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1. Einleitung

Auf ihrer 96. Sitzung hat die ASMK den Bericht der landeroffenen Arbeitsgruppe
Kindergrundsicherung zur Kenntnis genommen und diese gebeten, die noch offenen
Fragestellungen auszuarbeiten. Die Bearbeitung des Auftrags der ASMK erfolgt unter
den besonderen Bedingungen der Covid-19-Pandemie. Dies bedeutete z.B. den
Wegfall der Ublichen Sitzungen der Gesamt-AG incl. der personlichen Diskussion mit
Fachexperten. Dennoch konnte der Auftrag der ASMK aus Sicht der Ianderoffenen AG
angemessen umgesetzt werden. Unter Federfuhrung Niedersachsens hat die
landeroffene Arbeitsgruppe zu den noch offenen Fragestellungen ,Rechtliche

Schnittstellen® und ,Organisation” jeweils eine Unterarbeitsgruppe gebildet.

Die Unterarbeitsgruppe ,Rechtliche Schnittstellen®, die unter Federfuhrung des Landes
Nordrhein-Westfalen ihre Arbeit bereits im Jahr 2019 aufgenommen hatte, hat diese
fortgesetzt und abgeschlossen. Dabei zeigte sich, dass eine Gesamtschau rechtlicher
Schnittstellen erforderlich war, die sich bei der EinfUhrung einer Kindergrundsicherung
insbesondere im Sozial-, Steuer- und Unterhaltsrecht ergeben. Hier ist von zahlreichen
rechtlichen Anpassungen auszugehen, bis hin zum Wegfall einzelner Regelungen
oder Gesetze. Nordrhein-Westfalen hat in diesem Zusammenhang Frau Prof. Ott,
Herrn Schurmann und Herrn Prof. Werding mit der Erstellung eines Gutachtens zu den
rechtlichen Schnittstellen bei der Einfuhrung einer Kindergrundsicherung beauftragt.

Dieses Gutachten ist diesem Bericht als Anlage beigeflugt.

Die Unterarbeitsgruppe ,Organisation hat unter Federfihrung des Landes
Brandenburg organisatorische Fragen beleuchtet. Hierbei wurden zum einen
Veroffentlichungen, Konzeptpapiere und parlamentarische Antrage einzelner Parteien
im Hinblick auf Ausfihrungen zu den Themen Organisation und Verfahren einer
Kindergrundsicherung geprift. Zum anderen wurden schriftliche Beitrage fur einen
geplanten, jedoch aufgrund der Corona-Krise nicht durchgefihrten Workshop des
Deutschen Vereins berucksichtigt. Den Autoren dieser Beitrage ist hierfur besonders
zu danken. Die zur Verfligung stehenden Texte beziehen sich zumeist auf die Frage,
welche Behorde fur die Administration der Leistung als geeignet erscheint oder es wird
die Notwendigkeit eines schlanken, digitalen Verfahrens betont. Insofern konnten
einzelne Punkte, wie z. B. verfassungsrechtliche Fragestellungen, aufgrund der
genutzten Methode der Literaturauswertung, nicht mit der gewohnten

Bearbeitungstiefe behandelt werden.



Gemeinsam mit den Berichten der Jahre 2018 und 2019 sowie dem Rechtsgutachten
von Frau Prof. Lenze zu der Ermittlung der Bedarfe von Kindern liegen nun
umfangreiche Materialien vor. In ihrem Grobkonzept aus dem Jahr 2018 hat die
landeroffene AG Kindergrundsicherung sechs Ziele definiert, die mit der Einflhrung

einer Kindergrundsicherung verfolgt werden sollen. Dies sind:

- Kindergrundsicherung als zentraler Baustein zur Vermeidung von Kinderarmut

- Verbesserung der Teilhabe von Kindern und Jugendlichen

- Einfache Beantragung

- Hohere Transparenz der Leistungen fur Kinder

- Abbau von Burokratie

- Einbettung der Kindergrundsicherung in eine aktivierende Arbeitsmarktpolitik
Diese Ziele sollten bei der Ausarbeitung eines praktikablen
Kindergrundsicherungskonzeptes Orientierung geben. Sie sind daher bei der weiteren
Bearbeitung des Themas und auch bei der Erarbeitung des vorliegenden Berichts die

zentralen Leitlinien gewesen, auf die immer wieder rekurriert wurde.

Im Ergebnis zeigt sich, dass es nicht einen einzigen und einfachen Weg zu einer
Kindergrundsicherung gibt, sondern dass die bestehenden Modelle und Vorschlage
jeweils spezifische Vor- und Nachteile haben und in unterschiedlicher Art und Weise
miteinander verknupft werden koénnen. Dabei wird deutlich, dass zum Teil
divergierende Aspekte abgewogen oder auch normative Setzungen vorgenommen

werden mussen, um zu einer ausgewogenen Realisierung zu kommen.



2. Rechtliche Schnittstellen

Die Einbeziehung bestehender Leistungen in eine Kindergrundsicherung setzt eine
Vielzahl rechtlicher Anpassungen voraus. Dabei ergeben sich zentrale
Fragestellungen u.a. in Bezug auf die Hohe einer angemessenen
Kindergrundsicherung und die Degression bei steigendem Einkommen der Eltern, die
verwaltungstechnische bzw. organisatorische Umsetzung sowie die rechtlichen

Schnittstellen, insbesondere zum Sozial-, Steuer- und Unterhaltsrecht.

Die sich bei Einfuhrung einer Kindergrundsicherung ergebenden Schnittstellen sollten
ermittelt und mogliche Wechselwirkungen sowie rechtliche und gesetzgeberische
Erfordernisse aufgezeigt werden. Hierbei war neben dem von der Lander-AG erstellten
Grobkonzept' konkret auf die weitergehend formulierten Ansétze des Blindnisses
Kindergrundsicherung?, das auf dem Modell von Irene Becker und Richard Hauser
(Kindergrundsicherung?) basiert, einzugehen. Darliber hinaus sollte der Vorschlag der
Bertelsmann-Stiftung (Teilhabegeld fir Kinder und Jugendliche*), der auch in der
Lander-AG diskutiert wurde, bertcksichtigt werden. Unterschiedliche Familien- bzw.
Haushaltskonstellationen (wie z.B. getrenntlebende (Ehe-)Partnerinnen und Partner,
Scheidung, Patchwork) waren ebenso zu berucksichtigen wie mogliche Auswirkungen,
die sich aus der Gestaltung der Anspruchsberechtigung (Kind oder Eltern bzw.

Erziehungsberechtigte) in Bezug auf eine Kindergrundsicherung ergeben.

2.1 Ausgestaltung einer Kindergrundsicherung zur Ermittlung moglicher Schnittstellen

Das Gutachten stellt fest, dass die von verschiedenen Akteuren vorliegenden Modelle
einer Kindergrundsicherung im Vergleich zum geltenden Recht eine grundlegende
Reform des Familienlasten- und -leistungsausgleichs anstreben, mit Unterschieden in
den jeweiligen Akzenten. Wahrend dabei alle Modelle Ubereinstimmend die
Kindergrundsicherung als eigenstandiges Instrument anlegen, stehen einerseits die
wirksame Existenzsicherung und Gewahrleistung von kultureller Teilhabe und Bildung

im Vordergrund, wahrend anderseits gleichzeitig eine Vereinheitlichung der

' https://www.ms.niedersachsen.de/startseite/aktuelles/wege-zu-einer-kindergrundsicherung-
172307 .html

2 http://www.kinderarmut-hat-folgen.de/

3 Becker, Irene und Hauser, Richard (2012), ,Kindergrundsicherung, Kindergeld und Kinderzuschlag:
Eine vergleichende Analyse aktueller Reformvorschlage®, WSI-Diskussionspapier Nr. 180

4 Bertelsmann-Stiftung / Expertenbeirat & Projekt Familie und Bildung: Politik vom Kind aus denken
(2017), Konzept fiir eine Teilhabe gewahrleistende Existenzsicherung fiir Kinder und Jugendliche,
Bertelsmann-Stiftung: Gitersloh




finanziellen Wirkungen insbesondere fur Haushalte mit unterschiedlichen Einkommen
angestrebt wird, mit einer Priorisierung einkommensschwacher Haushalte. In der
Konsequenz erfordert dies unterschiedlich tiefe Eingriffe in die geltenden
Bestimmungen und kann im Vergleich zum geltenden Recht je nach Ausgestaltung

hohe fiskalische Kosten bedeuten.

Gleichzeitig weist das Gutachten darauf hin, dass eine Kindergrundsicherung, soweit
sie von allen Kindern und Jugendlichen in Anspruch genommen werden soll, sich
weitestgehend auf die pauschalierte Deckung des Mindestbedarfs beschranken muss.
Sonder- und Mehrbedarfe waren nicht zuletzt auf Grund unterschiedlichster
individueller Bedarfssituationen auf3erhalb einer Kindergrundsicherung zu bedienen.
Zudem blieben individuell hohere Bedarfe, die sich aus einer hoheren familiaren
Einkommens- und Vermodgensposition ergeben (kénnen), weiterhin dem
Aufgabenbereich der Eltern zuzuordnen, insoweit blieben unterhaltsrechtliche

Regelungen von der Einfuhrung einer Kindergrundsicherung unberahrt.

Vor Einfuhrung einer Kindergrundsicherung sind politische Setzungen bzw.
Priorisierungen erforderlich, damit aus den unterschiedlichen
Gestaltungsmaoglichkeiten  sowie  Ziel- bzw.  Schwerpunktsetzungen ein
konsensfahiges Modell entwickelt werden kann®. Hiervon abhangig sind Vielzahl und
Komplexitat rechtlicher Schnittstellen. Das vorliegende Gutachten gibt einen fundierten
Uberblick (ber diese Schnittstellen. Bewertungen erfolgen ohne inhaltliche
Festlegungen und ausschliefdlich unter dem Blickwinkel mdglicher Wirkungen und

Hemmnisse.

2.1.1 Mindestbedarf zur Existenzsicherung

Wenn die Kindergrundsicherung eine Mindestsicherung von Kindern aulRerhalb der
bestehenden sozialrechtlichen Fursorgesysteme gewahrleisten soll, bildet der

existenznotwendige Bedarf eine nicht zu unterschreitende Untergrenze.

Hierzu fuhrt das Gutachten aus, dass der Mindestbedarf im Sozial-, Steuer- und
Unterhaltsrecht auf Grund unterschiedlicher Bezugnahmen und Zielsetzungen nicht

einheitlich geregelt ist. Bei einer Gegenuberstellung ergeben sich Abweichungen

5 8. Abschnitt 2.1.1 — 2.1.2.4 dieses Berichts



sowohl beim absoluten Gesamtbetrag als auch bei der Abgrenzung der Altersstufen.
Des Weiteren findet etwa das Bildungs- und Teilhabepaket bei der Ermittlung des
sozialrechtlichen Existenzminimums nur eine teilweise Entsprechung im Steuerrecht,
wo hingegen ein steuerlicher Freibetrag flir den Betreuungs-, Erziehungs- und
Ausbildungsbedarf als Grundlage des steuerrechtlichen Existenzminimums
hinzugezogen wird. Im Unterhaltsrecht, dessen Mindestunterhalt sich am sachlichen
Existenzminimum aus dem Steuerrecht orientiert, wird kein Bildungs-, Erziehungs-

oder Betreuungsbedarf bertcksichtigt.

Die derzeitige Ermittlung des sozialrechtlichen Existenzminimums begegnet, wie in
dem Gutachten von Frau Prof. Dr. Lenze (s.0.) ausfuhrlich dargestellt, erheblicher
Kritik. Unabhangig aber von der Frage, nach welchem Verfahren der fur eine
Kindergrundsicherung maRgebliche Mindestbedarf zu ermitteln und in welcher Héhe
dieser zu bemessen ist, sind Vorgaben dahingehend erforderlich, inwieweit einzelne
Bedarfe als weitestgehend typisierbar pauschaliert werden konnen oder individuell zu
bemessen sind, welche Leistungen in eine Kindergrundsicherung einzubeziehen und
welche gegebenenfalls den Eltern zuzurechnen sind. Dartber hinaus ist in Bezug auf
verschiedene Realleistungen, wie z. B. die Betreuungsinfrastruktur und die
Lernmittelfreiheit, die nicht flachendeckend allen Kindern bzw. Familien in gleichen
Umfang zur Verfugung gestellt wird, zu klaren, wie diese in einer

Kindergrundsicherung berucksichtigt werden kénnen.

Das Gutachten diskutiert wesentliche Grundlagen fur die Bemessung einer
Kindergrundsicherung und geht dabei auf mal3gebliche Kriterien fur die Ermittlung des
Existenzminimums ein. Erganzend differenziert es zwischen den zu ermittelnden
Bedarfen von Kindern und Jugendlichen und den Kosten, die zur Deckung dieser
Bedarfe aufgebracht werden muissen. Hierbei wird deutlich, dass Bedarfe, die sich

typisieren lassen, individuell dennoch zu unterschiedlichen Kosten fihren konnen.

Wahrend die laufenden Lebenshaltungskosten nach Festlegung der zu
bertcksichtigenden Guter fir eine Pauschalierung geeignet sind, ist die Einbeziehung
und Pauschalierung des Bereichs der ,sozialen Teilhabe“ ungleich schwieriger. Weder
ist der Begriff definiert, noch seine Abgrenzung zum ,laufenden Lebensunterhalt® oder
,sachlichen Existenzminimum® geklart. Das Gutachten verweist diesbezuglich auf die
grundlegende Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts zu den Anforderungen
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zur verfassungsgemalen Ausgestaltung der Regelsatze im Bereich des SGB |l vom
9. Februar 2010 (1 BvL 1/09, Rn.135), in dem die Unterscheidung zwischen
~physischer Existenz®, ,Pflege zwischenmenschlicher Beziehungen® und ,Teilhabe am
gesellschaftlichen, kulturellen und politischen Leben“ getroffen wird, die allesamt in
einem Mindestumfang als notwendige Bedarfe im Sinne des Existenzminimums

eingestuft werden.

Unter ,physischer Existenz® werden dabei explizit die Bereiche ,Nahrung, Kleidung,
Hausrat, Unterkunft, Heizung, Hygiene und Gesundheit* verstanden. Fur die ,Pflege
zwischenmenschlicher Beziehungen® wurde vom Gesetzgeber der neue Begriff der
.leilhabe am sozialen und kulturellen Leben in der Gemeinschaft® installiert. Mit
EinfGhrung der Bildungs- und Teilhabepakets wurden zahlreiche Einzelpositionen der
Bereiche ,Freizeit, Unterhaltung, Kultur® sowie ,sonstige Waren“ aus dem Regelbedarf
fur Kinder herausgenommen. Diese werden seitdem zweckgebunden und
ausschlieBlich auf Antrag gewahrt. Eine Nutzung dieser Mittel fur die den individuellen
Bedurfnissen besser entsprechenden Aktivitaten (Wahlfreiheit Uber die Verwendung
pauschal gewahrter Leistungen) ist damit nur begrenzt oder gar nicht mdglich. Im Falle

eines fehlenden Angebots kann der Anspruch nicht realisiert werden.

Als mogliche Losung schlagt das Gutachten eine Gesamtpauschale fur ein
Guterbundel der durchschnittlichen Aktivitaten von Kindern und Jugendlichen vor.
Diese Gesamtpauschale soll jedoch nicht fur bestimmte Einzelaktivitaten
zweckgebunden sein, sondern frei verwendet werden kdnnen. Hierzu ware eine
umfassende, kontinuierliche Bedarfsanalyse notwendig, wie sie im Konzept fur das
Teilhabegeld der Bertelsmann-Stiftung vorgeschlagen wird. Mit einer solchen
Gesamtpauschale ware die Madoglichkeit einer den individuellen Bedulrfnissen
entsprechenden Ausgestaltung der sozialen Teilhabe gegeben. Dariber hinaus gibt
das Gutachten zu bedenken, dass eine solche Pauschalierung eine Gleichwertigkeit
der Lebensverhaltnisse in verschiedenen Regionen voraussetzt. Bestehen auf Grund
mangelnder Infrastruktur — insbesondere beim OPNV oder beim Datenverkehr — grofRe
regionale Unterschiede, fallen flir Familien in unterversorgten Regionen zusatzliche
Kosten an, die dann als Mehrbedarf zu berticksichtigen sind. Es bleibt die Frage offen,

wie dies zu realisieren ist.



Mehrbedarfe und andere zusatzliche Bedarfe, wie Vorsorgeleistungen,
Erstausstattungen, sowie der Aufwand fur Uber den allgemeinen Bedarf
hinausgehende Familienaktivitaten, fallen individuell sehr unterschiedlich aus und sind
somit nur bedingt pauschalierbar. Je grof3er aber eine Gruppe von in ahnlicher Weise
betroffenen Personen ist (z.B. bei gesundheitsbedingten Mehrbedarfen, diatetischer
Ernahrung oder Erstausstattung anlasslich der Geburt bzw. bei einem notwendigen
Wohnungswechsel), desto leichter konnte die Kindergrundsicherung um
entsprechende Mehrbedarfspauschalen erganzt werden. Gleichwohl kdnnen
individuelle Mehrbedarfe (aufderhalb einer Kindergrundsicherung) nicht ganzlich

ausgeschlossen werden, die zusatzlich zu gewahren waren.

Ahnliches durfte fur die Bereiche Bildung und friihkindliche Bildung/Kinderbetreuung
gelten, die nicht trennscharf vom Begriff der ,sozialer Teilhabe“ unterschieden werden
kénnen und teilweise darunter subsumiert werden. Hier wird bislang ein Grofteil der
Leistungen an Kinder als uberwiegend kostenlose Sachleistung bereitgestellt (generell
kostenfreier Schulbesuch, kostenfreier oder kostenreduzierter Besuch einer
Kinderbetreuungseinrichtung flr Sozialleistungsbezieherinnen und -bezieher).
Aufwendungen wie Schulbeférderung, Klassenfahrten, personlicher Schulbedarf oder
gemeinsames Mittagessen lassen sich als Einzelleistungen gut pauschalieren, da sie
individuell wenig variieren und von der besuchten Einrichtung abhangen. Sie fallen
nicht fur alle Gruppen in gleicher Weise an, so dass eine Zuordnung zum allgemeinen
Bedarf problematisch ist, kbnnen aber u. U. als gruppenspezifisch pauschalierte
Mehrbedarfe berucksichtigt werden. Ausnahmen sind besondere Bedarfe bei
Behinderungen und Lernbeeintrachtigungen sowie individuelle Lernforderung in
spezifischen Situationen. Diese mussten Uber individuelle Mehr- oder Sonderbedarfe

abgedeckt werden.

