit
einem Ausblick beenden. Zusammenfassend lautet die erste These: Die
Zusammenfithrung von Arbeitslosenhilfe und Sozialhilfe war und ist ein im
sachlichen Ansatz liberzeugendes Reformprojekt. Zweitens: Die organisations-
rechtlichen Folgeprobleme dieser Zusammenfiihrung, die fiir die Kommunen alles
andere als zweitrangig sind, sind bislang verfassungs- und sozialverwaltungs-
rechtlich nicht {iberzeugend bewaltigt. Drittens: Die Kommunen werden durch
den im Vermittlungsausschuss entworfenen Zeitplan und die zwischenzeitliche
Rechtsentwicklung betrachtlichem Entscheidungsdruck bei derzeit noch immer
weithin ungewissen Entscheidungsgrundlagen ausgesetzt. Zur seiner Entschér-
fung konnten unterhalb der gesetzlichen Ebene (bundes- und landes-)ministeriell
sowie verbandsseitig konzipierte Modelle fiir institutionalisierte und informelle
Zusammenarbeit mit den Organen der Bundesagentur, ministeriell und verbands-
seitig bereitgestellte Mustervertrige zusammen mit detailliert ausgearbeiteten
(alternativen) Vertragsklauseln einschlieBlich eingehender Erlduterungen der
damit jeweils verbundenen Rechtsfolgen wesentlich beitragen. Dies ist bislang
nochnicht in dem notwendigen Umfang geschehen. Die Implementation des in der
Sache tliberzeugenden und weithin akzeptierten Reformansatzes gerét dadurch in
eine Schieflage.

* dazu am Beispiel der Entsorgungswirtschaft Bauer, VerwArch. 90 [1999], S. 561 [566 ff. M.w.N.]
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Die Schieflage - und damit bin ich bei meinem Ausblick - erklért sich aber auch
daraus, dass die im Vermittlungsausschuss erzielten Kompromisse fiir eine
alternative kommunale Tragerschaft nach dem Optionsmodell bisher nicht
konsequent umgesetzt sind. Statt dessen versuchen manche, iiber Trickserei mit
einer Organleihe zuriick zu rudern und die Ergebnisse des Vermittlungs-
ausschusses zu unterlaufen. Dieses Vorgehen erinnert ansatzweise an die Vorgénge
im Bundesrat in Sachen "Zuwanderungsgesetz"”’, obschon die Dinge - da es sich
um eine Spezialmaterie des Sozialverwaltungsrechts handelt - fiir die
Offentlichkeit nicht so offenkundig sind. Verfassungsrechtlich verbinden sich
damit Anfragen an der Rechtsgrundsatz der Organtreue, die hier nicht zu vertiefen
sind.

Leidtragende sind die Kommunen, die in eine Doppelzange zwischen dem
nahenden Endtermin fiir die Optionsausiibung zum 31. August 2004 bzw. dem
Inkrafttreten des neuen Leistungssystem zum 1. Januar 2005 einerseits und dem
bis heute noch nicht recht erkennbaren Inhalt des Optionsgesetzes andererseits
geraten sind. Die Opposition hat im Vermittlungsausschuss friihmorgens ein
Gesetz konsentiert, das nach derzeitiger Rechtslage Anfang 2005 in Kraft getreten
sein wird - mit oder ohne ein die Option fiir die alleinige kommunale Tragerschaft
regelndes Bundesgesetz, mit oder ohne Option fiir eine Organleihe. Dadurch hat
sie sich in eine politisch ungiinstige Situation mandvriert. Der sichere Weg fiir ein
Optionsgesetz, das sich inhaltlich an dem im Vermittlungsausschuss erzielten
Kompromiss orientiert, fiihrt {iber eine Verfassungsinderung. Nach den
rechtlichen Irritationen der letzten Wochen sollte auBerdem der Zeitplan iiberdacht
und angepasst werden, damit die Kommunen genligend Zeit fiir eine
wohliiberlegte Auswahlentscheidung haben und fiir die organisatorische
Bewiiltigung des neuen Leistungssystems (gegebenenfalls gemeinsam mit den
Arbeitsagenturen) eine durchdachte, situationsgerechte und tragfihige Konzep-
tion entwickeln konnen. Auch dies war an sich so verabredet: "Falls das
Bundesgesetz nicht bis Ende April in Kraft getreten ist, sind die Fristen ent-

sprechend anzupassen".™

Nachtrag 1. Mai 2004

Inzwischen haben die Regierungsfaktionen den lange erwarteten Gesetzentwurf
fiir das Kommunale Optionsgesetz im Bundestag eingebracht.” Der Entwurf
orientiert sich an dem unter I1.3.b vorgestellten zentralistischen Modell und richtet
die kommunale Option auf eine Organleihe aus. Am 2. April 2004 ist er in der
ersten Beratung im Bundestag bei der Opposition erwartungsgemdll auf Ab-
lehnung gestoBBen, am 29. April 2004 im Bundestag aber gleichwohl gegen die
Stimmen von CDU/CSU, FDP und PDS verabschiedet worden.” Das Gesetz
bedarf der Zustimmung des Bundesrates. Da die Union das Gesetz im Bundesrat
u.a. wegen Missachtung der Absprachen aus dem Vermittlungsausschuss ablehnen
will, ist mit einem Vermittlungsverfahren zu rechnen. Man darf gespannt sein, wie
sich die Dinge weiter entwickeln.

AuBerdem sind mittlerweile von der Bundesagentur entworfene und mehrfach
iiberarbeitete Mustervertrdge fiir die Griindung und Ausgestaltung einer

¥ dazu Meyer (Hrsg.), Abstimmungskonflikt im Bundesrat im Spiegel der Staatsrechtslehre, 2003;
BVerfGE 106,310

*BR-Drucks. 943/03, S.2

“BT-Drucks. 15/2816

“FAZv.30.April 2004, S. 20
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Arbeitsgemeinschaft nach § 44b SGB II im Internet abrufbar. In der - soweit
ersichtlich - bislang letzten Fassung vom 31. Mérz 2004 verweisen die
Vertragsentwiirfe auf im politischen Raum noch nicht abschlieBend geklirte
Fragen (u.a. Aufsicht tiber die Arbeitsgemeinschaft); mit den kommunalen
Spitzenverbénden sind sie - soweit ersichtlich - nicht abgestimmt. Inhaltlich setzen
die Entwiirfe fiir die Ausgestaltung der Arbeitsgemeinschaften im Schwerpunkt
auf die Rechtsform einer BGB-Gesellschaft; alternativ sind die Griindung der
Arbeitsgemeinschaften als GmbH oder gGmbH in Betracht gezogen. Die Muster-
vertrdge sind auf stindige Anpassungen angelegt, in die u.a. die Ergebnisse aus
regionalen Veranstaltungen mit kommunalen Sozialhilfetrigern einflieBen sollen.

Hartmut Bauer ist Prgfessor fiir Offentliches Recht, insbesondere Verwaltungs-
recht, Sozialrecht und Offentliches Wirtschaftsrecht an der Universitit Potsdam.
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gegen die Hartz IV-Regelung

HANS-GUNTER HENNEKE

I. Einleitung

Der Deutsche Landkreistag hat die Zusammenlegung von Arbeitslosenhilfe und
Sozialhilfe zu einem neuen einheitlichen Leistungssystem begriiit und ist
insoweit stets fiir eine kommunale Gesamttragerschaft eingetreten. Am 1. Januar
2005 sind die materiellrechtlichen Bestimmungen von Hartz IV im SGB Il in Kraft
getreten, nachdem die organisationsrechtlichen Bestimmungen bereits zum 1.
Januar 2004 in Kraft getreten waren.

Kurz vor Jahresende 2004 haben elf Kreise aus Bayern, Nordrhein-Westfalen,
Sachsen und Schleswig-Holstein kommunale Verfassungsbeschwerde gegen die
bereits zum 1. Januar 2004 in Kraft getretenen Regelungen in §§ 6, 44 b und 46
SGB II eingelegt. Sie werden in ihrem Vorgehen vom Présidium des Deutschen
Landkreistages unterstiitzt. Im Folgenden sollen die Hintergriinde dieses
Vorgehens erhellt werden. Zunéchst ist deutlich hervorzuheben, dass sich die
kommunale Verfassungsbeschwerde der elf Kreise nicht gegen die materielle
Zusammenfiithrung von Arbeitslosenhilfe und Sozialhilfe zu einer neuen
steuerfinanzierten Leistung richtet. Angegriffen werden die organisationsrecht-
lichen Bestimmungen sowie die Finanzierungsfolgen. Der Deutsche Landkreistag
hatte bei seiner politischen Forderung nach einer kompletten Aufgabeniibertra-
gung der aus Arbeitslosenhilfe und Sozialhilfe zusammengefiihrten neuen
Leistung auf die kommunale Ebene stets die Bedingung einer verfassungsrechtlich
abgesicherten Finanzierung der hinzutretenden Ausgabenlast fiir alle kom-
munalen Trager gestellt. Herausgekommen ist demgegeniiber zunéchst eine
Option kommunaler Tragerschaft fiir 69 Kreise und kreisfreie Stddte. Davon ist im
Kreisbereich mit 63 Landkreisen in groBtmdglicher Weise Gebrauch gemacht
worden. Uberdies haben sechs kreisfreie Stidte die Option gezogen.

Fiir die iibrigen 370 kommunalen Aufgabentrdger kommt es dagegen zu einer
Aufsplittung der Aufgabentrigerschaft auf die Bundesagentur fiir Arbeit einerseits
und die kommunalen Triger andererseits, wobei die kommunalen Trager
verpflichtet werden, mit den Agenturen fiir Arbeit in Arbeitsgemeinschaften
zusammen zu arbeiten; Uberdies fillt den kommunalen Trigern die
Finanzierungslast fiir die ihnen bundesgesetzlich zugewiesenen Aufgaben zu.
Insoweit kommt es bei zahlreichen kommunalen Aufgabentrigern zu einer
erheblichen Nettomehrbelastung, wéhrend andere kommunalen Tréger,
insbesondere solche, die bisher auBlerordentlich hohe Sozialhilfeaufwendungen
hatten, zum Teil deutlich entlastet werden. Dem vom Deutschen Landkreistag
verfolgten Ziel einer kommunalen Gesamttragerschaft bei verfassungsrechtlich
abgesicherter Finanzierung der finanziellen Mehrlasten jedes einzelnen Auf-
gabentrégers ist der Gesetzgeber also nicht gefolgt.
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II. Mafigebliche Verfassungsfragen

Dennoch soll mit den kommunalen Verfassungsbeschwerden von elf Landkreisen
vor dem Bundesverfassungsgericht nicht "Politik mit anderen Mitteln" gemacht
werden. Aus diesem Grunde wurde auch von einem Antrag auf Erlass einer
einstweiligen Anordnung durch das BVerfG nach § 32 BVerfGG abgesehen.
Vielmehr geht es den elf Landkreisen stellvertretend fiir die Gemeinschaft der 323
deutschen Landkreise darum, verfassungswidrige Eingriffe des Bundes in die
kommunale Selbstverwaltung abzuwehren, um so die Zukunftsfihigkeit der
kommunalen Selbstverwaltung in den Kreisen und kreisangehdrigen Gemeinden
zu sichern. Auswirkungen auf die Bestandskraft von Bescheiden nach dem SGB I1
hat dieses Vorgehen nicht. Nach § 79 Abs. 2 BVerfGG bleiben die nicht mehr
anfechtbaren Entscheidungen, die auf einer fiir nichtig erklérten Norm beruhen,
unberiihrt.

Dass die Beschwerdeerhebung wenige Tage vor dem Inkrafttreten der
materiellrechtlichen Regelungen des SGB 11 erfolgte, ist der verfassungsprozess-
rechtlichen Fristbestimmung in § 93 Abs. 3 BVerfGG geschuldet. Danach kann
eine Verfassungsbeschwerde von Gemeinden und Gemeindeverbénden, die sich
gegen ein Gesetz richtet, nur binnen eines Jahres seit dem Inkrafttreten der
angegriffenen gesetzlichen Bestimmungen erhoben werden. Da die angegriffenen
Regelungen abweichend von den materiellrechtlichen Regelungen des SGB 11
bereits zum 1. Januar 2004 in Kraft getreten sind, war die Erhebung der
Verfassungsbeschwerde nur bis zum 31. Dezember 2004 zuldssig.

Aus Sicht des Deutschen Landkreistages verstolen die Organisations- und
Finanzierungsregelungen im SGB II in drei Punkten gegen die verfassungs-
rechtlich geschiitzte Selbstverwaltungsgarantie. Zunichst erfolgtin § 6 Abs. 1 S. 1
Nr. 2 SGB II ein bundesunmittelbarer Aufgabendurchgriff auf die kommunale
Ebene, fiir den die anerkannten engen verfassungsrechtlichen Durchgriffs-
voraussetzungen nach geltendem Verfassungsrecht nicht vorliegen. Nach dem
iibereinstimmenden Willen der Mitglieder der Foderalismuskommission soll
dieser Durchgriff kiinftig sogar vollstindig unterbunden werden. Zudem wird die
kommunale Gestaltungsfreiheit ausgehohlt, wenn in § 44 b SGB 1l angeordnet
wird, dass die kommunalen Triger die Wahrnehmung ihrer Aufgaben nach dem
SGB II auf Arbeitsgemeinschaften iibertragen sollen. SchlieBlich fiihrt die
Zuordnung der kommunalen Finanzverantwortung fiir die ihnen zugewiesenen
Aufgaben zu gravierenden Nettomehrbelastungen zahlreicher kommunaler Trager
unmittelbar durch den Bund, ohne dass diese insoweit von den Léindern
kompensiert werden konnen.

1. Der Aufgabendurchgriff

Nach gefestigter Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts ist eine un-
mittelbare Aufgabeniibertragung seitens des Bundes auf die kommunale Ebene
nur zuldssig, wenn es sich dabei um eine punktuelle Annex-Regelung handelt und
die bundesunmittelbare Regelung zum wirksamen Vollzug des Gesetzes zwingend
notwendig ist. Diese Voraussetzungen liegen bei der Bestimmung der Kreise und
kreisfreien Stadte zu Aufgabentragern fiir die Leistungen nach §§ 16 Abs. 2 Satz 2
Nr. 1bis 4,22 sowie 23 Abs. 3 SGB1Iin § 6 Abs. 1 S. 1 Nr. 2 SGB Il nicht vor. Bisin
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das Vermittlungsverfahren hinein ist der Bund selbst davon ausgegangen, dass die
Aufgabentrigerschaft nicht bei den Kommunen, sondern bei der Bundesagentur
fiir Arbeit angesiedelt werden soll. Die Zuordnung von Teilaufgaben auf die
kommunale Ebene ist im Vermittlungsverfahren nur deshalb erfolgt, um die aus
dieser Aufgabenerfiillung resultierenden Finanzlasten punktgenau auf der Ebene
der Kreise und kreisfreien Stidte zu platzieren.

Aus der Aufgabenerledigung selbst hat sich demgegeniiber kein einziges
Argument erschlossen, warum etwa die einheitliche neue Leistung Arbeitslosen-
geld II in von zwei unterschiedlichen Trigern wahrzunehmende Teilleistungen
(Hilfe zum Lebensunterhalt einerseits sowie Leistungen fiir Unterkunft und
Heizung andererseits) aufzusplitten ist. Gegen die Notwendigkeit einer bundes-
einheitlichen Organisationsvorgabe spricht auch, dass unmittelbar im SGB 11
selbst die Lénder erméchtigt werden, andere Triger zu bestimmen und den
Stadtstaaten zudem gestattet wird, die Organisationsregelungen ihrem
spezifischen Verwaltungsaufbau anzupassen. Von einer Bundesregelung, die zum
wirksamen Gesetzesvollzug zwingend notwendig ist, kann bei der kommunalen
Aufgabentriagerbestimmung in § 6 Abs. 1 Satz 1 Nr. 2 SGB Il also keine Rede sein.
Ist die Aufgabenzuweisung bundesunmittelbar einmal vorgenommen worden,
besteht gegen kiinftige Aufgaben- und Ausgabenausweitungen seitens des
Bundesgesetzgebers keine Rechtschutzmoglichkeit mehr.

2. Bildung von Arbeitsgemeinschaften

Auch die in § 44 b SGB II getroffene Regelung iiber die Errichtung von
Arbeitsgemeinschaften und die Ubertragung der Wahrnehmung von Aufgaben auf
diese verstolt gegen die Garantie kommunaler Selbstverwaltung. Mit der
Regelungskonzeption einer generellen Trennung von Aufgabentrdgerschaft
einerseits und Aufgabenwahrnehmung andererseits bedient sich der Gesetzgeber
eines unzuldssigen Tricks zur Erreichung des Ziels der Platzierung einer
Finanzlast bei den Kommunen, ohne dass diese auch die Eigenverantwortung fiir
die Aufgabenwahrnehmung haben sollen. Wenn der Gesetzgeber in § 44 b Abs. 3
SGB II anordnet, dass die kommunalen Trager die Wahrnehmung ihrer Aufgaben
auf Arbeitsgemeinschaften libertragen "sollen", bedeutet dies im Rechtssinne eine
Ubertragungspflicht, sofern nicht ein atypischer Sonderfall vorliegt. Die Atypik
kann aus der kommunalen Tridgerschaft als solcher gerade nicht hergeleitet
werden, weil ausschlieBlich kommunale Triger von der Soll-Ubertragungs-
anordnung betroffen sind. Daher ist von einer Regelpflicht zur Ubertragung
auszugehen. Dies sieht auch das BMWA so, wie in einem Schreiben des BMWA-
Staatssekretérs an seine Amtskollegen in den Léandern vom 26. November 2004
deutlich gemacht wurde. Wenn die kommunalen Triger die Wahrnehmung ihrer
Aufgaben nach dem SGB II aber auf die Arbeitsgemeinschaften grundsétzlich
iibertragen miissen, bedeutet dies die gesetzliche Anordnung des Entzugs der Auf-
gabenwahrnehmung mit der Folge, dass bei den Kommunen die Aufgabentriager-
schaft als "leere Hiilse" zuriickbleibt - was nur einem einzigen Zweck dient,
nidmlich der Verkniipfung der Aufgabentrégerschaft mit der daraus resultierenden
Finanzlast bei den Kommunen. Mit der Verpflichtung zur Bildung von
Arbeitsgemeinschaften zwischen einer nachgeordneten Bundesbehorde einerseits
und kommunalen Trdgern andererseits wird nicht nur gegen das grundsétzliche
Verbot der Mischverwaltung und den verfassungsrechtlichen Grundsatz
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eigenverantwortlicher Aufgabenwahrnehmung, der durch die Garantie kom-
munaler Selbstverwaltung noch verstirkt wird, verstoBen, sondern auch ein
Instrument erfunden, um trotz der Begriindung kommunaler Finanzlasten in
Milliardenhohe fiir Teilaufgaben die einheitliche Gesamtaufgabenerfiillung im
Einflussbereich der Arbeitsverwaltung zu sichern. Dass die Rechtskonstruktion
der Arbeitsgemeinschaft sowohl verfassungsrechtlich wie verwaltungspraktisch
auf dullerst tonernen Fiilen steht, ist allen Beteiligten von vornherein klar gewesen
und kurz vor Weihnachten 2004 in einem Vermerk der Wissenschaftlichen Dienste
des Deutschen Bundestages noch einmal sehr nachdriicklich herausgearbeitet
worden. Hervorgehoben wird dort, dass mit der Arbeitsgemeinschaft eine Form
der Ausfiihrung von Bundesgesetzen vorliege, die im GG nicht ausdriicklich
zugelassen werde, sich nicht reibungslos in das System der Art. 83 ff. GG einfiige
und im Hinblick auf die grundgesetzlichen Regelungen iiber die Ausfithrung der
Bundesgesetze gem. Art. 83 ff. GG liberpriifungsbediirftig sei.

Die Rechtskonstruktion der Arbeitsgemeinschaft wirft {iberdies zahlreiche bisher
ungeldste rechtliche Fragen auf, was dazu fiihrt, dass allein aus organisations-
rechtlichen Griinden die zu erlassenen Bescheide hinsichtlich ihrer Recht-
maBigkeit gravierende rechtliche Risiken aufweisen, die zu massenhaften
Bescheidanfechtungen fiihren diirften.

3. Finanzielle Auswirkungen

In finanzieller Hinsicht bestimmt § 46 SGB 11, dass die Kreise und kreisfreien
Stiadte die in ihre Trigerschaft fallenden Aufgaben voll zu finanzieren haben.
Bereits im Frithjahr 2004 zeichnete sich jedoch ab, dass mit einer solchen
Anordnung das Ziel der gesetzlichen Gesamtaufgabenzuordnung, die kommunale
Ebene in Milliardenh6he zu entlasten, nicht wiirde erreicht werden konnen. Daher
kam es im Mai/Juni 2004 zu einem erneuten Vermittlungsverfahren, das zu dem
Ergebnis fiihrte, dass das gesetzliche Ziel einer Entlastung der kommunalen Ebene
um 2,5 Milliarden Euro durch Hartz IV im Gesetz selbst festgeschrieben wurde.
Zur Erreichung dieses Ziels wurde eine Bundesbeteiligung an den Kosten fiir
Unterkunft und Heizung in Hohe von 29,1 Prozent normiert und iiberdies eine
Revisionsklausel fiir den Fall vorgesehen, dass mit der Bundesbeteiligung in
dieser Hohe die Gesetzesvorgabe einer kommunalen Entlastung von 2,5
Milliarden Euro nicht erreicht wird.

a) Unterschiedliche finanzielle Auswirkungen in einzelnen Lindern

Wer nun allerdings glaubt, dass diese Neuregelung - deren Umsetzung sich im
Detail als duBerst schwierig erweisen wird - zu einer gleichméBigen Entlastung der
Kreise und kreisfreien Stidte in finanzieller Hinsicht fiihrt, die etwa bei 30 Euro je
Einwohner liegen miisste, sieht sich vollig getduscht. Nach dem Finanztableau des
BMWA und BMF vom 2. Juli 2004 schwanken die linderdurchschnittlichen
Entlastungswerte der einzelnen kommunalen Tréger zwischen 171,52 Euro fiir
Bremen und 5,72 Euro fiir Bayern. Dabei handelt es sich bei den Flidchenldndern
um Durchschnittswerte der kommunalen Ebene, die zudem darauf basieren, dass
die Lander die bei ihn anfallenden Entlastungen insbesondere aus der Wohngeld-
reform vollen Umfangs auf die Kommunen weiterleiten, was der Bundesgesetz-
geber selbst gar nicht gewéhrleisten kann. Kommunalindividuell fallen die
Entlastungen in den einzelnen Landern dagegen génzlich unterschiedlich aus, da
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sich die Bundesbeteiligung an den neuen Ausgaben fiir Unterkunft und Heizung
orientiert, bei den einzelnen Kommunen aber hochst unterschiedliche Entlas-
tungen von bisherigen Sozialhilfeausgaben erfolgen.

