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0.1

0.2

Zusammenfassung

Der Bund tragt die Aufwendungen der Grundsicherung fur Arbeitsuchen-
de einschlie3lich der Verwaltungskosten nach dem Zweiten Buch Sozial-
gesetzbuch (SGB Il), soweit die Leistungen von der Bundesagentur fir
Arbeit erbracht werden. Die Grundsicherung umfasst die Leistungen fur
den Lebensunterhalt und fir die Unterkunft. Sie ist gegentber anderen
sozialen Leistungen grundsatzlich nachrangig. Fur Kinder von alleiner-
ziehenden Elternteilen sind solche anderen Leistungen in aller Regel Un-
terhaltsvorschuss und Wohngeld. An diese Kinder wurden vorrangige
Leistungen in Hohe von 700 Mio. Euro jahrlich gezahlt und auf ihre
Grundsicherung angerechnet. Der Bund ist an den Ausgaben nach dem
Unterhaltsvorschussgesetz zu einem Drittel und an den Ausgaben nach
dem Wohngeldgesetz zur Halfte beteiligt. Die Lander und Kommunen
tragen die Verwaltungskosten fir die Durchfihrung des Unterhaltsvor-
schuss- und des Wohngeldgesetzes.

Die Gewahrung dieser anderen Leistungen verursacht bei den zustandi-
gen Stellen, insbesondere bei den Landern und Kommunen, einen ho-
hen Verwaltungsaufwand. Fir den Bundesrechnungshof war dies An-
lass, die Wirkungen der vorrangigen Leistungen auf die Grundsicherung
zu prufen.

Leistungsberechtigte der Grundsicherung fir Arbeitsuchende sind ver-
pflichtet, Leistungen anderer Trager in Anspruch zu nehmen, sofern dies
die Hilfebedurftigkeit vermeidet, beseitigt, verkirzt oder vermindert. Sie
haben alle dazu erforderlichen Antrage zu stellen. Die Jobcenter zahlen
die Grundsicherung fur Arbeitsuchende zunéachst in vollem Umfang aus,
bis die vorrangigen Leistungen der anderen Trager bewilligt werden. Die
vorgeleisteten Betrage lassen sich die Jobcenter von den anderen — vor-
rangig verpflichteten — Leistungstragern erstatten.

Der Bundesrechnungshof hat ermittelt, dass im Jahr 2009 Uber 340 000
Kinder in Bedarfsgemeinschaften mit einem Elternteil Unterhaltsvor-
schuss erhielten. Davon erhielten tber 92 000 zusatzlich Wohngeld.

Die jeweiligen Elternteile stellen zur Sicherung des Bedarfs ihrer leis-
tungsberechtigten Kinder Antrage sowohl bei den Grundsicherungsstel-
len als auch bei anderen Leistungstragern. Die Leistungstrager haben
jeder fur sich die personlichen und wirtschaftlichen Anspruchsvorausset-
zungen zu prifen und Gber die Leistung zu entscheiden. Die Vorleistun-



0.3

gen der Grundsicherungsstellen ziehen aufwendige und fehlertrachtige
Antrags- und Erstattungsverfahren nach. Fiur diese Verfahren ermittelte
der Bundesrechnungshof allein bei den Unterhaltsvorschussstellen und
bei den Wohngeldstellen Personal- und Sachkosten von (mindestens)
160 Mio. Euro jahrlich.

Die vorrangigen Leistungen entfalten wegen ihrer Anrechnung auf die
Grundsicherung fir Arbeitsuchende keine eigene Wirkung. Sie bleiben
ohne Nutzen im Sinne der gesetzlichen Zielsetzung, fihren jedoch zu
erheblichen Vollzugskosten.

Die Ausgaben fur Unterhaltsvorschuss und Wohngeld werden von Bund
und Landern gemeinsam getragen (mischfinanzierte Leistungen). Die
Anrechnung dieser vorrangigen Leistungen auf die Grundsicherung er-
schwert die Abgrenzung der Ausgaben- und Aufgabenverantwortung von
Bund, Landern und Kommunen. Die Finanzstrome zwischen den be-
troffenen Gebietskorperschaften sind nicht transparent. Es fehlt an der
notwendigen Klarheit und Wabhrheit in den Finanzbeziehungen der 6ffent-
lichen Haushalte.

Der Bundesrechnungshof hat angeregt, von dem unbedingten Vorrang
von Unterhaltsvorschussleistungen und Wohngeld beim SGB IlI-Bezug
abzugehen. Er hat auf den erheblichen Aufwand hingewiesen, den das
derzeitige Verfahren verursacht. Die leistungsberechtigten Kinder sollten
ihren SGB II-Anspruch ungeschmalert — ohne Verweis auf Unterhaltsvor-
schuss und Wohngeld und deren Anrechnung — erhalten. Eine solche
Losung wirde die Hohe des Gesamtleistungsanspruchs der SGB II-
Haushalte (aus SGB Il, Unterhaltsvorschuss und Wohngeld) nicht berth-
ren. Die Minderung des Vollzugsaufwands wére dagegen erheblich. Dies
wirde zu einem erheblichen Birokratieabbau, verbunden mit einer Ent-
lastung von Bund, Landern und Kommunen von weit Giber 160 Mio. Euro
fuhren. Zudem kénnte eine transparentere Lastentragung im foderativen
System erreicht werden. Die daraus folgende Verschiebung der Lasten
zwischen Bund, Landern und Kommunen musste durch eine Anderung
des Verteilungsschliissels bei anderen Leistungen ausgeglichen werden.



1 Aufwendiges und intransparentes Verfahren durch vorrangige
Anspriche auf Unterhaltsvorschuss und Wohngeld

Die Aufwendungen der Grundsicherung fur Arbeitsuchende nach dem Zweiten
Buch Sozialgesetzbuch (SGB II) einschlief3lich der Verwaltungskosten tragt der
Bund, soweit die Leistungen von der Bundesagentur fur Arbeit (Bundesagentur)
erbracht werden.! Leistungen fiir Unterkunft und Heizung tragen die Kommu-
nen. Der Bund beteiligt sich hieran nach einem gesetzlich festgelegten Schlis-
sel.?

