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0.1

Zusammenfassung

Der Bundesrechnungshof untersuchte im Jahr 2007 in mehreren Schwerpunktpriifun-
gen mit Unterstltzung der Priifungsamter des Bundes Berlin, Hannover, Kéln, Min-
chen und Stuttgart die Fortentwicklung der Grundsicherung fir Arbeitsuchende nach
dem Zweiten Buch Sozialbuch (SGB II) durch gesetzgeberische und verwaltungsmé-
Rige MaRnahmen. Er prufte dabei insbesondere, ob die MalRnahmen die Integrations-
tatigkeit und den Einsatz arbeitsmarktpolitischer Instrumente durch die Ortlichen

Grundsicherungsstellen wesentlich verbessert haben.

In dem vorliegenden Bericht fasst er die wichtigsten Prifungsergebnisse zusammen.
Das Bundesministerium fir Arbeit und Soziales — Bundesministerium — hatte Gele-

genheit Stellung zu nehmen. Die Stellungnahme wurde berticksichtigt.

Die Qualitat der Vermittlungstatigkeit und des Fallmanagements der Grundsiche-
rungsstellen Giberzeugte auch im dritten Jahr nach Inkrafttreten des SGB Il nicht. Dies
gilt unabhédngig davon, in welcher Organisationsform (Arbeitsgemeinschaften, zuge-
lassene kommunale Trager oder Agenturen fir Arbeit und Kommunen in getrennter

Tréagerschaft) die Leistungen vor Ort erbracht wurden.

So warteten die gepriften erwerbsfahigen Hilfebedirftigen in den gepriiften Féllen
im Durchschnitt neun Wochen vom Leistungsbeginn an auf ein qualifiziertes Erstge-
sprach bei einer Vermittlungsfachkraft. Bis zur Entwicklung einer verbindlichen In-
tegrationsstrategie in einer schriftlichen Eingliederungsvereinbarung vergingen
durchschnittlich 16 Wochen. Der Inhalt der Eingliederungsvereinbarung war meis-
tens zu wenig auf den Einzelfall zugeschnitten und gab dem Hilfebedurftigen nur un-
zureichende Unterstutzung. Die Vermittlungsfachkrafte hatten mit Hilfebedirftigen,
die seit einem Jahr oder langer Leistungen der Grundsicherung flr Arbeitsuchende
bezogen, im Durchschnitt nur 3,2 Gesprache gefiihrt. Diese Kontaktdichte liel3 es

nicht zu, den Eingliederungsprozess ausreichend zu steuern.

Bei erwerbsfahigen Hilfebedurftigen, die zuvor Arbeitslosengeld nach dem SGB I
bezogen hatten, kam eine unzureichende Betreuung durch Agenturen fir Arbeit wah-
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rend der Ubertrittsphase hinzu. In einem Drittel der gepriiften Falle hatten die Agen-
turen fur Arbeit in den letzten drei Monaten des Arbeitslosengeldbezugs keine Bera-
tungsgesprache mehr gefuhrt. Der zeitliche Abstand zwischen dem letzten Bera-
tungsgespréach bei der Agentur fiir Arbeit und dem qualifizierten Erstgesprach bei der
Grundsicherungsstelle betrug in den gepriiften Féllen durchschnittlich 139 Tage
(Ziff. 2).

Die Begriindung zum SGB Il sieht mit dem so genannten Fallmanagement die Ein-
richtung einer speziellen Intensivbetreuung fir arbeitsmarktferne erwerbsfahige Hil-
febediirftige vor. Einzelne Grundsicherungsstellen boten aus Kostengrinden auch
Personen mit multiplen Vermittlungshemmnissen kein Fallmanagement an. Sie hiel-
ten es flr wirtschaftlicher, sich um integrationsnahe Kunden zu kimmern. Bei
Grundsicherungsstellen, die ein Fallmanagement eingerichtet hatten, fehlte haufig ei-
ne sachgerechte, die Verhdltnisse des Einzelfalls berticksichtigende Steuerung des
Zugangs. Teilweise wurde das Fallmanagement nach Ablauf bestimmter Zeitraume
ungeachtet eines messbaren Integrationsfortschritts abgebrochen. Dies verstiel nach
Auffassung des Bundesrechnungshofes gegen die Pflicht der Grundsicherungsstellen,

erwerbsfahige Hilfebedurftigen umfassend zu betreuen (Ziff. 2).

Grundsicherungsstellen sollen flr erwerbsféahige Hilfebedirftige, die keine Arbeit
finden konnen, Arbeitsgelegenheiten schaffen. Arbeitsgelegenheiten mit Mehrauf-
wandsentschadigung (auch so genannte Ein-Euro-Jobs) kénnen eingerichtet werden,
wenn die zu verrichtenden Tatigkeiten zuséatzlich sind und im 6ffentlichen Interesse
stehen. Allein die Arbeitsgemeinschaften und die Agenturen flr Arbeit in getrennten
Trégermodellen setzten dafir im Jahre 2007 eine Milliarde Euro ihrer Eingliede-

rungsmittel ein.

Bei zwei Drittel der gepriften Arbeitsgelegenheiten war mindestens eine Fordervor-
aussetzung nicht erfullt. Meist handelte es sich bei den gefoérderten Tatigkeiten um
reguldre Aufgaben eines offentlichen Trégers. Es sollten Arbeitskréfte eingespart
oder ein haushaltsbedingter Personalmangel ausglichen werden. In sechs von zehn
Fallen zahlten die Grundsicherungsstellen neben der Mehraufwandsentschadigung
eine monatliche MaRnahmepauschale von mindestens 200 Euro je Teilnehmer auch
dann, wenn nur einfachste Tatigkeiten zu erledigen waren. Es handelte sich dabei
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uberwiegend um eine Mitnahme von Fordermitteln, weil keine Aufwendungen des
Trégers in dieser Hohe erkennbar waren. Die Arbeitsgelegenheiten blieben auf’erdem
fir drei von vier geforderten Hilfebedurftigen weitgehend wirkungslos, da keine
messbaren Integrationsfortschritte vorlagen. Unzureichend war auch die Betreuung

der Teilnehmer an Arbeitsgelegenheiten durch die Grundsicherungsstellen (Ziff. 3).

Die Grundsicherungsstellen konnen zur beruflichen Eingliederung von erwerbsfahi-
gen Hilfebedurftigen weitgehend dieselben arbeitsmarktpolitischen Instrumente nut-
zen wie die Agenturen flr Arbeit bei Beziehern von Arbeitslosengeld. Um neue, auf
die konkrete Arbeitsmarktlage und die spezifischen Bedrfnisse der Hilfeempfanger
zugeschnittene Forderansatze zu schaffen, kdnnen sie dariiber hinaus ,,weitere Leis-
tungen* (so genannte freie Eingliederungsleistungen) gewahren. Das Instrument ge-
winnt zunehmend an Bedeutung. Allein die Arbeitsgemeinschaften und die Agentu-
ren flr Arbeit in getrennten Tragermodellen setzten im Jahre 2007 dafir 600 Mio.

Euro ein.

Die Mehrzahl der Grundsicherungsstellen gewahrte freie Eingliederungsleistungen
nicht fir innovative Forderansatze. Sie umgingen vielmehr bei der Ausgestaltung der
Forderung die zwingenden Fordervoraussetzungen der arbeitsmarktpolitischen Re-
gelinstrumente oder erweiterten deren Forderumfang unzuldssig. So verzichteten
Grundsicherungsstellen bei Lohnkostenzuschissen an Arbeitgeber — entgegen der
Vorschriften im SGB |1l — darauf, diese fir die Zeit nach Ablauf der Férderung zur
Weiterbeschaftigung zu verpflichten. Vor aulerbetrieblichen Ausbildungsmalinah-
men unterliel3en sie es, die Ausbildungseignung der Jugendlichen in berufsvorberei-
tenden BildungsmalRnahmen zu tberprifen (Ziff. 4).