Kommunen, die bisher hohe Sozialhilfeausgaben je Einwohner hatten, werden
uberdurchschnittlich entlastet, wiahrend sich fiir Kommunen, die bisher nur sehr
geringe Sozialhilfeaufwendungen je Einwohner hatten, zwangsldufig nur ein
geringes Entlastungspotenzial ergibt. Dies kann dazu fithren, dass kommunale
Trager, die iiber ein geringes Entlastungspotenzial bei der Sozialhilfe verfiigen,
kiinftig aber fiir eine groBe Zahl bisheriger Arbeitslosenhilfeempfinger die
Leistungen fiir Unterkunft und Heizung {ibernehmen miissen, dauerhaft eine
Nettobelastung zu tragen haben. Auf Grund des Finanztableaus des BMWA und
BMF vom 2. Juli 2004 ist dieser Effekt angesichts einer durchschnittlichen
Entlastungswertes von nur 5,72 Euro je Einwohner in Bayern fiir diverse
kommunale Trager in Bayern geradezu zwangsldufig. Entsprechende Effekte
konnen aber auch in anderen Lidndern mit einem relativ geringen durch-
schnittlichen Entlastungswert eintreten. Dies gilt etwa fiir Baden-Wiirttemberg
(prognostizierte Entlastung 14,71 Euro je Einwohner) und fiir Rheinland-Pfalz
(prognostizierte Entlastung 15,43 Euro je Einwohner). So auftretende
Verwerfungen zwischen einzelnen Léndern sind unmittelbar bundesverursacht
und lassen sich daher durch MaBnahmen in einzelnen Landern, etwa im
kommunalen Finanzausgleich, nicht ausgleichen.

Dies hat der Bund bereits im Vermittlungsverfahren Ende 2003 erkannt und
deshalb einen West-Ost-Transfer iiber den Bund in Form einer zeitlich befristeten
Erhohung der Sonderbedarfsbundesergianzungszuweisungen Aufbau Ost in Hohe
von 1 Mrd. Euro vorgesehen. Mit dieser statischen und zudem befristeten
Regelung kann horizontalen Verschiebungen im Belastungsgefiige gegeniiber
dem Ausgangstableau aber nicht Rechnung getragen werden. Das einzige, was die
Lander tun konnen, ist, den landesdurchschnittlichen Entlastungswert je
Einwohner an die jeweiligen kommunalen Triger weiterzuleiten. Um zumindest
dieses Ziel zu erreichen, diirften die Lénder die Bundesbeteiligung an den
Leistungen fiir Unterkunft und Heizung allerdings nicht nach den kiinftigen
Ausgaben der kommunalen Triger weiterleiten. Vielmehr miissen die Lander von
den kiinftigen Ausgabelasten der kommunalen Tréger die bisherigen Sozialhilfe-
lasten, die kiinftig entfallen, in Abzug bringen, um hinsichtlich der Differenz eine
Teilerstattung vorzunehmen.

b) Revisionsklausel wirkungsblind gegeniiber horizontal unterschiedlichen
Belastungsausweitungen

Uberdies beinhaltet die Revisionsklausel einen Sprengsatz besonderer Art, weil
sie zwar Belastungsverschiebungen zwischen dem Bund und der kommunalen
Ebene aufzufangen vermag, nicht aber ungleiche Entwicklungen der Ausgabenlast
zwischen einzelnen Kommunen ausgleichen kann. So geht das Finanztableau vom
2. Juli 2004 davon aus, dass wegen der kiinftig erfolgenden Anrechnung von
Einkommen und Vermégen in den westdeutschen Lindern 17 Prozent der
bisherigen Arbeitslosenhilfeempfanger kiinftig keine Leistungen mehr enthalten.
Fiir die neuen Bundeslédnder, die durchweg tiber eine weit unterdurchschnittliche
Zahl von Sozialhilfebeziehern und eine iiberdurchschnittliche Zahl von
Arbeitslosenhilfeempfiangern verfiigen, wird demgegeniiber angenommen, dass
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kiinftig 33 Prozent der bisherigen Arbeitslosenhilfeempfinger aus dem
Leistungsbezug wegen der Anrechnung von Einkommen und Vermdgen
herausfallen. Nach gegenwértigen Erkenntnissen, die sowohl vom Bundes-
finanzminister wie von der Spitze der Bundesagentur fiir Arbeit geteilt werden, ist
allerdings davon auszugehen, dass weitaus weniger Hilfeempfanger als prognos-
tiziert wegen der Anrechnung von Einkommen und Vermogen kiinftig aus dem
Leistungsbezug herausfallen und sich auch die angenommene und dem
Finanztableau zu Grunde gelegte deutliche Diskrepanz zwischen Ost- und West-
deutschland nicht aufweisen lésst.

Fiir die kommunale Ebene vermag die Revisionsklausel die Mehrbelastungen
generellabstrakt grundsétzlich aufzufangen, wenngleich die Kommunen auch
insoweit zunichst in eine volle Vorfinanzierung eintreten miissen, was die
kommunalen Haushalte zum Bersten bringen kann. Sollte es aber zu einem
ungleichgewichtigen Anstieg der Zahl der Hilfeempfinger in Relation zur
Einwohnerzahl einzelner Triger kommen, wird das erstellte Finanztableau
hinsichtlich der horizontalen Verteilungswirkungen schnell obsolet. Bei Triagern
mit einem iiberproportionalen Anstieg der Zahl der Arbeitslosengeld II-Bezieher
gegeniiber dem Ausgangstableau kommt es zu einem rasanten Anstieg der
kommunalen Ausgaben fiir Unterkunft und Heizung. Die auf dem Stand vom 31.
Dezember 2004 eingefrorenen Entlastungswerte verdndern sich demgegeniiber
nicht. Eine Anpassung der Bundesbeteiligung erfolgt nach einem bundesein-
heitlichen Prozentsatz, sodass bei kommunalen Trdgern mit einem iiberpropor-
tionalen Ausgabenanstieg gegeniiber dem Finanztableau vom 2. Juli 2004 die
prognostizierte Entlastung drastisch sinkt, was kommunalindividuell zu erheb-
lichen Nettomehrbelastungen fiihren kann.

Umgekehrt gilt: Kommunale Trager, bei denen die Ausgaben fiir Unterkunft und
Heizung gegeniiber dem Tableau vom 2. Juli 2004 nur unterproportional oder gar
nicht ansteigen, werden dadurch massiv begiinstigt, dass anderenorts die
Ausgaben explodieren. Mit anderenorts explodierenden Ausgaben fiir Unterkunft
und Heizung steigt der bundeseinheitliche Erstattungssatz bei unverdnderten bzw.
nur leicht ansteigenden eigenen Ausgaben. Damit wichst sogar noch die
Entlastung {iber das bisherige Mal} hinaus. Angesichts der ungleichen Verteilung
der Arbeitslosenhilfeempfianger auf Ost- und Westdeutschland liegt das
Prognoserisiko insbesondere bei den ostdeutschen kommunalen Tragern, die - wie
die sdchsischen Beschwerdefiihrer - zum Teil millionenschwere Nettomehrbelas-
tungen, die von der Revisionsklausel nicht aufgefangen und von den Ladndern
iiberdies nicht ausgeglichen werden konnen, erwarten.

III. Resiimee

Man sieht also: Der bundesunmittelbare Aufgabendurchgriff auf die Kommunen
in § 6 Abs. 1 S. 1 Nr. 2 SGB II ist Kern allen Ubels - sowohl hinsichtlich der
Aufgabentrigerschaft als auch hinsichtlich der kommunalindividuellen Netto-
finanzbelastung. Mit dem unmittelbaren Bundesdurchgriff werden die landesver-
fassungsrechtlichen Konnexititsgarantien komplett ausgehebelt. Auch wird den
kommunalen Finanzausgleichssystemen in den einzelnen Lindern hinsichtlich
der horizontalen Wirkungen schlicht der Boden entzogen. Uberdies wird mit der
landerindividuellen hochst unterschiedlichen bundesunmittelbaren Verlagerung
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von Finanzlasten auf die kommunale Ebene den Landern im doppelten Wortsinne
das "Vermdgen" genommen, fiir einen kommunalspezifischen Belastungs-
ausgleich zu sorgen. Zudem 6ffnet der unmittelbare Bundesdurchgriff "Tiir und
Tor" fiir kiinftig ausgeweitete Bundesbelastungen.

Um all diese Wirkungen kiinftig zu unterbinden, war es richtig, dass die
Foderalismuskommission Einigkeit dariiber erzielt hat, bundesunmittelbare
Aufgabeniibertragungen auf Gemeinden und Kreise génzlich zu untersagen. Auf
die Verfassungsbeschwerde von elf Kreisen gegen §§ 6, 44 bund 46 SGB Il kommt
es dem Bundesverfassungsgericht nunmehr zu, auch fiir das geltende Verfassungs-
recht die Grenzen der Zuléssigkeit eines bundesunmittelbaren Aufgabendurch-
griffs auf die Kommunen zu aktualisieren, ohne dass dies die Nichtigkeit nicht
angefochtener Bescheide zur Folge hat.

Hans-Giinter Hennecke ist Hauptgeschiftsfiihrer des Deutschen Landkreistages
und Honorarprofessor an der Universitdt Osnabriick.

Der Beitrag erschien auch im Landkreis 1/2005.
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Der Kreistag des Landkreises Oder-Spree hat sich am 31. August 2004 fiir die
Inanspruchnahme der Optionsmoglichkeit gem. § 6a SGBII entschieden. Voraus-
gegangen war eine intensive Diskussion in allen Gremien der Vertretungskdrper-
schaft und der Verwaltung. Dabei war der Willensbildungsprozess zunichst
ergebnisoffen. Anfangs wurde sogar die Moglichkeit einer Arbeitsgemeinschaft
favorisiert, da allen Beteiligten klar vor Augen stand, dass gerade im Bereich der
Arbeitsvermittlung der Landkreis angesichts der strukturellen Arbeitsmarkt- und
Wirtschaftsgegebenheiten in Ostbrandenburg schnell an seine Grenzen stoflen
wiirde. Wir hatten zum damaligen Zeitpunkt fiir das Kreisgebiet entsprechend den
Vorgaben des BMWA von 9.700 Bedarfsgemeinschaften auszugehen und sahen
demgegeniiber lediglich einen Bestand von ca. 500 offenen Stellen. Insofern
wurde in der Option selbstverstidndlich auch die Gefahr einer Kommunalisierung
der Arbeitslosigkeit gesehen.

Parallel zu den hektischen Vermittlungsbemiihungen im Bundesrat, liefen die
ersten Gespriache mit der Bundesagentur sowohl auf der Regionaldirektionsebene
als auch mit der Geschéftsfilhrung der zustdndigen Agentur in Frankfurt (Oder).
Diese Kontakte fiihrten beim Landrat aber recht schnell zu einer deutlichen
Emiichterung, was die Moglichkeiten einer Mitgestaltung der Zusammenarbeit in
einer Arbeitsgemeinschaft anbelangte. Das Bemiihen um eine flexible Anpassung
des organisatorischen Rahmens auf die regionalen und lokalen Bediirfnisse,
scheiterte in den wesentlichen Punkten von vornherein an iibergeordneten
Vorbehalten der Niirnberger Zentrale. Fiir die kommunale Seite wurde deutlich,
dass hier zwei Partner in einer ARGE zusammengespannt werden sollten, die was
ihre jeweilige Verwaltungskultur, ihre Willensbildung und ihre organisatorischen
Maoglichkeiten anbelangt, unterschiedlicher nicht hétten sein kénnen. Hinzu trat
die Frage nach der Rechtsnatur der ARGE, was insbesondere bei den kommunalen
Mitarbeitern und der Personalvertretung fiir erhebliche Verunsicherung und Be-
fiirchtungen sorgte.

Entscheidend war letztlich aber das Argument, dass wir angesichts der erkannten
Konstruktionsfehler uns kaum vorstellen konnten, wie das neue Gebilde in der
Lage sein sollte, dem gesteigerten Anspruch des Hartz IV-Gesetzes hinsichtlich
der Beratung und Vermittlung Geniige zu tun. Andererseits sahen wir unsere
Chancen darin, im Sozialleistungsbereich wie auch bei den sozialintegrativen
Leistungen auf ein erhebliches Know-How im kommunalen Bereich zuriick-
greifen zu konnen. Zudem zeichnete sich die kommunalpolitische Ebene geradezu
dadurch aus, dass hier engste Kontakte in die regionale Wirtschaft, zu den Tragern
der Wohlfahrtspflege, den Kammern und den regionalen Wirtschaftsverbédnden
seit jeher bestanden, was sich aus der Rolle des Landkreises als kommunaler
Wirtschaftsforderer sowie im Einzelfall zu beteiligender Genehmigungsbehdrde
erklart. Insofern liegt es nahe, dass hier die unterschiedlichen, administrativen
Aktivititen gebilindelt und ein einheitliches und abgestimmtes Auftreten nach
auflen entwickelt wird.
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Diese Kompetenzen werden wir intensiv zu nutzen wissen. Hier gilt es
Netzwerke zu bilden und letztlich einen ganz neuen regionalen Konsens des
Aufbruchs und der wirtschaftlichen Belebung herzustellen. Unterstiitzen soll
diesen Prozess u. a. ein Beirat, in den alle wichtigen regionalen Akteure einge-
bunden sind und der sich im April konstituieren wird. Wir versprechen uns von
diesem Gremium, dass Wirtschafts- und Sozialkompetenz durch die mitwirken-
den Personlichkeiten in den Hartz IV-Umsetzungsprozess hineingetragen,
andererseits aber auch die Zielsetzung der Verwaltung in das berufliche und
gesellschaftliche Umfeld der Beiratsmitglieder aktiv hinein vermittelt werden
wird.

Fiir den neuen Aufgabenbereich wurde in der Kreisverwaltung das Amt fiir
Grundsicherung und Beschiftigung gebildet. Der Aufbau des Amtes ldsst sich
zunichst grob unterteilen in den operativen Teil der durch fiinf wohnortnahe
Regionalstellen in Fiirstenwalde, Erkner, Storkow, Eisenhiittenstadt und Bees-
kow gebildet wird und einen Querschnittsbereich, der zentral in Beeskow am
Hauptsitz der Kreisverwaltung angesiedelt ist. Innerhalb der jeweiligen
Regionalstelle besteht eine Team-Struktur, wobei das einzelne Team ca. 15
Mitarbeiter mit den unterschiedlichen Funktionen: Eingangsbereich/Antrags-
annahme; Leistungssachbearbeiter sowie Personlicher Ansprechpartner/Fall-
manager umfasst. Eigentliche Ansprechpartner fiir den arbeitssuchenden
Biirger ist nach dieser Konzeption der Personliche Ansprechpartner (PAP) bzw.
der Fallmanager. Gerade Letzterer soll, da er die Félle mit multiplen Ver-
mittlungshemmnissen zu betreuen hat, eine sozialpddagogische Qualifikation
aufweisen.

Der Querschnittsbereich gliedert sich seinerseits in das Sachgebiet Finanzen/
Organisation und rechtliche Angelegenheiten und EDV sowie andererseits in
das Sachgebiet Regionaler Arbeitsmarkt.

Von hier aus erfolgt die Steuerung und inhaltliche Konzeption der Beratungs-
und Vermittlungsaktivitdten des gesamten Amtes. Hier werden die vorrangig zu
betrachtenden Zielgruppen, wie z.B. die Jugendlichen unter 25 Jahren sowie
Familien- bzw. Lebensgemeinschaften mit minderjéhrigen Kindern, einem
besonderen Augenmerk unterworfen. Es werden die Grundsitze fiir den Einsatz
der verschiedenen Eingliederungsinstrumente entwickelt, der Anwendungs-
bereich der aktivierenden MaBnahmen umrissen sowie die beantragten Malf3-
nahmen im Dialog mit den MaBnahmetrigern gepriift und bewilligt. Obwohl die
mit dieser Aufgabe befassten Sachbearbeiter eine enge Anbindung an die
Regionalstellen haben und insbesondere vor Ort als Ansprechpartner den
Unternehmen und MaBnahmetrdgern zur Verfligung stehen miissen, bedarf es
gerade in der Anlaufphase einer stirkeren zentral orientierten Einbindung, um
einen einheitlichen Malstab in der Beratungs- und Vermittlungspraxis zu
gewdhrleisten und dabei insbesondere Informationsverlusten vorzubeugen.

Gegenwirtig verfligt das Amt fiir Grundsicherung und Beschiftigung iiber ca.
180 Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter. Diese Zahl wird in der Endausbildung
des Amtes im Juli 2005 ca. 230 Mitarbeiter umfassen. Auf Grund der dramatisch
gestiegenen Zahl der Bedarfsgemeinschaften von 9.700 auf derzeit 14.800
machte es sich erforderlich, hinsichtlich der Personalausstattung des Amtes, den
Rahmen den das Personal- und Sachkostenbudget in Hohe von etwa 12 Mio.
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Euro/p. a. vorsieht, vollstindig auszuschopfen. Trotz dieser Erhohung werden wir
die urspriinglich vorgesehenen Bearbeitungsschliissel von 1:140 Féllen bei den
Leistungssachbearbeitern und 1:150 Féllen bei den Personlichen Ansprech-
partnern bzw. den Betreuungsschliissel von 1:75 Féllen, soweit Jugendliche
unter 25 Jahren betroffen sind, in keinster Weise einhalten konnen. Wir werden
den einzelnen Sachbearbeiter mit ca. 230 bzw. 250 Fillen belasten miissen.
Gegenwirtig ldsst sich ohnehin die vorgesehene Arbeitsteilung und Schliissel-
vorgabe kaum praktizieren, da auf Grund der erheblichen Probleme bei den
passiven Leistungen die Mitarbeiter ganz liberwiegend im Leistungsbereich
eingesetzt werden miissen.

Bereits im Dezember letzten Jahres zeigte sich, dass sich der Aufgabeniibergang
von der Agentur fiir Arbeit auf den Landkreis nicht so reibungslos wiirde
umsetzen lassen wie dies nach den entsprechenden Vereinbarungen mit der
Agentur fiir Arbeit vorgesehen war. Die Dinge tiberstiirzten sich und waren
letztlich auch von keiner Seite mehr zu steuern. Diese Schwierigkeiten betrafen
insbesondere die Akteniibernahme, die zu groflen Teilen nicht in der
vorgesehenen Sortierung nach entsprechenden Geschéfts- bzw. Regionalstellen
erfolgen konnte, so dass hier erhebliche Zuordnungsprobleme auftreten. Des
Weiteren ist ausgesprochen misslich, dass die Leistungsakten per Hand in das
Datenverarbeitungssystem des Landkreises iibernommen werden miissen. Dieser
Vorgang konnte noch nicht abgeschlossen werden, weil der normale
Arbeitsablauf stindig durch neue massenhaft auftretende Probleme gestort wird.
Dies hat wiederum zur Folge, dass die Grunddaten der Hilfesuchenden auch fiir
die Beratung und Vermittlung derzeit noch nicht voll umfinglich zur Verfiigung
stehen. Daneben dieser Problematik belastet uns insbesondere das Widerspruchs-
aufkommen. Die Erstbescheidung hat ca. 3.000 Widerspriiche ausgeldst, wobei
recht aufféllig 95 Prozent dieser Widerspriiche an die Erstbescheidung durch die
Agentur ankniipfen. Fiir ein derartiges Widerspruchsaufkommen sind unsere
Kapazititen allerdings nicht ausgerichtet. Gleichwohl ist es uns gelungen, bereits
in 400 Fillen einen Abhilfebescheid zu erstellen. Die zentrale Bearbeitung wiirde
allerdings die Widerspruchsstelle deutlich iiberfordern. Wir haben daher die
Praxis dahingehend veréndert, dass sich die Leistungssachbearbeiter vor Ort in
den Regionalstellen dieser Widerspriiche annehmen und diese bis zum Abhilfe-
Bescheid bearbeiten. Lediglich das Widerspruchsverfahren bzw. das weitere
Rechtsbehelfsverfahren wird durch die Widerspruchsstelle zentral betreut.

Aber auch unterhalb der Schwelle des formlichen Widerspruchs sind wir Anfang
des Jahres durch das Massengeschift regelrecht tiberrollt worden. Hunderte von
Bescheiden mussten allein deshalb neu erstellt werden, da sich in den
persénlichen Umstiinden der Biirger Anderungen ergeben hatten. Hinzu kommt,
dass die Vermieter - insbesondere die grofen Wohnungsgesellschaften - ihre
Praxis der Nebenkostenabrechnung umgestellt haben und statt wie bisher im
September, nunmehr bereits zum Mérz die Nebenkostenabrechnung durchfiihren
bzw. Nebenkostenpauschalen erhéhen. Zum Teil wird sogar jede Verdnderung in
den Versorgungsvertridgen sofort in Form einer Erhohung der Nebenkosten-
pauschale an die Mieter weitergegeben, was fiir das Amt in jedem Fall einen
Anderungsbescheid nach sich zieht.