Leistungsberechtigte, die Grundsicherung fur Arbeitsuchende erhalten, sind
verpflichtet, Leistungen anderer Trager vorrangig in Anspruch zu nehmen, so-
fern dies zur Vermeidung, Beseitigung, Verkirzung oder Verminderung der Hil-
febedirftigkeit erforderlich ist.® Kinder von Leistungsberechtigten haben haufig
eigenes Einkommen, mit dem sie ihre Hilfebedurftigkeit vermeiden oder beseiti-
gen konnen. Als eigenes Einkommen in diesem Sinne zahlen vor allem Kinder-
geld, Unterhaltsvorschuss und Wohngeld.

o Kindergeld ist als Einkommen dem jeweiligen Kind zuzurechnen, soweit
es zur Sicherung seines Lebensunterhalts benétigt wird.*

o Der Unterhaltsvorschuss ist als eigener Anspruch des Kindes ausgestal-
tet. Er gehort zu den Mitteln, die den Lebensunterhalt des Kindes decken
sollen. Zweck des Unterhaltsvorschusses ist es, alleinerziehenden Eltern-
teilen, die von weiteren Unterhaltspflichtigen keine Zahlungen erhalten, ei-
ne finanzielle Erleichterung zu verschaffen. Er wird den Kindern bis zur
Vollendung des 12. Lebensjahres und langstens fur 72 Monate gezahlt.
Der Unterhaltsvorschuss wird zu einem Drittel vom Bund, im Ubrigen von
den Landern getragen. Die Uberwiegende Anzahl der 13 Flachenlander
und das Land Bremen beteiligen die Kommunen an dem auf sie entfallen-
den Zwei-Drittel-Anteil. Den Unterhaltsvorschussstellen obliegt der Ruck-
griff gegen die Unterhaltspflichtigen. Die eingezogenen Betréage fihren die
Lander zu einem Drittel an den Bund ab. Der Vollzug des Unterhaltsvor-
schussgesetzes obliegt den Landern. Der Bund ubt die Rechtsaufsicht
aus.

o Schlie3lich kann das Kind unter bestimmten Voraussetzungen auch
Wohngeld erhalten. Das Wohngeld wird zur Halfte vom Bund und von den

8§ 46 Absatz 1 Satz 1 SGB I

8§ 46 Absatz 5 in Verbindung mit § 22 Absatz 1 SGB |l

§ 2 Absatz 1 Satz 1, 8§ 5 Absatz 3 Satz 1, § 9 Absatz 1 und § 12a Satz 1 SGB I
§ 11 Absatz 1 Satz 4 SGB I
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Landern getragen. Auch das Wohngeldgesetz wird von den Landern voll-
zogen. Rechts- und Fachaufsicht liegen beim Bund.

Der Bundesrechnungshof hat Informationen tber den Verwaltungsaufwand bei
der Inanspruchnahme von Leistungen, die SGB IlI-Leistungen vorgehen, zum
Anlass genommen, die Leistungsgewahrung in drei Stadten in Nordrhein-
Westfalen mit den zugehérigen Jobcentern zu prufen. Er hat die finanziellen
Auswirkungen der Leistungen auf die Haushalte von Bund, Landern und Kom-
munen gepruft. Das Ergebnis seiner Prifung hat er dem Bundesarbeitsministe-
rium, dem Bundesbauministerium sowie dem Bundesfamilienministerium mitge-
teilt.

Mit dem vorliegenden Bericht fasst der Bundesrechnungshof die wesentlichen
Erkenntnisse aus der Prifung zusammen.

Die beteiligten Bundesministerien haben zu dem Entwurf des Berichts gemein-
sam Stellung genommen. Die Stellungnahme ist beriicksichtigt.

2 Mehrere hunderttausend Kinder betroffen

Der Bundesrechnungshof hat den Datenbestand fir SGB llI-Leistungen der
Bundesagentur fiir das Jahr 2009° ausgewertet. Danach erhielten tiber 287 000
Kinder bis zum Alter von zwo6lf Jahren in SGB Il-Haushalten, die von Jobcentern
als gemeinsame Einrichtung von Bundesagentur und Kommune betreut wur-
den, Unterhaltsvorschussleistungen.® Unter der Annahme, dass die Jobcen-
ter in alleiniger Tragerschaft von Kommunen in gleichem Verhaltnis wie bei ge-
meinsamen Einrichtungen SGB II-Leistungen an Kinder mit Unterhaltsvor-
schuss erbringen, betragt die Anzahl der nach dem SGB Il leistungsberechtig-
ten Kinder mit Unterhaltsvorschuss tber 340 000.

Nach der Geschéftsstatistik des Bundesfamilienministeriums zum Unterhalts-
vorschuss erhielten zum 31. Dezember 2009 bundesweit Giber 487 000 Kinder
Unterhaltsvorschussleistungen. Nach der o. g. Auswertung und Berechnung
betragt damit der Anteil der Kinder mit Unterhaltsvorschuss aus SGB II-
Haushalten 70 %. Die Erhebungsstellen schatzten den Anteil der Kinder mit
Unterhaltsvorschuss in SGB lI-Haushalten auf tiber 80 %.

Fur die Jahre 2010/2011 konnten nicht alle Daten aktualisiert werden. Dem Bericht liegen daher die Daten aus dem
Jahr 2009 zugrunde. Die Aussagen und Schlussfolgerungen des Berichts werden dadurch nicht berthrt.

Kinder erhalten nach Anrechnung des Kindergeldes im Alter bis unter sechs Jahre 133 Euro monatlich, altere Kin-
der bis unter zwolf Jahre 180 Euro monatlich.



Die Falle mit Wohngeldbezug hat der Bundesrechnungshof aus dem Datenbe-
stand der Bundesagentur in entsprechender Weise wie beim Unterhaltsvor-
schuss ausgewertet. Danach erhielten im Auswertungszeitraum rund 78 000
oder 27 % der Kinder mit Unterhaltsvorschuss zugleich Leistungen nach dem
Wohngeldgesetz. Unterstellt man auch hier, dass von den zugelassenen
kommunalen Tragern in gleichem Verhéltnis Kinder mit Wohngeldbezug in
SGB lI-Haushalten betreut wurden, erhéht sich die Anzahl auf tber 92 000 Kin-
der.” Bei diesen Kindern treffen Anspriiche auf Leistungen der Grundsicherung,
Unterhaltsvorschuss und Wohngeld zusammen; fiir jede Leistung muss eine
eigene Stelle tatig werden.