Die bei der Vermittlungstatigkeit, dem Fallmanagement und der Durchfiihrung von
EingliederungsmaRnahmen festgestellten gravierenden Mangel sind vor allem die
Folge einer haufig noch nicht ganzheitlich angelegten und fachlich nicht tiberzeugen-

den Integrationsarbeit.

Der Bundesrechnungshof hélt es fur unverzichtbar, dass das Bundesministerium und
die Bundesagentur ihre Aufsichts- und Tragerverantwortung dazu nutzen, die Dienst-
leistungsqualitat grundlegend zu verbessern. Dazu missen sie die Inhalte und Phasen
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der Eingliederungstétigkeit, die Kriterien fir die Aufnahme und Beendigung des
Fallmanagements sowie die zentralen Fordervoraussetzungen von Arbeitsgelegenhei-
ten und weiteren Leistungen prazise beschreiben. Die Grundsicherungsstellen missen
an diese Vorgaben fachlich gebunden werden. Es genlgt nicht langer, den Grundsi-
cherungsstellen blolRe Unterstiitzungsangebote in Form unverbindlicher Arbeitshilfen
zu unterbreiten und deren Beachtung in das dezentrale Ermessen der Grundsiche-
rungsstellen zu legen. Neben einer grundlegenden Optimierung der Vermittlungsta-
tigkeit im Rechtskreis der Grundsicherung fir Arbeitsuchende nach dem SGB Il hélt
es der Bundesrechnungshof auBBerdem fir erforderlich, die systembedingten Nachtei-
le des Tragerwechsels beim Ubertritt aus dem Rechtskreis der Arbeitsforderung nach
dem SGB Ill zu entscharfen. Dazu sind die Vermittlungsbemiihungen der Agenturen
fiir Arbeit in der spaten Phase des Bezugs von Arbeitslosengeld zu verstarken und die
Zusammenarbeit zwischen Grundsicherungsstellen und Agenturen fur Arbeit zu

verbessern.

Der Bundesrechnungshof empfiehlt im Ubrigen, die Qualitatssicherung durch institu-
tionalisierte standardisierte Uberpriifungen der Aufgabenerledigung anhand von
Stichproben im Rahmen der Rechts- und Fachaufsicht voranzutreiben. Um die Basis
fiir entsprechende Kontrollen zu schaffen, sollten in den Handlungsfeldern ,,VVermitt-
lungstéatigkeit®, ,,Fallmanagement” und ,,Einsatz zentraler arbeitsmarktpolitischer In-
strumente* praxistaugliche Qualitatsstandards geschaffen und mit messbaren Kenn-
ziffern hinterlegt werden (Ziff. 2 und 5).

Die Erfahrungen im Zusammenhang mit der Durchfihrung weiterer Leistungen ma-
chen deutlich, dass das Bundesministerium nur bei Arbeitsgemeinschaften und Agen-
turen flr Arbeit in getrennten Tragermodellen bundeseinheitliche Regelungen fir den
Verwaltungsvollzug und die Kontrolle wirksam durchsetzen kann. Die auch notwen-
dige Einflussnahme auf zugelassene kommunale Trager scheidet in weiten Teilen
systembedingt aus. Die Uberwiegende Zahl der zugelassenen kommunalen Tréger
fihrt die Grundsicherung fir Arbeitsuchende als kommunale Aufgabe im eigenen
Wirkungskreis durch. Damit bt die Mehrzahl der Lander lediglich Rechtsaufsicht
und kann allein die OrdnungsméRigkeit des Verwaltungshandelns, nicht aber seine
Wirtschaftlichkeit und ZweckmaRigkeit Gberprufen.
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Grundlegende Besserungen der Aufgabenerledigung setzen nach Uberzeugung des
Bundesrechnungshofes voraus, dass Aufgaben und Kompetenzen eines Leistungstra-
gers oder mehrerer Leistungstrager und der Aufsicht fiihrenden Stelle(n) mdglichst
eng mit der Finanzierungszustandigkeit verkniipft werden. Die jetzigen Schnittstellen
zwischen verschiedenen Tragern im Verwaltungsvollzug und bei der Aufsicht erfor-
dern komplizierte fehleranfallige Abstimmungsprozesse und schaffen Einfallstore fir
unwirtschaftliches, rechtswidriges und bundesweit uneinheitliches Verwaltungshan-
deln (ziff. 5und 1).



1

1.1

Gegenstand, Anlass und Zielsetzung des Berichts

Der Bundesrechnungshof hatte in den Jahren 2005 und 2006 mit Unterstitzung der
Prifungsamter des Bundes Berlin, Hannover, Kdln, Minchen und Stuttgart eine
Vielzahl von Schwerpunktprifungen im Bereich der zum 1. Januar 2005 in Kraft ge-
tretenen Grundsicherung fur Arbeitsuchende nach dem Zweiten Buch Sozialgesetz-
buch — SGB I — durchgefiihrt." Dabei hatte er erhebliche Mangel bei der Organisati-
on, Aufsicht und Finanzierung sowie bei den Aktivitaten der Grundsicherungsstellen
zur Eingliederung erwerbsféhiger Hilfebedirftiger und beim Einsatz aktivierender
arbeitsmarktpolitischer Instrumente festgestellt. Er hatte dem Haushaltsausschuss
des Deutschen Bundestages am 19. Mai 2006 nach § 88 Abs. 2 BHO und in seinen
Bemerkungen zur Haushalts- und Wirtschaftsfihrung fur das Jahr 2006 berichtet und
eine Reihe von Verbesserungsvorschldagen gemacht.

Der Gesetzgeber hat mit dem Gesetz zur Fortentwicklung der Grundsicherung fir
Arbeitsuchende vom 20. Juli 2006, BGBI I, S. 1706, das SGB Il in zahlreichen Punk-
ten weiterentwickelt. Der Rechnungsprifungsausschuss des Haushaltsausschusses
des Deutschen Bundestages (Ausschuss) hat die Bundesregierung zudem am 2. Feb-
ruar 2007 gebeten, sicherzustellen, dass die Grundsicherungsstellen die Initiativen
zur Eingliederung in Arbeit verbessern. Sie sollen spatestens innerhalb von acht Wo-
chen nach der Beantragung von Leistungen ein erstes Gesprach mit den erwerbsfahi-
gen Hilfebedirftigen im Zusammenhang mit dem Abschluss einer Eingliederungs-
vereinbarung nach 8§ 15 SGB Il fuhren. Arbeitsgelegenheiten dirften nur gefordert
werden, wenn sie zusétzlich sind, keine reguldre Beschaftigung verdrangen und den
Wettbewerb nicht verzerren. Der Ausschuss hat das Bundesministerium fur Arbeit
und Soziales (Bundesministerium) auflerdem gebeten, die ihm (bertragene Rechts-
und Fachaufsicht zur Sicherung der rechtmaRigen, bundeseinheitlichen und wirt-

Trager der Grundsicherung fir Arbeitsuchende sind die Bundesagentur flr Arbeit mit ihren Agenturen
fur Arbeit und die kreisfreien Stddte und Kommunen. Die Stellen, die die Leistungen vor Ort erbrin-
gen (Grundsicherungsstellen), sind unterschiedlich organisiert. Im Regelfall haben die beiden Leis-
tungstrager zur einheitlichen Wahrnehmung ihrer Aufgaben so genannte Arbeitsgemeinschaften
(8 44b SGB 1) errichtet. In rund 20 Landkreisen, in denen eine Arbeitsgemeinschaft nicht zustande
kam oder zwischenzeitlich wieder gekiindigt wurde, nehmen Agenturen fiir Arbeit und Kommunen die
Aufgaben getrennt wahr. Hierneben hat der Gesetzgeber 69 kommunalen Tragern (ber eine Experi-
mentierklausel (§ 6a SGB Il) gestattet, die Aufgaben der Grundsicherung ganzheitlich zu erledigen (so
genannte zugelassene kommunale Trager).
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schaftlichen Aufgabenerledigung umfassend auszuliben. Auf die Bundesléander solle

hingewirkt werden, eine einheitliche gesetzmaRige Rechtsanwendung sicherzustellen.

