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1 Neuorganisation der Grundsicherung fiir Arbeitsuchende

Das Vierte Gesetz flir moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt vom 24. Dezember 2003"

hat zum 1. Januar 2005 die Arbeitslosenhilfe und Soziathilfe fiir erwerbsfiihige Personen im

Zweiten Buch Sozialgesetzbuch (SGB 1) zu einer staatlichen Fiirsorgeleistung - der Grundsi-

cherung fiir Arbeitsuchende - zusammengefiihrt. Als Regelmodell fiir den Verwaltungsvoll-

zug hat es eine in so genannten Arbeitsgemeinschaften organisierte geteilte Leistungstréiger-

schaft der Bundesagentur fiir Arbeit (Bundesagentur) und der kreisfreien Stidte und Kreise

(Kommunen) vorgesehen. Die Einzelleistungen der Grundsicherung sollten auf diese Weise

,,aus einer Hand“ erbracht werden.

: BGBL. 2003 1, S. 2954,




.
Das Bundesverfassungsgericht hat mit Urteil vom 20, Dezember 2007% entschieden, dass es
sich bei den Arbeitsgemeinschaften um eine mit dem Grundgesetz nicht vereinbare Misch-
verwaltung handelt, und hat dem Gesetzgeber aufgegeben, bis zum 31, Dezember 2010 eine

gesetzliche Neuregelung zu schaffen.

Seit der Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts sind verschiedene Modelle zur Neuor-
ganisation der Grundsicherung ertrtert worden. Bis zum Ende der 16. Legislaturperiode kam

cine Neuregelung nicht zustande.

Der Koalitionsvertrag fiir die 17. Legislaturperiode’ sicht eine grundsitzlich getrennte Aufga-
benwahrnehmung der Bundesagentur und der Kommunen ohne Anderung des Grundgesetzes
und ohne Anderung der Finanzbeziehungen vor. Zudem sollen die 69 Kommunen, die nach
der Experimentierklausel des § 6a SGB Il die Zulassung erhalten haben, dic Aufgaben der
Grundsicherung ganzheitlich als Leistungstriiger zu iibernehmen, ihre Aufgaben unbefristet

wahrnehmen konnen.

Die Grundsicherung fiir Arbeitsuchende hat zentrale Bedeutung f{iiv die Herstellung gleich-
wertiger Lebensverhiltnisse und die Wahrung der Rechts- und Wirtschaftseinheit in der Bun-
desrepublik Deutschland. Sie sichert den Lebensunterhalt von derzeit rund 7 Mio. Menschen.
Dies war fiir den Bundesrechnungshof und seinen Présidenten in dessen Funktion als Bundes-
beauftragter fiir Wirtschaftlichkeit in der Verwaltung (Bundesbeauftragter) Anlass, die Ent-
wicklung des SGB II von Anfang an zu begleiten, Schwachstellen im Verwaltungsvollzug
aufzuzeigen und Erfolgskriterien fiir eine Neuorganisation zu entwickeln.* Nach einer funf-
jahrigen Experimentierphase hilt der Bundesbeauftragte eine endgiiltige und tragfihige Ent-

scheidung iiber die Aufgabenverteilung bei der Grundsicherung fiir dringend geboten.

Mit der vorliegenden Stellungnahme gibt der Bundesbeauftragte auf der Grundlage seiner

eigenen Erkenntnisse aus dem mehrjihrigen Prozess und der Priifungserkenntnisse des Bun-

2 2 BvR 2433/04 und 2 BvR 2434/04 (BVerfGE 119, 331).

Kealitionsvertrag zwischen CDU, CSU und FDP ,,Wachstum, Bildung, Zusammenbhalt,“ vom 26. Oktober
2009 Nr, 7.2.

Vgl. insbesondere das filr die Foderalismuskommission erstattete Gutachten des Bundesbeauftragten zur
Modernisierung der Verwaltungsbeziehungen von Bund und Léndern vom 27. September 2007 — im Fol-
genden: FéKo-Gutachten des Bundesbeauftragten — (K.-Drs. 55, www.bundestag.de/parlament/gre-
mien/foederalismus2/drucksachen)

Bericht des Bundesrechnungshofes zur Aufnahme in den Endbericht des Bundesministeriums fir Arbeit
und Soziales zur Evaluation der Experimentierklausel nach § 6c¢ Zweites Buch Sozialgesetzbuch tiber
Priifungserkenntnisse des Bundesrechnungshofes zur Durchfithrung der Grundsicherung fiir Arbeitsu-
chende nach dem Zweiten Buch Sozialgesetzbuch (Anhang 3 zu BT-Drs, 16/11488)

Bemerkungen 2006 ,,Schwachstellen bei Hartz IV beseitigen und Vollzug verbessern®, BT-Drs. 16/3200
Nr. 3.
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desrechnungshofes Empfehlungen zur Neuorganisation det Grundsicherung. Er beriicksichtigt

dabei die durch das Bundesverfassungsgericht gesetzten Rahmenbedingungen.

2 Derzeitige Organisation der Grundsicherung fiir Arbeitsuchende

2.1  Begriff der Grundsicherung fiir Arbeitsuchende

Aufgabe und Ziel der Grundsicherung fiir Arbeitsuchende werden in § 1 Abs. 1 Satz 1 und 2
SGB 11 wie folgt umschrieben:
. Die Grundsicherung fiir Arbeitsuchende soll die Eigenverantworiung von erwerbs-
fihigen Hilfebediirftigen und Personen, die mit ihnen in einer Bedarfsgemeinschaft
leben, stirken und dazu beitragen, dass sie ihren Lebensunterhalt unabhdngig von
der Grundsicherung aus eigenen Mitteln und Krdfien bestreiten konnen. Sie soll er-
werbsfihige Hilfebediirflige bei der Aufnahme oder Beibehaltung einer Erwerbstd-

tigkeit unterstiitzen und den Lebensunterhalt sichern, soweit sie ihn nicht auf andere
Weise bestreiten konnen.

Der Begriff der Grundsicherung umfasst somit Leistungen zur Beendigung oder Vetringerung
der Hilfebediirftigkeit insbesondere durch Eingliederung in Arbeit und zur Sicherung des Le-
bensunterhalts (§ 1 Abs. 2 SGB 1II).

Tréger der Leistungen der Grundsicherung sind die Bundesagentur und die Kommunen.

Die Bundesagentur mit ihren Agenturen fiir Arbeit ist verantwortlich fiir die Leistungen zum
Lebensunterhalt (Arbeitslosengeld 1T und Sozialgeld) und die Leistungen zur Eingliederung in

Arbeit (Arbeitsvermittlung sowie Qualifizierungs- und BeschéftigungsmalBnahmen).

Die Kommunen erbringen die Leistungen flir Unterkunft und Heizung sowie die flankieren-
den Eingliederungsleistungen (wie die Betreuung von Kindern, die hdusliche Pflege von An-

gehorigen, die Schuldnerberatung und die Suchtberatung).

2.2  Entstehungsgeschichte

Die derzeitige Organisation der Grundsicherung fiir Arbeitsuchende ist Ergebnis eines politi-
schen Kompromisses. Nach den Empfehlungen der Kommission fiir Moderne Dienstleistun-
gen am Arbeitsmarkt sollte eine einheitliche Aufgaben- und Finanzierungsverantwortung fiir
die in der Grundsicherung fiir Arbeitsuchende zusammengefassten Leistungen geschaffen

werden.
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Zum einen wurde die alleinige Trigerschaft des Bundes diskutiert. In diesem Modell sollten
die Grundsicherungsleistungen von der Bundesagentur im Auftrag des Bundes erbracht und

vom Bund finanziert werden.

Ein anderes Modell sah vor, die Leistungen in die Trigerschaft der Kommunen zu iiberfithren.
Der Bund sollte ihnen die finanzielle Belastung, die ihnen durch die Ubernahme der bisher
vom Bund getragenen Kosten der Arbeitslosenhilfe und anderer Leistungen entstehen wiirde,

iber die Linder erstatten.