Die Daten der Bundesagentur und die amtlichen Statistiken lassen zuverlassige
Berechnungen zu. Die bei den Erhebungen in den drei Stadten gewonnenen
.lokalen” Erkenntnisse bestatigten die vom Bundesrechnungshof ausgewerteten
bundesweiten Daten. Die gewonnenen Erkenntnisse kdnnen danach allgemei-
ne Gultigkeit beanspruchen und als aussagefahige Grundlage fur eine bundes-
weite Bewertung herangezogen werden.

3 Aufwendiger und nicht zielgerichteter Verwaltungsvollzug mit
erheblichen finanziellen Auswirkungen auf die oOffentlichen
Haushalte

Der Bundesrechnungshof hat die im Folgenden aufgefuhrten Vollzugsdefizite
mit erheblichen finanziellen Auswirkungen auf die offentlichen Haushalte fest-
gestellt:

3.1 Vorrang von Sozialleistungen ohne Wirkung
3.1.1 Feststellungen

Die Leistungsberechtigten nach dem SGB Il missen alle Leistungen in An-
spruch nehmen, die ihre Hilfebedurftigkeit vermeiden, beseitigen, verkirzen
oder vermindern. Sie haben alle dazu erforderlichen Antrage zu stellen. Unter-
lassen sie dies, kdnnen auch die Jobcenter die Antrage stellen. Die Jobcenter
zahlen die Grundsicherung in vollem Umfang aus, bis die vorrangigen Leistun-
gen bewilligt werden. Die vorgeleisteten Betrage werden ihnen von anderen
Leistungstragern auf Anforderung erstattet.

" Die amtliche Wohngeldstatistik fiir das Jahr 2009 weist in 62 718 Teilhaushalten 87 483 Kinder mit Kinderwohngeld
aus. Weil die Jobcenter die Berechtigten haufig erst im Jahr 2010 aufforderten Kinderwohngeld zu beantragen, geht
der Bundesrechnungshof davon aus, dass die von ihm fir das Jahr 2010 ermittelte Zahl von tber 92 000 Kindern
zutreffend ist.



Die Jobcenter pruften, ob die Kinder in Bedarfsgemeinschaften einen Anspruch
auf Unterhaltsvorschuss hatten. Anndhernd 50 % der Kinder, bei denen von ei-
nem Anspruch auszugehen war, konnten auch mit Unterhaltsvorschuss ihren
Bedarf nicht decken. Bei ihnen hatten die Jobcenter auch einen Anspruch auf
Wohngeld zu prufen. Ob ein solcher Anspruch bestand, blieb in nahezu 25 %
der Falle ungepriift.® Konnten die Kinder mit Unterhaltsvorschuss und Wohn-
geld ihren individuellen Bedarf decken, lebten sie zwar weiterhin im selben
Haushalt, wurden der Bedarfsgemeinschaft aber nicht mehr zugerechnet. Die
Ubrigen Personen der Bedarfsgemeinschaft blieben weiter leistungsberechtigt
nach dem SGB II.

Lag nach Einschéatzung der Jobcenter ein Anspruch auf Unterhaltsvorschuss
bzw. Wohngeld vor, forderten sie Leistungsberechtigte regelméRig, zum Teil
mehrmals unter Hinweis auf ihre Mitwirkungspflichten auf, fur ihre Kinder diese
vorrangigen Leistungen zu beantragen. Die Leistungsberechtigten hatten dazu
den anderen Leistungstragern inhaltsgleiche Nachweise Uber ihre personlichen
und wirtschaftlichen Verhéltnisse und die ihrer Kinder vorzulegen.

Die vorrangigen Leistungen wurden in vollem Umfang mit den Grundsiche-
rungsleistungen verrechnet.

Die Unterhaltsvorschussstellen und die Wohngeldbehérden setzten die bei
ihnen beantragten Leistungen zeitlich nach den Entscheidungen der Grundsi-
cherungsstellen fest. Die daraus resultierenden Erstattungsanspriche der Job-
center verursachten weiteren Aufwand. Die Erstattungsverfahren zogen sich
teilweise Uber mehrere Monate hin. Informationen Uber geanderte Verhaltnisse
tauschten die Leistungstrager untereinander nicht, verspatet oder nur auf aus-
driickliche Nachfrage aus. Wenn die vorrangigen Leistungen bewilligt, geandert
oder eingestellt wurden, hatten die Jobcenter auch die Grundsicherung anzu-
passen. Uberzahlte Leistungen konnten haufig nur in aufwendigen Verfahren
zuruckgefordert werden. Sowohl die Jobcenter als auch die Unterhaltsvor-
schussstellen priften die Leistungsfahigkeit des unterhaltspflichtigen Elternteils.
Unabhangig voneinander machten sie den Ruckgriff geltend.

3.1.2  Stellungnahme der Bundesministerien

Unterhaltsvorschuss und Wohngeld unterscheiden sich nach Auffassung der
Bundesministerien nicht nur nach den Anspruchsvoraussetzungen, sondern
auch nach Sinn und Zweck deutlich von den Grundsicherungsleistungen.

®  Die Interne Revision der Bundesagentur stellte in ihrem Bericht ,OrdnungsmaRigkeit und Qualitat der Leistungsge-

wahrung Arbeitslosengeld I1“ vom April 2010 sogar fest, dass in 766 von 975 gepriiften Entscheidungen (79 %) die
vorrangige Leistung Wohngeld nicht gepruft wurde.



Der Unterhaltsvorschuss habe nicht zum Ziel, die Hilfebeddrftigkeit nach dem
SGB Il oder Armut zu vermeiden. Seine Berucksichtigung in der Grundsiche-
rung sei lediglich eine Folge des im SGB Il geltenden Grundsatzes, vorrangige
Sozialleistungen in Anspruch zu nehmen. Er ziele darauf ab, alleinerziehende
Elternteile und ihre Kinder zu unterstiitzen, wenn der Unterhalt des anderen
Elternteils ausbleibe. Dieses Ziel wiirde auch erreicht, denn in Hohe des Unter-
haltsvorschusses werde die Familie unterstutzt. In vielen Féallen vermeide er
auch Armut und Hilfebeddrftigkeit. MalRstab fir die Bemessung der Leistung sei
nicht der sozialrechtliche Bedarf eines Kindes, sondern der Mindestunterhalt. Im
Ubrigen wiirde die volle Ausschopfung des Unterhaltsvorschussanspruchs im
Anschluss an den Bezug der Grundsicherungsleistungen erhebliche Mehrkos-
ten verursachen.