Das Bundesministerium und die Bundesagentur fur Arbeit (Bundesagentur) haben
auBerdem zahlreiche konkrete MalRnahmen zur Optimierung des Verwaltungsvoll-
zugs und zur Stabilisierung der Personalstrukturen in den Grundsicherungsstellen er-
griffen. Um den hohen, einen ordnungsgemafien Verwaltungsvollzug erschwerenden
Anteil an Kraften mit befristetem Arbeitsvertrag in den Arbeitsgemeinschaften und
Agenturen fur Arbeit in getrennter Tragerschaft, der zur Jahresmitte 2006 bei knapp
40 % lag, zu verringern, wurde der Stellenansatz im Stellenplan der Bundesagentur
im Bereich des SGB Il im Jahr 2007 von rund 25 600 um insgesamt 4 000 Stellen er-
hoht. Die Bundesregierung hat im Haushaltsjahr 2008 weitere 3 000 Stellen ausge-
bracht, mit denen befristete Arbeitsverhéltnisse in Dauerarbeitsverhaltnisse umge-
wandelt werden konnen. Hiermit verbunden ist die Verpflichtung der Arbeitsgemein-
schaften und Agenturen fiir Arbeit in getrennter Tragerschaft, ihren Personalbedarf
anhand von Organisations- und Stellenpléanen und der konkreten Betreuungssituation

nachzuweisen.

Der Bundesrechnungshof hat die Fortentwicklung der Grundsicherung fiir Arbeitsu-
chende auch im Jahr 2007 durch Prifungen begleitet. Dabei hat er insbesondere un-
tersucht, welchen Erfolg die bisherigen Schritte zur Verbesserung der Leistungs-
erbringung in den Grundsicherungsstellen haben. Der vorliegende Bericht fasst die
wesentlichen Erkenntnisse aus diesen Prifungen zusammen und gibt Empfehlungen,
die vor allem darauf abzielen, die Aufgabenerledigung vor Ort weiter zu verbessern
(Ziff. 2 bis 5 des Berichts).

Samtliche Hinweise bewegen sich innerhalb der bestehenden rechtlichen Strukturen
der Grundsicherung fur Arbeitsuchende. Grundlegende Besserungen der Aufgabener-
ledigung setzen nach Uberzeugung des Bundesrechnungshofes indes voraus, dass
Aufgaben und Kompetenzen eines Leistungstrdgers oder mehrerer Leistungstrager
und der Aufsicht fihrenden Stelle(n) mdglichst eng mit der Finanzierungszustandig-
keit verknlpft werden. Die jetzigen Schnittstellen zwischen verschiedenen Trégern
im Verwaltungsvollzug und bei der Aufsicht erfordern komplizierte fehleranféllige
Abstimmungsprozesse und schaffen Einfallstore fur unwirtschaftliches, rechtswidri-
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ges und bundesweit uneinheitliches Verwaltungshandeln.? Das Bundesministerium

hat sich dieser Einschatzung angeschlossen.?

Die in dem vorliegenden Bericht dargestellten Prifungserkenntnisse gelten unabhén-
gig davon, in welcher Organisationsform die Leistungen erbracht werden. Die Emp-
fehlungen des Bundesrechnungshofes richten sich daher gleichermalien an die Bun-
desagentur und die zugelassenen kommunalen Trager als Leistungstrager sowie an

das Bundesministerium und die Lander als Aufsicht Gibende Stellen.

Das Bundesministerium hatte Gelegenheit, zu dem Bericht Stellung zu nehmen. Die

Stellungnahme wurde ber(cksichtigt.

Vermittlungstatigkeit und Fallmanagement

Um ihrem arbeitsmarkt- und sozialpolitischen Auftrag zu gentigen, missen Grundsi-
cherungsstellen, zligig nachdem ein erwerbsfahiger Hilfebedurftiger Leistungen be-
antragt hat, Schritte zu seiner (Wieder-) Eingliederung in Arbeit einleiten. Dazu sol-
len personliche Ansprechpartner in enger Abstimmung mit den Kunden individuelle,
auf seine Starken und Schwéachen zugeschnittene Integrationsplane entwickeln und
umsetzen. Notwendige Pflichten der Grundsicherungsstelle (z.B. bestimmte Integra-
tionshilfen bereitzustellen oder zu finanzieren) und der Hilfebedirftigen (z.B. Be-
werbungen in bestimmten Umfang nachzuweisen oder Teilnahme an bestimmten,
eine Eingliederung vorbereitenden sozial-integrativen MaRnahmen) sollen schriftlich
in einer fiir sechs Monate geschlossenen Eingliederungsvereinbarung festgehalten

werden.

Fachliche Mindeststandards, die zwischen Bundesministerium, Bundesagentur und

kommunalen Spitzenverbénden abgestimmt wurden, geben den Arbeitsgemeinschaf-

Der Bundesrechnungshof nimmt insoweit Bezug auf das Gutachten des Prasidenten des Bun-
desrechnungshofes als Bundesbeauftragtem fuir Wirtschaftlichkeit in der Verwaltung Uber die
Modernisierung der Verwaltungsbeziehungen von Bund und Landern, Oktober 2007, S. 90.
Das Bundesministerium fiihrt in seiner Stellungnahme vom 7. April 2008 (Az.: Zbl-
04530/229) zum Entwurf dieses Berichts aus, dass die Experimentierklausel einen ,,strukturel-
len Mangel in der Grundsicherung fiir Arbeitsuchende verursacht®. Abhilfe kénne nur geschaf-
fen werden, ,,wenn die Aufsichtsrechte mit der Finanzierungstragerverantwortung in Uberein-
stimmung gebracht und so die Voraussetzungen daftir geschaffen werden, Mangeln der Aufga-
benwahrnehmung effektiv zu begegnen®.
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ten und Agenturen fir Arbeit in getrennten Tragermodellen auf, innerhalb von drei
Wochen nach Antragstellung (bei Personen unter 25 Jahren innerhalb einer Woche)
eine Erstberatung mit Profiling durchzufihren und innerhalb von acht Wochen (bei
Personen unter 25 Jahren innerhalb von drei Wochen) eine Eingliederungsvereinba-

rung zu schlief3en.

Die Begrindung zum SGB Il sieht neben der klassischen Vermittlungstatigkeit ein so
genanntes Fallmanagement vor.* Dahinter verbirgt sich eine Intensivbetreuung fiir
arbeitsmarktferne erwerbsfahige Hilfebedurftige. Diese Personen kommen fir eine
unmittelbare Integration in Arbeit noch nicht in Betracht, da zunéchst schwerwiegen-
de Vermittlungshemmnisse — vor allem durch sozial-integrative Leistungen, wie
Drogen- oder Schuldnerberatung — abgebaut werden missen. Der Gesetzgeber hat of-
fen gelassen, unter welchen Voraussetzungen und in welchem Umfang ein Fallmana-

gement anzuwenden ist.