In diesem Zusammenhang ergeben sich laut Gutachten zusatzliche Probleme
hinsichtlich der Lernmittelfreiheit und der Hohe von Kita-Gebuhren, die durch
Landesrecht oder kommunale Bestimmungen geregelt werden, ebenso wie weitere
meist von den Kommunen bereitgestellte Verglinstigungen, die Kinder in Familien
ohne Bezug von Grundsicherungsleistungen nicht beanspruchen kdénnen. Fur viele
Familien mit einem Einkommen oberhalb der Bedurftigkeitsgrenze fallen hier Kosten
fur Guter an, die bei der Regelbedarfsbemessung nicht bertcksichtigt werden. Werden
diese Realleistungen der Sicherung des existenznotwendigen Bedarfs zugeordnet,
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sind fUr nicht in gleicher Weise begunstigte Kinder zur Bedarfsdeckung zusatzliche,
bisher allein aus dem Elterneinkommen aufzubringende Geldmittel erforderlich, deren
Hohe sich bei allen in die Landerhoheit fallenden Leistungen nicht beziffern Iasst.

Gleichwohl kann der fur solche Leistungen erforderliche monetare Aufwand, den
einzelne Kommunen fur bestimmte Familien Ubernehmen, fur eine sachgerechte
Einschatzung des Bedarfs nicht unberlcksichtigt bleiben. Das Gutachten macht
deutlich, dass das Zusammenwirken von Geld- und Sachleistungen nur dann gelost
werden kann, wenn derartige Sachleistungen einheitlich geregelt und mdglichst

kostenfrei allen Kindern zur Verflgung gestellt werden.

Die angestrebte Einbeziehung der Wohnkosten in eine Kindergrundsicherung sieht
das Gutachten kritisch, da angesichts der gro3en Variabilitait der Mieten im
Bundesgebiet eine Pauschalierung nahezu ausgeschlossen ist. Das Gutachten
schlagt vor, den kindlichen Bedarf ersatzweise durch eine einheitliche, tendenziell
niedrig bemessene Pauschale abzubilden. Die Ubersteigenden individuellen Kosten
wurde dem Bedarf aller ubrigen Mitglieder der Haushaltsgemeinschaft zugewiesen,
der aus deren Einkommen, gegebenenfalls erganzt durch Wohngeld bzw. durch
Grundsicherungsleistungen, aufzubringen ware. Die ASMK-AG Kindergrundsicherung
bewertet den Vorschlag der Einbeziehung einer niedrigen Wohnkostenpauschale in
eine Kindergrundsicherung uUberwiegend als praktikabel und nachvollziehbar als
praktikabel und nachvollziehbar, weist aber darauf hin, dass hinsichtlich der
Zuweisung weitergehender Bedarfe an die Ubrigen Haushaltsmitglieder die

Umsetzung auch praktischen Problemen begegnet.

Abschliefend fuhrt das Gutachten aus, dass bei der Modellierung einer
Kindergrundsicherung vorab eine grundsatzliche Entscheidung auch dahingehend
getroffen werden muss, welche Positionen Uberhaupt dem Bedarf des Kindes
zuzurechnen sind und welche Kosten als Mehraufwand der Eltern einzuordnen sind.
In diesem Zusammenhang spricht das Gutachten die hoheren Kosten an, die bei
Trennungsfamilien anfallen. Kinder haben unabhangig von der Lebenssituation der
Eltern Anspruch auf Deckung ihrer Bedarfe. In Trennungsfamilien verursacht dies
jedoch meist héhere Kosten, sofern ein regelmaRiger Kontakt des Kindes zu beiden
Eltern aufrechterhalten wird und wenn sich beide Eltern an der Erziehung und
Betreuung beteiligen. Erfordert der Kindesbedarf etwa die Bereithaltung zweier
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Kinderzimmer nebst altersgemalier Einrichtung, entstehen bei den Eltern
entsprechende Mehrkosten, wie auch durch zusatzliche Fahrten beim Wechsel
zwischen beiden Haushalten. Fraglich ist die Zuordnung dieser Kosten als

.Mehrbedarf‘ des Kindes oder als Mehraufwand der Eltern.

Bei den Wohnkosten schlagt das Gutachten — entsprechend den vorstehenden
Uberlegungen — vor, entweder den (beim Kind) pauschal beriicksichtigten
Wohnkostenanteil halftig beiden Eltern zuzurechnen. Den beim jeweiligen Haushalt
auftretenden Fehlbetrag musste dieser aus eigenem Einkommen aufbringen.
Alternativ regt das Gutachten eine Erhéhung des Grundsicherungsbedarfs um eine
Pauschale fur Trennungsfamilien an, um den in elterlichen Haushalten entstehenden
Fehlbetrag zu mindern. Erhdhte Fahrtkosten des Kindes lieRen sich im Nahbereich
durch eine Pauschale erfassen. Bei weiter entfernt lebenden Elternteilen ware dies
dagegen nicht mehr mdglich, so dass hier gegebenenfalls Mehrbedarfe (der Eltern

oder des Kindes) geltend gemacht werden mussten.

Wie bereits erwahnt, erfordert die Ermittlung und Bemessung der einer
Existenzsicherung zuzurechnenden Bedarfe von Kindern, die Uuber eine
Kindergrundsicherung (mindestens) gesichert werden sollen, im Vorfeld politische
Setzungen, die sich auch auf die hieraus resultierenden rechtlichen Schnittstellen

auswirken®.

2.1.2 Anforderungen an eine mogliche Ausgestaltung

Neben den notwendigen Festlegungen zur moglichen Hohe eines Uber eine
Kindergrundsicherung abzusichernden (Mindest-)Bedarfs, zur Bedarfsermittlung
sowie zum Umgang mit Sonder- und Mehrbedarfen geht das Gutachten auf weitere
Gestaltungsmerkmale ein, die fur die Ermittlung rechtlicher Schnittstellen relevant sind.

2.1.2.1 Rechtsnatur der Kindergrundsicherung

Die der Untersuchung zu Grunde liegenden Modelle einer Kindergrundsicherung’
aufgreifend spricht sich das Gutachten fur einen eigenstandigen Anspruch von Kindern
auf die Leistung einer Kindergrundsicherung aus, einschlieRlich Sonder- oder

6 S. Abschnitt 2.2 — 2.2.2 dieses Berichts
7 S. Abschnitt 2. dieses Berichts
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Mehrbedarfe, soweit sie als Teil der Kindergrundsicherung erbracht werden8. Dies
bietet den Vorteil, dass eine Kindergrundsicherung unabhangig von familiarem Status
und Lebenssituation der Eltern den Kindern unmittelbar als Einkommen zur Deckung
des eigenen Lebensbedarfs zur Verfligung steht. Insbesondere den sich zunehmend
verandernden Formen rechtlich begrindeter Elternschaft und alternativer
Lebensentwurfe/Familienformen wird damit Rechnung getragen. Der Anspruch bleibt
von veranderten Lebenssituationen biologischer bzw. rechtlicher Eltern unabhangig.

In der Konsequenz ergibt sich einerseits eine Nachrangigkeit von
Unterhaltsverpflichtungen gegenulber einer Kindergrundsicherung, ohne jedoch einen
moglichen  Unterhaltsanspruch  grundsatzlich  auszuschliefen. Dies betrifft
beispielsweise Unterhaltsverpflichtungen, die sich aus einem hoheren Einkommen der
Eltern ergeben, soweit der an der Lebensstellung der Eltern ermittelte Bedarf des
Kindes entsprechend hoher ausfallt. AuRerdem bleiben Unterhaltspflichtige zur
Deckung des Kindesbedarfs verpflichtet, wenn eine Kindergrundsicherung auf Grund

einer Einkommensanrechnung® nicht in voller Hohe zur Auszahlung kommt.

Andererseits macht das Gutachten darauf aufmerksam, dass eine
Kindergrundsicherung, die - auch - eine unterhaltsersetzende Funktion Ubernimmt,
eigenes Einkommen des Kindes nicht unberucksichtigt lassen kann. Dies betrifft
sowohl eine mogliche Ausbildungsvergitung, als auch Erbschaften und
Kapitalibertragungen, Einnahmen aus Vermietung, Verpachtung und Erwerbstatigkeit

sowie Kapitalertrage.

In Anlehnung an geltende Regelungen zur Gewahrung des Kindergeldes regt das
Gutachten die Gewahrung des Anspruchs auf eine Kindergrundsicherung bis zur
Vollendung des 18. Lebensjahres und im Falle fortgesetzter Schul- oder
Berufsausbildung auch dartber hinaus an. Bei einer Leistungsgewahrung etwa bis
zum 25. Lebensjahr wegen Schul- oder Berufsausbildung ergeben sich im Einzelfall
Schnittstellen mit Leistungen nach dem BAf6G™°.

8 Die Ausgestaltung der Kindergrundsicherung als eigenen Anspruch des Kindes deckt sich auch mit
der Beschlusslage der Lander-AG.
9 8. Abschnitt 2.1.2.4 — 2.2.2 dieses Berichts
10°S. Abschnitt 2.2.2 bis dieses Berichts
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2.1.2.2 Einfachheit

Ein elementarer Grundgedanke der Kindergrundsicherung ist die Blndelung
verschiedener kindbezogener Leistungen unterschiedlicher Rechtsgebiete, um
einerseits eine Vereinfachung im Verfahren und damit Burokratieabbau, andererseits
aber auch eine verbesserte Inanspruchnahme und eine moglichst umfassende
Absicherung der Bedarfe von Kindern zu garantieren. Die hier diskutierten
Kindergrundsicherungsmodelle gehen dabei von einem mdglichst von einer Stelle
auszuzahlenden Pauschalbetrag aus, der mit steigendem Einkommen der Eltern
abgeschmolzen wird. Wie bereits beschrieben Ubernimmt eine in voller oder
verminderter Hohe ausgezahlte Kindergrundsicherung Unterhaltsersatzfunktion. Die
hier angesprochene Einkommensanrechnung fuhrt zu Schnittstellen insbesondere

zum Steuer- und zum Sozialrecht.

Auf Probleme bei der Bemessung einer Pauschale wurde bereits hingewiesen''. Nach
dem sozialrechtlichen Individualisierungsgrundsatz sind Leistungen entsprechend der
Besonderheit des Einzelfalles, insbesondere nach der Art des Bedarfs, den ortlichen
Verhaltnissen, den eigenen Kraften und Mitteln der Person oder des Haushalts zu
erbringen. Insoweit sind einer Pauschalierung von (Sozial-)Leistungen Grenzen
gesetzt. Eine Pauschale muss so bemessen sein, dass die von ihr erfassten Bedarfe

im Regelfall abgedeckt werden.

Uber groRziigig bemessene Pauschalen kdnnen individuell unterschiedliche
Bedarfspositionen leichter und umfassender ausgeglichen werden. Gleichzeitig
kbnnen sie zu deutlichem Burokratieabbau beitragen, verursachen aber
erwartungsgemall spurbar hohere Kosten bei der Kindergrundsicherung.
Demgegenuber fuhrt eine niedrige Pauschale gegebenenfalls zu einer Unterdeckung
von Bedarfen und der Notwendigkeit, Mehr- und Sonderbedarfe uber andere Systeme
zu realisieren. Dies dampft die Kosten, erfordert aber mehr Blrokratie, birgt die Gefahr
einer unzureichenden Inanspruchnahme von Unterstitzungsleistungen und erhdht die

Gefahr einer verdeckten Kinderarmut.

11'S. Abschnitt 2.1.1 dieses Berichts
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2.1.2.3 Altersdifferenzierung

Das Gutachten benennt verschiedene statistische Quellen und Rechtsbereiche, bei
denen mit dem Alter der Kinder die Konsumausgaben von Familien mit Kindern,
Unterhaltsverpflichtungen und Regelsatze der Hohe nach ansteigen. Gleichzeitig
stellen sie u.a. mit Hinweis auf existenznotwendige — hohe — Ausgaben fur Kleinst- und
Kleinkinder, die in den Folgejahren wegfallen, eine altersdifferenzierte

Leistungsstaffelung zumindest hinsichtlich des existenznotwendigen Bedarfs in Frage.

Vor dem Hintergrund empirischer Erhebungen, die einen eher geringen monetaren
Unterschied altersspezifischer Gesamtbedarfe vermuten lassen, halt das Gutachten
weitergehende Untersuchungen fur zwingend. Nur auf Basis entsprechender
Erhebungen koénnten Entscheidungen darUber getroffen werden, ob, wie beim
Kinderfreibetrag im Einkommensteuerrecht, auf eine Altersstaffelung verzichtet
werden kann, eine einheitliche Altersstaffelung im Steuer-, Sozial- und Unterhaltsrecht
sinnvoll und erforderlich ist oder fur eine Kindergrundsicherung in Abgrenzung zum
Unterhaltsrecht eine abweichende Regelung getroffen werden soll. Die Lander-AG
hatte sich bereits 2019 mehrheitlich fur eine Altersstaffelung ausgesprochen, da eine
derartige Differenzierung eine sachgerechtere bzw. angemessenere Ausgestaltung
der erforderlichen Hohe des Grundsicherungsbetrags erwarten lasse. Letztlich sei
damit auch eine breitere politische Akzeptanz bei der Bemessung einer
Kindergrundsicherung zu erwarten. Eine abschlieRende Votierung fur bzw. gegen eine
Altersstaffelung kann aber erst nach Abschluss der naheren Ausgestaltung des

Konzepts zur Einfihrung einer Kindergrundsicherung erfolgen.

2.1.2.4 Einkommensanrechnung

Soll eine Kindergrundsicherung, wie in den von der Lander-AG verfolgten Modellen
vorgesehen, einkommensabhangig gewahrt werden, sind der Umfang der
Anrechnung, die Einkommensquelle und die Bemessung des anzurechnenden

Einkommens zu klaren.

Mit einer Einkommensanrechnung wird eine Kindergrundsicherung zumindest partiell
zu einer bedarfsabhangigen Leistung. Da es hier um den Bedarf des Kindes geht, ist

auch Einkommen des Kindes zu berlcksichtigen'?. Wahrend die Anrechnung von

125, 2.1.2.1 dieses Berichts
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eigenem Einkommen des Kindes in der Regel unkritisch und in der Abwicklung als
unproblematisch ~ eingeschatzt  wird, ist eine  Einkommensanrechnung
unterhaltspflichtiger Personen differenziert zu betrachten. Das Gutachten fuhren
hierzu aus, dass die private Unterhaltspflicht als Rechtsgrundlage fir die
Einkommensanrechnung zur Folge hat, dass, wenn auch nachrangig, neben den
Eltern auch die GroReltern eines Kindes zu berucksichtigen sind. Da hingegen im
Sozialrecht die formal bestehende Unterhaltspflicht von GrofReltern praktisch ohne
Auswirkungen bleibt, stellt das Gutachten bei der Einkommensanrechnung allein auf

die Eltern des jeweiligen Kindes ab.

Um dem Ziel einer Kindergrundsicherung gerecht zu werden, Kindern einen Anspruch
auf ein ihre Bedarfe ganz oder teilweise deckendes Einkommen zuzusichern, soll
dieses Einkommen bzw. eine Kindergrundsicherung unabhangig davon geleistet
werden, ob die leiblichen Eltern zusammenleben, sich trennen oder bereits getrennt
leben, ggf. mit neuen Partnerinnen oder Partnern. Insbesondere in Trennungsfamilien
ergeben sich in Abhangigkeit von der jeweiligen Konstellation unterschiedliche
Unterhaltsanspriche und -verpflichtungen. Gleichzeitig bestehen im Sozial- und
Unterhaltsrecht zum Teil erhebliche Abweichungen hinsichtlich der Berlcksichtigung
von Partnereinkommen. Das Gutachten kommt zu dem Schluss, dass eine fur alle
Kinder einheitliche Regelung notwendig ist. Hierzu schlagen sie vor, das Einkommen
eines jeden Elternteils in Anlehnung an das geltende Unterhaltsrecht von Anfang an
getrennt voneinander und flr sich allein zu betrachten. Die HOhe der
Kindergrundsicherung ware demnach unabhangig vom jeweiligen Betreuungsmodell
der getrenntlebenden Eltern. Die ASMK-AG Kindergrundsicherung sieht in dem
Vorschlag eine mdgliche Stellschraube bestehende Unstimmigkeiten im Unterhalts-

und Sozialrecht zu beseitigen.

2.2 Rechtliche Schnittstellen und Schnittstellenprobleme

Seitens des Bundesverfassungsgerichts wurden in Bezug auf familienpolitische
MalRnahmen in der Vergangenheit Anforderungen festgelegt, an denen sich alle
(Neuregelungen von) familienpolitischen MalRnahmen zu orientieren haben. Dies
betrifft die zwingende Deckung des existenzminimalen Bedarfs von Kindern,
gegebenenfalls auch durch die Gewahrung von Sozialleistungen, sollte das
Familieneinkommen hierzu nicht ausreichen. Gleichzeitig ist dieser existenzminimale
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Bedarf von Kindern in Familien mit mittlerem oder héherem Einkommen steuerlich
freizustellen. Die Realisierung dieser Anforderungen uber die Gewahrung von
Sozialleistungen, Kindergeld und die Berucksichtigung von Kinderfreibetragen (zur
Freistellung des Existenzminimums) bei der Einkommensbesteuerung fuhrt laut
Gutachten jedoch zu unterschiedlichen Ergebnissen bei Familien mit geringem
Einkommen (Geld- und/oder Realtransfers) im Vergleich zu Familien mit mittlerem
oder hohem Einkommen (Geldleistung oder teilweise Steuerfreistellung des
Einkommens). Zentraler Baustein der verschiedenen Modelle einer
Kindergrundsicherung ist die Zusammenfassung bestehender familienpolitischer
MalRnahmen und folglich der Vereinheitlichung zu einer Geldleistung. Im Mittelpunkt
dieser nach dem jeweiligen Familieneinkommen abgestuften Leistung sollen die

Kinder als Anspruchsberechtigte und die Deckung ihrer Bedarfe stehen.

2.2.1 Schnittstellen bei der Integration bestehender Leistungen in eine
Kindergrundsicherung

Fur die Ziele einer Kindergrundsicherung ' sind insbesondere die
Grundsicherungsleistungen fur Kinder nach dem SGB Il und dem SGB XIl, die
Leistungen des Bildungs- und Teilhabepakets, der Kinderzuschlag und nicht zuletzt
das Kindergeld zusammenzufassen. Intention ist die Gewahrung einer Leistung, die
die vorgenannten Leistungen mdglichst vollstandig ersetzt, so dass Schnittstellen zu
einer Kindergrundsicherung weitestgehend beseitigt bzw. ausgeschlossen werden

konnen.

2.2.1.1 Regelbedarfe von Kindern im SGB Il und XI|

Folgt man konsequent dem Ziel der Kindergrundsicherung, Uber die Deckung des
existenznotwendigen Mindestbedarfs hinaus Kinder eigenstandig, d.h. unabhangig
und losgeldst von der Bedarfsdeckung der Eltern und anderer Haushaltsmitglieder
abzusichern, Kinderarmut nicht nur zu vermeiden, sondern die Zukunftschancen von
Kindern zu verbessern, so kann dies nicht erreicht werden, wenn sich eine Leistung
lediglich an der untersten Grenze des verfassungsrechtlich Gebotenen orientiert. Das
Gutachten stellt hierzu fest, dass die derzeit geltenden Regelbedarfe von Kindern im

SGB Il und Xl gemeinsam mit den erganzenden Leistungen des Bildungs- und

13°S. Abschnitt 1. dieses Berichts
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Teilhabepaketes zwar den wesentlichen Bezugsrahmen flr die Ermittlung der Leistung
einer Kindergrundsicherung bilden. Gleichzeitig sprechen sie sich nachdrucklich far
eine fundierte Ermittlung der relevanten Bedarfe von Kindern als Grundlage fur eine

entsprechende Leistungsbemessung aus™.

