1I. Kooperation - Gefahren gebannt?

1. Ubervorteilung und Verhandlungsungleichgewicht

Die Gefahr der Ubervorteilung des Biirgers besteht in beiden Rechtsordnungen, denn
die Vereinbarungen stehen jeweils in mehr oder weniger unmittelbarem Zusammenhang
mit einer sozialen Leistung, die den Lebensunterhalt des Leistungsempfangers sicher-
stellen, jedenfalls aber einen Entgeltersatz gewihren soll. Im ersten Kapitel sind zur
Entstehung des Verhandlungsungleichgewichtes folgende grundlegende Ausfiihrungen
gemacht worden: Es handelt sich stets um sozial angespannte Lebenssituationen, in de-
nen auf Seiten des Biirgers eine gewisse Einschriankung der Entscheidungsstirke fest-
stellbar sein kann, wihrend die Verwaltung aufgrund fehlender personlicher Betroffen-
heit unbeeinflusst agiert. Daraus kann ein Missverhéltnis zwischen der Verhandlungs-
starke der Sozialverwaltung und der Verhandlungsfahigkeit des einzelnen Biirgers ent-
stehen. Es ist deshalb ein duflerst wirkungsvolles Druckmittel, eine Sozialleistung von
der ,,Mitwirkung* des Biirgers abhéingig zu machen.>>

Insgesamt betrachtet ist das hiufig zu beobachtende ,,Grundmisstrauen* gegeniiber
der Verwaltung zwar nicht angebracht. Auch bei Vorliegen eines gewissen Machtgefil-
les zwischen Verwaltung und Biirger ist die Gefahr fiir den Einzelnen, von behordlicher
Seite {ibervorteilt zu werden, gering. Interessant ist, dass diese Gefahr in beiden Rechts-
ordnungen erkannt, aber der Mechanismus, wie diese Gefahr ausgeschlossen oder mog-
lichst gering gehalten wird, unterschiedlich ist:

Im englischen Recht ist das JSA4 rechtlich weder ein Vertrag nach common law’0
noch wird der Biirger iiber Umwege durch die Zulassung eines entsprechenden Verfah-
rens (z.B. restitution) an das Vereinbarte gebunden.5” Das JSA entfaltet nur Wirkungen
fiir den konkreten sozialrechtlichen Anspruch auf Erteilung einer jobseeker’s allowan-
ce.>8 Jede dariiber hinausgehende Wirkung wird konsequent ausgeschlossen. Das Ver-
einbarte ist im administrativen Verfahren iiberpriifbar, sodass kein Raum entsteht, in
dem die Verwaltung das Machtgefille ohne anschlieBende Kontrolle ausniitzen konnte.
Ferner haben die kontrollierenden Stellen die Kompetenz, das Verwaltungshandeln ab-
zudndern, sodass auch faktisch alle Mittel vorhanden sind, Machtmissbrauch nicht nur
aufzudecken, sondern auch eventuelle negative Auswirkungen fiir den Einzelnen zu
beenden.>?

Auf dhnliche Weise wirkt die Eingliederungsvereinbarung im SGB III. Das gesetz-
lich aufgrund der Sozialversicherungspflicht entstehende Versicherungsverhéltnis ent-
faltet schiitzende Wirkung fiir den Biirger. Die Position des Biirgers ist dadurch ge-
starkt, dass er als Versicherter durch Beitrdge erworbene Leistungen nicht ohne weiteres

55 Vgl. erstes Kapitel AIII 1 S. 58 f.

56 Vgl. zweites Kapitel AI114 S. 111 ff.
57 Vgl. zweites Kapitel A II 7d) S. 127 {f.
58 Vgl. zweites Kapitel A 11 6d) S. 124.
59 Vgl. zweites Kapitel A I19d) S. 135 {f.
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verlieren kann. Diese Sicherheit kann er als Gewicht bei den Verhandlungen einbringen.
Die Gefahr der Ubervorteilung des Biirgers infolge (allerdings weniger stark ausgeprig-
ten) Verhandlungsungleichgewichts wird zudem dadurch minimiert, dass das Verein-
barte fiir die Eingliederungsleistungen im Rahmen der Ermessensausiibung an densel-
ben MaBstiben gemessen wird, wie wenn keine Vereinbarung vorldge. Es geht um die
Feststellung von Ermessensfehlern.®0 Werden zudem bestimmte Ermessensleistungen
zusitzlich als verwaltungsrechtlicher Vertrag vereinbart, ist die Position des Arbeitslo-
sen dariiber hinaus gestérkt, weil er vertragliche Anspriiche gegen die Verwaltung er-
wirbt.61