2.2 Nach den aktuellen Feststellungen des Bundesrechnungshofes hat sich die Qualitét

der Vermittlungstatigkeit und des Fallmanagements gegentber friheren Prufungen
nicht grundlegend verbessert. Sie Uberzeugt auch im dritten Jahr nach Inkrafttreten
des SGB Il nicht.

e Die Grundsicherungsstellen lieBen in den gepriften Fallen seit Leistungsbeginn
durchschnittlich mehr als neun Wochen verstreichen, bis sie mit erwerbsféhigen
Hilfebedurftigen ein qualifiziertes Erstgesprach fuhrten. In fast jedem siebten
gepruften Fall hatte noch keine Erstberatung stattgefunden, obwohl die betrof-
fenen Hilfebedurftigen im Durchschnitt seit rund neun Monaten Leistungen der

Grundsicherung erhielten.

e Arbeitsgemeinschaften hatten in jedem dritten, zugelassene kommunale Trager
sogar in jedem zweiten gepruften Fall bei der Ermittlung von Starken und
Schwachen wesentliche Merkmale der erwerbsféahigen Hilfebedurftigen aulRer
Acht gelassen. Sie konnten deshalb notwendige Integrationshilfen nicht zuver-
l&ssig auf die tatsachlichen Bedurfnisse der Kunden ausrichten. Fur zugelassene
kommunale Trager wirkte sich nachteilig aus, dass ihnen bei Hilfebedurftigen,
die im Vorfeld Arbeitslosengeld bezogen hatten, wesentliche vermittlungsrele-

vante Informationen der Agenturen fir Arbeit, vor allem deren letzte Bera-

4

Bundestags-Drucksache 15/1516, S. 44.
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tungsvermerke sowie zuriickliegende Stérken- und Schwéchenanalysen und

Eingliederungsvereinbarungen, fehlten.

Die gepriiften Grundsicherungsstellen hatten in mehr als jedem dritten Fall ver-
sdumt, mit erwerbsfahigen Hilfebedurftigen Eingliederungsvereinbarungen zu
schlielen. Damit fehlten verbindliche Absprachen (ber eine Integrationsstrate-
gie. Lagen Eingliederungsvereinbarungen vor, hatten die Grundsicherungsstel-
len durchschnittlich 16 Wochen bis zu deren Abschluss benétigt. Bei einem
Drittel dieser Eingliederungsvereinbarungen fehlten ein ausreichendes Profiling

und eine auf den Einzelfall zugeschnittene Eingliederungsstrategie.

Die erwerbsféhigen Hilfebedurftigen hatten in drei von zehn gepriiften Féllen
bei Arbeitsgemeinschaften und in mehr als der Hélfte der gepriften Falle bei
zugelassenen kommunalen Tragern weder einen Vorschlag flr eine Arbeitsstel-
le noch fur eine Arbeitsgelegenheit erhalten. Sie bezogen seit durchschnittlich
8,3 Monaten Leistungen der Grundsicherung.

Die in den gepruften Féllen festgestellte Kontaktdichte lieR es nicht zu, den In-
tegrationsprozess ausreichend zu steuern. So hatten die gepriften Grundsiche-
rungsstellen mit erwerbsfahigen Hilfebedirftigen, die seit sechs bis neun Mona-
ten bzw. mehr als 12 Monaten Leistungen der Grundsicherung bezogen, durch-
schnittlich nur 2,5 bzw. 3,2 Beratungsgespréche gefiihrt.

Einzelne Grundsicherungsstellen hatten aus Kostengriinden auf die Einrichtung
eines Fallmanagements verzichtet. Sie hielten es fur wirtschaftlicher, sich um
integrationsnahe Kunden zu kiimmern. Grundsicherungsstellen, die ein Fallma-
nagement vorhielten, definierten hierfir unterschiedliche Zugangsvorausset-
zungen. Nur einzelne Stellen hatten prézise personenbezogene Merkmale (z.B.
familidre Probleme, Schulden mit existenzieller Bedeutung oder Suchtproble-
me) bestimmt. Viele Stellen stellten das Fallmanagement ungeachtet eines
messbaren Integrationsfortschritts nach Ablauf bestimmter im Vorfeld festge-

legter Zeitrdume ein, ohne hierfur Griinde zu dokumentieren.
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Bei vielen erwerbsfahigen Hilfebedurftigen, die im Vorfeld Arbeitslosengeld nach
dem Dritten Buch Sozialgesetzbuch (SGB I11) bezogen hatten, kam eine unzurei-

chende Betreuung durch Agenturen fiir Arbeit wahrend der Ubertrittsphase hinzu:

e So hatten die Agenturen fiir Arbeit in einem Drittel der gepruften Félle mit den
Betroffenen in den letzten drei Monaten des Arbeitslosengeldbezugs keine Be-
ratungsgesprache mehr gefuhrt. Der zeitliche Abstand zwischen dem letzten
Beratungsgesprach bei der Agentur fur Arbeit und dem qualifizierten Erstge-
sprach bei der Grundsicherungsstelle betrug in den gepruften Féllen durch-
schnittlich 139 Tage.

e Rund zwei Drittel der in die Prifung einbezogenen Arbeitslosen erhielten in
den letzten drei Monaten des Arbeitslosengeldbezugs von der Agentur fur Ar-
beit keine Vermittlungsvorschlage mehr. Haufig kam es zu nicht nachvollzieh-
baren ,,Brichen“ in der Integrationsstrategie von Agentur fur Arbeit und
Grundsicherungsstelle.

e Nur vereinzelt hatten die Agenturen fir Arbeit in den gepruften Fallen rechtzei-
tig vor Auslaufen des Arbeitslosengeldbezugs tiber die gegentiber dem Arbeits-

forderungsrecht verscharfte Leistungsphilosophie des SGB Il informiert.

Nach Uberzeugung des Bundesrechnungshofes lassen sich die vielfaltigen gravie-
renden Mangel der Vermittlungstatigkeit und des Fallmanagements - anders als in
den Jahren 2005 und 2006 - nicht mehr vorrangig mit einer ungeniigenden Perso-
nalausstattung der Grundsicherungsstellen begriinden. Die unzureichenden Betreu-
ungsleistungen der Grundsicherungsstellen sind vor allem die Folge einer héufig
noch nicht ganzheitlich angelegten und fachlich nicht Giberzeugenden Integrations-
arbeit. Der Bundesrechnungshof halt es daher fir unverzichtbar, die zwingenden
Inhalte und Phasen der Eingliederungstatigkeit sowie die VVoraussetzungen fiir die
Aufnahme und die Beendigung des Fallmanagements prazise und verbindlich zu
beschreiben. Durch eine wirksame Fachaufsicht vor Ort muss zudem sichergestellt
werden, dass diese Vorgaben konsequent umgesetzt werden. Dazu eignen sich
standardisierte Uberpriifungen einzelner, anhand von Stichproben ermittelter Be-
werberangebote und der darin dokumentierten Vermittlungsaktivitaten durch Fach-
vorgesetzte. Die Ergebnisse sind mit den betroffenen Mitarbeitern umfassend aus-

zuwerten.



2.5

14

Um die systembedingten Nachteile des Tragerwechsels beim Ubertritt vom SGB
I11- in den SGB I1-Rechtskreis zu entscharfen, missen auch die Agenturen fir Ar-
beit ihre Vermittlungsbemihungen in der spaten Phase des Arbeitslosengeldbezugs
deutlich verstarken. AufRerdem sollten die Grundsicherungsstellen mit den Agentu-
ren fir Arbeit zusammenarbeiten und Informationen austauschen, damit sie an eine
gegebenenfalls zielfiihrende Vermittlungsstrategie im SGB Il1-Rechtskreis ankn(ip-
fen bzw. fehlerhafte Integrationsansétze kiinftig vermeiden kdnnen. Der Bundes-
rechnungshof empfiehlt der Bundesagentur, zugelassenen kommunalen Tragern die
zurlickliegenden Beratungsgespréche, Standortbestimmungen und Eingliederungs-

vereinbarungen zuganglich zu machen.