Das Gutachten halt eine Zusammenfassung grundlegender, allgemeiner Bedarfe zu
einem pauschalen Basisbetrag einer Kindergrundsicherung fur vorstellbar, wobei die
hier nicht abgedeckten Mehr- und Sonderbedarfe, die nicht oder nur schwierig

pauschaliert werden kdnnen, zusatzlich abgedeckt werden mussen.

Nach geltendem Recht ist ein Kind mit bedarfsdeckendem Einkommen nicht Mitglied
der Bedarfsgemeinschaft des gemeinsamen Haushalts, so dass sein Einkommen nicht
zur Deckung der Bedarfe anderer Haushaltsmitglieder herangezogen werden darf.
Auch die Leistungen einer Kindergrundsicherung sollen rechtlich unabhangig von der
Grundsicherung der Eltern und als Einkommen ausschlielBlich des Kindes gewahrt
werden, eine Berucksichtigung bei den Bedarfen anderer Haushaltsmitglieder soll
ausgeschlossen bleiben.

Bedarfe, die in Zusammenhang mit Kindern entstehen, dem Kind aber nicht direkt
zugeordnet werden, sollen weiterhin als Bedarfe der Eltern Gber SGB Il und SGB XII
abzudecken sein ' . Nicht zuletzt deshalb sind Schnittstellen zwischen
Grundsicherungsleistungen fur die Bedarfsgemeinschaften, in denen Kinder leben,
und einer Kindergrundsicherung unvermeidbar. Vor diesem Hintergrund weist das
Gutachten darauf hin, dass eine umfassende Abstimmung materieller Regelungen
beider Systeme unabdingbar ist, etwa im Hinblick auf die Definition gleichartiger
Zusatzbedarfe sowie Ubereinstimmender Einkommensbegriffe fur notwendige
Einkommens- und Bedarfsprifungen. Der im SGB |l und SGB Xl nahezu identische
Einkommensbegriff ist moglichst inhaltsgleich fur die Kindergrundsicherung zu

Ubernehmen's.

4'S. Ausflihrungen zur Bedarfsermittlung, Sonder- und Mehrbedarfen, Pauschalierung unter 2.1.1
5 Hierbei kann es sich beispielsweise um Mehrbedarfe von Trennungsfamilien handeln oder aber um
erhohte Aufwendungen, etwa in den Bereichen Kommunikation und Mobilitat, die bei Familien mit
Kindern hoher ausfallen (k6nnen) als bei Familien ohne Kinder.
16 S. Abschnitt 2.1.1 dieses Berichts
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2.2.1.2 Kindergeld

Bei der Einbindung des Kindergeldes in eine Kindergrundsicherung sind laut
Gutachten verschiedene Funktionen des Kindergeldes zu berlcksichtigen.
Entsprechend der einkommensteuerlichen Rechtsgrundlage des Kindergeldes ist bei
der Besteuerung des Einkommens der Eltern das Existenzminimum Uber den
Kinderfreibetrag steuerlich freizustellen. Die Auszahlung des Kindergeldes erfolgt
faktisch als Vorauszahlung einer entsprechenden Steuererstattung im Rahmen der
jahrlichen Einkommensteuererklarung. Soweit das Kindergeld den
Einkommensbetrag, der steuerlich freigestellt werden soll, Gbersteigt, GUbernimmt das
Kindergeld zusatzlich die Funktion einer Familienforderung. Schlie8lich stellt die
Gewahrung von Kindergeld fur Familien mit niedrigem Einkommen faktisch eine
Sozialleistung dar, die im Falle des Grundsicherungsbezugs auf diesen angerechnet
wird. Beim Ubergang des Kindergeldes in eine Kindergrundsicherung miissen diese
Funktionen ubernommen bzw. abgedeckt werden, damit eine Kindergrundsicherung
beim Einkommen der Eltern oder anderer Angehariger der Bedarfsgemeinschaft nicht

weiter berucksichtigt wird.

Die Modelle des Bundnis Kindergrundsicherung und der Bertelsmann-Stiftung sehen
ubereinstimmend vor, die Leistung einer bedarfsdeckenden Kindergrundsicherung
unmittelbar an das Kind zu erbringen, ohne Verrechnung mit weiteren, parallel zu
gewahrenden Leistungen. Wahrend beim Blndnis Kindergrundsicherung hierfir der
geltende  einkommenssteuerliche  Kinderfreibetrag als  Orientierungsgrofiie
herangezogen wird, geht die Bertelsmann-Stiftung in ihrem Teilhabegeldmodell von
einem Betrag in einer vergleichbaren Grofienordnung aus, ohne eine Leistungshohe

konkret zu beziffern.

Den Beitrag einer Kindergrundsicherung zur Familienférderung gestalten die beiden
Modelle dagegen ganz unterschiedlich aus'’. Das Bilindnis Kindergrundsicherung
sieht ein Abschmelzen des Dbedarfsdeckenden (Hochst-)Betrags  der
Kindergrundsicherung mit dem Grenzsteuersatz des Einkommensteuertarifs bis zu
einem Mindestbetrag vor, der in etwa der maximalen Entlastung durch die derzeitigen

Kinderfreibetrage entspricht. Der Forderanteil des bisherigen Kindergeldes wird im

17°S. auch Bericht der Lander-AG zur ASMK 2019
(https://www.ms.niedersachsen.de/startseite/aktuelles/wege-zu-einer-kindergrundsicherung-
172307.html)
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Ergebnis fur mittlere und hdohere Einkommen deutlich erhdht. Durch die
einkommensabhangige Kindergrundsicherungsleistung werden Kindergeld und
Kinderfreibetrage in vollem Umfang Uuberlagert und sollen entfallen. Fir die
Kinderfreibetrage gilt dies mit der Einschrankung, dass diese als Kontrollgrofe fur die
sachgerechte Ausgestaltung finanzieller MalRnahmen zur Familienférderung dennoch

weiterzufiihren sind’8.

Da das Teilhabegeldmodell seinen Schwerpunkt auf die Deckung des
sozialrechtlichen Bedarfs von Kindern aus einkommensschwachen Haushalten legt,
ist ein Abschmelzen der neuen Leistung mit zunehmendem Einkommen vorgesehen.
Die Transferentzugsrate ist im Modell nicht fixiert, soll aber letztlich zur vollstandigen
Abschmelzung der Leistung fuhren. Die Gestaltung des Abschmelztarifs erfolgt in
Abhangigkeit vom gewlnschten Umfang der Familienférderung, den Kosten des
Modells und der mdéglichen Anreizwirkung zur Aufnahme einer Beschaftigung durch
die Eltern. Die Beibehaltung der Kinderfreibetrage ist aus steuersystematischen und
verfassungsrechtlichen Grinden notwendig. Den negativen Auswirkungen, die ein
vollstandiges Abschmelzen insbesondere fir mittlere Einkommen bedeuten wirde,
kann durch die Gewahrung eines Sockelbetrags etwa in Hohe des bisherigen
Kindergeldes begegnet werden, wobei die Auszahlung auch weiterhin mit
steuermindernden Effekten der Kinderfreibetrage verrechnet werden musste.
Grundsatzlich fuhrt das Teilhabegeldmodell zu einer Parallelitdt von
Kindergrundsicherung und Kinderfreibetragen. Das Kindergeld soll aber vielmehr (als
Mindestbetrag) im Teilhabegeld aufgehen, nicht zuletzt auch zur Vermeidung neuer
Schnittstellen(-probleme).

2.2.1.3 Kinderzuschlaqg, Bildungs- und Teilhabepaket

Mit konkretem Bezug auf den Kinderzuschlag und das Bildungs- und Teilhabepaket
macht das Gutachten deutlich, dass gerade bei der Erganzung bestehender
Unterstutzungsleistungen durch zusatzliche vorgelagerte Leistungen
Schnittstellenprobleme entstehen konnen. Dies betraf beim Kinderzuschlag bis zu
einer Anfang 2020 in Kraft getretenen Rechtsanderung den Abschmelzmechanismus
in Abhangigkeit vom elterlichen Einkommen, der zu einem sofortigen Wegfall des

gesamten Anspruchs bei Erreichen einer bestimmten Einkommenshdhe flhrte. Damit

18 S. Abschnitt 2.2.2 dieses Berichts
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verbunden waren auch anreizmindernde Effekte im Hinblick auf die Erzielung eines
zusatzlichen bzw. hoheren elterlichen Einkommens. Gleichzeitig fuhrt eine
unzureichende Berucksichtigung des ungedeckten Kindesbedarfs bei der Ermittlung
der Hohe des Kinderzuschlags zu einem aufwandigen und wenig transparenten
Verfahren und einer Glnstigerprifung im Zusammenspiel von Kindergeld,
Kinderzuschlag und Wohngeldansprichen. Leistungen des Bildungs- und
Teilhabepaket decken einen Teil des — zuvor im Regelsatz fur Kinder enthaltenen —
Existenzminimums, nunmehr aber nur noch Uber eine aufwendige Beantragung von
Einzelleistungen. Eltern, die keine Grundsicherungsleistungen beziehen, gleichwohl
aber Uber einen Wohngeldanspruch verfugen, konnen weiterhin das Bildungs- und
Teilhabepaket in Anspruch nehmen. Dies hat zur Folge, dass bei Wegfall des
Grundsicherungsbezugs nicht auch automatisch alle Anspriche auf das Bildungs- und
Teilhabepaket entfallen. Endet aber auch der Wohngeldanspruch, endet ebenfalls
umgehend der Anspruch auf Bildungs- und Teilhabeleistungen; die Sicherung des
kindlichen Existenzminimums ist zumindest in dem Einkommensbereich knapp
oberhalb des Wohngeldanspruchs nicht gewahrleistet. Das Gutachten spricht sich
daher dafir aus, eine Kindergrundsicherung in ihrer Hohe so auszugestalten, dass
sowohl der Kinderzuschlag als auch die — pauschlierungsfahigen - Leistungen des
Bildungs- und Teilhabepaktes in ihren vollstandig Uberlagert und damit ersetzt werden.
Welche Leistungen des Bildungs- und Teilhabepaktes pauschalierungsfahig sind und
an Hand welcher Kriterien diese Pauschalierung stattfinden soll, bedarf noch der

Klarung.

Als weiteren Grund fur einen, wie in den Modellen der Kindergrundsicherung
vorgesehen, nicht zu starken Abschmelzungsmechanismus flhrt das Gutachten
Sachleistungen an, die derzeit nur bei Vorliegen von Bedurftigkeit kostenfrei zur
Verfiigung gestellt werden. Ein Uberschreiten der Bediirftigkeitsgrenzen fiihrt zu
sofortigem Verlust des Anspruchs, gleichzeitig bleiben diese Sachleistungen, die dem
sozialrechtlich relevanten Mindestbedarf hinzuzurechnen sind, bei der Bemessung des
Regelbedarfs unter Umstanden aber unbericksichtigt. Problematisch in diesem
Zusammenhang sind die in einzelnen Bundeslandern und / oder Kommunen
unterschiedliche Regelungen, welche - zum Teil existenznotwendigen Bedarfe — als
kostenfreie Sachleistung zur Verfigung gestellt werden (z.B. Lehrmittel, Fahrkosten,

Eintrittsgelder in Kultur-, Bildungs- oder Sporteinrichtungen).
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Rechtliche Hindernisse stehen der Integration beider Leistungen in eine
Kindergrundsicherung nicht entgegen, vielmehr werden gerade hier vom Gutachten
erhebliche Chancen fur eine vereinfachte Antragstellung, hohere Transparenz und den

Abbau von Burokratie gesehen.

2.2.2 Weitere Schnittstellen nach der Integration bestehender Leistungen in eine
Kindergrundsicherung

Fahrt im Idealfall die Integration bestehender Leistungen in eine Kindergrundsicherung
zum Wegfall bisheriger Schnittstellen, ist gleichwohl ein Fortbestehen von
Schnittstellen nicht vollig vermeidbar, teilweise ergeben sich mit EinfUhrung einer

Kindergrundsicherung auch neue Bertuhrungspunkte und Wechselwirkungen.

2.2.2.1 Grundsicherung von Eltern nach SGB Il und SGB XlI

Verfligen Familien oder Bedarfsgemeinschaften, in denen ein Kind lebt, nach
EinfUhrung einer Kindergrundsicherung (daruber hinaus) Uber kein bedarfsdeckendes
Einkommen, beziehen die weiteren Haushaltsmitglieder parallel  zur
Kindergrundsicherung, die ausschlieBlich und klar abgegrenzt alle kindspezifischen
Bedarfe abdeckt, Grundsicherung nach dem SGB Il oder SGB XIlI. Insoweit sind Kinder
nicht mehr Teil der Bedarfsgemeinschaft. In Familienhaushalten wie auch bei
Trennungsfamilien muss sichergestellt sein, dass eine Kindergrundsicherung als
Einkommen des Kindes diesem auch tatsachlich zur Verfiugung steht.

Hierfur ist eine Anrechnung einer Kindergrundsicherung auf die Bedarfe anderer
Haushaltsmitglieder auszuschlieBen. Nach geltender Rechtslage kann es bei
getrenntlebenden Eltern, bei denen der nicht hauptbetreuende Elternteil
barunterhaltspflichtig ist, zur Anrechnung des Kindergeldes auf den
Grundsicherungsanspruch des hauptbetreuenden Elternteils kommen. Bei der
Gestaltung der Schnittstelle zwischen Kindergrundsicherung und Unterhaltsrecht
pladiert das Gutachten dafur, vergleichbare Konstellationen zu vermeiden. Denn bei
Trennungsfamilien stellt sich bei der einkommensabhangig ausgestalteten
Kindergrundsicherung hinsichtlich der Bemessung der Leistung regelmafig die Frage,
welches Einkommen daflir malgeblich sein soll (das des unterhaltspflichtigen
Elternteils, das des betreuenden Elternteils oder des Einkommens des Haushalts, in

dem das Kind lebt). Angesichts einer Vielzahl moglicher Umgangsregelungen und
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Vereinbarungen zur Betreuung des Kindes lasst sich diese Frage nicht immer

eindeutig beantworten.

Des Weiteren weist das Gutachten darauf hin, dass fur den Fall der Einbeziehung
schwierig zu pauschalierender Bedarfe (wie z.B. Wohnkosten'?, individuelle Mehr- und
Sonderbedarfe) Uber eine niedrige Pauschale in die Kindergrundsicherung eine
mogliche Bedarfslicke als Bedarf der Eltern anerkannt werden muss (Schnittstelle
zum SGB Il und SGB XiIl).

Eine weitere Schnittstelle zur Grundsicherung nach dem SGB Il und SGB Xll sind
Mehrkosten, die Eltern wegen eines Kindes entstehen. Dies betrifft insbesondere
zusatzliche Aufwendungen in Trennungsfamilien bei der Wahrung des Umgangsrechts
(kindgerechte Unterbringung in zwei Haushalten, Mobilitats- bzw. Verkehrskosten,
Kommunikation, etc.). Werden diese Aufwendungen bislang als Mehrbedarfe sowohl
bei Alleinerziehenden als auch beim umgangsberechtigten Elternteil bertcksichtigt, ist
zumindest fur einen Grol3teil dieser Mehrkosten laut Gutachten eine Zuordnung zu den
Bedarfen des Kindes denkbar und schlussig, wenn auch mit erheblichem

burokratischen Mehraufwand.

Die Ermittlung und Deckung sozialrechtlicher Bedarfe der weiteren Mitglieder einer
Familie oder Bedarfsgemeinschaft erfolgt losgelost von der Gewahrung einer
Kindergrundsicherung. Wird eine Kindergrundsicherung einkommensabhangig
ausgestaltet und in der Folge in reduziertem Umfang geleistet, halt das Gutachten eine
Abstimmung des Einkommensbegriffs, der bei der Berechnung der
Kindergrundsicherung verwendet wird, mit dem des SGB Il und SGB XlI fur zwingend
erforderlich, um Belastungen oder Begunstigungen, die sich bei unterschiedlich

ermittelten verfligbaren Einkommen ergeben kdnnten, zu vermeiden?.

2.2.2.2 Einkommensteuerliche Kinderfreibetrage

Bevor auf die Berucksichtigung einkommensteuerlicher Kinderfreibetrage in den
beiden Modellen einer Kindergrundsicherung eingegangen wird, nimmt das Gutachten

eine ausfuhrliche Betrachtung der Herleitung der verschiedenen Kinderfreibetrage

19 S. Abschnitt 2.2.2.6 dieses Berichts
20 S. Abschnitt 2.1.2.4 dieses Berichts
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sowie ihrer Bezlige zum sozialrechtlichen und zum sachlichen (steuerrechtlichen)

Existenzminimum vor.

Der im Sozialhilferecht anerkannte Mindestbedarf ist Malstab fur das
einkommensteuerliche Existenzminimum. Dieses darf nach der Rechtsprechung des
Bundesverfassungsgerichts nicht geringer sein als das sozialhilferechtlich definierte
Existenzminimum und ist fur alle Steuerpflichtigen in voller Hoéhe von der
Einkommensteuer freizustellen. Das einkommensteuerliche Existenzminimum fur
Kinder setzt sich zusammen aus dem sachlichen Existenzminimum (Regelsatze nach
dem SGB XIlI, typische Leistungen des Bildungs- und Teilhabepakets ohne Sonder-
und Mehrbedarfe, Kosten der Unterkunft und Heizung) sowie dem Bedarf fur
Betreuung und Erziehung oder Ausbildung (BEA). Die hieraus abgeleiteten
einkommensteuerlichen  Kinderfreibetrdage haben neben der Freistellung
steuerpflichtigen Einkommens auch die Funktion einer KontrollgroRe fir die
sachgerechte Ausgestaltung finanzieller Mallnahmen zur Familienforderung; sie
werden hierfur sowie fur die Besteuerung von Eltern, deren Kinder wegen eines
dauerhaften Aufenthalts im Ausland keinen Anspruch auf eine Kindergrundsicherung
haben wirden, auch zukunftig fortgeschrieben werden (missen). Gleichzeitig kdnnen
die einkommensteuerlichen Kinderfreibetrage als Orientierungswert fur den
Hochstbetrag einer Kindergrundsicherung herangezogen werden.

