Deutsches Institut fur
Interdisziplinare
Sozialpolitikforschung

vernetzen - forschen - beraten 2025/6

Franziska Vollmer

Einheitliche Grundsicherung
Vorschlag zur Zusammenfuhrung der
Grundsicherung, des Kinderzuschlags
und des Wohngelds in eine Leistung

AUF EINEN BLICK

— Die steuerfinanzierten einkommens- und bedarfsgepruften
Leistungen — vor allem das Zusammenwirken von Burgergeld,
Kinderzuschlag und Wohngeld — sind zu kompliziert und haufig
ungerecht.

— Die Unterstutzung bei Einkommensknappheit muss moglichst
einfach ausgestaltet sein, damit die Leistungen von den
Betroffenen leicht in Anspruch genommen und von der Verwaltung
effizient vollzogen werden kénnen. Der Gesetzgeber muss den
Inhalt seiner Entscheidungen dberblicken kénnen. Fir klarere
Regelungen sind institutionelle Interessen zurlckzustellen.

— Eine gerechte Leistung sichert das Existenzminimum und
gewahrleistet, dass Familien bei zusatzlichem Bruttoeinkommen im
Ergebnis immer auch zusatzliches Einkommen zur Verfiigung
haben.
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— Als Losung wird eine einheitliche, zugéngliche und gerechte
Leistung fur Familien ohne oder mit knappen Einkommen
vorgeschlagen.
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ABSTRACT DEUTSCH

Die DIFIS-Studie weist auf die unzureichende Absicherung von Kindern
und Eltern aus einkommensschwachen Familien hin. Das
Zusammenwirken der steuerfinanzierten Grundsicherungsleistungen
Birgergeld, Kinderzuschlag und Wohngeld ist zu kompliziert und
teilweise ungerecht. Eine Zustandigkeit fur die Ausgestaltung
insgesamt fehlt.

Als Losung wird auf der Grundlage langjahriger Verwaltungserfahrung
die Einfuhrung einer einheitlichen  Grundsicherungsleistung
vorgeschlagen. Es wird aufgezeigt, inwiefern dies eine MaRnahme zum
Biurokratieabbau wére, im Ergebnis mit massiv entlastender Wirkung
fur Verwaltungen und Birger*innen. Unter Einbeziehung verschiedener
Alternativvorschlage wird herausgearbeitet, dass mit einer einheitlichen
Leistung am besten ein bedarfsgerechtes Ausgangsniveau und
zugleich eine leistungsgerechte Beriicksichtigung von
Erwerbseinkommen gewahrleistet werden kann, bei der sich
zusatzliches Einkommen immer auszahlt.

Reformen dieser Reichweite sind herausfordernd. Angesichts
zunehmender Demokratieskepsis ist es hochste Zeit flr eine
Verstandigung, um Rechtsbereiche ungeachtet institutioneller
Eigeninteressen moglichst sachorientiert, gerecht und nachvollziehbar
zu regeln.

ENGLISH ABSTRACT

The DIFIS study highlights the inadequate support for children and
parents from low-income families. The interplay of tax-financed basic
security benefits, citizens’ benefit, child allowance for low-income
families, and housing benefit is too complicated and partially unfair.
There is a lack of responsibility for the overall design. As a solution,
based on many years of administrative experience, the establishment
of a uniform basic security benefit is proposed. It is demonstrated how
this would be a measure to reduce bureaucracy, ultimately leading to
significant relief for administrations and citizens. By including various
alternative proposals, it is outlined that a uniform benefit can best
ensure a needs-based starting level while also considering earned
income fairly, where additional income always pays off.

Reforms of this scope are challenging. In light of increasing skepticism
towards democracy, it is high time for an understanding to regulate
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areas of law as objectively, fairly, and transparently as possible,
regardless of institutional self-interests.
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1 Einleitung

Die Unterstiitzung von Personen — insbesondere in Familien — mit im Verhaltnis zum Bedarf
geringen Einkommen ist dringend reformbedurftig. Das Zusammenwirken der verschiedenen
Leistungen ist so kompliziert, dass viele Betroffene die ihnen zustehenden Anspriche faktisch
nicht oder nur eingeschrankt realisieren. Gerade bei Kindern aus einkommensschwachen
Familien kommt die notwendige Unterstlitzung oft nicht an. Zudem widerspricht die
Ausgestaltung der Leistungen grundlegenden Gerechtigkeitsforderungen, weil zusatzliches
Erwerbseinkommen sich haufig in keiner Weise auszabhlt (unter 2.).

Um Familien und Kinder mit knappen Einkommen kiinftig zuganglich und gerecht
abzusichern, wird hier —nach Darlegungen der Herausforderungen fir eine gute
Grundsicherung (unter 3) - vorgeschlagen, schrittweise ein einziges
Grundsicherungssystem einzufiihren. Dabei liegt der Schwerpunkt der Ausfiihrungen auf
Uberlegungen, den Kinderzuschlag und das Wohngeld in das SGB II* zu integrieren. Fir
einen solchen grundlegenden Systemwechsel hin zu einer einheitlichen Absicherung
sprechen Vorteile in der Sache (unter 4.1) und viele organisatorische Argumente (unter 4.2).
Herausforderungen bei einer Umsetzung und Uberlegungen zu einem schrittweisen
Vorgehen schlieBen sich an (unter 4.3 und 4.4).

Weitere Lésungsvorschlage werden diskutiert. So sollte etwa mit der Kindergrundsicherung
das Problem der knappen und schwer zuganglichen Absicherung von Kindern angegangen
werden. Das unter anderem von der Ampelkoalition von 2021 bis 2024 verfolgte Konzept,
parallel zu den Grundsicherungsleistungen fur Erwachsene eigenstandige und vom Bedarf
abhangige Leistungen fur Kinder einzufiihren,? hatte die Unterstltzung jedoch nicht einfacher,
sondern noch komplizierter gemacht, und ist dementsprechend gescheitert (5.1). Mittlerweile
verbreitet sich die Idee, Fursorgeleistungen auf drei Ebenen einzufiihren, also auch fur Kinder
und Eltern auf je gesonderten Ebenen, aber noch zusétzlich einer Komponente fur das
Wohnen auf Haushaltsebene. Die damit bezweckte Vereinfachung dirfte sich im Vollzug
ebenfalls ins Gegenteil verkehren (hierzu unter 5.2). Im Anschluss werden Uberlegungen zur
Zusammenfihrung von Wohngeld und Kinderzuschlag aufgegriffen (5.3), eine neue
einheitliche, dem Birgergeld vorgelagerte Leistung diskutiert (5.4) und verschiedene
EinzelmaRnahmen zum Biirokratieabbau erértert (5.5), bevor schlieRlich die Uberlegungen
zur einheitlichen Grundsicherung zusammengefasst werden (unter 6).

1 Zweites Buch Sozialgesetzbuch — Birgergeld, Grundsicherung fir Arbeitsuchende. Bis Ende 2022 wurde die
Leistung Arbeitslosengeld Il/Sozialgeld oder umgangssprachlich auch Hartz IV genannt.

2 Gesetzentwurf der Bundesregierung, Entwurf eines Gesetzes zur Einfihrung einer Bundeskindergrundsicherung
vom 6.11.2023, BT-Drucksache 20/9092.
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2 Ausgangslage: Fur Familien praktisch
drei Leistungen mit dem gleichen
Zweck

Das derzeitige System steuerfinanzierter, bedarfs- und zugleich einkommensabhéangiger
Leistungen, auch Grundsicherungs-, Transferleistungen oder Fursorgeleistungen genannt,
besteht aus den Leistungen nach dem SGB Il (Birgergeld), dem Wohngeld nach dem
Wohngeldgesetz und dem Kinderzuschlag nach dem Bundeskindergeldgesetz. Auch die
Leistungen nach dem SGB XII fir nicht erwerbsfahige Personen,® Leistungen nach dem
Bundesausbildungsforderungsgesetz, die Berufsausbildungsbeihilfe nach dem SGB 1lI* und
nach dem Asylbewerberleistungsgesetz gehoren dazu.

Diese steuerfinanzierten, bedarfsgepruften Leistungen verfolgen im Kern ein gemeinsames
Ziel: Sie sollen sicherstellen, dass Personen mit unzureichendem Einkommen Unterstitzung
erhalten.> Ob das Einkommen einer Person oder (Bedarfs-)Gemeinschaft ausreicht, um
Wohnkosten und Lebensunterhalt selbst zu tragen, und in welcher Hohe Leistungen gewahrt
werden, ist Gegenstand politischer Aushandlung.

Die einzelnen Leistungen haben unterschiedliche Anwendungsbereiche. Entsprechend ist
abzugrenzen, in welchem System Anspruch auf Unterstiitzung besteht. Die Anspriiche gelten
nebeneinander.

Zusatzlich gibt es bei den bedarfsgepriften Leistungen auch vorrangige und nachrangige
Leistungen. So missen Wohngeld und Kinderzuschlag — vorrangig — in Anspruch genommen
werden, wenn das Einkommen so hoch ist, dass mit den genannten Leistungen ein Bedarf
nach SGB Il vermieden werden kann.® Speziell fur Familien, bei denen mindestens eine
Person erwerbsfahig ist, kommen schliel3lich im vorrangigen System zwei Leistungen parallel
in Betracht: Der Kinderzuschlag und das Wohngeld sollen sich hier erganzen. Die zugespitzte
Problemlage in diesen Fallen steht nachfolgend im Mittelpunkt.”

3 Zwélites Buch Sozialgesetzbuch — Sozialhilfe —, dort geregelt ist zum einen die Hilfe zum Lebensunterhalt nach
dem 3. Kapitel und zum anderen die Grundsicherung im Alter und bei Erwerbsminderung nach dem 4. Kapitel.

4 Drittes Buch Sozialgesetzbuch — Arbeitsférderung —.

5 Soweit fur die bisherige Differenzierung angefiihrt wird, dass sich das SGB Il mit Bezug auf den vollen Bedarf
und das Wohngeld, das lediglich einen Zuschuss gewéhrt, substanziell unterscheiden wirden, vermag das nicht
zu Uberzeugen. Auch das SGB Il wirkt praktisch wie ein Zuschuss, sobald Teile des Existenzbedarfs mit
eigenem Einkommen gedeckt werden kénnen.

6 Wohngeld ist im Gegensatz zum Kinderzuschlag auch vorrangig zum SGB XII.

7 Zu den anderen Leistungen nur ganz knapp: Auch das Bundesausbildungsférderungsgesetz, das SGB XlI oder
das Asylbewerberleistungsgesetz haben jeweils spezielle Ausrichtungen, aufgrund derer fur die Betroffenen
eine Unterstutzung erfolgt. Zugleich fehlt es an Begrindungen, weshalb die jeweilige Absicherung Uber
finanzielle Leistungen in den einzelnen Gesetzen nach eigenen und oft ganz unterschiedlichen Regelungen
erfolgt. Dies fuhrt zu mehrfachem Aufwand in der Gesetzgebung und im Vollzug, in der Rechts- und
Fachaufsicht, Statistik und Rechtsprechung, mit zuséatzlichen Herausforderungen an den jeweiligen
Schnittstellen.
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Praktisch kommen fir Familien mit einer erwerbsfahigen Person also zwei
Grundsicherungssysteme zur Anwendung (Wissenschaftlicher Beirat beim BMF 2023,
S. 8-12): das komplexe vorrangige Sicherungssystem bestehend aus Kinderzuschlag
und/oder Wohngeld und das nachrangige System SGB Il. Insgesamt kommen damit bei
knappem Familieneinkommen drei zweckgleiche Leistungen in Betracht.®

Fur die Birger*innen ist die Beantragung UbermafRig kompliziert und aufwendig. Die
Abgrenzung zwischen dem vorrangigen und dem nachrangigen Leistungssystem kann im
Einzelfall sehr herausfordernd sein. Steigt das Einkommen auf einen bestimmten Wert oder
sinkt der Bedarf, ist eine andere Behdrde anzusteuern.® Steht der Anspruch im vorrangigen
System noch nicht fest, muss zuweilen das SGB Il in Vorleistung gehen. Greift zunéchst der
Kinderzuschlag aus dem vorrangigen System und kommt es wahrend des Bezugs zu
Anderungen in den Verhaltnissen, kommt sogar ein erganzender Anspruch auf SGB Il in
Betracht. Praktisch schaffen es Berechtigte daher haufig nicht, alle ihre Anspriiche geltend
zu machen. Auch die Verwaltung ist extrem gefordert.

Neben groRem Aufwand und geringen Inanspruchnahmequoten besteht in der Sache ein
erhebliches Folgeproblem: Im vorrangigen System, also bei den parallel zustehenden
Anspriichen Wohngeld und Kinderzuschlag, ist die Unterstiitzung in Abh&ngigkeit von
Einkommen und Bedarfen unterm Strich nicht selten offensichtlich ungerecht. Trotz
steigendem Bruttoeinkommen stagniert das Nettoeinkommen bzw. das verfligbare
Einkommen. Denn auf das zusétzliche Brutto entfallen Steuern und Sozialabgaben und
zudem werden Wohngeld und Kinderzuschlag abgeschmolzen. Insgesamt wird das
Einkommen so oft vollstandig entwertet, der Transferentzug insgesamt liegt zum Teil bei
100 %. Diese Ungerechtigkeit lasst sich politisch und rechtlich schwer adressieren, weil durch
das komplexe Zusammenwirken der Leistungen Ursachen und Verantwortlichkeiten
verschwimmen.

3 Herausforderungen flr eine gute
Grundsicherung far Familien

Um Familien und Kinder mit (zu) knappen Einkommen kinftig gerecht und zugéanglich
abzusichern, mussen viele Herausforderungen bewaltigt und Anforderungen erfillt werden.

3.1. VORBEMERKUNGEN ZU (KINDER-)ARMUT UND
STIGMATISIERUNG

Der ,Kampf gegen Kinderarmut' ist ein viel bemuhtes Schlagwort. Es gibt einen breiten
Konsens, dass Kindern (Start-)Chancengleichheit gewéhrt werden soll. Um diese zu
erreichen, bedarf es umfassender Bemiihungen im Bereich der 6ffentlichen Infrastruktur (die
hier nicht Thema sein soll) und einer fairen finanziellen Absicherung. Die finanzielle
Absicherung von Kindern ist dabei nicht zu trennen von der finanziellen Absicherung ihrer
Eltern, da letztere regelméaRig die Verantwortung fur die Versorgung ihrer Kinder tragen und

8 Zusatzlich kommen ggf. auch weitere Sozialleistungen wie Unterhaltsvorschuss infrage.

9 Das ist so, als miisste man zu dem einen Finanzamt gehen, wenn man bis zu 10.000 Euro Einkommensteuern
zahlen muss, und zu einem anderen, wenn es mehr ist. Falls man versehentlich die Steuererklarung im falschen
Amt abgegeben hétte, misste man, weil im Einzelnen verschiedene Regelungen gelten, eine véllig neue
Erklarung — bei der andere Angaben erforderlich sind — abgeben.
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fur sich und ihre Kinder ,aus einem Topf* wirtschaften. Ein isolierter Kampf gegen Kinderarmut
kann daher nicht gelingen. Mit dieser einseitigen Fokussierung kann eine gute Absicherung
von Kindern und ihren Familien nicht zielfihrend vorangetrieben werden.

Befasst man sich nun mit den Fursorgeleistungen wie insbesondere dem derzeitigen
Birgergeld, dem Kinderzuschlag und dem Wohngeld, muss der Blick gleichzeitig auf
Erwachsene und Kinder gerichtet werden. Es bedarf eines — soweit moglich — gemeinsamen
Verstandnisses, weshalb eine auskémmliche finanzielle Absicherung erfolgen soll. Wahrend
Kinder generell keine Verantwortung fur ihre soziale Lage tragen, sind nach hiesiger
Uberzeugung auch bei Erwachsenen fiir einen Unterstiitzungsbedarf meist Bedarfslagen
auslosend, die nicht selbst verschuldet oder vorwerfbar sind. Griinde sind héufig Krankheit,
Sorge- oder Pflegearbeit (auch aufgrund unzureichender Infrastruktur), schlechte Bezahlung
oder hohe Mieten, alles Falle, in denen eine wirdige und ermutigende Unterstitzung
angezeigt ist. Oft realisieren sich in unzureichenden Einkommen friihere ungleiche (Start-)
Chancen. Haufig sind Personen im SGB Il auch vollzeiterwerbstéatig und trotzdem auf die
Unterstiitzung angewiesen, weil sie wenig verdienen, aber wegen der Grbél3e der
Bedarfsgemeinschaft das Einkommen dennoch fir das Notigste nicht reicht.’®
Stimmungsmache gegen Birgergeldbezieher*innen und das Kleinrechnen ihrer Bedarfe sind
daher fehl am Platz. Zugleich kdnnen und miissen die Moglichkeiten wirksamer Unterstiitzung
und konstruktiven Forderns immer wieder ausgelotet werden, allgemein politisch, aber vor
allem konkret im Einzelfall. Denn die Schwierigkeit, jemanden in den bestehenden
Arbeitsmarkt zu vermitteln, etwa wegen fehlender Qualifikation, und mangelnde Bereitschaft
spielen auch eine Rolle.

Der Ausgleich von besonderen Belastungssituationen, die nicht anderweitig aufgefangen
werden,'! Uber eine gute Grundsicherung ist jedenfalls eine zentrale gesetzgeberische
Aufgabe im Sozialstaat. Dass ein faires System nicht ausgenutzt wird, ist dagegen vor allem
die Aufgabe des Vollzugs. Der Gesetzgeber muss die Leistungen mit Blick auf die Menschen
konzipieren, die sie brauchen, und nicht an denen ausrichten, die sie missbrauchen kdnnten.
Die berechtigten Interessen der unzweifelhaft Unterstitzungsbedurftigen missen dabei Dreh-
und Angelpunkt sein.

Der Stigmatisierung von Menschen mit wenig Einkommen, wie sie in den politischen Debatten
Alltag ist, muss staatlicherseits insgesamt entgegengewirkt werden. Dem Vollzug der
Sozialleistungen gilt hier ein besonderes Augenmerk. Aber auch die Gesetzgebung ist
gefordert. So besteht in der Gewahrung unterschiedlich konnotierter Leistungen, wie es etwa
bei der ,Familienleistung‘ Kinderzuschlag und der Sozialleistung SGB Il der Fall ist, die
Gefahr, dass eine unterschiedliche Wertung beider Leistungen eine Abwertung der einen
impliziert (dazu mehr unter Stigmatisierung reduziert). Eine breite Stigmatisierung von
Personen im Birgergeldbezug ginge und geht in unvertretbarer Weise auf Kosten der Kinder,
aber auch z.B. auf Kosten der Frauen, die wegen niedriger Einkommen und der
umfangreichen Ubernahme von Care-Aufgaben auf diese Unterstiitzung angewiesen sind.
Werden Kinder als Teil der Familie wahrgenommen, wie sie einer sind, und sollen die
Chancengleichheit von Kindern und der Kampf gegen Kinderarmut nicht nur Programmsatze
bleiben, bedarf es eines politikleitenden Bekenntnisses zum Kampf gegen Armut generell.

10 50 waren etwa im Mai 2024 rund 83.000 SGB-lI-Berechtigte vollzeitbeschéftigt, vgl. Statistik der Bundesagentur
fur Arbeit, Erwerbstétige erwerbsfahige Leistungsberechtigte — Deutschland, West/Ost, Lander und Kreise
(Monats- und Jahreszahlen).

1z B., weil die Krankenversicherung nicht greift, kein ausreichender Unterhalt zusteht etc.

10



Einheitliche Grundsicherung 2025/ 6

3.2. IN DER SACHE GERECHT: AUSGANGSHOHE UND
AUSGESTALTUNG DES TRANSFERENTZUGS

Vor Erérterung der Frage, wie eine gute Absicherung von Familien mit (zu) knappen
Einkommen organisiert werden konnte und sollte, seien die MaRstéabe fiir die inhaltliche
Ausgestaltung dargestellt.

ZUR AUSGANGSHOHE

Ohne die Ausgangs- oder Basishohe der Leistung hier im Einzelnen zu behandeln, ist
zunachst als Malstab fir die Hohe einer gerechten sozialen Grundsicherung das
menschenwurdige Existenzminimum in seiner Herleitung durch das
Bundesverfassungsgericht zu nennen.*? Das gilt fiir Erwachsene ebenso wie fiir Kinder. Das
Existenzminimum ist das Leistungsniveau, auf das ein Anspruch besteht, wenn Personen
Uber gar kein Einkommen verfiigen. Dabei lassen sich viele Bedarfe wie etwa der Regelbedarf
fur Erwachsene und Kinder pauschalieren, weil sie sich typischerweise nur in einer
bestimmten Schwankungsbreite bewegen. Andere Bedarfe, z. B. Kosten der Unterkunft, sind
wegen ihrer Uberaus grofRen Spannbreite differenziert zu bewerten.

Dabei wirde die Bertcksichtigung der Mindestbedarfe (einschlief3lich der Sonder- und
Mehrbedarfe) nach einer einheitlichen Logik in allen Leistungssystemen bzw. durch
Verstandigung auf ein einziges Leistungssystem offensichtliche Ungleichbehandlungen in
den verschiedenen Leistungssystemen in aller Regel vermeiden.*?