Solange der Status der Erwerbsféhigkeit als leistungsbegriindendes Merkmal fur
das Arbeitslosengeld Il bejaht wird, verstot ein fehlendes Fallmanagement oder
ein vorzeitiger Abbruch des Fallmanagements nach Auffassung des Bundesrech-
nungshofes gegen wesentliche Ziele der Grundsicherung. Das Bundesministerium
sollte deshalb in Abstimmung mit der Bundesagentur und den kommunalen Spit-
zenverbanden einvernehmlich und flr alle Grundsicherungsstellen verbindlich de-
finieren, unter welchen Voraussetzungen Leistungen des Fallmanagements Hilfe-

bedurftigen anzubieten und gegebenenfalls wieder einzustellen sind.

Das Bundesministerium rdumt in seiner Stellungnahme ein, dass die Vermittlungs-
tatigkeit im Bereich der Grundsicherung fir Arbeitsuchende und an der Schnittstel-
le zum SGB Il kontinuierlich und nachhaltig verbessert werden muss. Dazu sollen
die fachlichen Mindeststandards weiterentwickelt werden. Die Bundesagentur wer-
de zudem im Laufe des Jahres 2008 so genannte Integrationsstrategien in ausge-
wahlten Arbeitsgemeinschaften und Agenturen fiir Arbeit in getrennten Tragermo-
dellen pilotieren. Sie sollen fur alle Handlungsfelder (z.B. Verbesserung der Mobi-
litdt, Unterstitzung der beruflichen Weiterbildung oder soziale Integration) die je-
weils zweckmaRigen Beratungs- und Forderleistungen, die Eigenaktivitaten der
Kunden sowie die erforderliche Kontaktdichte beschreiben. Die Auswahl und die
Entscheidung (iber die jeweilige Leistung wiirden technisch unterstiitzt. Uber eine
bundesweite Einflihrung der Handlungsstrategien werde nach Abschluss der Pilot-
phase entschieden. Das Bundesministerium lehnt zentrale Bestimmungen fur den
Zugang zum Fallmanagement und fiir seine Beendigung ab. Sie wirden die Gestal-

tungsfreiheit der ortlichen Stellen unzuldssig beschneiden. Eine Beendigung des
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Fallmanagements sei in gewissen Féllen, etwa bei endglltiger Verweigerung des
Hilfebedurftigen, nicht vermeidbar. Die Vermittlungstatigkeit kdme auch dann

nicht zum ,,Erliegen®, da die ,,normale” Vermittlung fortgesetzt werde.

Zur Starkung der Fachaufsicht habe die Bundesagentur den Arbeitsgemeinschaften
im Jahr 2007 ein so genanntes internes Kontrollsystem als Arbeitshilfe zur Verfi-
gung gestellt. Darin werde aufgezeigt, wie die Geschéftsprozesse durch automati-
sierte, in die Arbeitsablaufe integrierte, begleitende sowie nachtragliche Kontrollen
Uberwacht werden kdnnten. Im Rahmen von Fachdialogen mit den Regionaldirek-
tionen wirden die Anwendung und Umsetzung des internen Kontrollsystems nach-

gehalten.

Das Bundesministerium stimmt der Bundesrechnungshof auch darin zu, dass die
Vermittlungsbemiihungen der Agenturen fiir Arbeit in Féllen, in denen ein Ubertritt
in den Rechtskreis der Grundsicherung fir Arbeitsuchende abzusehen ist, verstarkt
werden mussen. Die Bundesagentur habe dazu ihre Vorgaben zur Kontaktdichte
wahrend des Arbeitslosengeldbezugs verschérft. Eine neuartige Zielsteuerung fiir
die Arbeitsférderung solle verstarkt Anreize setzen, um einen Ubertritt doch noch
abzuwenden. Ein neues, derzeit noch in der Entwicklung befindliches Verfahren
solle zudem einen mgglichst nahtlosen und planvollen Ubergang in die Betreuung
durch die Grundsicherungsstellen ermdglichen.

Nach Auffassung des Bundesrechnungshofes lassen sich die gravierenden Mangel
bei der Vermittlungstatigkeit und beim Fallmanagement nicht durch bloRe ,,Ange-
bote* an die Grundsicherungsstellen und unverbindliche Arbeitshilfen beseitigen.
Der Bundesrechnungshof weil3 aus Prufungen, dass derartige Hinweise vielerorts
nicht oder nur in Teilen beachtet werden. Die bisherigen gesetzlichen und verwal-
tungsméaligen Nachbesserungen machen vielmehr deutlich, dass es unverzichtbar

ist,
e den Grundsicherungsstellen bindende Weisungen zu erteilen und

e deren Einhaltung im Rahmen der Fachaufsicht systematisch zu tUberprifen.
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Das Bundesministerium sollte daher fir Arbeitsgemeinschaften und Agenturen fir
Arbeit in getrennten Tragermodellen anordnen, dass die Mindeststandards und In-
tegrationsstrategien obligatorisch von den Vermittlungsfachkraften anzuwenden
sind und dies mittels eines institutionalisierten Prifungssystems konsequent zu -
berwachen ist. Die aktuelle Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts® starkt
das Bundesministerium und die Bundesagentur in ihrer Anordnungsbefugnis ge-
geniiber Arbeitsgemeinschaften. Die Agenturen fiir Arbeit besitzen — ebenso wie
kommunale Tréger — in ihrem Zustandigkeitsbereich die Eigenschaft eines Auf-
traggebers in einem gesetzlichen Auftragsverhaltnis. Der Auftraggeber darf den

Beauftragten an seine Auffassung binden.

Der Bundesrechnungshof befiirwortet im Ubrigen die Ankiindigung der Bundes-
agentur, die Vermittlungsaktivitaten der Agenturen fir Arbeit in der Ubertrittsphase
zu verbessern. Es bleibt indes abzuwarten, mit welchem Verfahren die Bundes-
agentur einen nahtlosen Ubergang vom SGB 111 in das SGB I sicherstellen und wie
ein neues Zielsystem fiir das Arbeitsforderungsrecht zu besseren Vermittlungsbe-
mihungen beitragen kann. Das Bundesministerium sollte seine Vorstellungen als-

bald konkretisieren.

Mit Blick auf die weitreichenden Konsequenzen, die sich aus der Teilnahme am
Fallmanagement oder seiner Beendigung ergeben, kann nicht davon abgesehen
werden, die daftr notwendigen Voraussetzungen verbindlich und bundeseinheitlich
festzulegen. Das Fallmanagement entscheidet bei dem in Rede stehenden Kunden-
kreis Uber die Chance zur Teilhabe am Erwerbsleben. Den Hinweis des Bundesmi-
nisteriums, dass die klassischen Vermittlungsbemihungen nach vergeblichem
Fallmanagement ,,wiederaufleben* wirden, halt der Bundesrechnungshof nicht fir
zielfuhrend. Wenn bei einem arbeitsmarktfernen erwerbsfahigen Hilfebedirftigen
bereits das Fallmanagement erfolglos bleibt, wird auch ,,normale* Vermittlungsta-

tigkeit mit hoher Wahrscheinlichkeit scheitern.