Das Wohngeld diene in erster Linie der wirtschaftlichen Sicherung angemesse-
nen und familiengerechten Wohnens. Es sei als Zuschuss zu den Wohnkosten
fur Haushalte mit selbst erwirtschaftetem Einkommen konzipiert. Wohngeld die-
ne gerade nicht der Deckung des Lebensunterhalts, sondern setze starke Ar-
beitsanreize fur Niedrigeinkommensbezieher. Es sei nach dem ab 1. April 2011
neu gefassten 8§ 12a SGB Il zudem nicht mehr vorrangig, wenn es die Hilfebe-
durftigkeit der Bedarfsgemeinschatft nicht fir einen zusammenhangenden Zeit-
raum von mindestens drei Monaten beseitige. Schatzungen des Bundesbaumi-
nisteriums hatten ergeben, dass in rund 20 % der Falle mit Unterhaltsvorschuss
und Wohngeld die Hilfebedurftigkeit beseitigt werde. Daraus folge, dass vielfach
wegen Unterhaltsvorschuss und Wohngeld Grundsicherungsleistungen nicht
erforderlich seien.

Die Uberlegungen des Bundesrechnungshofes lieRen sich gleichermaRen auf
weitere Leistungen Ubertragen. So kénne mit der gleichen Argumentation das
im SGB Il anzurechnende Elterngeld, Mutterschaftsgeld, Arbeitslosengeld in
Frage gestellt werden. Die Bundesministerien priften stets, wie die unterschied-
lichen sozialstaatlichen Zielstellungen verwirklicht werden kénnten. Ziel sei ein
fur die Leistungsberechtigten moglichst transparentes, verwaltungsékonomi-
sches Sozialleistungssystem, das die gemeinsame Verantwortung von Bund,
Landern und Kommunen bertcksichtige.

Die beteiligten Bundesministerien fihrten derzeit zudem verschiedene Studien
zu ehe- und familienbezogenen Leistungen durch, deren Ergebnissen sie nicht
vorgreifen mochten.
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3.1.3 Bewertung

Die Stellungnahme der Bundesministerien lasst offen, wie die unbestrittenen
Schwachen bei dem Nebeneinander von Leistungen der Grundsicherung, dem
Unterhaltsvorschuss und dem Wohngeld abgestellt werden kénnen. Vor allem
ist im derzeit bestehenden System die notwendige Klarheit und Wahrheit in den
Finanzbeziehungen der offentlichen Haushalte nicht gewahrt. Die Bundes-
ministerien verkennen den mit dem Vollzug verbundenen Aufwand fur die Leis-
tungstrager und die Leistungsberechtigten. Im Ubrigen ist es fir die Leistungs-
berechtigten im Ergebnis vollig unerheblich, ob sie vorrangige Leistungen erhal-
ten oder Leistungen der Grundsicherung ohne Anrechnung vorrangiger Leis-
tungen.

Zutreffend weisen die Bundesministerien darauf hin, dass der Unterhaltsvor-
schuss alleinerziehende Elternteile und ihre Kinder unterstiitzen soll. Diese Wir-
kung tritt jedoch nicht ein, wenn der Unterhaltsvorschuss auf die Grundsiche-
rung angerechnet wird. In diesen Fallen ersetzt oder mindert er lediglich die
nachrangige Grundsicherungsleistung. Fur den Leistungsberechtigten wirkt sich
der gleichzeitige Bezug von Grundsicherung und Unterhaltsvorschuss nach
derzeitiger Rechtslage sogar nachteilig aus. Dieser Zeitraum wird auf den mog-
lichen Anspruch auf Unterhaltsvorschuss von 72 Monaten angerechnet. Wird
die Hilfebedirftigkeit beendet, steht den Leistungsberechtigten der Unterhalts-
vorschuss als zusatzliches Einkommen nicht mehr zur Verflgung. Ware der
Bezug von Unterhaltsvorschuss auf Zeiten auf3erhalb des Grundsicherungsbe-
zugs beschréankt, entstinden Mehrkosten. Diese Mehrkosten wirden durch den
eingeschrankten Leistungsbezug bis zum 12. Lebensjahr begrenzt. Sie kénnten
ganzlich ausgeschlossen werden, wenn der Bezug von Grundsicherungsleis-
tungen dem Bezug von Unterhaltsvorschuss gleich gestellt wirde. Die Summe
der sozialen Geldleistungen bliebe in diesem Fall unverandert.

Die Grundsicherung umfasst den Bedarf flir den Lebensunterhalt und die ange-
messene Unterkunft. Sie ist umfassender als das Wohngeld. Weiterhin sind
Kindergeld und Unterhaltsvorschuss gerade kein ,selbst erwirtschaftetes Ein-
kommen®. Nach dem von den Bundesministerien hervorgehobenem Gesetzes-
zweck durfte deshalb in diesen Féllen kein Wohngeld gewahrt werden. Die da-
mit verbundene Einschatzung, dass ,Hilfebedurftigkeit* durch Wohngeld und
Unterhaltsvorschuss vermieden wird, trifft in dieser Allgemeinheit nicht zu. Le-
diglich die Hilfebedurftigkeit des Kindes wird beseitigt. Die Ubrigen Mitglieder
der Bedarfsgemeinschatft bleiben hilfebedurftig.



11

Der Hinweis der Bundesministerien auf das Elterngeld, Mutterschaftsgeld und
Arbeitslosengeld tragt nicht. Hierbei handelt es sich um Versicherungs- bzw.
Einkommensersatzleistungen. Die Bezugszeiten dieser Leistungen oder ihre
leistungsbegriindenden Tatbestdnde sind unmittelbar oder mittelbar renten-
rechtlich relevant. Sie lassen sich nicht mit Unterhaltsvorschuss und Wohngeld
vergleichen.

Die Feststellungen des Bundesrechnungshofes werden auch nicht von dem Er-
gebnis der vom Bundesfamilienministerium und vom Bundesbauministerium in
Auftrag gegebenen Studien berihrt. Es besteht kein Anlass, Mal3hahmen zur
Verwaltungsvereinfachung und zur Kosteneinsparung zurtickzustellen, bis die
Ergebnisse dieser Studien vorliegen.