Im SGB II besteht wegen der im Gesetz vorgesehenen Sanktionen ein gro3es Macht-
gefille zwischen Arbeitslosem und Arbeitsverwaltung. Der Einzelne bringt nur den In-
formationsvorsprung iiber sich selbst mit und kann die eigenen Stirken und Schwichen
als Gewicht bei der Aushandlung der Vereinbarung in die Waagschale werfen. Er hat
aber keine Stellung als Versicherter. Das Verhandeln kann sich nur auf mogliche Ein-
gliederungsleistungen, nicht auf Leistungen zur Sicherung des Lebensunterhaltes bezie-
hen, denn nur diese sind Gegenstand der Eingliederungsvereinbarung. Die Vereinba-
rung legt fest, welche Leistungen der Arbeitslose zur Eingliederung erhilt, und was er
selbst tun muss, um wieder in Arbeit zu kommen. Es wird also der Gegenstand, der dem
Verhandeln zuginglich ist, auf Leistungen beschrinkt, die bei der Wiedereingliederung
des Leistungsempfiangers in den Arbeitsmarkt helfen sollen und insoweit uneinge-
schrankt positiv sind. Die Leistungen zum Lebensunterhalt sind dagegen nicht verhan-
delbar.

Nach der Untersuchung der verschiedenen Mechanismen steht fest, dass die Gefah-
ren einer Ubervorteilung und eines Verhandlungsungleichgewichts zwischen den Par-
teien nicht von vornherein dem Abschluss von Vereinbarungen zwischen Staat und
Biirger entgegenstehen. Anders als im Zivilrecht, das insoweit Generalklauseln oder
gesetzliche Regelungen zum Schutz der benachteiligten Partei kennt®2, kennt das Sozi-
alverwaltungsrecht weitere Mechanismen, die negative Folgen fiir den Biirger vermei-
den konnen: Beschrinkung der Wirkungen eines Vertrages auf eine bestimmte Situati-
on, (vollstindige) gerichtliche Uberpriifbarkeit einer vertraglichen Einigung, Bindungen
der stiarkeren Parteli, etc..

2. Ausschluss aus dem System

Dem befiirchteten Ausschluss bestimmter Personen aus dem Leistungssystem durch
kooperative Vorgehensweise kann wirkungsvoll durch die rechtliche Ausgestaltung der
Vereinbarungen in der jeweiligen Rechtsordnung und den Vollzugsbedingungen allge-
mein vorgebeugt werden.

60 Vgl. zweites Kapitel B 1 7b) S. 167 ff.
61 Vgl. erstes Kapite]l BIV 1 S. 82 ff.
62 Vgl. erstes Kapitel B III 2¢) S. 73 ff.
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Im englischen Recht ist die Vereinbarung Leistungsvoraussetzung. Fehlende Ver-
handlungsfahigkeiten auf Seiten des Biirgers fithren deshalb in der Tat zu einem Leis-
tungsausschluss, wenn infolgedessen kein JSA abgeschlossen wird. Durch den giinsti-
gen Betreuungsschliissel, der im Vereinigten Konigreich bereits seit langerem einge-
fiihrt und durch Aufstockung des Personals auch erreicht worden ist, ist davon auszuge-
hen, dass im Gespriach mit dem Einzelnen dieses Defizit ausgeglichen und deshalb
durch eine dichtere Betreuung des Einzelfalles, v.a. im Rahmen der New Deals, aufge-
fangen wird.63

Im SGB III ist die Vereinbarung keine Leistungsvoraussetzung, weder fiir Entgelter-
satzleistungen noch fiir Eingliederungsleistungen. Gerade die durch Beitragszahlung
erworbenen Anspriiche sind durch eine fehlende Eingliederungsvereinbarung nicht ge-
fahrdet. Insoweit ist ein Ausschluss bei funktionierender Betreuung nicht denkbar.

