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Auf einen Blick

Bei der Grundsicherung flr Arbeitsuchende (,,Hartz IV*) kénnen die Akteure vor Ort ihre
Kompetenzen aufgrund vielfaltiger Handlungspielrdume einbringen. Mit Zielvereinbarungen
verpflichtet der Bund die lokalen Akteure vierlerorts diese Spielrdume entsprechend seiner
Erfolgsmalstabe zu nutzen. Entscheidend fir den Erfolg ist ein addquates Zielsystem.

Im Rahmen der Anfang 2005 eingefiihrten Grundsicherung flr Arbeitsuchende (,,Hartz IV*)
werden fur erwerbsfahige Hilfebedirftige und ihre Angehdrigen Leistungen erbracht. Vom
Bund werden das Arbeitslosengeld Il fur erwerbsfédhige Hilfebedurftige und das Sozialgeld
fir ihre Angehdrigen sowie tberwiegend die Leistungen zur Integration in Arbeit finanziert.
Die Kommunen erstatten die Kosten fir Unterkunft und Heizung, an denen sich der Bund
derzeit bundesdurchschnittlich mit 29,2% finanziell beteiligt, und erbringen verschiedene so-
zialintegrative Leistungen. Die Umsetzung der Grundsicherung flr Arbeitsuchende obliegt
den etwa 440 lokalen Grundsicherungsstellen, im Regelfall einer der etwa 350 Arbeitsge-
meinschaften aus jeweils einer Kommune und einer oder mehrerer Agenturen fir Arbeit. U-
berdies haben 69 Kommunen die Mdglichkeit genutzt, fur die alleinige Zustandigkeit zu op-
tieren (sog. Optionskommunen). SchlieBlich wurde in gut 20 Kommunen keine Arbeitsge-
meinschaft gegriindet bzw. diese wieder aufgeldst; hier administrieren die Agenturen fir Ar-
beit insbesondere das Arbeitslosengeld Il und das Sozialgeld sowie die meisten Leistungen
zur Integration in Arbeit (getrennte Aufgabenwahrnehmung), die Kommunen hingegen die
von ihnen (Uberwiegend) finanzierten Leistungen.

Wahrend die Leistungen zur Sicherung des Lebensunterhalts durch Rechtsanspriiche weitge-
hend determiniert sind, gibt es grof3e lokale Handlungsspielrdume bei den Leistungen zur In-
tegration in Arbeit. Der Bund hat ein berechtigtes Interesse, dass diese Handlungsspielraume
(auch) zur Verfolgung seiner politisch prioritdren Ziele genutzt werden. Daher sind
- zumindest soweit die Agenturen fur Arbeit fur die Leistungserbringung (mit-) verantwortlich
sind - Zielvereinbarungen zwischen dem Bundesministerium fur Arbeit und Soziales und der
Bundesagentur fur Arbeit im Einvernehmen mit dem Bundesministerium der Finanzen vorge-
sehen (8§ 48 SGB II). Allerdings beansprucht hier der Bund zugleich die sog. Fachaufsicht,
mit der jederzeit vor Ort selbst kleinste Details durch Weisungen geregelt werden koénnen.
Zielsteuerung und eine konsequente Auslibung der Fachaufsicht sind jedoch kaum miteinan-
der vereinbar, denn Zielsteuerung setzt méglichst umfangreiche lokale Handlungsspielraume
voraus, eine konsequente Ausubung der Fachaufsicht engt diese Spielrdume ein.

Daher liegt es nahe, dass der Bund sich zumindest partiell aus der Fachaufsicht zuriickzieht,
sofern sich die lokalen Akteure auf die Verfolgung tbergeordneter Bundesziele verpflichten.
Hierfir wurde am 1. August 2005 zwischen dem damaligen Bundesministerium fur Wirt-
schaft und Arbeit, der Bundesagentur fur Arbeit, dem Deutschen Stadtetag und dem Deut-
schen Stadte- und Gemeindebund, jedoch ohne Beteiligung des Deutschen Landkreistages,
eine entsprechende Rahmenvereinbarung geschlossen. Die Vereinbarung sieht u.a. vor, dass
auf Grundlage arbeitsmarktpolitischer Ziele, die zwischen dem Bundesministerium fir Arbeit
und Soziales und der Bundesagentur flr Arbeit vereinbart werden, die Tragerversammlungen



(Kommune und Bundesagentur fur Arbeit) mit den Geschéftsfiihrungen der Arbeitsgemein-
schaften jeweils eine Zielvereinbarung abschliefen. Im Gegenzug beschrénkt die Bundes-
agentur Weisungen auf das ,,unabweisbar notwendige MaR*. Den Arbeitsgemeinschaften ob-
liegt die Umsetzungsverantwortung, wobei sie die Umsetzung in den Grenzen des geltenden
Rechts und der Zielvereinbarung weitgehend frei gestalten kdnnen.