Um allen Kindern faire (Start-)Chancen einzuraumen, miissen die Leistungen fir Kinder aus
einkommensschwachen Familien nach weitverbreiteter Ansicht hoher sein als bisher. Auch
die Grundsicherungsleistungen fir Erwachsene sind bisher knapp bemessen. Beides sollte
politisch verhandelt werden, allerdings stéarker faktenbasiert und transparenter als bisher.
Neben dem statistischen Verfahren ist eine politische Bewertung erforderlich, die nicht allein
dem Bundesministerium fir Arbeit und Soziales Uberlassen bleiben sollte. Mit den derzeitigen
— eher kleingerechneten — Regelbedarfen und ganz und gar unzureichenden Bildungs- und
Teilhabebedarfen kann Kinderarmut nicht wirksam begegnet, Chancengleichheit nicht
ansatzweise erreicht werden.

ZUM TRANSFERENTZUG

Die Grundsicherungsleistungen sichern nicht nur den Bedarf von einkommenslosen
Personen, sondern unterstiitzen auch all jene, die zwar Einkommen haben, aber deren
Einkommen fir sich und weitere Personen in der Bedarfsgemeinschaft zu knapp ist. Eine
Anrechnung des Einkommens ist grundsatzlich sachgerecht, da die Hilfebedurftigkeit
sozusagen nur noch zum Teil besteht. Mal3geblich fir die Hohe der Leistung im Einzelfall ist,
ob und inwieweit der Bedarf mit dem eigenen zu beriicksichtigenden Einkommen gedeckt
werden kann bzw. ob und inwieweit das nach dem Willen des Gesetzgebers ,erwartet’ wird.

Weitgehend unstreitig ist, dass Unterhaltsleistungen oder Sozialleistungen wie etwa das
Krankengeld voll berticksichtigt werden sollen.

12 Vgl. nur BVerfG, Urteil des Ersten Senats vom 9. Februar 2010, Az.: 1 BvL 1/09, 1 BvL 3/09, 1 BvL 4/09.

1 Nur ein Beispiel: Wahrend sich die Bedarfe im SGB Xll und im SGB Il in der Regel entsprechen, stehen jungen
Erwachsenen im SGB XII seit Langem hoéhere Leistungen zu als im SGB Il, ohne dass dafir ein sachlicher
Grund erkennbar wéare. Kaum denkbar, dass eine solche Regelung auch in einem einzigen Gesetz getroffen
werden wiirde.
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Fur Erwerbseinkommen gelten dagegen differenziertere Regeln. Im SGB Il sind es die
Erwerbstéatigenfreibetrage, nach denen Erwerbseinkommen gar nicht, nur teilweise oder
sogar voll bertcksichtigt wird (§ 11b Absatz 3 SGB 1), also die Transferleistung gemindert
wird. Die nur teilweise Berlcksichtigung ist entscheidend, damit sich Erwerbstéatigkeit
grundsatzlich lohnt; dem Leistungsgedanken wird so Rechnung getragen. Zugleich besteht
ein Zusammenhang zwischen der Hohe der Transferentzugsrate - teilweise auch
Abschmelzrate genannt'* — und dem Anreiz, einer Erwerbstatigkeit nachzugehen: Eine hohe
Transferentzugsrate vermindert, eine niedrigere Transferentzugsrate erhéht diesen Anreiz.®

Diese Systematik muss konsequent beachtet werden. Vergleichbar mit der
verfassungsrechtlichen Diskussion zu einer Belastungsobergrenze im Steuerrecht muss das
Sozialrecht — konkret missen die Grundsicherungssysteme — generell gewahrleisten, dass
einer Person von zusatzlichem (Brutto-)Einkommen immer ein Anteil verbleibt,'® indem der
entsprechende Betrag nicht als Einkommen bertcksichtigt wird, und zwar bis allein aufgrund
des berlcksichtigungsfahigen Einkommens keine Bedurftigkeit mehr besteht. Ist das (Brutto-
)Einkommen hoéher, muss - verlasslich und transparent — immer auch das verfugbare
Einkommen etwas hoher sein.!” Dies lasst sich als Gebot der Leistungsgerechtigkeit
bezeichnen. Ein gleiches verfigbares Einkommen bei unterschiedlich hohem
Bruttoeinkommen bedeutet, dass Falle durch das Zusammenwirken von Steuer,
Sozialabgaben und Transferentziigen im Ergebnis gleichbehandelt werden, obwohl sie in
Form unterschiedlicher Bruttoeinkommen einen wesentlichen Unterschied aufweisen.®

Umfangreiche Studien zeigen jedoch, dass sich zusétzliches Einkommen gerade fir Familien
im Bereich des vorrangigen Grundsicherungssystems héaufig kaum oder gar nicht lohnt
(Peichl etal. 2023; Blomer etal. 2024). Eine der Ursachen ist, dass die
Erwerbstéatigenfreibetrage im SGB Il bereits bei 1.500 Euro brutto/Monat enden. (Nur) bis zu
dieser Hohe ist sichergestellt, dass von zusatzlichem Einkommen ein Teil von der
Einkommensanrechnung verschont wird. Verdient eine Person aber 1.600, 1.700 oder
1.800 Euro brutto, gibt es keinen Mechanismus im SGB Il, der sicherstellt, dass sich
zusatzliches Einkommen lohnt. Das weitere Einkommen fuhrt 1:1 zur Kirzung der
Grundsicherung. Es besteht damit keinerlei Erwerbsanreiz. Der Bedarf einer Familie ist mit
1.500 Euro jedoch in der Regel nicht gedeckt und auch bei Alleinstehenden reicht ein
Bruttoeinkommen von 1.500 Euro langst nicht immer. So wird Arbeit — h&aufig Arbeit, die
ohnehin schlecht bezabhlt ist, — regelrecht entwertet.

Greift das vorrangige System, muss konstatiert werden: Auch Kinderzuschlag und Wohngeld
I6sen das Problem nicht befriedigend. Bei zusétzlichem Einkommen fallen Steuern und
Sozialabgaben an und zusétzlich werden sowohl der Kinderzuschlag als auch das Wohngeld
vermindert, also die Sozialtransfers teilweise entzogen. So bleibt in diesen Fallen von
zusatzlichem Einkommen wenig Ubrig: Die effektiven Transferentzugsraten erreichen nicht
selten 90 % und mehr, manchmal auch iber 100 % (Peichl et al. 2023, S. 11, 25).%° So kommt

4 vor allem beim Kinderzuschlag und zuweilen auch beim Wohngeld.

15 Der Anreiz, Arbeit aufzunehmen oder mehr zu arbeiten, darf nicht unterlaufen werden, Jakel et al. 2025, S. 137.

16 50 auch im aktuellen Koalitionsvertrag 2025, S. 15.

17 Gesetzentwurf der Bundesregierung, Entwurf eines Gesetzes zur zielgenauen Starkung von Familien und ihren
Kindern durch die Neugestaltung des Kinderzuschlags und die Verbesserung der Leistungen fir Bildung und
Teilhabe (Starke-Familien-Gesetz) vom 8.1.20319, S. 20, 36.

18 Soweit die geltende Rechtslage und die damit verbundenen Auswirkungen dem nicht Rechnung tragen, ergeben
sich erhebliche verfassungsrechtliche Bedenken. Sie dirften den Gleichheitssatz nach Art. 3 Absatz 1 GG
verletzen. Es bleibt weitergehenden Untersuchungen vorbehalten, wie gegebenenfalls gegen diese Behandlung
gerichtlich vorgegangen werden kdnnte.

19 Ursachlich ist unter anderem die vollig intransparente Wohngeldformel, die fur das Wohngeld die Gestaltung
der Einkommensanrechnung in Abhéngigkeit von Wohnkosten und HaushaltsgroRe regelt. Sie gilt auch in

12



Einheitliche Grundsicherung 2025/ 6

es zu Fallen, in denen etwa ein Ehepaar mit zwei Kindern von dem Anstieg des
Bruttoeinkommens der Mutter von 3.000 auf 4.000 Euro fir sich und seine Kinder nur 85 Euro
Ubrigbehalt (Peichl et al. 2023, S. 61). Das entspricht effektiv einem Transferentzug von
insgesamt 91,5 %. Davon entfallen in dem Beispiel —bezogen auf die 1.000 Euro
zusétzliches Einkommen — ungefahr 19,3 % auf Steuern, 22,5 % auf Sozialabgaben, hinzu
kommt eine Verminderung des Kinderzuschlags um effektiv 24,7 % der 1.000 Euro und des
Wohngeldes um 25,1 %.2°

Vergleicht man die Ausgestaltung des Transferentzugs in den verschiedenen Leistungen,
basieren die Wirkungen zudem auf einem in jeder Hinsicht intransparenten System.
Im SGB |l beziehen sich die Angaben auf das Bruttoeinkommen. Grob lasst sich sagen:
— Einkommen in Hohe der ersten 100 Euro verbleibt dem Berechtigten grundsatzlich
vollstandig, Transferentzug gleich null,
— von dem Teil des monatlichen Erwerbseinkommens, der 100 Euro Ubersteigt und
nicht mehr als 520 Euro betragt, verbleiben 20 %, Transferentzug 80 %,
— von dem Teil des monatlichen Erwerbseinkommens, der 520 Euro ubersteigt und
nicht mehr als 1.000 Euro betragt, verbleiben 30 %, Transferentzug 70 %, und
— von dem Teil des monatlichen Erwerbseinkommens, der 1.000 Euro tbersteigt und
nicht mehr als 1.200 Euro betragt, verbleiben 10 %, Transferentzug 90 %; bei
Familien, also Leistungsberechtigten mit Kindern gilt dies bis zu einem Einkommen
von 1.500 Euro.
Im SGB |l entspricht eine nominale Transferentzugsrate von 80 % daher auch effektiv?! einem
Transferentzug von 80 %.

Im Kinderzuschlag bezieht sich die einheitliche Transferentzugsrate von nominal 45 % auf
das zu berlcksichtigende Erwerbseinkommen (8 6a Absatz 6 BKGG), praktisch auf ein
Nettoeinkommen. Vom Bruttoeinkommen sind erst Steuern und Sozialabgaben, aber auch
die Freibetrage nach SGB Il abzuziehen. Der verbleibende Einkommensbetrag wird sodann
um 45 % gemindert (55 % ,verbleiben®). Im oben genannten Beispiel ergibt dies fir die
1.000 Euro zusatzliches Bruttoeinkommen isoliert einen Transferentzug fir den
Kinderzuschlag von ,nur‘ 24,7 %. Da sich dieser Transferentzug aber mit den Abziigen von
Steuern und Sozialabgaben (41,8 %) summiert, ergibt sich insoweit in der Summe eine
,Belastung‘ von 66,5 %; 33,5 % des zusatzlichen Bruttoeinkommens verbleiben.

Im Beispiel ergibt sich beim Wohngeld — aufgrund der Wohngeldformel (8 19 WoGG), die sich
in einfachen Satzen nicht darstellen lasst?? — isoliert ein Transferentzug von 25,1 %. Da dieser
das verbleibende Einkommen noch zuséatzlich schmélert, errechnet sich hier eine
Gesamtbelastung von — wie oben bereits genannt — 91,5 %. Dieser effektive Transferentzug
ist letztlich maf3geblich fir die Frage, wie sich die Regelungen insgesamt auswirken und ob
sich Erwerbstatigkeit fur die Leistungsberechtigten auszahlt.

Fachkreisen als unverstandlich und sollte — notfalls auch unabhéngig von einer Zusammenlegung der
Grundsicherungsleistungen — zugunsten einer transparenten Ausgestaltung weiterentwickelt werden. Die
Abschmelzung des Kinderzuschlags mit nominal (nur) 45 %, die seit dem 1.1.2020 gilt, ist Ubrigens dadurch
bedingt, dass die Abschmelzung im Zusammenspiel mit dem Transferentzug beim Wohngeld — dort galten
damals Raten bis zu 55 % — keinesfalls 100 % Uberschreiten sollte.
Transferentziige von tber 100 % konnen in bestimmten Fallen, insbesondere infolge von Spriingen bei der
Wohngeldberechnung, etwa durch die pauschale Beruicksichtigung von Steuern und Sozialabgaben, entstehen.

20 Eigene Berechnungen auf der Grundlage der Zahlen im zitierten Beispiel. In der Summe der vier Einzelwerte
ergabe sich fir den Transferentzug insgesamt 91,6 statt 91,5 %. Bei der Abweichung dirfte es sich um einen
Rundungseffekt halten.

2! pDie Begriffe ,nominale Transferentzugsrate und ,effektive Transferentzugsrate® finden sich auch bei Blémer
et al. 2024, S. 53.

22 Gesetzentwurf der Bundesregierung, Starke-Familien-Gesetz (Fn. 17), S. 20.
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Das Beispiel versucht, die unterschiedlichen Konstruktionen der
Einkommensberticksichtigung anschaulich zu machen. Es hat sich gezeigt, dass der
Transferentzug beim Kinderzuschlag zwar nominal nur bei 45 % liegt, effektiv aber im Beispiel
unter Beriicksichtigung von Steuern und Sozialabgaben und unter Einbeziehung des Entzugs
von Wohngeld bei 91,5 %. Es verbleiben von dem Bruttoeinkommen nur 8,5 %.

Insgesamt ist zu konstatieren, dass die Regelungen zum Transferentzug nicht nur in Teilen
leistungshemmend, sondern so intransparent sind, dass Kommunikation und Vollzug, aber
auch die politische Debatte unangemessen erschwert werden.

Soweit in der inhaltlichen Debatte zur Begriindung einer niedrigen Grundsicherung und vor
allem auch von hohen Transferentzigen auf das (friher gesetzlich geregelte)
Lohnabstandsgebot Bezug genommen wird, Uberzeugt das nicht (mehr). Das
Existenzminimum steht jeder Person aufgrund ihrer Menschenwiirde zu; es leitet sich aus der
Verfassung ab, nicht (mehr) aus monatlichen durchschnittlichen Nettoarbeitsentgelten
unterer Lohn- und Gehaltsgruppen. Richtig bleibt, dass sich Arbeit tatséchlich lohnen sollte,
lohnen muss, dass es also gute Lohne und keine zu starke Belastung der Erwerbseinkommen
geben sollte. Dies wird mittlerweile durch einen héheren Mindestlohn, durch die Starkung der
Tarifbindung sowie eine angemessene Belastung durch Steuern und
Sozialversicherungsbeitrage besser gewahrleistet. Insbesondere fir Alleinstehende geniigt
eine Vollzeitbeschéftigung zum Mindestlohn in der Regel, um den Bedarf zu decken und ein
spurbar hoheres Einkommen zur Verfiigung zu haben, als es bei Bezug der Grundsicherung
der Fall ware. Anders sieht es jedoch aus, wenn wegen groRRerer Bedarfe, insbesondere
wegen Kindern, das Einkommen trotz umfangreicherer Erwerbstatigkeit nicht ausreicht und
der Bezug von Transferleistungen angezeigt ist. Hier missen faire Transferentzugsraten die
leistungsgerechte Ausgestaltung gewahrleisten. Zurzeit geschieht das nicht ausreichend.

Eine Reform ist notwendig (Bruckmeier et al. 2018, S. 6, u. v. m.). Da Familien ein deutlich
hdheres Einkommen als 1.500 Euro brutto bendtigen, um ihren Bedarf zu decken, mussten
sie im Burgergeld in jedem Fall auch bei héheren Einkommen noch Freibetradge haben. Auch
Wohngeld und Kinderzuschlag missen leistungs- bzw. gleichheitsgerecht gestaltet sein.

Eine gute Grundsicherung —sei es in einem oder mehreren Systemen — setzt einen
nachvollziehbaren und schlissigen effektiven Transferentzug voraus. Konkret sollte der im
SGB Il geltende Verzicht auf die Einkommensanrechnung bei den ersten 100 Euro, die eine
Person erzielt (§ 11b Absatz 1 SGB Il), nicht zuletzt zur Entlastung der Verwaltung
beibehalten werden. Bei weiteren Einkommen sollte der Transferentzug am besten
durchgehend mit einer Entzugsrate festgesetzt werden, etwa mit einheitlich 70 % oder
jedenfalls hochstens mit 80 %, sodass von zusatzlichem Bruttoeinkommen — und darauf
kommt es letztlich an — immer 30 % oder jedenfalls 20 % zur Verfugung bleiben. Das wirde
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die Transparenz des Systems extrem erhohen und die 6ffentliche Kommunikation wie die
Beratung entsprechend entlasten. Die Gestaltung ware leistungsgerecht.?® 24

EXKURS: ,ANRECHNUNG® VON KINDERGELD

Die Anrechnung des Kindergeldes ist immer wieder Gegenstand der politischen Diskussion.
Haufig wird ganz generell kritisiert, dass das Kindergeld bei den Grundsicherungsleistungen
angerechnet wird. Die Uberlegung ist anscheinend, dass es nicht sein kénne, dass
insbesondere bei einer Erh6hung des Kindergeldes, die allen Kindern zugutekommen soll,
gerade die Kinder aus Familien ohne oder mit kleinen Einkommen nichts davon hatten, weil
der Erhéhungsbetrag zu einer entsprechenden Kiirzung der Grundsicherung fuhren wirde.
Die Kritik Uberzeugt in weiten Teilen nicht. Es ist letztlich schlicht folgerichtig, dass — wenn
alle Kinder pauschal z.B. einen Betrag von 255 Euro erhalten, so beim derzeitigen
Kindergeld — dieser Betrag bei der Absicherung armer Familien nicht ausgeblendet wird. Das
Kindergeld ist nach geltendem Recht eine Mischleistung, teils Steuerverglitung (also
Ausgleich fir die Entlastungswirkung der steuerlich gebotenen Freibetrage fir Kinder), teils
Familienférderung (8 31 Einkommensteuergesetz).?® Eine Anrechnung der allgemeinen
Unterstiitzungsleistung Kindergeld bei den speziellen Leistungen fir Kinder zur Deckung
ihres Bedarfs, wenn die Familie kein oder ein (zu) knappes Einkommen hat, ist sachlich
angemessen, wenn nicht sogar geboten.

Allerdings konnte und sollte man im SGB Il oder einer kinftigen (ggf. einheitlichen)
Grundsicherung wie derzeit im Kinderzuschlag (86a  Absatz 2 Satz 3
Bundeskindergeldgesetz) eine Regelung treffen, dass bei einer Erhéhung des Kindergeldes
nicht allein deswegen eine Kirzung der Grundsicherung erfolgt. Denn der Umstand, dass
eine Erhdhung des Kindergeldes gerade bei den (relativ) armen Kindern wegen einer
zeitgleichen Kirzung der anderen (nachrangigen) Leistung keine Entlastung bewirkt, emport
immer wieder. Letztlich geht es hier aber nur um die zeitliche Abstimmung der Erhéhung der
nachrangigen Grundsicherungsleistungen einerseits und des Kindergeldes andererseits.

3.3. EINFACHER IN AUSGESTALTUNG UND VERFAHREN

Eine gute Grundsicherung fur Kinder, fir Familien, aber auch fir alle anderen muss méglichst
einfach im Verfahren sein und dennoch der jeweiligen Bedarfslage so genau wie nétig und
so pauschal wie mdglich Rechnung tragen. Diese Herausforderung wird mit unterschiedlichen
Schwerpunkten unter vielen Schlagworten diskutiert, weil viele Dimensionen betroffen sind.

23 Sowohl die geltenden Regelungen im SGB I, im Kinderzuschlag und zum Wohngeld als auch Vorschlage aus
Politik und Wissenschaft streben die unterschiedlichsten Formen einer ausdifferenzierten Steuerung durch
unterschiedliche Transferentziige an. Mal wird fiskalisch argumentiert, die Ausweitung des Kreises
transferberechtigter Personen solle begrenzt werden, mit Entzugsraten von bis zu 100 % wird Erwerbsarbeit
zuweilen bewusst vollstandig entwertet. Mal sollen Beschaftigungen in dem einen oder anderen Umfang gezielt
honoriert werden, Arbeitsanreize geschaffen werden. Haufig spielen kommunikative Aspekte die entscheidende
Rolle. Auf eine Darstellung im Einzelnen wird verzichtet, da zugunsten der Leistungsberechtigten nach hiesiger
Auffassung schlicht zu gewabhrleisten ist, dass sich jedes Erwerbseinkommen mdoglichst spirbar auszahlt. Die
Spielrdume einer Ausdifferenzierung sind sodann gering, wenn man die fiskalischen Wirkungen nicht aus dem
Blick verlieren méchte. Fur einen einheitlichen effektiven Transferentzug spricht zudem das Anliegen der
Transparenz.

24 Die einheitliche Entzugsrate wirde auch bewirken, dass es in Bedarfsgemeinschaften keinen Unterschied
macht, welche Person eine Erwerbstatigkeit aufnimmt oder ihr Erwerbseinkommen erhdht. Unter
Bedarfsgesichtspunkten sei schlieBlich die Mdglichkeit einer niedrigeren Entzugsrate unter Berlicksichtigung
der Kinderzahl erwéahnt. Im Hinblick auf das tbergreifende Anliegen von mehr Transparenz sollte jedoch auch
darauf verzichtet werden.

25 Am Rande bemerkt: Meines Erachtens wére eine Regelung im Sozialrecht und dementsprechend eine
Auszahlung nach den Regeln des Sozialrechts statt denen des Steuerrechts vorzugswirdig, aber der
Doppelcharakter der Geldleistung ist im Hinblick auf tendenziell ausgewogene Wirkungen fir Familien mit
unterschiedlich hohen Einkommen berzeugend.
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Es geht um Zugénglichkeit des Sozialrechts und die Inanspruchnahmequote, um
Blrokratieaufwand, also Aufwand bei der Beantragung fir Berechtigte, fur (extern)
Berater*innen und die jeweilige Verwaltung, um Schnittstellenprobleme, Fragen der
Digitalisierung, der Vereinfachung der Formulare, um die Frage der Zusammenfassung von
Leistungen oder um gemeinsame Anlaufstellen bzw. eine Gewahrung wie aus einer Hand.
Zugleich geht es um Fragen der Gerechtigkeit, letztlich in jedem Einzelfall. All diese Fragen
werden an verschiedenen Stellen wieder aufgegriffen.