Im SGB II ist die Eingliederungsvereinbarung ebenso keine Leistungsvoraussetzung.
Der Konnex zu den Leistungen zur Sicherung des Lebensunterhaltes ist aber ungleich
stiarker als im SGB III. Aktivierung bedeutet, dass der Einzelne sich jedenfalls mittels
einer Eingliederungsvereinbarung in den Eingliederungsprozess einbringt. Dazu ist ein
Verhandeln auf gleicher Augenhohe, und nicht nur eine Rhetorik vom ,,Férdern und
Fordern* erforderlich. Diese setzt einen Beratungs-, Hilfe- und Aushandlungsprozess
voraus, dessen Erfolg gerade fiir den Bereich des SGB II daran zu messen ist, ob geeig-
nete Betreuung durch die Triger der Grundsicherung fiir Arbeitsuchende finanziell
moglich ist. Die auch fiir das SGB II in der Gesetzesbegriindung geforderten Betreu-
ungsschliissel sind derzeit zwar im Bereich der Leistungsgewéhrung erreicht, nicht aber
bei der Eingliederungsbetreuung, weder bei Jugendlichen noch bei erwachsenen Hilfe-
bediirftigen.64 Ohne ausreichendes Betreuungsangebot besteht weiterhin bei der Gestal-
tung im SGB II das Risiko, dass sich der Personenkreis, der Unterstiitzung bei der
(Wieder-)Eingliederung in den Arbeitsmarkt am notigsten hat, nicht in den Verhandlun-
gen vor Abschluss der Eingliederungsvereinbarung entsprechend seinem Hilfebedarf
duBern kann. Dies ist durch weiteren Ausbau. Jedenfalls durch Aufrechterhaltung der
erreichten Betreuungsdichte im Bereich der Grundsicherung fiir Arbeitsuchende sicher-
zustellen.

3. Verrechtlichung

Eine Gefahr fiir das Gelingen von Kooperation ist eine Verrechtlichung in dem Sinn,
dass die zuldssigen Verfahren und Instrumente des Rechts den positiven Effekten ko-
operativen Vorgehens im Weg stehen oder ihnen zu wenig Raum lassen. Sinkt aus die-
sem Grund die Motivation beider Seiten der Vereinbarung, dieses Instrument zu nutzen,
oder werden die positiven Effekte durch den Aufwand, den die MaB3gaben der Rechts-

63 Vgl. zweites Kapitel A13 S. 106 ff.
64 Bundesagentur fiir Arbeit, Jahresbericht 2007, SGB 11, 2007, S. 69, vgl. dazu zweites Kapitel B 11
2b) aa) S. 188 f.
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ordnung vorgeben, aufgewogen und deshalb Losungen vom Einzelfall weg verallge-
meinert und standardisiert, ist die Erfolglosigkeit von Kooperation vorprogrammiert.65

Die Unterscheidung von offentlichem Recht und Privatrecht®® sollte dabei nicht
iiberbetont werden. Angesichts der zahlreichen Abgrenzungstheorien, deren Schwéchen
hinldnglich bekannt sind, darf man vermuten, dass die dogmatische Unterscheidung
iiberholt und vor allem deren Aussagekraft tiberschitzt wird. Vertragsfreiheit und die
bindende Qualitidt von vertraglichen Verpflichtungen begriinden zusammen das Konzept
der individuellen Autonomie, sowohl im Verhéltnis der Biirger zueinander als auch im
Verhiltnis zum Staat. Auf diese Erkenntnisse baut kooperative Verwaltung auf. Das
offentliche Recht und das Privatrecht sind deshalb nicht voneinander abzugrenzen, son-
dern fiireinander fruchtbar zu machen.