Nachdem sich im Gesetzgebungsverfahren keiner der beiden Vorschlige einer eindeutigen
Zuordnung der Trigerschaft durchsetzen lieB, einigte sich der Vermittlungsausschuss auf ver-

schiedene Organisationsmodelle.

2.3  Formen der Aufgabenwahrnehmung

Die Leistungen der Grundsicherung werden von Arbeitsgemeinschaften, bestehend aus
Bundesagentur und Kommunen, von kommunalen Triigern oder in getrennter Aufgaben-

wahrnehmung erbracht.
2.3.1 Aufgabenwahrnehmung durch Arbeitsgemeinschaften

Zur Gewshrung der Leistungen aus einer Hand haben die Kommunen und Agenturen fiir Ar-
beit durch privatrechtliche oder offentlich-rechtliche Vertrige 346 so genannte Arbeitsge-
meinschaften errichtet (gesetzliches Regelmodell). Mit der Arbeitsgemeinschaft ist eine neue
institutionelle Kooperations- und Verflechtungsstruktur zwischen einer Bundesbehérde (Bun-
desagentur) und kommunalen Trigern geschaffen worden. Die Arbeitsgemeinschaft ist nicht
selbst Leistungstrdgerin, tritt aber nach auBen im Rahmen eines gesetzlichen Auftragsverhélt-
nisses fiir die ,,dahinter stehenden® beiden Leistungstriger (Agentur fiir Arbeit und Kommu-
ne) auf. Der Geschiftsfiihrer vertritt die Arbeitsgemeinschaft nach auflen. Wichtigstes Organ
ist die Trigerversammlung. Hier verfligen beide Leistungstriiger — ungeachtet des Umfanges

der Aufgaben- und Finanzierungsverantwortung — tiber die gleiche Anzahl an Stimmen.

Die Aufsicht iiber die Arbeitsgemeinschafien {iben die Lander im Benehmen mit dem Bun-
desministerium fiir Arbeit und Soziales (Bundesministerium) aus (§ 44b Abs.3 Satz 4
SGB II). Daneben besteht die Fach- und Rechtsaufsicht des Bundesministeriums iiber die
Bundesagentur (§ 47 Abs. 1 Satz 1| SGB II). Diese ist iiber ihre Agenturen nicht nur Mitglied
oder - im Rechtssinne - Gesellschafterin der Arbeitsgemeinschafien. Als Leistungstrigerin

soll sie auch den rechtmiBigen und wirtschaftlichen Mitteleinsatz gewéhrleisten.
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Die Personalstruktur der Arbeitsgemeinschaften stellt sich mit Stand zum Monat September

2009 wie folgt dar (Angaben in Vollzeitiquivalenten — VZA):

Schaubild 1; Personalstruktur der
Arbeitsgemeinschaften (September 2009)

426 VZA (iber Beauftragung
Dritter (u. a. Arbeitnehmer-
Oberlassung

3.154 VZA tber
Amtshilfe

36.559 VZA durch die
Bundesagentur eingesetzt

22.571 VZA durch die
Kommunen eingeselzt

= insgesamt
62.710 VZA

Quelle:  Erhebungen des Bundesrechmngshofes aufgrund einer Auswertung des
Bundesministeriums fiir Arbeil und Soziales,

2.3.2 Aufgabenwahrnehmung durch zugelassene kommunale Tréger

Nach der Experimentierklausel des § 6a SGBII lieB das Bundesministerium 69 Kommunen
zu, um die Aufgaben der Grundsicherung ganzheitlich als Leistungstriiger zu ibernehmen (so

genannte zugelassene kommunale Triiger oder Optionskommunen).

Die Aufgabenverantwortung ist bei den zugelassenen kommunalen Trdgern nach drei Ebenen

zu unterscheiden. Verantwortlich fiir die Durchfihrung der Aufgabe selbst ist die Kommune.

Die Aufsicht liegt ausschlieBlich bei den zustindigen Landesbehérden (§ 47 Abs. 1 Satz 3
SGB II). Da die Linder — mit Ausnahme von Bayern, Nordrhein-Westfalen und Sachsen — die
Aufgaben der Grundsicherung den zugelassenen kommunalen Trdgern als Pflichtaufgabe im
eigenen Wirkungskreis libertragen haben, tiben die Landesministerien iiberwicgend nur die

Rechtsaufsicht aus. Fachaufsichtliche Weisungen ditrfen sie nicht erteilen.
Der Bund triigt die Kosten, soweit es sich nicht um origindre kommunale Aufgaben handelt.

In den zugelassenen kommunalen Trigern waren im Jahr 2008 rund 8 950 Mitarbeiterinnen

und Mitarbeiter beschiftigt.’

Tn Vollzeitiquivalenten nach einer vorldufigen Auswertung des Bundesministeriums fiir Arbeit und Sozi-
ales aufgrund der Schlusstechnungen flir das Haushaltsjahr 2008, Fiir zwei der zugelassenen kommunaien
Triger liegt noch keine endgiiltige Schlussrechnung vor. Hinzu kommen Mitarbeiterinnen und Mitarbei-
ter, die mit der Wahrnehmung von Querschnittsaufgaben betraut sind.
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Dic Linder haben aufgrund der Ermichtigung des § 6 Abs. 2 SGB Il Ausfiihrungsgesetze
erlassen. Sie erdffnen den zugelassenen kommunalen Trigern - wie in der Erméchtigung vor-
gesehen - die Moglichkeit, die Grundsicherungsaufgaben zu delegieren. Einige optierende
Landkreise erbringen auf dieser Grundlage die Eingliederungsleistungen selbst, wihrend sie
die Geldleistungen auf die kreisangehérigen Stidte und Gemeinden {ibertragen haben. In eini-
gen Fillen sind den kreisangehdrigen Stédten und Gemeinden auch dariiber hinausgehende
Aufgaben oder die Ausfithrung des gesamten SGB II iibertragen. Flankierende Eingliede-
rungsleistungen (wie die Betreuung von Kindern, die Schuldnerberatung oder die Suchtbera-

tung) werden dariiber hinaus h#ufig von kirchlichen oder freien Trégern erbracht.
2.3.3  Getrennte Aufgabenwahrnehmung

Im Bereich von 19 Agenturen fiir Arbeit und Kommunen, die sich nicht auf eine Zusammen-
arbeit in den Arbeitsgemeinschaften verstindigt haben, erbringen die Agenturen filr Arbeit

und die Kommunen die Aufgaben getrennt.

Die Aufgabenwahrnehmung in getrennter Tréigerschaft ist im SGB II nicht ausdriicklich gere-
gelt. Somit bleibt es den ortlichen Tréigern tiberlassen, ob und wie sie die dabei notwendige
Zusammenarbeit regeln und organisieren. In jedem Fall haben auch sie die allgemeinen Ver-
fahrensgrundsitze des Ersten und Zehnten Buches Sozialgesetzbuch sowie die speziellen Ver-
fahrensregelungen des Vierten Kapitels des SGB 11 iiber Zustindigkeit und Verfahren und die

einheitliche Entscheidung zu beachten.

2.4  Finanzierung

Die Kosten der Leistungen sowie die Verwaltungskosten tragen Bund und Kommunen grund-

satzlich fiir diejenigen Leistungen, bei denen sie Leistungstriger sind.

Als Ausnahme von diesem Prinzip beteiligt sich der Bund zweckgebunden mit 29,2 % (Stand
2009) an den Leistungen der Kommunen fiir Unterkunft und Heizung. Unter Beriicksichti-
gung der Einsparungen der Linder aus dem Vierten Gesetz flir moderne Dienstleistungen am

Arbeitsmarkt werden die Kommunen so um jéhrlich 2,5 Mrd. Euro entlastet.