Das Gutachten macht auf Zuordnungsschwierigkeiten der einzelnen Komponenten
des Freibetrags fur Betreuung und Erziehung oder Ausbildung zu den Bedarfen von
Eltern und Kindern aufmerksam und bemangeln die fehlende Grundlage flir eine
sachgerechte Ermittlung seiner Hohe. So ist etwa fraglich, inwieweit heute ein
nichtmonetarer Betreuungs- und Erziehungsbedarf noch als
einkommensteuerrechtlicher Freibetrag bertcksichtigt werden soll, wenn gleichzeitig
ein Elterngeld  eingefuhrt ~wurde und eine  zumeist kostenfreien
Kinderbetreuungsstruktur fortlaufend ausgebaut wird. In diesem Zusammenhang
befirwortet das Gutachten, fur die Neubemessung des sozialrechtlichen
Mindestbedarfs die einkommensteuerlichen Freibetrage konzeptionell so zu gestalten,
dass die gegenseitige Bezugnahme nachvollziehbar und Bedarfe Ubereinstimmend

erfasst werden.
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2.2.2.3 Teilhabegeldmodell der Bertelsmann-Stiftung:

Die nach geltender Rechtslage uber die Kombination von Kindergeld und
einkommensteuerlichen Kinderfreibetragen umgesetzte steuerliche Freistellung des
Existenzminimums von Kindern wird im Teilhabegeldmodell der Bertelsmann-Stiftung
aufgeldst. Die Kinderfreibetrage sollen neben der Kindergrundsicherung als separates
Instrument erhalten bleiben. Werden die Freibetrage hierfir ausreichend hoch
angesetzt, bewertet das Gutachten dieses Vorgehen fur rechtlich unbedenklich. Die
dem sozialrechtlichen wie dem steuerrechtlichen Existenzminimum zu Grunde
liegenden Definitionen werden soweit abgeglichen, dass in der Folge eine
Kindergrundsicherung einkommensabhangig ausgestaltet werden kann, losgeldst von
der Einkommensbesteuerung. Freibetrage, die sich momentan in Form des
Kindergeldes als Vorschuss auf eine spatere Steuererstattung unmittelbar auf die
Finanzsituation von Familienhaushalten auswirken, kdnnen Uber ein entsprechendes
Lohnsteuermerkmal ebenfalls direkt bertcksichtigt werden. Insoweit sieht das
Gutachten keine rechtlichen Schnittstellen zwischen den einkommensteuerlichen

Kinderfreibetragen und einer Kindergrundsicherung.

Soll im Teilhabegeldmodell gegebenenfalls die Kindergrundsicherung nicht
vollstandig, sondern nur bis zu einem Sockelbetrag abgeschmolzen werden, schatzt
das Gutachten auch dies als unproblematisch ein. Die Wirkungen aus Sockelbetrag
und Kinderfreibetragen kann bei sehr hohen Einkommen auf den Sockelbetrag
begrenzt werden, indem das bisherige Modell beibehalten wird (Verrechnung von
Sockelbetrag und einkommensteuerlichem Freibetrag). Es wirden sich keine neuen
Schnittstellen gegenuber der geltenden Rechtslage ergeben, Unterschiede
entstunden nur durch die Einfuhrung eines Anspruchs des Kindes auf eine
Kindergrundsicherung, wo die Eltern Kindergeld vorher bezogen haben.

2.2.2.4 Modell des Biindnis Kindergrundsicherung:

Zentrales Element im Bundnis-Modell ist die Orientierung des Hochstbetrags einer
Kindergrundsicherung an den einkommensteuerlichen Kinderfreibetragen (fur 2020:
651 Euro im Monat). Gleichzeitig unterliegt die Kindergrundsicherung der
Einkommensbesteuerung bei den Eltern, so dass sich die Kindergrundsicherung mit
steigendem Einkommen der Eltern bis auf Hohe eines mindestens zu leistenden

Sockelbetrags reduziert. Der Sockelbetrag ist deutlich hoher angesetzt als das heutige
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Kindergeld und entspricht flr alle Kinder mindestens dem maximalen
Entlastungsbetrag der einkommensteuerlichen Kinderfreibetrage (fur 2020: 309 Euro
im Monat).

Das Gutachten sieht hier eine verfassungsgemale Besteuerung der Eltern
entsprechend der jeweiligen Leistungsfahigkeit und Unterhaltspflicht, erhebt aber
systematische Bedenken. Soll eine Kindergrundsicherung als eigenstandige Leistung
des Kindes ausgestaltet werden, widerspricht dies einer Berucksichtigung der
Kindergrundsicherung als einkommensteuerpflichtiges Einkommen bei den Eltern.
Wie sich beispielsweise beim BAfOG zeigt, kann eine Leistung als Einkommen des
Kindes in Abhangigkeit von der Hohe des elterlichen Einkommens gewahrt werden.
Das Gutachten weist darauf hin, dass die bereits beim Kindergeld erfolgte
VerknUpfung von Steuer- und Sozialrecht stets mit Hinweis auf fehlende Transparenz
und rechtliche Verwerfungen kritisiert wurde und folglich nicht bei EinflUhrung einer

Kindergrundsicherung tbernommen werden sollte.

Daruber hinaus stellt das Gutachten fest, dass sich durch die ,Quasi“-Steuerpflicht der
Kindergrundsicherung ein deutlich hdéherer Mindestbetrag ergeben wirde, als im
Modell vorgesehen. Dies ergibt sich daraus, dass derzeit durch die Kinderfreibetrage
die Steuerpflicht gemindert wird, wahrend dagegen im Modell die
Kindergrundsicherung in Hohe des Kinderfreibetrags geleistet werden soll, die nicht
besteuert werden muss. Die im Modell vorgesehene Alternative, die den Sockelbetrag
auf den derzeit maximalen Entlastungsbetrag der einkommensteuerlichen
Kinderfreibetragen begrenzen soll, wirde dagegen zu einer Reduzierung des
Hochstbetrags fuhren.

Im Ergebnis fallt das sozialrechtliche Existenzminimum geringer aus als das
steuerrechtliche Existenzminimum, was jedoch weniger den tatsachlichen Bedarfen
als vielmehr steuerrechtlichen Notwendigkeiten und dem Spitzensteuersatz
geschuldet ist. Hier sieht das Gutachten einen Zielkonflikt bei der Festlegung des
Hochstbetrags der Kindergrundsicherung zwischen einkommensschwachen
Haushalten und Haushalten mit héheren Einkommen, anschlieRend an die Diskussion,

ob eine Kindergrundsicherung mit der Schwerpunkt- bzw. Zielsetzung der
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Grundsicherung insbesondere fur Kinder einkommensschwacher Haushalte

ausgestaltet werden soll oder als moglichst einheitliche Leistung fiir alle Kinder?'.

Ebenfalls kritisch bewertet das Gutachten, dass bei der Einkommensbesteuerung die
einkommensteuerlichen Kinderfreibetrage nicht mehr bericksichtigt werden sollen.
Sobald oberhalb des einkommensteuerlichen Grundfreibetrags die Besteuerung
einsetzt, wird die Kindergrundsicherung, mit der im Prinzip das steuerfreie
Existenzminimum des Kindes abgedeckt werden soll, steuerpflichtig. Die im Modell
hierflr vorgesehene alternative Anwendung einer Freigrenze anstelle der bisherigen
Kinderfreibetrdge wiirde jedoch bei Uberschreiten der Steuerfreigrenze eine
Abbruchkante beim verfugbaren Einkommen produzieren, die wiederum nur durch
Einfihrung einer entsprechenden Ubergangszone ausgeschlossen werden kdnnte.
Oberhalb dieser Ubergangszone ergébe sich eine héhere progressive Besteuerung fir

Familien als fur Haushalte ohne Kinder.

Bei Umsetzung des Modells des Bundnis Kindergrundsicherung spricht sich das
Gutachten in Bezug auf die Festsetzung des HOoOchstbetrags sowie auf den
einkommensbezogenen Verlauf fir eine offener gestaltete Umsetzung aus. Eine
Uberlagerung einkommensteuerlicher Kinderfreibetrédge und ihre faktische Ersetzung
(durch eine Kindergrundsicherung) halten sie ebenso fur denkbar, wie die
Beibehaltung der Kinderfreibetrage als separates Instrument (s. Ausfuhrungen zum
Teilhabegeldmodell). Auch kann der Anspruch des Kindes auf eine
Kindergrundsicherung an die Stelle des Kinderfreibetrages treten, so dass die Eltern
von ihrer Unterhaltspflicht in HOhe des Existenzminimums entlastet werden und auf

einen Freibetrag bei der Besteuerung ihres Einkommens verzichtet werden kann.

2.2.2.5 Entlastungsbetrag fur Alleinerziechende nach EStG

Uber die einkommensteuerlichen Kinderfreibetréage hinaus kdénnen Alleinerziehende
einen Entlastungsbetrag fur Alleinerziehende steuerlich geltend machen, der die
hoheren Aufwendungen der Alleinerziehenden im Vergleich zu einem
Familienhaushalt berucksichtigt, die nicht gleichzeitig durch einen weiteren
Grundfreibetrag fur den zweiten Elternteil steuerfrei gestellt werden. Da sich dieser

Entlastungsbetrag fur Alleinerziehende nicht an den Bedarfen eines Kindes orientiert,

21 8. Abschnitt 2.1 dieses Berichts
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bewertet das Gutachten seine fortgesetzte Anwendung, parallel zu einer

Kindergrundsicherung, als unproblematisch.

Unabhangig von der Entscheidung uber die Einfuhrung einer Kindergrundsicherung
weist es jedoch darauf hin, dass der Entlastungsbetrag fur Alleinerziehende nach
derzeitiger Rechtslage nur von einem Elternteil geltend gemacht werden kann. Die
Ausgestaltung des jeweiligen Betreuungsmodells bleibt hierbei unbertcksichtigt. Die
einschlagigen Vorschriften werden vom Gutachten als nicht praktikabel angesehen,
um den besonderen Lebensverhaltnissen von Trennungsfamilien gerecht zu werden,
so dass nicht zuletzt angesichts der Zunahme getrenntlebender Eltern mit einer
Vielzahl unterschiedlich abgestufter Wechselmodelle die angemessene steuerliche
Berucksichtigung Uberpruft werden sollte. Daruber hinaus ist die Zuordnung der
zusatzlichen Aufwendungen in Trennungsfamilien als Bedarf eines der beiden
Elternteile oder des Kindes fraglich und konnte bei einer zukinftigen
Bedarfsermittiung? gegebenenfalls in die Uberlegungen einbezogen werden. Die AG
Kindergrundsicherung beflrwortet die Uberlegung, die Zuordnung der zuséatzlichen
Aufwendungen in Trennungsfamilien in eine sachgerechte Bedarfsermittiung

einzubeziehen.

2.2.2.6 Wohnkosten von Kindern nach SGB Il, SGB Xll und Wohngeldgesetz

Grundsatzlich ist der Wohnbedarf als existenzieller Mindestbedarf eines Kindes in eine
Kindergrundsicherung einzubeziehen. Da die jeweiligen Wohnkosten mafl3geblich von
den regionalen Gegebenheiten und der Haushaltszusammensetzung abhangig sind,
halt das Gutachten eine vollstandige Deckung der anteiligen Wohnkosten eines Kindes
uber eine Kindergrundsicherung zwar fur moglich, gleichwohl aber fur aulerst
verwaltungsaufwandig. Eine pauschalierte Berucksichtigung der Wohnkosten
entsprache den  Anforderungen  der einfachen  Ausgestaltung  einer
Kindergrundsicherung, bildet aber nicht immer den notwendigen Bedarf ab. Folglich
spricht vieles fur die Berlcksichtigung anteiliger Wohnkosten Uber eine niedrige, den
Bedarf des Kindes in den meisten Fallen nicht vollstandig deckende Pauschale. Die
tatsachlichen Wohnkosten oberhalb dieser Pauschale sind dann von den weiteren
Haushaltsmitgliedern aufzubringen, deren Wohnbedarf sich entsprechend erhoht. Hier

stellt das  Gutachten  weiteren  Abstimmungsbedarf  zwischen einer

22 3. Abschnitt 2.1.1 dieses Berichts
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Kindergrundsicherung und den Regelungen zur Deckung von Wohnkosten im
SGB II/ISGB Xl sowie im Wohngeldgesetz fest, da durch die Erhohung des
Wohnbedarfs weiterer Haushaltsmitglieder deren Schwelle zur Hilfebedurftigkeit sinkt.
Eine Beibehaltung geltender Regelungen wirde in der Folge zu einem Anstieg der
Haushalte im Grundsicherungsbezug fuhren, soweit die Wohnbedarfe von Kindern
uber eine Kindergrundsicherung auf Grund der niedrig angesetzten
Wohnkostenpauschale nicht abgedeckt wirden.

Wahrend im Sozialrecht Wohnkostenanteile einzelner Haushaltsmitglieder
Uberwiegend als pro-Kopf-Anteile der insgesamt anfallenden Wohnkosten ermittelt
werden, stellen Steuer- und Unterhaltsrecht auf die jeweiligen Mehrkosten eines
Haushalts (die beispielsweise durch ein weiteres Kind entstehen) ab. Mit der
Berucksichtigung einer niedrig angesetzten Wohnkostenpauschale bei der
Kindergrundsicherung koénnen laut Gutachten auch im Sozialrecht eine
realitatsgerechtere Aufteilung der Wohnkosten erreicht und mogliche Unterdeckungen
der Gesamtwohnkosten in Folge von Schnittstellenproblemen zwischen

verschiedenen Rechtsbereichen und Gesetzen vermieden werden.

Im Modell des Bundnis Kindergrundsicherung ist die Berlcksichtigung der
Wohnkostenanteile des Kindes in dem zugrundeliegenden einkommensteuerlichen
Freibetrag grundsatzlich enthalten und relativ niedrig bemessen. Das
Teilhabegeldmodell Iasst den Wohnkostenanteil des Kindes dagegen unbericksichtigt
und ordnet die entsprechenden Aufwendungen dem jeweiligen Haushaltskontext bzw.
der jeweiligen Bedarfsgemeinschaft zu. Auch wenn die Modelle des Bindnis
Kindergrundsicherung und der Bertelsmann-Stiftung die Wohnkostenanteile von
Kindern ganzlich unterschiedlich behandeln, sieht das Gutachten in beiden
Gestaltungen keine (Schnittstellen-)Probleme im Hinblick auf die sozialrechtlichen
Regelungen in SGB Il und SGB XII.

Verfugen Eltern Uber ein bedarfsdeckendes Einkommen und haben daher keinen
Anspruch auf Leistungen nach SGB Il oder XII (einschlieRlich Wohnkosten), ist aber
gleichzeitig ihr Einkommen so niedrig, dass sie unter Einbeziehung ihrer
kindbezogenen Aufwendungen bedurftig werden konnten, kann Anspruch auf
Wohngeld bestehen. Die HOhe des Wohngeldes bemisst sich - in pauschalierter Form
- u.a. nach der GroRe des Haushalts, dem Haushaltseinkommen, der tatsachlichen
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Miete sowie der ortlichen Mietstufe. Es fallt entsprechend der értlichen Gegebenheiten
unterschiedlich hoch aus. Da das Wohngeld nicht exakt die tatsachlichen Wohnkosten
deckt und auch der bei der Wohngeldberechnung verwendete Einkommensbegriff
nicht deckungsgleich ist mit dem der Grundsicherungsleistungen, kann es zu
Einkommensspringen kommen, wenn durch eine Einkommensveranderung ein
Haushalt aus dem Grundsicherungsbezug herauswachst, aber ihm ein
Wohngeldanspruch zusteht. Das Gutachten halt vor diesem Hintergrund rechtliche
Abstimmungen (zwischen SGB Il, SGB Xll und Wohngeldgesetz) flir zwingend

erforderlich.

Beinhaltet eine Kindergrundsicherung eine ausreichend hohe Wohnkostenpauschale
und wird sie bei der Einkommensanrechnung nicht unter einen bestimmten Betrag
abgesenkt, unterstellt das Gutachten eine ausreichende Deckung des
Wohnkostenanteils des Kindes, so dass die vorgenannten Einkommensspringe

weitestgehend vermieden werden konnen.

Fur die Berucksichtigung der Leistungen einer Kindergrundsicherung bei der
Ermittlung von Wohngeldansprichen halt das Gutachten diesbezlgliche

Anpassungen im Wohngeldgesetz fur erforderlich.

Soll eine Kindergrundsicherung dagegen mit steigendem Einkommen vollstandig
abgeschmolzen werden, sind Einkommensbereiche, in denen Wohngeldanspruche fur
weitere Haushaltsmitglieder bestehen (kdnnen), beim Abschmelzprozess soweit zu
berlcksichtigen, dass die Leistungen der Kindergrundsicherung einen maoglichen

Leistungswegfall an anderer Stelle kompensieren.

2.2.2.7 BAf6 G, Berufsausbildungshilfe fur Auszubildende nach SGB llI

Mit dem BAf6G werden spezifische Bedarfe von Schulern weiterfuhrender Schulen
und Studierenden gedeckt, die in den Regelbedarfen sowie in den Mehr- und
Zusatzbedarfen zur Bemessung einer Kindergrundsicherung nicht enthalten sind.
Insoweit kdnnen BAfoG-Leistungen erganzend zur Kindergrundsicherung in Anspruch
genommen werden, wobei die Kindergrundsicherung als Einkommen des
Jugendlichen/jungen Erwachsenen ebenso bei der Hohe zu berlcksichtigen ist, wie
das Einkommen der Eltern. Das Gutachten sieht fur die notwendige gegenseitige
Abstimmung der beiden Leistungssysteme BAfOG und Kindergrundsicherung keine
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rechtlichen Hindernisse. Zu regeln sind insbesondere die Falle, in denen - etwa aus
Altersgrinden - ein Anspruch auf Kindergrundsicherung nicht mehr besteht, gleichwonhl
aber BAfOG-Leistungen bezogen werden konnen. Hier sind Besser- oder
Schlechterstellung gegentber denjenigen zu vermeiden, die BAf6G-Leistungen als

Erganzung einer Kindergrundsicherung erhalten.

Analog zu den Ausfuhrungen zum BAf6G ist mit der Berufsausbildungshilfe gemaf
SGB Il zu verfahren.

2.2.2.8 Unterhalt und Unterhaltsvorschuss

Mit Einfiihrung einer Kindergrundsicherung geht eine Anderung des Unterhaltsbedarfs
von Kindern einher, der sich, soweit noch kein eigenes Einkommen von wirtschaftlicher
Bedeutung bezogen wird, grundsatzlich an der Lebensstellung der Eltern bemisst und
klassischer Weise auf der Grundlage des Haushaltseinkommens abgedeckt wird.
Erhoht sich dieses Haushaltseinkommen durch eine neu hinzukommende
Kindergrundsicherung ganz im Sinne der hiermit verfolgten Zielsetzung insbesondere
in Bezug auf einkommensschwache Haushalte, bleiben die Unterhaltsbedarfe von

Kindern hiervon nicht unberuhrt.

Die hier diskutierten Modelle einer Kindergrundsicherung sehen die Deckung des
laufenden Lebensunterhalts durch eine unmittelbar an das Kind adressierte Zahlung
vor. Die individuelle Bedurftigkeit reduziert sich folglich um die Héhe der gezahlten
Kindergrundsicherung. Ein moglicher Unterhaltsanspruch ist auf eine Bedarfslicke
begrenzt, die sich aus einer dem (hdheren) Einkommen des Unterhaltspflichtigen
entsprechenden Lebensstellung und / oder sonstigen Sonder- und Mehrbedarfen
ergibt. Inwieweit eine solche Bedarfsllicke Uberhaupt entstehen kann, ist von der

Ausgestaltung (der Hohe) der Kindergrundsicherung abhangig.