Im Vereinigten Konigreich sind in Bezug auf die Verrechtlichung kooperativer Ver-
waltung zwei gegenldufige Entwicklungen erkennbar: Einerseits werden rechtliche
Formen vermieden, da das JSA ausdriicklich nicht als ,,echter Vertrag™ angesehen wer-
den kann. Andererseits ist das JSA Leistungsvoraussetzung und damit insgesamt als
rechtliche Kategorie zu behandeln. Die rechtlichen Voraussetzungen sind folglich auf
ein Mindestmal} beschriankt (Willenseinigung und Unterzeichnung einer Vereinbarung),
das Kooperationsergebnis wird fiir das weitere Verwaltungshandeln vollstdndig nutzbar
gemacht. Die Anwendbarkeit von contract law auf die Vereinbarungen zwischen Ar-
beitslosem und Arbeitsverwaltung hétte zur Folge gehabt, dass ausschlieBlich die com-
mon law Gerichtsbarkeit zur Entscheidung berufen gewesen wére, was die englische
Rechtsordnung als Gefahr fiir die Wahrung o6ffentlicher Interessen, nicht unbedingt als
Gefahr fiir kooperative Prozesse betrachtet hitte.67 Die Forderung nach einem public
law contract fir Fille, in denen die Anwendung des contract law wie beim JSA an der
fehlenden Rechtspersonlichkeit einer Partei scheitert, hat bislang kaum Unterstiitzer
gefunden.8 Als Modell wird der NHS contract angesehen, bei dem Vertragschluss,
Preisfestlegung und Streitschlichtung eigens festgelegt sind.®9 Denn die Einfithrung
einer entsprechenden rechtlich verankerten Handlungsform ist bei der derzeitigen Ge-
staltung des Rechts der jobseeker’s allowance nicht erforderlich und kénnte vielmehr
die bei der Betreuung Arbeitsloser vorhandene Flexibilitdt der Verwaltung bremsen. Ein
moglicher Vorteil einer geregelten Handlungsform und der Einhaltung eines bestimm-
ten Verfahrens, das willkiirliche Verwaltung ausschlieen soll, wird beim JSA4 auf ande-
re Weise durch die gerichtliche Kontrolle vor Social Security Administrative Tribunals
erreicht. Das JSA ist folglich insgesamt betrachtet so ausgestaltet, dass die Vorteile ko-
operativen Vorgehens trotz der Tatsache, dass das JSA Leistungsvoraussetzung ist, er-
halten bleiben.

Im deutschen Recht sind Tendenzen zu einer Verrechtlichung im oben beschriebenen
Sinn im SGB III ebenfalls nicht zu beobachten. Dort bleibt die Eingliederungsvereinba-

65 Vgl. erstes Kapitel A III 3 S. 60.

66 Vgl. erstes Kapitel B I1I 3b) dd) S. 80 ff; erstes Kapitel B IV 1¢) S. 85 ff.
67 Vgl. zweites Kapitel A II 9d) aa) S. 135 ff.

68 Vgl. erstes Kapitel B IV 2 S. 90 ff

69 Vgl. erstes Kapitel B V 3a) S. 93.
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rung weitgehend auflerhalb des rechtlich Greifbaren und stellt vor allem eine Strategie
dar, wie die Wiedereingliederung des Arbeitslosen im besten Fall ablaufen kann. Der
Einfluss, den die Eingliederungsvereinbarung auf die Ermessensausiibung hat, stellt
keine Gefahr fiir den Mehrwert kooperativer Handlungsweise dar, sondern beugt
schlicht willkiirlicher Verwaltungspraxis vor.

Die Eingliederungsvereinbarung im SGB II ist ein verwaltungsrechtlicher Vertrag
und hat deshalb den Vorschriften des SGB X zu folgen. Die Ausgestaltung des verwal-
tungsrechtlichen Vertrages im SGB X lésst bestimmte Aspekte des Vertragsverhéltnis-
ses in der Verantwortung der Vertragsparteien. Insoweit findet grundsétzlich nur eine
gerichtliche Nichtigkeitskontrolle statt.”0 Die inhaltliche Gestaltungsmacht vor allem
fiir die Verwaltung, aber auch fiir den Biirger ist dadurch eingeschrinkt, dass der Ge-
setzgeber Regelungen getroffen hat, die den Inhalt der Eingliederungsvereinbarung fest-
legen. So miissen z.B. bei Eingliederungsleistungen, die in einer Eingliederungsverein-
barung vereinbart wurden, simtliche gesetzlichen Voraussetzungen erfiillt sein. Vorge-
schrieben sind zudem die Sanktionierung von Fehlverhalten des Biirgers und die weitere
Abwicklung des Vereinbarten bei Geltung des 6ffentlich-rechtlichen Vertragsrechts. Fiir
die Entstehung eines Mehrwertes kooperativen Vorgehens ist nicht entscheidend, dass
es sich um rechtlich nicht greifbares Vorgehen handelt, entscheidend ist, dass der Aus-
handlungsprozess - wie im SGB II moglich - aulerhalb der geregelten Handlungsform
verwaltungsrechtlicher Vertrag stattfinden kann. Insoweit sind keine rechtlichen Vorga-
ben zu beachten. Die Gefahr, die durch Verrechtlichung im oben definierten Sinn droht,
ist deshalb auch im SGB II gebannt.