Zurzeit ist gerade die Forderung nach Burokratieabbau in aller Munde.?® Im Vordergrund steht
dabei die Entlastung der Wirtschaft, aber unstreitig ist auch, dass Verwaltungen und
Birger*innen aktuell UbermaRig belastet sind. Wichtig ist hier, den Zielkonflikt fur Politik,
Gesetzgebung, Verwaltung zu verdeutlichen. Tatsachlich dient Birokratie in der Regel der
Erreichung staatlicher Ziele. Normen und ihr Vollzug gestalten unser Zusammenleben. Die
Vielzahl von Einzelregelungen erfolgt im Idealfall mit dem Ziel, relevanten Einzelumstanden
Rechnung zu tragen, also Ungleiches seiner Eigenart entsprechend ungleich zu behandeln,
oder mit dem Ziel, vergleichbare Falle gleich zu behandeln.?” Bei den vielen Nachweis- und
Berichtspflichten geht es regelmallig darum, eine einheitliche Rechtsanwendung
sicherzustellen, oft geht es schlicht darum, dem Gesetz Geltung zu verschaffen. Vor diesem
Hintergrund sind die Moglichkeiten und Grenzen eines Birokratieabbaus bzw. einer massiven
Rechtsvereinfachung, wie sie sich die Koalition bei den einkommensabhangigen
Sozialleistungen vorgenommen hat (Koalitionsvertrag 2025, S. 15), auszuloten.

Grundsicherungsleistungen mussen nach der speziellen Lebenssituation differenzieren. Es
besteht die Herausforderung, das maRgebliche Einkommen und die Bedarfe, wie etwa die
nicht nur regional hoéchst unterschiedlichen Wohnkosten, im Einzelfall zu berlcksichtigen.
Dies ist fUr eine verfassungsfeste Absicherung, die im Einzelfall das Existenzminimum sichern
soll, grundsatzlich notwendig. Der Zugang zu diesen Leistungen muss trotzdem fir die
Leistungsberechtigten maoglichst einfach und transparent sein. Konkret heil3t das: Zwar
greifen in der Grundsicherung in weiten Bereichen Pauschalierungen.?® Dennoch ist die
Beantragung notwendigerweise aufwendig, weil viele Angaben zu den Einnahmen, zu
bestimmten Ausgaben, generell zu den Wohnkosten, aber auch zu weiteren
Lebensumsténden, fur die Mehr- und Sonderbedarfe anerkannt werden, erforderlich sind.

Zugleich lasst sich konstatieren, dass die Beantragung von Grundsicherungsleistungen
derzeit offensichtlich schwieriger ist als nétig. So ist nicht nur die Abgrenzung zwischen dem
vorrangigen und dem nachrangigen Leistungssystem schwierig, sondern speziell die parallele
Inanspruchnahme von Kinderzuschlag und Wohngeld hdchst voraussetzungsvoll. Hierfir sind
viele Sachverhalte mehrmals nachzuweisen, aber nach unterschiedlichen Vorgaben.
Maf3geblich fur den Bezug der beiden Leistungen ist das Einkommen, aber aus
verschiedenen Zeitraumen. Auflerdem kommt es mal auf das Einkommen der
Haushaltsgemeinschaft (Wohngeldgesetz) und mal auf das Einkommen der enger gefassten
Bedarfsgemeinschaft an (fir den Kinderzuschlag ist auch die Bedarfsgemeinschaft nach
SGB Il maRRgeblich). Diese Ausdifferenzierungen dienen nicht der Sache selbst, sondern sind
auf die Komplexitat des Systems zuruckzufihren.

Hintergrund sind hier politische Uberlegungen: Bei Einfiihrung des Wohngeldes im Jahr 1965
gab es offensichtlich das Anliegen, gerade wegen der Wohnkosten eine besondere Leistung

26 1m Koalitionsvertrag 2025 ist das Wort Birokratie 59-mal, das Wort Burokratieabbau viermal und das Wort
blrokratiearm 13-mal genannt.

27 Beides sind Gebote des Gleichheitssatzes nach Art. 3 Absatz 1 GG.

28 50 insbesondere bei den Regelbedarfen.
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zu gewahren. Unabhéngig von Erwerbsfahigkeit und Erwerbstatigkeit sollten
Haushaltsgemeinschaften bei knappen Einkommen mit einem Zuschuss fur ihre (hohen)
Wohnkosten unterstitzt werden. Bei Einfiihrung des Kinderzuschlags im Jahr 2005 sollten
Familien mit dem Kinderzuschlag speziell unterstiitzt werden, wenn das Einkommen zwar fur
die Eltern reichte, aber nicht auch fir den Bedarf der Kinder. Im Zuge der damaligen
Arbeitsmarktreformen wurde der Kinderzuschlag ausschlie3lich als Leistung fur Familien
konzipiert, in denen mindestens ein Teil erwerbsféahig ist; hier sollten gezielt Erwerbsanreize
geschaffen werden, die im SGB Il aufgrund der bei 1.500 Euro brutto begrenzten
Erwerbstéatigenfreibetrage fur Familien nicht ausreichend gewahrleistet werden. Die Leistung
ist damit anders als das Wohngeld allein dem SGB I, nicht auch dem SGB XII vorgelagert.
Im Ergebnis sollten konkret fur erwerbsfahige Eltern bzw. Familien Kinderzuschlag und
Wohngeld zusammen einen SGB-II-Bezug vermeiden. Das gilt letztlich bis heute.

Dieses System aus den drei verschiedenen Leistungen fordert Gber Gebuhr.

Zur Veranschaulichung noch ein die Abgrenzung der vorrangigen Leistung Kinderzuschlag
zum SGB Il betreffendes Beispiel:

Beim Kinderzuschlag ist das Einkommen der Eltern, auch das von Stiefeltern, das
Einkommen des Kindes und auch das von Geschwistern maf3geblich. Es setzt sich aus den
Bruttoerwerbseinkommen unter Berlcksichtigung der Abzlige wegen Steuern und
Sozialabgaben, den Unterhaltszahlungen und ggf. anderen Sozialleistungen, wie z. B.
Renten oder Unterhaltsvorschuss, zusammen. Dabei sind verschiedene Freibetrage zu
bertcksichtigen. Bis hierhin gleichen die Regelungen denen des SGB IlI.

Maf3geblich ist beim Kinderzuschlag jedoch das Voreinkommen, konkret aus den sechs
Monaten vor Antragstellung. Es erfolgt keine Einkommensprognose und keine nachtragliche
Uberpriifung, sondern nach der Bewilligung wird der Kinderzuschlag fix bezahlt. Die insoweit
unterschiedlichen Einkommensbegriffe sind ein Kunstgriff, allein dem Umstand geschuldet,
dass der Kinderzuschlag parallel zum Wohngeld und manchmal auch parallel zum SGB Il
gewahrt wird. Fur die Verwaltung und auch fir die Betroffenen wéare es bei sich haufig
andernden Sachverhalten schlicht Gberfordernd, mehrere Leistungen parallel und ggf.
mehrmals an verdnderte Verhdltnisse anzupassen. Der vom SGB Il abweichende
mafigebliche Zeitraum ist damit eine Art Hilfsmittel, um den Aufwand an den Schnittstellen
zwischen Kinderzuschlag, Wohngeld und SGB-ll-Leistungen fur Verwaltung und
Burger*innen in Schach zu halten. Eine weitere Vereinheitlichung des Einkommensbegriffs,
die verstandlicherweise oft gefordert wird, wirde die Schwierigkeiten beim Zusammenspiel
der Leistungen an diesem Punkt z. B. gerade nicht reduzieren.

Das heif3t, die Herausforderung, das maRgebliche Einkommen oder auch die Wohnkosten
genau zu ermitteln, lasst sich fir eine gerechte, am Existenzminimum orientierte Absicherung
nicht vermeiden, weil jeweils der speziellen Lebenssituation Rechnung getragen werden
muss. Aber was sich vermeiden lie3e: Um die gebotene Unterstitzung bei mangelndem
Einkommen halbwegs ubersichtlich und mdglichst einfach zu gestalten, sollte man das
Leistungssystem als solches vereinfachen?® und sich — dazu unten ausfuhrlich — im besten
Fall auf eine einzige Leistung verstandigen. Dann kdnnte und sollte man z. B. auch einen
einheitlichen Einkommensbegriff wahlen und musste nicht — wie oben beschrieben — mit
Kunstgriffen versuchen, die jeweiligen Leistungen fir den Verwaltungsvollzug unter
Berucksichtigung weiterer moglicher Anspriiche gangbar zu machen.*°

2% Mittlerweile mehren sich die Stimmen, die Mindestsicherungssysteme insgesamt neu aufzustellen, z. B.
Bruckmeier et al. 2018; Schéb 2020; Peichl et al. 2023; Blomer et al. 2024; NKR 2024; Wissenschaftlicher Beirat
beim BMF 2023; Schlegel 2024; Deutscher Landkreistag 2024; Deutscher Juristinnenbund 2024; Harich 2025,
S. 327-328; Jakel et al. 2025, S. 115-121; friih bereits Staiger 2012.

30 Noch ein Beispiel zum Wohngeld: Dort wird etwa Giber den ,Kunstgriff', den Kinderzuschlag, anders als Unterhalt
oder Unterhaltsvorschuss, nicht als Einkommen zu berucksichtigen, erreicht, dass das Wohngeld eine
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4 Losungsvorschlag: Eine einheitliche
Grundsicherungsleistung

Um eine gute Grundsicherung zu gestalten, wird hier die Einfihrung einer einzigen
einkommensabhangigen Leistung vorgeschlagen. Als Ausgangspunkt fir eine solche
zusammengefasste einheitliche Grundsicherungsleistung bietet sich das geltende SGB Il
(zurzeit Burgergeld genannt)®* an (Schlegel 2024). Die Leistung ist zwar nicht einfach, aber
sie erfasst die Lebensumstande konkret. Das ist fir das unterste Netz grundsatzlich
notwendig. Sie ist dabei konsequent an der Existenzsicherung orientiert, (verfassungs-)
rechtlich besonders voraussetzungsvoll®? und abgesichert.>® Zudem ist die Grundsicherung
nach dem SGB Il von den Berechtigtenzahlen her mit Abstand die verbreitetste Leistung.
Durch die vorgeschlagene Grundsicherung fur alle koénnten andere
Grundsicherungsleistungen, die zurzeit nebeneinander, vor- oder nachrangig und/oder
parallel zur Anwendung kommen, (schrittweise) entfallen. Konkret geht es hier vor allem um
die Ablésung von Kinderzuschlag und Wohngeld. Gleichzeitig sollte jedoch auch die
Integration des SGB XII geprift werden.® In jedem Fall ist zu Uberlegen, ob und wie eine
Ablésung des Wohngeldes, das in weiten Bereichen nicht erwerbsfahige Personen
(namentlich Rentner*innen) unterstitzt, flankiert werden soll.>®

4.1. VORTEILE IN DER SACHE

Eine einheitliche Grundsicherung fur alle wirde die Inanspruchnahme der zustehenden
Absicherung vereinfachen, die Leistung kdnnte durchgehend gerecht ausgestaltet werden
und es kdnnten so Stigmatisierungen abgebaut werden.

Entscheidung Uber den Kinderzuschlag nicht abwarten oder die Hohe der Leistung seinerseits vorhersagen
muss — eine Verwaltungsvereinfachung, die dazu fihrt, dass nicht nach dem tatséchlichen
Unterstiitzungsbedarf differenziert wird.

31 §19 Absatz1 SGBII: Erwerbsfahige Leistungsberechtigte erhalten Buirgergeld. Nicht erwerbsfahige
Leistungsberechtigte, die mit erwerbsféhigen Leistungsberechtigten in einer Bedarfsgemeinschaft leben,
erhalten Blrgergeld, soweit sie keinen Anspruch auf Leistungen nach dem Vierten Kapitel des SGB XII haben.
Die Leistungen umfassen den Regelbedarf, Mehrbedarfe und den Bedarf fir Unterkunft und Heizung.

32 BVerfG, Urteil des Ersten Senats vom 9. Februar 2010, Az.: 1 BvL 1/09, 1 BvL 3/09, 1 BvL 4/09.

33 Mit dem Beschluss des Ersten Senats vom 23. Juli 2014, Az.: 1 BvL 10/12, 1 BvL 12/12, 1 BVR 1691/13, hat
das BVerfG die Methode zur Ermittlung der Regelbedarfe sowie deren jahrliche Fortschreibung geprift und als
verfassungsgeman beurteilt.

34 so wirden sich auch Schnittstellenprobleme fir Familien verringern. Bisher ist es z. B. so, dass der
Kinderzuschlag als dem SGB Il vorgelagerte Leistung nur greift, wenn mindestens eine Person in der
Bedarfsgemeinschaft erwerbsfahig ist. Ist in einem Fall keiner der Elternteile erwerbsfahig, hangt der Anspruch
auf Kinderzuschlag ausnahmsweise vom Alter des Kindes bzw. der Kinder ab, da diese ab 14 Jahre als
erwerbsfahig gelten.

35 Uber Freibetrage fur Nichterwerbsféhige oder z. B. speziell fir Menschen, die Erwerbsrenten beziehen, lieBen
sich sowohl im SGB XII als auch —im Falle seiner Integration — in einer neuen einheitlichen Grundsicherung
spezielle Vergunstigungen gewahren.
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LEICHTERE INANSPRUCHNAHME

Im derzeitigen Geflecht der Grundsicherungsleistungen ist die Zuganglichkeit eingeschrankt.
Berechtigte kennen die Leistungen oft nicht oder kénnen nicht abschéatzen, welche der
Leistungen fir sie in Betracht kommt/kommen. Die Behorden kodnnen wegen der
UbermaRigen Komplexitdt und aus Griinden mangelnder Personalressourcen bei der
Inanspruchnahme der Leistungen oft nicht ausreichend unterstitzen. In der Folge werden
Leistungen haufig nicht in Anspruch genommen, obwohl sie zustehen wirden. Hier bestehen
zwar groRe Schatzunsicherheiten und gerade beim Kinderzuschlag konnte in den letzten
Jahren ein erheblicher Anstieg der Berechtigtenzahlen verzeichnet werden. Dennoch wird
weiterhin davon ausgegangen, dass die Inanspruchnahme bei Kinderzuschlag und Wohngeld
weit hinter den Maglichkeiten aufgrund der Zahl der potenziell Berechtigten zurtickbleibt.3®
Das verscharft Armutslagen.

Mit allein einer Grundsicherung, die zunachst Wohngeld, Kinderzuschlag und das Burgergeld
nach dem SGB Il zusammenfasst (méglichst auch das SGB Xll), wirde die Inanspruchnahme
wesentlich erleichtert. Die Leistung ware allgemein bekannt, Familien muissten dann
regelmafig nur noch einen Antrag bei einer Stelle einreichen, Einkommen und Wohnkosten
missten nur dort nachgewiesen, Anderungen nur dort angezeigt werden. Bescheide des
Jobcenters mit dem Hinweis, das Einkommen wéare zu hoch, aber vielleicht kdmen
stattdessen Anspriiche auf Wohngeld und/oder Kinderzuschlag in Betracht, entfielen ebenso
wie Bescheide der Wohngeldstellen und der Familienkasse, das Einkommen wére zu niedrig,
aber vielleicht kAmen stattdessen Anspriche beim Jobcenter in Betracht. Erfolgt der Vollzug
dagegen bei einer Stelle, bietet das Potenzial fir eine burgerorientierte Verwaltung und
ermoglicht insbesondere eine bedarfsgerechte Beratung (vgl. auch unten unter Einheitliche
Anlaufstelle und umfassende Beratung).

LEISTUNGSGERECHTE AUSGESTALTUNG

Im Rahmen einer einheitlichen Leistung ist eine leistungsgerechte Ausgestaltung nach den
genannten Mal3stdben (3.2) deutlich einfacher als in einem durch mehrere Leistungen
verzweigten System.

STIGMATISIERUNG REDUZIERT

Durch eine einheitliche Leistung, die einen wirklich breiten Geltungsbereich hat, lieRe sich
der Stigmatisierung einzelner Gruppen insofern entgegenwirken, als die Differenzierung
durch die aktuellen unterschiedlichen Sozialleistungen entfiele. Denn damit besteht zurzeit
ausdricklich oder implizit eine Hierarchie: Es gibt ,gute‘ vorrangige Leistungen, die aufgrund
gesellschaftlich akzeptierter Belastungen bezogen werden, also z. B. das Wohngeld oder der

36 Der Anteil der geltend gemachten Anspriche beim Kinderzuschlag und auch beim Wohngeld wird in der
Diskussion verschiedentlich in einer GréBenordnung von 30 bis 50 % geschétzt, aber selbst diese Bandbreite
wird infrage gestellt. Geht man einmal davon aus, die Inanspruchnahmequote fir beide Leistungen lage
aufgrund der jingeren Reformen, Informationskampagnen und der breiten 6ffentlichen Diskussion zu den
Leistungen zurzeit bei 50 % und kénnte durch eine weitere Reform auf 75 % gesteigert werden, bedeutet dies
fiskalisch, dass ohne weitere rechtliche Anderungen Mehrausgaben fiir Bund und L&nder von etwa vier
Milliarden Euro entstehen wirden. Fir die Schatzung wurde von den Sollanséatzen fir den Kinderzuschlag und
das Wohngeld im Gesetzentwurf der Bundesregierung, Entwurf eines Gesetzes uber die Feststellung des
Bundeshaushaltsplans fur das Haushaltsjahr 2025 (Haushaltsgesetz 2025) vom 26.6.2025, BT-
Drucksache 21/500, ausgegangen: 3,375 Milliarden Euro fur den Kinderzuschlag und 2,36 Milliarden Euro fir
den 50-%-Anteil des Bundes an den Ausgaben fur das Wohngeld; das ergibt geschatzte Gesamtausgaben von
Bund und Landern fir Kinderzuschlag und Wohngeld von rund acht Milliarden Euro.
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Kinderzuschlag.®” Und es gibt als problematisch konnotierte nachrangige Leistungen wie das
SGB I, deren Bezug fir die Berechtigten haufig mit Scham verbunden ist, vor allem aufgrund
der gesellschaftlich verbreiteten abwertenden Haltung gegenuber SGB-II-Beziehenden.
Letztlich bewirkt das eine Art Spaltung der verschiedenen von Armut betroffenen Gruppen.®
Nun ist es haufig so gewesen, dass Leistungen, die von ,den Armsten der Armen‘ bezogen
werden, im Zeitverlauf als (zunehmend) stigmatisierend angesehen wurden. Um den
Leistungen diesen Effekt zu nehmen, wurden und werden sie immer wieder gesetzlich
geandert und umbenannt. So wurde aus Firsorgeleistungen erst Sozialhilfe, dann
Grundsicherung, zuletzt Burgergeld. Zur Stigmatisierung tragt aber auch bei, dass seitens der
staatlichen Gemeinschaft die Hierarchie ausdricklich verankert und verstarkt wird. So heif3t
es zur Begrindung des Kinderzuschlags fast mantraartig, die Leistung stehe Eltern zu, damit
sie nicht nur wegen ihrer Kinder auf SGB Il angewiesen sind. Eine solche Kommunikation ist
kurzsichtig, wenn Chancengleichheit fur alle Kinder ernst gemeint ist. Um einem Teil der
Eltern und Familien zu bedeuten, sie brauchten keine Sozialleistungen, sondern ,nur
Familienleistungen’, wird durch eben dieses Framing in Kauf genommen, dass sich die
Stigmatisierung fir Kinder aus Familien im Birgergeldbezug, also im untersten sozialen Netz,
verstarkt. Diese Hierarchisierung von Leistungen und das damit verbundene
Stigmatisierungspotenzial sollten dringend aufgegeben werden.

Umgekehrt besteht natirlich die Sorge, dass die Ablésung von Kinderzuschlag und Wohngeld
fur die bisher berechtigten Gruppen dazu fihrt, dass diese mit groBem Unbehagen nunmehr
in den Anwendungsbereich der Sozialleistung fallen, die mit dem untersten sozialen Netz
assoziiert wird. Dem zu erwartenden Unbehagen muss mit Information und
offentlichkeitswirksamen Kampagnen begegnet werden; das Ziel im Mittelpunkt, dass die
neue Leistung in der Gesellschaft breite Verankerung findet. Sie dient dem sozialen Ausgleich
bei besonderen Bedarfslagen (etwa Krankheit, niedrige Renten, geringe Léhne, hohe Mieten,
Kinder) und stellt sicher, dass sich Erwerbseinkommen immer lohnt.

4.2. ORGANISATORISCHE ARGUMENTE

Die Vereinfachung der steuerfinanzierten einkommens- und bedarfsabhéangigen
Sozialleistungen wird breit diskutiert. Ziele und Winsche — vor allem betreffend die bessere
Absicherung von Kindern — werden seit vielen Jahren formuliert. Es wird ein einfacherer
Zugang zu den Leistungen gefordert. Die Leistungen sollen besser aufeinander abgestimmt
werden, Begriffe vereinheitlicht, Schnittstellenprobleme vermieden werden etc. Die
naheliegende Schlussfolgerung, dass die einkommensabhangigen Sozialleistungen schlicht
zu einer Leistung zusammengefasst werden sollten, und die damit verbundenen Vorteile
werden bisher kaum erortert.