Die an das Bundesministerium und die Bundesagentur gerichteten Empfehlungen,
die fachlichen Mindeststandards weiterzuentwickeln und die Integrationsstrategien

5

Bundesverfassungsgericht, 2 BvR 2433/04 vom 20. Dezember 2007, Absatz-Nr. 190.
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sowie das interne Kontrollsystem nach fachlicher Ausreifung fir bindend zu erkl&-
ren, bleiben bei zugelassenen kommunalen Trégern systembedingt ohne Wirkung.
Das Bundesministerium hat keine Mdglichkeit, ihnen fachliche Weisungen zu ertei-

len.

Arbeitsgelegenheiten

Grundsicherungsstellen sollen fur erwerbsfahige Hilfebedirftige, die keine Arbeit
finden konnen, Arbeitsgelegenheiten schaffen (8 16 Abs. 3 SGB I1). Arbeitsgelegen-
heiten mit Mehraufwandsentschadigung (so genannte Mehraufwandsentschadi-
gungsvariante, haufig auch als Ein-Euro- oder Zusatzjob bezeichnet) sind das am
stirksten genutzte Eingliederungsinstrument. Allein Arbeitsgemeinschaften und
Agenturen flr Arbeit in getrennten Tragermodellen setzten hierfiir im Jahr 2007
mehr als eine Milliarde Euro ihrer Eingliederungsmittel ein. In welcher Hohe zuge-
lassene kommunale Tréger Mittel bereitstellten, konnte das Bundesministerium nicht

verlasslich beziffern.

Arbeitsgelegenheiten mit Mehraufwandsentschadigung kénnen geschaffen werden,
wenn die zu verrichtenden Tatigkeiten zuséatzlich sind und im 6ffentlichen Interesse
stehen. Dies ist der Fall, wenn das Ergebnis der Arbeit — wenigstens tberwiegend —
der Allgemeinheit dient und wenn die Arbeit ohne die Foérderung nicht oder erst zu
einem spéteren Zeitpunkt durchgefiihrt worden ware. Zudem dirfen sich die gefor-

derten Tatigkeiten am Markt nicht wettbewerbsverzerrend auswirken.

Nach den aktuellen Feststellungen des Bundesrechnungshofes hat sich auch der
rechtskonforme, zielgerichtete und wirtschaftliche Einsatz arbeitsmarktpolitischer
Instrumente nicht grundlegend verbessert. Die weit Uberwiegende Zahl der gepriften

Arbeitsgelegenheiten mit Mehraufwandsentschadigung war zu beanstanden.

e  Bei zwei Drittel der gepriiften MalRnahmen war mindestens eine Fordervoraus-
setzung nicht erfallt. So waren die Téatigkeiten in acht von zehn beanstandeten
MaRnahmen nicht zusétzlich. Meist betrafen sie reguldre Aufgaben eines 0f-
fentlichen Tragers (z.B. Reinigungsarbeiten in Offentlichen Verkehrsmitteln
und Geb&uden oder leichte Burotétigkeiten in Verwaltungen) und sollte norma-

le Arbeitskrafte einsparen oder einen haushaltsbedingten Personalmangel aus-
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gleichen. Die Halfte der gepriften Tatigkeiten stand nicht im 6ffentlichen Inte-
resse, weil ihr Nutzen nur einem stark eingeschrénkten Personenkreis zugang-
lich war (z.B. den Mitgliedern eines Segelvereins, bei dem eine Arbeitsgele-
genheit zur Instandhaltung von Bootsmaterial und zur Vorbereitung von Regat-

ten gefdrdert wurde).

e Die Grundsicherungsstellen gewéhrten weit Gberwiegend neben der Mehrauf-
wandsentschadigung fiir die Hilfebedurftigen so genannte MaRnahmekosten-
pauschalen fiir MalRnahmetréager. In sechs von zehn Féllen zahlten sie als mo-
natliche Pauschale mindestens 200 Euro je Teilnehmer, obwohl oftmals keine
nennenswerten Aufwendungen des Tragers erkennbar waren. So leistete eine
Grundsicherungsstelle der stadtischen Ausbildungs- und Beschéftigungsgesell-
schaft eine monatliche Trégerpauschale von 360 Euro je Teilnehmer flr die
»hotwendige” Anleitung bei der Reinigung von offentlichen Gehwegen und
Parkflachen. Sehr hdufig lag der MaBnahmekostenpauschale eine lickenhafte
Kostenkalkulation des Tragers zugrunde, in der nur einzelne Kostenpositionen

beziffert waren.

e Die Arbeitsgelegenheiten blieben aus Sicht des Bundesrechnungshofes fiir drei
von vier Hilfebedirftigen weitgehend wirkungslos, da keine messbaren Integra-
tionsfortschritte erkennbar waren. Oft nahmen die Hilfebedurftigen nach Been-
digung der Arbeitsgelegenheit an weiteren gleichartigen MalRnahmen — haufig
beim selben Trager — teil. Eine grundlegende Verbesserung der Integrationsaus-

sichten konnte daraus nicht abgeleitet werden.

e  Zu kritisieren war auch die Betreuung der Teilnehmer an Arbeitsgelegenheiten
durch die Grundsicherungsstellen. In sechs von zehn gepriften Fallen fanden
wahrend der Dauer der Arbeitsgelegenheit keine Beratungsgesprache mit dem
Hilfebedurftigen statt. Den Grundsicherungsstellen war haufig — insbesondere
bei teilnehmerstarken Malinahmen — nicht bekannt, welche konkreten Tatigkei-

ten ein Hilfebedirftiger austibte.

Die Grundsicherungsstellen haben die Férdervoraussetzungen zu prifen. Um eine
forderfahige MalRnahme von reguldren Aufgaben des MalRnahmetrégers abgrenzen
und bei einer Uberschneidung versagen zu kénnen, missen prézise Tatigkeitshe-
schreibungen beigebracht und tberpriift werden. Die Grundsicherungsstellen kénnen
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sich hierbei nicht allein auf die im Antrag befindliche Erklarung des Malinahmetra-
gers verlassen, dass die Arbeiten zusétzlich seien und im 6ffentlichen Interesse stiin-
den. MaRnahmekostenpauschalen kénnen einem Tréger nur unter Bericksichtigung
des konkret zu erwartenden Aufwands und nach Vorlage aussagekraftiger Kosten-
kalkulationen gewéhrt werden. Mogliche Einsparungen und voraussichtliche Ein-
nahmen des Trégers (z.B. aus Eintrittsgeldern und Drittmitteln) sind anzurechnen.

Mit Blick auf die finanzielle Bedeutung der Arbeitsgelegenheiten und die erheblichen
Risiken, die sich aus unzulédssigen Eingriffen in regulére Beschéaftigung flr den Ar-
beitsmarkt ergeben, sind auch hier regelméiige Kontrollen der Aufgabenerledigung
der Grundsicherungsstellen erforderlich. Aus Sicht des Bundesrechnungshofes eig-
nen sich institutionalisierte Untersuchungs-Routinen dazu, typische wiederkehrende
Fehler in der Antragsbearbeitung — vor allem bei Priifung der Férdervoraussetzungen
»Zusatzlichkeit”, ,,6ffentliches Interesse” und ,keine wettbewerbsverzerrende Wir-
kung* — zu identifizieren. Die Erkenntnisse der Uberpriifungen sollten mit den Mit-

arbeitern systematisch ausgewertet werden.