Unstrittig zwischen Bund und Lindem war, dass die Finanzierung ganz tiberwiegend vom
Bund zu tragen ist. Damit sollte ein Ausgleich zwischen finanzschwachen und finanzstarken
Regionen geschaffen werden. Die Kostentragung des Bundes ist unabhéingig davon, in wel-
cher Organisationsform die Aufgaben der Grundsicherung fiir Arbeitsuchende wahrgenom-
men werden. Der Bund wird im Jahr 2009 nach den Sollwerten voraussichtlich 37,8 Mrd.

Euro fiir Grundsicherungsleistungen aufwenden.
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Die Finanzierungsanteile des Bundes und der Kommunen sind auf der Grundlage der Sollwer-

te fiir das Jahr 2009 in dem folgenden Schaubild dargestellt.

Schaubild 2: Finanzierungsanteile des Bundes
und der Kommunen

14,4 Mrd. Euro Leistungen

30.1 Mrd. Euro Zweckausgaben
der Kommunen

des Bundes (Arbeitslosengeld ||
und Leistungen zur Eingliederung
in Arbeit)

4 Mrd. Euro Verwaltungs-

kostenerstattung durch den
Bund

= insgesamt
52,2 Mrd. Euro

3,7 Mrd. Euro Beteiligung des
Bundes an den Leistungen fir
Unterkunft und Heizung

Quelle: Erhebungen des Bundesrechnungshofes aufgrund von Angaben und Schiitzungen
des Bundesministeriums fir Arbeit und Soziales. Zu den Eingliederungsausgaben
der Kommunen liegen keine Daten vor,

2.5  Entscheidungsvorbehalt des Gesetzgebers

Der Gesetzgeber war sich der Komplexitit und des Ausmafes der Verflechtung zwischen den
unterschiedlichen Beteiligten bewusst. Er hat sich deshalb die endgtiltige Entscheidung tiber
die Aufgaben- und Finanzierungstriigerschaft und Organisation der Grundsicherung fiir Ar-
beitsuchende vorbehalten. Die Wirkungsforschung zur Experimentierklausel, iiber deren Er-
gebnisse das Bundesministerium den gesetzgebenden Korperschaften des Bundes bis zum
31. Dezember 2008 zu berichten hatte (§ 6¢ SGB II), sollte die dazu notwendige Grundlage

schaffen.

Das Bundesministerium hat die Wahrnehmung der Grundsicherungsaufgaben durch zugelas-
sene kommunale Triger im Vergleich zur Aufgabenwahrnehmung durch Arbeitsgemeinschaf-
ten untersucht. Nach seinem Bericht® lassen sich keine eindeutigen Empfehlungen fiir eines

der beiden Organisationsmodelle treffen.

6 BT-Drs. 16/11488.



3 Rahmenbedingungen fiir eine Neuorganisation der Grundsicherung

3.1  Urteil des Bundesverfassungsgerichts vom 20. Dezember 2007

Das Bundesverfassungsgericht hat mit seinem Utteil vom 20. Dezember 20077 die Einrich-
tung der Arbeitsgemeinschafien als mit dem Grundgesetz nicht vereinbare Mischverwaltung
angeschen. § 44b SGB 1T ist danach mit Art. 28 Abs. 2 Satz 1 und 2 GG in Verbindung mit
Art. 83 GG unvereinbar.

Das Bundesverfassungsgericht hat § 44b SGB II bis lédngstens zum 31. Dezember 2010 fiir
weiterhin anwendbar erklirt und dem Gesetzgeber aufgegeben, bis dahin eine gesetzliche
Neuregelung zu schaffen. Bei der Festlegung der Frist hat sich das Bundesverfassungsgericht
davon leiten lassen, dem Gesetzgeber die Moglichkeit zu geben, die Ergebnisse der Wir-
kungsforschung und die Erfahrungen der einheitlichen Aufgabenwahmehmung durch die zu-

gelassenen kommunalen Tréger zu berticksichtigen.

Es hat hervorgehoben®, dass dem Ieistungstriiger die von ihm zu erledigenden Aufgaben der
Grundsicherung eindeutig zugeordnet sein missen. Dies bedingt, dass die Aufgabenkreise
mehrerer beteiligter Leistungstriiger klar voneinander abgegrenzt sind. Eine eindeutige Auf-
gabenzuordnung schafft die Grundlage fiir die Zurechnung von Verwaltungshandeln an ein

Staatsorgan und ist die Voraussetzung fiir die formelle RechtmaBigkeit dieses Handelns.

Das Gericht weist weiter darauf hin’, dass die Verwaltungszustindigkeiten von Bund und
Landern grundsitzlich voneinander getrennt sind und selbst mit Zustimmung der Beteiligten
nur in den vom Grundgesetz vorgesehenen Fillen zusammengefiihrt werden k6nnen. So muss
der Leistungstriger die ihm zugeordneten Aufgaben grundsitzlich mit eigenem Personal, ¢i-
genen Sachmitteln und eigener Organisation und damit in eigenen Verwaltungseinrichtungen
wahrnehmen. Dies setzt vor allem im Hinblick auf das Demokratieprinzip voraus, dass der
Leistungstriger auf den Aufgabenvollzug nach seinen Vorstellungen einwirken kann., Daran
fehlt es, wenn Entscheidungen {iber Organisation, Personal und Aufgabenerfilllung nur in

Abstimmung mit einem anderen Triger getroffen werden kénnen.

Der Spiclraum bei der organisatorischen Ausgestaltung findet seine Grenze somit dort, wo

Verbund- und Beteiligungsstrukturen zwischen Bundes-, Landes- und Kommunalverwaltung

! 2 BvR 2433/04 und 2 BvR 2434/04 (BVerfGE 119, 331 ff.).
Vgl Randziffern 155 ff.
? Vgl. Randziffern 151 ff.
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entstehen wiirden, die eine eigenverantwortliche Aufgabenerledigung des Leistungstrigers
beeintriichtigen und die Zurechnung des Verwaltungshandelns erschweren (z. B. Mitentschei-

dungsrechte eines Leistungstrigers im fremden Aufgabenbereich),

Das Bundesverfassungsgericht unterstreicht'®, dass die Aufsicht tiber die Aufgaben der
Grundsicherung klar bestimmt und den befugten Stellen zugeordnet sein muss. Verzahnte
oder gemeinsame Zustindigkeiten sollten dabei vermieden werden. Sie filhren zu unklaren
Einwirkungsmoglichkeiten und begiinstigen eine Verselbstindigung der beaufsichtigten

Grundsicherungsstellen ohne hinreichende Kontrolle.

3.2 Empfehlungen des Bundesbeauftragten fiir Wirtschaftlichkeit in der Verwaltung

und des Bundesrechnungshofes

Der Bundesbeauftragte und der Bundesrechnungshof haben in der Vergangenheit bereits
mehrmals die Verflechtungslinien in der Vollzugswirklichkeit staatlicher Aufgaben und ihre
Auswirkungen auf die Qualitit und Wirtschaftlichkeit der Aufgabenerledigung untersucht.
Danach gliedert sich die Verantwortung des Staates filr eine staatliche Aufgabe in folgende

Teilaspekte:"’

s Aufgaben- bzw, Leistungstrigerschaft (Zustindigkeit fiir die Sachmaterie bzw. Kompe-

tenz)

¢ Finanzierungstrigerschaft (Zustindigkeit fiir die Finanzierung der Zweck- und Verwal-

tungsausgaben)
e Wahrnehmungstrigerschaft (Zusténdigkeit fiir den Verwaltungsvollzug) und
e Aufsichtstrigerschaft (Zustindigkeit fiir die Rechts- oder gegebenenfalls Fachaufsicht).