EINHEITLICHER BEGRIFF

Unbestritten braucht es eine Weiterentwicklung der Grundsicherungsleistungen, um in
Zukunft mehr Klarheit und eine bessere Verstandlichkeit zu erreichen. Notwendig ist es, bei
diesem Thema eine gemeinsame Sprache zu finden, damit der Austausch gelingt.®® Potenziell

37 Hierzu zahlen auch BAfOG, Unterhaltsvorschuss etc.

38 Wwietschorke 2019 gibt einen Uberblick zu Unterscheidungen wie ,Volk* oder ,Pébel“ oder auch deserving oder
undeserving poor und fragt nach diesbezuglichen Auswirkungen der Hartz-Gesetze.

3% Wer kann schon die Begriffe Burgergeld, Leistungen nach dem SGB I, Hartz 1V, Arbeitslosengeld II, Sozialgeld,
Grundsicherung, Kindergrundsicherung, Kinderzuschlag, Wohngeld, Kinderzusatzbetrag, Sozialhilfe, Hilfe zum
Lebensunterhalt, Grundsicherung im Alter oder Grundeinkommen auseinanderhalten und inhaltlich einordnen?
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Berechtigte, aber auch Berater*innen*® und politische Entscheider*innen sollen sich méglichst
gut mit den zustehenden Leistungen auskennen konnen.

Mit der Bezeichnung ,Burgergeld’ fir die Leistungen nach dem SGB Il ist in der letzten
Legislaturperiode eine klarere und Gberzeugendere Sprache gefunden worden, die auch den
Gesichtspunkt, dass es sich bei der Leistung um einen Anspruch auf Augenhdhe handelt,
zum Ausdruck bringt. Zugleich zeigen die aktuellen Debatten, dass es mit dem neuen Begriff
nicht gelungen ist, Stigmatisierungen wirksam entgegenzutreten. Auch lasst sich der Begriff
unter dem Gendergesichtspunkt kaum rechtfertigen. Die in der aktuellen
Koalitionsvereinbarung verwendete Formulierung ,neue Grundsicherung® (Koalitionsvertrag
2025, S. 16) eignet sich nicht als gesetzlicher Terminus, da das Gesetz eine langerfristige
Regelung treffen wird.

Fiur eine zusammengefasste einkommensabhéngige Sozialleistung kdnnte z. B. schlicht die
Bezeichnung ,Sozialgeld’ verwendet werden. Das Wort ,sozial* kann positiv besetzt werden.
Es beschreibt den Umstand, dass es um einen sozialen Ausgleich geht. Es geht nicht nur um
die ,Grundsicherung‘, also die Deckung des Existenzminimums, sondern auch um eine fair
ausgestaltete Leistung, die sich mit zunehmendem Einkommen nur schrittweise reduziert und
gerade in groRReren (Bedarfs-)Gemeinschaften auch Menschen mit mittleren Einkommen
erreichen soll, weil eben dieses Einkommen sich fur eine gréRere Gemeinschaft trotzdem
vielfach als zu knapp erweist. Vielleicht kbnnte es auch ,Teilhabegeld’ heiBen. Wichtig ist
jedenfalls, dass sich alle angesprochen fiihlen, die einen Anspruch haben kénnten.*

EINE ZUSTANDIGE STELLE

Aus Grinden guter Administrierbarkeit sollte fir den Vollzug einer Grundsicherung fir alle
durch Zusammenfuhrung von SGB Il, Kinderzuschlag und Wohngeld allein eine Stelle
zustandig  sein.*? Die  Antragstellertinnen  missten den  Lebenssachverhalt
(Bedarfsgemeinschaft, Einkommen, Wohnkosten, Sonder- und Mehrbedarfe, das Vorliegen
einer temporaren Bedarfsgemeinschaft etc. pp.) nur dort nachweisen. Auch der Nachweis von
geanderten Verhaltnissen kénnte und musste nur dort erfolgen. Zudem wiirde die Beratung
insgesamt nur durch diese eine Stelle erfolgen. Bescheide gabe es nur von dort. Falls es zu
Rickforderungen kommen sollte, dann nur von dieser Stelle.*?

Bei der Konzeption sind Fragen zur Struktur der Trager der zusammengefassten Leistung
besonders herausfordernd.

Als einheitliche Stellen kamen insbesondere die bisherigen Jobcenter in Betracht. In diesem
Fall wirden die Familienkassen, soweit sie fur den Kinderzuschlag zustdndig sind,
entbehrlich. Auch die Wohngeldstellen wiirden abgeldst werden. Dafiir spricht, dass die
bisherigen Jobcenter Gberall in der Flache vertreten sind (wohnortnahe Anlaufstellen), dass
eine Leistung vollzogen werden soll, die sich in der Ausgestaltung eng an das SGB Il anlehnt,

40 Heute wird z. B. an Hochschulen fiir Soziale Arbeit haufig nur das SGB Il gelehrt, nicht aber auch das
Kinderzuschlags- und Wohngeldrecht.
41 Ein Negativbeispiel in diesem Zusammenhang war der Begriff Arbeitslosengeld Il statt des heutigen
Birgergelds, der Vollzeit-Erwerbstétigen falschlicherweise suggeriert hat, sie hatten keinen Anspruch darauf.
42 Als weitere Frage stellt sich, ob auch die Auszahlung des Kindergeldes als systematisch gemischte Steuer- und
Familien- bzw. Sozialleistung kiinftig im Sozialrecht und méglicherweise bei der gleichen Stelle verortet werden
kénnte und sollte wie die Grundsicherungsleistung. Vorteilhaft ware, dass die Stelle damit zur Stelle fir den
steuerfinanzierten sozialen Ausgleich wirde. Sie ware damit fur weite Teile der Bevdlkerung zustandig. Der
Gang zu dieser Behdrde ware automatisch weniger stigmatisierend.
Zu diskutieren ist schlieBlich auch das inhaltliche und organisatorische Verhaltnis zum Unterhaltsvorschuss.
Wirde man beide Leistungen in einer Behorde vollziehen oder jedenfalls in der gleichen
Verantwortungsstruktur, lie3e sich vor allem auch der Unterhaltsriickgriff wesentlich vereinfachen und effizienter
gestalten.

43 Nur am Rande erwéhnt sei, dass natiirlich auch die aufwendigen Erstattungsverfahren zwischen den Behérden
entfallen wirden.
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und dass in den Strukturen der Jobcenter breite Erfahrung mit existenzsichernden Leistungen
besteht. Zum Beispiel sind die Bearbeitungszeiten ungleich kirzer als etwa beim Wohngeld.
Jedoch liegen fir eine solche Organisation die rechtlichen Voraussetzungen nicht ohne
Weiteres vor. Derzeit basiert der Vollzug der Grundsicherung fir Arbeitsuchende auf einer
verfassungsrechtlichen Sonderregelung (Art. 91e GG), nach der bei der Ausfihrung der
Grundsicherung flr Arbeitsuchende in der Regel Bund und Kommunen in gemeinsamen
Einrichtungen zusammenwirken. Vorgesehen ist zudem - sozusagen als Gegenaus-
nahme —, dass eine begrenzte Anzahl sog. Optionskommunen den Vollzug allein
wahrnehmen kann. Wollte man an diese Tragerstruktur fir eine neue einheitliche
Grundsicherung, die das Wohngeld und mdglicherweise auch das SGB Xill abldst, anknupfen,
waére eine Ausweitung des Geltungsbereichs fiir eine solche Mischverwaltung mit
Rickausnahme zu prifen.* Denn anders als Art. 91e GG vorsieht, wiirden nun Personen in
diese Grundsicherungsleistung einbezogen, die nicht arbeitssuchend und auch gar nicht
erwerbsfahig sind.

Alternativ konnte man fur die hier diskutierte Geldleistung generell den Gblichen Vollzug durch
Lander und Kommunen nach Art. 83 bis 85 GG vorsehen (Alt 2024; Deutscher Landkreistag
2024). Hier kdnnte auf die Struktur der Wohngeldstellen aufgebaut werden. Auch hierzu ware
eine Verfassungsanderung zur Vollzugszustandigkeit notwendig; die Sonderregelung fir die
Grundsicherung fir Arbeitssuchende miisste aufgehoben werden.

Als weitere Alternative kdnnte erwogen werden, sich bei der neuen einheitlichen Leistung
(zunéchst) auf erwerbsfahige Familien zu konzentrieren. Der Kinderzuschlag kénnte zu
diesem Zweck vollstandig in das SGB Il integriert werden. Das Wohngeld kdnnte nur so weit
integriert werden, wie es bisher fir Bedarfsgemeinschaften mit einer erwerbsfahigen Person
gilt. Andersherum ausgedriickt: Das Wohngeldgesetz kdnnte in seinem Anwendungsbereich
auf die anderen Haushaltsgemeinschaften beschrankt werden. Auch diese Alternative wirde
die zahlenmafig haufige und besonders komplexe Leistungsstruktur aufldsen: Statt drei
Grundsicherungsleistungen fur erwerbsfahige Familien wirde fur sie kunftig nur noch eine
gelten. Fur Familien ohne erwerbsfahige Person kdmen weiterhin das SGB Xl oder das
WoGG in Betracht. Entscheidender Vorteil gegentber den ersten beiden Alternativen wére,
dass eine Verfassungsanderung nicht erforderlich ist und so die Hurde fiir die Umsetzung
wesentlich geringer ist.

Es brauchte jedoch in jedem Fall eine breite politische Mehrheit. Die organisatorische
Neuordnung ware mit groBem Aufwand verbunden, der sich erst mittel- und langfristig
auszahlen wirde. Die neue dann fir wesentlich mehr Falle zustandige Verwaltung wirde
anwachsen. In jeder der Alternativen ware zu entscheiden, ob die Arbeitsvermittlung wie
bisher beim SGB Il in der gleichen Stelle erfolgen soll. Die Herausforderung bei dem Umbau
ware, die Vorteile durch den weitgehenden Wegfall von doppelten Prifungen und
Schnittstellenproblemen zu nutzen (keine Abgrenzung mehr zwischen Kinderzuschlag und
SGB Il, kein Parallelbezug mehr von Wohngeld und Kinderzuschlag, keine ergéanzenden
Anspriche mehr auf SGB Il nach Bewilligung von Kinderzuschlag usw.). Eine schlanke
Behordenstruktur und damit eine effektivere Verwaltung wiirde Kosten fir die offentliche
Hand senken und dem Fachkraftemangel entgegenwirken.*® Im Sinne des Leistungsbezugs
konnten freiwerdende Ressourcen fur eine bessere Erreichbarkeit der Behodrde genutzt
werden: ausfiihrlichere Beratung, langere Offnungszeiten auch in Randzeiten, telefonische
oder videogestiitzte Erreichbarkeit.

44 7u den Anforderungen vgl. BVerfG, Urteil des 2. Senats vom 7.10.2014, Az.: 2 BvR 1641/11.
45 Siehe hierzu z. B. Deutscher Landkreistag 2024, S. 1, der Vereinfachungen ausdriicklich wegen des aktuellen
Personalmangels in der Verwaltung anmahnt.
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EINE GESETZGEBUNGSZUSTANDIGKEIT

Die Gesetzgebungszusténdigkeit fiir die neue Grundsicherung lage weiterhin beim Bund; die
Fachverantwortlichkeit misste in einem Ressort liegen — im Zweifel im Arbeits- und
Sozialministerium. Eine einheitliche Ressortzustéandigkeit wirde zu erheblichen
Erleichterungen in den Gesetzgebungsverfahren flihren. Daflir sollten die institutionell
verfestigten Interessen einzelner Bundesressorts, konkret die des Familien- und des
Bauministeriums, zurtckgestellt werden (Peichl 2024; Schlegel 2024; NKR 2024, S. 88). Sie
waren in ihrer Spiegelzustandigkeit dabei weiterhin verantwortlich, in besonderer Weise die
Interessen der Familien und Kinder und die Auswirkungen auf Bau- und Wohnungsmarkt bei
der Erarbeitung der einschlagigen Gesetzesvorhaben einzubringen.

Sonderregelungen und Differenzierung - soweit sie auch in dem einheitlichen
Leistungsgesetz erfolgen sollen — wiirden so transparenter. Die politische Verantwortung fur
Differenzierungen in der Grundsicherung ware klar verortet. Die Madoglichkeit, die
Ausgestaltung einer gleichheitsrechtlichen Prifung zu unterziehen, wirde deutlich
vereinfacht.

Bereits die Biindelung der Verantwortung durfte dazu fihren, dass die Absicherung der
Familien fairer wird.*® Das Problem, dass die Transferentzugsraten unter dem Gesichtspunkt
der Erwerbsanreize fehlgehen, ist seit vielen Jahren anerkannt. Das Thema wurde in
Koalitionsvereinbarungen schon mehrfach aufgegriffen. Studien wurden eingeholt und
werden auch unaufgefordert vorgelegt. Der Handlungsbedarf wurde wiederholt aufgezeigt,
und dennoch sind Verbesserungen, die jedenfalls einmal einem effektiven Transferentzug
von Uber 90 % ein Ende bereiten, bisher nicht gelungen. Es fehlt an einem Ressort, das fur
ein abgestimmtes System insgesamt Verantwortung tbernimmt.*’

EINHEITLICHE AUFSICHT

Bei einer einzigen zusammengefassten Leistung konnten Rechts- und Fachaufsicht
einheitlich geregelt werden, als entscheidende Voraussetzung fur einen einheitlichen Vollzug.
Derzeit bestehen vielfédltige Aufsichtsverhéltnisse, beim SGB Il anders als beim
Kinderzuschlag und beim Wohngeld wiederum anders. Auch die Aufspaltung der Jobcenter
in gemeinsame Einrichtungen einerseits und Optionskommunen andererseits fihrt in der
aktuellen Rechtslage dazu, dass schon allein bei der Grundsicherung nach dem SGB Il die
Aufsicht und dementsprechend die Rechtsanwendung nicht einheitlich erfolgen.

EINHEITLICHE FINANZIERUNG

Bei einer Neuordnung der steuerfinanzierten Sozialleistungen, wie sie hier vorgeschlagen
wird, mussten sich Bund, Lander und Kommunen Uber die Finanzierung verstandigen. Dass
hier alle staatlichen Ebenen gefordert waren, macht die Umstellung zuséatzlich zu einem
hochst komplexen Vorgang. Bei spateren Anderungen wéaren die Haushaltswirkungen
allerdings ungleich einfacher zu ermitteln als jetzt. Derzeit ist die Kostentragung bei den
genannten Leistungen vollig uneinheitlich,*® was vor allem in Gesetzgebungsverfahren zu
zusatzlichen Herausforderungen fuhrt. Bei der Frage, welche Leistung auf welche Weise

46 Am Rande sei erwihnt, dass z. B. auch die unterschiedliche Verantwortung fur das Kindergeld (BMF) und das
SGB Il (BMAS) Ursache fur eine erhebliche Ungerechtigkeit ist: Muss eine Familie im Burgergeldbezug
Kindergeld zurtickzahlen, erhélt sie keine Kompensation im SGB Il, obwohl das (zunéchst bezogene) Kindergeld
als zu berucksichtigendes Einkommen den Anspruch auf Burgergeld gemindert hat.

4T Die Verbesserungen durch das Starke-Familien-Gesetz 2019, das Burgergeld-Gesetz 2022 und das Wohngeld-
Plus-Gesetz 2023 haben nicht ausgereicht.

48 Die Kosten des Kinderzuschlags tragt der Bund, die fur das Wohngeld teilen sich Bund und Lander je zur Halfte,
im SGB Il gilt die &uRerst ausdifferenzierte Regelung des § 46.
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weiterentwickelt werden soll, spielt immer wieder eine entscheidende Rolle, in welchem
Umfang die verschiedenen staatlichen Ebenen die Kosten fur die jeweiligen Leistungen
tragen. Wird etwa der Kinderzuschlag, allein vom Bund finanziert, erhdht, entlastet das die
Lander (und Kommunen). Eine Verbesserung des Wohngeldes belastet dagegen die Lander
(und den Bund). Da die Kostenwirkungen nur geschatzt werden koénnen und die
verschiedenen Ressorts einerseits und Bund, LaAnder sowie Kommunen andererseits je nach
Rechtséanderung bei den Schatzungen unterschiedliche Interessen haben, hat sich etabliert,
dass jede Institution fiir sich rechnen und schatzen lasst oder dies auch selbst tut, in jedem
Fall aber jede Institution dabei eigene Interessen verfolgt. Neben der Frage, was sich der
Staat auf Kosten der Steuerzahler*innen leisten kann, spielt durch die verschiedenen
Finanzierungsgestaltungen wegen der Vielzahl der Leistungen bei gesetzlichen Anderungen
also auch eine Vielzahl institutioneller Interessen eine Rolle. Eine Zusammenfiihrung der
Leistungen kann auch insoweit zu einem schlankeren handlungsféhigeren Staat beitragen.

EINE GERICHTSBARKEIT

Die Zustandigkeit fur die Rechtsdurchsetzung sollte einheitlich der Sozialgerichtsbarkeit
zugewiesen werden, wahrend sie derzeit zwar fir SGB Il und Kinderzuschlag dort liegt,
abweichend davon aber fur das Wohngeld die Verwaltungsgerichtsbarkeit zustandig ist
(Koalitionsvertrag 2025, S. 15). Die einheitliche Zustandigkeit wiirde die Einheitlichkeit der
Rechtsprechung starken und Schnittstellenprobleme reduzieren.

EINFACHERE DIGITALISIERUNG

Ein weiterer Vorteil einer einheitlichen Grundsicherung: Die Digitalisierung vom Antrag bis zur
Bewilligung wirde extrem vereinfacht. Dennoch wird es auch die hier vorgeschlagene
Leistung weder automatisch ohne eigenes Zutun noch voll automatisiert geben kénnen.
Daten wie die Zusammensetzung der Bedarfsgemeinschaft, Wohnkosten oder
Unterhaltszahlungen werden nicht zu anderen Zwecken behdordlich erfasst, sondern miissen
bei Beantragung bedarfsabhangiger Leistungen in jedem Einzelfall angegeben werden.
Besondere Bedarfe miissen geltend gemacht werden. Anderungen in den Verhaltnissen
mussen mitgeteilt werden etc. Dass aktuell aufgrund der komplexen Zustandigkeits- und
Rechtslage auch die Digitalisierung nicht wirklich gelingt, muss nicht verwundern.

Um die Digitalisierung im Sozialleistungsrecht voranzubringen und ihre Méglichkeiten
auszuloten, erscheint aus hiesiger Sicht vordringlich, das Digitalisierungspotenzial in der
Grundsicherung SGB Il zu untersuchen und soweit sinnvoll und moglich auszuschdpfen. Mit
dem SGB Il zu beginnen, erscheint zielfhrend, zum einen, weil es die Leistung ist, die in
dieser oder einer ahnlichen Form in jedem Fall auch in Zukunft Bestand haben wird, zum
anderen, weil es eine Leistung mit hoher Fallzahl ist, bei der notwendige Anpassungen im
Bereich des Datenschutzes, in den IT-Systemen der Verwaltungen oder etwa bei den
Nachweispflichten von Arbeitgeber*innen besonders Iohnenswert erscheinen. Der
Digitalisierungsaufwand und mégliche Verfahrensanderungen sind hier eher verhaltnismagig
als bei kleineren Leistungen. Aufgrund der dann neu gewonnenen Erfahrungen konnten
weitere Schritte erarbeitet werden.

Bereits jetzt werden Tools entwickelt, die bei der Beantragung der einzelnen Leistungen
unterstitzen.*® Das hilft auf dem Weg zu einer modernen Verwaltung. Wirklich tiberzeugend
kann dies aber erst nach Reduzierung der Komplexitéat des Leistungssystems erfolgen.

49 7.B. der Online-Antrag auf Kinderzuschlag und der KiZ-Lotse.
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EINE STATISTIK

Statistische Daten lieBen sich ungleich einfacher und vollstandiger erheben.® Die
Aussagekraft der Daten ware wesentlicher hdher, wenn infolge einer einheitlichen Leistung
ein einheitliches Verfahren moglich ware. Ziel misste sein, in sich schliissige Daten
automatisch im Rahmen des einheitlichen Bewilligungsverfahrens zu generieren und
zusammenzufihren.

4.3. HERAUSFORDERUNGEN BEI EINER UMSETZUNG
Der Vorschlag einer einheitlichen Grundsicherung bringt grof3e Herausforderungen mit sich.

INHALTLICHE AUSGESTALTUNG IM EINZELNEN

Ausgangspunkt fur die Leistung ist das Regelwerk des SGB Il. Ob im Hinblick auf den extrem
erweiterten Berechtigtenkreis wesentliche Anpassungen notwendig sind, muss im Einzelnen
geprift werden. Das betrifft alle grundsatzlichen Fragen, etwa die Angemessenheit der
Wohnkosten oder das Schonvermdgen. Auch transparente Differenzierungen dazu, unter
welchen Umstanden eine Erwerbsobliegenheit (in welchem genauen Umfang) besteht,%* oder
wie der Transferentzug bei Alleinstehenden, Paaren und Familien gestaltet werden soll, sind
angezeigt. Auch z. B. zum kiinftigen Umgang mit Alleinerziehung und geteilter Erziehung
bedarf es schlussiger Regelungen. Neben der Frage, welche Leistungsvoraussetzungen und
Ausgestaltungen hier inhaltlich gewollt sind, hat die jeweilige Ausgestaltung grof3en Einfluss
auf den Vollzugsaufwand.