Der Bezug von Grundsicherungsleistungen nach dem SGB Il oder SGB XIlI wird aktuell
gegenuber einkommensschwachen Haushalten zunachst durch die Gewahrung
vorrangiger Sozialleistungen wie Kindergeld, Kinderzuschlag und Wohngeld
vermieden. In Trennungsfamilien erhalt Gberwiegend der Elternteil, in dessen Haushalt
ein Kind lebt, diese Leistungen, wahrend der andere, barunterhaltspflichtige Elternteil
hiervon ausgeschlossen ist. Das Gutachten macht darauf aufmerksam, dass sich
derartige aus unterschiedlichen Familienkonstellationen resultierenden Verwerfungen
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mit der Gewahrung einer Kindergrundsicherung unmittelbar an das Kind verringern

oder gar ganz vermeiden lassen.

Insgesamt sieht das Gutachten in einer Kindergrundsicherung die Moglichkeit einer
vom familienrechtlichen Status der Eltern, ihrer Lebensform und Lebensgestaltung
unabhangigen, konstanten sozialen Unterstitzung von Kindern. Kann eine
Kindergrundsicherung auch nicht alle in Folge der Trennung der Eltern auftretenden
Bedarfslucken decken, ist sie gleichwohl geeignet, heute bestehende Unstimmigkeiten
im Zusammenwirken von Sozial- und Unterhaltsrecht splrbar abzuschwachen und die
Abhangigkeiten eines Kindes von Unterhaltszahlungen gerade in Fallen, in denen die

Eltern Uber ein nur geringes Einkommen verfugen, deutlich zu reduzieren.

Damit dies moglich wird, sieht das Gutachten verschiedene Anpassungsbedarfe
geltender Bestimmungen, sowohl unabhangig von als auch im Zusammenwirken mit
einer Kindergrundsicherung. So geht das Gutachten davon aus, dass der
familienrechtliche Mindestbedarf mit dem tber eine Kindergrundsicherung bestimmten
Mindestbedarf identisch sein sollte. In der Folge waren altersdifferenzierte
Staffelungen, soweit diese in einer Kindergrundsicherung vorgesehen werden, in das
private Unterhaltsrecht zu Ubernehmen. Darlber hinaus macht das Gutachten
deutlich, dass in der Folge einer einkommensabhangig gewahrten
Kindergrundsicherung, die bis zu einer bestimmten Einkommensgrenze in
existenzsichernder HoOhe voll erbracht wird, sich Unterhaltsbeitrage der
Unterhaltspflichtigen entsprechend reduzieren und der Selbstbehalt des
barunterhaltspflichtigen Elternteils entsprechend hoher ausfallt. Soll eine
Kindergrundsicherung weiter als bis zu einem Sockelbetrag abgeschmolzen werden,
sind die Einkommensgrenzen der Kindergrundsicherung und die unterhaltswahrenden
Selbstbehalte auf einander abzustimmen. Dies gilt nicht zuletzt zur Vermeidung von
Situationen, in denen ein Unterhaltspflichtiger auf Grund seines niedrigen
Einkommens und unter Berucksichtigung des ihm zugestandenen Selbstbehalts
seiner Unterhaltsverpflichtung nicht nachkommen kann und es somit zu einer

Unterdeckung des Kindesbedarfs kommt (sogenannter Mangelfall).

Bei einem teilweise oder vollstandigen Ausbleiben von Unterhaltszahlungen durch
Unterhaltspflichtige haben Kinder gegenuber dem Staat nach derzeitigem Recht einen
Anspruch auf Unterhaltsvorschuss. In einem moglichst einfach gehaltenen Verfahren
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mit einer begrenzten Bedurftigkeitsprifung sollen der Kindesbedarf moglichst gedeckt
und das Haushaltseinkommen des alleinerziehenden Haushalts erhoht und damit

entlastet werden.

Die Einflhrung einer Kindergrundsicherung wirkt sich entsprechend der Reduzierung
des Unterhaltsanspruchs gegeniber dem unterhaltspflichtigen Elternteil folglich auch
auf den Unterhaltsvorschuss aus. Das Gutachten spricht sich fur eine differenzierte
Betrachtung der Einkommen beider Elternteile aus 23, um den verschiedenen
Lebensverhaltnissen getrenntlebender (Ehe-)Partner besser entsprechen zu kdnnen.
Ausgehend von der Annahme, dass der Mindestunterhalt nach der Einfihrung einer
Kindergrundsicherung in den meisten Fallen gedeckt ist, ist eine Deckungslicke nicht
ganzlich auszuschliel3en, wenn bei einer einkommensabhangigen Ausgestaltung ein
Elternteil mit héherem Einkommen einen Teil des Kindesbedarfs aus eigenem
Einkommen decken muss (in Hohe der Differenz zwischen dem Hdéchstbetrag einer
Kindergrundsicherung und dem Kindesunterhaltsanspruch), dieser Verpflichtung aber
nicht (vollstandig) nachkommt. In der Folge kann der fehlende Deckungsbetrag, ohne
dass zusatzliche Ermittlungen oder Berechnungen erforderlich werden, als Vorschuss
geleistet werden, zumindest dann, wenn der nicht alleinerziehende Elternteil wegen
der HOhe seines Einkommens allein unterhaltspflichtig ist. Ist dagegen der
alleinerziehende Elternteil auch unterhaltspflichtig, konnen besondere Bedarfe
entsprechend der jeweiligen Lebenssituation beim malgeblichen Einkommen

bericksichtigt werden.

Im Ubrigen kénnen Bestimmungen, die die Deckung des Barbedarfs
Unterhaltsberechtigter durch Kindergeld regeln, ersatzlos entfallen.

2.2.2.9 Arbeitslosengeld nach SGB Il

Eine weitere denkbare Schnittstelle zur Kindergrundsicherung ergibt sich bei der
Gewahrung des Arbeitslosengeldes nach SGB lll, das - nach heutiger Rechtslage -
unter Bertcksichtigung kindergeldberechtigter Kinder um einen gewissen Prozentsatz
zu erhdhen ist. Das Gutachten sieht diesbezlglich keinen zwingenden
Anpassungsbedarf im SGB I, weisen aber darauf hin, dass sich die Gewahrung einer

hoheren Lohnersatzleistung bei der Einkommensanrechnung anspruchsmindernd auf

23 S. Abschnitt 2.1.2.4 dieses Berichts
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eine Kindergrundsicherung auswirkt. Dies wird jedoch nur relevant, soweit eine
Kindergrundsicherung mit einem gegenuber dem bisherigen Kindergeld erhohten
Sockelbetrag ausgestaltet wird (Bundnis Kindergrundsicherung), da hier
gegebenenfalls die Anrechnung eines hdheren Arbeitslosengeldes durch den relativ
hohen Sockelbetrag ins Leere laufen konnte. Durch den Verzicht auf eine
kindspezifische Differenzierung beim Arbeitslosengeld kann laut Gutachten dieser
Wirkung begegnet werden.

2.2.2.10 Waisen- und Halbwaisenrenten nach SGB VI und SGB VII

In Abhangigkeit von der letztendlichen Ausgestaltung einer Kindergrundsicherung
spricht sich das Gutachten fur eine Klarung des (Vorrang-)Verhaltnisses zwischen
Rentenbezug und Kindergrundsicherung aus, unter Beachtung des einzusetzenden
Einkommens. Erforderlich ist eine grundsatzliche Festlegung, in welchem Verhaltnis
die Unterhaltsersatzfunktion einer Waisenrente der gesetzlichen Renten- oder
Unfallversicherung zur Bedarfsdeckung durch eine Kindergrundsicherung steht. Wird
den Waisenrenten Vorrang eingeraumt, sind sie als Einkommen des Kindes auf die
Kindergrundsicherung anzurechnen. Im umgekehrten Fall wirde der Mindestbedarf
des Kindes durch die Kindergrundsicherung gedeckt, so dass eine Waisenrente
allenfalls aufstockende Funktion hatte.

2.2.2.11 AuRerhausliche Unterbrinqung und Pflege nach SGB VIlI

Pflegeeltern erhalten Leistungen zur Deckung des mit der Betreuung eines
Pflegekindes verbundenen Sachaufwands sowie fur ihre Pflege- und
Erziehungsleistung. ?* Zur Deckung dieser Kosten ist vorrangig Einkommen des
Pflegekindes einzusetzen. Diese Leistungen liegen oberhalb des existenznotwendigen
Mindestbedarfs. Die Pflegeeltern sollen einen Ausgleich fur besondere, insbesondere
administrativ bedingte Aufwendungen erhalten, auch um den Pflegekindern eine
angemessene Teilhabe im Haushalt der wirtschaftlich oft besser gestellten
Pflegeeltern zu ermdglichen. Das Kindergeld ist bei der Auszahlung an die Pflegeeltern
zu einem in § 39 Abs. 6 SGB VIII bestimmten Anteil (maximal zur Halfte) auf die

laufenden Leistungen anzurechnen.

24 hitps://www.deutscher-verein.de/de/empfehlungenstellungnahmen-2019-empfehlungen-des-
deutschen-vereins-fuer-oeffentliche-und-private-fuersorge-ev-zur-fortschreibung-der-
pauschalbetraege-in-der-vollzeitpflege-33-39-sgb-viii-fuer-das-jahr-2020-3564,1729,1000.html
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Mit EinfGhrung einer Kindergrundsicherung ist diese als Einkommen des Kindes zur
vorrangigen Kostendeckung einzusetzen. Mangels paralleler Auszahlung des
Kindergeldes kann dieses nicht mehr nach § 39 Abs. 6 SGB VIIl angerechnet oder im
Sinne des § 94 Abs. 3 SGB VIII zur Kostenheranziehung verwendet werden. Eine
Verschlechterung wirde in diesem Falle bei den Pflegeeltern entstehen, da aktuell das
an sie ausgezahlte Kindergeld maximal zur Halfte angerechnet wird. Die geltenden
Regelungen sind so anzupassen, das den Pflegeeltern durch den Wegfall des

Kindergeldes keine finanziellen Einbuf3en erwachsen.

2.2.2.12 Kinderbezogene Elemente der Beamtenbesoldung

Beamtinnen und Beamte, Soldatinnen und Soldaten sowie Richterinnen und Richter
erhalten Uber die Familienzuschlage kindbezogene Vergutungsanteile, sofern
Anspruch auf Kindergeld besteht. Unabhangig von der EinfUhrung einer
Kindergrundsicherung bestehen bereits heute fur diese Familienzuschlage bei
Trennungsfamilien je nach Konstellation im Einzelfall erhebliche
Zuordnungsprobleme, mit unterhalts- und beihilferechtlichen Auswirkungen. Mit
Wegfall des Kindergeldes bei Einflhrung einer Kindergrundsicherung entfallt auch der
Bezugspunkt fur die Gewahrung kindbezogener Familienzuschlage in der
Beamtenbesoldung. Das  Gutachten beflUrwortet bei  Einfuhrung einer
Kindergrundsicherung eine entsprechende Anpassung der Regelungen zu den
kindbezogenen Familienzuschlagen, wenngleich hierzu keine zwingende

Notwendigkeit gesehen wird.

2.2.2.13 Elterngeld

Elterngeld wird kinderbetreuenden Eltern als Lohnersatzleistung in der ersten
Lebensphase unmittelbar nach der Geburt geleistet, ein unmittelbarer Bezug zu
kindspezifischen Bedarfen, die Uber eine Kindergrundsicherung abzudecken waren,
besteht dagegen nicht. Rechtliche Schnittstellen zum Elterngeld ergeben sich bei
EinfGhrung einer Kindergrundsicherung folglich nicht.
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3. Organisation und Verfahren

Der Reformvorschlag fur eine Kindergrundsicherung steht und fallt auch mit der Frage,
wie leicht (oder schwer) die neue Leistung fur die Familien zuganglich ist. Die
Administration der Kindergrundsicherung sollte so erfolgen, dass zwei Kriterien, die in
einem ,naturlichen Spannungsverhaltnis zueinander stehen®, erfullt werden: ,so
gerecht wie moglich, und gleichzeitig so einfach wie mdglich“?®. Denn eine
groltmogliche Einfachheit in der Administration der Kindergrundsicherung verstarkt
die Gleichheit im Fordererfolg?®. Aktuell beschranken sich die meisten Autoren/-innen
und Konzepte bei ihren Ausfuhrungen zur Kindergrundsicherung auf einige wenige
Satze oder Absatze zur Notwendigkeit einer digitalen Antragsbearbeitung oder zu der

am besten geeigneten Behorde, bei der die Administration der Leistung liegen soll.

Leistungen mit einem komplizierten Antragsverfahren zeigen, dass diese Leistungen
dann oft nicht bei den Berechtigten ankommen, die sie bendtigen. Dabei setzen die
Bestimmungen zu Verfahren und Administration wichtige Rahmenbedingungen, die
den Erfolg einer solchen neuen Leistungen mitbestimmen. Sie sind somit zwingend
bei der konkreten Konzeption der Kindergrundsicherung mitzudenken. Der folgende
Berichtsteil wird daher fur die Diskussion der EinfuUhrung einer Kindergrundsicherung
wichtigen Aspekte insbesondere zu Fragen der zustandigen Behodrde und zum
notwendigen Verfahren aufzeigen. Dabei lassen sich viele dieser organisatorischen
und verfahrensrechtlichen Fragen - im Gegensatz zu den Berichtsteilen der AG
Kindergrundsicherung zur Hohe und zum Abschmelztarif sowie zu den rechtlichen
Schnittstellen - weitgehend unabhangig vom konkreten Konzept einer

Kindergrundsicherung betrachten.

3.1 Ziele der Kindergrundsicherung als Ausgangspunkt der Uberlegungen

In ihrem Grobkonzept aus dem Jahr 2018 hat die landeroffene ASMK-AG
Kindergrundsicherung sechs Ziele definiert, die mit der EinfUhrung einer

Kindergrundsicherung verfolgt werden sollen. Diese Ziele sollen bei einer zukinftigen

25 Becker, Irene (2012), Bedarfsgerecht statt pauschal — ein Konzept zur Reform des Kindergeldes, mit
Anmerkungen zur Administration eines einkommensabhangigen Kindergeldes von Manfred Cirkel,
Friedrich-Ebert-Stiftung, Forum Politik und Gesellschaft, Berlin, S. 4 f.; so auch Christian Seiler (2017),
Die Berticksichtigung von Kindern durch Kinderfreibetrage und Kindergeld. Malstabe, Befund zur
Gesetzeslage und Reformperspektiven, Bertelsmann Stiftung: Gitersloh, S. 15 f.

26 Christian Seiler a.a.O.
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detaillierten Ausarbeitung eines praktikablen Kindergrundsicherungskonzeptes
Orientierung geben?’. Zwei der sechs Ziele beziehen sich direkt auf Verfahrensfragen,
die bei der Einfuhrung und Umsetzung einer Kindergrundsicherung eine Rolle spielen
— namlich die ,einfache Beantragung® der Leistung und der ,Abbau von Burokratie®.
Die ASMK-AG Kindergrundsicherung hat den Verfahrensfragen somit eine erhebliche
Bedeutung eingeraumt, wobei die ubrigen Ziele teilweise auch Verfahrensfragen

berthren.

Beide Ziele hangen inhaltlich miteinander zusammen. So flhrt eine einfache
Beantragung der Leistung auch zum Abbau von Burokratie. Gleichzeitig bilden diese
Ziele das Spiegelbild der bisherigen Situation: Fur etliche familienbezogenen
Leistungen fuhren die aufwandigen Antragsverfahren, komplizierten Antragsformulare
und die zahlreichen Unterlagen, die beizubringen sind, dazu, dass die Familien die
Leistung gar nicht erst in Anspruch nehmen?® und sogar im Zweifel auf eine
Antragstellung verzichten®®. So wurde der Kinderzuschlag bis zum Inkrafttreten des
Starke-Familien-Gesetzes nur von rund 30 Prozent der Familien in Anspruch
genommen. Im Rahmen der gesetzlichen Neuregelung wurde davon ausgegangen,
dass realistischer Weise 35% erreicht werden kénnen3°. Dabei ist es vor allem
entscheidend, dass ein Abbau von Burokratie nicht nur aus Sicht der Verwaltung
stattfindet, sich also der Arbeitsaufwand der zustandigen Behorden verringert, sondern
dass vor allem die betroffenen Familien einen geringeren Aufwand bei der
Beantragung der Leistung erleben. Dabei flhrt eine einfache Beantragung der

Leistung nicht zwangslaufig allein zu weniger Burokratie. Denn sollten die Behorden

27 Grobkonzept der ASMK-AG Kindergrundsicherung ,Wege zu einer Kindergrundsicherung®, 2018, S.
3

28 Dies gilt stellvertretend fir etliche andere Leistungen flr die Leistungen aus dem Bildungs- und
Teilhabepaket, auch wenn es hier durch das Starke-Familien-Gesetz einige Verbesserungen gegeben
hat, vgl. die Empfehlungen und Ergebnisse der Evaluation der bundesweiten Inanspruchnahme und
Umsetzung der Leistungen fiir Bildung und Teilhabe (Mai 2016), Schlussbericht, insbesondere S. 195
ff.

29 Nach einer Evaluation der Brandenburger Familienpolitik haben rd. 54 % der befragten Familien
angegeben, dass sie mindestens einmal auf Leistungen verzichtet haben, obwohl sie ihnen
moglicherweise zustanden. Zu den wesentlichen Grinden fir den Leistungsverzicht zahlen
Informationsdefizite (53,2 %), Unsicherheit hinsichtlich eines mdglichen Anspruchs (45 %), zu viel
Aufwand (29, 4 %), zu viele Belege nétig (20,2 %) und Unterlagen nicht verstéandlich (17,4 %). Vgl. zu
den Einzelheiten Klewes, Joachim, Christina Rauh, Experten- und Familienbefragung zur
Familienpolitik in Brandenburg, Bericht Uber qualitative und quantitative Befragungen in 2018/2019,
Abschlussbericht, S. 25 f.

30 S. die Gesetzesbegriindung zum Entwurf eines Gesetzes zur zielgenauen Starkung von Familien und
ihren Kindern durch die Neugestaltung des Kinderzuschlags und die Verbesserung der Leistung fur
Bildung und Teilhabe (Starke-Familien-Gesetz — StaFamG), BT-Drs. 19/7503, S. 28; s. auch
https://www.familie.de/familienleben/finanzen/was-kann-das-starke-familien-gesetz/
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umfangreichen Ruckfragebedarf haben, umfangreiche Abstimmungsprozesse
zwischen verschiedenen Behorden erforderlich sein oder erganzende Nachweise in
einem weiteren Schritt nachgefordert werden mussen, kann sich der Aufwand bei der
Antragsbearbeitung wieder erhdhen. Daher muss nicht nur die Beantragung selbst,

sondern auch das durchzufiihrende Verfahren einfach ausgestaltet sein3’.