Die Aufgabenerledigung unterscheidet sich wesentlich danach, ob die Verantwortung fiir eine
Aufgabe nur einer staatlichen Ebene, z. B. nur dem Bund oder nur dem Land (einheitliche
Verantwortungsstruktur), oder mehreren staatlichen Ebenen, etwa Bund und Land (geteilte
Verantwortungsstruktur) zugewiesen ist. Dies becinflusst die gesamte Gestaltung einer staat-
lichen Aufgabe. So bedingt etwa die auf zwei staatliche Ebenen aufgeteilte Wahrnehmungs-
trigerschaft besondere Verfahren der Abstimmung zwischen den beteiligten Trégern. Die
Schnittstellen im Verwaltungsvollzug miissen klar definiert sein. Dies ist ein Gebot der Biir-

gerfreundlichkeit und der eindeutigen Zuordnung staatlichen Verwaltungshandelns.

10 Vgl. dort Randziffern 188 ff.
I Vgl. insbesondere FoKo-Gutachten des Bundesbeaufiragten, Nr. 2.4,
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In idealtypisch einheitlichen oder geteilten Verantwortungsstrukturen sind die Verantwort-
lichkeiten zu den Teilaspekten deckungsgleich. Die jeweils verantwortliche staatliche Ebene
finanziert die eigene Aufgabe vollumfinglich, nimmt sie in einer eigenen Organisation wabr
und fiihrt auch selbst die Aufsicht. Damit entsprechen sich Fach- und Finanzierungsverant-

wortung.

Ausgehend hiervon haben der Bundesbeauftragte und der Bundesrechnungshof in den ver-
gangenen Jahren Rahmenbedingungen und Erfolgskriterien aufgezeigt, an denen die derzeiti-
ge Organisation der Grundsicherung fiir Arbeitsuchende zu messen ist und an denen sich auch

eine Neuordnung orientieren sollte."

Danach sollten Aufgaben und Kompetenzen des Leistungstriigers oder der Leistungstriger
méglichst eng mit der Finanzierungszustidndigkeit verkniipft sein, um die Eigenverantwort-
lichkeit der Akteure zu erhdhen.” So besteht bei der Wahrnehmung von in eigener Zustén-
digkeit finanzierten Aufgaben ein héherer Anreiz fiir ein sparsames und wirtschaftliches Han-
deln als bei der Wahmehmung von Aufgaben, die ,,aus fremder Tasche® finanziert werden.
Zudem werden mit dem Auseinanderfallen von Aufgaben- und Finanzierungsverantwortung
Verfahren zur Kostenabrechnung und -erstattung erfordertich, die oft aufwiindig und fehleran-

fallig sind.

Der Bundesbeauftragte und der Bundesrechnungshof haben darauf hingewiesen, dass die
zentrale Bedeutung der Grundsicherung fiir die Herstellung gleichwertiger Lebensverhéltnisse
und die Wahrung der Rechts- und Wirtschaftseinheit in der Bundesrepublik Deutschland eine
cinheitliche gesetzmifige Rechtsanwendung erfordern.' Uber die fiir die konkrete Leis-
tungsgewihrung wesentlichen Merkmale muss daher bundesweit einheitlich rechtméfig ent-

schieden werden.

Der Bundesbeauftragte und der Bundesrechnungshof haben empfohlen, Schnittstellen zwi-
schen verschiedenen Leistungstriigern im Verwaltungsvollzug zu vermeiden. Sie bedingen
hiufig langwierige, komplizierte und fehleranfillige Abstimmungsprozesse und bergen die
Gefahr, dass sich Interessengegensitze der beteiligten Leistungstriiger nur unter Einschrén-

kungen fiir die eigenverantwortliche Aufgabenerledigung aufldsen lassen.

Vegl. insbesondere das F6Ko-Gutachten des Bundesbeaufiragten, den Bericht des Bundesrechnungshofes
in Anhang 3 zu BT-Drs. 16/11488 sowie die Bemerkungen 2006 ,,Schwachstellen bei Harfz IV beseitigen
und Vollzug verbessern®, BT-Drs. 16/3200 Nr. 3.

Vgl. etwa F6Ko-Gutachten des Bundesbeauftragten, Nr. 4.3.1.4.

M Vgl. FoKo-Gutachten des Bundesbeauftragten Ni. 4.3.1.4.
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Dabei ist auch zu beriicksichtigen, dass bereits mit der Wahl der Organisationslésung ein
Rahmen fiir die Leistungsgewihrung gesetzt wird. So kann die organisatorische Verflechtung
verschiedener staatlicher Ebenen dazu fiihren, dass sich die Abgrenzung der Verantwortungs-
bereiche in den Verwaltungsvollzug verlagert, dort gleichsam ,,ausgetragen® wird und sich in
uneffizienten Abliufen niederschligt. Sie birgt zudem die Gefahr mangelnder Beherrschbar-
keit von Organisations- und Optimierungsprozessen (z. B, Konzentration odet Delegation von
Aufgaben), weil diese von einem Zusammenwirken mehreter Leistungstréger abhingen. Auch
kann die Verflechtung zu spezifischen Risiken fiir die gew#hlte Verwaltungsstruktur fithren. "
Der Leistungstriiger muss bei der organisatorischen Ausgestaltung seiner Aufgaben die Be-
lange der Prisenz der Grundsicherungsstellen in der Fliche (,Biirgerndhe®) ginerseits und

wirtschaftlicher MindestgroBen andererseits in effizienten Verwaltungsstrukturen in Aus-

gleich bringen.

Auch die Aufsichts- und Steuerungsbefugnisse miissen eng mit der Finanzierungszustindig-
keit verkniipft sein.!® Der Leistungstriiger muss die ihn treffenden finanziellen Risiken ,.be-
herrschen® kénnen. Hierflir muss er sich einen Einblick in die Erledigung der Grundsiche-
rungsleistungen verschaffen und zielgerichtet darauf einwirken, notfalls ,,gegensteuern® kon-
nen. Effektive Aufsichts- und Steuerungsmoglichkeiten versetzen den Leistungstriiger in die
Lage, die Qualitit des Vollzugs zu gestalten. So kann er etwa auf eine bundeseinheitliche

rechtmiBige Leistungsgewihrung und effiziente Verwaltungsabldufe hinwirken.

4 Dilemma der Grundsicherung: Geteilte Verantwortung fiir eine ein-

heitliche Aufgabe

4.1 Verflechtung der staatlichen Ebencn in den bestehenden Organisationsformen
4.1.1 Arbeitsgemeinschaften

Die Arbeitsgemeinschaft weist zu Finanzierung, Leistungsirigerschaft und Aufsicht geteilte
Verantwortungsstrukturen auf. Der Bund besitzt keine seiner Finanzierungsverantwortung
entsprechenden Aufsichtsbefugnisse und Steuerungsméglichkeiten. Die Verantwortung der
Bundesagentur und der Kommune fiir den Vollzug ist — {iber eine Schnittstellenlosung hi-

nausgehend — in der Arbeitsgemeinschaft unmittelbar verwoben.

1 So etwa im Falle der Einrichtung von Sffentlich-rechtlichen Anstalten Unklarheiten in Bezug auf die

Anstaltslast und die Gewihrtrigerhaftung,
16 Vgl. etwa F8Ko-Gutachten des Bundesbeauftragten, Nr. 4.3.1.4.
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Die Verflechtung von Bund und Land bzw. Kommune in der Arbeitsgemeinschaft ist in dem

folgenden Schaubild dargestellt.

Schaubild 3: Verflechtung von Bund und Land (bzw. Kommune)
in der Arbeitsgemeinschaft (ARGE)

Land { Kommune

Aufsicht Bundesministerium

- Land \

Biirger

/// VA TILTLILS LTI IILTLL TS
Wahrnehmungstriger // Arbeitsgemeinschaft
/ P, . S, %,

Kommune

| Bundesagentur

Leistungstrager

Finanzierungstrager:
Zweckausgaben

Finanzierungstrager:
Verwaltunasausgaben

—_— = Aufsicht KdU = Beteiligung des Bundes an den

Leistunaen fiir Unterkunft und Heizuna
€----- +» = Abstimmung 'S n ey

4,12 Zugelassene kommunale Triger

Ein zugelassener kommunaler Triger ist im Kern in einheitlichen Verantwortungsstrukiuren
angelegt, Die Finanzierungstrigerschaft ist jedoch zwischen Bund und Kommune geteilt, wo-
bei der Bund den weit iiberwiegenden Teil der Finanzierungslast trigt. Der Bund hat keine
Aufsichtsbefugnisse und Steuerungsmoglichkeiten. So ist der Bund nicht in der Lage, eine
einheitliche Rechtsanwendung sicherzustellen, obwohl er in mafgeblichem Umfang die Kos-

ten der Grundsicherung trigt. Finanz- und Fachverantwortung fallen insoweit auseinander.
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Die Verflechtung von Bund und Land bzw. Kommune in einem zugelassenen kommunalen

Triger ist im Folgenden dargestellt.