In jedem Fall ist es wichtig, ein — mdglichst schlissiges — Regelwerk zu schaffen, bei dem die
einzelnen Fragen transparent und demokratisch verhandelt werden kénnen. Im aktuellen
Recht entféllt z. B. bei Bezug von Kinderzuschlag und/oder Wohngeld jede Prufung der
Angemessenheit der Wohnkosten. Umgekehrt entfallen viele Leistungsbestandteile wie z. B.
die Ubernahme von Umzugskosten. Wohnkosten werden bei SGB Il und Wohngeld nach
vollig divergierenden Regelungen bericksichtigt. Die Einkommensanrechnung erfolgt
leistungsubergreifend ohne schliissiges System. Auch eine verlassliche nachvollziehbare
Regelung zum Schonvermdogen fehlt bisher.

Im Hinblick darauf, dass das SGB Il mit seinen vielen Regeln zur Beriicksichtigung eines
jeden Einzelfalls sehr komplex erscheint, ist die deutliche Erweiterung seines
Anwendungsbereichs anspruchsvoll. Als Alternative wird vorgeschlagen, eine der
Grundsicherung vorgelagerte Leistung zu etablieren, die mehr pauschaliert und insofern
deutlich einfacher ist. Auf entsprechende Uberlegungen wird noch einzugehen sein (unten
unter Punkt 5.4).

50 Neben den Herausforderungen fur die Erfassung der Geldleistungen gibt es z. B. einen extremen Aufwand bei
geringer Aussagekraft fir die statistische Erfassung der Bildungs- und Teilhabeleistungen, die u. a. nach dem
SGB Il, nach dem SGB XII oder nach dem Bundeskindergeldgesetz fir Falle mit Kinderzuschlag oder Wohngeld
nach jeweils ganz unterschiedlichen Verfahren gewéahrt werden, sodass verschiedene Statistiken gefuihrt oder
auch wegen zu gro3en Verwaltungsaufwandes nicht gefiihrt werden.

51 50 kénnte unterschieden werden zwischen Fallkonstellationen ohne oder mit wenig Einkommen, in denen

(weitergehende) Erwerbsobliegenheiten bestehen, und Fallen mit Einkommen, die einen aktivierungsfreien
Status begrunden (Bruckmeier et al. 2018, S. 6).
Derzeit besteht z. B. im SGB Il in der Regel fir beide Eltern eine Erwerbsobliegenheit, im Kinderzuschlag
besteht keine, wobei der Kinderzuschlag naturlich nur bei ausreichendem (Erwerbs-)Einkommen greift. Jedoch
wird, sobald er greift, keine zusatzliche Erwerbstatigkeit gefordert. Da die Frage, ob der Kinderzuschlag greift,
z. B. auch stark von der GréRe der Bedarfsgemeinschaft abhéngt, besteht an der Schnittstelle zwischen den
beiden Leistungen eine Erwerbsobliegenheit eher, wenn eine Familie mehr Kinder hat. Fraglich ist, ob das
angemessen ist.
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ORGANISATORISCHE HERAUSFORDERUNGEN

Die Zusammenfuhrung der Leistungen SGB Il, Kinderzuschlag und Wohngeld stellt Politik
und Verwaltung vor groRe Herausforderungen. Praktisch betreffen diese vor allem den
Vollzug vor Ort, wobei auch der Aufwand fiir Anderungen in Ministerien und Gerichten nicht
zu unterschatzen ist. Die Anderungen in der Flache bediirfen jedoch erheblicher
Umstrukturierungen. Wahrend manche Behérden grof3en personellen Mehrbedarf haben
(entsprechend auch einen erhdhten Sachbedarf), entstehen in anderen Bereichen
Personaliberhdnge mit den damit verbundenen Konsequenzen. Um einen solchen Umbau
zu bewaltigen, braucht es ausreichenden Vorlauf und ein gut abgestimmtes Vorgehen.

4.4, UBERLEGUNGEN ZU EINER SCHRITTWEISEN
UMSETZUNG

Im Rahmen einer Neustrukturierung der Grundsicherungsleistungen ist die Beendigung des
parallelen Bezugs von Kinderzuschlag und Wohngeld vordringlich. Die einheitliche
Grundsicherung kénnte daher schrittweise umgesetzt werden.

Aus verwaltungspraktischer Sicht ist es relativ einfach, die Familienkasse von der Aufgabe
Kinderzuschlag zu entbinden und die betreffenden Familien durch das Jobcenter mit der
neuen Leistung zu unterstitzen. Die neue Leistung misste in dem Zuge zwingend flr
Familien leistungsgerecht ausgestaltet werden. Zudem mdusste der Schritt unabdingbar
begleitet werden mit MalRnahmen, die die Hirde abbauen, Leistungen im Jobcenter zu
beantragen; es braucht gute Offentlichkeitsarbeit und Beratung im Einzelfall. In der Folge
wuirde vorrangig zur einheitlichen Grundsicherung nach dem SGB Il zunédchst Wohngeld
weiter gewahrt, soweit damit der Bedarf im Sinne des SGB Il gedeckt werden kann.%? Die
Notwendigkeit eines parallelen Bezugs von bedurftigkeitsgepruften Leistungen wéare bereits
mit dieser ersten Anderung grundsétzlich iiberwunden.

In einem zweiten Schritt kénnte das Wohngeld fir erwerbsfahige Familien in die neue
Leistung integriert werden bzw. Wohngeldanspriche konnten auf nicht erwerbsfahige
Personen begrenzt werden, um (jedenfalls zundchst) nur einen anteiligen Ubergang der
Wohngeldfalle auf die Vollzugsbehorde fiir die neue Leistung zu realisieren. Parallel sind
Anderungen in der neuen Leistung erforderlich, die ein Absinken des Leistungsniveaus fir
die Familien vermeiden. Besser- und Schlechterstellungen im Einzelfall muissen
hingenommen werden, um die vorgeschlagenen Veranderungen zu ermdglichen.

In einem dritten Schritt kdnnte mit weiterem Vorlauf und einer umfassenden Vorbereitung die
vollstandige Integration des Wohngeldes in die Grundsicherung folgen. Vorher oder im
gleichen Zug ware eine Integration der Leistungen nach dem SGB XII notwendig®®. Die
Leistung ware dann auch fir Nichterwerbsfahige offen. Unabhangig davon, in welcher
Verwaltungsstruktur die Leistung vollzogen wird, wéare hier eine Verfassungsanderung
notwendig.

Beim zweiten und dritten Schritt waren zudem umfangreiche Anderungen hinsichtlich der
administrativen und finanziellen Verantwortung zwischen Bund, Landern und Kommunen
erforderlich.

52 pie Grundregel ist, dass Wohngeld als vorrangige Leistung im Sinne des SGB Il und Xl zusteht, wenn der
Bedarf mit Wohngeld und ggf. Kinderzuschlag vollstandig gedeckt werden kann. Ist das Wohngeld jedoch
geringer als die SGB II/XII Leistung, kann es dennoch bezogen werden, wenn die Differenz 20 % des Bedarfes
nicht Uberschreitet. Notwendig ist in dem Fall, dass schriftlich auf die SGB-I1/XlI-Leistung verzichtet wird.

53 Die Uberlegungen, innerhalb des SGB XIl die Hilfe zum Lebensunterhalt nach dem 3. Kapitel und die
Grundsicherung im Alter und bei Erwerbsminderung nach dem 4. Kapitel zusammenzufassen, wirde mit diesem
Schritt obsolet.
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Wahrenddessen wéren auch die Mdoglichkeiten zur Integration weiterer Leistungen zu prifen.
Zu denken ist hier an diejenigen nach dem AsylbLG und ggf. auch an das BAf6G oder die
Berufsausbildungsbeihilfe nach dem BAB.

Ein solches Vorgehen ware konsequent daran ausgerichtet, die Grundsicherungsleistungen
in einem einzigen System zusammenzufassen. Bereits nach Umsetzung des ersten Schritts
wuirde die Notwendigkeit flir Familien, in bestimmten Fallen mehrere Leistungen parallel zu
beziehen und entsprechend groRen Aufwand zu betreiben, der Vergangenheit angehoren.
Danach wirden Schritt fur Schritt Leistungen (bzw. Personengruppen) in ein einheitliches
System uberfuihrt — das natirlich differenzierte Regelungen vorsehen kann —, mit der Folge,
dass die Schnittstellenprobleme durch die unterschiedlichen Leistungssysteme und
verschiedenen Verantwortungstrager*innen entsprechend abgebaut wirden.

Bereits im Vorfeld zu diesen MalRnahmen sollten die Erwerbstéatigenfreibetrage im SGB Il so
fortentwickelt werden, dass Grenzbelastungen von 100 % und mehr generell ausgeschlossen
sind.

In jedem Fall wéare es bei Aufgabe von Kinderzuschlag und Wohngeld und gleichzeitiger
Ausweitung des Birgergeldes notwendig, die SGB-II-Regelungen einer Revision zu
unterziehen. Insbesondere im Hinblick auf ihre Familienfreundlichkeit und ihre soziale
Ausgewogenheit musste die Leistung umfassend (neu) bewertet werden.>

5 Alternativen in der Diskussion

Der Befund, dass das Sozialleistungssystem schlicht zu kompliziert ist, ist unstreitig. Neben
dem Vorschlag einer generellen Zusammenfassung der Leistungen werden verschiedene
Ansatze diskutiert, die fur eine Entlastung sorgen sollen.

5.1. KINDERGRUNDSICHERUNG

So greifen Forderungen zur Einfihrung einer Kindergrundsicherung die Problemlage der
intransparenten Gestaltung der Grundsicherungsleistungen fiir Familien bzw. fir Kinder auf.>®
In der vergangenen Legislaturperiode sollte mit der Kindergrundsicherung fur alle Kinder ein
einheitliches und einfaches System geschaffen werden. Das ist nicht gelungen und konnte
nicht gelingen.

Kernbestandteil der Uberlegungen war, neben einer einheitlichen einkommensunabhéngigen
Leistung wie dem derzeitigen Kindergeld eine einkommens- und bedarfsabhéngige Leistung
speziell fir Kinder zu schaffen. Dieser einkommensabhangige Bestandteil sollte u. a. sowohl
die Bedarfe der Kinder im SGB Il als auch der ,Kinderzuschlagskinder' abdecken. Der Fokus
auf die Vereinheitlichung der Leistungen fur die Kinder ignoriert jedoch, dass dies fiir die
Familie in vielen Fallen eine Aufspaltung der Leistungen bedeutet. Fur die
,Kinderzuschlagskinder* hatte sich kaum etwas geéndert. Die Familien hatten weiterhin neben

54 Reichen die Regelungen zu den Kosten der Unterkunft aus? Ist eine Staffelung der Erwerbstatigenfreibetrage
nach Kindern sinnvoll? Wie soll sich die Verantwortung fur Kinder auf die Erwerbsobliegenheit der Eltern
auswirken? Sollten fur Kinder, die nach Trennung ihrer Eltern in der geteilten Betreuung leben, einheitliche
Regelungen zur Beriicksichtigung ihres Wohnbedarfs getroffen werden? Kann die Berlicksichtigung des
Kindergeldes so gestaltet werden, dass — wie bisher beim Kinderzuschlag — vermieden wird, dass es wegen
einer Anhebung des Kindergeldes zu Kiirzungen der Grundsicherung kommt? Etc. pp.

Bundnis Kindergrundsicherung 2024; Gesetzentwurf der Bundesregierung zur Einflhrung einer
Kindergrundsicherung (Fn. 2).

55
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der einkommensabhangigen Kindergrundsicherung parallel Wohngeld beziehen mussen;
kaum ein Unterschied zur Rechtslage. Fur die SGB-lI-Familien héatte sich dagegen eine
enorme Erschwerung des Leistungsbezugs ergeben. Wahrend die Familie bisher die
Unterstitzungsleistung fur Kinder und Eltern von einer Behérde, dem Jobcenter, erhélt, hatte
sie nach den Reformiberlegungen neben der einkommensabhéngigen Kindergrundsicherung
fur die Kinder fur die Eltern getrennt SGB-II-Leistungen beziehen mussen.

Ein solches Vorhaben war nicht durchsetzbar.5® Den parallelen Bezug von zwei Leistungen
fur einen Haushalt ohne Not auf weitere Personengruppen auszuweiten, konnte nicht
Uberzeugen. Es ist unbestritten, dass es seit der Einfihrung des Kinderzuschlags 2005 nicht
gelungen ist, das Zusammenspiel mit dem haufig parallel zustehenden Wohngeld
befriedigend auszugestalten. Hoher Aufwand fir Anspruchsberechtigte und Verwaltung, vor
allem auch eine eingeschrankte Inanspruchnahme sind die Folge. Eine Ausweitung eines
solchen Parallelbezugs auch auf Haushalte in der Grundsicherung nach dem SGB Il musste
nicht zuletzt deshalb scheitern, weil der enorme zusatzliche Personalaufwand (vgl. nur
Schatzung des Aufwandes fir das Vorhaben im Jahr 2023%) in Zeiten des Fachkraftemangels
nicht gestemmt werden kann. Das Vorhaben sollte daher allgemein aufgegeben werden.

Zum Teil wird unter Kindergrundsicherung eine einkommensunabhangige und zugleich
bedarfsdeckende Leistung fur alle Kinder vertreten (z. B. Schob, S. 147-153; so zunachst
auch das Bindnis Kindergrundsicherung 2009). Ein solcher Vorschlag bedeutet eine
deutliche Leistungsanhebung in mittlere bis obere Einkommen hinein. Er wird an dieser Stelle
nicht weiter erortert, da die damit verbundenen Kosten in Milliardenhéhe aus
Priorisierungsgriinden derzeit nicht sinnvoll und politisch nicht durchsetzbar erscheinen. Dem
steht nicht entgegen, die bisherige einkommensunabhéngige Leistung fir Kinder, das
Kindergeld, spurbar anzuheben. Vielmehr sollte das Ziel, die Entlastungsschere zwischen der
Wirkung der steuerlichen Freibetrage fir Kinder und der des Kindergeldes perspektivisch zu
schlieBen, weiterverfolgt werden. Die Diskussion um ein bedarfsdeckendes®®
einkommensunabhangiges Kindergeld, das letztlich ein ,Grundeinkommen’ fur Kinder
darstellen wiirde, bleibt als Blaupause fiir die langfristigen Uberlegungen einer
Sozialstaatsreform interessant. Prioritdr erscheint hingegen, gute Losungen fir eine
Absicherung von Familien mit kleinen Einkommen zu finden. Auch Verbesserungen
betreffend die Offentliche Bildungs- und Betreuungsinfrastruktur fir Kinder sind zur
Angleichung der (Start-)Chancen von Kindern gegenuber allgemeinen Kindergelderhéhungen
vorrangig.

5.2. FURSORGELEISTUNGEN AUF DREI EBENEN, FUR
KINDER, ELTERN UND DEN HAUSHALT

Die Diskussion zur Kindergrundsicherung aufgreifend, wird in jingerer Zeit etwa vom
Wissenschatftlichen Beirat beim Bundesministerium der Finanzen (BMF) ein einheitliches
Grundsicherungssystem vorgeschlagen. Danach soll der alltdgliche Bedarf auf individueller
Ebene - fiur Kinder (ber die Kindergrundsicherung und fir Erwachsene (ber das
Burgergeld — abgedeckt werden und zuséatzlich der Wohnbedarf auf Haushaltsebene. Alle
drei Leistungen sollen einkommensabhangig ausgestaltet werden (Wissenschaftlichen Beirat

56 Ein Uberzeugenderer alternativer Vorschlag eines Verbandes oder sonst einer Institution fur einen parallelen
— also gleichzeitigen — Bezug von zwei bedirftigkeitsabhéngigen Leistungen fur eine Familie lag und liegt nicht
vor. Zu unkonkret ist u. a. das Konzept des Biindnisses Kindergrundsicherung 2024.

57 Gesetzentwurf zur Einflhrung einer Kindergrundsicherung (Fn. 2), S. 93-95.

58 Eine solche Leistung wirde nur einen pauschalierten Bedarf decken kénnen. Daneben ware in jedem Fall eine
einkommensabhangige Grundsicherungsleistung erforderlich, die speziellen héheren Bedarfen des Kindes — im
Zweifel im Rahmen einer Leistung fir die gesamte Bedarfsgemeinschaft — Rechnung tragt.
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beim BMF 2023, S. 17-19).5° Wie der Vollzug von drei Leistungen erfolgen soll, die unter
anderem vom grundsatzlich gleichen Einkommen abhangen, bleibt offen.®® Der Vorschlag
wurde anschlieend vom Normenkontrollrat aufgegriffen (NKR 2024, S. 8, S. 20) und dann
vage auch von der ,Initiative fiir einen handlungsféhigen Staat' (Jékel et al. 2025, S. 117-
118).

VERDREIFACHUNG DER ZUSTANDIGKEITEN

Jeder der vorgenannten Vorschlage setzt sich etwas anders zusammen. Sie enthalten
wichtige Impulse zu der Frage, welche Leistungen ahnliche oder gleiche Ausrichtungen
haben, sodass sie einer vereinfachten Neuordnung zugénglich sind. Meines Erachtens ist es
ein groRer Gewinn, wenn Verwaltung und vor allem Birger*innen wissen, dass es z. B.
Leistungen fir den Wohnbedarf bei einer bestimmten Behoérde gibt, nicht wie derzeit bei der
Wohngeldstelle oder tiber das SGB 1l beim Jobcenter, Giber das SGB XII beim Sozialamt, Uber
den Kinderzuschlag bei der Familienkasse usw.

Zugleich birgt der Vorschlag, drei Firsorgeleistungen — fir Erwachsene, Kinder, Wohnen —
parallel gewahren zu wollen, die Gefahr, enormen zuséatzlichen Aufwand zu verursachen.5!
Die Idee erinnert an den jahrelangen fruchtlosen Diskurs zur Kindergrundsicherung. Beiden
Vorschlagen ist immanent, dass Leistungen neu gruppiert und zum Teil zusammengefasst
werden. Aber beiden Vorschlagen ist auch immanent, dass die neuen Leistungen ihrerseits
insbesondere von Familien mit sehr kleinen Einkommen parallel bezogen werden missen.
Fur Familien, die bisher SGB-II-Leistungen beziehen, hieRe der neue Vorschlag, kinftig statt
allein beim Jobcenter die Leistungen zu beantragen, den drei Stellen gegeniberzustehen,
die fur die neuen Leistungen verantwortlich sind. Eine Argumentation fir die
Ausdifferenzierung in mehrere Leistungen findet sich nicht.

PARALLEL, ABER ENGSTENS ABGESTIMMT?

Fur drei Leistungen bedarf es drei Regelungen, z. B. zu den Transferentzugsraten, drei
Zustandigkeiten fir Gesetzgebung, Vollzug, Finanzierung, Digitalisierung etc. Liegt die
Verantwortung nicht in einer Hand, sind Abstimmungen erforderlich, die regelm&aRig nicht in
konsistente einheitliche Entscheidungen miinden. Das verursacht neue Schnittstellen.

Die Schnittstellenprobleme lassen sich kaum befriedigend I6sen. Vorschlage dazu, wie in
einer Massenverwaltung wie der Grundsicherung eine enge Abstimmung mehrerer Behérden
konkret mit angemessenem Aufwand funktionieren kénnte, zeichnen sich nicht ab. Einigt man
sich — aus Griunden der Transparenz und auch der Gleichbehandlung — fir alle Leistungen
auf den gleichen Bedarf und das gleiche maRRgebliche Einkommen und verfolgt man zugleich
das Ziel, dass alles einheitlich ausgelegt und angewendet wird, lasst sich die Aufsplitterung
in drei Leistungen kaum begriinden. Gelingt eine echte Zusammenfassung zu einer Leistung
nicht, etwa weil Ressort- und andere institutionelle Interessen nicht zurlickgestellt werden,
wird auch eine einheitliche Anwendung nicht dauerhaft funktionieren, da weiterhin viele
Entscheider*innen mit unterschiedlichen Interessen zu beteiligen wéren.

59 Schéb 2020 hatte zuvor eine neue Grundsicherungsarchitektur vorgeschlagen, die auf folgenden drei
Grundpfeilern aufbaut: eine eigenstandige Forderleistung fur den alltdglichen Bedarf eines Erwachsenen, die
Regelbedarfssicherung (ebd. S. 141-146), eine Kindergrundsicherung, die zu versteuern ist (S. 147-152), und
eine neue Wohnbedarfssicherung (S. 153-156). Hier wéare der Vollzug jedenfalls insoweit einfacher, als nur
zwei der Leistungsbestandteile im Rahmen der Bewilligung einer Einkommensprifung bedurfen.

80 peichl 2024 bezieht sich auf den Vorschlag und stellt sich offensichtlich das JC als zentrale Anlaufstelle vor,
ohne weiter zur Frage des Verwaltungsvollzugs auszufiihren.

61 jakel et al. 2025, S. 117-118, weisen darauf hin, dass mit dem von ihnen vertretenen Vorschlag einhergehende
Doppelstrukturen zu vermeiden sind, allerdings ohne einen Losungsweg anzudeuten.
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5.3. ZUSAMMENFUHRUNG VON WOHNGELD UND
KINDERZUSCHLAG

Die aktuelle Koalition hat sich vorgenommen, eine Zusammenfiihrung von Wohngeld und
Kinderzuschlag mit dem Ziel der Rechtsvereinfachung zu prifen (Koalitionsvertrag 2025,
S. 15 —dort ist Prifung angekindigt; dagegen wird in den Ausfihrungen auf S. 24 und S. 99
vom Fortbestand der beiden Leistungen ausgegangen).