Das Ziel des Blrokratieabbaus wird teilweise®? als ,diffus“ angesehen. Wichtig sei eine
Spezifizierung des Ziels. Dabei seien folgende Fragen bisher unbeantwortet:
~Wodurch und inwiefern wird der bulrokratische Aufwand verringert (z.B.
Antragsverfahren, Ausgestaltung von Datenerfassung, Bedarfs-, Einkommens- und
Steuerprufung)? FUr wen verringert sich der burokratische Aufwand (z.B.
Anspruchsberechtigte, Behorde)?“ Antworten auf diese Fragen gibt es — wie noch

naher auszufihren sein wird — nur in einem beschrankten Umfang.

3.2 Zustandige Behorde

Es gibt bisher in den existierenden Verodffentlichungen und Konzepten kein
einheitliches Meinungsbild zur organisatorischen Anbindung der
Kindergrundsicherung, wobei es sich dabei um eine ganz wesentliche Frage handelt,
die bislang noch ,unterbeleuchtet” ist®3. Bei Einflhrung einer Kindergrundsicherung,
die alle Kinder und Jugendlichen erhalten sollen, muss schon in der Konzeptionsphase
eine Entscheidung getroffen werden, welche Behorden/Institutionen operativ nach der
Umsetzung des Reformvorhabens flr die Umsetzung, Einhaltung und Aufsicht
zustandig sein sollen 3 . Die familienbezogenen Leistungen, die in einer
Kindergrundsicherung aufgehen sollen, sind in Deutschland auf viele Behoérden und
Institutionen der Sozialversicherung sowie des Steuer- und Transfersystems verteilt.
Die Leistungen werden von Behdrden auf unterschiedlichen foderalen Ebenen — Bund,

Lander oder Kommunen — umgesetzt. Die Finanzierung der Leistungen erfolgt sowonhl

31'S. dazu Abschnitt 3.3 dieses Berichts

32 [rene Gerlach/Henning Heddendorp, Expertise zum Thema ,Kindergrundsicherung®, Miinster;
Januar 2016, a.a.0., S. 21

33 Deutscher Verein fir offentliche und private Flrsorge e.V. (Marz 2020), Stellungnahme der
Geschaftsstelle des Deutschen Vereins fur 6ffentliche und private Fursorge anlasslich der 6ffentlichen
Anhdrung zu dem Antrag ,Faire Chancen fur jedes Kind — Kindergrundsicherung einfihren® (BT-
Drucks. 19/14326) im Ausschuss flr Familie, Senioren, Frauen und Jugend des Deutschen
Bundestages am 23. Marz 2020, S. 14

34 Irene Gerlach/Henning Heddendorp, S. 25 f.
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aus Steuermitteln als auch aus den Einnahmen Uberwiegend lohnbezogener

Sozialversicherungsbetrage®.

Dabei mussen hinsichtlich der Aufgabenzuweisung an eine bestimmte Behorde
verschiedene Aufgaben in den Blick genommen werden, namlich die Bearbeitung der
Leistungsantrage, die Auszahlung der Leistung sowie die Beratung und Information
der Familien Uber den Leistungsanspruch. Es kann also dazu kommen und durchaus
sinnvoll sein, dass unterschiedliche Behorden bzw. Stellen auf verschiedenen
(féderalen) Ebenen die Leistung administrieren bzw. die Information und Beratung
Ubernehmen. So bedarf es womaoglich zusatzlicher Strukturen auf lokaler Ebene, um
die Familien zu informieren und zu beraten, sollte die Entscheidung fur den Vollzug

der Leistung auf eine Behorde fallen, die in die Bundeszustandigkeit fallt.

3.2.1 Behorde auf Bundes-, Landes- oder kommunaler Ebene?

Damit stellt sich zunachst die Frage, auf welcher foderalen Ebene die fur die
Administration der neuen Leistung zustandigen Behdrden anzusiedeln waren. Danach

richtet es sich auch, welche Behorden die Fach- und Rechtsaufsicht austben sollen.

Von der Entscheidung, auf welcher foderalen Ebene die Zustandigkeit flr den Vollzug
der Kindergrundsicherung liegen soll, ist auch abhangig, wer fur den Betrieb der
erforderlichen informationstechnischen Systeme (Onlinedienst und Datenabruf)
zustandig ist. Wenn es um die Ausfuhrung von Bundesgesetzen durch die Lander
geht, ware die Umsetzung der Kindergrundsicherung Landersache. Der
Verwaltungsvollzug konnte aber auch dem Bund zugewiesen werden (Bundesvollzug).
Da mit dem Reformvorhaben der Kindergrundsicherung eine einheitliche Leistung und
keine Kombination von Einzelleistungen geplant ist, gilt es zu bedenken, dass
Probleme, die aus dem Verbot der Mischverwaltung resultieren, vermieden werden

sollten3®.

35 So auch Schmahl, Winfried (2004), Mehr Zielgenauigkeit und Transparenz durch eine
steuerfinanzierte Familienkasse, in: Wirtschaftsdienst, Heft 8, 84. Jahrgang, S. 506; Althammer, Jorg,
Hajo Romahn (2005), Die Familienkasse - Ziele und Probleme einer Zusammenfassung monetéarer
familienpolitischer Leistungen -, Gutachten im Auftrag der Frauen Union Deutschlands, Kurzfassung,
S.2

36 Hagen, Martin (2020), Stellungnahme im Rahmen der 6ffentlichen Anhérung zum Antrag der Fraktion
BUNDNIS 90/DIE GRUNEN, Faire Chancen fir jedes Kind — Kindergrundsicherung einfiihren (BT-
Drucksache 19/14326), S. 7
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Die meisten Konzepte sowie Autorinnen und Autoren gehen (stillschweigend) davon
aus, dass die letztverantwortliche Behorde auf Bundesebene angesiedelt werden
sollte, meist indem sie die Familienkasse als die aus ihrer Sicht geeignete, bereits
bestehende Behdrde benennen. Vereinzelt gibt es hier Gegenstimmen, die sich fur
eine behordliche Zustandigkeit auf Landesebene bzw. der entsprechenden

untergeordneten Dienststellen (auf kommunaler Ebene) aussprechen?’.

Die Frage, welche foderale Ebene die Leistung umsetzen soll, hangt wiederum eng
zusammen mit den Entscheidungen, die hinsichtlich der genauen Ausgestaltung der
Kindergrundsicherung getroffen  werden: Die Entscheidungen, ob die
Kindergrundsicherung so ausgestaltet wird, dass ein Grund- bzw. Garantiebetrag und
ein daruber hinausgehender einkommensabhangiger Betrag an
einkommensschwache Familien ausbezahlt wird oder ob es eine einheitliche, aber
abzuschmelzende Leistung gibt, kann Auswirkungen darauf haben, welche
Institutionen als zustandige Behorden in Betracht kommen. Denn die Entscheidung
betrifft dann auch Verfahrensfragen oder lasst die eine oder andere bereits

bestehende Behorde flr die Umsetzung der Leistung als eher geeignet erscheinen.

3.2.2 Diskussion uber verschiedene organisatorische Anbindungsmoglichkeiten

Unabhangig von der foderalen Ebene werden fur eine organisatorische Anbindung und
Umsetzung der Kindergrundsicherung einige bereits bestehende Behoérden, wie die
Familienkasse, die Finanzamter oder die Jobcenter diskutiert. Nicht ausgeschlossen
ware zudem, dass eine voOllig neue Behorde auf Bundes- oder Landesebene
geschaffen wird, deren Aufgabe es ist, die neue Leistung der Kindergrundsicherung
umzusetzen. Daneben wird aber auch Uber sog. Kinder- oder Familienburos als neu
zu schaffende Familienforderbehdrden diskutiert, deren Aufgabe allerdings nicht, wie
unten noch zu zeigen sein wird®, in der Administration der Leistung liegen wirde,

sondern vielmehr in der Beratung und Information der Familien.

37 Becker, Irene (2020), ,Moglichkeiten der organisatorischen Anbindung und Umsetzung einer neuen
monetaren Leistung fur Kinder®, Zuarbeit fir das Expertengesprach des Deutschen Vereins fir
offentliche und private Firsorge e.V. am 31. Marz 2020, S. 1 f., wobei sie die administrative
Umsetzung der Leistung bei den Finanzamtern verortet.

38 S. Abschnitt 3.2.2.4 dieses Berichts
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Die Festlegung der Antragsbearbeitungs- und auszahlungsstelle kann sinnvoll erst
erfolgen, wenn bestimmte Vorentscheidungen getroffen sind. Dazu gehort
insbesondere die Frage, ob mit der Leistung eine strenge Bedurftigkeitsprufung
erfolgen soll, wie bei den meisten Konzepten vorgesehen, oder ob eher eine
Orientierung am Grenzsteuersatz vorgesehen ist. Grundlegend ist vorab festzustellen,
dass mit der Einfuhrung einer Kindergrundsicherung in jedem Fall personelle
Ressourcen sowie technische Infrastruktur auf- bzw. ausgebaut werden mussten.
Inwieweit das notwendige Personal bei der einen oder anderen in Frage kommenden
Behorde bereits in groRerem Umfang vorhanden ist, sollte berlicksichtigt werden. Bei
der Diskussion Uber die organisatorische Anbindung kann zudem auch die Frage eine
Rolle spielen, inwieweit die betreffende Behorde bzw. die von ihr erbrachten
Dienstleistungen bisher in der 6ffentlichen Meinung positiv besetzt sind und inwieweit
bereits ein vertrauter bzw. eingelbter Kontakt/Umgang zwischen Behdrde und
Berechtigten vorhanden ist3°. SchlieRlich ist fiir eine solche Entscheidung nicht
unerheblich, ob und inwieweit der Zugang zu allen fur die Berechnung der Hohe der
Kindergrundsicherung relevanten Daten, die mogliche Digitalisierung der
Verwaltungsablaufe sowie die hohe Kompetenz der Sachbearbeiter/-innen im Sozial-,
Unterhalts- und Steuerrecht sowie in der Kinder- und Jugendhilfe bereits gewahrleistet
ist40. Fast alle in Betracht kommenden Behorden — wie die Familienkassen, die
Jobcenter und die Finanzamter — sind in der Flache vertreten, allerdings in einem
unterschiedlichen Umfang. Bestimmte Vor- bzw. Nachteile der einzelnen Behodrden

gelten somit oft fur mehrere oder sogar alle Behordenarten.

39 Vgl. hierzu Deutscher Gewerkschaftsbund (2020), Antworten zum Fragenkatalog des Deutschen
Vereins zur organisatorischen Umsetzung einer Kindergrundsicherung, Zuarbeit fir das
Expertengesprach des Deutschen Vereins fur 6ffentliche und private Flrsorge e.V. am 31. Marz 2020,
S. 1

40 Becker, Irene (2020), ,Mdglichkeiten der organisatorischen Anbindung und Umsetzung einer neuen
monetaren Leistung fir Kinder“, Zuarbeit flir das Expertengesprach des Deutschen Vereins fir
offentliche und private Firsorge e.V. am 31. Marz 2020, S. 2
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3.2.2.1 Familienkasse der Bundesagentur fur Arbeit

Ein Teil der wissenschaftlichen Literatur4', der Praxis > und der vorgelegten
Kindergrundsicherungskonzepte*? spricht sich dafiir aus, dass die Administration und
Auszahlung der Kindergrundsicherung durch die Familienkasse erfolgen soll. Die
Familienkasse der Bundesagentur fiir Arbeit (BA)** ist zurzeit schon Antrags- und
Auszahlungsstelle fur die Leistungen Kindergeld und Kinderzuschlag. Die
Familienkassen das Kindergeld nach EStG im Rahmen der Organleihe im Auftrag der
Bundesfinanzverwaltung. Die Fachaufsicht bt das Bundeszentralamt flr Steuern
(BZSt) aus. Den Kinderzuschlag fuhren die Familienkassen im Rahmen der

Bundesauftragsverwaltung nach den fachlichen Weisungen des BMFSFJ aus.

Die Familienkasse kann als gut geeignete Behorde angesehen werden, wenn die
Kindergrundsicherung als Bundesleistung ausgestaltet wird. Zwar hat sie in allen
Bundeslandern Filialen, verfugt allerdings im Vergleich zu den Finanzamtern und
Jobcentern mit ihren derzeitigen Strukturen 4° (ber einen deutlich geringeren
Verbreitungsgrad in der Flache. Sollte also eine Entscheidung zugunsten der
Familienkasse fallen, um die Leistung zu administrieren, wirde es ggf. auf lokaler

Ebene weiterer Strukturen fur Aufgabe der Beratung und Information bedurfen.

41 Lenze, Anne (2020), Prifung der Frage, welche Stelle eine Kindergrundsicherung auszahlen kénnte
und welche rechtlichen Implikationen dies hatte, Zuarbeit fir das Expertengesprach des Deutschen
Vereins fir offentliche und private Firsorge e.V. am 31. Marz 2020, S. 1 f.; Althammer, Jorg, Hajo
Romahn (2005), Die Familienkasse - Ziele und Probleme einer Zusammenfassung monetarer
familienpolitischer Leistungen -, Gutachten im Auftrag der Frauen Union Deutschlands, Kurzfassung,
S.2

42 Statt vieler: als Leiter der Familienkasse Bunk, Karsten (2020), Expertengesprach ,Moéglichkeiten der
organisatorischen Anbindung und Umsetzung einer neuen monetaren Leistung fir Kinder”, Zuarbeit
fur das Expertengesprach des Deutschen Vereins fur 6ffentliche und private Firsorge e.V. am 31.
Marz 2020

43 Blndnis 90/Die Griinen, Faire Chancen fir jedes Kind - Griines Konzept fir eine
Kindergrundsicherung, 06/2019, S. 14; Antrag der Abgeordneten Annalena Baerbock, Katja Dérner,
Sven Lehmann u.a. und der Fraktion Bindnis 90/Die Griinen, Faire Chancen fir jedes Kind —
Kindergrundsicherung einfliihren, Bundestags-Drucksache 9/14326 vom 22.10.2019, S. 3 und 8§;
Beschluss der Fraktion der Freien Demokraten im Deutschen Bundestag (November 2018), Das
Kinderchancengeld, Eine Investition in die Zukunft unserer Kinder, S. 2; Bundnis
Kindergrundsicherung, FAQs zum Konzept Kindergrundsicherung, S. 5

44 Die Familienkassen der Bundesagentur fiir Arbeit sind fir das Kindergeld von etwa 87 % der Kinder
in Deutschland verantwortlich, fir 13 % der Kinder sind die Familienkassen der &ffentlich-rechtlichen
Arbeitgeber zustandig. Geplant ist die Beendigung der Sonderzustandigkeit fir 6ffentlich Beschaftigte
und der Ubergang in die Zusténdigkeit auf die BA. Neben den Familienkassen der BA gibt es etwa
8.000 dezentrale Familienkassen bei 6ffentlich-rechtlichen Arbeitgebern fiir deren Beschaftigte

45106 lokale Standorte in 14 regionalen Familienkassen mit geschulten Mitarbeitern/-innen und einer
funktionierenden IT-Struktur
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Als Vorteile einer Anbindung dieser neuen familienpolitischen Leistung an die

Familienkasse der BA konnten benannt werden:

e Die Familienkasse der BA verfugt mit ihrem Datenbestand und Knowhow aus der
Administration von Kindergeld und Kinderzuschlag Uber gute Voraussetzungen flur
die Umsetzung der neuen Leistung. Damit ware die technische Machbarkeit eines
Zahlsystems zur Abwicklung von ,Massengeschaften“ ebenso vorhanden wie die
notwendigen digitalen  Grundstrukturen einschlieBlich des ,Ausgangs-
Datenbestandes” aller Kindergeldfalle in Deutschland?.

e Die Familienkassen als Auszahlungsort waren — anders als die Finanzamter — gut
geeignet, die Einkommens- und Vermogensprifung vorzunehmen*’. Gleiches gilt
allerdings auch fur die Jobcenter als mdgliche Leistungsbehorde.

eSollte die Kindergrundsicherung so ausgestaltet werden, dass sie einen
pauschalen, auf das Kind entfallenden Wohnkostenanteil enthalt, musste sich
diese Pauschale auf der Basis der am unteren Rand der bundesweit bestehenden
Kosten der Unterkunft und Heizung festgelegt werden. Damit wurden in den
meisten Regionen die Kosten der Unterkunft und Heizung, die dem Kind
zuzurechnen sind, oberhalb dieser Pauschale liegen. Zusatzliche Bedarfe
hinsichtlich des auf das Kind entfallenden Anteils an den Wohnkosten mussten
dann durch die Jobcenter uber die Eltern bzw. die Ubrige Bedarfsgemeinschaft
ausgeglichen werden. Diese zusatzlichen Kosten fir Unterkunft und Heizung fur
Haushalte, die noch Uber das SGB Il abzuwickeln sind, kénnten hier - bei
entsprechender Ausgestaltung des konkreten Konzepts einer
Kindergrundsicherung — durch die Jobcenter mit ausgezahlt werden. Der
Datenaustausch zwischen Familienkasse und Jobcenter ist ggf. einfacher zu
bewerkstelligen als der zwischen Finanzamt und Jobcenter®.

e Trotz der Sachnahe einiger Leistungen, wie den Zusatz- und Sonderbedarfen, zum

bisherigen Grundsicherungstrager, halten einzelne Autoren/-innen es flr

46 Bunk, Karsten (2020), Expertengesprach ,Mdglichkeiten der organisatorischen Anbindung und
Umsetzung einer neuen monetaren Leistung fur Kinder®, Zuarbeit fir das Expertengespréach des
Deutschen Vereins fur 6ffentliche und private Fursorge e.V. am 31. Marz 2020, S. 1 und 4

47 Lenze, Anne (2020), a.a.0, S. 2.; dies. (2019), Die Ermittlung der Bedarfe von Kindern: Probleme,
Herausforderungen, Vorschlage, Rechtsgutachten fir das Niedersachsische Ministerium flr
Soziales, Gesundheit und Gleichstellung, S. 62: Danach haben 2014 rd. 7,4 Mio. Menschen mit
Einklnften aus nichtselbstandiger Tatigkeit Lohnsteuer gezahlt und keine Steuererklarung
abgegeben

48 Lenze, Anne (2020), a.a.0. S. 1
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sachnaher, auch diese Leistungen durch den Trager der Kindergrundsicherung zu
administrieren, da ein wesentlicher Grund fur die Einfuhrung der
Kindergrundsicherung darin begrindet liegt, Kinder und Jugendliche gerade
unabhangig von den Leistungen der sozialen Fursorge (SGB Il und XIll) zu
machen #° . Dies legt eine Umsetzung der Kindergrundsicherung durch die
Familienkassen nahe.
Allerdings mussten die Familienkassen ihre Expertise und ihre Strukturen in der Flache
noch deutlich ausbauen, um die Leistung umsetzen zu kénnen. AuRerdem wird darauf
hingewiesen, dass hiermit ein neuer Behdérdenstrang aufgebaut wirde, der parallel zu
den bestehenden Leistungserbringern, wie bspw. den Jobcentern bestinde. Letztere
wurden weiterhin die erforderlichen Leistungen fur die Eltern sowie — je nach konkreter
Ausgestaltung des Kindergrundsicherungskonzeptes — ggf. aufstockende oder
individualisierte Leistungen fur die Kinder bei zusatzlichen Bedarfen gewahren. Hier
muss im Auge behalten werden, inwieweit die Zustandigkeit mehrerer Behorden fur
alle Beteiligten zu einer groReren Unubersichtlichkeit aufgrund dieser neuen
Parallelstrukturen fihren wirde. Dabei ist jedoch auch zu bericksichtigen, dass dieses
Argument lediglich Fallgestaltungen mit Leistungsbezug der Eltern nach dem SGB Il
bzw. SGB XII betrifft, nicht dagegen den Grol3teil der berechtigten Familien. Insoweit
wurden sich lediglich Schnittstellen zwischen der Kindergrundsicherung und den
Leistungen nach dem SGB Il bzw. SGB XIl ergeben und eine Zusammenarbeit der

Jobcenter mit den die Kindergrundsicherung umsetzenden Behdérden zu regeln sein.