Schaubild 4: Verflechtung von Bund und Land (bzw. Kommune)
in einem zugelassenen kommunalen Trager (zKT)

L.and / Kommune

Aufsicht Land

Blirger

T1F

Wahrnehmungstriager Kommune

Leistungstriger Kommune

Finanzierungstriager:
Zweckausgaben

Finanzierungstréger:
Verwaltungsausgaben

- ; KdU = Beteiligung des Bundes an den
Aufsicht Leistunaen fur Unterkunft und Heizuna
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4.1.3 Getrennte Aufgabenwahrnehmung

Die getrennte Aufgabenwahrnehmung weist durchgéngig geteilte Verantwortungsstrukturen
auf, Diese sind jedoch nicht idealtypisch, da sie nicht deckungsgleich angelegt sind. So besitzt
der Bund keine seiner Finanzierungsverantwortung entsprechenden Aufsichtsbefugnisse und

Steuerungsmdoglichkeiten.

Die Verflechtung von Bund und Land bzw. Kommune bei der getrennten Aufgabenwahrneh-

mung ist in dem folgenden Schaubild dargestellt.

Schaubild 5: Verflechtung von Bund und Land (bzw. Kommune)
bei getrennter Aufgabenwahrnehmung
Land /f Kommune
Aufsicht .
Bundesministerium Land
Wahrnehmungstrager = Agentur fir Arbeit . Kommune
L eistungstriger \ Bundesagentur . Kommune
Finanzierungstriager:
Zweckausgaben
Finanzierungstriager:
Verwaltuhgsausgaben
—_— > = Aufsicht KdU = Beteiligung des Bundes an den
Leistunaen fiir Unterkunft und Heizuna
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4.1.4 Vergleich der bestehenden Organisationsformen

Die wesentlichen Verflechtungslinien der drei Organisationsformen sind in der folgenden

Matrix einander gegentibergestellt:

4,2  Priifungserkenntnisse des Bundesrechnungshofes

Die Priifungserkenntnisse des Bundesrechnungshofes aus den vergangenen Jahren belegen die
erheblichen Schwiichen und Risiken, die mit einer Teilung der Verantwortung fiir die Grund-
sicherung fiir Arbeitsuchende und der damit einhergehenden Verflechtung von Bund und

Landern bzw. Kommunen verbunden sind. Hierzu gehtren beispielhaft:17

¢ Dic Kommunen iibten iiber die Gremien der Arbeitsgemeinschaften und die Verwaltung
zugelassener kommunaler Tréiger hdufig Einfluss auf die Bewilligung von Férderantrédgen
zu EingliederungsmafBnahmen (z. B. zu Arbeitsgelegenheiten oder Beschiftigungszu-
schiisse) aus, die von kommunalen oder den Kommunen nahestehenden MalBnahmetré-
gern angeboten wurden. Es fehlte an einer kritischen Distanz zu kommunalpolitischen In-
teressen und in der Folge an einer die Interessen des Bundes wahrenden Durchfithrung,

Uberwachung und Steuerung der Arbeit vor Ort. So profitierten die Kommunen z. B. von

1 Weitere Prifungserkenntnisse finden sich etwa im FoKo-Gutachten des Bundesbeauftragten, in dem
Bericht des Bundesrechnungshofes in Anhang 3 zu BT-Drs. 16/11488 sowie in den Bemerkungen 2006
,Schwachstellen bei Hartz IV beseitigen und Vollzug verbessern®, BT-Drs. 16/3200 Nr. 3.
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den Arbeitsgelegenheiten nach § 16d SGB 1L, weil ein nicht geringer Teil der dffentlich
geforderten Arbeit in kommunalen Einrichtungen erbracht wurde oder in Einrichtungen,
mit denen die Kommunen wirtschaftlich oder personell verflochten waren. Sie ethielten
zumeist nicht nur eine vollstindige Erstattung der Entgelte fiir die Beschéftigten, sondern
auch zusitzliche Pauschalen, dic in der Regel zwei Drittel der gesamten MaBnahmekosten
ausmachten. Nicht wenige dieser Einrichtungen setzten mit 6ffentlichen Mitteln mehrere
Millionen Euro pro Jahr um. Vergleichbare Interessenkonflikte bestanden zu den Leistun-
gen fiir die Kosten der Unterkunft nach § 22 SGB II. Diese Leistungen machten bei kom-
munalen Wolnungsbauunternehmen einen erheblichen Teil des Umsatzes aus und hatten
damit Auswirkungen auf die kommunale Strukturplanung. Uber die Gremien der Arbeits-
gemeinschaften waren die Kommunen dariiber hinaus an Entscheidungen beteiligt, die
ausschlieBlich Leistungen des Bundes betrafen (z. B. im Hinblick auf Organisation, Steue-

rung und Einsatz von Personal).

In einigen Fillen verzogerten zugelassene kommunale Tréger die Feststellung mangelnder
Erwerbsfihigkeit von Hilfebediirftigen und bewirkten damit die Kostentragung des Bun-
des. In einer GrofBstadt waren davon Fille mit einem jéhrlichen Leistungsvolumen im sie-
benstelligen Bereich betroffen. Es hingt im Wesentlichen von der Erwerbsfihigkeit der
Hilfebediirftigen ab, ob Leistungen nach dem SGB II (erwerbstihige Hilfebediirftige) oder
nach dem SGB XII (nicht erwerbsfihige Hilfebediirftige) gezahlt werden. Die Kommunen
tragen die Kosten der Sozialhilfe fiir nicht erwerbsfihige IMilfebedurftige nach dem

SGB X1 alleine.

Beinahe fiinf Jahre nach Einfilhrung des SGB II erhilt der Bund von den zugelassenen
kommunalen Tréigem noch immer nicht die filr seine Steuerungsaufgaben und Statistiken
notwendigen Daten, weil diese teilweise gar nicht elektronisch erhoben werden oder tech-
nisch nicht tibertragen werden kénnen. Deshalb werden beispielsweise die Arbeitslosen-
zahlen in den Gebieten einiger zugelassener kommunaler Triger fiir die bundesweite Sta-
tistik hochgerechnet. Dies begiinstigt Méngel in der Transparenz, der Aufsicht und der

Steuerung,

Bine erhebliche Zahl von Hilfebediirftigen erhielt von den Arbeitsgemeinschaften Leis-
tungen, ohne dass sie in den Vermittlungsprozess einbezogen und ihre Eigenbemithungen
zur Beendigung der Hilfebedtrftigkeit kontrolliert wurden. Die organisatorische und tech-
nische Trennung von Leistungsgewihrung und Integrationsarbeit fiihrte zu so hohen Rei-
bungsverlusten, dass der Grundsatz des Férderns und Forderns nicht wirkungsvoll umge-

setzt werden konnte. So mangelte es insbesondere an klaren Regeln und Verantwortlich-
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keiten fiir den Austausch von Informationen iiber leistungs- und statusrechtliche Ande-
rungen bei den erwerbsfihigen Hilfebediirftigen. Meist fehlte zudem ein persénlicher An-
sprechpartner, der dafiir verantwortlich war, dass alle zu aktivierenden erwerbsfihigen
Hilfebediirftigen ciner Bedarfsgemeinschaft in den Integrationsprozess einbezogen wur-
den. Da die fiir die Leistung und die Vermittlung eingesetzten IT-Fachverfahren der Bun-
desagentur nicht miteinander verkniipft sind, besteht derzeit keine Moglichkeit, den

Kommunikationsprozess technisch zu unterstiitzen.