4. Haftung und Rechtsschutz

a) Haftung

Die Verantwortung fiir das Verwaltungshandeln bleibt unklar, wenn die Haftung
nicht eindeutig bestimmbar ist. Dann sind die 6ffentlichen Interessen und die Interessen
der Biirger am Verwaltungshandeln moglicherweise nicht gewahrt. Haftung ist jeden-
falls im Privatrecht fiir vertragliche Beziehungen geklart. Es stellt sich deshalb die Fra-
ge, ob die fiir das JS4 und die Eingliederungsvereinbarungen vorgesehenen Losungen
diese Gefahr eines Haftungsdefizits im Interesse von Staat und Biirger auflésen kdnnen.

Feststeht, dass fiir das JS4 und die Eingliederungsvereinbarung nach dem SGB III
keine vertraglichen Haftungszuweisungsvorschriften Anwendung finden, denn es han-
delt sich nicht um echte Vertrage. Im SGB II sind eventuelle Anspriiche des Einzelnen
als Folgeanspriiche aus einem verwaltungsrechtlichen Vertrag nach analog anzuwen-
denden privatrechtlichen Regelungen abzuwickeln. Insoweit besteht kein Haftungsdefi-
zit.

Im englischen Recht entsteht wegen der gesetzlich bestimmten Wirkungen des JSA
kein Haftungsdefizit im Sinn eines Verantwortungsvakuums, obwohl es sich um eine
vertragsdhnliche Beziehung handelt. Das Privatrecht und die entsprechenden gerichtli-

70 Vgl. zweites Kapitel B 11 8a) S. 226 ff.
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chen Verfahren zur Durchsetzung vereinbarter Pflichten wurden in England bezogen auf
das JSA bewusst ausgeschlossen. Die Verantwortung der Verwaltung fiir ihr Tun beruht
deshalb nicht auf Vertragsrecht, sondern auf allgemeinen Prinzipien und wird insbeson-
dere daran gemessen, ob das Vorgehen fiir sich betrachtet rechtmifBig (lawful) ist. Die
politische Verantwortung hat das DWP auch ohne eine durchgehende rechtliche Haf-
tungskette zu iibernechmen.”! Die Konzentration auf die Wiedereingliederung des Ar-
beitslosen in den Arbeitsmarkt hat vielmehr Vorrang und behindert den Eingliederungs-
prozess nicht durch rechtliche Grenzen. Ein Interessenkonflikt zwischen Verwaltung
und Biirger ist ebenso wenig wie ein Konflikt mit 6ffentlichen Interessen zu erwarten.
Insoweit liegt eine andere Situation vor wie bei den Vertrdgen zwischen Verwaltung
und privaten Leistungserbringern, wo moglicherweise die Interessen der Leistungsemp-
fanger nicht ausreichend beriicksichtigt werden.”2

In Deutschland ist das biirgerlich-rechtliche Vertragsrecht ebenfalls nicht unmittelbar
anwendbar, deshalb bleiben Haftungsfragen bei der Eingliederungsvereinbarung nach
SGB 1III offen. Die Verbindlichkeit der Vereinbarung findet keine entsprechende Fort-
setzung bei der Umsetzung des Vereinbarten. Die Ermessensfehlerlehre ordnet zwar
Verantwortlichkeiten zu und schiitzt so den Einzelnen durch die Garantie einer willkiir-
freien Entscheidung, aber sie stellt nicht sicher, dass Nachteile, die der Einzelne hat,
weil die Verwaltung in der Eingliederungsvereinbarung Vereinbartes nicht einhilt, aus-
geglichen werden. Bei einer vertragsédhnlichen Vorgehensweise wie im SGB 111, bei der
das Recht keine weiteren Losungsmdglichkeiten anbietet, entsteht ein Verantwortungs-
vakuum, das als Haftungsdefizit bezeichnet werden muss.

b) Defizite beim Rechtsschutz

Der privatrechtliche Rechtsweg ist in beiden Rechtsordnungen ausgeschlossen. Ha-
ben die Vereinbarungen weniger Durchsetzungskraft und weist die Konstruktion in der
jeweiligen Rechtsordnung deshalb Defizite auf?