3.2 Finanzielle Auswirkungen der Erstattung von Lasten zwischen den
Haushalten von Bund, Landern und Kommunen

3.2.1 Feststellungen

Treffen Anspriiche auf Unterhaltsvorschuss und Wohngeld mit Ansprichen
nach dem SGB Il zusammen, hat dies in den meisten Fallen allein Auswirkun-
gen auf die jeweiligen Trager der Sozialleistungen. Es hat keine finanziellen
Auswirkungen auf die Bedarfsgemeinschaften.

Bund und Lander tragen die Ausgaben fur Unterhaltsvorschuss und Wohngeld.
Sie betrugen im Jahr 2009 anndhernd 700 Mio. Euro fur den betroffenen Perso-
nenkreis.

Tabelle 1

Ubersicht tiber die Haushaltsausgaben 2009 (Ist-Ergebnisse)

Bund Lander® Gesamt
in Mio. Euro in Mio. Euro in Mio. Euro
Auf Kinder in SGB II-Haus-
halten entfallender Unterhalts- 191,0 382,0 573,0
vorschuss
Auf Kinder in SGB Il-Haus-
halten entfallendes Wohngeld™ 612 61,2 1224

Quelle: Berechnungen des Bundesrechnungshofes.

9

10

Lénderanteil brutto ungeachtet einer evtl. Kostenbeteiligung der Kommunen.
Der Betrag wurde nach der HaushaltsgréBe und dem durchschnittlichen Wohngeldanspruch je Kind ermittelt.
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Die Jobcenter rechneten die vorrangigen Leistungen in der Anrechnungsfolge
Kindergeld, Unterhaltsvorschuss und Wohngeld auf die Grundsicherung an.
Unter Berlcksichtigung dieser Anrechnungsfolge wirkten sich die vorrangigen
Leistungen unterschiedlich aus.

Abbildung 1
Anrechnungsfolge
Kostentrager in der Grundsicherung vorrangige
Grundsicherung des Kindes Leistungen

Kindergeld

Bund Regelbedarf

UVG Bund

UVG Land

Teilweise mit Beteiligung
der Kommunen

Kosten der
Kommune Unterkunft WOG Bund

WOG Land

Quelle: Grafik des Bundesrechnungshofes.

Die Grundsicherung umfasst die Leistungen fur den Lebensunterhalt (Regelbe-
darf) und fur die Kosten der Unterkunft. Das Kindergeld und der Unterhaltsvor-
schuss mindern zuerst den SGB II-Regelbedarf des Kindes. Ein verbleibender
Unterhaltsvorschuss mindert dartber hinaus die Kosten der Unterkunft des Kin-
des. Nach den Berechnungen des Bundesrechnungshofes entfielen von den
Ausgaben 2009 fur Unterhaltsvorschuss rund 197 Mio. Euro auf Regelbedarfs-
anteile der Kinder. Sie minderten die Grundsicherungsleistungen des Bundes.
Der restliche Unterhaltsvorschuss! in Héhe von 376 Mio. Euro diente zur De-
ckung der Kosten der Unterkunft. Das fur die Kinder bewilligte Wohngeld min-

' Bezogen auf die von Bund und Landern im Jahr 2009 gezahlten 573 Mio. Euro fur Unterhaltsvorschuss, der auf

Kinder in SGB II-Haushalten entfallt, s. Tabelle auf S. 11.
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derte ebenfalls die Kosten der Unterkunft. Insoweit verringerte sich die finanziel-
le Beteiligung der kommunalen Trager in der Grundsicherung. Da sich der Bund
im Zuge der Grundsicherung wiederum nach 8§ 46 SGB Il an den Kosten der
Unterkunft mit Satzen zwischen gerundet 30 und 40 % beteiligt, reduzierte sich
seine Zahllast entsprechend.

3.2.2 Stellungnahme der Bundesministerien

Die Kostenverteilung sei fur jede Leistung eigenstandig und transparent gere-
gelt. Die geforderte "notwendige Klarheit und Wahrheit in den Finanzbeziehun-
gen der o6ffentlichen Haushalte" ohne "Verschiebungen" sei gerade im beste-
henden System gewahrt. Bei den drei Leistungssystemen handele es sich um
zielgenaue sozialstaatliche Leistungen in einer definierten Lebenslage. Die Fi-
nanzstrome der jeweiligen Leistungen und ihre Kosten mussten getrennt be-
trachtet werden. Die Leistungen seien in ein Rangverhaltnis zu bringen, wenn in
einer Person mehrere Anspriiche zusammentrafen. Dabei gehe es nicht um die
Organisation von Finanzstrémen oder die Verschiebung von Mitteln. Vorgeleis-
tete und etwaige Uberzahlte Leistungen seien zugunsten des Berechtigten zwi-
schen den verschiedenen Leistungstragern zu verrechnen. Uberzahlungen sei-
en nicht beim Berechtigten geltend zu machen.

Die im SGB Il vorgesehene Konzentration der Anspruchsprifung habe einen
wesentlichen Vorteil fur die betroffenen Leistungsberechtigten. Das Grundsiche-
rungssystem sei dynamisch auf eine Eingliederung in Arbeit und damit auf die
Uberwindung von Hilfebediirftigkeit angelegt. Oftmals kame es zu Beschafti-
gungsverhaltnissen, die voriibergehend oder aber auch dauerhaft die Hilfebe-
durftigkeit entfallen lieRen. In solchen Konstellationen kamen Anspriche auf
Unterhaltsvorschuss in vollem Umfang der Familie zugute. Fur die betroffene
Familie sei es von Vorteil und auch verwaltungsékonomisch, weil die bereits
festgestellten Anspriche ohne weiteren Antrag erfullt wirden.