Anforderungen an Ziele

Entsprechend der Rahmenvereinbarung vom 1. August 2005 sind die Zielvereinbarungen das
zentrale Instrument zur Steuerung der Arbeitsmarktpolitik in den Arbeitsgemeinschaften
durch den Bund. Alle Akteure, vor allem der Bund, werden daher ein Interesse an der Verein-
barung eines adéquaten Zielsystems haben. Hierflr scheint u.a. Folgendes wichtig:

e Es sollten Zielindikatoren herangezogen werden, die durch die lokalen Grundsicherungs-
stellen zumindest weitgehend beeinflusst werden kdénnen und die mdglichst wenig ande-
ren Einflissen unterliegen. So ist beispielsweise die Zahl der Beschéftigten nicht geeignet,
weil sie nicht weitgehend durch die Grundsicherungsstellen, sondern durch andere Ein-
flussfaktoren bestimmt wird. Zudem sollte ein gemeinsames Verstandnis Uber Ursache-
Wirkungs-Beziehungen bestehen.

e Die konsequente Verfolgung der vereinbarten Ziele sollte auch zu einem insgesamt er-
winschten Ergebnis fuhren (Vermeidung von Fehlsteuerungen). Beispielsweise ist die
Vereinbarung einer besseren Arbeitsmarktintegration von Jugendlichen als alleiniges Ziel
ungeeignet, weil dessen konsequente Verfolgung zur Vernachlassigung anderer Personen-
gruppen fihren wirde.

e Die Ziele missen Uberschaubar sein, damit sie in der Praxis auch verfolgt werden (kon-
nen). Daher sollten beispielsweise differenzierte Ziele fur zahlreiche Zielgruppen vermie-
den werden.

e Typischerweise wird es mehr wiinschenswerte Ziele geben, als sinnvollerweise vereinbart
werden konnen. Daher sollte moglichst vermieden werden, fiir ein inhaltliches Ziel mehre-
re Zielindikatoren vorzusehen.

Zielvereinbarungsprozess

Bereits fur das Jahr 2005 gab es eine Zielvereinbarung zwischen dem Bund und der Bundes-
agentur fr Arbeit Uber Organisationsziele. Seit 2006 gibt es ein bundesweites, im Kern un-
verandertes System von Wirkungszielen mit jahrlichen Zielwerten fiir die Grundsicherung fir
Arbeitsuchende. Fur 2008 sind folgende Zielindikatoren vorgesehen:

e Verringerung der Hilfebedurftigkeit: passive Leistungen des Bundes (Arbeitslosen-
geld 11 und Sozialgeld ohne Sozialversicherungsbeitrdge und ohne die kommunalen Kos-
ten der Unterkunft und Heizung);

e Verbesserung der Integration in Erwerbstatigkeit: Integrationsquote (Anteil der er-
werbsfahigen Hilfebedirftigen, denen Arbeit zumutbar ist, die binnen eines Jahres in eine
Erwerbstatigkeit oder Ausbildung integriert wurden);



e Verbesserung der Integration Jugendlicher in Erwerbstatigkeit: Integrationsquote
von erwerbsfahigen HilfebedUrftigen bis 24 Jahre, denen Arbeit zumutbar ist (Integrati-
onsquote U25);

e Sicherung des Lebensunterhalts: durchschnittliche Dauer vom Erstantrag bis zur Ent-
scheidung;

e Steigerung der Wirtschaftlichkeit: Kosten je Integration (aufgrund unzulénglicher Da-
ten fur 2008 nur rudimentar beplant).

Ergénzend soll kiinftig auch die Nachhaltigkeit der Integrationen beruicksichtigt werden.

Zu den ZielgroRen bestimmt die Bundesagentur flr Arbeit in Absprache mit dem Bundesmi-
nisterium fiir Arbeit und Soziales zunéchst sog. Orientierungswerte auf Bundesebene, die auf
die lokale Ebene herunter gebrochen werden. Die Orientierungswerte dienen als Anhaltspunkt
fur die Verhandlungen mit den einzelnen Arbeitsgemeinschaften und den Agenturen fur Ar-
beit mit getrennter Aufgabenwahrnehmung. Idealerweise sollten sich die lokalen Abweichun-
gen von den Orientierungswerten im Aggregat wieder ausgleichen. Auf dieser Grundlage
schlieBt das zustandige Bundesministerium mit der Zentrale der Bundesagentur fir Arbeit
eine Zielvereinbarung. Anschlielend werden dann mit den Akteuren vor Ort lokale Zielver-
einbarungen geschlossen. Soweit dort keine Verstandigung Uber eine Zielvereinbarung zu-
stande kommt, werden Zielwerte vorgegeben.

Die Orientierungswerte und Vereinbarungen hinsichtlich der Verringerung der Hilfebedirf-
tigkeit missen konsistent mit den Planungen fir den Bundeshaushalt sein. Entsprechend ha-
ben das Bundesministerium der Finanzen wie auch der Deutsche Bundestag, insbesondere der
Haushaltsausschuss, eine starke Stellung bei der Bestimmung dieses Zielwerts. Ansonsten
sind derzeit die konkreten Ziele und Zielwerte jedoch dem Einfluss des Parlaments weitge-
hend entzogen.