Die Grundsicherungsstellen in getrennter Trigerschaft ermittelten haufig fir die Regel-
leistungen sowie die Kosten der Unterkunft getrennt von einander dieselben Sachverhalte
(z.B. den Umfang der Bediirftigkeit). Manche Trdger bewilligten ihre Leistungen zunéchst
vorldufig, bis der jeweils andere Triiger iiber den Umfang seiner Leistung entschieden hat-
te, und setzten ihre Leistungen erst danach endgiiltig fest. Die Hilfebedtirftigen erhielten
in diesen Fillen mitunter bis zu vier Bewilligungsbescheide, bevor die Hohe der Gesamt-
leistung feststand. Die Bescheide widersprachen sich in einigen Fillen in Bezug auf die
Héhe der Leistungen, weil die Kommunen die Entscheidungen der Arbeitsagenturen nicht
fiir maBgeblich hielten. Dies kam selbst dann vor, wenn die Grundsicherungstrdger vor

Ort gemeinsame Anlaufstellen fiir die Hilfebediirftigen eingerichtet hatten.

Die getrennte Aufgabenwahrnehmung hat gegeniiber den Arbeitsgemeinschaften und den
zugelassenen kommunalen Trigern den Vorteil, dass Aufgaben und Verantwortung ein-
deutig zugeordnet sind. Diesem Vorteil stehen als Nachteile Mehr- und Doppelarbeiten
sowie Doppelstrukturen (z.B. mehrfache Berechnungen, Kopieren von Unterlagen, Unter-
richtungsaufwand) gegentiber. Die Bewilligung von Leistungen zur Sicherung des Le-
bensunterhaltes ist deshalb bei getrennter Trigerschaft grundsitzlich verwaltungsaufwen-
diger. Der Bundesrechnungshof fthrt die systemimmanenten Reibungsverluste der ge-
trennten Aufgabenwahrnehmung im Wesentlichen auf eine unzureichende Abstimmung
und Unterrichtung der Agenturen und kommunalen Triiger untereinander zurtick. Diese
konnten bei sachgerechter, auch die berechtigten Interessen der Hilfebediirftigen in den

Blick nehmender Regelung und Organisation der Zusammenarbeit verringert werden.

Lisungsansatz des Koalitionsvertrages

Der Koalitionsvertrag fiir die 17. LegislaturperiOt:ie18 sicht eine getrennte Aufgabenwahrneh-

mung der Bundesagentur und der Kommunen ohne verfassungsrechtliche Anderungen vor.

Koalitionsvertrag zwischen CDU, CSU und FDP ,,Wachstum. Bildung. Zusammenhalt.“ vom 26. Oktober
2009, Nr, 7.2.
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Die Bundesagentur soll den Kommunen auf der Grundlage eines LMustervertrages™, den das
Bundesministerium vorgeben soll, die freiwillige Zusammenarbeit anbieten. Die derzeit zuge-

lassenen kommunalen Triiger sollen Bestand haben.

Im Folgenden ist der hier mafBgebliche Abschnitt des Koalitionsvertrages im Wortlaut wie-

dergegeben:

., SGB 1I-Strukturreform

Die Koalition will die Aufgabenwahrnehmung und Finanzierung fiiv Langzeitarbeits-
Jose im Sinne der Menschen neu ordnen. Wir streben eine verfassungsfeste Losung
ohne Anderung des Grundgesetzes und ohne Anderung der Finanzbeziehungen an,
die dazu beitrdgt, dass Langzeitarbeiislosigkeit vermieden bzw. so schnell wie mdg-
lich itberwunden wird,

Dabei gilt es, die Kompetenz und Erfahrung der Linder und der Kommunen vor Ort
sowie der Bundesagentur filr Arbeit in getrennter Aufgabenwahrnehmung filr die
Betreuung und Vermitilung der Langzeitarbeitslosen zu nuizen. Die bestehenden Op-
tionskommumnen sollen diese Aufgabe unbefristet wahrnehmen konnen. Dabei muss
kommunalen Neugliederungen Rechnung getragen werden kénnen,

Die Bundesagentur fiir Arbeit erhlt die Aufgabe, den Kommunen allraktive Angebo-
te zur freiwilligen Zusammenarbeit zu unterbreiten. Dazu wird das Bundesministeri-
um fiir Arbeit und Sozialordnung einen ,, Mustervertrag” ausarbeiten, der die Zu-
sammenarbeit regelt und die kommunale Selbstverwaltung achtet. Unser Ziel ist eine
biirgerfreundliche Verwaltung, die unnitige Doppelarbeit vermeidet. ™

Der Koalitionsvertrag sieht in diesem Zusammenhang vor zu priifen, ob die Kosten fiir Unter-
kunft und Heizung pauschaliert werden konnen. Zudem soll das Wohngeldrecht tiberpriift

werden. Der Koalitionsvertrag fiihrt dazu aus:

., Pauschalierungen

In diesem Zusammenhang werden auch die Kosten der Unterkunfi transparent und
rechtssicher ausgestaltet. Wir werden auf der Basis der vorhandenen gesetzlichen
Regelungen priifen, die Energie- und Nebenkosten sowie ggf die Kosten der Unter-
kunft zu pauschalieren. Dabei sind regionale Besonderheiten zu beriicksichtigen. Wir
wollen damit auch dazu beitragen, dass die Zahl der Prozesse in diesem Bereich zu-
riickgeht und gleichzeitig Anreize fiir einen sparsamen Energieverbrauch selzen,

Wir werden das Wohngeldrecht hinsichtlich der Schnittstellen zu anderen sozialen
Sicherungssystemen iiberprifen und streben weitere Vereinfachungen bei der Ermiti-
lung des Wohngeldanspruchs an. ”

Der Losungsansatz des Koalitionsvertrages ldsst bei den Entscheidungen fiir eine getrennte
Aufgabenwahrnehmung von Bundesagentur und Kommunen sowie filr den Fortbestand der
derzeitigen zugelassenen kommunalen Tréger die ,,Systemarchitektur® dieser Wahrnehmungs-

formen, insbesondere die Finanzierungsverantwortung unangetastet. In der Folge tibernimmt
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er die bisherigen Schwichen, die mit den geteilten Verantwortungsstrukturen und der damit

einhergehenden Verflechtung der staatlichen Ebenen verbunden sind.

Yo besitzt der Bund bei einer kiinftig getrennten Aufgabenwahrnehmung weiterhin keine sei-
ner Finanzierungsverantwortung entsprechenden Aufsichtbefugnisse und Steuerungsmdoglich-
keiten. Dies betrifft dic Kostenbeteiligung des Bundes an den Leistungen der Kommunen fiir
Unterkunft und Heizung. Zudem ist mit der Entscheidung fir diese Wahrnechmungsform das
urspriinglich in der Grundsicherung verfolgte Ziel, die Einzelleistungen ,,aus einer Hand™ zu
erbringen, ungleich schwerer zu erreichen. Die Losung macht es erforderlich, zahlreiche we-
sentliche Fragen der Zusammenarbeit zwischen Bundesagentur und Kommunen im Vertrags-
wege zu regeln, die bei einer gesetzlichen Regelung unter dem Aspekt der eigenverantwortli-
chen Aufgabenerledigung mit vetrfassungsrechtlichen Risiken behaftet wiren (z. B. zur ge-
meinsamen Antragsannahme oder Bescheiderteilung, zur Tatbestandswirkung bei der Pritfung
der Erwerbsfihigkeit oder auch Ablauffragen wie die IT-Nutzung oder der Datenaustausch,
einschlieBlich der Erhebung statistischer Daten). Es wird ein aufwindiges, laufendes Mana-
gement mehrerer hundert Vertriige erfordetlich. Die Vertragslosung bictet Einfallstore fiir
Verbund- und Beteiligungsstrukturen, welche die eigenverantwortliche Aufgabenerledigung
der Leistungstriger beeintréichtigen, Sie birgt dariiber hinaus erhebliche Risiken im Hinblick
auf die Einheitlichkeit der Leistungen. Auch bei Vorgabe eines ,Mustervertrages® durch das
Bundesministerium sind die Abldufe im Verwaltungsvollzug vom Ausgang der Vertragsver-
handlungen oder der Finigung bei Vertragsstdrungen im Einzelfall abhingig, So kann die
Entscheidung fiir eine getrennte Aufgabenwahrnehmung eine weitgehende Riickkehr zum
_status quo ante® bedeuten, durch die der geltende Begriff der Grundsicherung infrage gestellt

wird.