Der Rechtsschutz des Einzelnen ist in England durch die SSATs sichergestellt. Ein
Defizit ist insoweit nicht festzustellen, es hat aber Verdnderungen in den SSATs gege-
ben, die den Rechtsschutz suchenden Biirger belasten. In den Anfiangen ihrer Griindung
entschieden die SSATs in moglichst informellen Verfahren ohne ausdriicklich festgeleg-
te Verfahrensgrundsitze tiber die jobseeker’s allowance. Formelle Fragen nahmen kei-
nen Raum ein und konnten der materiellen Uberpriifung der Verfahrensgegenstinde
deshalb auch nicht im Wege stehen. Man spricht in England von einer judicialisation of
appeal system. Damit ist gemeint, dass eine Verrechtlichung des Verfahrens vor SSATs
stattfindet. So ging man vom Laienprinzip ab. Heute entscheiden Juristen als Richter an
SSATs statt frither einer Kombination von Richtern und Laien. Dadurch ist zwar eine
grofBere Unabhingigkeit von der Verwaltung gegeben, da diese frither in der Regel die
SSATs mit ,,Laien* besetzten. Folge war auch eine Entmachtung der Gewerkschaften
verbunden mit der Hoffnung, dass dadurch die Entscheidungen weniger ideologisch

71 Vgl. zweites Kapitel A 114a) S. 111.
72 Vgl. dazu erstes Kapitel BIV 2 S. 65 ff.
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belastet sein wiirden. Die Entscheidung eines Einzelrichters statt eines Gremiums von
drei Personen soll auch die Konzentration auf rechtliche Kategorien sicherstellen, be-
schneidet aber den Einzelnen auf die Fachkompetenz und Beurteilungsfihigkeiten einer
Person. Negative Auswirkungen fiir die Stellung des Antragstellers hat ferner die Ein-
fiihrung bestimmter Verfahren, die eine schnelle Entscheidung verhindern und das Ver-
fahren verlidngern, z.B. prehearing procedures und das Erfordernis eines hearings vor
einer Entscheidung des SSATs.”3

Im deutschen Recht kann weder die Arbeitsverwaltung noch der einzelne Arbeitslose
gerichtlichen Rechtsschutz auf Einhaltung der Eingliederungsvereinbarung nach SGB
III fiir sich in Anspruch nehmen. Erst die Feststellung, dass eine Sperrzeit eingetreten
ist, 1st ein Verwaltungsakt, der mit Widerspruch und Klage angefochten werden kann.
Im Rahmen dieses Verfahrens werden die Inhalte der Eingliederungsvereinbarung fiir
die gerichtliche Entscheidung relevant.’4

Die Eingliederungsvereinbarung nach SGB 1II selbst kann sowohl Gegenstand einer
auBergerichtlichen, aber auch einer sozialgerichtlichen Auseinandersetzung sein. Der
Rechtsschutz geht deshalb verglichen mit den anderen Vereinbarungen am weitesten. Es
konnen dartiber hinaus auch Sanktionen und die Einstellung der Vermittlung gerichtlich
tiberpriift werden. Ein Defizit in Bezug auf effektiven Rechtsschutz ist deshalb nicht
festzustellen.

Diskutiert wird die beschrinkte gerichtliche Kontrolldichte”S bei der Uberpriifung
eines verwaltungsrechtlichen Vertrages, weil sie Freirdume fiir die Verwaltung, aber
auch - was oft tibersehen wird - fiir den Biirger bedeutet. Die beschriankte gerichtliche
Kontrolldichte stellt sicher, dass sich ein zwischen ,,Schutzauftrag® und ,,Bewirkungs-
auftrag* ausgewogenes Vertragsrecht entwickelt.”® Der Schutzauftrag des 6ffentlichen
Vertragsrechts wére mithin {iberbewertet, verlangte man, dass Vertrige zwischen Staat
und Biirger vergleichbar mit dem Verwaltungsakt vollumfianglich gerichtlicher Priifung
zugénglich sein miissen. Das deutsche Recht wire dann zu unflexibel. Da sich die Ver-
waltung vermehrt kooperativer Handlungsformen bedient, sollte diese Freiheit von ei-
nem entsprechend angepassten Verstdndnis der Nichtigkeitsgriinde begleitet werden.