Nachfolgend sollen die Vor- und Nachteile einer Zusammenfiihrung der beiden dem SGB Il
vorgelagerten Leistungen in den Blick genommen werden. Zugleich wird ein Vergleich
angestellt von einer Zusammenfuhrung im Wohngeld und damit auf Bundesebene im
Bauministerium oder im Kinderzuschlag und damit im Familienministerium.

Vorweg stellt sich jedoch die Frage, welchen Zweck eine solche Leistung verfolgen kénnte.
Das Burgergeld sichert das Existenzminimum fir Menschen, die keine oder zu wenig eigene
Mittel fur ihren Lebensunterhalt haben. Es sichert also den Bedarf der Familie insgesamt, den
der Eltern, den der Kinder, den gemeinsamen Bedarf fir das Wohnen und ggf. auch weitere
Bedarfe, insbesondere die Mehr- und Sonderbedarfe. Berticksichtigungsfahiges Einkommen
mindert die Leistungshohe.

Das Wohngeld dagegen dient gezielt der wirtschaftlichen Sicherung angemessenen und
familiengerechten Wohnens. Es wird bei geringeren Einkommen als Zuschuss zur Miete oder
zur Belastung fur den selbst genutzten Wohnraum geleistet. Dem Zweck entsprechend
bertcksichtigt das Wohngeld die Wohnkostenbelastung, wenn auch in anderer Weise als das
Birgergeld. Das Wohngeld setzt dabei keine besonders hohen Wohnkosten voraus. Damit
liegt ihm letztlich (nur) die Annahme zugrunde, das Einkommen sei wegen der Wohnkosten
(zu) knapp fur den Lebensunterhalt der Familie, sodass hierfur Unterstiutzungsbedarf besteht.
Es ist dabei generell auf einen Zuschuss zu den Kosten begrenzt.

Der Kinderzuschlag wiederum bezweckt, dass Familien mit kleinen Einkommen nicht wegen
ihrer Kinder Birgergeld beziehen missen. Das Einkommen reicht also, den Bedarf der Eltern
zu decken, fur die gesamte Familie wird es aber als (zu) knapp angesehen. Letztlich wird hier
schlicht unterstellt, dass das Einkommen wegen des Bedarfs der Kinder fir den
Lebensunterhalt der Familie nicht oder nur knapp ausreicht, sodass gerade hierfir
Unterstltzungsbedarf besteht. Die Wohnkosten des Kindes werden bei dieser Leistung mit
einem pauschalen Betrag angesetzt.

Wahrend sich das Biirgergeld bei niedrigen Einkommen auf den gesamten Bedarf bezieht,
geht es bei Kinderzuschlag und Wohngeld bei etwas hoheren Einkommen (oder kleinerem
Bedarf) nur um Teilbedarfe. Folgerichtig kdnnen beide Leistungen aktuell auch parallel
bezogen werden. Dafur ist grundsétzlich Voraussetzung, dass sie zusammen gunstiger sind
als Burgergeld.

Eine Zusammenfiihrung der Leistungen misste dementsprechend wohl das Ziel verfolgen,
die beiden Zwecke der bisherigen Leistungen gleichzeitig zu erfillen.

INTEGRATION DES WOHNGELDES IN DEN
KINDERZUSCHLAG

Das Wohngeld hat — nicht zuletzt seit seinem Ausbau in der letzten Legislaturperiode — einen
breiten Anwendungsbereich. Grol3ter Kreis von Bezieher*innen sind (nicht erwerbsfahige)
Personen im Rentenalter. Zugleich steht das Wohngeld haufig Familien zu und eben hier
kommt es zu dem aufwendigen Parallelbezug mit dem Kinderzuschlag. Wohngeld kann aber
auch  von  weiteren Haushaltsgemeinschaften, einzelnen Mitgliedern ~ von
Wohngemeinschaften oder von alleinstehenden Personen in Anspruch genommen werden.

Den Vollzug dieser Leistung, der aktuell bei den Landern liegt, insgesamt in den
Bundesvollzug bei der Familienkasse zu uberfiihren, setzte extreme Anderungen in der
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Vollzugsstruktur ~ voraus. Verfassungsrechtliche Fragen zur Zuléssigkeit eines
Bundesvollzugs waren zu klaren. Aus hiesiger Sicht wéare eine generelle Zustandigkeit des
Familienressorts fur eine das Wohngeld ersetzende Leistung schon wegen des
Ressortprinzips, also der Abgrenzung sachlicher Zustéandigkeitsbereiche, wenig plausibel.

Um dem Rechnung zu tragen und sich bei der Zusammenfuhrung darauf zu konzentrieren,
dass ein Parallelbezug der genannten Leistungen beendet werden soll, kénnte alternativ
Uberlegt werden, das Wohngeld nur insoweit in den Kinderzuschlag zu integrieren, wie es
Familien gewahrt wird, und es im Ubrigen im Bauressort zu belassen®?. Dies wiirde bedeuten,
im Recht des Kinderzuschlags, das bisher nur einen geringen pauschalen Betrag fir die
Wohnkosten des Kindes abdeckt, eine Regelung zu treffen, die die Wohnkosten der
gesamten Familie berlicksichtigt. Fraglich ist jedoch, wie diese aussehen kdnnte. Es ergéaben
sich in jedem Fall neue Schnittstellenprobleme. Der Kinderzuschlag ist bisher auf das SGB I
ausgerichtet, Ubernimmt grundsatzlich die dortigen Regelungen zu Einkommen und
Bedarfen, auch zu den Kosten der Unterkunft. Das Wohngeld dagegen hat ganz und gar
eigene Regelungen zur Beriicksichtigung von Wohnkosten und Einkommen, die im Einzelnen
schwierig nachzuvollziehen sind.

Das Aufgreifen dieser wenig transparenten Wohngeldleistung im Rahmen des
Kinderzuschlags, also in einer weiteren Leistung in einem anderen Ressort, wirde zwar die
Notwendigkeit eines parallelen Leistungsbezugs fur Familien in vielen Fallen beenden, aber
im Ubrigen kaum auf Akzeptanz stoRBen. Eine schon aktuell unterschiedliche
Berticksichtigung von Wohnkosten im Wohngeld, im Burgergeld und im Kinderzuschlag
wuirde nicht einheitlicher, sondern im Zweifel noch komplizierter. Es ware eine schliissige
Regelung zum Transferentzug notig, die zu den unterschiedlichen Regelungen des
Wohngeldes, des Kinderzuschlags und des Birgergeldes passt. Eine massive
Rechtsvereinfachung kann so nicht gelingen.

INTEGRATION DES KINDERZUSCHLAGS IN DAS WOHNGELD

Auch eine Integration des Kinderzuschlags in das Wohngeld steht vor kaum tberwindbaren
Schwierigkeiten. Hier erscheint besonders unbefriedigend, dass sich der Kinderzuschlag, der
sich bisher an der verfassungsrechtlich abgesicherten Existenzsicherung tGber das SGB II
orientiert, von diesem Konzept entfernen misste. Es wirden die Berlicksichtigung der
konkreten Wohnkosten im Einzelfall, der enge Bezug zu dem Einkommen nach den SGB-II-
Regeln, die Anknipfung an das Zuflussprinzip des SGB Il u. v. m. verloren gehen.

Wirden die ganz unterschiedlichen Einkommensbegriffe, die unterschiedlichen Mal3stabe fir
die Feststellung des Bedarfs im Wohngeld einerseits und im SGB Il andererseits und vor
allem auch die unterschiedlichen Regelungen zum Transferentzug unabgestimmt
fortgeschrieben werden, ergabe dies in keiner Weise ein schlissiges System. Nachweise zu
Einkommen und Bedarfen wirden weiter Doppelaufwande verursachen.

Wirde man die Konzeptionen von Wohngeld und Kinderzuschlag zu einer der
Grundsicherung vorrangigen Leistung in der Zustdndigkeit des Bauressorts
zusammenfassen, wirde zudem nicht Uberzeugen, dass in dem Rahmen auch die
Kinderkomponente fiir Haushaltsgemeinschaften gezahlt werden misste, bei denen die
Beddrftigkeit nicht auf die Wohnkosten zurlickzufiihren ware.

Die Wohngeldstellen wéren, so wie sie derzeit aufgestellt sind, fur eine Leistung, die wie der
Kinderzuschlag in der Mehrzahl der Féalle aktuelle Hilfebedurftigkeit vermeiden soll, schlicht

62 Als weitere Alternative kame in Betracht, das Wohngeld abzuldsen, indem das SGB Il und das SGB XII durch
héhere Freibetrége nach oben ausgebaut werden. Im Hinblick darauf, dass auch das dauerhafte Nebeneinander
von SGB Il und SGB XII nicht Gberzeugt, wird dieser Schritt nicht als zielfihrend angesehen und hier nicht
weiter vertieft.
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nicht geeignet. Wartezeiten von vielen Monaten sind inakzeptabel. Zur Uberbriickung wére
vielfach ein vorlaufiger Bezug von SGB Il nétig, sodass der Verwaltungsaufwand insgesamt
entsprechend ansteigen wirde. Die Steuerungsmaoglichkeiten beim Wohngeld sind
— jedenfalls bisher — ganz offensichtlich unzureichend. In Zeiten des Fachkraftemangels
erscheint es fernliegend, weitere wesentliche Regelungen ohne grof3e Vereinfachungen in
die Kommunen zu geben.

5.4. EINE ZWEITE, VORGELAGERTE GRUNDSICHERUNG

Neben der bisherigen Grundsicherung nach dem SGB Il (ggf. zusammengefasst mit dem
SGB XIll) kénnte auch eine einheitliche, vorrangige Sozialleistung vorgesehen werden, die
Wohngeld und Kinderzuschlag ablost und als einfachere, pauschalere Leistung die
Grundsicherung im engeren Sinne erganzt (Harich 2025, S. 328).

Ziel ware hier wohl nicht, besondere Bedarfe herauszuheben und gerade fiir diese einen
speziellen Unterstitzungsbedarf anzunehmen, sondern das Ziel ware, neben der
ausdifferenzierten Grundsicherung ein einfacheres, vorrangiges System zu etablieren.

Da es hierzu bisher keine genauere Konzeption gibt, bleiben auch die folgenden
Ausfiihrungen recht allgemein, wechseln zwischen konzeptionellen Uberlegungen und ihrer
Bewertung.

In diesem Abschnitt wird zunachst fur eine organisatorische Anlehnung an die
Grundsicherung geworben, danach auf das Vereinfachungspotenzial in verschiedenen
Themenkreisen eingegangen.

Auf zwei weitere Uberlegungen, die fiir eine solche vorrangige Leistung angefiihrt werden,
mdchte ich erst unten bei der zusammenfassenden Bewertung zu pauschalen vorgelagerten
Leistungen eingehen: das Ziel, einen Anstieg der Zahl der Grundsicherungsberechtigten zu
vermeiden, und das Anliegen, gerade Familien und Uber den Zuschuss zu den Wohnkosten
praktisch auch Rentner*innen spezielle Leistungen anzubieten.

ANLEHNUNG AN GRUNDSICHERUNG

Entscheidet man sich, neben der Grundsicherung im engeren Sinne zuséatzlich eine
vorrangige Leistung zu etablieren, sollte diese zur Vermeidung der bereits erorterten
Schwierigkeiten so nah wie moglich an der Grundsicherung orientiert werden.

Eine mit der Grundsicherung engstens abgestimmte Lésung wirde dem Umstand Rechnung
tragen, dass sowohl die Grundsicherung als auch die bisherigen bzw. die eine kulnftige
vorrangige Leistung die Aufgabe haben, bei keinem oder geringem Einkommen im Verhaltnis
zum Gesamtbedarf von Erwachsenen und Kindern einschlielich Wohnen fair zu
unterstitzen, existenzsichernd und leistungsgerecht.

Man koénnte sich erganzend zur Grundsicherung etwa auf eine ,Grundsicherung plus’, einen
,Sozialzuschuss’ oder auf den bereits in die Diskussion eingefiihrten ,Erwerbszuschuss®
(Bruckmeier et al. 2018, S. 40-46) verstandigen.

Die vorrangige Sozialleistung sollte ebenso wie die Grundsicherung (das derzeitige
Birgergeld) bei  Erwerbseinkommen eine  nachvollziehbare und  schlissige
Transferentzugsrate von effektiv 70 %, allenfalls 80 % haben. Hierzu kann die transparente
Ausgestaltung der Erwerbstatigenfreibetrage im SGB Il, die sich durch weitere
Vereinheitlichung noch deutlich verbessern lasst (vgl. unter Zum Transferentzug),
Ubernommen werden.
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Wesentliche Unterscheidung zwischen der Grundsicherung und der vorrangigen Leistung
konnte die Erwerbsobliegenheit sein, also eine Regelung, nach der die vorrangige Leistung
als Unterstitzung ab einer bestimmten naher definierten Erwerbstéatigkeit gezahlt wird und
den Personen und/oder Bedarfsgemeinschaften deshalb ein aktivierungsfreier Status
eingeraumt wird (Bruckmeier et al. 2018, S. 6).

Nach hiesiger Einschatzung konnte eine dauerhaft abgestimmte Unterstitzung durch
Grundsicherung und vorgelagerte Leistung nur gelingen, wenn die gesetzliche Regelung aus
einem Guss erfolgt. Eine einheitliche Gesetzgebungszustandigkeit (ein Ressort, am besten
eine Abteilung) halte ich fur unabdingbar. Wichtig ist dabei auch, dass im BMF ein Bereich
fur die Finanzverhandlungen zusténdig ist, weil durch die Verantwortung in einer Hand (im
federfuhrenden Ministerium, aber auch im BMF) die Ausgestaltung am ehesten schlissig
gelingen kann. Anderenfalls ist vorprogrammiert, dass —wie nicht nur in der letzten
Legislaturperiode — die Leistungen unzureichend abgestimmt werden, auch weil z. B. erst ein
Ministerium seine Leistung, etwa das SGB II, reformiert, dann ein anderes seine Leistungen,
etwa das Wohngeld, und zum Schluss ein weiteres Ministerium, etwa das fir die
Familienleistung zusténdige, fur seine Reform nur noch einen &ufRerst eingeschrénkten
Verhandlungsspielraum hat.53

Wichtig wéare zudem, dass die vorrangige Leistung in méglichst gleicher Weise vollzogen wird
wie die Grundsicherung. Nur so kann Doppelarbeit minimiert werden. Soweit etwa stéarkere
Pauschalierungen oder abweichende Prifzeitraume erwogen werden, kodnnen die
Regelungen bei einheitlichem Vollzug am ehesten so getroffen werden, dass bei Bedarf
— inshesondere bei Wechseln zwischen den verschiedenen Leistungen etwa infolge von
Einkommenséanderungen — die erhobenen Daten jedenfalls teilweise auch fur die andere
Leistung verwendet werden kénnen.

Stellt man sich etwa vor, dass die vorgelagerten Leistungen wie beim Kinderzuschlag an das
Einkommen aus den vergangenen sechs Monaten anknipfen, ware hilfreich, wenn bei
Grundsicherung und vorrangiger Leistung das (weitgehend) gleiche Einkommen maf3geblich
ware, sodass die Angaben ggf. bei einem Wechsel — jedenfalls teilweise — GUbernommen
werden konnen. Auch die Wohnkosten sollten aus diesem Grund in beiden Bereichen
maglichst gleich erhoben werden.

Eine zustandige Stelle bzw. eine einheitliche Verantwortung wirde die Beratung und auch
das Ubrige Verwaltungsverfahren extrem vereinfachen. So kann die Geburt eines Kindes
dazu fuhren, dass die Familie umzieht, hohere Wohnkosten bzw. einen héheren Bedarf hat
und die vorrangige Leistung nicht mehr ausreicht. Je mehr der bereits erhobenen Daten auch
in der dann greifenden Grundsicherung Gbernommen werden kdnnen, desto besser. Die
Berechtigten mussten nicht zu einer neuen Anlaufstelle; auch hinsichtlich der ortlichen
Zustandigkeit ware wunschenswert, dass sie entweder Gberwunden oder fir Verwaltung und
Berechtigte so einfach wie moglich gestaltet wird.

Entscheidet man sich, das Wohngeld (ggf. auch die Sozialhilfe) und den Kinderzuschlag
abzulésen und eine gemeinsame Regelung mit der Grundsicherung fiir Arbeitssuchende zu
gestalten, also auch nicht erwerbsfahige Personen zu unterstttzen, bedarf es auch hier einer
Grundgesetzanderung zur Vollzugszustandigkeit, da sich die Leistung nicht unter den
Anwendungsbereich des Art. 91e GG subsumieren lasst.

63 So konnte bei den Reformbemuhungen zur Kindergrundsicherung mit dem Bauministerium Uber das
Zusammenwirken und mégliche, auch kleine Anderungen am Wohngeld nicht mehr verhandelt werden. Die
Wohngeldreform durfte nicht mehr angetastet werden. Geld fiir weitere Verbesserungen hatte das BMF nicht
zugelassen. Verschlechterungen konnte das federfihrende Ressort nicht akzeptieren.
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Werden Grundsicherung und vorgelagerte Leistung in gleicher Weise finanziert, sind
zukiinftige Anderungen nicht mehr von der sachfremden Frage abhéngig, ob durch die
Anderung Lander im Vergleich zum Bund belastet oder entlastet wiirden, oder von der Frage,
wie die Kommunen betroffen sind. Bei der geplanten Zusammenfassung der vorrangigen
Leistungen ist ohnehin ein Gesamtpaket von Bund, Landern und Kommunen zu schniiren,
sodass die damit verbundenen Herausforderungen einer kiinftigen einheitlichen Finanzierung
der verschiedenen Leistungen nicht mehr im Weg stehen sollten.

Eine zielfihrende Digitalisierung setzt eine Vereinfachung des Leistungssystems voraus und
wird dauerhaft stabil nur mit einer einheitlichen IT gelingen. Der Vollzug der Grundsicherung
und der vorgelagerten Leistung sollte daher dringend in einer einheitlichen IT-Struktur
erfolgen — soweit es irgend geht, also so einheitlich wie moglich. Auch die Entscheidungen
zur IT sollten unter einem Dach erfolgen, von der gleichen Verwaltung verantwortet werden,
vom gleichen Trager finanziert werden. Anderenfalls blieben durch die geteilten
Verantwortungen kinstliche Hurden bestehen.

Datenflisse gelingen am besten in einer einzigen Behérde. Auch dem Datenschutz kann so
am besten genuge getan werden. Entscheidungstrager, Verwaltung sowie
Datenschutzbeauftragte konnten schlissig entscheiden; Abstimmungen mit anderen
Verwaltungen und Datenschutzbeauftragten wirden reduziert.

Entscheidet man sich nicht fur einen Vollzug im Rahmen einer Gesamtregelung (etwa
Grundsicherung und ,Grundsicherung plus®), bietet der Vollzug des Kinderzuschlags in der
BA bessere Ausgangsbedingungen fir eine mit der Grundsicherung kompatible IT, als wenn
man die neue Leistung in den kommunalen Strukturen der Wohngeldstellen vollzieht.

Wahlt man ein System aus vorrangiger (mdoglichst pauschalerer) Leistung und
Grundsicherungsleistung, sollte mit den Zielen SchlUssigkeit/Einfachheit/Transparenz
dennoch auf allen Ebenen mdglichst eine einheitliche Gesamtverantwortung fur die beiden
Komponenten angestrebt werden (fur die Gesetzgebung, also fir die konkrete Ausgestaltung,
ggf. auch in Form einer Regelung im gleichen Gesetz, fir die Finanzierung, den Vollzug etc.).

VEREINFACHUNGSPOTENZIAL WOHNKOSTEN, ZUGLEICH
ALLGEMEIN ZU DEN ZIELKONFLIKTEN BEI
PAUSCHALIERUNG

Praktisches Ziel einer der Grundsicherung vorgelagerten Leistung ist, weitergehende
Spielrdume flur Pauschalierungen (Koalitionsvertrag 2025, S. 15) und Vereinfachungen zu
nutzen, als dies im Rahmen der Grundsicherung mit ihren engen verfassungsrechtlichen
Vorgaben zur Deckung des Existenzminimums méglich ist. Entsprechende Bemiihungen gibt
es schon lange, neue konkrete Vorschlage sind rar.

Seit Jahrzehnten wird in der Gesetzgebung nach Uberzeugenden Losungen gesucht, wie
Wohnkosten moglichst einfach und maoglichst gerecht gedeckt oder bezuschusst werden
kénnen, auch wie sie in angemessener Weise als Teil des Existenzminimums im Steuerrecht
oder im Unterhaltsrecht bertcksichtigt werden kénnen. Ideen werden seitens der Politik, der
Ministerialverwaltungen, der Wissenschaft, der Verbande eingebracht. Die Rechtsprechung,
auch das Bundesverfassungsgericht, hat immer wieder dazu entschieden. Die aktuelle
Rechtslage ist das Ergebnis. Danach wird z. B. fiir das Wohngeld — die vorgelagerte, etwas
pauschalere, auf einen ,Zuschuss’ begrenzte und damit vermeintlich deutlich einfachere
Leistung — die Miethohe im Einzelfall ermittelt, obwohl eben diese Sachverhaltsklarung den
entscheidenden Burokratieaufwand verursacht.

Warum aber ist es so schwierig, einfache pauschale Regelungen zu finden? Gerade
Wohnkosten sind extrem unterschiedlich. Méchte man eine Geldleistung wie eine der
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Grundsicherung vorgelagerte Sozialleistung méglichst einfach ausgestalten, kommt zwar
theoretisch eine Pauschalierung der Wohnkosten infrage. Aber jede Pauschalierung hat ihren
Preis.