Mit der Bestandsgarantie fiir die derzeitigen kommunalen Triger wird ein mbgliches einheit-
liches System der Grundsicherung dauerhafi preisgegeben. Dies birgt das Risiko ,,zweier
Klassen® erwerbsfihiger Hilfebediirftiger. Bei der zukiinftigen Aufgabenwahrnehmung fallen
Fach- und Finanzierungsverantwortung weiterhin in wesentlichem Umfang auseinander. Ver-
fassungsrechtliche Risiken im Hinblick auf das in der Féderalismusreform geschaffene Ver-
bot der bundesgesetzlichen Aufgabeniibertragung an die kommunale Ebene (Art. 84 Abs. 1
Satz 7 GG) kommen bei einer Entfristung des geltenden Optionsmodells hinzu. Die Entschei-
dung fiir den Bestand der derzeitigen kommunalen Trager ist im Ubrigen mit Blick auf die

Ergebnisse der Wirkungsforschung zur Experimentierklausel sachlich nicht zu begriinden.

Unabhingig davon weist der Bundesbeauftragte darauf hin, dass bei Zugrundelegung einer

,,verfassungsfeste(n) Losung ohne Anderung des Grundgesetzes und ohne Anderung der Fi-
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nanzbeziehungen® die Frage der ,richtigen” Systementscheidung den - zentralen - Stellen-
wert, der ihr zukommt, verliert. Die Entscheidung iiber das System sollte angesichts der Be-
deutung der Grundsicherung nicht durch den Blick auf den ,.erwiinschten” Umfang der Ge-

setzgebung prijudiziert werden, sei sie verfassungsrechtlicher oder einfachrechtlicher Art.

4.4 Ziele der Foderalismuskommission I

Geteilte Verantwortungsstrukturen fiir eine einheitlich wahrzunehmende Aufgabe widerspre-
chen den auf Entflechtung (anstatt weiterer Verflechtung) ausgerichteten Zielen der Reformen
im Bund-Linder-Verhiltnis (Féderalismuskommission I), denn sie fiihren gerade zu einer
weiteren Bund-Linder-Verflechtung. Auch der Losungsansatz des Koalitionsvertrages steht
damit im Widerspruch zu den Zielen der Féderalismuskommission I, weil er die geteilten

Verantwortungsstrukturen in der Grundsicherung fortschreibt.

Der Bundesbeauftragte hat darauf hingewiesen, dass von den grundlegenden foderalen, die
Kompetenzriume von Bund und Lindern trennenden Strukturen nur in besonders gelagerten
Ausnahmefillen abgewichen werden sollte.!” Die verfassungsrechtliche Trennung der Ver-
waltungsriume von Bund und Lindern (und damit auch der Kommunen) gewéhrleistet in der
geltenden Kompetenzarchitektur des Grundgesetzes die Eigenstdndigkeit der staatlichen Ebe-
nen und schiitzt insbesondere die Linder vor einer Einflussnahme des Bundes (Art. 30
Grundgesetz). Eine Verflechtung der staatlichen Ebenen muss durch besondere Ziele begriin-
det sein. Ein solches Ziel kann sein, den gleichméBigen, rechtméBigen und wirtschaftlichen
Vollzug eines Bundesgesetzes in allen Lindern sicherzustellen. Die Erkenntnisse des Bundes-
rechnungshofes und des Bundesbeaufiragten lassen bezweifeln, dass diese Ziele in einer in

geteilter Triigerschaft organisierten Grundsicherung umfassend erreicht werden konnen.

Die Komplexitiit der Neuordnung und die teilweise divergierenden Interessen des Bundes und
der Linder lassen beflirchten, dass die schon bislang bei Mischfinanzierungen vom Bundes-
beaufiragten und dem Bundesrechnungshof regelméfig festgestellten negativen Effekte™ sich
in der Verwaltungspraxis auch hier nachteilig auf die Effizienz der Umsetzung der Grundsi-

cherung fiir Arbeitsuchende auswirken werden.

1 Vgl. das FéKo-Gutachten des Bundesbeauftragten Nr. 2.4 {f.
2 Vel. u.a. Schriftenreihe des Bundesbeaufiragten Band 9: Finanzbeziehungen zwischen Bund und Lin-
dern, 2002, und das FéKo-Gutachten des Bundesbeaufiragten.



-21 -

4,5  Systemischer Befund

Die sich in der Grundsicherung fiir Arbeitsuchende zeigenden erheblichen Schwichen und
Risiken treten systembedingt auf, weil die Verantwortungsstrukturen fiir die einheitliche Auf-
gabe zwischen verschiedenen staatlichen Ebenen geteilt sind. Zu den Schwichen und Risiken

kommt es, weil

e die Teilaspekte der Aufgabenverantv\for‘zuug21 vollstindig auseinanderfallen (so insbeson-
dere wenn die Teilaspekte der Finanzierungstrigerschaft und der Fachverantwortung auf
verschiedenen staatlichen Ebenen liegen, etwa zum einen beim Bund und zum anderen bei

den Kommunen)

o sich die auf ein und derselben staatlichen Ebene, etwa beim Bund, liegenden Teilaspekte
der Aufgabenverantwortung hinsichtlich ihres Umfangs nicht entsprechen, also nicht ,.de-
ckungsgleich® sind (so insbesondere wenn die Aufsichtsbefugnis gemessen an der Finan-

zierungsverantwortung unzureichend ist)

e im Verwaltungsvollzug und bei der Aufsicht unangemessen eng verflochtene Verbund-

und Beteiligungsstrukturen bestehen.

Sie #uBern sich in der Vollzugswirklichkeit insbesondere in Form unwirtschaftlicher Aufbau-
und Vollzugsstrukturen (z. B. langwierige und fehleranfillige Abstimmungsprozesse), unein-
heitlicher Rechtsanwendung, in Defiziten der Aufsicht und Steuerung sowie in aufwindigen,

mit einem hohen Verwaltungs- und Kontrollaufwand verbundenen Abrechnungsverfahren.

Dieser Befund betrifft sémtliche derzeitigen Wahrnehmungsformen der Grundsicherung (Ar-
beitsgemeinschaften, Optionskommunen und Arbeitsagenturen in getrennter Aufgabenwah-
nehmung) und dariiber hinaus auch weitere denkbare Kooperationsformen zwischen Bund
und Lindern, so auch das zuletzt diskutierte Modell der ,,Zentren fiir Arbeit und Grundsiche-

rung“??. All diese Wahrnehmungsformen weisen in einem unterschiedlichen Grad geteilte

2L Siehe Nr. 3.2.