Der fast 50 %ige Zuwachs an Bedarfsgemeinschaften hat dariiber hinaus
sdmtliche Planungen bei den Raum- und Personalkapazitdten buchstiblich {iber
den Haufen geworfen, so dass hier zusétzliche Anmietungen notwendig wurden,
welche dann ihrerseits entsprechende Raumausstattungsprobleme nach sich
zogen.
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Entsprechend stellt sich die Situation bei der Planung des Eingliederungsbudgets
dar. Die 26,9 Mio. Euro, die dem Landkreis hierfiir zur Verfiigung stehen,
verteilen sich nunmehr auf eine erheblich héhere Kopfzahl an Arbeitssuchenden,
was letztlich bedeutet, dass wenn man das Budget statistisch auf den Einzelfall
herunter rechnet, ca. 1.200 Euro an Eingliederungsleistung zur Verfligung stehen.
Mit diesem etwas karglichen Ansatz sind wir aber allenfalls in der Lage, die ein
oder andere Mobilitétshilfe zu gewdhren bzw. dem Leistungsempfanger in einen
sog. 1-Euro-Job zu bringen. Soweit wir beabsichtigen, eine anspruchsvollere
Umschulungsmafinahme zu bewilligen, miissen wir dafiir das Budget, das
normalerweise fiir 15-20 Arbeitssuchende zur Verfiigung steht, in Anspruch
nehmen.

Zu den Kinderkrankheiten des Anfangs sind dariiber hinaus sicherlich auch die
stindigen Softwareprobleme zu rechnen, die sich vom ersten Tage an ausgehend
von den massenhaft falsch ausgefertigten Uberweisungstrigern iiber die
hochgradig fehlerhafte Krankenkassenanmeldung bis dahin zieht, dass bis zum
heutigen Tage keine geeigneten Softwarelosungen fiir den Beratungs- und
Vermittlungsteil existieren.

Trotz dieser ausgesprochen édrgerlichen und belastenden Schwierigkeiten sind die
Mitarbeiter des neu gebildeten Amtes von einem ganz auferordentlichen
Aufbruchwillen beseelt, ohne den es auch kaum moglich gewesen wire, die
tiglichen kleinen Katastrophen in den Griff zu bekommen. Von den gegenwirtig
181 Mitarbeiterinnen und Mitarbeitern stammen ca. 70 Beschiftigte aus der
Landkreisverwaltung. Daneben wurden 55 Beschiftigte, die bisher im Sozial-
hilfebereich der kreisangehdrigen Stidte und Gemeinden tétig waren, zum Land-
kreis abgeordnet und haben hier eine neue Perspektive erhalten. Ca. 60 Beschif-
tigte wurden durch externe, befristete Einstellungen gewonnen. Die Mitarbeiter
werden zunédchst in den Grundlagen des SGB II geschult. Diese Basisschulung
lauft tiber eine Woche. Es ist aber fiir jeden Verwaltungspraktiker klar ersichtlich,
dass dies in keinster Weise den Anforderungen geniigt. Wir werden also kiinftig
begleitend ein entsprechendes Fortbildungsprogramm zu entwickeln haben.

Trotz der beschriebenen, etwas ungiinstigen Rahmenbedingungen, kann aber auch
der Vermittlungsbereich des Amtes erste Erfolge vermelden. So ist es inzwischen
gelungen, immerhin 75 Arbeitssuchende auf dem ersten Arbeitsmarkt zu
vermitteln. Dariiber hinaus etwa 500 Arbeitssuchende in eine Mehraufwandsent-
schiadigungsmaBBnahme (1-Euro-Job) zu bringen, wobei letztere MafBnahmen
iiberwiegend mit einem Qualifikationsanteil versehen wurden.

In diesem Zusammenhang bleibt anzumerken, dass das Gesprich mit den
MaBnahmetrdgern zunichst ausgesprochen schwierig war, da man entsprechend
der bisherigen Praxis davon ausging, dass ein MaBBnahmevorschlag, der durch den
Tréger bei uns eingereicht wurde, auch unproblematisch genehmigt werden
wiirde. Wir mussten deshalb zunéchst deutlich machen, dass wir uns hier eng an
den Zielsetzungen des Gesetzes orientieren und daher Mainahmen, insbesondere
unter dem Gesichtspunkt der Sinnhaftigkeit im Hinblick auf eine Integration auf
dem ersten Arbeitsmarkt beurteilen werden. Dies sowie unsere Ankiindigung, dass
wir auch die mit der MaBnahme verbundenen Regiekosten fiir die Tréger streng am
Aufwand orientieren wiirden, 16ste zundchst heftigste Reaktionen aus, da auch die
Tragerstrukturen den gewandelten Anforderungen zunichst angepasst werden
missen. Wir sind allerdings guter Hoffnung, dass es uns auch im Dialog mit den
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Erfahrungen mit der Optionsmoglichkeit

MaBnahmetrégern, mit den Unternehmen der lokalen Wirtschaft gelingen wird,
unsere Vorstellungen iiberzeugend zu vermitteln und damit der Option im
Landkreis Oder-Spree zum Erfolg zu verhelfen.

Rolf Lindemann ist kommissarischer Amtsleiter des Amtes fiir Grundsicherung
und Beschiftigung, sowie Dezernent fiir Recht, Ordnung und Landwirtschaft im
Landkreis Oder-Spree.

Annett Fritz ist Sachbearbeiterin Offentlichkeitsarbeit des Amtes fiir Grund-
sicherung und Beschéftigung im Landkreis Oder-Spree.
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Rolle und Strategien der Kommunen bei der Zusammenfiihrung
von Arbeitslosen- und Sozialhilfe (Hartz IV)

Eine Einzelfallbetrachtung am Beispiel der Pilot-ARGE Potsdam

CLAUDIA SCHIEFELBEIN

Der Erwartungsdruck an alle Kommunen und Agenturen fiir Arbeit war und ist -
wie in wohl kaum einem anderen Politikfeld - extrem hoch. Inter- und intra-
organisatorische Schwierigkeiten bei der Umsetzung der Ziele interessieren die
betroffenen Arbeitslosen (berechtigter Weise), kooperierenden Akteure und
Advokatoren der Betroffenen nicht. Jenseits der 6ffentlichen und politischen
Debatten beschiftigte sich von September bis Ende Dezember 2004 eine
Diplomarbeit an der Universitdt Potsdam mit o.g. Titel am Beispiel der Stadt
Potsdam um die zentrale Frage:

Welches Rollenverstindnis haben die Kommunen, welche Identitit machen sie fiir
sich aus und welche Strategien liegen dem Handeln zu Grunde, wenn es um die
Erfiillung des gesetzlichen Auftrages geht, kiinftig noch stirker in die
Verantwortung fiir die arbeitsmarktpolitische Entwicklung genommen zu werden?

Zur Beantwortung der Frage wurden organisationssoziologische Ansétze gewéhlt,
die erkldren helfen, warum Organisationen so (wie es empirisch zu beobachten ist)
handeln und welche organisatorischen Konsequenzen damit verbunden sind.
Dabei wurden sowohl das interessengeleitete Handeln als auch kausale
Wertevorstellungen und Leitbilder (sog. cognitive maps) betrachtet und
insbesondere dem Umgang mit Unsicherheit ein besonderes Augenmerk
geschenkt. Dieser theoretische Rahmen wird hier keine Beriicksichtigung finden.
Vielmehr geht es um eine zusammenfassende Berichterstattung, also um die
empirischen Erkenntnisse, die aus der Begleitung der Stadt Potsdam - und
insbesondere des Sozialamtes - in den letzten Monaten der Vorbereitungen auf den
Stichtag 1. bzw. 3. Januar 2005 gezogen werden konnten.

Umfangreiche Dokumentenanalysen und teilnehmende Beobachtung waren die
methodischen Hauptquellen. Aufgrund der Tatsache, dass es sich hierbei um eine
Einzelfallstudie handelt, kann keine Allgemeingiiltigkeit postuliert werden.
Dennoch sind die Ergebnisse von besonderem Interesse, da zum einen sich die
Stadt Potsdam und ihr Partner, die Agentur fiir Arbeit Potsdam (AA), nicht nur sehr
frithzeitig fiir die Bildung einer Arbeitsgemeinschaft (ARGE) entschlossen hatten,
sondern dariiber hinaus auch der Bitte des Bundesministeriums fiir Wirtschaft und
Arbeit (BMWA) entsprochen haben, als sog. Pilot-ARGE zu fungieren. Zudem
war Potsdam eine von fiinf Kommunen, die im Rahmen des Kommunalen
Qualititssicherungsboards der Bundesagentur fiir Arbeit (BA) mitwirken durfte.
Zum anderen sind einige Verhandlungsergebnisse von besonderer Bedeutung, da
sie in einigen Punkten durchaus Modellcharakter haben diirften.

Die Erfahrungen der Sozialbeigeordneten Miiller sowie des Sozialamtsleiters
Thomann waren im gesamten Prozess der Vorbereitungen von erheblicher
Bedeutung. Diese Erkenntnisse bezogen sich auf den Aufbau und die
Durchfiihrung eines MoZArT-Projektes (Modellvorhaben zur Verbesserung der
Zusammenarbeit zwischen Arbeitsdmtern und Trigern der Sozialhilfe; bereits vor
Hartz IV) in Berlin und dabei nicht ausschlieBlich auf die Eingliederung der
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Betroffenen in den ersten Arbeitsmarkt in Verbindung mit einem intensiven
Fallmanagement, sondern Berlin-Pankow stellte das einzige Projekt, welches eine
gemeinsame Leistungsauszahlung erprobte.

Potsdam und der Umgang mit Unsicherheit

Die Umsetzung der neuen Gesetzgebung schien bei vielen Kommunen die
Verunsicherung generell eher vergroBert als verringert zu haben. Dies war auch in
Potsdam zu beobachten, wenngleich die Wabhl fiir eines der Umsetzungsmodelle
vergleichsweise schnell getroffen wurde. Zwar sieht man mit Hartz [V - so die
Einschitzung der Potsdamer Beigeordneten fiir Soziales, Jugend, Gesundheit,
Ordnung und Umweltschutz (kurz: Sozialbeigeordneten) - eine hohere Flexibilitit
fiir die Kommunen hinsichtlich der Integrationsbemiihungen des sozialhilfe-
empfangenden Klientels verbunden. Denn eine erfolgreiche und nachhaltige
Vermittlung in den regulidren Arbeitsmarkt héitte auch positive fiskalische
Auswirkungen auf den Stadthaushalt. Aber diese neue Flexibilitit ist schon allein
inihrer Umsetzung mit enormen Bedenken verbunden.

Erste - wenngleich mangels vollstindiger Datenlage - ungenaue Berechnungen
ergaben, dass im Falle einer Optionsentscheidung erheblich mehr Kosten auf die
Stadt Potsdam zukommen wiirden. Die ungeklérte Kostensituation, die unklare
Rechtsgrundlage und die Angst vor einer weiteren Kommunalisierung der
Arbeitslosigkeit im Falle einer Option verstérkten letztlich die Praferenz fiir das
Modell einer ARGE. Mit dieser grundsitzlichen Entscheidung zur Umsetzung des
neuen SGB II war dariiber hinaus die Hoffnung verbunden, die regionalen
Besonderheiten des Arbeitsmarktes und der Wirtschaftsstruktur sowie die
jeweiligen Kompetenzen der beiden ARGE-Partner besser beriicksichtigen zu
konnen. Uberlegungen wihrend der Entscheidungsphase im Gesetzgebungs-
prozess zum SGB II, die gesamte Aufgabenverantwortung selbst zu iibernehmen,
wurden also alsbald verworfen. Zwar sah sich die Stadt in der Lage, die
begleitenden sozialen, vermittlungsabbauenden Dienste wie Schuldner- oder
Suchtberatung, angemessene Vorhaltung von Kindertagesstittenplédtzen (Kita-
Plétze) etc. und die besonders gute Vernetzung mit der Tragerlandschaft besser
vorzuhalten, als es die AAs konnen. Aber angesichts der Verantwortung zur
kompletten Leistungserbringung sah man sich tiberfordert, insbesondere was das
Angebot der Vermittlungsdienste in der notwendigen Qualitét betrifft.

Bestimmend fiir Potsdam waren zudem die positiven Erfahrungen und Ergebnisse,
die die Sozialbeigeordnete bei der intensiven Kooperation der AAs in ihrer
vorherigen Tétigkeit in Berlin-Pankow im Rahmen des MoZArT-Projektes
gemacht hat. Diese Erfahrungen bezogen sich nicht ausschlieBlich auf die
Eingliederung der Betroffenen in den ersten Arbeitsmarkt, sondern Berlin-
Pankow stellte das einzige Projekt, welches eine gemeinsame Leistungs-
auszahlung erprobte. Zudem hatten Potsdamer Arbeitsagentur und Stadtverwal-
tung schon seit dem Frithjahr ein gemeinsames Job-Center fiir Jugendliche
betrieben, dessen Einrichtung ebenfalls als positiv bewertet wurde. Mit anderen
Worten, die eigenen Erfahrungen in der tdglichen Arbeit und die Grundiiber-
zeugung von der Richtigkeit des Reformweges haben entscheidend dazu beigetra-
gen, dass eine schnellere Entscheidung pro ARGE getroffen und damit der
eingeschlagene Pfad weiterverfolgt wurde. Diesen Erfahrungshintergrund wollte
sich wohl auch das BMWA zu Nutze machen und bat die Potsdamer Akteure, im
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Rahmen des Netzwerkes von Pilot-ARGEn mitzuwirken. Dem wurde auch
entsprochen, da in der Entscheidungsfindung zwar Unsicherheiten hinsichtlich
fiskalischer und organisatorischer Auswirkungen fiir die Stadt, der intendierten
intensiveren Kooperation mit den Potsdamer Akteuren der Arbeitsmarkt- und
Beschéftigungspolitik, sekundéren Charakter hatten. Aber durch die Mitwirkung
in den entsprechenden Gremien des BMWA erhoffte man sich neben der
Einflussnahme auf die detailliertere Ausgestaltung der Gesetzgebung vor allem
einen Informationsvorsprung, der dem Abbau von Unsicherheit zutrédglich ist.

Bei der Ausgestaltung der Projektorganisation orientierte sich die Stadtverwaltung
an den Ideen des BMWA. Aufgrund eines deutlich gewordenen zusdtzlichen
Koordinationsbedarfes (mit den Anbietern sozialer Dienste, aber auch zwischen
den Arbeitsgruppen) wurden weitere Gremien in der Potsdamer Projekt-
organisation eingerichtet. Gestalterisch dominierend bei der Projektarbeit erwies
sich - aus mehreren Griinden - die Stadtverwaltung. Mitarbeiter der AA hatten
zwar jederzeit Teilnahmerecht, nahmen dieses aber erst verhéltnisméBig spét in
der (subjektiv) notwendigen Intensitét wahr.

Die Erwartungen der Stadtverwaltung beziiglich der Mitwirkung als Pilot-ARGE
haben sich allerdings nur zu Anfang so erfiillt, wie erhofft. Andere eigens fiir die
Hartz IV-Thematik eingerichtete Gremien (wie bspw. beim Deutschen Stédtetag,
beim Stidte- und Gemeindebund oder auf Landesministerialebene) stellten sich
fiir den eigenen Input und auch fiir die Einflussnahme auf konkrete Ausge-
staltungsfragen als weitaus niitzlicher heraus. Die abnehmende Tagungshéufig-
keit der Pilot-ARGEn und die Qualitdt der anderen Koordinationsforen sowie die
vom BMWA eingerichtete Internetplattform "Netzwerk der SGB II-Trédger"
fihrten dazu, dass die Arbeit der Pilot-ARGEn zu Gunsten der anderen Netzwerke
und der Vor-Ort-Aufbau-Arbeit aufgegeben wurde.

Im Nachgang wurde die Konsequenz dieser Pilot-ARGEn fiir die eigene
Vorbereitung als gering eingeschitzt, da keine systematische Unterstiitzung
wahrgenommen wurde. Lediglich die Einflussnahme auf weitere Rahmen-
bedingungen und die damit verbundene Statusfunktion wurden als sehr hilfreich
eingeschitzt. D.h. das Bewusstsein das Label "Pilot-ARGE" zu tragen, machte die
Stadtverwaltung verhandlungssicherer in Situationen, in denen sie sich durch den
"Tanker" BA bedroht fiihlte und vor allem in Fragen strategischer Natur. Gleiches
gilt auch fiir die Mitwirkung im o.g. Qualititssicherungsboard in Niirnberg. Die
Unsicherheit hinsichtlich der fiskalischen Auswirkungen und organisatorischer
Art (wie das Funktionieren der Software A2LL, piinktlicher Umzug in die
Ré&umlichkeiten der Agentur etc.) blieben bis zum Schluss bestehen und konnten
wohl auch im Rahmen informeller Gespriche nicht aufgelost werden. Ein
"provisorischer" Umzug in die vorgesehenen Gebaude wurde zwar zum 3.Januar
2005 realisiert, aber die Frage um die finanziellen Ausgleichszahlungen bleibt
dennoch ein "Krimi", wobei die "Tatverddchtigen" aus Sicht der Kommunen
sowohl die Bundesregierung als auch die Landesregierung sind.

Wahrung der rechtlichen und finanziellen Steuerungsfihigkeit

Sowohl die Auseinandersetzungen zu Fragen der Rechtsformwahl, der Vertrags-
gestaltung aber auch der kiinftigen finanziellen Steuerungsféahigkeit lief3 die Stadt
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Potsdam deutlich werden, dass sie unbedingt weder finanzielle noch haftungs-
rechtlich ungiinstiger aufgestellt sein will, als es notig ist. Das Gesamtdefizit von
rd. 136 Mio. Euro stellten die gesamtkommunale Steuerungsfahigkeit ohnehin
schon unter eine besonders harte Bewéahrungsprobe. Die Diskussion um eine ge-
eignete Rechtsform zur Bildung der ARGEn verfolgte die Stadt sehr intensiv und
sie beteiligte sich auch in den verschiedenen Gremien aktiv daran.

Ohne an dieser Stelle die jeweiligen Vor- und Nachteile ausfiihrlich zu diskutieren,
lasst sich zusammenfassend festhalten, dass zundchst die GmbH und die GbR in
die engere Wahl kamen. Es wurde jedoch mit der Griindung einer GmbH u.a. ein
hoherer Griindungsaufwand verbunden, der innerhalb des gesetzten Zeitrahmens
nicht als ausreichend empfunden wurde. Die gesetzlichen Rahmenbedingungen
wie die Brandenburgische Landkreisordnung und entsprechende Runderlasse des
Innenministeriums wiederum lieBen eine GbR-Griindung nicht zu. Die pragma-
tische Losung hiel also zunéchst, einen 6ffentlich-rechtlichen Vertrag mit der
Arbeitsagentur zu schliefen und abzuwarten, bis weitere juristischen Risiko-
abwigungen und auch organisatorischen Voraussetzungen geschaffen sind.
Zudem erleichterte diese Form die Personaliiberleitung erheblich, denn damit
blieben Stadtverwaltung und AA Dienstherren der jeweiligen Mitarbeiter und
etwaige Angste konnten zumindest verringert werden.

Mit der geteilten Finanz- und Aufgabenverantwortung im Rahmen der
Neuregelungen des SGB II kommt den Kommunen lediglich die Finanzverant-
wortung flir einen geringen Teil der Gesamtleistungen zu. Wéihrend die
Kommunen die laufenden Aufwendungen fiir Unterkunft und Heizung sowie
einmalige passive Finanzleistungen (§ 546 SGB II: z.B. Wohnungs- und
Bekleidungserstausstattung fiir bestimmte Personengruppen, mehrtigige
Klassenfahrten) und die Erbringung weiterer Leistungen wie Kinderbetreuung,
Schuldnerberatung, psychosoziale Dienste und Suchtberatung (§16 Abs. 2 SGB
1) sicherzustellen hat, wird die eigentliche Grundsicherung fiir die Alg II-
Empfanger sowie die direkten arbeitsmarktpolitischen Instrumente in die
Verantwortung der Agenturen fiir Arbeit gelegt. Die Stadtverwaltung Potsdam
erhob schon frithzeitig den Anspruch, dennoch aktiv bei der Ausgestaltung der
konkreten Arbeitsmarktpolitik vor Ort mitzuwirken und Erfahrungen und Ideen
einzubringen. Die konkreten Vorstellungen dazu waren vor allem von der Ansicht
begleitet, dass eine erfolgreiche, nachhaltige Integration in den ersten
Arbeitsmarkt auch langfristig zu einer Entlastung bei den Ausgaben in ihrer
Finanzierungsverantwortung fiihren werden, auch wenn zunéchst eine intensivere
Bereitstellung von Haushaltsmitteln notwendig ist. Kalkulationen im Herbst 2004
ergaben, dass nach Verrechnung der Ausgleichszahlungen von Bund und Léndern
fiir die Unterkunftskosten sowie den Einnahmen aus dem Finanzausgleichsgesetz
mit einer Nettoentlastung von rd. 3,8 Mio. Euro gerechnet werden kann - sofern die
Ausgleichszahlungen tatséchlich wie geplant erfolgen, und sofern die geschitzten
Fallzahlen dem kiinftigen Bestand von Alg II-Empfingern wirklich entsprechen,
und sofern die kalkulierten Kosten fiir Erstausstattungen, Klassenfahrten und
soziale Dienstleistungen - die sich stark an den Erfahrungswerten der Vorjahre
orientierten - ausreichend sind. Viele Bedingungen also, die durch die Stadt selbst
nicht zu beeinflussen sind - sicht man von der Bereitstellung der Haushaltsmittel
fir Erstausstattung, Kinderbetreuung und sozialer Dienste sowie der Ausge-
staltung der Definition "angemessener Wohnraum" einmal ab. Planungssicherheit
sollte zunichst der Finanz- bzw. Wirtschaftsplan des BMWA geben, der anhand
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entsprechender Indikatoren die jeweiligen Bedarfe fiir Eingliederungsmal-
nahmen sowie die Verwaltungs- und Personalkosten veranschlagte und je nach
tatsdchlicher Situation angepasst werden sollte (Revisionsklausel). Ein weiterer
"Finanzkrimi" entstand jedoch durch die informelle Information rd. zwei Monate
vor dem Startschuss, dass von dem vom Bund bereitgestellten Verwaltungs- und
Personalkostenbudget zehn Prozent fiir Overhead-Kosten, die der Bundesagentur
entstehen, einbehalten werden. Diese Nachricht erhielt die Potsdamer Stadt-
verwaltung auf Grund der Mitwirkung als eine von fiinf Kommunen, die in dem
durch Niirnberg eingerichteten Kommunalen Qualitétssicherungsboard mitwirk-
ten. Alle Personaleinsatzplanungen schienen obsolet, fiihrten zu erheblicher
Irritationen und man ging mit einer zusitzlichen Ungewissheit in die Umsetzungs-
phase.