Um tatsachliche Vermittlungsfortschritte eines erwerbsfahigen Hilfebedurftigen zu
erzielen, mussen die Grundsicherungsstellen Arbeitsgelegenheiten kiinftig zielgerich-
tet einsetzen und Tatigkeitsinhalte auf die konkreten Hemmnisse eines HilfebedUrfti-
gen abstimmen. Dies setzt zwingend voraus, dass MaBnahmeinhalte hinreichend be-
kannt und prazise beschrieben sind. Zum Vermittlungsauftrag der Grundsicherungs-
stelle gehdrt zudem, wahrend der MaRnahme Beratungsgesprache mit dem Hilfebe-
durftigen zu fiihren und den MaRnahmeverlauf sowie die Zielerreichung zu tberwa-
chen. Dies gilt bei Teilnehmern an Arbeitsgelegenheiten, die als arbeitsmarktfern
einzustufen sind, in besonderer Weise. Der Bundesrechnungshof halt es auRerdem fur
erforderlich, die Teilnehmerauswahl und die Betreuung wéhrend der Mafinahme in
die oben beschriebenen standardisierten Uberpriifungen der Vermittlungsaktivititen
einzubeziehen (Ziff. 2.5).

Das Bundesministerium stimmt unseren Empfehlungen im Wesentlichen zu. Eine
bedeutsame Ursache flr die Mangel sieht es in einem Konflikt der Entscheider auf
ortlicher Ebene zwischen der Wahl einer passgenauen Forderleistung und den Inte-
ressen der anbietenden kommunalen und freien Trager an der Durchfiihrung be-

stimmter MalRnahmen. Die Zentrale der Bundesagentur habe zwischenzeitlich die
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Arbeitshilfen in enger Abstimmung mit dem Bundesministerium Uberarbeitet.
Zugleich habe das Bundesministerium verbindliche fachliche Weisungen zur
Rechtsauslegung der unbestimmten Rechtsbegriffe erteilt, die wéhrend der Erhebun-

gen des Bundesrechnungshofes noch keine Wirkung zeigen héatten zeigen kdnnen.

Der Bundesrechnungshof halt die Uberarbeitete Arbeitshilfen und die fachlichen
Weisungen nur fur einen ersten Schritt, um bei Durchfihrung von Arbeitsgelegen-
heiten ein ordnungsgemalies, wirksames und wirtschaftliches Verwaltungshandeln

sicherzustellen. Mit Blick auf die

e vom Bundesministerium dargelegten Interessenkonflikte bei der Bescheidung

von MaRnahmeantrégen,
e hohe Komplexitat der zugrundeliegenden Vorschriften und
e weitreichenden ,,Verdrangungs“-Risiken der Arbeitsgelegenheiten

erachtet der Bundesrechnungshof zwingend vorgeschriebene Prufungsroutinen zu
den zentralen Fordervoraussetzungen und zur Qualitadt der Vermittlungsaktivitaten
bezogen auf die Teilnehmer an Arbeitsgelegenheiten fir unumgénglich. Das Bun-
desministerium sollte insoweit flr Arbeitsgemeinschaften und Agenturen flr Arbeit

in getrennten Tragermodellen verbindliche Festlegungen treffen.

Weitere Leistungen nach 8 16 Abs. 2 Satz 1 SGB 11

Grundsicherungsstellen kdnnen zur beruflichen Eingliederung von Hilfebedurftigen
kraft der Verweisungsvorschrift in das Arbeitsforderungsrecht des Dritten Buches
Sozialgesetzbuch weitgehend dieselben arbeitsmarktpolitischen Instrumente nutzen
wie Agenturen fiir Arbeit bei Beziehern von Arbeitslosengeld (§ 16 Abs. 1 SGB II).
Dariber hinaus konnen sie ,,weitere Leistungen (so genannte freie Eingliederungs-
leistungen) zur Integration in das Erwerbsleben gewéhren (816 Abs. 2 Satz 1
SGB II). Der Gesetzgeber wollte dadurch die Mdglichkeit fir neuartige Forderansat-

ze schaffen, die inhaltlich tber die gesetzlichen Regelinstrumente hinausgehen.®

Weitere Leistungen gewinnen in der Praxis zunehmend an Bedeutung. Allein Ar-

beitsgemeinschaften und Agenturen fur Arbeit in getrennten Tragermodellen wand-

6

Bundestags-Drucksache 15/1516, S. 54.
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ten im Jahre 2007 rund 600 Mio. Euro dafur auf (in 2006 noch 450 Mio. Euro). In
welcher Hohe zugelassene kommunale Trager im Jahr 2007 Mittel fir weitere Leis-

tungen einsetzten, vermochte das Bundesministerium nicht verlasslich einzuschéatzen.

Die Mehrzahl der gepriften Grundsicherungsstellen gewdahrte auch weitere Leistun-

gen, die keine innovativen Forderansatze enthielten, sondern lediglich die Voraus-

setzungen oder den FOrderumfang arbeitsmarktpolitischer Regelinstrumente des Ar-

beitsférderungsrechts in unzuldssiger Weise abwandelten. Sie handelten nicht nur

rechtswidrig, sondern schufen dadurch zugleich Einfallstore fur unwirtschaftliches

Verhalten:

Verschiedene Grundsicherungsstellen gewahrten Arbeitgebern, die einen Hilfe-
bedurftigen einstellten, befristete Lohnkostenzuschiisse, ohne eine Nachbe-
schaftigungszeit festzulegen. Damit umgingen sie zwingende Bestimmungen
des SGB I11. So konnten die Zuschusse bei unberechtigten Entlassungen in die-
ser Zeit nicht zurtickgefordert werden. Dies ermdglichte Mitnahmen und Dreh-
tureffekte.

Grundsicherungsstellen forderten (ber freie Eingliederungsleistungen die Be-
rufsausbildung Jugendlicher in auBerbetrieblichen Einrichtungen. Wahrend die
Agenturen fir Arbeit im Rechtskreis des SGB Il im Vorfeld mindestens
sechsmonatige berufsvorbereitende Bildungsmalinahmen vorschalten mussen,
hatten die Grundsicherungsstellen die Jugendlichen haufig ohne Vorbereitung
oder nach — kirzeren — Trainingsmalinahmen oder Arbeitsgelegenheiten einer
auflerbetrieblichen Ausbildung zugewiesen. Dadurch stellten sie weder sicher,
dass nur Jugendliche teilnahmen, die flr eine Ausbildung tatsachlich geeignet
waren, noch dass die kostenintensiven MaRnahmen auf benachteiligte Jugendli-
che beschrénkt blieben.” In beiden Fallen setzten die Grundsicherungsstellen
Mittel nicht zielgerichtet ein.

Nach Ablauf des ersten Ausbildungsjahres hatten die Stellen nur selten ver-
sucht, die aullerbetriebliche Ausbildung in eine betriebliche zu Uberfuhren und

dadurch Ausgaben einzusparen.

Statt Hilfebedirftigen mit Qualifizierungsliicken — wie im Arbeitsforderungs-
recht gesetzlich vorgeschrieben — fir die Teilnahme an Bildungsmanahmen

7

Vgl. Regierungsentwurf des Arbeitsforderungs-Reformgesetzes, S. 195 f.
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fachlich eingegrenzte Bildungsgutscheine auszustellen und ihnen eine selbst-
stdndige und freie Auswahl der MalRnahme zu Uberlassen, wiesen Grundsiche-
rungsstellen haufig Teilnehmer bestimmten MaRBnahmen verbindlich zu. Da-
durch versdaumten sie, die Eigenverantwortung der Hilfebedurftigen zu starken,

obwonhl dies ein zentrales Ziel der Grundsicherung ist.