5. Kosten - Nutzen - Vergleich

Halten sich die Kosten der Aushandlung der Vereinbarung die Waage mit den Ein-
sparungen, die sich aus den Ergebnissen der Vereinbarung ergeben? Zur Beantwortung
dieser Frage muss diese Arbeit weitgehend theoretische Ausfiihrungen machen und
greift, soweit vorhanden, auf empirische Erhebungen zuriick. Feststeht, dass sich der
Aufwand kooperativer Verwaltung fiir die untersuchten Instrumente in Grenzen hilt,
selbst wenn die Verwaltung den Auftrag zu kooperieren ernst nimmt:

73 Vgl. zweites Kapitel A 11 9d) aa) S. 135 ff.
74 Vgl. zweites Kapitel [1 1 10c) S. 180 ff.
75 Vgl. zweites Kapitel B II 8a) S. 226 ff.

76 Schlette, Verwaltung als Vertragspartner, 2000, S. 378; so auch Spannowsky, Vertrige und Abspra-
chen, 1994, S. 34 ff, 295 ff.
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In England werden standardisierte Verfahren und Muster verwendet, die zwar durch-
gesprochen, aber nicht in jedem Detail ausgehandelt werden. Aus der derzeitigen Praxis
ergibt sich nur geringer Nutzen, denn die Evaluierung ergab, dass der Inhalt des JSA fiir
die Wiedereingliederungsstrategie nur selten als dienlich angesehen wurde. Es wird
zudem nicht erwartet, dass sich der Nutzen im derzeitigen System der jobseeker’s allo-
wance steigern ldsst.”7 Der geringe Aufwand wird im Vereinigten Konigreich wohl
weiter betrieben werden.

In der deutschen Rechtsordnung ist der formelle Aufwand der Ausarbeitung einer
Eingliederungsvereinbarung @hnlich grol wie in England. Es gibt Arbeitshilfen der
Bundesagentur fiir Arbeit fiir das SGB 11, die mehr und mehr verwendet werden.”8

Ein gewisser Aufwand im Vollzug des SGB II und SGB III ergibt sich v.a. daraus,
dass die Eingliederungsleistungen, insbesondere fiir SGB II-Leistungen iiberwiegend an
Prognosen der Arbeitsverwaltung ankniipfen. Das hat Einfluss auf den Aufwand, eine
Eingliederungsvereinbarung auszuhandeln. So ist es bereits bei Abschluss der Einglie-
derungsvereinbarung ein wichtiger Schritt festzustellen, welche Eingliederungshinder-
nisse vorliegen und in die Eingliederungsvereinbarung aufgenommen werden. Denn
dadurch wird nach derzeit bestehender Rechtslage das spiter eréffnete Eingliederungs-
instrumentarium festgelegt. Der rechtliche Rahmen des Eingliederungsinstrumentariums
ist dabei sehr eng und die Auswahl des ,,richtigen* Instrumentes komplex. Es kann zu
Konflikten zwischen Eingliederungsziel und dem Vereinbarten kommen, denn alle U-
berlegungen zu den Voraussetzungen von Eingliederungsleistungen miissen bei Ab-
schluss der Eingliederungsvereinbarung bereits angestellt sein, um nicht Widerspriiche
zur spiteren Ermessensausiibung hervorzurufen. Eine Uberforderung des Instrumentes
ist deshalb zu befiirchten. Die Gefahr von Fehlern ist grof3, und deshalb ist stindiger
Anderungsbedarf in Bezug auf die Eingliederungsvereinbarung vorprogrammiert. So
wird der rechtméBige Gebrauch der Eingliederungsleistungen nicht gefordert, sondern
die positive Wirkung von kooperativem Vorgehen im FEinzelfall geschwicht. Hinzu-
kommt, dass der Abschluss der Vereinbarungen in der Uberwachung seiner Umsetzung
in jeden Eingliederungsschritt zusatzlichen Verwaltungsaufwand bedeutet.

Die Ergebnisse der gesetzlich verankerten Evaluierungen fiir das SGB 1II liegen noch
nicht vor.”% Fiir die Eingliederungsvereinbarung nach SGB 1II ist zu erwarten, dass
Aufwand und Nutzen sich jedenfalls die Waage halten werden, und das Instrument ver-
starkt Anwendung finden wird. Im Zuge der im Koalitionsvertrag zwischen CDU/CSU
und SPD30 angekiindigten Neuordnung der arbeitsmarktpolitischen Instrumente8! wird

77 Vincent, Jobseeker’s allowance evaluation 1998; McKay u.a., Unemployment and jobseeking after
the introduction of jobseeker’s allowance, 1999; Rayner u.a., Evaluating the jobseeker’s allowance,
2000.