Eine (operative) Steuerung der vorhandenen Mittel fiir (begleitende) Leistungen
zur Arbeitsmarktintegration und zum Aufbau sowie zur Aufrechterhaltung der
Administration obliegt kiinftig vor allem der PAGA-Geschiftsfithrung, die durch
die Stadtverwaltung in persona des Sozialamtsleiters besetzt ist und durch ein fast
ausschlieBlich stiddtisches Team unterstiitzt wird. Die strategische Steuerung muss
in enger Abstimmung mit den Mitgliedern der Tragerversammlung erfolgen, in der
die Stadt paritétisches Mitglied ist. Hier bleibt abzuwarten, inwieweit sie die zu
beobachtende dominierende Verhandlungsrolle weiter fortfilhren kann und
inwieweit sie tatsdchlich bereit ist, zusédtzliche Haushaltsmittel in ihrem
Verantwortungsbereich anzubieten, die langfristig die Vermittlungschancen der
Hilfebediirftigen erhdhen. Denn insbesondere letzteres schien das handlungs-
leitende Leitbild - zumindest auf Verwaltungsebene - in der Vorbereitungsphase zu
sein. Insgesamt versuchte die Stadt Potsdam vorrangig durch ihre Entscheidungen
zur Ausgestaltung des Vertrages und insbesondere ihre Festlegungen zur
Besetzung der Tragerversammlung (in Patt-Entscheidungen z&hlt die Stimme des
Agenturgestellten Vorsitzes) und der stidtisch besetzten Geschiftsfithrung,
Eckpunkte strategisch festzulegen, die dem Kréfteverhéltnis zwischen starker BA
und vergleichsweise schwacher Kommune entgegenwirken. Potsdam wollte auf
keinen Fall zum verlédngerten Arm des "starken Tankers" werden und hatte - trotz
oder gerade auf Grund (?) - dieses starken Willens bestimmte Punkte zur
Ausgestaltung der personellen- aufbau- und ablauforganisatorischen Ansichten,
die unverriickbar waren.

Personelle, aufbau- und ablauforganisatorische Vorstellungen

Der Fokus der Vorbereitungen auf den 3. Januar 2005 lag jedoch zunéichst - neben
der Sicherstellung einer piinktlichen und méglichst reibungslosen Auszahlung des
Arbeitslosengeld II - auf dem Aufbau einer arbeits- und leistungsfihigen
Arbeitsgemeinschaft. Der Gestaltungsspielraum zur Regelung der Infrastruktur
und den Verfahren in den ARGEn war - bekanntermalen - weitaus grofer als bei
der finanziellen und rechtlichen Ausgestaltung, da das SGB II lediglich
vorschreibt, fiir jeden erwerbsfahigen Hilfebediirftigen und die mit ihm in einer
Bedarfsgemeinschaft Lebenden einen personlichen Ansprechpartner zu benennen
und moglichst die Job-Center der Agenturen zu nutzen. Die Gestaltung der
Beratungs-, Betreuungs- und Integrationsprozesse ist nicht nur inhaltlich
besonders relevant, sondern gilt allgemein als bedeutsamer strategischer Faktor
bei der Reformumsetzung. Sowohl die Arbeitsagentur - teilweise angewiesen,
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teilweise beraten durch die Zentrale in Niirnberg und die Regionaldirektion - als
auch die Stadtverwaltung Potsdam hatten sehr genaue Vorstellungen, wie die
Arbeit der PAGA auszugestalten sei. In nicht allen Féllen konnte dabei die 6rtliche
Agentur von den Positionen abweichen, denn bestimmte Kernpositionen der
Bundesagentur (wie Steuerung nach Wirkung und Wirtschaftlichkeit, Nutzung der
IT-Systeme und -verfahren von A2LL, coArb und compass, Einsatz der BA-
Mitarbeiter gemal ihrer Qualifikation durch die Trennung von Leistung und
Vermittlung) galten als unumstéBlich und nur in begriindeten Einzelfillen und
unter Einbeziehung der Regionaldirektionen hitte eine Ausnahmeregelung
getroffen werden konnen. Dariiber hinaus manifestierte die BA sog.
Sollpositionen, bei denen es sich um wiinschens- und erstrebenswerte Elemente
handelt, fiir die ein Konsens anzustreben sei - aber nicht um jeden Preis.
Konfliktére Situationen sollten in Fragen der Nutzung der Kundensteuerung und
der Systematik der Handlungsprogramme sowie der Einrichtungen der Agenturen
wie ServiceCenter, Berufsberatung etc. also weitgehend vermieden werden.

Ohne groBeren Diskussionsbedarf wurde die Frage geklart, durch wen wie viel
Personal in die PAGA entsandt wird. Der Personalbedarfrichtete sich dabei an den
zundchst prognostizierten Fallzahlen und den anzustrebenden Betreuungsquoten
von 1:75 fiir Jugendliche bzw. 1:130 fiir Erwerbsféhige iiber 25 Jahren. Allerdings
konnte die seitens der Stadtverwaltung angestrebte Durchmischung der Teams mit
sowohl Mitarbeitern der Agentur als auch der Stadt nicht durchgesetzt werden. Da
eine strikte Orientierung der AA an der Qualifikation der Mitarbeiter erfolgte und
eine Angleichung der Gehaltsgruppen an die der Stadtmitarbeiter nicht
durchzusetzen war, schien eine Diffusion aufgrund der moglichen teaminternen
Spannungen nicht zielfilhrend. Insbesondere dieser Aspekt war Gegenstand
wochenlanger wenn nicht gar monatelanger Verhandlungsrunden (wobei aus ein
gewissen Ex-Post-Perspektive festzuhalten ist, dass offensichtlich mangelnde
Verhandlungsmandate seitens der Agenturmitarbeiter das rein organisatorische
Problem noch verschirften). Diese Verhandlungsmarathons sind hier nicht
Gegenstand, haben jedoch alle dazu beigetragen, dass die Konzentration zu Lasten
anderer wichtiger politischer Felder ging, wie bspw. der Erstellung eines
Integrationskonzeptes (siehe nédchste Seite).

Auf die positiven Erfahrungen der Zusammenarbeit der Potsdamer Stadtver-
waltung und der Arbeitsagentur im Job-Center fiir Jugendliche wird damit nicht
zuriickgegriffen, da kiinftig die Zustindigkeit fiir Jugendliche unter 25 Jahren
allein bei den stidtischen Fallmanagern liegen wird.

Mit der Aufbauorganisation verbunden, wurde ein sicherlich auerordentliches
System differenzierter Kundensteuerung eingefiihrt, welches auf die unterschied-
lichen Vorstellungen zur Betreuung der Hilfebediirftigen zuriickzufiihren ist und
seitens der Potsdamer durch die Kenntnisse um eine mittelfristig fiskalische
Positivwirkung mit einem intensiven Fallmanagement stark verbunden war.
Scheinbar unverriickbar blieben die jeweiligen Positionen, sodass es innerhalb der
PAGA zu einer differenzierten Steuerung der Kunden kommen wird, die zwar zwei
zielgleiche, aber konkurrierende Auspragungsformen fiir Alg [1-Bezieher iiber 25
Jahren innerhalb einer ARGE vorsieht (siche Abb. 2 zum "2-Wege-Modell" der
PAGA). So hat im stiddtischen Modell der Fallmanager Kenntnisse, um ein
Tiefenprofiling durchzufiihren. Er sollte relativ schnell in der Lage sein zu
erkennen, ob Vermittlungshemmnisse auf personlicher Ebene (nicht arbeits-
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marktlich gelagert) vorliegen. Die Einschitzung eines Fallmanagers hinsichtlich
der Frage der Vermittlungshemmnisse auf personlicher Ebene diirfte fundierter
sein als die eines Arbeitsvermittlers/personlichen Ansprechpartners.

Die Organisationsstruktur der PAGA stellt sich wie folgt dar (Abb. 1):

Biiro der
Geschaftsfuhrung
(Planung, Controlling,
Offentlichkeitsarbeit

Geschaftsfuhrer

Stellv. GF*

Integrations- und
Beratungsteam fiur
Alg II-Bezieher
tiber 25 Jahre
(Modell der
Arbeitsagentur)

Leistungsteam 1

Integrations- und
Beratungsteam fir Leistungsteam 2
Alg II-Bezieher
uber 25 Jahre
(Modell der
Stadtverwaltung)

Team fiir Widerspruchs-|
Angelegenheiten,
Abrechnung
Integrations-
maBnahmen etc.

Integrations- und
Beratungsteam fur
jugendliche
Alg II-Bezieher
unter 25 Jahre

gemischtes Team;
[ vorrangig Mitarbeiter der AA

[ ausschlieBlich Mitarbeiter SVP
* zugleich Teamleiter Integrationsteam AA

Dieses Modell erfordert allerdings mehr Fallmanager, was zu einer héheren
Belastung des Verwaltungskostenbudgets fiihrt. Das Modell der Arbeitsagentur,
schlieft ebenfalls das Durchlaufen eines Profilings ein, welches durch den
personlichen Ansprechpartner durchgefiihrt wird. Da der personliche Ansprech-
partner im Regelfall ein Arbeitsvermittler ist, priift dieser einerseits die arbeits-
marktliche Vermittlungsfahigkeit. Andererseits sollte der personliche Ansprech-
partner aufgrund eines standardisierten Profilings eine Aussage dariiber treffen
konnen, ob die Einschaltung eines Fallmanagers (der sich dann um die
schwierigen Fille kiimmert) notwendig ist.

Dieser Ansatz fulit auf der Annahme, dass der groBere Teil der SGB II-Kunden
keines Fallmanagements bedarf. Ein Fallmanager hat demnach die Mdoglichkeit,
sich ausschlieflich um die "schwierigen Félle" zu kiimmern. Um dies zu
ermdglichen, gilt fiir ihn ein giinstigerer Betreuungsschliissel. Das Wissen des
Fallmanagers wird in diesem Verfahren kostenschonender eingesetzt, allerdings
besteht hier die Gefahr eines teaminternen "Verschiebebahnhofs" sowie einer
Uberbelastung des Fallmanagers.
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Welches der beiden Modelle sich als das effizienteste und wirkungsvollste
herausstellt, bleibt abzuwarten und soll durch eine externe wissenschaftliche
Begleitung festgestellt werden. Allerdings liegt der Fokus der PAGA derzeit noch
an der Bewiltigung der iiblichen administrativen Probleme wie bspw. einem
sachgerechten Zugang zu Statistiken oder einer intensiven Fortbildung der
Mitarbeiter im Fallmanagement.

Arbeitsmarktpolitische Vorstellungen und die Entwicklung
eines Integrationskonzeptes

Fragen zur Losung der IT-Probleme, der personellen Besetzung etc. pp. schienen
bisher - und offensichtlich auch weiterhin - kaum einen Handlungsspielraum fiir
anderweitige Themen zu lassen. VerhiltnismiBig spit wurden konkrete Uber-
legungen zur Ausgestaltung der aktiven Arbeitsmarktpolitik thematisiert und
Vorbereitungen zur Erstellung eines Eingliederungskonzeptes getroffen. Grund-
satzlicher Konsens bestand hier hinsichtlich der Zielgruppenfokussierung. So
sollte kiinftig die Férderung schwerpunktméfBig auf Jugendlichen unter 25 Jahren
(und hier noch differenziert nach dem Status der Berufsausbildung), élteren
Arbeitssuchenden iiber 50 Jahren, Schwerbehinderten, Migranten und sog.
Berufsriickkehrern liegen.

Ferner wurde in Anlehnung eines Konzeptes der Bundesagentur ein 7-Punkte-
Programm zur Integration der Jugendlichen unter 25 entwickelt, das verschiedene
Module fiir das Fallmanagement mit den jungen Erwachsenen als Handlungsbasis
liefert. Unterschiedliche Vermittlungsstrategien und geeignete Integrationsmal3-
nahmen wurden innerhalb kurzer Zeit, aber weitgehend im Einvernehmen diesen
Zielgruppen zugeordnet, wobei die Erfahrungen der Agenturmitarbeiter starke
Beriicksichtigung fanden. Unterschiedliche Vorstellungen gab es allerdings bei
der Intensitdt der Nutzung bestimmter Instrumente. Wahrend die Stadt Potsdam in
den Vorbereitungen vielmehr auf Malnahmen mit einem hohen Anteil beruflicher
Qualifizierung sowie auf das Instrument des Eingliederungszuschusses setzten,
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strebte die AA einen starken Riickgriff auf MAEs (sog. 1-Euro-Jobs) an. Es
bestand ein grundsitzlicher Dissens hinsichtlich der Festlegung von Erfolgs-
kriterien. Nach den Vorstellungen des BMWA und der BA in Niirnberg sollten
durch die arbeitsmarktpolitischen Angebote 26 Prozent aller Alg II-Bezieher
aktiviert werden - 52 Prozent aller Jugendlichen unter 25 Jahren und 23 Prozent
aller iiber 25-Jahrigen. Die Aktivierungsquote im Land Brandenburg fiir
Arbeitslosengeld- und Arbeitslosenhilfeempfanger lag 2004 bei ca. 15 Prozent,
sodass also mit einer solchen hohen Zielstellung mehr Menschen in
arbeitsmarktpolitische Maflnahmen gebracht werden miissten, die dann vorrangig
iiber das preiswerte Instrument MAE zu finanzieren sind.

Da aber die Stadt kiinftig auf Nachhaltigkeit und damit auf Mafnahmen zur
Qualifikation setzen mdchte, die i.d.R. einen hdheren finanziellen Aufwand
bedeuten, war ein Konsens nur schwer zu finden. Diese nachhaltige und auf
Langfristigkeit abzielende Orientierung stand kontrér zur bisherigen Politik der
BA, kurzfristige "Vermittlungserfolge" zu erzielen. Inwieweit sich die Vorstellun-
gen seitens der Stadt hier in Zukunft durchsetzen lassen, wird wohl von
verschiedenen Faktoren abhingig sein. Zu beobachten war zumindest auch, dass
es der Stadt um einen weitgehenden Erhalt der Trigerlandschaft ging, wobei
kiinftig auch Anforderungen an ein qualitatives, erfolgversprechendes, nach-
haltiges Angebot gestellt werden, die Integrationserfolge mafgeblich unterstiitzen
sollen. Die Suche und Entwicklung innovativer Ideen wird zudem durch einen
eigens hierfiir beauftragten (stddtischen) Mitarbeiter innerhalb der PAGA
unterstiitzt.

Riick- und Ausblick

Insgesamt ldsst sich festhalten, dass der Umgang mit der Frage der Option
"pfadabhingig" verlief: die bestehenden Kooperationsbeziehungen und Erfahrun-
gen flihrten in Potsdam in die Arbeitsgemeinschaft und spiter auftauchende
Verhandlungsprobleme und konfliktire Situationen, die insbesondere im zweiten
Halbjahr auftraten, mussten "durchgestanden" werden. Dies zum einen, weil die
gesetzlich geregelte Optionsmdglichkeit nur 69 Kommunen zugesprochen wurde
und zum anderen der entsprechende Zeitbedarf fiir die politischen Entscheidungs-
prozesse auf kommunaler Ebene (Bindung an die Entscheidung des Kommunal-
parlaments) nicht mehr hétte gedeckt werden konnen, um einen anderen Weg ein-
zuschlagen und dennoch eine piinktliche Leistungszahlung und Vorhaltung
anderer organisatorischer Rahmenbedingungen zu gewéhrleisten. So musste in
einigen Fillen den zentralen Vorgaben der BA gefolgt werden, denn eine plotzliche
Verweigerungsposition wire wohl auch kaum 6ffentlich vermittelbar gewesen.

Dennoch konnte die Stadt Potsdam ihre Vorstellungen von einem professionellen
Fallmanagement einbringen. Nunmehr stehen "Fallmanagement" und "Ein-
gliederungsmanagement" im Wettbewerb innerhalb einer Organisation. Damit
verbunden sind teilweise andere, breitere Aufgabenzuschnitte, unterschiedliche
Eingruppierungen und letztlich hohere Personalkosten in den Teams. Inwieweit
sich die Eingliederungserfolge unterscheiden und ob dies im Falle des Stadt-
modells vielleicht niedrigere Kosten pro erfolgreichem Eingliederungsfall
bedeutet, bleibt abzuwarten. Immerhin besteht hiermit die Chance, dass die beste
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Organisationsweise fiir die zukiinftige Tétigkeit der PAGA gefunden wird. Und
zumindest hat Potsdam nicht die Frage Fallmanager/personlicher Ansprech-
partner - wie andere Kommunen - vertagt, sondern "experimentiert auf eigene
Faust". Potsdam kann somit und auch auf Grund der schnellen Entscheidung und
vehementen Verteidigung des ARGE-Modells durchaus als Reformtreiber gelten.
Wie grof3 aber der Unterschied zwischen Anspruch und Wirklichkeit sein wird,
kann sich erst in den kommenden Monaten, wenn nicht gar Jahren, zeigen. Ebenso
wird sich noch erweisen miissen, welchen Weg Potsdam auf Grund der kiinftigen
Erfahrungen gehen wird, wenn juristische Unklarheiten zu einer eigenstiandigen
Organisation beseitigt sind.

Claudia Schievelbein ist wissenschaftliche Mitarbeiterin am Lehrstuhl Politik-
wissenschaft, Verwaltung und Organisation an der Universitit Potsdam.
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1 Einleitung

Dieser Bericht enthélt die Ergebnisse einer umfassenden Studie der Beziehungen
zwischen Sozialsystemen und aktiven Arbeitsmarktpolitiken. Die Studie wurde
von der GD Beschéftigung und Soziales der Europdischen Kommission in Auftrag
gegeben. Thre Durchfiihrung lag bei einem Forschungsteam von ECORYS-NEI
Labour & Social Policy. Ferner wirkten die folgenden Experten an der Studie mit:
Franco Peracchi (Italien), Howard Reed (IFS, Vereinigtes Konigreich), Sergi
Jiménez-Martin (Spanien), Nathalie Picard und Cyrille Hagneré (THEMA,
Frankreich) an den Simulationen, und Ms. Angelika Dierkes (Germany), Ms.
Sandrine Gineste (Bernhard Brunhes Consultants, France), Mr. Anders Forslund
(IFAU, Sweden) und Ms. Stephanie Devisscher (IDEA, Belgium) an der Analyse
auf Mitgliedstaatebene.

2 Ziele

Das iibergreifende Ziel dieser Studie war die Analyse der Art und des Ausmafles
der wechselseitigen Beeinflussung passiver und aktiver Maflnahmen und der
Probleme, denen sich die Mitgliedstaaten der Europdischen Union bei der
Umsetzung ihrer Aktivierungsmafnahmen entsprechend den Bestimmungen der
beschéftigungspolitischen Leitlinien gegeniiber gestellt sehen. Zu diesem Zweck
wurden folgende Analysen durchgefiihrt:

+ die Bezichungen zwischen aktiven und passiven MaBnahmen und
Beschiftigung (Studien/Literatur);

« die Entwicklungen in den Mitgliedstaaten im Hinblick auf die
tatsdchliche Teilnahme an aktiven und passiven MaBBnahmen;

« die aktuelle Situation in den Mitgliedstaaten einschlieflich der
wichtigsten Stirken und Schwiéchen; Politikentwicklungen in den
Mitgliedstaaten einschlielich einer Auswahl vorbildlicher Verfahren;

- die potenziellen Auswirkungen einer Verschiebung hin zu aktiven
MafBnahmen (sechs Simulationen).

3 Schwerpunkt

Die Studie befasst sich mit quantitativen und qualitativen Entwicklungen und
untersucht sowohl die vorliegenden analytischen als auch die deskriptiven und
empirischen Belege. Die Studie umfasst alle 15 heutigen Mitgliedstaaten. Sie
beschiftigt sich auBerdem ausfithrlich mit Sozialsystemen und aktiven
MaBnahmen. Alle Sozialsysteme und aktiven Arbeitsmarktpolitiken (AAMP)
werden auf allgemeiner Ebene behandelt. Eine tiefergehende Analyse hat als
Ausgangspunkt zwei Ubergiinge im Arbeitsmarkt:

e den I:Jbergang aus Arbeitslosigkeit in Beschiftigung;
e den Ubergang aus Beschéftigung in Rente.

Diese Studie konzentriert sich auf die finanziellen (Negativ-)Anreize bei der
Aufnahme oder des Verbleibs in einer Beschiftigung. Diese (Negativ-)Anreize
werden mit Hilfe eines analytischen Rahmens untersucht, der andere
Uberlegungen und andere Faktoren ebenfalls beriicksichtigt.
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4 Analytischer Rahmen
4.1 Aus Arbeitslosigkeit in Arbeit

Abbildung 4.1 zeigt, welche beiden Entscheidungen beim Ubergang aus Arbeits-
losigkeit in Arbeit eine Rolle spielen: die Entscheidung, nach Arbeit zu suchen und
die Entscheidung, eine Arbeit anzunehmen. Jede dieser beiden Entscheidungen
kann von Sozialsystemen, beschéftigungsabhingigen Leistungen und von AAMP
beeinflusst werden. Die Abbildung zeigt auch, dass Arbeitslose mit und ohne
AAMP Arbeit finden kénnen. Sozialsysteme konnen sowohl die Teilnahme an
AAMP als auch deren Wirksamkeit verstdrken oder ihnen entgegenwirken.
SchlieBlich ist zu beachten, dass der Ubergang aus Arbeitslosigkeit in Arbeit
keinesfalls ausschlieBlich von Sozialsystemen oder AAMP abhéngt.