3.2.3 Bewertung

Die angesprochenen vorrangigen Leistungen sind nur isoliert betrachtet eigen-
standig und transparent. Die gesetzlich vorgesehene Mischfinanzierung fuhrt
durch die Anrechnungsfolge bei den einzelnen Leistungen dazu, dass sich die
primaren Lasten von Bund, Landern und Kommunen veréandern. Unterhaltsvor-
schuss und Wohngeld decken den Bedarf nur dann zielgenau und individuell,
wenn sie nicht auf andere Transferleistungen angerechnet werden. Werden sie
dagegen angerechnet, gehen sie lediglich in den Leistungen der Grundsiche-
rung auf. Sie wirken sich nur auf die Lasten der einzelnen Kostentrager aus.
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Das bestehende System gewahrleistet daher nicht die notwendige Klarheit und
Wabhrheit in den Finanzbeziehungen der o6ffentlichen Haushalte, da es die Fi-
nanzstréme zwischen den beteiligten Gebietskodrperschaften nicht offen legt.

Das derzeitige Verfahren bietet auch keine Vorteile fur die Leistungsberechtig-
ten. Sie missen den Unterhaltsvorschuss und das Wohngeld jeweils in getrenn-
ten Verfahren beantragen. Die Leistungsberechtigten missen sich deshalb mit
den Jobcentern, den Unterhaltsvorschuss- und den Wohngeldstellen auseinan-
dersetzen. Die von den Bundesministerien vorgetragenen Argumente sprechen
gerade daflur, Unterhaltsvorschuss und Wohngeld als vorrangige Leistung fur
Kinder in SGB lI-Haushalten entfallen zu lassen.

3.3 Hoher Vollzugsaufwand durch mehrfache Prifungs- und Bearbeitungs-
schritte

3.3.1 Feststellungen

Die durch den Leistungsvorrang verursachten Verwaltungsverfahren fuhren zu
.Burokratielasten" und binden in erheblichem Umfang Personal.

Der Bundesrechnungshof hat die Vollzugskosten der Stellen, bei denen er erho-
ben hat, nach den tatsachlichen Personal- und Sachkosten des Jahres 2009
berechnet. Er hat seine Zahlen auf der Basis der Vorgaben des Bundesfinanz-
ministeriums zur Kostenberechnung und der Kommunalen Gemeinschaftsstelle
fur Verwaltungsmanagement (KGSt) zu den Kosten eines Arbeitsplatzes auf
Schlussigkeit Gberpruft. Beim Vergleich dieser Kosten mit den Ist-Ausgaben der
Erhebungsstellen ergab sich eine Bandbreite von 413 Euro bis 473 Euro pro
bewilligtem Fall. Nach der aus der Arbeitsstatistik des Bundesfamilienministeri-
ums abgeleiteten Zahl der Unterhaltsvorschussempfanger mit SGB II-Bezug
ergab sich danach beim Vollzugsaufwand der Unterhaltsvorschussstellen
eine Bandbreite von 141 Mio. Euro bis 161 Mio. Euro jahrlich.

Den Aufwand fur den Vollzug beim Wohngeld hat der Bundesrechnungshof
nach den gleichen Kriterien wie beim Unterhaltsvorschuss berechnet. Danach
ergab sich eine Bandbreite von 241 Euro bis 285 Euro je wohngeldberechtigtem
Haushalt mit SGB II-Bezug. Bei 62 718 wohngeldrechtlichen Teilhaushalten mit
Kindern errechnete sich beim Vollzugsaufwand der Wohngeldstellen eine
Bandbreite von 15,1 Mio. Euro bis 17,9 Mio. Euro jahrlich.

Die Fachkrafte der Wohngeldstellen sahen in der Uberschneidung des Wohn-
geldes mit den Leistungen nach dem SGB Il den Grund fur erhebliche Schwie-
rigkeiten in der Bearbeitung. Anspriche auf das isolierte Wohngeld in SGB II-
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Bedarfsgemeinschaften (Kinderwohngeld) fihrten zu einer h6heren Komplexitat
bei den zu bearbeitenden Féllen. Auch nach Auffassung der Lander fihren die
mit dem Wechsel von Leistungen der Grundsicherung zum Wohngeld verbun-
denen Beratungen und Proberechnungen sowie die Bearbeitung des Kinder-
wohngeldes zu erheblichen Mehrbelastungen bei den Wohngeldstellen.

Bei den zu bearbeitenden Fallen entstand in den Jobcentern Aufwand fir Be-
ratungsgesprache, die Abwicklung der Erstattungsanspriiche, die damit ver-
bundene Erstellung von Bewilligungs- und Anderungsbescheiden sowie fiir die
Bearbeitung von sich anschlieRenden Widerspruchs- und Klageverfahren und
den Forderungseinzug. Die Jobcenter hatten jede Anderung in den personli-
chen oder wirtschaftlichen Verhaltnissen der Leistungsberechtigten, die sich auf
das Wohngeld und den Unterhaltsvorschuss auswirkten, zu bertcksichtigen.
Dies fuihrte zu Neuberechnungen und zu umfangreichem Schriftwechsel vor der
Bescheiderteilung und bei dem anschlieRend abzuwickelnden Erstattungsan-
spruch.*? Den betrachtlichen Aufwand hierfiir konnten die Jobcenter im Einzel-
nen nicht beziffern. Allein fir den Forderungseinzug errechnete der Bundes-
rechnungshof Kosten in Héhe von rund 6 Mio. Euro.™

Die Abrechnung der Leistungen mit Bund und Kommunen sowie die Fachauf-
sicht der Lander Uber die Unterhaltsvorschuss- und Wohngeldstellen ein-
schlie3lich des Gesetzesvollzugs Uber Verwaltungsvorschriften verursachten
zudem einen nicht naher bezifferbaren Aufwand bei den zustéandigen Lander-
ministerien und den nachgeordneten Stellen.

Nach den Berechnungen des Bundesrechnungshofes verursachte der Leis-
tungsvorrang nach dem SGB Il im Jahr 2009 bei den 6ffentlichen Haushalten
einen Vollzugsaufwand von weit Gber 160 Mio. Euro. Dieser setzt sich zusam-
men aus den allein bei den Kommunen entstandenen Vollzugskosten in Hohe
von mindestens 160 Mio. Euro und einem erheblichen, nicht naher bezifferba-
ren Aufwand bei den Jobcentern, den zustandigen Landesbehérden und den
Sozialgerichten.

3.3.2 Stellungnahme der Bundesministerien

Die vom Bundesrechnungshof ermittelten Fallzahlen beruhen nach Auffassung
der Bundesministerien nur auf groben Schatzungen. Die Schatzungen der un-
tersuchten Leistungstrager halten sie fur nicht reprasentativ.