2 Das federfilhrende Bundesministerium hatte im Februar 2009 Gesetzesentwiirfe zur Neuorganisation der
Grundsicherung vorgelegt (Entwiirfe fiir ein Gesetz zur Anderung des Grundgesetzes (Artikel 86a GG)
und fiir ein Gesetz zur Regelung der gemeinsamen Aufgabenwahrnehmung in der Grundsicherung fir
Arbeitsuchende). Danach war vorgesehen, fiir einen sachlich abgegrenzten Bereich die Mischverwaltung
zwischen Bund und Lindern bzw. den nach Landesrecht zustindigen Gemeinden und Gemeindeverbin-
den verfassungsrechtlich zuzulassen. Als Organisationsform wurde die gemeinsame ffentlich-rechtliche
Anstalt von Bund und Land (Mischeinrichtung) eingefithrt. Auf dieser Grundlage sollten rund 370 ,,Zent-
ren fiir Arbeit und Grundsicherung® als rechtsfihige Anstalten dffentlichen Rechts errichtet werden, in
denen Bund und Lénder bei der Erfilllung ihrer Aufgaben zusammenwirken sollten. Zu dem Modell hat
der Bundesbeaufiragte mit Schreiben vom 27. Februar 2009 Stellung genommen.
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Verantwortungsstrukturen und - damit einhergehend - eine Verflechtung von Bund und Lén-

dern bzw. Kommunen auf,

Die Erfahrungen der vergangenen Jahre zeigen, dass dic aufgezeigten Rahmenbedingungen in
der bestehenden Organisation der Grundsichetung nicht hinreichend zu realisieren sind. Die
Nachteile der geteilten Verantwortungsstrukturen sind in der Praxis kaum auszugleichen. So
sind alle Versuche, die Verwaltungs- und Steuerungsmechanismen entscheidend zu verbes-

sern, erfolglos geblieben.

Nach Auffassung des Bundesbeauftragten kénnen die Méngel umfassend und idealtypisch nur
in einer einheitlichen Verantwortungsstruktur fiir die Grundsicherung tiberwunden werden.
Dabei kénnen auch bei einheitlichen Verantwortungsstrukturen drtliche Besonderheiten be-
riicksichtigt werden (z. B. iiber Entscheidungsspieltiume beim Einsatz arbeitsmarktlicher

Instrumente).

Die Entflechtung der bestehenden geteilten Verantwortungsstrukturen setzt eine umfassende
Neuorganisation der Aufgabe voraus, welche dic aufgezeigten Rahmenbedingungen bertick-
sichtigt. Dafiir wire zundchst die Systementscheidung fiir eine ungeteilte Leistungstréger-
schaft des Bundes oder der Linder (einschlieBlich der Kommunen) zu treffen. Dies entspréche
auch den auf Entflechtung ausgerichteten Zielen der Reformen im Bund-Lénder-Verhéltnis.
Die Systementscheidung kénnte mit den - im Koalitionsvertrag bereits angekiindigten - Uber-
legungen zur Pauschalierung der Kosten fiir Unterkunft und Heizung und zur Uberpriifung

des Wohngeldrechts verkntipft werden.

5 Bewertung der Entflechtungsoptionen: alleinige Triigerschaft des

Bundes oder der Linder (einschlielich Kommunen)

5.1  Entflechtung als Ziel

Die derzeit bestehende geteilte Verantwortungsstruktur fir die Grundsicherung kann mit dem
Ziel einer einheitlichen Verantwortung entweder des Bundes oder aber der Linder (ein-

schlieBlich der Kommunen) entflochten werden.

Nach Auffassung des Bundesbeauftragten zeigt der Systemvergleich erhebliche Risiken einer
kommunalen Losung gegentiber der Aufgabenorganisation im Bundesbereich. Die aufgezeig-
ten Bedingungen sind im Rahmen einer Kommunalisierung der Grundsicherung ungleich
schwieriger zu erfiillen. Dies ergibt sich im Wesentlichen aus den nachstehenden Erwégun-

gen.
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Die Erwiigungen gelten im Grundsatz auch fiir eine ,,schleichende Kommunalisierung® {iber

eine Entfristung oder Erweiterung der kommunalen Option.

5.2  Fortbestehen geteilter Verantwortung zur Finanzierungstrigerschaft

Bei einer Kommunalisierung der Grundsicherung umfasst die Finanzierungsverantwortung
der Kommunen auch den bisherigen Finanzierungsanteil des Bundes. Dieser Mehraufwand
muss {iber einen Finanztransfer des Bundes ausgeglichen werden, So fallen FFach- und Finan-

zierungsverantwortung in der Sache unveréindert auseinander.

Zudem diirfte sich der Finanztransfer komplex und damit fehleranfillig gestalten. Er muss
sowoh! die Landes- als auch die kommunale Ebene beriicksichtigen und diirfte auch Diskus-
sionen iiber einen weiteren Ausgleichsbedarf zwischen den Landkreisen und den kreisangehd-

rigen Gemeinden nach sich zichen.

5.3  Heterogene Aufbau- und Ablaufstrukturen

Die Kommunalisierung fiihrt zu heterogenen Aufbau- und Ablaufstrukturen fir die Grundsi-
cherung. In diesen Strukturen sind (rechtm#Bige) Entscheidungen tiber die Leistungsgewih-
rung nach bundesweit einheitlichen Mafistiiben kaum zu gewéhrleisten. Hindernisse sind etwa
nicht standardisierte IT-Verfahren sowie eine uneinheitliche Qualifikation der Beschéftigten.
Auch ist eine ganzheitliche Steuerung nicht méglich, wie sie die Bedeutung der Grundsiche-
rung fiir die Herstellung gleichwertiger Lebensverhiltnisse und die Wahrung der Rechts- und

Wirtschaftseinheit in der Bundesrepublik Deutschland erfordert.

Die Priifungserkenninisse des Bundesrechnungshofes zur (Weiter-)Delegation von Grundsi-
cherungsaufgaben durch optierende Landkreise lassen bei einer flichendeckenden Kommuna-
lisierung eine starke Zergliederung der Einzelleistungen befiirchten. Dies konterkariert bereits

heute das Ziel, die Einzelleistungen ,,aus einer Hand™ zu erbringen.

Die Eingliederungsleistungen sollten in einen tiberregionalen Kontext eingeordnet sein und in
erster Linie an den Bedlirfnissen der Hilfebediirftigen ausgerichtet werden. Ein besonderes
Augenmerk liegt danach auf der Organisation des fiir den Integrationserfolg bedeutsamen
Ubergangs zwischen den Rechtskreisen des SGB III und des SGB 11, also dem Wechsel vom

Arbeitslosengeld in die Grundsicherung.
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5.4  Erheblicher Umstellungsaufwand

Die Kommunalisierung ist nach der Uberzeugung des Bundesbeauftragten mit einem erheb-
lich hheren Umstellungsaufwand verbunden als die Aufgabenorganisation im Bundesbe-
reich. So greifen die bestehenden Arbeitsgemeinschaften grofitenteils auf die Infrastruktur der

Bundesagentur zuriick. Sie sind technisch und organisatorisch an ihr ausgerichtet.

Von besonderer Bedeutung diirfte in diesem Zusammenhang sein, dass die IT-Systeme bereits
derzeit von der Bundesagentur gestellt werden. Bei einer Kommunalisierung miissten neue
Systeme angeschafft und die Daten mehrerer Millionen Leistungsbezieher in die kommunalen

Systeme {iberfiihrt oder véllig neu erfasst werden.

Rund 37 000 Beschiftigte der Bundesagentur wiren von einem Wegfall der Grundsiche-

rungsaufgaben betroffen (in den Kommunen wiiren es demgegentiber rund 32 000).
5.5 Kommunalpolitische Einflussnahme

Die Priifungserkenntnisse des Bundesrechnungshofes belegen, dass die Grundsicherungsauf-
gaben durch eine Kommunalisierung in erheblichem Maf} der kommunalpolitischen Einfluss-
nahme ausgesetzt werden, Dies ist mit dem Hinweis auf die regionalen Besonderheiten des
Arbeitsmarktes oder die Verzahnung mit der kommunalen Wirtschaftsférderung nicht zu
rechtfertigen. So werden Unterschiede auch bei den entsprechenden Leistungen nach dem

SGB III von den Arbeitsagenturen vor Ort berticksichtigt.

Der Bundesbeauftragte und der Bundesrechnungshof werden die Neuorganisation unabhéngig

von der Systementscheidung weiter begleiten.

buptl

Prof. Dr. Dieter Engels