Nichtfinanzielle Faktoren wie Humankapitalvariablen, das Angebot an
Betreuungsmoglichkeiten fiir Kinder und bediirftige Altere, kulturelle Variablen
und die Arbeitsmarktlage spielen ebenfalls eine entscheidende Rolle. Selbstver-
standlich werden Entscheidungen von Menschen sowohl von nichtfinanziellen als
auch von finanziellen Uberlegungen beeinflusst.

Sozialsysteme: z.B. Arbeitslosigkeit I— Sozialsysteme: z.B.
Erfordernis der NA Leistungsanspruch,
Arbeitsplatzsuche, Dauer 2. Erfordernis der
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|Ku|ture|le Faktoren |—> <|Arbeitsmarktlage |
|Betreuungseinrichtungen |—> 4|Ku|ture|le Faktoren |
A 4 A 4
Aktive Suche < WBetreuungseinrichtungen |
Arbeitsmarkt- ]
programme Sozialsysteme:
1b ALIMW Leistungshdhe,
AAMP: Att, 3. Sanktionen,
) . Y A |Interaktion mit
Leistungshohe, AL/MW . anderen
Dauer A Akzeptanz eines ,
> Stellenangebote [¢— Leistungen und
¢ 9 MaRnahmen
| Humankapitalvariablen / | Humankapitalvariablen |
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Abbildung 4.1 )
Die Rolle der Sozialsysteme beim Ubergang aus Arbeitslosigkeit in Arbeit

4.2 Von Arbeitin Rente

Der analytische Rahmen fiir diesen Ubergang geht von der Tatsache aus, dass viele
der Rentensysteme in der EU durch das Vorhandensein einer Reihe von 'Exit
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Routes' gekennzeichnet sind. Sie umfassen sowohl Vorruhestandsregelungen im
Rahmen gesetzlicher und betrieblicher Altersrenten als auch Vorruhestands-
regelungen zur Verbesserung der Arbeitsmarktchancen fiir jiingere Arbeitnehmer,
indem &lteren Beschéftigten ein vorzeitiges Ausscheiden aus dem Erwerbsleben
ermOglicht wird. Obwohl nicht fiir diesen Zweck geschaffen, konnen auBerdem
Einrichtungen der Arbeitslosen- und Arbeitsunfiahigkeitsversicherungen als
wirksame Ruhrstandsregelungen benutzt werden. Fiir diese Wege in die Rente
wird der Begriff "alternative Wege" verwendet. Die vorliegende Studie analysiert
die Auswirkungen von Wegen in den Vorruhestand und von alternativen Wegen
auf die Rentenentscheidung mittels des nachstehend in Abbildung 4.2
dargestellten Rahmens.

Personliche und Personliche und
kulturelle kulturelle
Merkmale Merkmale
Arbeit @ Ruhestandsregelungen

t=1

Vorruhestandsregelungen

q-=-=-=--- ® Alternative Wege
O Verflgbarkeit
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® \/orruhestandsregelungen Politiken o Anspruch
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o Verfiigbarkeit Alterns "

O Leistungshéhe Ruhestandsregelungen

O Anspruch ® Vorruhestandsregelungen
¥ q----- ® Alternative Wege
Arbeit . .
t=2 | O Verfligbarkeit
N O Leistungshdhe
O Anspruch
Personliche und
kulturelle
Merkmale
Abbildung 4.2

Die Rolle der Sozialsysteme auf die Rentenentscheidung von Arbeitnehmern

Wie dargelegt, konzentriert sich die Studie auf den Ubergang von Arbeit bei t=1 in
Arbeit bei t=2 fiir dltere Arbeitnehmer, mit anderen Worten: auf die Entscheidung,
weiter zu arbeiten oder nicht weiter zu arbeiten. Diese Entscheidung wird von den
verschiedenen oben genannten Regelungen beeinflusst. Nichtfinanzielle Faktoren
wie personliche Merkmale, beispielsweise Gesundheitszustand und Freizeit-
wunsch sowie kulturelle Faktoren sind ebenfalls wichtig. Die Entscheidung von
Menschen beziiglich des Ubergangs von Arbeit in ein Programm aktiven Alterns
sowie des Ubergangs von einem Programm aktiven Alterns in Arbeit wird auf
vergleichbare Weise beeinflusst.

5 Quantitative Trends
5.1 Abhiingigkeit von Sozialleistungen

Bisvor kurzem giinstige Arbeitsmarktentwicklung
In der zweiten Halfte der neunziger Jahre hatten die meisten Mitgliedstaaten der
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Européischen Union einen steigenden Beschéftigungsstand, eine hohe Aktivitéts-
rate sowie eine sinkende Arbeitslosigkeit zu verzeichnen. Die Situation von
Frauen auf dem Arbeitsmarkt verbesserte sich; gleichzeitig ging jedoch die
Beteiligung élterer Arbeitnehmer weiter zuriick.

Abhdngigkeit von Sozialleistungen entspricht der Arbeitsmarktentwicklung,
ausgenommen bei dlteren Arbeitnehmern

Erwartungsgemél ging zwischen 1995 und 2000 auch die Abhéngigkeit von
Sozialleistungen zuriick. Dies gilt jedoch nicht fiir alle Arten von Sozialleistungen
gleichermaBen. Die Zahl der Bezieher einer vorgezogenen Altersrente blieb gleich
bzw. nahm in acht der elf Lander, fir die diese Informationen fiir simtliche Jahre
vorlagen, zu. Arbeitslosigkeitsbezogene Leistungen einschlieBlich Sozialhilfe
wiesen in diesem Zeitraum einen deutlichen Riickgang auf. Dies gilt sowohl fiir
Mainner als auch fiir Frauen. In einigen Ladndern ist jedoch der Bezug von
Arbeitslosengeld bei Ménnern uneinheitlicher als bei Frauen. Entgegen dem
allgemeinen Trend nahm die Abhéngigkeit von Arbeitslosengeld oder Sozialhilfe
bei Personen zwischen 55 und 64 Jahren in den meisten Léandern zu.

Gleichzeitiger Riickgang der Abhdngigkeit von Sozialleistungen und Abnahme der
Nichterwerbsbevélkerung eher selten

Ein Riickgang bei der Abhéngigkeit von Sozialleistungen alleine verweist nicht
per Definition auf eine Verlagerung von passiven zu aktiven Mafinahmen, kann ein
solcher Riickgang doch durch den "Discouraged worker"-Effekt bewirkt worden
sein, beispielsweise wenn ein Arbeitnehmer beschlieBt, sich ganz aus dem
Arbeitsmarkt zuriickzuziehen. Wenn tatséchlich eine Verlagerung von passiven zu
aktiven MaBnahmen stattfinde, kime dies im Idealfall in einem Riickgang der
Abhéngigkeit von Sozialleistungen in Kombination mit einer Abnahme der
Nichterwerbsbevolkerung zum Ausdruck. Eine solche Verlagerung konnte
zwischen 1990 und 1999 nur fiir zwei der neun Lander festgestellt werden, fiir die
diese Informationen vorlagen.

5.2 Sozialleistungen und AAMP

Die Teilnahme an AAMP schwankt zwischen den Léindern

Das Ziel einer verstarkten Teilnahme von Leistungsempfangern an AAMP und der
Verlagerung 6ffentlicher Mittel von passiven auf aktive Maflnahmen wurde nur
ungeniigend erreicht, jedenfalls den harmonisierten Daten zufolge, die auf
internationaler Ebene vorliegen. In drei der sechs Lander, fiir die Informationen
vorhanden sind, stieg die Zahl der AAMP-Teilnehmer, dagegen sank sie in den
anderen drei Landern. Die Zahl der Teilnehmer an Beschéftigungsanreizen nahm
in den meisten Landern zu, wohingegen die Beteiligung an Arbeitsbeschaffungs-
mafBnahmen und Unternehmensgriindungsinitiativen weniger populir wurde.

Teilnahme an AAMP durch Leistungsempfinger variiert erheblich

Die Zahl von Leistungsempfangern verglichen mit der Zahl der AAMP-
Teilnehmer kann als MaB fiir die maximale Uberlappung beider angesehen
werden. Diese Analyse wurde fiir neun Lander durchgefiihrt. Lénder, in denen
offenbar relativ viele Leistungsempfanger an AAMP teilnehmen, sind Frankreich,
Spanien und Schweden. Relativ niedrige Zahlen sind fiir Osterreich, Dénemark
und die Niederlande zu verzeichnen. Daraus ldsst sich der Schluss ziehen, dass es
in der EU noch immer viele Leistungsempfianger gibt, die Sozialleistungen
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beziehen, ohne dass sie von AAMP bei der Suche nach Arbeit unterstiitzt werden.
Dabei ist allerdings anzumerken, dass einige von ihnen bereits an einer oder
mehreren AAMP teilgenommen haben. Auflerdem sind AAMP fiir manche nicht
erforderlich, fiir andere nicht niitzlich.

Beziehung zwischen héheren AAMP-Ausgaben und niedrigeren Ausgaben fiir
Sozialleistungen

Die Aufwendungen fiir AAMP als Anteil des Bruttoinlandsprodukts (BIP) reichen
von 0,1 Prozent im Vereinigten Konigreich bis 1,3 Prozent in Schweden und 1,6
Prozent in Danemark. Ein GroBteil dieser Mittel wird fiir Weiterbildungs- und
Arbeitsplatzbeschaffungsmalinahmen ausgegeben. Von 1998 bis 2001 stiegen die
AAMP-Aufwendungen in den meisten der EU-Mitgliedstaaten, und zwar
wesentlich in vier von elf Landern, fiir die diese Daten vorlagen. Nur in drei
Landern sanken die AAMP-Ausgaben.

In zwei der finf Lander, fiir die Daten vorliegen, - in Danemark und in den
Niederlanden - wurde dieser Anstieg von einem stdrkeren Riickgang der
Aufwendungen fiir Sozialleistungen begleitet. Frankreich und Osterreich hatten
ebenfalls einen Ausgabenriickgang fiir passive Mallnahmen zu verzeichnen,
allerdings bildete dieser Riickgang kein Gegengewicht zu dem insbesondere in
Osterreich erheblichen Anstieg der AAMP-Ausgaben. Obwohl Vergleiche dieser
Art problematisch sind, scheint ein Zusammenhang oder zumindest eine
Korrelation zwischen steigenden AAMP-Ausgaben und sinkenden Ausgaben fiir
passive MaBBnahmen zu bestehen. Die Parallelentwicklung der beiden Trends legt
jedoch eine andere als eine unmittelbar kausale Beziehung nahe.

5.3 Leistungsabhingigkeitsrate

Abhdngigkeitsrate von Sozialleistungen sank ebenfalls, allerdings weniger beim
Vorruhestand

In der Abhéngigkeitsrate von Sozialleistungen driickt sich die Zahl der Personen
aus, die eine Sozialleistung beziehen, im Verhiltnis zur Zahl der Erwerbstétigen.
Beide Zahlen wurden zunéchst einmal in Vollzeitmitarbeiter (FTE) umgerechnet.
Die Rate umfasst Leistungen fiir Rente, Tod des Ehepartners, Arbeitsunfahigkeit,
Krankheit, Mutterschaft, Arbeitslosigkeit und Sozialhilfeleistungen. Die so
genannte "Working Age Benefit Dependency Ratio" oder WA-Rate setzt die Jahre,
in denen eine Person zwischen 15 und 64 Jahren Sozialleistungen erhalten hat, zur
Gesamtzahl ihrer Erwerbsjahre in Beziehung. In der zweiten Hélfte der neunziger
Jahre sank die WA-Rate in allen Lindern mit Ausnahme von Deutschland. Relativ
beachtliche Riickgénge wurden in den Niederlanden, Dédnemark, Spanien und
Schweden beobachtet. In diesem Zeitraum ging in allen Lindern auch die WA-
Rate fiir Arbeitslosengeld und Sozialhilfe zuriick, wobei in einigen Léndern rund
1997 ein Aufschwung zu verzeichnen ist. Fiir Bezieher von vorgezogener
Altersrente ergibt sich ein differenziertes Bild. In fiinf der sieben Lénder, fiir die
sich diese Rate berechnen lésst, sankt die Rate nach 1995. Dieser Riickgang war
jedoch haufig geringer als der anderen Raten. Auflerdem stieg die Rate in zwei
Landern zwischen 1994 und 1997 bzw. 1998 an. Zusammenfassend kann
festgestellt werden, dass die Leistungsbelastung der Erwerbsbevolkerung in der
zweiten Hélfte der neunziger Jahre abnahm, dass sich jedoch in den Bereichen der
vorgezogenen Altersrenten der Sozialsysteme bereits ein Aufwirtsdruck ent-
wickelte. Dies wird von der Tatsache gestiitzt, dass die Abhédngigkeitsrate von
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Sozialleistungen fiir dltere Arbeitnehmer (55-64 Jahre) ebenfalls eine unter-
schiedliche Entwicklung aufweist. Die Abhéngigkeitsrate von Sozialleistungen
fiir Méanner und Frauen unterscheiden sich kaum.

Korrektur um Konjunkturzyklus enthiillt weniger positive Ergebnisse

Die Abhéngigkeit von Sozialleistungen steht in Zusammenhang mit dem
Konjunkturzyklus. Der Riickgang der Abhéngigkeitsraten von Sozialleistungen in
den spéten neunziger Jahren ldsst sich teilweise mit dem Wirtschaftsaufschwung
erkldren. Um die Abhéngigkeitsraten von Sozialleistungen um den Konjunktur-
zyklus zu korrigieren, wurden sie zum BIP pro Kopf der Bevdlkerung zwischen 15
Jahren und dem Renteneintrittsalter in Bezichung gesetzt. Das Renteneintrittsalter
kann zwischen den Léndern und zwischen Ménnern und Frauen variieren. Die
Entwicklung insbesondere Mitte und Ende der neunziger Jahre sieht nach der
Korrektur um den Konjunkturzyklus weniger vorteilhaft aus. Mitte und Ende der
neunziger Jahre sanken die tatsdchlichen Abhéngigkeitsraten von Sozialleistun-
gen in allen neun Landern. Dennoch kénnen wir den Schluss ziehen, dass die
Leistungsabhéngigkeitsrate trotz eines offensichtlichen Riickgangs 1998 und
1999 in vier der neun EU-Mitgliedstaaten, ndmlich in Frankreich, Deutschland,
Spanien und Schweden eine Aufwértstendenz aufwies.

6 Aus Arbeitslosigkeit in Arbeit
6.1 Relevante Sozialleistungen in den Mitgliedstaaten

Alle Mitgliedstaaten der EU verfligen iiber ein System der Arbeitslosen-
versicherung'. Nur in vier EU-Mitgliedstaaten (Belgien, Dinemark, Italien und
Luxemburg) gibt es kein System der Arbeitslosenhilfe, und nur in Griechenland
gibt es keine Sozialhilfe. Was die Lohnergénzungsleistungen angeht, so gibtes in
allen EU-Mitgliedstaaten Familienhilfe und nur drei Mitgliedstaaten (Belgien,
Griechenland und Spanien) verfiigen nicht iiber Wohngeldleistungen. Kinder-
betreuungszuschlige gibt es nur in acht der fiinfzehn Mitgliedstaaten (Osterreich,
Dénemark, Finnland, Frankreich, den Niederlanden, Luxemburg, Schweden und
im Vereinigten Konigreich).

Beschiftigungsabhiangige Leistungen existieren in neun der filinfzehn
Mitgliedstaaten. Wir unterscheiden zwischen beschiftigungsabhéngigen Leistun-
gen, beschiftigungsabhingigen Steuergutschriften und anderen Formen
beschéftigungsabhéngiger Sozialsysteme (z.B. einer "earned-income allowance"
oder einer SteuerermifBigung). Nur in Deutschland, Irland und im Vereinigten
Konigreich gab es zum Zeitpunkt dieser Studie beschiftigungsabhingige Leis-
tungen. Osterreich, Belgien, Finnland, Frankreich, Griechenland, die Niederlande
und das Vereinigte Konigreich gewéhren Steuergutschriften. In Finnland, Italien
und im Vereinigten Konigreich gab es (auch) andere Formen beschiftigungs-
abhéngiger Leistungen.

' Die Abschnitte 6.1 und 6.2 beruhen im Wesentlichen auf Informationen des MISSOC-Systems,
Stand Anfang 2002; aktuellere Entwicklungen siche Abschnitt 6.8.
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6.2 Finanzielle (Negativ-)Anreize: das Fallenpotenzial

Leistungen aus der Arbeitslosenversicherung

Nur in Irland und im Vereinigten Konigreich gibt es Pauschalleistungen. In allen
anderen Léndern sind die Arbeitslosenversicherungsleistungen vom vorherigen
Verdienst abhingig. Uber die groBziigigsten Arbeitslosenversicherungssysteme
verfiigen auf den ersten Blick Dénemark (Hohe und Dauer), sowie Belgien und
Schweden (Dauer). Aber auch in den anderen EU- Mitgliedstaaten sind die dort
gewihrten Sozialleistungen mit durchschnittlichen Nettoersatzraten von mehr als
60 Prozent des nationalen Durchschnittsverdiensts im Vergleich zu Léandern wie
den Vereinigten Staaten hoch. Irland, Griechenland, das Vereinigte Konigreich
und Italien sind in Bezug auf die Leistungen aus der Arbeitslosenversicherung am
wenigsten grofziigig. Diese Lander haben wesentlich niedrigere Ersatzquoten,
und die Dauer der Leistungen aus der Arbeitslosenversicherung ist relativ kurz.

Offensichtlich konnen verhéltnisméBig groBzligige Sozialsysteme mit einem
geringen Beschiftigungsschutz einhergehen, wie dies beispielsweise in Ddnemark
der Fall ist.

Arbeitslosenhilfe

Bei den Arbeitslosenhilfesystemen hingen die Leistungen in den Niederlanden, in
Portugal und Spanien vom Mindestlohn ab, in Deutschland vom Nettoverdienst
und in Osterreich und Griechenland von den Leistungen der Arbeitslosen-
versicherung. Finnland, Frankreich, Irland und Schweden arbeiten ebenfalls mit
Pauschalleistungen. AuBer in Griechenland, den Niederlanden, in Portugal und in
Spanien ist die Leistungsdauer unbegrenzt. Arbeitslosenhilfe ist immer bediirftig-
keitsabhingig. In allen Mitgliedstaaten werden Empfanger von arbeitslosigkeits-
bezogenen Leistungen Empfanger mit Sanktionen belegt, wenn sie keine
ausreichenden Beziehungen zum Arbeitsmarkt aufrechterhalten:

- wenn sie keine ernsthaften Anstrengungen unternehmen, eine Stelle zu finden®
(Belgien, Frankreich, Griechenland, Luxemburg, die Niederlande, Portugal,
Vereinigtes Konigreich);

« wenn sie ein Arbeitsplatzangebot ablehnen (Osterreich, Finnland, Deutschland,
Griechenland,Italien, Niederlande, Schweden);

« wenn sie ihren Arbeitsplatz aus freien Stiicken oder wegen Fehlverhaltens verlo-
ren haben (Finnland, Deutschland, Italien, Spanien, Schweden, Vereinigtes
Konigreich).

In der Praxis zeigt sich jedoch, dass diese Sanktionen hdufig nicht wirksam
durchgesetzt werden.

Sozialhilfe
Obgleich das Grundprinzip von Sozialhilferegelungen im Allgemeinen in der
Sicherung eines Mindesteinkommens fiir Personen besteht, die nicht iiber

* Beispielsweise dem Arbeitsmarkt zur Verfiigung zu stehen oder sich beim Arbeitsamt zu melden.
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ausreichende Ressourcen verfiigen, ist in Osterreich, Dinemark, Frankreich,
Deutschland, Luxemburg und Portugal auch die Aktivierung des Einzelnen oder
die Verhinderung seiner sozialen Ausgrenzung Teil des Grundprinzips. Der
Leistungsanspruch wird in allen EU-Mitgliedstaaten durch Priifung der
Bediirftigkeit festgestellt. In der Regel wird das Gesamteinkommen, d.h. sdmt-
liche Ressourcen des gesamten Haushalts gleich welcher Art oder welchen
Ursprungs, fiir die Bewertung herangezogen. In den meisten Landern gelten
jedoch einige Ausnahmen. So fillt beispielsweise in Irland, Luxemburg und
Portugal die Familienhilfe nicht unter die Bemessungsgrundlage. In Portugal und
im Vereinigten Konigreich ist das Wohngeld davon ausgenommen.

Was die Dauer der Sozialhilfeleistungen angeht, gibt es in den meisten Mitglied-
staaten der EU keine Begrenzung, solange - selbstverstandlich - die Anspruchs-
voraussetzungen bestehen. Die Sozialhilfesitze sind von ihrer Ausgestaltung her
zu unterschiedlich, als dass sie sich sinnvoll vergleichen lieBen. Hier muss
Feststellung geniigen, dass die Leistungshohen zwischen den EU-Mitgliedstaaten
stark differieren. In den meisten Ladndern miissen arbeitsfahige Leistungsbezicher
bereit sein, Arbeiten auszufithren oder an Aktivititen zur Verbesserung ihrer
Situation teilzunehmen. Nur im Vereinigten Konigreich ist die Arbeitsbereitschaft
keine Bedingung fiir eine Einkommensunterstiitzung.

6.3 Auswirkungen auf die Arbeitsmarktbeteiligung

Obwohl Sozialsysteme in den EU-Mitgliedstaaten verschiedene finanzielle
Negativanreize fiir Arbeit enthalten, muss die Frage nach den tatsdchlichen
Beschiftigungsauswirkungen beantwortet werden.

Auswirkungen der Sozialsysteme auf die Entscheidung, Arbeit zu suchen

In welchem AusmaB die Pflicht zur Stellensuche tatsidchlich zu Suchaktivititen
fiihrt, héingt von den bestehenden Sanktionsbestimmungen und dem Grad ihrer
Anwendung ab. Vorliegenden Studien zufolge werden Empfanger von Arbeits-
losengeld wahrscheinlich intensiver suchen als Nichtempfanger. Eine kiirzere
Leistungsdauer scheint die Intensitit der Stellensuche des Arbeitslosen zu
erhohen. Auf der anderen Seite scheinen Leistungshohe oder Ersatzquoten nur
geringe Auswirkungen auf die Arbeitsstellensuche zu haben.