3.2.2.2 Finanzamter

Einige Autoren/-innen®® vertreten die Meinung, dass eine ,automatische“ Auszahlung

einer Leistung fir Kinder durch die Finanzamter®! erstrebenswert sei, weil dies zu einer

49 Ott, Notburga, Heinrich Schiirmann und Martin Werding, a.a.0. S. 43 und 52

50 Statt vieler: Becker, Irene (2020), ,Moglichkeiten der organisatorischen Anbindung und Umsetzung
einer neuen monetaren Leistung fir Kinder®, Zuarbeit fir das Expertengesprach des Deutschen
Vereins fur 6ffentliche und private Firsorge e.V. am 31. Marz 2020, S. 1 f.

51 Die Finanzamter sind Landesbehorden, deren Aufgaben im Gesetz liber die Finanzverwaltung (FVG)
festgelegt sind. Nach § 17 FVG umfassen diese die Verwaltung der Steuern mit Ausnahme der
bundesgesetzlich  geregelten  Verbrauchsteuern, soweit die Verwaltung nicht den
Bundesfinanzbehérden oder Gemeinden Ubertragen worden ist. Ubergeordnete Behdrde in allen
Bundeslandern war urspringlich die Oberfinanzdirektion (OFD). Seitdem die Dreigliedrigkeit der
Finanzverwaltung durch eine Anderung des Finanzverwaltungsgesetzes im Jahre 2001 nicht mehr
zwingend gesetzlich vorgeschrieben ist, wurden einige Oberfinanzdirektionen teilweise aufgeldst.
Stattdessen wurde z. B. in Bayern ein Bayerisches Landesamt fir Steuern geschaffen oder die
Finanzamter wurden direkt der Landesfinanzbehérde des jeweiligen Landes unterstellt.
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Gleichbehandlung mit den Eltern fihre, die von den Kinderfreibetragen profitieren, weil
sie aufgrund der Hohe ihrer Einklnfte von der sog. Gunstigerprufung profitieren -
sofern eine solche durch das konkrete Konzept einer Kindergrundsicherung noch
vorgesehen ist. Die Umsetzung der Kindergrundsicherung kénnte analog zur
Einkommensbesteuerung bei den Finanzamtern erfolgen, und zwar auch bei
Abschmelztarifen, die vom Einkommenssteuertarif abweichen, da die Finanzamter
bereits heute Uber etliche relevante Daten verfugen, die so zusammengefuhrt werden
konnten, dass mit einem begrenzten bulrokratischen Aufwand die Hoéhe der
Kindergrundsicherung im Einzelfall berechnet werden konnte®2. Die Finanzamter
werden zudem als wenig stigmatisierend eingeschatzt. Ein weiterer Vorteil hinsichtlich
der Anbindung der Leistung an die Finanzamter besteht in ihrer grof3en

Flachendeckung bundesweit®3.

Sollte mit der EinfUhrung einer Kindergrundsicherung eine strenge
Bedurftigkeitsprifung verbunden sein, ware eine sozial(hilfe)rechtliche Einbeziehung
von Einkommen und Vermogen notwendig. Dies ahnelt stark den Leistungen der
Grundsicherung und dem Kinderzuschlag. Die Kindergrundsicherung wirde dann aus
dem Einkommenssteuerrecht (§ 31 Absatz 1 iV.m. § 32 Absatz 6 EStG)
herausgenommen und in einem neu zu schaffenden Sozialgesetzbuch geregelt
werden®4. Bei einer derartigen Ausgestaltung der Kindergrundsicherung miissten die
Finanzamter eine Einkommens- und Vermdgensertragsprifung vornehmen. Bei
Anbindung der Kindergrundsicherung an die Finanzamter koénnte dann auf
Erfahrungen mit der neuen, ab Januar 2021 einzufuhrenden Grundrente rekurriert
werden. Bereits in diesem Zusammenhang wird jedoch aktuell deutlich auf den
erheblichen burokratischen Aufwand hingewiesen, da vor allem die technische
Infrastruktur fir den notwendigen vollautomatischen Datenaustausch zwischen den
Finanzamtern und der Rentenversicherung geschaffen werden muss®®. Ebenso sind
entsprechend qualifizierte Fachkrafte zu finden. Ahnliches wird dann fiir eine

Anbindung der Kindergrundsicherung an die Finanzamter gelten, wobei die Schaffung

Beispielsweise sind dies in Brandenburg das Ministerium der Finanzen bzw. in Berlin die
Senatsverwaltung fur Finanzen.

52 Becker, a.a.0., S. 1f.

53 Es gibt bundesweit 542 Finanzamter in allen Bundeslandern.

5 Lenze, Anne (2020), Priifung der Frage, welche Stelle eine Kindergrundsicherung auszahlen kdnnte
und welche rechtlichen Implikationen dies hatte, Zuarbeit fir das Expertengesprach des Deutschen
Vereins fur 6ffentliche und private Firsorge e.V. am 31. Marz 2020, S. 1

55 \V/gl. hierzu Lenze, Anne (2020), a.a.O. S. 2
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und Besetzung neuer Stellen sowie die Schaffung/Anpassung der technischen
Infrastruktur auch bei der Anbindung der Leistung an andere Behorden erforderlich

sein wirde®®,

Fir den Fall der Ausgestaltung der Kindergrundsicherung dahingehend, ein
Abschmelzen der Leistung nach dem Grenzsteuersatz vorzusehen - so wie es das
aktuelle Konzept des Bundnisses Kindergrundsicherung vorsieht -, scheint die
administrative Anbindung der Kindergrundsicherung an die Finanzamter auf der Hand
zu liegen. Ein Nachteil dieser Ausgestaltung der Einkommensabhangigkeit der
Kindergrundsicherung liegt darin, dass vor allem Personen im Niedriglohnbereich
aktuell nicht einkommenssteuerpflichtig sind und dann verbindlich verpflichtet werden
mussten, eine Steuererklarung abzugeben, bevor gepruft werden kann, ob ihren

Kindern ein Anspruch auf die Kindergrundsicherung zusteht®’.

3.2.2.3 Jobcenter>®

Auch die Anbindung der Kindergrundsicherung an den Jobcentern ware moglich. Ein
Vorteil der Jobcenter liegt in ihrer grofRen flachendeckenden Prasenz® und Erfahrung
mit Sozialleistungen und der daflr erforderlichen Einkommensberechnung. Damit
bestinde zudem eine Verankerung an einer Behdrde, die auf lokaler Ebene bereits
prasent ist. Im Hinblick auf ggf. zusatzlich zur Kindergrundsicherung zu zahlende
individuelle Leistungen und auch in Fallen des Bezugs von Grundsicherungsleistungen
durch die Eltern konnte eine solche Losung effizient erscheinen und in diesen

Fallgestaltungen parallele Strukturen mdglicherweise reduzieren. Bei den meisten

56 S. Abschnitt 3.2.2.2 dieses Berichts

5 Lenze, Anne (2020), a.a.0. S. 2 und dies., Die Ermittlung der Bedarfe von Kindern: Probleme,
Herausforderungen, Vorschlage, Rechtsgutachten fir das Niedersachsische Ministerium fir Soziales,
Gesundheit und Gleichstellung, S. 62; Ott/Schirmann/Werding

58 Ein Jobcenter ist eine gemeinsame Einrichtung der Bundesagentur fiir Arbeit und eines kommunalen
Tragers (§§ 44b, 6d SGB IlI) oder die Einrichtung eines zugelassenen Kreises oder einer
zugelassenen kreisfreien Stadt (§§ 6a, 6d SGB Il). Es ist zustandig fir die Durchfihrung der
Grundsicherung fiir Arbeitsuchende nach dem SGB Il. 303 der 408 Jobcenter sind gemeinsame
Einrichtungen zwischen der Agentur flr Arbeit und der Kommune (Kreise und kreisfreie Stadte). Die
Aufsicht liegt beim Bundesministerium fir Arbeit und Soziales. Die Kommunen sind fur die Kosten der
Unterkunft nach § 22 SGB Il zustdandig sowie fir die Bereitstellung der kommunalen
Eingliederungsleistungen (u. a. Kinderbetreuung, Schuldner- und Suchtberatung). Fur diese
Leistungen liegt die Aufsicht bei den zusténdigen Landesministerien. In 146 Fallen werden die
Jobcenter von der Kommune bzw. dem Landkreis als sogenannten zugelassenen kommunalen
Tragern (zkT) allein betrieben (Optionskommunen). Die Rechtsaufsicht fur die Optionskommunen
liegt bei den zustandigen Landesministerien.

59'S. Fn. zuvor zur Anzahl der Jobcenter in Deutschland, die in ihrem Zustandigkeitsbereich jeweils
mehrere Standorte haben.
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Mehr- und Sonderbedarfen von Kindern von Familien im Grundsicherungsbezug
wurde die Zustandigkeit bei den Jobcentern liegen, die damit ,aus einer Hand"
entscheiden wurden. Je nach Ausgestaltung der Kindergrundsicherung hinsichtlich
eines Wohngeldanteils wirde dies auch fur die Administration des Teils der Kosten

der Unterkunft gelten, der oberhalb einer mdglichen Pauschale liegt.

Allerdings ist hier einschrankend darauf hinzuweisen, dass die Jobcenter (und
Grundsicherungsamter) fur einen Grol3teil der Familien nicht zustandig sind, da deren
Einkommen oberhalb der entsprechenden Einkommensgrenzen liegt. Eine
wesentliche Aufgabe der Jobcenter neben der Beratung und Sicherung des
Lebensunterhalts liegt zudem in der Vermittlung von Arbeitslosen in Arbeit, was gerade
keinen inhaltlichen Anknupfungspunkt zur Kindergrundsicherung darstellt. Allerdings
ist hier darauf hinzuweisen, dass auch fur den Fall des Bezugs von Leistungen der
Kinder aus einer Kindergrundsicherung deren Grundversorgung und —betreuung im
Rahmen der Bedarfsgemeinschaft i.S.d. SGB Il und ab einem gewissen Alter auch
deren eigene Arbeitsmarktperspektiven durchaus relevant fur die ganzheitlich zu
betrachtende Frage einer Arbeitsmarktintegration der Eltern ist. Dies spricht daflr, die
Zusammenhange einer notwendigen ganzheitlichen Betreuung von
Bedarfsgemeinschaften durch die Jobcenter 8 durch eine ,Trennung“ der

Leistungsgewahrung an die Familie nicht aufzugeben.

Gegen eine Zustandigkeit der Jobcenter wird dagegen oft angeflhrt, dass dann mit
der neuen Leistung eventuell ,Stigmatisierungsprobleme® auftreten kdnnten. Bisher
hat ein grolRer Teil der Familien in Deutschland keinen Kontakt zu den Jobcentern. Bei
den Familienkassen, die bislang vor allem das Kindergeld auszahlen, werden diese

Befiirchtungen einer Stigmatisierung nicht gesehen®’.

3.2.2.4 Kinder- oder Familienburos/Jugendamter

Einige wenige Konzepte schlagen einen weiteren Weg vor:

60 Bunk, Karsten (2020), Expertengesprach ,Mdoglichkeiten der organisatorischen Anbindung und
Umsetzung einer neuen monetaren Leistung fur Kinder®, Zuarbeit fir das Expertengespréach des
Deutschen Vereins fur 6ffentliche und private Fursorge e.V. am 31. Marz 2020, S. 6

61 Lenze, Anne (2020), Prifung der Frage, welche Stelle eine Kindergrundsicherung auszahlen kénnte
und welche rechtlichen Implikationen dies hatte, Zuarbeit fir das Expertengesprach des Deutschen
Vereins fur 6ffentliche und private Firsorge e.V. am 31. Marz 2020, S. 2
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Um den Zugang zur Kindergrundsicherung zu erleichtern, spricht sich ein Konzept
dafir aus, die Beantragung der Kindergrundsicherung Uber sog. Familienblros
vorzusehen, die dezentral und burgernah eingerichtet werden, z.B. in den
Jugendamtern %2 . Fir die Jugendamter sprechen ihre Prasenz vor Ort in den
Kommunen, ihre lokale Vernetzung sowie die Tatsache, dass es sich um Behdrden
auf kommunaler Ebene handelt. Aktuell stellt das Jugendamt den Lebensunterhalt von
Kindern  nur im  Ausnahmefall sicher (als Annex zu stationaren
Jugendhilfeleistungen)®3. Etliche betroffene Familien verbinden allerdings mit den

Jugendamtern einen belastenden Kontext.

Auch die Bertelsmann-Stiftung® schlagt eine Alternative zu den o.g. Behérden vor.
Um zu gewahrleisten, dass Kinder, Jugendliche und Familien Unterstitzung und Hilfe
niedrigschwellig und umfassend aus einer Hand durch kontinuierlich erreichbare
Ansprechpartner erhalten und die Leistungen transparent und ohne burokratischen
Aufwand zuganglich sind, bedarf es Strukturen in den Kommunen, die entsprechend
gestaltet werden. Daflur befurwortet die Bertelsmann-Stiftung die Einrichtung von
,Kinderburos“ als dezentrale Anlaufstellen vor Ort. Die Kinderblros mussten dort
entstehen, wo die Familien leben bzw. sich regelmaflig aufhalten, z.B. in Kitas,
Schulen oder Familienzentren im Stadtteil. Unklar bleibt allerdings, ob mit diesen
Kinderblros eine neue Behodrdenstruktur aufgebaut werden soll. So verweist die
Bertelsmann-Stiftung darauf, dass die Kinderbulros die Bearbeitung, Umsetzung und
Bewaltigung insbesondere der diversen finanziellen Leistungen, die sie dann
umsetzen sollen, nicht alleine leisten kdnnen, sondern auf ein funktionierendes
Netzwerk aus verschiedenen Amtern, Tragern der Kinder- und Jugendhilfe,
Bildungsinstitutionen, Vereine, Gesundheitssystem etc. angewiesen waren®. Wie das

genau organisatorisch erfolgen soll, bleibt aber offen.

62 BT-Drs. 19/17768 Kinderarmut Giberwinden, Kindergrundsicherung einfiihren, Antrag der Fraktion DIE
LINKE,Mdglichkeiten der organisatorischen Anbindung und Umsetzung einer neuen monetéaren
Leistung fir Kinder®, Zuarbeit fir das Expertengesprach des Deutschen Vereins fiir 6ffentliche und
private Fursorge e.V. am 31. Marz 2020, S. 4 ff

63 So auch Deutscher Landkreistag (Marz 2020), Deutscher Stadte- und Gemeindebund,
Stellungnahme zu den Vorlagen Antrag der Fraktion BUNDNIS 90/DIE GRUNEN ,Faire Chancen fiir
jedes Kind — Kindergrundsicherung einfihren“ BT-Drs. 19/14326 und Antrag der Fraktion DIE LINKE
,Kinderarmut Uberwinden, Kindergrundsicherung einfuhren* BT-Drs. 19/17768, S. 3

64 Bertelsmann-Stiftung/Expertenbeirat & Projekt Familie und Bildung, Politik vom Kind aus denken
(2017), Konzept fir eine Teilhabe gewahrleistende Existenzsicherung fir Kinder und Jugendliche,
Bertelsmann-Stiftung, S. 25

65 Bertelsmann-Stiftung, a.a.0., S. 26
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3.2.2.5 (Zuséatzliche) Anlaufstellen vor Ort fur Familien und Kinder

Unabhangig davon, bei welchen Behorden die neue Leistung administriert wird und ob
sich die letztverantwortliche Behérde auf Bundes- oder Landesebene befinden soll,
wird Uberwiegend, wenn auch mit unterschiedlichem Aufgabenprofil, auf die
Wichtigkeit (zusatzlicher) ortlicher Ansprechstellen fur Familien und Kinder
hingewiesen. In einer ,Lotsenfunktion® sollen diese, parallel zu digitalen
Zugangsmaoglichkeiten, insbesondere wichtige Beratungsfunktionen fiur die
Kindergrundsicherung Ubernehmen und gegebenenfalls Uber weitere Leistungen

informieren.

Denkbar sind somit verschiedene Gestaltungsmdglichkeiten bei der Frage, wo die
Umsetzung der Kindergrundsicherung organisatorisch erfolgen soll: Einerseits kann
die Leistung durch eine Behorde auf Bundes- oder Landesebene mit regionalen
untergeordneten Dienststellen umgesetzt werden. Andererseits kann die Umsetzung
durch mehrere verschiedene Stellen erfolgen, namlich durch eine Bundesbehorde, die
die Administration der Leistung Gbernimmt (wie z.B. die Familienkasse), und zusatzlich
dezentraler Beratungs- und Unterstitzungsstellen auf kommunaler Ebene. So gibt es
- unabhangig von der Einfuhrung einer Kindergrundsicherung - Vorschlage, neben den
fur die Leistungen fur Familie zustandigen Bundes- oder Landesbehdrden sowie den
entsprechenden untergeordneten Behorden auf kommunaler Ebene zusatzliche
Anlaufstellen fir Familien als direkte und Erst-Ansprechpartner fur die Familien zu
etablieren®®. Ein wesentliches Ziel der Kindergrundsicherung — der niedrigschwellige
Zugang fur die Berechtigten — kdonnte daruber gut erreicht werden.

Inwieweit es daher einer oder mehrerer Behorden/Stellen — néamlich einer Behorde auf
Bundes- oder Landesebene einerseits und dezentraler Beratungs- und
Unterstutzungsstellen auf kommunaler Ebene andererseits - bedarf, bedarf einer
vertieften Prufung.