Setzte man die Wohnkosten eher niedrig an, wirde das den Vollzug nur wenig entlasten, weil
es oft zur Uberprifung kédme, ob mit der Pauschale das Existenzminimum im konkreten
Einzelfall tatsachlich abgedeckt wird. Selbst wenn man sich aufgrund eigenen Einkommens
nicht im Bereich der Existenzgeféahrdung bewegt, flihrt die Annahme zu geringer Wohnkosten
dazu, dass mit dem zur Verfugung stehenden Einkommen keine Handlungsspielrdume
entstehen, sondern das (zusatzliche) Einkommen zur Deckung des (existenziellen)
Wohnbedarfs nétig ist. Ggf. stinde man besser, wenn man die Grundsicherung selbst in
Anspruch nahme. Hierzu bedarf es der Priifung und Beratung.® Die Einfachheit auf der einen
Seite erspart in einer Vielzahl der Falle nicht die komplexe Prufung bei der Grundsicherung.
Nimmt man eher hohe Wohnkosten an, stellt sich dies fur alle mit geringeren Wohnkosten als
grof3ziigige Typisierung dar. Die Kosten fir die Sozialleistung steigen insoweit an — Uber das
in der Sache gebotene MalR hinaus. Dennoch genigt der Betrag nicht in Fallen, in denen die
Wohnkosten besonders hoch sind — mit den soeben beschriebenen Folgen.®®

Berlicksichtigt man in der vorrangigen Leistung ebenso wie in der Grundsicherung die
konkreten (angemessenen) Wohnkosten, lasst sich durchgehend sicherstellen, dass
zusatzliches Einkommen unter Berlcksichtigung des vorgesehenen Transferbezugs zur
Verfuigung bleibt.

Verzichtet man also in der vorrangigen Leistung auf eine Pauschalierung, ist auch eine
Vergleichsrechnung zum Anspruch in der Grundsicherung obsolet. Unterm Strich erscheint
das Vereinfachungspotenzial der Pauschalierung daher begrenzt. Die zusatzlichen Kosten
fur die offentlichen Haushalte in den Fallen, in denen die Leistungsberechtigten eher niedrige
Wohnkosten haben, erscheinen vermeidbar.

Jenseits von Pauschalierungen lasst sich Gber Vereinfachungen bei den Wohnkosten in der
Grundsicherung bzw. in der vorgelagerten Leistung diskutieren. So gibt es aus den letzten
beiden Legislaturperioden Erfahrungen, die Kosten der Unterkunft und Heizung jedenfalls
eine Zeit lang ohne weitere Prufung in der tatsdchlichen Hohe als angemessenen Bedarf zu
akzeptieren.

VEREINFACHUNGSPOTENZIAL VERMOGENSPRUFUNG,
ZUGLEICH ALLGEMEIN ZU DEN ZIELKONFLIKTEN BEI
NACHWEISPFLICHTEN

Vereinfachungen lassen sich —wie bei den Wohnkosten erwahnt — durch groRRzugige
Regelungen, aber auch durch einen weitgehenden Verzicht auf Nachweispflichten erreichen.
Zum Schonvermégen, also dem Vermoégen, das nicht eingesetzt werden muss, bevor eine
Sozialleistung in Anspruch genommen wird, gelten beim Wohngeld grundsatzlich
groRRziigigere Regelungen als im SGB Il und daran anschlieRend beim Kinderzuschlag. Sie
sind in beiden Bereichen durchaus ausdifferenziert.

Seit der Coronapandemie gab es hierzu verschiedene Anderungsgesetze. So wurde z. B. im
SGB Il und im Kinderzuschlag Vermogen befristet nur dann beriicksichtigt, wenn es erheblich
im Sinne des Wohngeldgesetzes war. Zudem reichte die bloRe Erklarung des Antragstellers,
dass sein Vermdgen nicht erheblich sei, aus. AnschlieBend wurde zum Teil fir den
vollstandigen Verzicht auf eine entsprechende Vermdégenspriufung pladiert (Bindnis 90/Die
Grinen 2021, S. 4).

64 Prafung und Beratung sollten auch tatséachlich zuganglich sein. Eine vorrangige Leistung unter dem Begriff
,Zuschuss', die in vielen Fallen unter dem Niveau der Grundsicherungsleistung selbst liegt, ohne dass das im
Einzelnen festgestellt wird, kann nicht uberzeugen.

65 Vgl. zu den Rahmenbedingungen fiir Pauschalierungen auch Harich 2025, S. 327.
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Das hier angedeutete Vereinfachungspotenzial muss abgewogen werden mit dem Interesse,
die Sozialleistungen zielgenau nur denen zu gewdhren, die besonderen
Unterstitzungsbedarf haben, und dies auch zu Uberprifen. Wie streng hier jeweils die
Regelungen sein sollen, ist politisch zu entscheiden. Dabei ist zu beachten, dass allzu
groRzigige Entscheidungen dazu fuhren kénnen, dass die politische Stimmung kippt und
sodann eher engherzige Regelungen getroffen werden und umgekehrt. Eine auf die Dauer
angelegte Regelung muss das rechte Mal finden. Hierbei ist immer wieder im Wege des
Vergleichs zu anderen Regelungen und Rechtsbereichen Orientierung zu finden.

Meines Erachtens spricht viel dafir, das Schonvermégen in den steuerfinanzierten
bedarfsgepruften Leistungen einheitlich festzusetzen. Vereinfachungspotenzial durch die
Gewahrung einer vorgelagerten Leistung statt einer einheitlichen Grundsicherungsleistung
besteht kaum.

VEREINFACHUNGSPOTENZIAL EINKOMMENSERMITTLUNG

Die Art und Weise der Einkommensermittlung ist einer der Knackpunkte bei der
Ausgestaltung der in Rede stehenden Sozialleistungen. Bisher ist der Einkommensbegriff im
Wohngeld einerseits und im SGB Il sowie im Kinderzuschlag andererseits grundlegend
verschieden aufgebaut. Ausgangspunkt im Wohngeld ist die Anknipfung an steuerliche
Begriffe, Kern in den anderen Leistungen das sozialrechtliche Zuflussprinzip.

Zum Teil wird gefordert, zwecks Vereinfachung misse es einen einheitlichen
Einkommensbegriff geben (J&kel etal. 2025, S.116; Koalitionsvertrag 2025, S. 15;
Deutscher Landkreistag 2024, S. 1; Biindnis 90/Die Griinen 2021, S. 4). Um das zu erreichen,
misste jedoch tber den Begriff rechtlich und tatsachlich einheitlich entschieden werden, auf
allen Ebenen. Das gilt auch fur die Bemessungszeitraume, also fur die Frage, aus welcher
Zeit das Einkommen maRgeblich ist. Im Wohngeld wird bei der Einkommensermittlung an das
im Bewilligungszeitraum zu erwartende Einkommen angeknipft, im Kinderzuschlag
grundsatzlich an das Einkommen aus den letzten sechs Monaten vor Antragstellung und im
SGB Il ist prinzipiell das Einkommen mafgeblich, das im jeweiligen Monat zuflie3t bzw.
zuflieBen wird. Wéhrend das SGB Il und auch das Wohngeld im Grundsatz mit Prognose und
Uberpriifung arbeiten, sieht vor allem der Kinderzuschlag abschlieRende Entscheidungen
aufgrund des besagten Voreinkommens vor. Mit diesem Vorgehen werden fir den
Kinderzuschlag Anpassungen wegen Einkommensanderungen ausgeschlossen, zunachst
als grundlegende Vereinfachung. Der Preis ist jedoch, dass bei deutlicher
Einkommensreduzierung wahrend des Bewilligungszeitraums ggf. erganzend SGB I
bezogen werden muss, ein erheblicher zuséatzlicher Aufwand. Im Ubrigen geht die
Anknupfung an das Voreinkommen an dem prognostizierten Einkommen in vielen Féallen
offensichtlich vorbei und stof3t haufig auf Unverstéandnis. Dabei wird mit der Zugrundelegung
des Einkommens aus den letzten sechs Monaten Aktualitat angestrebt. Zudem hangt die
Leistung fiur bestimmte Monate (etwa fur September 2025) davon ab, in welchem der
Vormonate der Antrag gestellt worden ist (bei einem Antrag im Mai wird sich eine andere
Anspruchshohe fur September ergeben als bei einem Antrag im August 2025). Auch das lasst
sich nur schwer erklaren.

Zu Beginn der Coronapandemie wurde beim Kinderzuschlag voriibergehend ausnahmsweise
an das aktuelle Einkommen der Eltern im letzten Monat vor Antragstellung angeknupft. Das
hat die Prifung vereinfacht, schwéacht aber die Représentativitdt des Einkommens fur die
Bedarfslage der Familie deutlich. AuRerdem lasst sich mit dem Zeitpunkt der Antragstellung
der Anspruch stark beeinflussen. Auch hier zeigt sich das Spannungsfeld zwischen
Vereinfachung und Passgenauigkeit der Regelungen.
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VEREINFACHUNGSPOTENZIAL BEWILLIGUNGSZEITRAUM

Fur den Vollzug der Transferleistungen ist zudem der Bewilligungszeitraum von
entscheidender Bedeutung.

Zu unterscheiden ist, ob eine Bewilligung abschlieRend ist oder Anderungen in den
Verhaltnissen wahrend des Bezugs beriicksichtigt werden. Werden Anderungen bei einer
vorrangigen Leistung nicht berlcksichtigt, muss bei Sinken des Einkommens ggf. die
Grundsicherung einspringen. Steigt das Einkommen und werden die Leistungen nicht
angepasst, haben die Betroffenen Glick gehabt. Fiir den Staat bedeutet dies zusatzliche
Kosten. Werden Anderungen beriicksichtigt, bedeutet dies je nach Regelung einen
entsprechenden Verwaltungsaufwand.

Wie bei der Vermdogensprifung oder dem Bemessungszeitraum zeigt sich auch beim
Bewilligungszeitraum, dass unterschiedliche Ausgestaltungen bei einer vorrangigen Leistung
im Vergleich zur Grundsicherungsleistung zu Schnittstellenproblemen fihren. Rechtliche
Prifungen werden umfangreicher, Vergleichsrechnungen werden erforderlich und die
Beratung wird deutlich erschwert.

ZUSAMMENFASSENDE BEWERTUNG ZU PAUSCHALEN
VORGELAGERTEN LEISTUNGEN

Letztlich sind es wenige Anforderungen, die mich bei der Frage der Ausgestaltung der
Leistungen leiten: Die Ausgangshohe muss das gesamte Existenzminimum decken.
Zuséatzliches Einkommen muss sich immer lohnen, nicht nur bei Bezug von
Grundsicherungsleistungen, sondern auch bei Bezug einer oder mehrerer vorrangiger
Leistungen. Die Leistungen miussen mdaglichst einfach zu beziehen sein. Das alles nenne ich
Gerechtigkeitsanforderungen. Diese Ziele halte ich fir zwingend. Zugleich erscheint nur ein
Regelungsvorschlag realistisch, bei dem sich die Kosten in Grenzen halten und mittlere und
ausnahmsweise hdhere Einkommen nur soweit nétig unterstiitzt werden, also wenn dies
aufgrund ihrer besonderen Bedarfe (etwa wegen vieler Kinder oder hoher Wohnkosten)
angemessen ist. Damit sind Kostenbegrenzungen genannt.

Diese Anforderungen zusammen bedeuten, dass die Spielrdume fir Vereinfachungen und
Pauschalisierungen begrenzt sind. Entweder sie sind grof3zugig fur die Berechtigten, dann
verursachen sie Kosten fir den Staat. Oder/und sie sind in wenigen oder vielen Fallen zu
knapp, dann bedarf es zur Vermeidung von Gerechtigkeitsliicken eines Ausgleichs, fir den
es wiederum einer Prifung bedarf.

Bisher liegen konkrete iberzeugende Vorschlage nicht vor. Sachliche oder fachliche Vorteile
einer (neuen) vorrangigen Leistung neben der Grundsicherungsleistung gegentuber einer
insgesamt abgestimmten einheitlichen Leistung sind nicht erkennbar. Die Zusammenfassung
in einem System wiirde im Ubrigen Regelungen, die insgesamt mehr pauschalieren, oder
Regelungen, die nur fir bestimmte Gruppen bestimmte Bedarfe oder Einkommen
pauschalieren, nicht entgegenstehen.

Dennoch gilt vielen in der politischen Debatte um Hartz IV oder jetzt Birgergeld ein starker
Anstieg der Berechtigtenzahlen und damit der sog. Grundsicherungsquote als KO-Kriterium.
Das vermag jedoch kaum zu Uberzeugen. Eine einheitliche, gerecht ausgestaltete
Grundsicherungsleistung, die von einer gréReren Zahl von Menschen in Anspruch genommen
wird als aktuell das Burgergeld, ist tatsachlich kein Ausdruck von mehr Armut, sondern ein
Weg zu einer zuganglicheren und gerechteren Unterstiitzung der Betroffenen.®® Dazu muss
jedoch die Kommunikation, dass Leistungen fair sind, gelingen. Deshalb muss bei der neuen
Leistung erkennbar sein, dass diejenigen, die Erwerbseinkommen erzielen, von jedem Euro

66 Zu diesem Zusammenhang etwa Bruckmeier/Wiemers 2022, S. 92.
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jedenfalls etwas zusatzlich zur Verfigung haben. Vor allem aber darf kein Zweifel daran
bestehen, dass denjenigen, die aufgrund ihres etwas hoheren Einkommens keinen Anspruch
haben, mehr Geld zur Verfigung steht als Leistungsempfangenden. Ziel ist eine verstandliche
Grundsicherung, die gesellschaftlich breit akzeptiert ist.

Bitter ware, wenn sich hier dauerhaft eine andere politische Haltung durchsetzen wiirde: So
gibt es in der Debatte eine Strémung, die das unterste soziale Netz bewusst mit einem Makel
versehen mochte, anscheinend um Anreize zu schaffen, sich daraus zu l6sen. Es werden
scharfe Sanktionen gefordert, vor allem aber abwertende Bilder verbreitet. Ohne diese
Diskussion vertiefen zu wollen, meine ich, im Sinne der Kinder und im Sinne der
Erwachsenen, die — jedenfalls voriibergehend — ohne eigene ,Schuld’ im untersten sozialen
Netz sind, ist eine Herabwirdigung des entsprechenden Leistungssystems und seiner
Bezieher*innen in einer auf gleicher Wirde aller Menschen basierenden Gesellschaft nicht
akzeptabel.

Und auch die Argumente einer zweiten Stromung, die sich flr Familien einsetzt, die nicht
Birgergeld beziehen wollen, sondern lieber Kinderzuschlag, oder fir Rentner*innen, die nicht
Sozialhilfe, sondern lieber Wohngeld beantragen wollen, und die sonst vielleicht sogar auf
Leistungen verzichten wirden, Gberzeugen im Ergebnis nicht. Aktuell erweisen wir jedenfalls
den betroffenen Familien einen Béarendienst, indem wir sie durch die weniger stigmatisierten
Sozialleistungen Wohngeld und Kinderzuschlag unterstiitzen und sie dabei haufig mit solch
hohen Abzugen belasten, dass sich zusatzliche Einkommen gar nicht auszahlen, auch wenn
das naturlich in einem neuen System aus vorrangiger und nachrangiger Leistung vermieden
werden kénnte.

Im Ergebnis sehe ich jedoch als wesentlich an, dass es eine Vielzahl an legitimen Grinden
geben kann, kein oder (zu) wenig Einkommen zu haben und finanzielle Unterstltzung zu
bendtigen. Schafft man hierfir vorrangige (bessere) Systeme und nachrangige
(stigmatisierte) Systeme, werden die Verfahren komplizierter, ohne dass Stigmatisierung
verhindert wird.

5.5. EINZELNE MABNAHMEN IN DER DISKUSSION

Im Vorgriff auf eine echte Neustrukturierung des Systems sei kurz auf ausgewahlte
EinzelmaBnahmen zur Verbesserung der Transferleistungen eingegangen.

EINHEITLICHE RECHTSBEGRIFFE

Verschiedentlich werden mit dem Ziel der Einfachheit und Verstandlichkeit einheitliche und
fur alle verbindliche Definitionen eingefordert.

So wird vereinzelt etwa gefordert, den Begriff ,Kind* immer einheitlich zu verwenden (Jéakel
et al. 2025, S. 116). Dies verkennt, dass in verschiedenen Rechtsbereichen der Kreis der
Kinder, die berlcksichtigt werden sollen, hdchst unterschiedlich ist. Jedes Gesetz bemiht
sich aber — im besten Fall — um eine einfache Sprache. Daher gelten im Jugendstrafrecht, in
der Kinder- und Jugendhilfe, im Rentenrecht, im Recht der Arbeitslosenversicherung, in der
Grundsicherung oder im Steuerrecht unterschiedliche Definitionen. Das ist meines Erachtens
nicht zu beanstanden. Die genannten Rechtsbereiche haben ganz unterschiedliche Ziele und
Zwecke. Sie kdnnen dementsprechend auch einen anderen Kreis von Kindern adressieren.
Verfolgen verschiedene Regelungen jedoch prinzipiell den gleichen Zweck, sollte auch
grundsatzlich an die gleichen Begriffe angeknupft werden. Dies gilt z. B. im Bereich der hier
behandelten Grundsicherungsleistungen. Es ist nicht nachvollziehbar, dass Wohngeld und
SGB Il das Einkommen so unterschiedlich ermitteln. Allerdings kann es zur Lésung der
Schnittstellen wiederum nétig sein, unterschiedliche Begriffe bzw. Beziige zu wéahlen. Zum
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Hintergrund, weshalb z. B. der Kinderzuschlag hinsichtlich des Bemessungszeitraums fiir das
Einkommen vom SGB Il abweicht, vgl. oben unter 3.3.

Im Ergebnis ist das Anliegen, dass die Begriffe mdglichst einheitlich definiert und verwendet
werden, zwar richtig. Aber zum einen halte ich es fir einen Trugschluss, man kénne gerade
zu den Begriffsdefinitionen unter allen Verantwortungstrager*innen dauerhaft einen Konsens
herstellen. Zum anderen sind unterschiedliche Begriffsdefinitionen haufig fachlich begriindet,
zum Beispiel dadurch, dass mehrere Regelungen aufeinander abgestimmt werden sollen.
Das Anliegen einheitlicher Begriffsverwendungen darf nicht aus dem Blick geraten, aber das
Potenzial, Uber dieses Vehikel zu einem handlungsféahigeren Staat zu kommen, durfte
begrenzt sein.

KONZENTRATION DER LEISTUNGEN BEI EINEM RESSORT
UND/ODER BEI EINER GERICHTSBARKEIT

Unabhéangig von einer Neuordnung des Transfersystems kdnnten die Zustandigkeiten fir die
steuerfinanzierten, bedurftigkeitsgepriften Leistungen allein einem Ressort zugewiesen
werden. So wirden die Erschwernisse bei der Entscheidungsfindung durch mehrere beteiligte
Ressorts vermieden und eine zunehmend abgestimmte und mdglichst einheitliche
Ausgestaltung und Durchfiihrung der verschiedenen Einzelleistungen kénnte vorangetrieben
werden. Das dann zustandige Ressort triige die Verantwortung fur ein insgesamt schliissiges
System (mit insgesamt Uberzeugenden Leistungsverlaufen bzw. Transferentzigen u. v. m.).
Die Zusammenfassung der Sozialleistungen fir Kinder und Jugendliche in einem anderen
Ressort ist aus den oben genannten Griinden keine Alternative (anders Jakel et al. 2025,
S. 115).

AuRerdem ist eine Konzentration der Sozialleistungen bei der Sozialgerichtsbarkeit tiberfallig
und kann und sollte unabhéangig von einer Neustrukturierung des Leistungssystems selbst
angegangen werden.

DIGITALISIERUNG, DATENAUSTAUSCH, AUTOMATISIERTE
GRUNDSICHERUNG

Unzweifelhaft missen nicht nur bei den Sozialleistungen Schritte zu einer weitergehenden
Digitalisierung unternommen werden, um den Zugang zu erleichtern. Die Koalition
unterstreicht das Anliegen durch die erstmalige Einrichtung eines Digitalministeriums.
Teilweise erleichtern digitale Angebote bereits den Zugang zu den Sozialleistungen, aber
durch die Vielzahl und die Komplexitat der IT-maRig abzubildenden Leistungen ist auch die
Digitalisierung extrem komplex. Sind etwa fur zwei einkommensabh&angige Leistungen
verschiedene Einkommen aus verschiedenen ZeitrAumen maf3geblich, missen entsprechend
all die maRgeblichen Angaben abgefragt, angegeben, verarbeitet, ggf. ausgetauscht, werden.
Zugespitzt lasst sich formulieren: Die Digitalisierung Ubermafig komplexer Prozesse, also
z. B. die vollstandige Digitalisierung der Antrags- und Bewilligungsverfahren der
verschiedenen Grundsicherungsleistungen in einem einheitlichen Frontend, ist nicht nur
extrem komplex, sie muss misslingen. Der Aufwand steht in keinem angemessenen
Verhaltnis zu Kosten und Nutzen. Die knappe Ressource guter Fachkrafte im IT-Bereich wird
ineffizient genutzt. Auch wegen der Vielzahl rechtlicher Anderungen kann die Digitalisierung
Uberkomplexer Prozesse in einem Online-Angebot nicht dauerhaft a jour gehalten werden.
Entscheidend wére, die Sozialleistungen erst zu vereinfachen, um auf der Basis intelligente
digitale Oberflachen fur Birger*innen und Verwaltung zu erarbeiten.