Auswirkungen der Sozialsysteme auf die Entscheidung, eine Stelle zu akzeptieren
Die meisten Studien auf diesem Gebiet konzentrieren sich auf Leistungshohe
(Ersatzquoten) und Leistungsdauer. Welchen Einfluss die Leistungshohe darauf
hat, dass Arbeitslose die Arbeitslosigkeit aufgeben, wird zwar lebhaft diskutiert,
sie scheint jedoch insgesamt gering zu sein, auler wenn damit extreme Einschnitte
verbunden sind. Aus den Niederlanden gibt es Hinweise darauf, dass eine aktive
Durchsetzung von Sanktionen die Akzeptanz von Stellenangeboten erhdht. Der
konsistenteste Befund besteht darin, dass mit dem Auslaufen der Leistungen die
Chancen, aus der Arbeitslosigkeit in ein Arbeitsverhdltnis zu treten, stark
zunehmen. Andere interessante Befunde weisen aus, dass der Einfluss von
Ersatzraten mit zunehmender Dauer der Arbeitslosigkeit nachlisst. (Negativ-)
Anreize scheinen auch die stirker benachteiligten Arbeitslosengruppen weniger
zubeeinflussen als die Gruppen mit besseren Chancen auf dem Arbeitsmarkt.
Insgesamt sind die negativen Anreizeffekte von Sozialsystemen auf die
Arbeitsmarktbeteiligung geringer als oft angenommen wird. Dies ldsst sich teil-
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weise aus den Auswirkungen von nichtfinanziellen Aspekten auf die Wahrschein-
lichkeit einer erneuten Erwerbstitigkeit erkldren. Zu diesen Aspekten gehéren
beispielsweise die Situation auf dem Arbeitsmarkt, die Ausgangslage der
individuellen Person (Humankapital, Arbeitsmarktgeschichte usw.) und die
umfassenderen sozialen und psychologischen Umsténde. Andere nichtfinanzielle
Aspekte, die eine wichtige Rolle spielen konnen, sind berufliche Chancen und die
Maoglichkeiten, Berufund Familie zu vereinbaren.

Der Einfluss beschdftigungsabhdngiger Leistungen

Der Einfluss beschiftigungsabhéngiger Leistungen hangt unter anderem von ihrer
Interaktion mit anderen Leistungen ab. Beschéftigungsabhingige Anreize knnen
durch ihre Integration mit anderen Teilen des Steuer- und Sozialsystems zunichte
gemacht werden. Ein weiterer wichtiger Aspekt bezliglich dieser Interaktion ist die
Bewertung beschiftigungsabhéngiger Leistungen im Hinblick auf Lohner-
ginzungsleistungen. Es hat sich gezeigt, dass der urspriinglich von den beschafti-
gungsabhéngigen Leistungen geschaffene finanzielle Anreiz bei einer Bewertung
der beschéftigungsabhingigen Leistungen als Einkommen gedimpft wird.
Zweitens ist die Hohe anderer Sozialleistungen letztlich ebenfalls fiir den Einfluss
von beschéftigungsabhéngigen Leistungen entscheidend. Ganz allgemein
scheinen sich beschéftigungsabhingige Leistungen positiv auf die Beschifti-
gungsquote auszuwirken. Eine der Zielgruppen, die - zumindest im Vereinigten
Konigreich - nach wie vor schwer zu erreichen ist, sind Alleinerziehende.

6.4 Die Arbeitslosigkeitsfalle

Die Situation, in der die Einkiinfte aus Arbeit zu gering sind, um einen Anreiz fiir
die Aufnahme von Arbeit zu bilden, ist als Arbeitslosigkeitsfalle bekannt. Um das
Entstehen einer Arbeitslosigkeitsfalle auf Makroniveau zu bewerten, werden
héufig zwei Indikatoren herangezogen: die Nettoersatzrate und der effektive
durchschnittliche Steuersatz (Average Effective Tax Rate, AETR). Dabei ist zu
beachten, dass solche Indikatoren die Charakteristiken von Steuer- und
Sozialsystemen zusammenfassen. Sie messen nicht die tatsdchlichen Auswirkun-
gen finanzieller (Negativ-)Anreize auf die Beschiftigung.

Arbeitslosigkeitsfallen bestehen diesen Indikatoren zufolge insbesondere fiir
Personen, die eine Beschiftigung in Niedriglohnstellen suchen. Auch
Langzeitarbeitslose werden eher mit ihnen konfrontiert als Kurzzeitarbeitslose.
Das gleiche gilt fiir Haushalte mit Kindern.

6.5 Die Armutsfalle

Eine Armutsfalle kann entstehen, wenn mehr Arbeitsstunden oder ein verstéirkter
Arbeitseinsatz zu keinem (bzw. nur zu einem unwesentlichen) Anstieg des
verfligbaren Einkommens fiihren. Dies kann der Fall sein, wenn mit steigendem
Einkommen hohere Steuersitze wirksam werden oder bestimmte Sozialleistungen
sinken oder ganz wegfallen. Das hier verwendete Mal} zur Beschreibung der
Auswirkung von Einkommensbesteuerung und einkommensabhéngigen Leistun-
gen auf Makroniveau ist der effektive marginale Steuersatz (Marginal Effective
Tax Rate, METR). In der Literatur gibt es keine Hinweise darauf, ab welchem
METR-Niveau eine Armutsfalle besteht. Wir gehen davon aus, dass ein METR
von liber 50 auf eine Armutsfalle verweist. Wenn der METR zur Messung
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herangezogen wird, scheinen Armutsfallen nur in begrenztem AusmalBl zu
bestehen, insbesondere jedoch bei bestimmten Gruppen. Eine offensichtliche
Risikosituation bilden dabei Teilzeitbeschéftigungen. Alleinerziehende Eltern und
Paare mit einem Alleinverdiener laufen grofere Gefahr, in eine Armutsfalle zu
geraten. Von Sozialsystemen verursachte Armutsfallen verschwinden mit steigen-
dem Einkommen. Dann wird das Steuersystem zum entscheidenden Faktor.

6.6 Die Inaktivitatsfalle

Zusitzlich zu Arbeitslosigkeitsfallen und Armutsfallen lassen sich auch
Inaktivitétsfallen unterscheiden. Eine Inaktivitétsfalle ist eine der Arbeitslosig-
keitsfalle vergleichbare Situation, mit dem Unterschied, dass sie auf Menschen
zutrifft, die keinerlei Arbeitslosengeld erhalten. Sie umfasst auch diejenigen, die
nicht als Teil der Erwerbsbevolkerung gelten oder die keiner bezahlten
Beschédftigung nachgehen. Wir haben uns auf zwei Gruppen konzentriert:
Behinderte und Kranke, die gerne eine bezahlte Arbeit aufnehmen wiirden, und
Hausfrauen bzw. Hausménner, die wieder auf den Arbeitsmarkt zuriickkehren
mochten. Bei den Behinderten bzw. Kranken miissen wir feststellen, dass fiir diese
Gruppen angesichts ihrer hohen Ersatzraten ganz offensichtlich eine
Inaktivitétsfalle besteht. Ursache dafiir sind sowohl finanzielle Faktoren (das
Sozialsystem) wie auch nichtfinanzielle Faktoren (Wiedereingliederungsverfah-
ren, demografische Zusammensetzung der Leistungsbezieher). Ob es eine
Inaktivitétsfalle fiir Hausfrauen bzw. Hausménner gibt, ist weniger deutlich.
Obgleich klar nachgewiesen wurde, dass eine relativ ungiinstigere Steuerbe-
handlung von Zweitverdienern einen negativen Einfluss auf die Beteiligungsrate
von Frauen hat, ist die Rolle anderer finanzieller und nichtfinanzieller Faktoren
weniger offensichtlich. Ein MaBBnahmenpaket aus einer relativ giinstigen Steuer-
behandlung von Zweitverdienern, hohen 6ffentlichen Ausgaben fiir Kinderbe-
treuung, groBzligigem Elternurlaub, einem hohen Ausbildungsniveau von Frauen
und einer geringen Arbeitslosigkeit hat einen positiven Einfluss auf die Erwerbs-
beteiligung von Frauen und senkt damit die Gefahr einer Inaktivititsfalle.

6.7 Interaktion zwischen Sozialsystemen und AAMP

Es gibt Hinweise darauf, dass die AAMP-Teilnahme eher dazu dient, die
Teilnehmer fiir den Bezug von Arbeitslosenunterstiitzung zu requalifizieren als
ihnen zu einer Stelle zu verhelfen. Ein bekanntes Beispiel ist der so genannte
'Karusselleffekt', der in der Vergangenheit in Schweden zu beobachten war.
AuBlerdem sinkt bei Arbeitslosen, die an AAMP teilnehmen, die Wahrschein-
lichkeit, dass sie sich nach einer Stelle umsehen. Die OECD bezeichnet dieses
Phianomen als 'Lock-in'-Effekt. SchlieBlich kann auch ein negativer Post-
Programm-Effekt entstehen. Das bedeutet, dass diejenigen, die aktiviert wurden,
den Wert ihrer erworbenen Qualifikation {iberschitzen, was wiederum zu einem
hoheren Anspruchslohn und einer eingeschrinkten Stellensuche fiihrt. Die
finanziellen Anreize fiir eine AAMP-Beteiligung von Arbeitslosen scheinen in den
EU-Mitgliedstaaten noch immer begrenzt zu sein.

Allerdings wurden seit 2002 einige neue Maflnahmen eingefiihrt. In allen EU-
Mitgliedstaaten mit Ausnahme von Griechenland werden Sanktionen auferlegt,
wenn Bezieher von Arbeitslosenleistungen sich weigern, an AAMP teilzunehmen.
In den meisten Léndern wird die Arbeitslosenunterstiitzung bei einem ersten

KWI-Arbeitshefte 8 73



Peters + Dorenboos + van der Ende + Versantvoort + Arents

Verstof3 leicht und bei wiederholten VerstoBen weiter gekiirzt. In manchen
Léndern ist es sogar moglich, dass Arbeitslose ihre Arbeitslosenunterstiitzung
ganz verlieren.

6.8 Aktuelle politische Entwicklungen’

In den EU-Mitgliedstaaten lassen sich verschiedene politische MaBnahmen
beobachten, die dafiir sorgen sollen, dass sich Arbeit wieder lohnt, beispielsweise
Reformen des Arbeitslosengeldsystems und der Sozialhilfe, eine Erhohung der
finanziellen Anreize durch beschéftigungsabhingige Leistungen und Reformen
der Lohnergidnzungsleistungssysteme. Diese Studie ermittelte die wichtigsten
politischen MaBnahmen in allen EU-Mitgliedstaaten. In engem Zusammenhang
mit diesen Mafinahmen stehen die Senkung der Steuersidtze bzw. der Sozial-
versicherungsbeitrage die ebenfalls in den Mitgliedstaaten durchgefiihrt wurden.

Was die sozialen Sicherheitssysteme angeht, haben die meisten EU-
Mitgliedstaaten kiirzlich Reformen durchgefiihrt oder planen solche Reformen.
Diese Reformen beziehen sich beispielsweise auf die Hohe oder die Dauer der
Sozialleistungen oder umfassen eine Verschiarfung der Anspruchskriterien. Wir
haben beobachtet, dass in den meisten EU-Mitgliedstaaten unmittelbare
Einschnitte in Hohe und Dauer des Arbeitslosengeldes begrenzt waren. Angesichts
der oben dargelegten Probleme in Bezug auf Arbeitslosigkeit ist es interessant
festzustellen, dass in Belgien, Finnland und Portugal bereits neue Regelungen fiir
eine Teilarbeitslosenunterstiitzung (bei voriibergehender Arbeitslosigkeit)
eingefiihrt wurden. Haufiger war in den Mitgliedstaaten eine Verschirfung der
Anspruchskriterien, in der Regel durch Anderung der Anforderungen beziiglich
der Verfiigbarkeit fiir den Arbeitsmarkt. In nahezu allen Mitgliedsldndern ist der
Bezug von Arbeitslosengeld- und Sozialhilferegelungen nunmehr an die
Bedingung gekniipft, dass der Arbeitslose dem Arbeitsmarkt zur Verfligung steht.
Mitgliedstaaten haben mit der Einfiihrung von MaBBnahmen begonnen, mit denen
auch Gruppen, fiir die bisher diese Bedingung nicht galt - wie beispielsweise dltere
Arbeitnehmer und Alleinerziehende -, dem Arbeitsmarkt zur Verfligung stehen
miissen.

Aktuelle Pline der Mitgliedstaaten deuten darauf hin, dass Arbeitslosenunter-
stiitzungssysteme auf spezifische Gruppen ausgeweitet werden sollen. Aulerdem
werden Eigeninitiative und Eigenverantwortung weiter gefordert und gefordert.
Viele Lander machen Sozialleistungen von der Teilnahme an Weiterbildungs-
mafBnahmen, der Akzeptanz von Arbeitsplitzen, die von den zustindigen Amtern
fiir zumutbar erachtet werden, oder von einer nachweislich aktiven Stellensuche
abhingig. Reformen sind geplant, insbesondere eine Senkung der Steuerbelastung
von Arbeit.

Nur in einigen wenigen Lindern wurden Reformen bei der Sozialhilfe
durchgefiihrt. Ahnlich wie bei der Arbeitslosenunterstiitzung werden in den
meisten Landern die Anspruchsregeln weiter verschirft und es wird eine engere
Verbindung zwischen Sozialsystemen und aktiven Arbeitsmarktpolitiken ange-
strebt.

*Im Wesentlichen gestiitzt auf NAP 2001 2003, ergéinzt um einzelstaatliche Quellen.
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Was die Lohnerginzungsleistungen angeht, wurden weitere Reformen durch-
gefiihrt. In einigen Lindern wurden neue Sozialsysteme eingefiihrt, in anderen
Léandern erfolgten auf diesem Gebiet verschiedene Reformen. Diese Reformen
beziehen sich hiufig auf die Kinderbetreuung und zielen auf eine Senkung der
Kosten fiir Kinderbetreuung und eine Ausweitung der Zahl der Kinderbetreuungs-
einrichtungen.

Um zu bewirken, dass Arbeit sich lohnt, arbeiten immer mehr EU-Mitgliedstaaten
mit beschéftigungsabhidngigen Leistungen. In den meisten Léndern richten sich
beschéftigungsabhéngige Leistungen und deren Reformen auf eine Linderung der
Armut unter Geringverdienern. Kleinere Zielgruppen umfassen schwer
vermittelbare Arbeitslose, in einigen Landern berufstitige Alleinerziehende mit
kleinen Kindern und in anderen Lédndern erwerbstitige Frauen mit kleinen
Kindern. Mehrere beschiftigungsabhingige Leistungen zielen insbesondere auf
die Wiedereingliederung von Arbeitslosen ab. In Lindern mit einer langeren
Tradition an beschéftigungsabhéngigen Leistungen richten sich die Verdn-
derungen jetzt stirker auf spezifische Gruppen.

7 Der Ubergang aus Arbeit in Rente
7.1 Relevante Leistungen in den Mitgliedstaaten

In allen Mitgliedstaaten der EU gibt es gesetzliche Altersrentensysteme, die der
Mehrheit der besoldeten Arbeitnehmer (Beschéftigten) ein Mindestmall an
Altersrente bieten. Bei mehr als der Hélfte der Mitgliedstaaten machen noch
immer Vorruhestandssysteme Teil dieser gesetzlichen Altersrentensysteme aus.
Nur eine kleine Gruppe von Liandern (Irland, die Niederlande, Schweden, das
Vereinigte Konigreich) bieten solche Vorrentensysteme nicht, und andere (z.B.
Deutschland und Osterreich) schaffen sie schrittweise ab. In einer Reihe von
Mitgliedstaaten (Belgien, Danemark, Spanien, Frankreich, Irland, Italien und
Luxemburg) sollen Vorruhestandssysteme helfen, jiingeren Menschen
Arbeitsmarktperspektiven zu bieten, indem &lteren Arbeitnehmern eine Friih-
verrentung erlaubt wird. Dariiber hinaus verfiigen praktisch alle Mitgliedstaaten
iiber ein System der Arbeitsunfahigkeitsversicherung, das als alternativer Weg in
den Ruhestand genutzt werden kann. Sie bieten &lteren Arbeitslosen spezielle
Regelungen wie beispielsweise die Befreiung von der Pflicht zur Arbeitssuche,
erweiterte Arbeitslosenunterstiitzung und Eintritt in den Vorruhestand im Rahmen
der gesetzlichen Rente nach einer bestimmten Zeit der Arbeitslosigkeit. Mit dem
Ergebnis, dass die Arbeitslosenversicherung ebenfalls als alternativer Weg in den
Ruhestand genutzt werden kann. In welchem Ausmal die hier beschriebenen
Sozialsysteme Beschéftige zum Verbleib auf dem Arbeitsmarkt ermutigen oder
entmutigen, wird von folgenden Ausgestaltungskriterien der Systeme bestimmt:
Leistungshdhe (abhidngig von Aspekten wie Ersatzraten, Jahre des Bezugsver-
dienstes fiir die Leistungsberechnung, Indexierungsweise und den versicherungs-
mathematischen Abziigen bei der einer Frithverrentung), Anspruchsvoraus-
setzungen (Lebensalter, die fiir den vollen Leistungsanspruch erforderliche
Beitragszeit, Arbeitsunfahigkeitsgrad) und die Moglichkeit, Sozialleistungen mit
Einkommen aus fortgesetzter Arbeit zu kumulieren.
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7.2 Finanzielle (Negativ-)Anreize in Rentensystemen und verwandten
Regelungen in der EU’

Gesetzliche und betriebliche (Vor-) Ruhestandssysteme

Das gesetzliche Renteneintrittsalter liegt im Allgemeinen bei etwa 65 Jahren, mit
Ausnahme von Frankreich (60). Wegen der Vorruhestandsmoglichkeiten im
Rahmen des gesetzlichen Rentensystems oder aufgrund alternativer Wege in den
Ruhestand ist das effektive Renteneintrittsalter jedoch héaufig niedriger als das
gesetzliche. Die Mindestmitgliedsdauer (bzw. in einigen Lindern die Mindest-
wohnsitzdauer), um eine Altersrente beanspruchen zu kénnen, variiert zwischen
den Mitgliedstaaten erheblich, vom Fehlen einer Mindestfrist (Belgien,
Niederlande, Schweden) bis zu 15 Beitragsjahren (Spanien, Portugal, Osterreich)
oder bis hin zu einem sogar noch hoheren Aquivalent an Beitragstagen
(Griechenland). Bedingung fiir den Bezug der vollen (Mindest-)Rente ist im
Allgemeinen Beitrags-, Versicherungs- oder Wohnsitzdauer von etwa 40 Jahren.
Einige Lénder (Déanemark, Luxemburg, Niederlande, Finnland, Vereinigtes
Konigreich) handhaben Pauschalrenten oder ein Pauschalelement in der
allgemeinen gesetzlichen Rente. In allen Landern mit beitragsbezogenen Renten
oder Elementen findet der Beitragszeitraum bei der Rentenformel Beriicksichti-
gung. In der Mehrzahl der Mitgliedstaaten (Griechenland, Irland, Niederlande,
Portugal, Osterreich, Finnland, Schweden, Vereinigtes Kénigreich) gibt es keine
Kumulierungsbegrenzung der gesetzlichen Altersrente mit Einkommen aus
fortgesetzter Arbeit. In manchen Lindern (Griechenland, Luxemburg, Osterreich)
gelten dagegen Einschridnkungen.

Die EU-Mitgliedstaaten, die immer noch Vorruhestandsregelungen in ihren
gesetzlichen Rentensystemen anbieten, ermoglichen im Allgemeinen einen
Vorruhestand ab etwa 60 Jahren. Unter bestimmten Bedingungen erlauben
Portugal, Griechenland und Frankreich die Vorverrentung sogar schon im Alter
von 55. Die Anspruchsvoraussetzungen fiir den Bezug von Vorruhestands-
leistungen variieren pro Mitgliedstaat erheblich: von einer Mindestzahl an
Beitragsjahren (15-40 Jahre) bis hin zu besonderen Umstidnden wie Arbeits-
losigkeit oder Beschiftigung in gefahrlichen Berufen. In allen Fallen einer
vorgezogenen Rente wird die Rente um einen Abschlag verringert, was jedoch
nicht notwendigerweise versicherungsmathematisch neutral erfolgt. SchlieBlich
sind die Moglichkeiten der Kumulierung von vorgezogenen Altersrenten mit
Arbeitseinkommen im Allgemeinen auf eine bestimmte Einkommenshdhe
begrenzt.

Vergleichende Informationen iiber betriebliche Vorruhestandsregelungen sind
begrenzt. Mehrere Mitgliedstaaten gewéhren Steuervergilinstigungen fiir Beitrage
zur Betriebsrente (zweite Sdule) und Beitrdge zur dritten Saule. Informationen
iiber die Sonderbehandlung von betrieblichen Vorruhestandsbeitrdgen und -
leistungen sind jedoch nur schwer zu erlangen. Zwei Léinder, die keine
Vorruhestandsregelung im Rahmen ihrer gesetzlichen Altersruhegeldsysteme
bieten, in denen jedoch private Pensionsanbieter diese Option anbieten, sind das
Vereinigte Konigreich und die Niederlande.

* Dieser Abschnitt beruht auf MISSOC-Daten, die fiir Januar 2002 fortgeschrieben wurden.
Aktuellere Entwicklungen werden in Abschnitt 7.4. beschrieben.
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Vorruhestandsregelungen

Das Alter, in dem Arbeitnehmer einen Anspruch auf Vorruhestandsleistungen
haben, schwankt zwischen 55 und 63 Jahren. Die Anspruchsvoraussetzungen
unterscheiden sich auBerdem von Land zu Land. Didnemark ist das einzige Land,
das einen Mindestbeitragszeitraum verlangt. Die Rentenhdhe wird in der Regel als
Prozentsatz fritherer Einkommen oder von Leistungen aus der Arbeitslosen-
versicherung ausgedriickt. Die Hohe schwankt erheblich und erreicht in Landern
wie Spanien und Luxemburg bis zu 80 Prozent des fritheren Verdienstes. Eine
Kumulierung mit Einkommen ist generell nicht gestattet, da schlieBlich Ziel dieser
Regelungen die Erhohung der Beschéftigungschancen fiir jiingere Arbeitnehmer
im Arbeitsmarkt ist.