2 7u den hierzu anfallenden Arbeitsschritten bei den Grundsicherungsstellen, s. Anlage.

Der Dienstleistungskatalog der Bundesagentur wies fir das Jahr 2009 beim Forderungseinzug 21,58 Euro pro Fall
aus. Vom Forderungseinzug betroffen waren beim Unterhaltsvorschuss 238 937 Kinder und beim Wohngeld 35 749
Kinder.

13
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Die Bundesministerien schlossen aus, dass der Verwaltungsaufwand in dem
beschriebenen Umfang von 160 Mio. Euro reduziert werden kénnte.

Der Vollzugsaufwand kénne zudem verringert werden, wenn Unterhaltsanspri-
che auf die Beistande bei den Jugendamtern tbertragen wirden. Eine generel-
le Abstimmung der Leistungstrager untereinander hielten die Bundesministerien
nicht fur erforderlich.

3.3.3 Bewertung

Die Bundesministerien haben den Feststellungen des Bundesrechnungshofes
zur Hohe des bei den Kommunen entstehenden Vollzugsaufwands keine eige-
nen Erkenntnisse entgegen gestellt. Sie bestreiten lediglich die Hohe des vom
Bundesrechnungshof ermittelten Vollzugsaufwands. Der Bundesrechnungshof
hat rund sechs Millionen Personendatensatze der Bundesagentur ausgewertet.
Dabei handelte es sich um die Leistungsdaten der Jobcenter in den gemeinsa-
men Einrichtungen. Die Fallzahlen der Jobcenter der zugelassenen kommuna-
len Trager hat er im gleichen Verhaltnis hinzugerechnet. Auf dieser Grundlage
und den tatsachlichen Personal- und Sachkosten hat er Vollzugskosten auf Ba-
sis des niedrigsten Wertes des Kostenrahmens bei den Unterhaltsvorschuss-
und Wohngeldstellen ermittelt.

Die unterschiedlichen gesetzlichen Anspriiche und Bewilligungszeitraume erfor-
dern einen wechselseitigen Informationsfluss zwischen den Leistungstragern.
Nur so kdnnen die Leistungstrager im Einzelfall sicherstellen, dass die Leistun-
gen ordnungsgemald erbracht werden. Die Kosten lassen sich auch nicht redu-
zieren, wenn Unterhaltsanspriche auf Beistande bei den Jugendamtern tber-
tragen werden. Damit wirde die Sachbearbeitung nur auf eine andere Stelle
verlagert.

3.4 Ersatz vorrangiger Leistungen durch SGB lI-Leistungen als Alternative
3.4.1 Feststellungen

Der Bundesrechnungshof hat ermittelt, wie sich eine Aufgabe des Vorrangs an-
derer Sozialleistungen auf leistungsberechtigte Kinder bei der Grundsicherung
und auf Bund, L&nder und Kommunen auswirken wirde.

Bei einem Wegfall des Vorrangs anderer Sozialleistungen entfielen fir die Leis-
tungsberechtigten die zusatzlichen Antrage bei den Unterhaltsvorschussstellen
und den Wohngeldstellen. Das Gesamteinkommen der leistungsberechtigten
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Erwachsenen und Kinder einer Bedarfsgemeinschaft wirde sich nicht veran-
dern. Die gesetzlich vorgesehene Grundsicherungsleistung wirde ihnen aus
einer Hand gewahrt. Der Ruckgriff gegeniiber den Unterhaltspflichtigen wirde
ausschlieflich bei den Grundsicherungsstellen liegen.

Der Bundesrechnungshof hat auch die finanziellen Auswirkungen bei Wegfall
der vorrangigen Leistungen auf die Haushalte der betreffenden Gebietskorper-
schaften berechnet. Danach wirden die Lander von Ausgaben fur Unterhalts-
vorschuss und Wohngeld an Kinder in SGB Il-Haushalten in Hohe von derzeit
444 Mio. Euro jahrlich entlastet. Die entfallenden vorrangigen Leistungen waren
Uber Leistungen der Grundsicherung aufzufangen. Bund und Kommunen hatten
diese Mehrausgaben etwa im Verhéltnis ein Drittel zu zwei Drittel zu tragen.

Fur den Bund hatte dies aktuell eine Mehrbelastung von 148 Mio. Euro, fir die
Kommunen von 296 Mio. Euro zur Folge. Die sich unterschiedlich Gber Bund,
Lander und Kommunen verteilenden Mehr- bzw. Minderausgaben einerseits
sowie die Einsparungen durch Entburokratisierung andererseits wirden eine
sachgerechte Umverteilung der Lasten erfordern. Andernfalls kAme es zu deren
struktureller Verschiebung auf Bund und Kommunen. Es bleibt offen, ob und
inwieweit der reduzierte Vollzugsaufwand sich dort niederschlagen wirde. Er-
forderlich ware jedenfalls, einen Ausgleich der gestiegenen Belastungen zu
schaffen, der gemeinsam mit dem reduzierten Vollzugsaufwand die Entbirokra-
tisierungsrendite allen staatlichen Ebenen zugute kommen lasst. Denkbar wére
etwa eine Anderung des Verteilungsschlissels fir die Leistungen fir Unterkunft
und Heizung.** Der Bund kénnte seine Zuweisung an die Lander in Hohe seiner
Mehraufwendungen fir die Grundsicherung entsprechend reduzieren. Die Lan-
der kénnten aus ihren ersparten Aufwendungen fur Unterhaltsvorschuss und
Wohngeld den Kommunen die dort entstehende Mehrbelastung ausgleichen.
Fur die Lander ware diese Losung im Ergebnis aufkommensneutral. Genau wie
bei Bund und Kommunen wiirde daneben der Burokratieabbau auch bei ihnen
die Vollzugskosten mindern.

3.4.2 Stellungnahme der Bundesministerien

Entfielen die vorrangigen Leistungen beim SGB II, missten Antrage auf Unter-
haltsvorschuss und Wohngeld bereits dann abgelehnt werden, wenn ein An-
spruch auf SGB lI-Leistungen bestehe. Der bisherige Leistungsvorrang wirde
sich in einen Nachrang umkehren. In Zweifelsfallen muissten die Jobcenter
nachweisen, dass kein Anspruch auf Grundsicherung besteht. Eine Verwal-

4§46 Absatz 5 SGB ||
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tungsvereinfachung wirde aus diesem Grunde in geringerem als in dem prog-
nostizierten Umfang eintreten. Gerade wegen des Aufwands, den solche mehr-
stufigen Prifungen mit sich brachten, habe der Gesetzgeber die Anspruchspri-
fung bereits im SGB Il konzentriert. Mit 8§ 12a SGB Il habe der Gesetzgeber
einen verwaltungsékonomischen Ansatz gewahlt.