Nur durch zunehmende Bindelungen von Regelungen und Verantwortungsbereichen kann
erreicht werden, dass es im besten Fall nur ein IT-System braucht oder mehrere Systeme
zusammengefasst werden oder jedenfalls kompatibel werden. Bisher werden von den

39



Einheitliche Grundsicherung 2025/ 6

zustandigen Behorden fur jede Leistung unterschiedliche Systeme genutzt, meist auch pro
Leistung nicht von allen zustandigen Behorden das gleiche. Um verlasslich eine gemeinsame
Oberflache zu erreichen, mussten all diese Systeme fortwahrend aufeinander abgestimmt
werden. Mit der Bundelung von Verantwortungsbereichen konnte erreicht werden, dass die
Entscheidungen tGber die IT méglichst in einer, jedenfalls in weniger Handen liegen als bisher.
Dafiir wird es nicht reichen, die Verantwortlichkeit fur die Digitalisierung zu biindeln, da
praktisch jede Digitalisierung Teil fachlicher Prozesse ist.

Nicht nur im Rahmen IT-gestltzter Antragsverfahren kann es durch verbesserte
Méglichkeiten fur einen (automatisierten) Datenaustausch Erleichterungen geben. Aber das
Vereinfachungspotenzial dieser MaBnahmen fiir das derzeitige Transfersystem und auch fur
ein kinftiges am konkreten Bedarf und am zur Verfiigung stehenden Einkommen orientiertes
Transfersystem ist begrenzt.

Die Vorstellung einer Leistung, die schnell und unburokratisch, oder gar automatisch
ausgezahlt wird und gleichzeitig in jedem Einzelfall gerecht ist, ist nicht realistisch, weckt
Uberzogene Erwartungen. Vielmehr besteht hier ein Zielkonflikt, der mit Bedacht mdéglichst
schonend fur beide Anliegen beantwortet werden muss.

Denn wie sollte etwa aufgrund eines Einkommensteuerbescheides ermittelt werden, ob
sozialrechtlicher Unterstiitzungsbedarf besteht? Im Bescheid geht es um das Einkommen aus
dem Vorjahr oder dem Vorvorjahr. Das entspricht haufig nicht dem aktuellen Einkommen. Der
Einkommensteuerbescheid einer alleinerziehenden Person sagt nichts dariiber aus, ob das
Kind Unterhalt erhalt. Der Bescheid einer unterhaltspflichtigen Person enthalt wiederum zur
Hohe von Unterhaltspflicht und -zahlung keine Angaben. Der Einkommensteuerbescheid sagt
nichts Uber die Zusammensetzung des Haushalts aus, auch nichts Uber die Hohe der
aktuellen Wohnbedarfe. Etc. pp.®”

Meines Erachtens ist es fur Antragsteller*innen auch zumutbar, die notwendigen Angaben zu
machen, wenn transparent ist, was gebraucht wird. Natirlich ist die Idee des Once-Only-
Prinzips griffig, aber beim Bezug von Transferleistungen ist das Hauptproblem nicht, dass
man mehrfach Name, Adresse und Bescheide von anderen Leistungstragern vorlegen muss.
Das entscheidende Problem ist, dass man bei mehreren Behtrden zu unterschiedlichen
Zeitpunkten Uber verschiedene Zeitrdume verschiedene Anspruchsvoraussetzungen
nachweisen muss, und so viele in eine Art Hamsterrad geraten und den Mut verlieren.
Deshalb trifft auch der zuweilen verwendete Programmsatz ,von der Holschuld zur
Bringschuld® das Problem nicht. Ich denke, der Staat kann vermitteln, dass es eine
Grundsicherungsleistung aufgrund der Ausdifferenzierung des Anspruchs nicht automatisch
geben kann. Daher muss die Leistung beantragt bzw. missen die Voraussetzungen
nachgewiesen werden. Entscheidend ist, dass der Zugang so niedrigschwellig wie mdglich
wird. Eine einzige beduirftigkeitsabhangige Grundsicherung wéare dazu wohl der grof3te
Schritt. Die zustandige Stelle wére allgemein bekannt. Die Leistung ware in den Grundziigen
verstandlich, der Nachweis der Voraussetzungen extrem vereinfacht. Bietet dann die
Verwaltung respektvolle Beratung, ist die Leistung zugéanglich und es erscheint angemessen,
dass die Inanspruchnahme der Leistung den Betroffenen obliegt.

57 Die Herausforderungen lieBen sich —trotz groBer Bemihungen— z.B. bei dem Prestigeprojekt
Kindergrundsicherung nicht 18sen. Der Gesetzentwurf zur Einfuhrung einer Kindergrundsicherung (Fn. 2) mit
seinen Uberaus komplexen Regelungen zu einem mdglichen Kindergrundsicherungscheck (S. 33-36 des
Entwurfs, Harich 2025, S. 331) spricht fur sich. Vorschlage, nicht nur einen Check, sondern eine halbwegs
bedarfsorientierte soziale Absicherung im Rahmen der Einkommensbesteuerung uUber eine negative
Einkommensteuer oder eine Garantiesicherung (Bundnis 90/Die Grinen 2021) zu gewahrleisten, erscheinen
insgesamt wenig zielfuhrend, weil sie — soweit keine zusétzlichen Kriterien herangezogen werden — durch
bedarfsdeckende Leistungen erganzt werden mussen oder ,zu‘ hoch ausfallen und damit im Zweifel
unverhéltnisméRig hohe Kosten verursachen. Letztlich kann eine Bewertung aber nur auf Basis ausgearbeiteter
Konzepte erfolgen.
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EINHEITLICHE ANLAUFSTELLE UND UMFASSENDE
BERATUNG

Das Transfersystem lasst sich Uber eine einheitliche Anlaufstelle, auch digital Uber eine
Zusammenfihrung am sog. Frontend, nicht |I6sen. Sicher ist es praktisch, vor Ort oder online
allein einen Zugang zu haben. Bleiben die Anforderungen im Hintergrund aber so
unabgestimmt wie bisher, wird es nicht Uberzeugen. Die derzeit hochst unterschiedlichen
Einkommensbegriffe in den Grundsicherungsleistungen wiirden z. B. zu einer solch
umfangreichen Abfrage der Anspruchsvoraussetzungen fiihren, dass es mehr als fraglich ist,
ob sich gegeniiber der Beantragung Leistung fur Leistung Vorteile im Hinblick auf
Transparenz und Akzeptanz ergaben. Heikel ist, dass zwar eine Anlaufstelle geboten wiirde,
aber weder kénnte dort die notwendige Beratung fir alle Bereiche geleistet werden noch
wuirden anschlieende Schreiben und Bescheide von einer Behdrde ergehen.

Einigkeit besteht dartiber, dass eine gute Beratung fur die Frage der Inanspruchnahme der
Leistungen ganz wesentlich ist. Leistungsberechtigte sind mit Respekt zu beraten. Sie haben
umfassende Beratungsanspriche und sind bei der Beantragung von Leistungen zu
unterstitzen. Dies setzt ausreichende personelle und sachliche Ressourcen in den
zustandigen Verwaltungsbehérden voraus. Im Hinblick auf den sozialrechtlichen
Herstellungsanspruch, der bei Falschberatung greift, sind die Anforderungen an die Beratung
hoch. In den Behotrden wird derzeit nicht zuletzt aus rechtlichen Grinden nur zu den
Leistungen im eigenen Zustandigkeitsbereich beraten.

Zusatzlich wird fur die Beratung ein bestimmtes Mindset gefordert, welches die Interessen
der Antragsteller*innen starker als bisher wiirdigt. Geboten seien eine adressatenbezogene
Kommunikation, eine strukturierte rechtskreisiibergreifende Kooperation und eine proaktive
Ausgestaltung der Leistungserbringung (Janda 2024, S. 2). Dieser Ansatz betont zu Recht
die Interessen und Unterstitzungsbedarfe und -anspriiche der Birger*innen.

Zwar adressieren Forderungen nach einer zusammengefassten Anlaufstelle oder einer
unterstitzenden Beratung wunde Punkte, aber sie lenken die Aufmerksamkeit weg von dem
Kern des Problems, der Uberkomplexitat des Rechtssystems. Diese (iberfordert
Blrger*innen, aber auch Verwaltungsbeschaftigte und die Beratungslandschaft ebenso wie
Wissenschatft und Politik. Es besteht grundlegenderer Handlungsbedarf.

INFORMATIONSKAMPAGNEN

Um der sozialen (Chancen-)Ungleichheit von Kindern, Familien, von Menschen mit wenig
Einkommen und hohen Bedarfen entgegenzuwirken, sollte es staatliche
Informationskampagnen geben. Als Motto zum Beispiel: ,Sozialleistungen — lhr gutes Recht.’
Diese Kampagnen konnten bei einer Neustrukturierung des Sozialrechts fortwahrend
aktualisiert werden. Menschen sollten ermutigt werden, Sozialleistungen in den
verschiedenen Bedarfssituationen ebenso selbstverstandlich in Anspruch zu nehmen wie
Steuervergiinstigungen.®

Neben der Ausgestaltung des Leistungssystems ist die 6ffentliche Haltung entscheidend fir
die Frage, ob unsere Gesellschaft (Chancen-)Ungleichheit eindammt, Stigmatisierung abbaut
und allen das Gefiuhl gibt, sie sind selbstwirksam und werden als Teil der Gesellschaft
angemessen bertcksichtigt. Und noch mal: Um Kinder, die flr ihre Bedurftigkeit generell nicht
verantwortlich sind, wirksam vor Stigmatisierung zu schitzen — und soweit besteht Einigkeit —

68 Beispiele mit vergleichbarem Anliegen gab es zum Kinderzuschlag nach Verabschiedung des Starke -Familien-
Gesetzes, zur Einfihrung des Burgergeldes oder begleitend zur Wohngeld-Plus-Reform.
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, braucht es auch die Einsicht, dass ein Abbau der Stigmatisierung ,armer’ Kinder nicht
losgeldst von dem Ende der Stigmatisierung einkommensschwacher Eltern gelingen kann.

6 Zusammenfassung

(1)

(@)

(3)

(4)

Es ist an der Zeit, Familien transparenter, zuganglicher, bedarfs- und
leistungsgerechter zu unterstitzen. Der Status quo des bestehenden Systems
steuerfinanzierter ~ Grundsicherungsleistungen ist in  mehrfacher Hinsicht
problematisch:

Zum einen sorgen intransparente und komplexe Regelungen dafiir, dass Leistungen
oft nicht in Anspruch genommen werden. Zudem ist die Unterstlitzung in
Abhangigkeit vom Einkommen nicht selten ungerecht. Beim parallelen Bezug von
Kinderzuschlag und Wohngeld stagniert trotz steigendem Bruttoeinkommen das
Nettoeinkommen bzw. das verfigbare Einkommen. Denn auf das zuséatzliche Brutto
entfallen Steuern und Sozialabgaben und zudem werden Kinderzuschlag und
Wohngeld abgeschmolzen. Insgesamt wird das Einkommen so oft vollstandig
entwertet, der Transferentzug liegt in der Summe zum Teil effektiv bei Uber 90 %
oder gar 100 %. Das schwacht individuelle Erwerbsanreize und untergrabt zentrale
arbeitsmarktpolitische Ziele.

Zum anderen schwéachen diese strukturellen Mangel der steuerfinanzierten
Leistungen auch deren gesellschaftliche Akzeptanz: Viele Erwerbstatige empfinden
das Transfersystem als ungerecht, weil sie den Eindruck haben, Personen im
Sozialleistungsbezug wirden Ubermafig unterstiitzt. Diese Wahrnehmung wird
durch unklare offentliche Kommunikation weiter verstarkt und erschwert die
Legitimation wie auch die Weiterentwicklung des bestehenden Systems.
Gemeinschaftsgefiihl wird so nicht gestérkt.

Um ein schliissiges Gesamtsystem zu entwickeln, sollte die Grundsicherung nach
dem SGBIlI mit den letztlich zweckgleichen vorgelagerten Leistungen
Kinderzuschlag und Wohngeld zu einer einheitlichen Grundsicherungsleistung
zusammengefihrt werden.

Ausgangspunkt der Leistung ist ein ausreichendes Sicherungsniveau fur all
diejenigen, die — aufgrund vielfaltiger Bedarfslagen — kein oder wenig Einkommen
erzielen (kénnen). Zudem sind Regelungen zu treffen, die sicherstellen, dass sich
erzieltes Erwerbseinkommen durchgehend auszabhlt. Ein Transferentzug von effektiv
mehr als 80 % sollte generell vermieden werden. Der Respekt gegenuber Personen,
die niedrige Einkommen beziehen oder hohe Bedarfe haben, gebietet, ihre
Einkommen nicht durch GberméaRige Transferentziige zu entwerten. Bemihungen,
hier nach Gber 20 Jahren Abhilfe zu schaffen (seit Januar 2005 gibt es den
Kinderzuschlag parallel zum Wohngeld), sind tberfallig.

Die Konzeption der neuen Leistung muss insgesamt sorgfaltig abgewogen werden.
So miuissen auch abgestimmte Regelungen zur Bedarfsgemeinschaft, zu den
Erwerbsobliegenheiten, zum Schonvermdgen oder zu den Kosten der Unterkunft
gefunden werden, ebenso zur Bertcksichtigung von Kindern bei Alleinerziehenden
oder getrennt erziehenden Eltern.
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(5)

(7)

(8)

Eine solche Leistung wirde nicht nur den Berechtigten, insbesondere den Familien
helfen, sondern auch den Vollzugsaufwand extrem reduzieren. Durch die
konsequente Vereinheitlichung in der Zusténdigkeit allein eines Ressorts ergédben
sich Vereinfachungen hinsichtlich der Behdrdenstruktur, der Gesetzgebung und
Aufsicht, der Finanzierung, der Gerichtsbarkeit oder fur die Digitalisierung. Die Zahl
der Verwaltungsvorgange wirde sich verringern.

Demgegentber erscheinen namentlich die Vorschlage, zwei
Grundsicherungssysteme — ein vorgelagertes und ein nachgelagertes — zu schaffen
oder Fursorgeleistungen auf drei Ebenen —fir Kinder, Erwachsene und den
Haushalt — zu etablieren, keinen Mehrwert zu haben. Beide Vorschlage fuhren in der
Praxis im Vergleich zu einer einheitlichen Leistung zu erheblichen Mehraufwanden,
ohne den beiden Hauptanliegen Zugéanglichkeit und gerechte Ausgestaltung zu
dienen — im Gegenteil. Uberlegungen zu statistischen Effekten wie dem Anstieg der
Grundsicherungsquote durch eine einheitliche Leistung sollten nicht den Ausschlag
fur eine aufwendige Rechtsgestaltung in Form mehrerer Leistungen fur den gleichen
Zweck geben, erst recht nicht das potenzielle Anliegen, die bestehenden
unterschiedlichen Verwaltungsstrukturen auch in Zukunft zu erhalten. Auch die
Vorstellung, Familien sollten eine spezielle Leistung erhalten, damit sie in einer
einheitlichen Grundsicherung nicht hinter anderen Gruppen wie den Alleinstehenden
aus dem Blick geraten, erscheint sachlich nicht begriindet. Es ist darauf hinzuwirken,
dass in der politischen Debatte eine sachliche, an den berechtigten Bedurfnissen der
Einkommensschwéacheren orientierte Argumentation zunehmend verfangt.

Anderungen wie die Einfiihrung einer einheitlichen in sich stimmigen Grundsicherung
sind herausfordernd. Eine solche Reform ist sowohl in der Phase der politischen
Willensbildung als auch in der Umsetzung voraussetzungsvoll und fordert alle
Beteiligten. Da einzelne Leistungen ersetzt werden, sind bisherige Zustandigkeiten
abzuwickeln, Verantwortung muss abgegeben werden. Das betrifft Aufgaben in
Ressorts und Verwaltungsbehérden, auch Gerichtsbarkeiten. Zudem andert sich die
Finanzierungsverantwortung zwischen Bund, Landern und Kommunen. Hier
entstehen grole Umstellungsaufwande und zwangslaufig institutionelle
Widersténde. Auch Fachverbande verlieren an Einflussbereich. Ein ausreichender
Vorlauf und ein breiter Konsens sind nétig. Im Interesse einer guten Grundsicherung
fur Politik, Verwaltung und Birger*innen sollte das gelingen.

Die Anderung der Verwaltungsstrukturen diirfte bei der Integration des
Kinderzuschlags ins SGB Il noch relativ einfach sein. Ein Vollzug Gber die Jobcenter,
die vor Ort prasent und mit der Leistung grundséatzlich vertraut sind, ware rechtlich
weiterhin moglich. Die erhdhten Fallzahlen lieBen sich mit ausreichendem Vorlauf
integrieren. Fir eine einzige Grundsicherungsleistung fiir alle — also einschlie3lich
Integration des Wohngeldes und des SGB XII fiur nicht erwerbsfahige
Bedarfsgemeinschaften — in einer einheitlichen Vollzugsstruktur wéare eine
Verfassungsanderung, konkret eine Anderung von Art. 91e GG, notwendig. Es
brauchte dafuir besonders breite politische Mehrheiten. Das gilt sowohl fir den Fall,
dass ein Vollzug durch die Jobcenter erfolgen soll, als auch dann, wenn die Lander
zusténdig werden sollen. Alternativ ist daher eine einheitliche Grundsicherung gezielt
fur die erwerbsfahigen Familien in Betracht zu ziehen, bei der der Vollzug im Rahmen
der Sonderregelung des Art. 91e GG erfolgen kdnnte.
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(9) Die Vorschlage durften nicht an den Kosten scheitern. Entscheidend fur eine

leistungsgerechte Ausgestaltung ist eine schlissige Struktur, nicht durchgangige
Leistungsverbesserungen. Ein systematisches Absinken des Leistungsniveaus ist
jedoch gerade auch fir Familien zu vermeiden. Besser- und Schlechterstellungen im
Einzelfall, wie sie sich aufgrund der unsystematischen Stufen bei den
Erwerbstéatigenfreibetragen und dem schlecht abgestimmten Zusammenwirken von
Wohngeld und Kinderzuschlag gegeniber der derzeitigen Rechtslage ergeben
wirden, muissen dagegen hingenommen werden, um die vorgeschlagenen
Veranderungen zu ermdglichen. Zu den Vorschlagen lassen sich konkrete Modelle
entwickeln, wenn sich ein politischer Wille in Richtung einheitliche Leistung
abzeichnet.
Es kdnnten bei alledem Einsparungen durch einen schlankeren Verwaltungsvollzug
generiert werden, die jedoch — jedenfalls teilweise — flr bessere Beratung etc.
reinvestiert werden sollten. Wiinschenswerte Mehrausgaben durch eine verbesserte
Inanspruchnahme sind zu erwarten.

(10)Wahrend die Vereinfachungen und die damit geschaffene Basis fur Verschlankungen
der Verwaltung — auch durch eine zielfiUhrende Digitalisierung der Prozesse — dem
Fachkraftemangel begegnen, werden fur eine grundlegend verbesserte Beratung
und die angestrebte breitere Inanspruchnahme der Leistung frei werdende
Personalressourcen benotigt.

(11)Die mangelnde Transparenz des geltenden Rechts verhindert eine informierte

gesellschaftliche Diskussion. Eigeninteressen von Verbanden, Parteien, Fraktionen,
Ministerien, auch der Wissenschaft und anderen mehr stehen inhaltlichen Debatten
immer wieder im Weg. Darin liegt ein eklatantes Demokratieproblem. Denn fiir eine
gelingende Demokratie braucht es eine sachorientierte gesellschaftliche Diskussion
und informierte Abgeordnete, die eine Chance haben, die Regelungen zu
Uberschauen, fir die sie verantwortlich sind. Die Wahlberechtigten mussen erkennen
konnen, wer fur welche Inhalte steht.
So sollten angesichts von Politikverdrossenheit und Demokratieskepsis
Rechtsbereiche ohne Rucksicht auf institutionelle Egoismen sachorientiert geregelt
werden. Es missen Regelungen gefunden werden, durch die sich die Burger*innen
reprasentiert fihlen.

(12)Zur politischen Durchsetzung des Vorschlags braucht es eine gute, eine
wirkungsvolle Lobby. In der gesellschaftspolitischen Diskussion fokussieren sich
bestimmte Strémungen auf das unterste Netz, das Birgergeld. Die Gewerkschaften
kampfen fur mdoglichst gute, moglichst ausreichende Lohne, haben keinen
Schwerpunkt bei den steuerfinanzierten Transferleistungen. Es gibt Verbénde, die
sich auf Kinder oder auf Wohnen konzentrieren, aber die hier behandelte ganz
offensichtliche Schieflage insgesamt zu adressieren, geschieht kaum. Hier besteht
staatlicherseits dringender Handlungsbedarf.

(13)Der Vorschlag einer einzigen Grundsicherungsleistung mag idealistisch wirken. Ein
solches Ideal anzustreben, erscheint im Hinblick auf die derzeitigen Verwerfungen
im Leistungssystem, den unzureichenden Vollzug und die unzureichende
Inanspruchnahme, aber auch wegen der haufig einseitigen und zum Teil
herabwirdigenden Diskussion zum Thema geboten. Mehr Transparenz hinsichtlich
der Regelungsvorschlage und Wirkungen dirfte eine sachlich fundierte Debatte und
auch eine Verstandigung tber die Ausgestaltung beférdern.
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