Alternative Wege: Arbeitsunfdihigkeit

Wie attraktiv dieser Weg ist und in welchem Ausmal} er tatsdchlich als
Alternativroute genutzt wird, ist von Land zu Land verschieden. Das Alter, in dem
ein Anspruch auf Nutzung der Regelungen der Arbeitsunfihigkeitsversicherung
als alternativer Weg in den Ruhestand besteht, ist hdufig nicht klar definiert. Dies
ist auch durchaus sinnvoll, da eine solche Nutzung der Regelungen der
Arbeitsunfahigkeitsversicherung nur selten offiziell gebilligt wird. Nur
Dénemark, Irland und Finnland handhaben spezielle Regeln fiir Leistungsbezieher
iiber einem bestimmten Alter. Die Ersatzraten der Arbeitsunfdhigkeitssysteme
sind im Allgemeinen recht hoch, hidngen jedoch vom Grad der Arbeitsunfahigkeit
und dem Beitrags- oder Versicherungszeitraum ab. Bei einem hohen Arbeitsun-
fahigkeitsgrad bewegen sich die Ersatzraten in den meisten Mitgliedstaaten
zwischen 60 und 80 Prozent. Die Kumulierung von Arbeitsunfahigkeitsleis-
tungen mit Einkommen ist allgemein moglich (mit Ausnahme von Schweden und
der Arbeitsunfahigkeitsrente in Italien), allerdings nur bis zu einer gewissen, von
Land zu Land unterschiedlichen Héhe. Uber dieser Grenze werden die Leistungen
reduziert oder ausgesetzt. Einkommen aus Arbeit kann auch zu einer Neuein-
stufung in Bezug auf das Arbeitsunfahigkeitsniveau des Leistungsempfangers
fiihren, was wiederum eine Reduzierung der Arbeitsunfahigkeitsrente zur Folge
haben kann.

Ein anderer Aspekt, der Arbeitsunfahigkeitsregelungen zu einem attraktiven Weg
in den Ruhestand macht, besteht darin, dass Jahre der Arbeitsunfdahigkeit in der
Regel als Beitragszeiten fiir das gesetzliche Rentensystem angerechnet werden.
Diese Praxis leistet auf jeden Fall einen zusdtzlichen Anreiz, vorzeitig in Rente zu
gehen, da Rentenanwartschaften auch wéhrend der Inaktivitidt zwischen dem
Vorruhestands- und dem gesetzlichen Renteneintrittsalter angesammelt werden.
Mit Ausnahme des Vereinigten Konigreichs verfiigen alle Mitgliedstaaten iiber ein
System der Arbeitsunfahigkeitsversicherung, das als ein alternativer Weg in den
Ruhestand genutzt werden kann.

Alternative Wege. Arbeitslosigkeit

Wenn wir die Bestimmungen fiir &ltere arbeitslose Arbeitnehmer in den
Arbeitslosenversicherungssystemen der 15 Mitgliedstaaten der EU untersuchen,
ergeben sich eine Reihe von Trends. Viele Lander zahlen élteren Arbeitslosen bis
zum Eintritt in den Vorruhestand oder bis zum gesetzlichen Rentenalter Arbeits-
losengeld. Grundlage dafiir ist entweder die Dauer der Arbeitslosenunterstiitzung
bei einem bestimmten Alter und einem bestimmten Beitragsprofil oder iiber einem
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bestimmten Alter wird die Arbeitslosenunterstiitzung einfach weitergezahlt.
Manchmal entféllt auch die Pflicht zur Arbeitsplatzsuche oder es erfolgt eine
Kombination dieser Regelungen. Belgien und Portugal nehmen eine Weiter-
zahlung der Leistungen ab dem Alter von 50 Jahren vor, Dédnemark, Frankreich
und die Niederlande tun dies ab etwa 55 Jahren und Deutschland und Finnland ab
einem Alter von 57. Griechenland, Italien und Luxemburg verfiigen iiber eine
spezielle erweiterte Arbeitslosenunterstiitzung fiir Arbeitslose iiber 50, es ist
jedoch nicht klar, ob diese automatisch bis zum (Vor-)Ruhestandsalter ausgeweitet
wird. Wichtig ist auch, daran zu erinnern, dass es selbst in Lindern, die &ltere
Arbeitnehmer nicht formell von den Standardanforderungen der Arbeitslosen-
versicherungssysteme nach einer Stellensuche befreien, noch immer Hinweise
darauf gibt, dass Arbeitstests bei &lteren Arbeitslosen mit groferer Nachsicht
durchgefiihrt werden. Mehrere Lénder ermoglichen bei einer bestimmten Dauer
der Arbeitslosigkeit und einem bestimmten Alter einen direkten Zugang zu
Vorruhestandsregelungen im Rahmen des staatlichen Altersruhegeldsystems. Der
Anspruch auf Vorruhestandsleistungen auf der Grundlage des Arbeitslosenstatus
wird in der Regel an eine bestimmte Beitragszeit gekniipft, allerdings ist auch dies
in den verschiedenen Landern sehr unterschiedlich geregelt. Die Ersatzraten der
Arbeitslosigkeitsversicherungssysteme unterscheiden sich stark von Land zu
Land, genau wie die Definitionen des Referenzeinkommens, das hochstwahr-
scheinlich die effektiven Ersatzraten beeinflusst.

7.3 Auswirkungen auf die Arbeitsmarktbeteiligung

Die Auswirkungen von Rentensystemen, Vorruhestandsregelungen und alternati-
ven Wegen in den Ruhestand wurden auf der Grundlage von Studien in verschie-
denen Mitgliedstaaten und Studien der OECD analysiert. Zahlreiche Studien
bewerten den (relativen) Einfluss von Rentensystemen (einschlielich Vorruhe-
standsregelungen und alternativen Wege) auf die Entscheidung von Arbeit-
nehmern, in den Ruhestand zu gehen, und prisentieren Grof3en- und Anzeichen-
indikatoren flir diesen Einfluss. Andere wiederum analysieren die (potenziellen)
Auswirkungen auf Rentenreformen. Sie vermitteln Einblicke in die Empfing-
lichkeit von Arbeitnehmern fiir die unterschiedlichen Arten von Anreizen.

Rentensysteme

Die empirischen Belege legen den Schluss nahe, dass die wirtschaftlichen Anreize
von Rentensystemen und anderen Regelungen fiir Nichterwerbstitige einen
erheblichen Einfluss auf das Verhalten von dlteren Arbeitnehmern im Hinblick auf
den Ruhestand haben. Die Schwankungen bei den Teilnahmequoten in den
verschiedenen Léndern und zu verschiedenen Zeiten lassen sich durch die Merk-
male von gesetzlichen Rentensystemen wie Ersatzraten, Regelrenteneintrittsalter
und Steigerungsfaktoren erkldren. Die Anhebung des relativen Renten-
steigerungsfaktors oder die Senkung des Regelrenteneintrittsalters hat erhebliche
Auswirkungen auf die Beschéftigung élterer Arbeitnehmer. Allerdings konnen
andere Elemente der Steuer- und Sozialsysteme, wie beispielsweise Einkommen-
steuern und Wohngeld den versicherungsmathematischen Anpassungen in den
Ruhestandsregelungen entgegenwirken. Es war erwartet worden, dass ein hoherer
Rentengegenwartswert die Vorverrentung fordern wiirde. Studien weisen jedoch
aus, dass dies keinesfalls so sein muss. Eine mogliche Erklarung besteht darin,
dass gut bezahlte Arbeitskréfte interessantere Tétigkeiten ausiiben als beispiels-
weise Industriearbeiter und daher spéter aus dem Arbeitsleben ausscheiden.
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Vorruhestandsregelungen

Mit Hilfe von MaBnahmensimulationen ist es moglich, Einblick zu erhalten, wie
empfinglich Arbeitnehmer fiir den Ubergang in Rentenreglungen und die Nutzung
alternativer Wege sind. Die Ruhestandsentscheidung élterer Arbeitnehmer héngt
offenbar sehr stark von Anderungen in Rentensystemen oder alternativen Wegen
ab (sowohl von der Leistungshohe als auch von Anspruchskriterien). So kann
beispielsweise davon ausgegangen werden, dass das effektive Renteneintrittsalter
wesentlich ansteigt, wenn das Mindestalter fiir den Anspruch auf Sozialhilfe oder
Vorruhestandsleistungen um drei Jahre angehoben wird. Das effektive Rentenein-
trittsalter wird voraussichtlich ebenfalls ansteigen, wenn (Vor-)Ruhestands-
systeme in Richtung versicherungsmathematischer Neutralitdt angeglichen
werden. Die beobachteten Effekte hidngen jedoch offensichtlich von der Aus-
gangssituation ab.

Interaktionseffekte

Es gibt Hinweise auf mehrfache Interaktionseffekte: Substitutionseffekte
zwischen Vorruhestand und alternativen "Exit Routes" und Interaktionen mit
betrieblichen Vorruhestandsregelungen, Einkommensteuer und Wohngeld auf
Grund von Bediirftigkeit. Es liegen nur sparliche Hinweise auf Interaktionen von
Vorruhestandsregelungen mit rentenunabhéngigen MalBnahmen des aktiven
Alterns vor. Da viele der rentenunabhéngigen Mafinahmen zum aktiven Altern erst
vor kurzem eingefiihrt wurden, gibt es bisher nur wenige stringente Evaluierungen
dieser Programme. SchlieBlich sollte auch die Rolle nichtfinanzieller Faktoren
beriicksichtigt werden: Ruhestandsentscheidungen hidngen von Geschlecht,
Beschiftigung, Bildungsstand und den Aktivititen der anderen Mitglieder des
Haushalts ab. Finanzielle Anreize konnen damit das Ruhestandsmuster zu einem
groflen Teil, nicht jedoch insgesamt erkléren.

7.4 Aktuelle politische Entwicklungen’
Ubergreifende Rentenreformen

Die Regierungen der EU-Mitgliedstaaten haben verschiedene MaBBnahmen zur
Sicherung der finanziellen Nachhaltigkeit der Rentensysteme in der ersten Siule
ergriffen. Viele Regierungen zichen eine Anderung der Berechnungsgrundlage fiir
Sozialleistungen einer unmittelbaren Senkung der Ersatzraten vor. Dies geschieht
durch Ausweitung der Einkommensdauer, auf der die Rentenberechung beruht
(z.B. Osterreich, Finnland) oder durch Anderung der Indexierung der Renten-
zahlungen von der Lohnindexierung zur Preisindexierung (z.B. Deutschland). Ein
radikalerer Reformtyp stellt der Wechsel von einem System der Leistungszusagen
zu einem System der Beitragszusagen dar. Sowohl Italien als auch Schweden
haben kiirzlich diese Reform eingefiihrt, bei der alle Rentenbeitrige in
individuellen Konten festgehalten werden und in bei Renteneintritt in eine
Annuitit umgesetzt werden. Die engere Verbindung zwischen Beitragen und
Leistungen in den neuen Systemen fordert lingere Lebensarbeitzeiten. Mehrere
Lénder haben vor kurzem ebenfalls eine Erh6hung der Pensionsanwartschaften fiir
Beschiftigte eingefiihrt, die ihren Ruhestand iiber das gesetzliche Rentenalter
hinausschieben (z.B. Griechenland, Spanien, Frankreich und das Vereinigte

° Im Wesentlichen beruhend auf NAPs 2002 und 2003 und den “National Strategy Reports on
Pensions” ab 2002, ergéinzt um nationale Quellen.
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Koénigreich). Zusitzlich zu Systeminderungen und den Anderungen bei den
Leistungshéhen verschiarfen Regierungen die Anspruchskriterien fiir den Erhalt
der vollen gesetzlichen Rentenleistungen. In Landern, in denen es noch
unterschiedliche Renteneintrittsalter gibt, wird das Rentenalter zwischen
Mainnern und Frauen und zwischen unterschiedlichen Wirtschaftssektoren nach
und nach einander angeglichen. Mehrere Lander haben vor kurzem eine grof3ere
Flexibilitdt beim Renteneintrittsalter eingefiihrt (z.B. Italien und Finnland). In
einigen der Lénder, die schwer auf ihren gesetzlichen Rentensystemen der ersten
Séule stiitzen, werden die Beitragszeiten, die fiir Rentenleistungen in voller Hohe
erforderlich sind, ausgedehnt (z.B. Belgien, Frankreich und Osterreich). Eine
Reihe von Mitgliedstaaten hat eine gestaffelte Renteneintrittsregelung in den
neunziger Jahren des letzten Jahrhunderts eingefiihrt. In letzter Zeit waren An-
derungen dieser Systeme jedoch begrenzt.

Vorruhestandsregelungen

In den EU-Mitgliedstaaten herrschte in den letzten Jahren die allgemeine Tendenz,
die Attraktivitit von Vorruhestandsregelungen in der ersten Rentensdule fiir
Beschiftigte zu verringern. Dies geschah durch eine aktuarische Senkung der
Vorruhestandsleistungen (Beispiele fiir kiirzlich durchgefiihrte Reformen sind
Deutschland und Spanien) und durch Verschérfung der Anspruchskriterien fiir
Vorruhestandsregelungen (z.B. Belgien). Dennoch sind in einer ganzen Reihe von
Mitgliedstaaten (einschlieBlich in denen, die kiirzlich keine Reformen durch-
gefiihrt haben) die Leistungsabschlédge aktuarisch noch nicht gerecht. Deutschland
und Osterreich bauen allmihlich ihre Vorruhestandsregelungen ab. Wihrend
Lénder wie Osterreich und Frankreich die Mdglichkeiten fiir eine Frithverrentung
im Rahmen des gesetzlichen Rentensystems einschrinken, bieten sie gleichzeitig
Regelungen fiir Arbeitnehmer, die schon sehr jung auf den Arbeitsmarkt gegangen
sind, und fiir Beschéftigte, die schweren beruflichen Belastungen ausgesetzt sind.

Vorruhestandspline und alternative Wege

Neben der Verschirfung der Regeln fiir den freiwilligen Vorruhestand
unternehmen Regierungen auch den Versuch, die alternativen Wege in die Rente
liber Vorruhestandspline, die Arbeitslosigkeitsversicherung und die Arbeitsun-
féahigkeitsversicherung zu blockieren. Dies geschieht in der Regel durch eine
Verschirfung der Anspruchskriterien und weniger durch eine Senkung der
Leistungshohe dieser Regelungen. Die Nutzung von Vorruhestandsplédnen wird
durch Anderungen in der Beitrags- und Leistungsbesteuerung (z.B. in den Nieder-
landen und in Dénemark) und durch Erh6hung der Kosten oder Anforderungen an
Arbeitgeber beim Angebot solcher Systeme (z.B. Spanien, Frankreich) einge-
schriankt. Der Nutzung der Arbeitsunfihigkeitssysteme als alternative Wege in den
Ruhestand soll mit Hilfe der folgenden Mittel ein Riegel vorgeschoben werden:
stringentere und haufigere drztliche Tests (z.B. Spanien, Luxemburg, Niederlande
und Portugal), Anderungen bei den Vorruhestandsregelungen fiir behinderte
Beschiftigte (z.B. Osterreich, Deutschland) und Verstirkung der Rehabilitations-
mabBnahmen. Versuche, den alternativen Weg iiber die Arbeitslosigkeits-
versicherung zu blockieren, nehmen ebenfalls verschiedene Formen an: Anderung
der Stellensuchanforderungen fiir dltere Arbeitnehmer (z.B. Belgien, Nieder-
lande), Kiirzung der Dauer der Arbeitslosigkeitsleistungen fiir dltere Arbeitnehmer
(z.B. Frankreich, Deutschland, Spanien) und Abbau der Vorruhestandsregelungen
fiir ltere Arbeitslose (z.B. Finnland, Osterreich, Dinemark und Deutschland).
Allerdings bieten Finnland und Osterreich ihren Zlteren Arbeitslosen jetzt
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unbegrenzte Arbeitslosenleistungen anstelle des frither mdglichen direkten
Eintritts in den Vorruhestand nach einer gewissen Zeit der Arbeitslosigkeit, was
cher eine Ausweitung als eine Kiirzung der Leistungsdauer fiir dltere Arbeitslose
impliziert.

Vor kurzem haben einige Léanger offenbar neue alternative Exit-Routes
geschaffen: Als Ergebnis einer Reform 2003 erlaubt Portugal jetzt Arbeitslosen
tiber 58 Jahren, die 30 Monate arbeitslos waren, den sofortigen Zugang in den
Ruhestand des gesetzlichen Rentensystems.

Nichtrentenbezogene Politiken fiir ein aktives Altern

Zusitzlich zu den Verdnderungen in den Steuer- und Sozialsystemen versuchen
nationale Regierungen auch das Erwerbsleben ihrer Biirger mit Hilfe von
rentenunabhéngigen Mallnahmen fiir ein aktives Altern zu verldngern. Dazu
gehoren Weiterbildungsmalinahmen und eine Berufsbegleitung fiir é&ltere
Arbeitnehmer, Subventionen und steuerliche Erleichterungen fiir Arbeitgeber und
Arbeitnehmer sowie MaBnahmen zur Anpassung des Inhalts und der Organisation
der Arbeit. Praktisch alle Mitgliedstaaten schlieen jetzt auch dltere Arbeitnehmer
in die Zielgruppen fiir die Teilnahme an Aus- und Weiterbildungsmafnahmen
sowie an Berufsbegleitungsprogrammen ein. Es werden integrierte Programme
fiir Qualifizierung, Arbeitsvermittlung und Arbeitsanpassung an die Bediirfnisse
alterer Arbeitnehmer entwickelt und getestet, und dltere Arbeitnehmer erhalten
bevorzugt Zugang zu bestehenden Programmen. Gleichzeitig bieten praktisch alle
Mitgliedstaaten finanzielle Anreize, um é&ltere Arbeitnehmer auf dem
Arbeitsmarkt zu halten, beispielsweise durch eine Reduzierung der Sozial-
versicherungsbeitrige, Steuervergiinstigungen oder direkte Lohnsubventionen fiir
Arbeitgeber oder Arbeitnehmer. Europaweit wurden mehrere Initiativen ergriffen,
den Inhalt und die Organisation von Arbeit an die Bediirfnisse dlterer Arbeit-
nehmer anzupassen (z.B. Dénemark, Belgien, Portugal). Gleichzeitig wird die
Gesetzgebung angepasst, um éltere Arbeitnehmer gegen Diskriminierung zu
schiitzen (z.B. Frankreich, Niederlande) und Kampagnen werden initiiert, um
Arbeitgeber starker den Wert und die Bediirfnisse von dlteren Arbeitnehmern ins
Bewusstsein zu bringen (z.B. Deutschland, Irland und Vereinigtes Konigreich).

8 Die potenziellen Auswirkungen auf weitere Reformen

Es wurden die potenziellen Auswirkungen verschiedener Steuerreformen auf die
Bekédmpfung von (Langzeit-)Arbeitslosigkeit und die fiir 2010 angestrebten
Beschiftigungsziele der Tagungen des Europdischen Rats in Lissabon, Stockholm
und Barcelona untersucht, indem sechs mikrookonometrische Simulationen
vorgenommen wurden. Diese Simulationen konzentrierten sich auf finanzielle
Anreize. Bestehende nichtfinanzielle MaBnahmen sind bis zu einem gewissen
Grad in den Simulationen enthalten, da sie auf beobachtetem Verhalten in der
Vergangenheit beruhen.

Ubergang aus Arbeitslosigkeit oder Inaktivitiit in Arbeit

Es wurden drei Arten von Reformen zur Forderung des Ubergangs aus
Arbeitslosigkeit in Arbeit simuliert. Die Reformen beziehen sich auf den Satz, um
den Sozialhilfeleistungen gekiirzt werden, wenn eine Arbeit aufgenommen wird
(in den Niederlanden), auf die Einkommensuntergrenze fiir die Zahlung von
Steuern bzw. Sozialversicherungsbeitrigen (Vereinigtes Konigreich) und
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beschéftigungsabhéngigen Leistungen (die Steuergutschrift prime pour l'emploi
in Frankreich). Die Simulationen zeigten einen geringen Einfluss der Reformen
auf die Erreichung des Beschiftigungszieles von Lissabon ganz allgemein und
insbesondere auf die Ziele von Stockholm in Bezug auf die Beschiftigung dlterer
Arbeitnehmer. Der Einfluss der Reformen auf die Beschéiftigungsrate ist d&hnlich
gering in Landern, die diese Ziele bereits erreichen (die Niederlande und das
Vereinigte Konigreich).

Von den drei simulierten MaBnahmen zeitigt die hypothetische Reform einer
Senkung des Satzes, um den Sozialhilfeleistungen fiir alle Bezieher gekiirzt
werden, die eine Arbeit aufnehmen, den groBten Effekt. Diese Reform verbessert
die allgemeine Beschéftigungsquote um 0,4 Prozent im Jahr 2010 und um 0,3
Prozent fiir Frauen. Fiir Personen zwischen 55 und 64 Jahren erhoht diese Reform
die Beschiftigungsquote lediglich um 0,1 Prozent. Die anderen simulierten
Reformen zeigen Verbesserung von nur 0,1 Prozent im Jahr 2010 fiir alle drei
behandelten Gruppen. Die simulierten Verbesserungen, die langfristig durch die
Reformen erreicht werden, sind wesentlich geringer als die konjunkturellen
Beschiftigungsschwankungen. Dies impliziert, dass insbesondere die kurzfris-
tigen Auswirkungen von politischen Maflnahmen nur schwer einschétzbar sind.