Freie Eingliederungsleistungen sollen ein flexibles Experimentierfeld fir innovati-
ve Hilfeleistungen bieten, etwa fur neue, von den Grundsicherungsstellen eigenver-
antwortlich entwickelte und auf die konkrete Arbeitsmarktlage und die spezifischen
Bedurfnisse der erwerbsfahigen Hilfebedurftigen zugeschnittene Instrumente der
aktiven Integrationsforderung. Mit dem Verweis des SGB Il in das SGB Il ist es
nach Ansicht des Bundesrechnungshofes nicht vereinbar, wenn durch weitere Leis-
tungen lediglich die Voraussetzungen oder der Umfang der gesetzlichen Regelin-
strumente modifiziert werden. Die Grundsicherungsstellen werden die Fordervor-
aussetzungen im Interesse einer rechtmafigen, wirksamen und wirtschaftlichen
Leistungserbringung kunftig zu beachten haben. Bezogen auf die angefiihrten Bei-

spiele werden sie sicherstellen missen, dass

e Dbei Lohnkostenzuschiissen an Arbeitgeber Nachbeschéftigungspflichten fur die

Zeit nach der Forderung gesetzt und tiberwacht werden,

e zur Auswahl geeigneter benachteiligter Teilnehmer an aulerbetrieblichen Be-
rufsausbildungen im Vorfeld mindestens sechsmonatige berufsvorbereitende

Malinahmen vorgeschaltet werden,

e nach Ablauf eines Jahres geprift wird, ob eine geftérderte aul3erbetriebliche in
eine nicht geforderte betriebliche Ausbildung zu Gberfihren ist und

e die Eigenverantwortung der erwerbsfahigen Hilfebedurftigen gestarkt wird.

Wahrend das Bundesministerium und die Bundesagentur unsere Rechtsauffassung
uneingeschrankt teilen und die Arbeitsgemeinschaften entsprechend angewiesen
haben, sehen die Bundeslander darin eine Beschrankung der freien Eingliederungs-
leistungen.? Sie begriinden dies damit, dass zugelassene kommunale Trager grund-
satzlich nach freiem Ermessen uber erforderliche MaRnahmen entscheiden und da-

Positionspapier der Bundeslander zur Anwendung des § 16 Abs. 2 Satz 1 SGB Il vom
22. November 2007, erarbeitet und verabschiedet auf der Grundlage eines Beschlusses der Mi-
nisterinnen und Minister, Senatorinnen und Senatoren fiir Arbeit und Soziales der Lander an-
lasslich der 84. Arbeits- und Sozialministerkonferenz am 15. und 16. November 2007.
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bei gesetzliche Regelinstrumente abwandeln diirften.

Das Bundesministerium hat die Rechtslage allen Trégern der Grundsicherung wie-
derholt schriftlich dargelegt.’ Mit Bericht vom 21. Januar 2008 hat es den Aus-
schuss fur Arbeit und Soziales des Deutschen Bundestages informiert.’° Das Bun-
desministerien hat zudem den zugelassenen kommunalen Tragern im Februar 2008
angekundigt, vorgeleistete Bundesmittel fur rechtswidrig erbrachte freie Eingliede-
rungsleistungen konsequent von zugelassenen kommunalen Trégern zurlickzufor-

dern und dies gegebenenfalls gerichtlich durchzusetzen.

Die Argumente der L&nder Uberzeugen nicht. Schon um den Tréagerwettbewerb
wahrend der Experimentierphase nicht zu beeintréchtigen, unterliegen zugelassene
kommunale Trager bei der Auswahl ihrer Eingliederungsleistungen den gleichen
rechtlichen Rahmenbedingungen wie Arbeitsgemeinschaften und Agenturen flr

Arbeit in getrennten Tréagermodellen.

Der Bundesrechnungshof hélt es fur geboten, dass das Bundesministerium bei
RechtsverstdRen der zugelassenen kommunalen Trager so verfahrt, wie es ange-
kiindigt hat.

Zusammenfassung und abschlieende Wirdigung

Die bei der Vermittlungstatigkeit, dem Fallmanagement und bei Durchfiihrung von
EingliederungsmalRnahmen im Rechtskreis des SGB |1 festgestellten — in vielen Be-
reichen gravierenden — Mangel zeigen eine haufig noch nicht ganzheitlich angeleg-
te und fachlich nicht Uberzeugende Integrationsarbeit auf. Dies gilt fir zugelassene
kommunale Tréger, Arbeitsgemeinschaften und getrennte Tragermodelle in glei-

cher Weise.

Der Bundesrechnungshof hélt es fir unverzichtbar, dass das Bundesministerium
und die Bundesagentur ihre Aufsichts- und Tragerverantwortung dazu nutzen, die
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Das Land Niedersachsen hat die rechtliche Klarstellung in einem Schreiben an das Bundesmi-
nisterium als ,,unzuldssige Einmischung in die Kompetenzen* entschieden zurtickgewiesen und
darum gebeten, von derartigen Schritten kiinftig Abstand zu nehmen (Schreiben des Nieder-
séchsischen Ministeriums fiir Soziales, Frauen, Familie und Gesundheit vom 12. Mérz 2008,
Az.: 101 — 200094/5.00).

Ausschuss furr Arbeit und Soziales - Ausschussdrucksache 16 (1), S. 894.
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Dienstleistungsqualitat mittels eines Qualitdtsmanagements grundlegend zu verbes-
sern. Dazu mussen sie die Inhalte und Phasen der Eingliederungstatigkeit, die Kri-
terien fir die Aufnahme und Beendigung des Fallmanagements sowie die zentralen
Fordervoraussetzungen von Arbeitsgelegenheiten und weiteren Leistungen prézise
beschreiben. Grundsicherungsstellen mussen an diese VVorgaben fachlich gebunden
werden. Es gentgt nicht langer, bloRe Unterstiitzungsangebote in Form unverbind-
licher Arbeitshilfen zu unterbreiten und deren Beachtung in das dezentrale Ermes-

sen der Grundsicherungsstellen zu legen.

Der Bundesrechnunghof empfiehlt zudem, die Qualitatssicherung durch institutio-
nalisierte, standardisierte Uberpriifungen der Aufgabenerledigung anhand von
Stichproben im Rahmen der Rechts- und Fachaufsicht weiter voranzutreiben. Um
die Basis flr entsprechende Kontrollen zu schaffen, sollten in den Handlungsfel-
dern Vermittlungstatigkeit, Fallmanagement und zentrale arbeitsmarktpolitische
Instrumente praxistaugliche Qualitatsstandards geschaffen und mit messbaren

Kennziffern hinterlegt werden.

Die Erfahrungen im Zusammenhang mit der Durchfihrung weiterer Leistungen
machen deutlich, dass das Bundesministerium nur bei Arbeitsgemeinschaften und
Agenturen flr Arbeit in getrennten Tragermodellen bundeseinheitliche Regelungen
fur den rechtmaliigen, wirtschaftlichen und bundesweit einheitlichen VVerwaltungs-
vollzug und seine Kontrolle wirksam durchsetzen kann. Die auch notwendige Ein-
flussnahme auf zugelassene kommunale Trager scheidet in weiten Teilen system-
bedingt aus. Die tberwiegende Zahl der zugelassenen kommunalen Trager flhrt die
Grundsicherung fiur Arbeitsuchende als kommunale Aufgabe im eigenen Wir-
kungskreis durch. Damit bt die Mehrzahl der Lander lediglich Rechtsaufsicht und
kann allein die OrdnungsméRigkeit des Verwaltungshandelns, nicht aber seine
Wirtschaftlichkeit und ZweckmaRigkeit Gberpriufen. Zum anderen fuhren unter-
schiedliche Auffassungen zwischen Bund und Landern — wie etwa zu den Voraus-
setzungen und FoOrderhéchstgrenzen bei weiteren Leistungen — dazu, dass die

(Rechts-) Aufsicht uneinheitlich wahrgenommen wird.

Hauser Teichmann-Schulz Ehmann Rammoser Westerlind
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