3.4.3 Bewertung

Der Wegfall des Vorrangs wirde die Vollzugskosten betrachtlich mindern. Wer-
den die Kinder nicht mehr auf vorrangige Leistungen verwiesen, belastet dies
weder die Unterhaltsvorschuss- noch die Wohngeldstellen. Einen Nachweis der
Jobcenter Uber den Bezug von SGB ll-Leistungen hatten sie allenfalls in stritti-
gen Einzelféallen anzufordern. Sie waren nur noch mit den Fallen befasst, in de-
nen tatsachlich keine Hilfebeddirftigkeit im Sinne des SGB Il besteht. Im Ergeb-
nis entfallen das mehrstufige Verfahren und der damit verbundene Verwal-
tungsaufwand. Bund, Lander und Kommunen wirden insgesamt erhebliche
Einsparungen bei den Vollzugskosten erzielen, die sich allein bei den Kom-
munen bereits auf mindestens 160 Mio. Euro belaufen. Im Ergebnis wirde dies
zu einem bedeutenden Burokratieabbau flhren, der nicht zuletzt den Leistungs-
berechtigten zugute kame.

4 AbschlieRende Bewertung und Empfehlungen des Bundes-
rechnungshofes

Das bestehende System eines Vorrangs von Unterhaltsvorschussleistungen
und Wohngeld vor den Leistungen der Grundsicherung entfaltet keine eigene
Wirkung, ist intransparent und ineffizient.

Die Bundesministerien mdchten daran festhalten, obwohl es Leistungstrager
und Leistungsberechtigte belastet. In diesem System stellen die vorrangigen
Leistungen ,Unterhaltsvorschuss” und ,Wohngeld“ keine zielgenauen sozial-
staatlichen Leistungen dar. Sie missen gesondert beantragt werden, ohne dass
sie bei den Leistungsberechtigten eine eigene Wirkung entfalten.

Der Bundesrechnungshof sieht es als wenig systemgerecht an, wenn der Bund
seine Ausgaben fur die Grundsicherung der leistungsberechtigten Kinder nahe-
zu vollstandig zurtckerhalt, wahrend er auf der anderen Seite die Ausgaben fir
Unterhaltsvorschuss und Wohngeld in Héhe von 252 Mio. Euro zu leisten hat.*

* 191 Mio. Euro anteiliger Unterhaltsvorschuss zuziiglich 61 Mio. Euro anteiliges Kinderwohngeld ersetzen die Auf-

wendungen des Bundes fur den Regelbedarf des Kindes und mindern dariiber hinaus die von den Kommunen zu
tragenden Kosten der Unterkunft. Da sich der Bund an den von den Kommunen zu tragenden Kosten der Unterkunft
prozentual beteiligt, verringert sich durch die Anrechnung der vorrangigen Leistungen sein Kostenanteil entspre-
chend.
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Gleiches gilt fur die Unterhaltsvorschussleistungen, soweit sie lediglich die Aus-
gaben der Kommunen fir die Kosten der Unterkunft mindern. Soweit die Lander
die Kommunen an den Ausgaben nach dem Unterhaltsvorschussgesetz beteili-
gen, wirkt sich dieser Anteil unmittelbar mindernd auf die von ihnen zu tragen-
den Kosten der Unterkunft aus. Die Kommunen gleichen somit ebenfalls ihre
Ausgaben fur die Grundsicherung durch vorrangige Ausgaben fir den Unter-
haltsvorschuss aus. Die vorrangigen Sozialleistungen tragen damit zu einem
falschen Bild der Finanzstrome zwischen Bund, Ladndern und Kommunen bei
und verringern nur scheinbar die Aufwendungen der einzelnen Trager.

Ein Verzicht auf den Vorrang und die ausschlie3liche Leistung der Grundsiche-
rung wirde zu einem erheblichen Birokratieabbau fuhren, die Transparenz der
Finanzstrome im foderativen System erhthen, ohne die leistungsberechtigten
Kinder schlechter zu stellen. Verbunden wére dies mit einer spurbaren Entlas-
tung der offentlichen Haushalte wegen der geringeren Vollzugskosten bei den
Gebietskorperschaften. Daraus folgende Umverteilungen der Lasten zwischen
Bund, Landern und Kommunen dirfen nicht zu einer Mehrbelastung einzelner
staatlicher Ebenen fihren. Vielmehr wére hierfur ein Ausgleich zu schaffen. Nur
unter dieser Voraussetzung halt der Bundesrechnungshof eine Anderung fir
sachgerecht.

Der Bundesrechnungshof bleibt bei seiner Empfehlung, den Vorrang anderer
Sozialleistungen vor der Grundsicherung entfallen zu lassen. Dies sollte auch
fur kinftige Sozialleistungen gelten, die gewahrt und auf den Grundsicherungs-
anspruch angerechnet werden. So kdnnen etwa die Hinweise des Bundesrech-
nungshofes bei der geplanten Einflihrung eines Betreuungsgeldes bertcksich-
tigt werden, um von vornherein einen weiteren unnotigen Burokratieaufwand zu
vermeiden.

Der Bericht ist am 21. Juni 2012 vom Ausschuss des GrofRen Senats des Bun-
desrechnungshofes beschlossen worden.

Bonn, den 17. Juli 2012

Der Prasident Direktor beim Bundesrechnungshof
des Bundesrechnungshofes als Vorsitzender des Ausschusses
Prof. Dr. Dieter Engels des Grol3en Senats

Andreas Rahm
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Anlage 1

Schematische Darstellung der Arbeitsablaufprozesse ,,Grundsicherung,
Unterhaltsvorschuss und Wohngeld" (Biirger- und Verwaltungssicht)
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Die gestrichenen Prozesse entfallen bei einem Werzicht auf den Yorrang von Unterhaltsvorschuss und Wohngeld.
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