Der Einfluss der Steuerreformen héngt stark von der Ausgestaltung der Reform
und dem herrschenden Sozialversicherungssystem ab. Die Wirksamkeit von
niedrigeren Sétzen, um die Sozialhilfeleistungen gekiirzt werden, héangt
beispielsweise davon ab, welche Quellen in die Bediirftigkeitspriifung einbezogen
werden. Je mehr Quellen einbezogen werden, desto weniger wirksam ist diese
konkrete Reform.

Angesichts der vergleichenden Ergebnisse dieser Reform, ist das niederlédndische
System einer Kombination von Einkommen aus Arbeit mit Sozialhilfeleistungen
(zurzeit nur fiir bestimmte Zielgruppen) sinnvoll ausgestaltet. Personen, die
mindestens eine bestimmte Zahl von Stunden arbeiten, konnen etwa 160 Euro
monatlich (Wert fiir 2003 in den Niederlanden) behalten. Weniger Arbeitsstunden
lohnen sich entsprechend weniger; mehr Arbeitsstunden hingegen zahlen sich
nicht aus, wobei sogar die Situation entstehen kann, dass eine Person keinen
Anspruch auf Sozialhilfe mehr hat. Diese Ausgestaltung enthélt insofern eine
Armutsfalle, als dass sie Vollzeitbeschéftigten einen Anreiz bietet, weniger
Stunden zu arbeiten. Diese Reform muss aus Griinden der sozialen Gerechtigkeit
sehr sorgfiltig umgesetzt werden. Denn Bezieher von Sozialhilfeleistungen, die
einige Stunden wochentlich arbeiten, konnen unter Umstdnden mehr verdienen als
Geringverdiener mit einer Arbeitszeit von 30 Stunden pro Woche. Eine Moglich-
keit besteht darin, die Dauer der reduzierten Einschnitte in die Leistungen auf die
ersten sechs Arbeitsmonate zu beschrinken, was das schérfste (neue) Anspruchs-
kriterium im niederldndischen System darstellt. Die Auswirkungen auf die
Beschiftigung dlterer Personen sind vernachléssigbar, da deren Chancen, in Arbeit
zu kommen, gering bleiben.

Die kiirzlich in Frankreich eingefiihrten Steuergutschriften fiir Geringverdiener
haben in der Simulation kaum einen Einfluss. Dies steht in auffallendem Kontrast
zur Literatur aus dem Vereinigten Konigreich, den USA und Kanada. Der Grund
besteht darin, dass die franzosischen Steuergutschriften unerheblich sind. Ein
weiterer Unterschied ist, dass in Frankreich das individuelle Einkommen und nicht
das Haushaltseinkommen als Referenzeinkommen fiir die Steuergutschrift zahlt.
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Dies hat zur Folge, dass der Ehepartner eines Besserverdieners, der einen
Niedriglohnjob annimmt, Steuergutschriften erhélt, die er im Vereinigten
Konigreich nicht erhalten wiirde. Steuergutschriften fiir Haushalte oder Personen
mit niedrigem Einkommen verhelfen verhéltnisméBig mehr Frauen als Ménnern
zu einer Arbeit. Die Beschéftigungserfolge sind am groBten durch den Abgang aus
Inaktivitdt und weniger aus Arbeitslosigkeit. Dies gilt auf jeden Fall fiir die
absoluten Zahlen und kann sogar im Verhéltnis zur Untergruppe der Fall sein.
Steuergutschriften sollten auch arbeitende Personen dazu anreizen, ihre Arbeit zu
behalten. Fiir Frankreich ist dieser Effekt jedoch vernachlédssigbar und kann sich
fiir einige Verheiratete sogar in sein Gegenteil verkehren, wenn sie sich zu Gunsten
ihres Ehepartners aus dem Arbeitsmarkt zuriickziehen. Die Auswirkung von
Steuergutschriften fiir dltere Personen ist ebenfalls unwesentlich, es sei denn, sie
fallen erheblich groBziligiger aus, als dies im Durchschnitt der Fall ist.
Steuergutschriften enthalten potenziell eine Armutsfalle. Mdglichkeiten, diese
Armutsfallen einzuschrinken, bestehen darin, Teile der Steuergutschriften
einkommensabhéngig zu gestalten (wie Steuergutschriften fiir entstandene
Kinderbetreuungskosten), die Sétze von Steuergutschriften fiir mittlere
Einkommen abzuschwichen und eine niedrigere Grenze bei der Zahl der
Arbeitsstunden einzufiihren.

Die Auswirkungen einer Anhebung der Verdienstuntergrenze fiir die Zahlung von
Steuern bzw. Sozialversicherungsbeitrdgen (in einigen Léandern 'Franchise'
genannt) sind potenziell &hnlich wie die Auswirkungen von Steuergutschriften fiir
Geringverdiener. Sie richtet sich nicht auf spezifische Haushalte und betrifft damit
alle Personen, deren Verdienst {iber dem Franchise-Niveau liegt. Im Vereinigten
Konigreich stiegen die Lohne zwischen der Ankiindigung der Reform und ihrer
Umsetzung erheblich an, so dass die Reform weniger wirksam war, als wenn sie
sofort eingefithrt worden wére. Im Vereinigten Konigreich wurde mit der
Einfiihrung der Mafinahme die Verdienstobergrenze stirker angehoben, sodass
Besserverdienende faktisch schlechter gestellt wurden. Die Auswirkung ist am
groBten bei der Beschiftigung von jungen Menschen, mdglicherweise weil sie im
Durchschnitt weniger verdienen. Die Auswirkungen sind fiir Méanner grof3er als
fiir Frauen. Wie bei den Steuergutschriften ist die Verbesserung der Erwerbsquote
zum grofiten Teil einem verstirkten Abgang aus der Nichtbeschéftigung in Arbeit
und einem niedrigeren Abgang aus Arbeit in Nichtbeschiftigung zuzuschreiben,
und zwar in etwa dem gleichen Umfang. In absoluten Zahlen tragt der Abgang aus
Inaktivitdt mehr zum Beschiftigungsstand bei als der Abgang aus Arbeitslosigkeit.
Die Anhebung der Verdienstuntergrenze fiihrt nicht zu einer Armutsfalle, da sie
Geringverdiener wie Grof3verdiener gleichermafien betrifft.

Es gibt keine Anzeichen dafiir, dass die simulierten Steuerreformen unter-
schiedliche Auswirkungen fiir Kurzzeit- und Langzeitarbeitslose haben,
abgesehen von der Tatsache, dass iltere Arbeitslose im Durchschnitt linger
arbeitslos sind.

Ubergang aus Arbeit in Rente

Die Simulationen weisen in erster Linie darauf hin, dass es mit rentenbezogenen
Reformen wahrscheinlich eher gelingt, die Ziele von Lissabon zu erreichen, als
mit dem oben dargelegten Mainahmenbiindel. Die Simulationen zeigen, dass der
beste - und was keine Uberraschung sein diirfte - auch der hirteste Weg zu einer
Erhohung der Beschéiftigungsquote &lterer Personen darin besteht, die
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Rentensysteme weniger grofziigig zu gestalten. Es gibt viele Wege, dies zu
erreichen, beispielsweise durch eine Begrenzung der Rentenindexierung, eine
strengere 'Bestrafung’ bei einer Frithverrentung, eine Erh6hung der erforderlichen
Mindestzahl von Beitragsjahren oder des Mindestrentenalters und anderen
Anderungen der Rentenformel. Eine rein versicherungsmathematische Reform
erhoht den Anreiz, spiter in Rente zu gehen, durch die Abstimmung von
Sanktionen fiir die Frithverrentung und Belohnungen fiir einen hinausge-
schobenen Ruhestand, und zwar so, dass der 'Gegenwartswert' kiinftiger
Rentenleistungen konstant bleibt. Diese Strategie ist weniger kontrovers, aber
auch weniger wirksam, wie sich aus den Simulationen fiir Italien und Spanien
ergeben hat. Die hypothetischen Reformen, die fiir Italien und Spanien simuliert
wurden, umfassen eine aktuarische Reform bei einer gleichzeitigen unattrakti-
veren Gestaltung des Rentensystems - in jedem Alter. Beide Léander erfiillen noch
nicht die Ziele von Stockholm, die eine Beschiftigungsrate von 50 Prozent in der
Untergruppe der 55- bis 64-Jahrigen vorsehen. Spanien ist diesem Ziel jedoch
nédher als Italien. Dazu beigetragen haben sowohl die Reform des spanischen
Rentensystems 1997 und das verstirkte Beteiligungsniveau von dlteren Frauen in
Spanien, was wiederum auf deren gestiegenes Ausbildungsniveau zuriickzufiihren
sein kann. Die Auswirkungen sind fiir beide Lander dhnlich. Ohne die Reform
wird die Beschiftigungsquote in der Altersgruppe zwischen 55 und 64 Jahren im
Jahr 2010 auf 40,9 Prozent in Spanien und auf 30,3 Prozent in [talien vorhergesagt.
Wiirde die hypothetische Reform sofort eingefiihrt, dann ndhme die Beschifti-
gungsquote in diesen beiden Untergruppen um drei Prozentpunkte zu. Die
Auswirkungen sind im GroB3en und Ganzen édhnlich fiir Frauen und Ménner. Die
Gesamtbeschéftigungsquote wiirde um 0,6 Prozentpunkte in Spanien ansteigen,
und fiir Italien ist ein dhnliches Ergebnis zu erwarten. Auch wenn dies wenig
erscheint, so ist es doch mehr als die Reformen erreichen, die auf einen stiarkeren
Ubergang aus Arbeitslosigkeit in Arbeit abzielen.

AuBerdem zeigen die Simulationen, dass das Element, die Rentensysteme weniger
groflziigig zu gestalten, mehr zu Ausgangsquoten beitrdgt als das faktische
aktuarische Element. Fiir beide Lander zeigen die Simulationen, dass die
hypothetischen Reformen das Durchschnittsalter der Vorverrentung nicht
wesentlich erhdhen. Das bedeutet, dass die hypothetische Reform nicht ausreichen
wird, das Ziel von Barcelona zu erreichen, das darin besteht, das durchschnittliche
Renteneintrittsalter um fiinf Jahre anzuheben.

Eine andere potenzielle Moglichkeit, insbesondere die Beschiftigungsquote
lterer Personen zu verbessern, besteht darin, sie zur Aufnahme von Arbeit
anzuregen. Dies geschieht entweder durch verringerte Rentenanspriiche oder
durch spezifische beschéftigungsbezogene Leistungen. Zahllose diesbeziigliche
Mafnahmen sind in der Vergangenheit gescheitert. In Deutschland wurde kiirzlich
eine neue Reform eingefiihrt, die eine Lohnsicherung fiir Arbeitslose ab 50 Jahren
beinhaltet, wenn sie eine niedriger bezahlte Stelle annehmen. Wenn
Lohndifferenziale zwischen der alten und der neuen Stelle denen der
Vergangenheit entsprechen, wird die Arbeitslosenquote in dieser Altersgruppe
kaum beeinflusst werden und schon gar keine Verbesserung der Beschéftigungs-
quote in dieser Altersgruppe oder der Gesamtbeschiftigungsquote eintreten.
Insbesondere fiir kurzzeitig arbeitslose dltere Personen, ist die Lohnsicherung
unwirksam. Der Grund besteht darin, dass dltere Arbeitslose in der Regel
Teilzeitstellen antreten, wenn sie iiberhaupt wieder in Arbeit gehen. Insbesondere
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kurzzeitig arbeitslose &ltere Personen sind nicht geneigt, Teilzeitstellen
anzutreten. Die &lteste Untergruppe der arbeitslosen Personen im Alter von 60 bis
64 Jahren wird ebenfalls praktisch nicht von dieser MaBBnahme betroffen. Wenn
Arbeitslose gewillt wiren, ganz anders geartete Niedriglohnjobs anzunehmen,
konnte die Auswirkung viermal so hoch sein, aber auch dann wiirde die Reform
kaum dazu beitragen, die Ziele von Lissabon oder Stockholm zu erreichen. Die
Lohnsicherung hilft bei der Bekdmpfung der Armutsfalle, da sich Arbeit mehr
lohnt. Die Simulation zeigt, dass Ménner von Arbeitsstellen zwischen 1 und 15
Stunden auf Stellen zwischen 16 und 32 Stunden wechseln kdénnen. Die
Auswirkungen fiir Frauen sind jedoch vernachléssigbar.

9 Politische Richtungen

Um die Implikationen der FErgebnisse dieser Studie fiir die europiische
Beschiftigungsstrategie herauszuarbeiten, présentieren wir die Schlussfolge-
rungen der vorstehenden Abschnitte unter fiinf Uberschriften.

Leitlinie 8 als Schwerpunkt

Strategien, die dazu flihren sollen, dass Arbeit sich lohnt, und die sich auf den
Ubergang von Arbeitslosigkeit in Arbeit beziehen, sollten sich auf die Leistungen
und die Leistungsmerkmale konzentrieren, die wahrscheinlich den groBten
Einfluss auf den Ubergang von Arbeitslosigkeit in Arbeit haben, insbesondere auf
beschiftigungsabhingige Leistungen und auf die Dauer der Arbeitslosigkeits-
leistungen.

Strategien, die dazu fithren sollen, dass Arbeit sich lohnt, sollten Lohner-
ginzungsleistungen, insbesondere Wohn- und Kinderbetreuungsleistungen, als
moglichen Quellen von Armutsfallen mehr Aufmerksamkeit widmen. Die -
direkten - Verbindungen zwischen Leistungssystemen und AAMP sollten
verstiarkt werden. Strategien, die dazu fithren sollen, dass Arbeit sich lohnt, und die
sich auf den Ubergang von Arbeit in Rente und von Inaktivitit in Arbeit beziehen,
sollten einen groBeren Nachdruck erhalten als die MaBnahmen, die sich auf den
Ubergang von Arbeitslosigkeit in Arbeit beziehen. Es sollten mehr Informationen
iiber betriebliche und private Vorruhestandsregelungen gesammelt werden.
Strategien, die dazu fiihren sollen, dass Arbeit sich lohnt, und die sich auf den
Ubergang von Inaktivitdt in Arbeit beziehen, sollten sich stirker auf die
Empféanger von Behinderten- und Arbeitsunfahigkeitsleistungen konzentrieren.
Arbeitsunféhigkeitssysteme sollten auf der Annahme beruhen, dass Behinderte
wieder eine Arbeit aufnehmen, und sie sollten die Beteiligung an Rehabilitations-
und Reintegrationsaktivititen fordern. Strategien, die dazu fiihren sollen, dass
Arbeit sich lohnt, sollten sich auch weiterhin an die inaktive Bevolkerung und
insbesondere an verheiratete Frauen richten, die keine Sozialleistungen erhalten,
sowie auf die Besteuerung von deren Einkommen.

Verstdirkung der Verbindung zwischen den Leitlinien 8 und 1

Wo dies angemessen ist, sollten Leistungssysteme finanzielle Anreize fiir eine
AAMP-Teilnahme enthalten. Die in den Leistungssystemen bereits enthaltenen
Sanktionen filir den Fall einer Nichtteilnahme an AAMP sollten aktiver auferlegt
werden. AAMP sollten 'zeitlich gezielt' eingesetzt werden. Mit anderen Worten:
sie sollten so verteilt werden, dass sie entsprechend dem 'Lebenszyklus' der
Leistungen eine maximale Wirkung entfalten. Empfanger von Behinderten- und
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Invaliditétsleistungen sollten in grofferem Umfang als bisher flir eine AAMP-
Teilnahme in Frage kommen. AAMP sollten sich auch an Stellensuchende rich-
ten, die keine Sozialleistungen beziechen. AAMP und PES sollten auch weiterhin
ihre traditionelle Rolle spielen und gefdhrdeten Gruppen auf dem Arbeitsmarkt,
einschlieBlich Langzeitarbeitslosen, besondere Aufmerksamkeit widmen, zum
Ausgleich dafiir, dass Reformen der Leistungssysteme fiir sie weniger wirksam
sind.

Verstdrkung und Ausweitung von Leitlinie 5

- Das Renteneintrittsalter muss zwischen den verschiedenen Sektoren (einschlie3-
lich privaten und 6ffentlichen Sektoren) angeglichen werden; die fiir einen vollen
Leistungsbezug erforderlichen, Beitragszeiten konnen weiter erhdht werden.

« Vorruhestandsregelungen im Rahmen der gesetzlichen Rentensysteme miissen
abgebaut oder versicherungsmathematisch neutral gestaltet werden.

« Vorruhestandsregelungen miissen schneller abgebaut oder in beitragsabhingige,
versicherungsmathematisch neutrale, betriebliche Vorruhestandsregelungen
umgewandelt werden.

* Die spezielle Befreiung von dlteren Arbeitslosen von der Pflicht zur Stellensuche
und von der Akzeptanz von Arbeitspldtzen im Rahmen der Arbeitslosenunter-
stiitzung sollte abgeschafft werden.

« Es sollten engere Beziehungen zwischen Beitrdgen und Leistungen geschaffen
werden, die zu einem lidngeren Arbeitsleben beitragen; gleichzeitig kdnnen
Gruppenpensionssysteme weitergefithrt werden, um ein Mindestniveau der
sozialen Sicherung dlterer Menschen zu gewihrleisten.

+ Die Moglichkeiten der Teilzeitrente und der Teilzeitarbeit fiir dltere Arbeitneh-
mer sollten ausgeweitet werden; dazu gehoren auch die Moglichkeiten, Einkom-
men aus beiden Quellen zu kumulieren.

« Die nicht rentenbezogenen Programme fiir ein aktives Altern, einschlielich der
QualifizierungsmaBnahmen, sollten ausgeweitet werden.

Verbesserung der Ausgestaltung von Mafinahmen

+ Beschéftigungsbezogene Leistungen sollten ausreichend umfangreich und
sorgfiltig auf andere Elemente der Steuersysteme abgestimmt sein, um erfolgreich
zu sein.

« Angesichts der Bedeutung und der relativen Neuigkeit der beschéftigungsbe-
zogenen Leistungen sollten die Erfolgskontrolle und der Erfahrungsaustausch auf
EU-Ebene gefordert werden.

+ Teilzeitarbeit fiir Sozialhilfeempfénger sollte finanziell attraktiv gemacht
werden; gleichzeitig sollte sichergestellt werden, dass Vollzeitbeschéftigungen
allméhlich interessanter werden oder wenigstens eine Leistungsunabhingigkeit
moglich wird, beispielsweise durch eine sorgfiltige Abstimmung von
beschiftigungsabhéngigen Leistungen.

+Bei der Reform der Leistungen mit dem Ziel, Arbeitslosigkeits- und Armutsfallen
zu reduzieren, sollte insbesondere der Situation von Alleinerziechenden und
Haushalten mit einem Alleinverdiener auf der einen Seite und Haushalten mit
geringem Einkommen auf der anderen Seite Aufmerksamkeit geschenkt werden.

« Es sollte integriert vorgegangen werden und dabei sollte eine Ex-Ante-
Bewertung der zu erwartenden Auswirkungen und Mafinahmenbiindel erfolgen,
mit denen am besten spezifische Gruppen anvisiert werden konnen.
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Beriicksichtigung des Zusammenhangs

« MalB3nahmen, die dazu fithren sollen, dass Arbeit sich lohnt, sollten auch weiterhin
die Entwicklung von Humankapital, insbesondere die Ausbildung von Frauen
fordern, dort wo diese noch immer zuriick liegen (Richtlinien 4 und 6).

» MaBnahmen, die dazu fiihren sollen, dass Arbeit sich lohnt, sollten von angemes-
senen professionellen Betreuungseinrichtungen flir Kinder, Partner und Eltern von
arbeitenden Frauen und Méannern begleitet werden (Richtlinie 6).

+ Leistungsreformen miissen von Mafinahmen flankiert werden, die Arbeitgeber
ermutigen, Arbeitslose und insbesondere Langzeitarbeitslose einzustellen.

« Es wird empfohlen, dass zusitzlich zu den bestehenden Indikatoren fiir die
europdische Beschéftigungsstrategie Indikatoren zu den Abgangsraten
verschiedener Gruppen aus den unterschiedlichen Leistungen ausgearbeitet
werden.

« Dariiber hinaus sollte eine Uberwachung des Einflusses von Leistungsreformen
in diesen Begriffen erfolgen, um einen wachsenden Fundus an empirisch
begriindetem Know-How {iiber den konkreten Einfluss von Arbeitslosigkeit und
Armutsfallen auf der einen Seite und den Erfolg von Reformen auf diesem Gebiet
aufder anderen Seite zu schaffen.

* Es sollte ein Ausgleich hergestellt werden zwischen MaBBnahmen, die dazu fithren
sollen, dass Arbeit sich lohnt, und Zielsetzungen im Hinblick auf die soziale
Einbeziehung und Linderung von Armut.

» MalB3nahmen, die dazu fiihren sollen, dass Arbeit sich lohnt, sollten die wirtschaft-
liche Lage und die Arbeitsmarktsituation beriicksichtigen und AAMP zur Anpas-
sung an diese Situation nutzen.

« Strategien, die dazu fithren sollen, dass Arbeit sich lohnt, sollten von politischen
MaBnahmen begleitet werden, die tiefgreifende und anhaltende kulturelle
Veridnderungen hervorbringen und alle beteiligten Akteure mit einbeziehen: in
Arbeit zu sein, sollte der Zustand sein, den der Einzelne anstrebt, wohingegen der
Bezug von Sozialleistungen per Definition ein voriibergehender Zustand sein
sollte. Die Einstellung von Arbeitslosen, élteren Arbeitslosen und - insbesondere -
Behinderten sollte Teil der unternehmerischen Verantwortung von Arbeitgebern
sein. Die Durchfiihrungsorgane sollten auf der einen Seite Regeln und Sanktionen
durchsetzen und gleichzeitig auf der anderen Seite einen professionellen,
wirksamen und maf3geschneiderten Service bereitstellen.

Dieser Bericht ist eine Zusammenfassung der Studie: “Sozialsysteme und ihre
Interaktion mit den aktiven Arbeitsmarktpolitiken”.

Abdruck mit freundlicher Genehmigung der Europédischen Kommission.
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