78 Bundesagentur fiir Arbeit, Jahresbericht 2006, SGB II, 2006, S. 43.

79 Zur vom Institut fiir Arbeitsmarkt und Berufsforschung erwarteten Forschungsaufgabe Beckmann
u.a., [AB-Forschungsbericht 2004, S. 1 ff; Brinkmann u.a., IAB-Forschungsbericht 2005, S. 1 ff.
Erste veroffentlichte Ergebnisse wurden fiir Oktober 2007 erwartet, liegen aber noch nicht vor.

80 Koalitionsvertrag zwischen CDU/CSU und SPD ,Gemeinsam fiir Deutschland. Mit Mut und
Menschlichkeit vom 11.11.2005, S. 32 ff.
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sich zeigen, ob der Gesetzgeber das Verhiltnis von Aufwand und Nutzen der Eingliede-
rungsvereinbarung im SGB III ebenfalls positiv einschétzt oder gesetzgeberisch nach-
steuert.

111. Kooperation an ihren Grenzen

1. Verfassungsrechtlicher Rahmen

a) Eigentum

Kooperatives Vorgehen findet dort eine Grenze, wo die Vereinbarung den verfas-
sungsrechtlich garantierten Schutz des Eigentums bertihrt.

Im Vereinigten Konigreich sind Beitrdge in das Sozialversicherungssystem nicht
ausdriicklich geschiitzt.82 Seit dem Jobseekers Act 1995 handelt es sich bei der jobsee-
ker’s allowance um eine einheitliche Leistung, die das Risiko der Arbeitslosigkeit absi-
chert. Die Umgestaltung des Systems war vor dem Hintergrund der supremacy of Parli-
ament kein Problem.83 Deshalb hat auch das JS4 in Bezug auf die Garantie des Eigen-
tums keine verfassungsrechtliche Grenze, denn die Parteien agieren im einfachgesetzli-
chen Kontext.

Anders in der deutschen Arbeitslosenversicherung. Die Eigentumsgarantie in Bezug
auf die Beitrdge zur Arbeitslosenversicherung steht der Zusammenlegung einer Versi-
cherungsleistung und einer Fiirsorgeleistung, wie z.B. der Sozialhilfe, entgegen. Daraus
ergibt sich auch die unterschiedliche Bedeutung der Eingliederungsvereinbarung im
SGB III und SGB II, insbesondere in Bezug auf deren rechtliche Einordnung. Auf eine
Modifizierung von Versicherungsleistungen muss sich ein Arbeitsloser auf der Grund-
lage des SGB III nicht einlassen. Er genieBt insoweit verfassungsrechtlichen Schutz.84
Der Empfinger der Grundsicherung fiir Arbeitsuchende kann sich dagegen nur auf § 53
Abs. 2 SGB X berufen, der regelt, dass Leistungen, auf die ein Anspruch besteht, nicht
durch 6ffentlich-rechtlichen Vertrag verindert werden diirfen.85

b) Handlungsfreiheit

Handlungsfreiheit ist das Stichwort, unter dem gepriift wird, ob die Regelungen {iiber
die Eingliederungsvereinbarung und das JS4 den Schutz der Vertragsfreiheit garantie-
ren. In den Vergleichsrechtsordnungen sind verschiedene Eingriffstiefen feststellbar,
sodass die Rechtfertigung auch in unterschiedlicher Weise zu begriinden ist.

81 Diese Ankiindigung wurde in der Rede des Bundesministers fiir Arbeit und Soziales Olaf Scholz
zum Haushaltsgesetz 2008 vor dem Deutschen Bundestag am 29.11.2007 in Berlin, Bulletin Nr.
134-1 vom 29.11.2007, wiederholt.

82 Vgl. zweites Kapitel A12 S. 100.

83 Vgl. zweites Kapitel AT 1 S. 99.

84 Vgl. zweites Kapitel BI 1c) cc) S. 143.

85 Vgl. zweites Kapitel B II 5¢) cc) S. 202.
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