Wie aus einer flachendeckenden Erhebung und Fallstudien bei knapp 100
Arbeitsgemeinschaften zur Jahreswende 2006/07 hervorgeht, wird nach deren Angaben von
ihnen vor allem die Erhohung der beiden oben genannten Integrationsquoten verfolgt,
daneben jedoch in relevantem Ausmal auch die beiden Kostenziele (vgl. DANN, HAMACHER,
KIRCHMANN u.a. [2007, S. 67ff] und Rels, LubwiG, KOLBE u.a. [2007, S. 131]).

Bewertung des aktuellen Zielsystems

Die drei zentralen Ziele, die Verringerung der Hilfebedurftigkeit und die Verbesserung der
Integration (Jugendlicher) in Erwerbstatigkeit, sind teilweise redundant. Eine Integration Ju-
gendlicher ist zugleich stets auch eine Integration, beide werden regelmaRig tberdies auch die
Hilfebedurftigkeit reduzieren und damit auch die Ausgaben fir passive Leistungen senken. Es
bieten sich daher Uberlegungen zur Reduktion der erforderlichen Indikatoren an.

Uberdies werden bei den jetzigen Zielindikatoren individuelle Arbeitsmarkthemmnisse (mit
Ausnahme des Alters) nicht beriicksichtigt. Eine konsequente Verfolgung der Ziele wird da-
her dazu fuhren, dass sich die lokalen Akteure bei ihren Integrationsbemiihungen auf Hilfebe-



durftige ohne oder mit nur geringen Arbeitsmarkthemmnissen konzentrieren. Dies scheint
gesellschaftspolitisch unerwiinscht.

Die Ausgaben fir die passiven Leistungen sind weitgehend vom Bestand an HilfebedUrftigen
abhéangig, der wiederum durch zahlreiche andere Faktoren beeinflusst wird. Abgange schei-
nen jedoch eher als Bestandsgrofien, die Verteilung der Abgénge auf unterschiedliche Emp-
fangergruppen eher als das Niveau der Abgéange durch die lokalen Grundsicherungsstellen
beeinflussbar.

Die Begrenzung der Zielindikatoren auf erwerbsfahige Hilfebedirftige, denen Arbeit zumut-
bar ist, kann zur Vernachl&ssigung der tibrigen Empfanger/innen von Arbeitslosengeld 11 fuih-
ren. Relevant scheinen dabei insbesondere solche, die ihre Hilfebedirftigkeit durch Erwerbs-
tatigkeit reduzieren oder uberwinden mochten, obwohl ihnen keine Arbeit zumutbar ist. Hier-
zu gehoren beispielsweise allein Erziehende mit kleinen Kindern, die arbeiten wollen.

Perspektive der Zielsteuerung

Ende 2007 hat das Bundesverfassungsgericht' die obligatorische Bildung von Arbeitsgemein-
schaften fir verfassungswidrig erklart und dem Gesetzgeber aufgetragen, spatestens bis An-
fang 2011 eine verfassungskonforme Organisationsreform herbeizufiihren. Dabei wird es aller
Voraussicht nach auch weiterhin relevante lokale Handlungsspielrdume geben. Daher wird es
auch in Zukunft wichtig sein, die Nutzung dieser Spielrdume konsequent an politisch priorita-
ren Zielen auszurichten. Entsprechend wird eine Steuerung uber Ziele weiterhin eine relevan-
te Option sein.

Falls auch in Zukunft Gber Ziele gesteuert werden sollte, sollte das Zielsystem tberdacht wer-
den. Das derzeitige Zielsystem aus dem Ausgabenvolumen sowie den Integrationsquoten ins-
gesamt und fur Jugendliche scheint verbesserungsfahig. So hat beispielsweise KALTENBORN
[2006] Verbesserungsmoglichkeiten aufgezeigt. So sollten beispielsweise die Zielindikatoren
starker durch die lokalen Akteure beeinflussbar sein, Erfolge bei Langzeitbezug starker ge-
wichtet und auch die Nachhaltigkeit von Integrationen berticksichtigt werden. Gleichwonhl
bietet sich vor einer Entscheidung tber eine Modifikation des Zielsystems zunéchst eine sys-
tematische Auswertung der bisherigen Erfahrungen mit der Zielsteuerung der Grundsicherung
fur Arbeitsuchende an.

Zudem wird bei der kunftigen Zielsteuerung zu beachten sein, dass der Bundesrechnungshof
den partiellen Verzicht des Bundes auf die Austibung der Fachaufsicht - wie in der Rahmen-
vereinbarung vom 1. August 2005 vorgesehen - gerligt hat; der Bund diirfe sich nicht aus sei-
ner Verantwortung zurlickziehen (Deutscher Bundestag, Haushaltsausschuss [2006]).

Insgesamt ist bei der Festlegung eines Zielsystems stets eine Abwagung erforderlich, um mit
einer Uberschaubaren Anzahl von Zielen Fehlanreize auch dann zu vermeiden, wenn die Ak-
teure die vereinbarten Ziele konsequent umsetzen.

! Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts vom 20. Dezember 2007 (Az. 2 BVR 2433/04 und
2 BVR 2434/04).
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