66 Becker, a.a.0., S. 2; Deutscher Gewerkschaftsbund (2020), Antworten zum Fragenkatalog des
Deutschen Vereins zur organisatorischen Umsetzung einer Kindergrundsicherung, Zuarbeit fir das
Expertengesprach des Deutschen Vereins fur 6ffentliche und private Firsorge e.V. am 31. Marz 2020,
S. 2. Soweit diese als ,Familienzentren® bezeichnet werden, sind hiermit wohl nicht die in fast allen
Bundeslandern bestehenden Familienzentren gemeint, wobei diese unter Umstande die dargestellten
Aufgaben Gbernehmen konnten.
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Als wichtig zu bewerten sind jedoch flachendeckende ortliche Anlaufstelle fur Familien,
die vor allem Informationen und Beratung anbieten, fur alle Familien gut erreichbar
sind und einen niedrigschwelligen Zugang zu der Leistung ermoglichen. Eine solche
Stelle sollte aus Sicht der ASMK-AG Kindergrundsicherung zumindest die Aufgabe der
Beratung zur Kindergrundsicherung, zu erganzenden Leistungen und mdglichst zu
auch weiteren Unterstutzungsmoglichkeiten fur Kinder und Familien erhalten, wobei
sie auch Antrage entgegennehmen konnte, wenngleich sie nicht fur die Entscheidung
Uber diese zustandig ware®”. Dabei sollte bestmoglich geprift werden, inwieweit
bestehende und etablierte Strukturen genutzt werden kdénnen, indem geeignete und
bestehende Behorden oder Einrichtung die neuen Aufgaben Ubernehmen, so dass auf
den Aufbau neuer Parallelstrukturen verzichtet werden kann. Dies wurde ansatzweise

der ,One-Stop-Agency” entsprechen)®8.

3.2.2.6 Ausblick: Zentralisierung der familienpolitischen Leistungen

Im Zentrum der nachfolgenden Uberlegungen steht der Gedanke, dass mit einer
solchen einheitlichen Leistung wie der Kindergrundsicherung die Sichtbarkeit und
Transparenz der Familienférderung deutlich erhéht wird. Dies lie3e sich mit einer
Behordenkonzentration verbinden 8° . Die Zentralisierung von familienbezogenen
Leistungen bei einer Institution/Behdrde im Sinne von ,,One-Stop-Agencies” kann den
Zugang der Familien zu den familienpolitischen Leistungen insgesamt verbessern’®.
Dabei handelt es sich nicht um eine Frage, die unmittelbar mit der EinfiUhrung einer

Kindergrundsicherung entschieden werden muss. Vielmehr kann sie auch spater

67 Nach geltendem Recht obliegt die Beratung den Leistungstragern, die auch fir die Leistung zustandig
sind (§ 14 SGB I). Soweit Antrage bei einem unzusténdigen Leistungstrager gestellt werden, leitet er
diese an den zustandigen Leistungstrager weiter (§ 16 Abs. 2 SGB I).

68 S. Abschnitt 3.2 dieses Berichts

69 Christian Seiler (2017), Die Berlicksichtigung von Kindern durch Kinderfreibetrage und Kindergeld.
MaRstabe, Befund zur Gesetzeslage und Reformperspektiven, Bertelsmann Stiftung: Gitersloh, S.
15

70 Molter, Sarah, Zuarbeit fiir das Expertengesprach des Deutschen Vereins flr 6ffentliche und private
Firsorge e.V. am 31. Marz 2020, S. 1; Molter, Sarah, Christina Schliftka (2019), Kinderarmut und
soziale Exklusion nachhaltig bekédmpfen — Ansatze und Erfahrungen mit der staatlichen Férderung
von Kindern in Europa, Dokumentation des Europaischen Fachdialogs am 27. Mai 2019, S. 5;
Schmahl, Winfried (2004), Mehr Zielgenauigkeit und Transparenz durch eine steuerfinanzierte
Familien-kasse, in: Wirtschaftsdienst, Heft 8, 84. Jahrgang, S. 506, 508; Deutscher
Gewerkschaftsbund (2020), Antworten zum Fragenkatalog des Deutschen Vereins zur
organisatorischen Umsetzung einer Kindergrundsicherung, Zuarbeit fur das Expertengesprach des
Deutschen Vereins fur offentliche und private Firsorge e.V. am 31. Marz 2020, S. 2; Ott, Notburga,
Heinrich Schirmann und Martin Werding (2020), Rechtliche Schnittstellen bei der Einflihrung einer
Kindergrundsicherung, Endbericht, im Auftrag des Ministeriums fiir Arbeit, Gesundheit und Soziales
NRW (MAGS NRW), Stand Mai 2020, S. 43
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aufgerufen und umgesetzt werden. Es ist aber genauso gut denkbar, die Einflhrung
der Kindergrundsicherung organisatorisch gleich daflir zu nutzen, auch andere
familienpolitische Leistungen bei ein und derselben Behdrde umsetzen zu lassen wie
die neu zu schaffende Leistung. Diese Frage hangt eng mit einem maoglichen digitalen
Antrags- und Bewilligungsversfahren zusammen und kann — wie unten noch zu zeigen
sein wird”! - auf einigen erfolgreichen Modellprojekten und Gesetzesinitiativen des
BMFSFJ aufbauen.

Die Zustandigkeit fur alle familienbezogenen — und zum Teil auch sozialstaatlichen —
Leistungen wurde bei einer Behorde liegen; sie wirden dann aus einer Hand erbracht.
Dies ermoglicht es den Familien, in einem Schritt Antrage auf mehrere Leistungen zu
stellen. Neben der Kindergrundsicherung kommen hier beispielsweise auch
Leistungen wie das Elterngeld, Zusatz- und Sonderbedarfe 2, aber auch die
Ausstellung der Geburtsurkunde in Betracht. Dabei geht es zum einen um eine
niedrigschwellige, an einem Ort gebundelte Beratung, zum anderen um die
Verknipfung unterschiedlicher staatlicher Leistungen’s.

Schon in den 2000er Jahren gab es in diese Zusammenhang Diskussionen, eine

,Familienkasse neuen Typs“’4 aufzubauen, um eine gesetzliche Harmonisierung der

71'S. Abschnitt 3.3.2 dieses Berichts

72 Ott, Notburga, Heinrich Schirmann und Martin Werding (2020), a.a.O., S. 31 pladieren dafiir, unter
dem Gesichtspunkt der Verwaltungsvereinfachung zunachst zu prifen, inwieweit diese Bedarfe nicht
besser in anderen Bereichen des Sozialrechts verankert werden sollten und, sofern diese Leistungen
nur entsprechend einer Bedrftigkeitspriifung gewahrt werden, die entsprechenden Stellen explizit mit
der Prifung zu beauftragen. Allerdings gehen sie davon aus, dass die Prifung und Bewilligung von
Mehrbedarfen (Bindnis-Modell) bzw. Regel- und Mehrbedarfen (Teilhabegeld) prinzipiell durch eine
eigene Stelle vorgenommen werden sollte, die auch die Leistungen der Kindergrundsicherung
administriert, s. Ott, Notburga, Heinrich Schirmann und Martin Werding, a.a.O. S. 43

73 Molter, Sarah, Christina Schliffka (2019), Mit guten Chancen aufwachsen — Wie erreichen staatliche
Angebote alle Kinder und Familien?, Newsletter 1/2019, S. 2; Becker, Irene (2020), ,Mdglichkeiten
der organisatorischen Anbindung und Umsetzung einer neuen monetaren Leistung fir Kinder®,
Zuarbeit fir das Expertengesprach des Deutschen Vereins fur 6ffentliche und private Flrsorge e.V.
am 31. Marz 2020, S. 2 und 5; Bertelsmann-Stiftung / Expertenbeirat & Projekt Familie und Bildung:
Politik vom Kind aus denken (2017), Konzept fir eine Teilhabe gewahrleistende Existenzsicherung
fur Kinder und Jugendliche, Bertelsmann-Stiftung, S. 25 f.; Deutscher Gewerkschaftsbund (2020),
Antworten zum Fragenkatalog des Deutschen Vereins zur organisatorischen Umsetzung einer
Kindergrundsicherung, Zuarbeit fir das Expertengesprach des Deutschen Vereins fur 6ffentliche und
private Fursorge e.V. am 31. Méarz 2020, S. 2

7 So auch der Koalitionsvertrag 2005 ,Gemeinsam fiir Deutschland — mit Mut und Menschlichkeit*
zwischen CDU, CSU und SPD, S. 101; s. auch Althammer, Jérg, Hajo Romahn (2005), Die
Familienkasse - Ziele und Probleme einer Zusammenfassung monetarer familienpolitischer
Leistungen -, Gutachten im Auftrag der Frauen Union Deutsch-lands, Kurzfassung, S. 2; BUnnagel,
Johann Eekhoff, Barbara Henman und Steffen J. Roth (2009), Méglichkeiten und Grenzen einer
Biindelung familienpolitischer Leistungen, Welche Instrumente sind zur Uberfiihrung in eine
Familienkasse geeignet?, Institut fiir Wirtschaftspolitik an der Universitat zu Koln.
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Leistungen und die organisatorische Blndelung ihrer Bearbeitung voranzutreiben. Die
Konzentration und Zusammenfuhrung von familienpolitischen Leistungen in einer
solchen ,Familienkasse“ sollten mehr Transparenz und eine gerechtere und
zielgenauere Familienforderung schaffen. Einige Autorinnen und Autoren 7°
entwickelten diese ldee weiter hin zu einem eigenstandigen Sozialversicherungstrager
— einem sog. Parafiskus’® -, bei dem die familienpolitischen Instrumente gebiindelt und
besser aufeinander abgestimmt werden konnen. Dabei wird die Administration der
familienpolitischen Leistungen aus dem allgemeinen Haushalt herausgegliedert. Dies
wurde dazu fuhren, dass die familienbezogenen MalRnahmen zielgenauer ausgerichtet
und die Effizienz der familienbezogenen Leistungen erhoht werden konnte, weil es nur
eine zustandige Institution gabe, die eine einheitliche Bedarfsermittiung von und fir

Familien durchfuhrt’”.

Fur die Idee einer ,One-Stop-Agency® fur etliche bzw. alle familienpolitischen
Leistungen finden sich zudem einige Modelle auf europaischer Ebene’®, z.B. in
Finnland”®, Luxemburg® und Belgien®'. Diese kdnnen durchaus als Vorbild fiir die

75 Vgl. die Nachweise bei Spiefl3, Katharina (2006), Die Biindelung und Integration familienbezogener
Leistungen bei einer Familienkasse, in: Ehe und Familie in der Steuerrechts- und Sozialordnung,
(Hrsg.: von Joérg Althammer und Ute Klammer), Tlbingen 2006, S. 55 — 72; dies. (2007),
Parafiskalische Institutionen zur Finanzierung gesamtgesellschaftlicher Aufgaben: das Beispiel
Familienkasse, in: Schwarze et al. (Hrsg.) (2007): Arbeitsmarkt- und Sozial-politikforschung im
Wandel, Festschrift fir Christof Helberger zum 65. Geburtstag, S. 245 ff.; dies. (2004), Parafiskalische
Modelle zur Finanzierung familienpolitischer Leistungen, Kurzgutachten, Deutsches Institut fir
Wirtschaftsforschung (DIW), Materialien 36: Berlin

76 Als Parafiskus werden juristische Personen mit eigenem Haushalt bezeichnet, die weder als originarer
Staat noch als privat bezeichnet werden kénnen. Dabei erfolgt eine weitgehend selbststandige
Erfullung 6ffentlicher Aufgaben. Fir den Fall, dass der Parafiskus seine Tatigkeiten aufgibt, missten
diese von der offentlichen Hand ldbernommen werden. Die Finanzierung erfolgt Gber eigene
Finanzquellen mit Zwangscharakter. Sie geben dem Parafiskus die Mdéglichkeit, meist gesetzlich
eingeschrankt, unabhangig vom staatlichen Gesamthaushalt zu agieren. Die Organisationsform ist in
Deutschland die Korperschaft des 6ffentlichen Rechts.

7 Vgl. die Nachweise bei SpieR, Katharina (2008), Die Blindelung familienbezogener Leistungen bei
einem Parafiskus, eine Zusammenfassung bisheriger Uberlegungen und eine Einordnung in die
aktuelle Debatte, Zeitschrift flir Familienforschung, Heft 2, S. 322, 330

78 Molter, Sarah, Zuarbeit fiir das Expertengesprach des Deutschen Vereins flr 6ffentliche und private
Firsorge e.V. am 31. Marz 2020, S. 1; Molter, Sarah, Christina Schliffka (2019), Mit guten Chancen
aufwachsen — Wie erreichen staatliche Angebote alle Kinder und Familien?, Newsletter 1/2019.

79 In Finnland kénnen die Familien alle familienbezogenen Leistungen (einschlieflich bedarfsgepriifter
Wohnzuschisse) beim Sozialversicherungsinstitut Kela entweder vor Ort oder online beantragen. Das
Kindergeld, das Mutterschaftspaket sowie der Alleinerziehendenzuschlag kénnen mit anderen
familienbezogenen Leistungen zeitgleich beantragt werden. Kela untersteht dem finnischen
Parlament, ist aber ein unabhangiges Sozialversicherungsinstitut mit eigener Verwaltung und
Finanzhaushalt. Die Zufriedenheit der Birger/-innen mit dem Institut Kela ist sehr hoch.

80 In Luxemburg sind alle direkten familienpolitische Leistungen seit 2016 bei der sog. Zukunftskasse
(ehemals Kindergeldkasse) zu beantragen.

81 In Belgien liegt die Verantwortung fiir die familienbezogenen Leistungen seit 2014 bei den einzelnen
Regionen. Flandern hat daraufhin die familienbezogenen Leistungen reformiert und das Kindergeld
zu einem sog. Wachstumspaket (ersetzte die bisherigen familienbezogenen Leistungen) reformiert.
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Ausgestaltung der Aufgaben einer kinftigen Behorde fur die Umsetzung der
Kindergrundsicherung dienen, auch wenn es in keinem europaischen Land eine
einheitliche Leistung gibt, die das Kind nicht Uber die Eltern, sondern Uber einen

eigenen Anspruch absichert®?.

3.3 Verfahren83

Bei dem Verfahren zur Administration der Kindergrundsicherungsleistung werden
verschiedene Aspekte diskutiert: Zu nennen sind hier die Fragen,
ewie das Einkommen der Eltern ermittelt wird, wenn man von einem Abschmelzen
der Leistung ausgeht,
e 0b es die Mdglichkeit eines digitalen Antrags- und Bearbeitungsverfahren geben soll
und wie ein derartiges Verfahren aussehen konnte,
ewelche datenschutzrechtlichen Probleme bei einem digitalen Verfahren auftreten

konnen.

3.3.1 Ermittlung des Einkommens

Es bestehen etliche Mdglichkeiten und Methoden, ein Verfahren festzulegen, um das
relevante Einkommen zu ermitteln, das die Basis fur die Hohe und den Abschmelztarif
der Kindergrundsicherung bildet84. Bisher gibt es in verschiedenen Rechtsgebieten
unterschiedliche Konzepte fur die Einkommensermittlung, etwa ein Abstellen auf das

Brutto- oder auf das Nettoeinkommen. Teilweise findet nur das Erwerbseinkommen

Seitdem gibt es funf flamische Kassen/Agenturen, die das Wachstumspaket in Flandern auszahlen.
Die Familien kénnen zwischen diesen verschiedenen Kassen/Agenturen wahlen. Dabei filihren
Familienzentren die familienpolitischen Leistungen und Angebote im Bereich der praventiven
Unterstlitzung der Familien zusammen.

82 Molter, Sarah (2019), Finanzielle Absicherung von Kindern, Ein Blick in andere europaische
Staaten, Kurzexpertise, S. 12

83 \/gl. fir einen Vergleich mit anderen europaischen Staaten hinsichtlich von Verfahrensfragen und
automatischen Zahlungen aus einer Hand: Molter, Sarah (2019), Finanzielle Absicherung von
Kindern, Ein Blick in andere europaische Staaten, Kurzexpertise, Berlin

84 Manfred Circel, in: Becker, Irene (2012), Bedarfsgerecht statt pauschal — ein Konzept zur Reform des
Kindergeldes, mit Anmerkungen zur Administration eines einkommensabhangigen Kindergeldes von
Manfred Cirkel, Friedrich-Ebert-Stiftung, Forum Politik und Gesellschaft, S. 27, 28 ff.; ders.,
.Moglichkeiten der organisatorischen Anbindung und Umsetzung einer neuen monetaren Leistung fir
Kinder®, Zuarbeit fir das Expertengesprach des Deutschen Vereins fir o6ffentliche und private
Flrsorge e.V.am 31. Marz 2020, S. 4 ff.; Bunk, Karsten (2020), Expertengesprach ,Mdglichkeiten der
organisatorischen Anbindung und Umsetzung einer neuen monetaren Leistung fir Kinder”, Zuarbeit
fur das Expertengesprach des Deutschen Vereins fur 6ffentliche und private Firsorge e.V. am 31.
Marz 2020, S. 2 ff.; Becker, Irene (2020), ,Mdglichkeiten der organisatorischen Anbindung und
Umsetzung einer neuen monetaren Leistung fir Kinder®, Zuarbeit fir das Expertengesprach des
Deutschen Vereins fir 6ffentliche und private Firsorge e.V. am 31. Marz 2020, S. 6 ff.
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Berucksichtigung, teilweise werden auch weitere Einkommensquellen herangezogen.
Dabei ist schwer nachvollziehbar, warum konzeptionell gleichartige Einkommen fur
ahnliche Zwecke jeweils neu und oft mit nur geringen Unterschieden definiert werden.
Daher ist es im Sinne einer allgemeinen Verwaltungsvereinfachung und Transparenz
sinnvoll, wenn das jeweils mafigebliche Einkommen in allen Rechtsgebieten und damit
auch fur die Kindergrundsicherung nach madglichst einheitlichen Grundsatzen erfasst
wurde. Damit wurden widerspruchliche Wertungen zwischen den verschiedenen
Rechtsgebieten oder eine inhaltlich nicht nachvollziehbare Methodenvielfalt

vermieden®d.

Bei den Methoden, wie das Einkommen fur eine einkommensabhangige Leistung einer
Kindergrundsicherung ermittelt werden soll, stellt sich eine Vielzahl von Einzelfragen,
insbesondere dazu, welche Einklnfte in welcher Art und Weise zur Berechnung des
maldgeblichen Einkommens herangezogen werden, wie die Berechnung bei
Selbststandigen erfolgt, wie Kapitaleinkiinfte Berucksichtigung finden, fur welche
Zeitrdume eine Festsetzung erfolgt, wie Veranderungen der
Familieneinkommensverhaltnisse  bzw. Schwankungen des Lohns/Gehalts
bertcksichtigt werden und was fur Trennungsfamilien gilt. Einigkeit besteht, dass nicht
nur das elterliche Einkommen, sondern auch das Einkommen des Kindes in die

Berechnung mit einflieRen soll.

Es finden sich nur wenige Autorinnen und Autoren®, die sich dazu geauBert haben,
wie die unterschiedlichen Einkommensbegriffe in den verschiedenen Rechtsgebieten
(wie z.B. im Einkommenssteuerrecht oder dem SGB IlI) und die verschiedenen
Verfahren, um das jeweils zu berlcksichtigende Einkommen zu ermitteln, bei der
EinfUhrung einer Kindergrundsicherung zusammengefuhrt werden konnten. Es geht
hier somit darum, inwieweit mit der Reform der monetaren Leistungen fir Kinder eine
Chance auf eine Verwaltungsvereinfachung besteht®”. Wenn durch die Einfiihrung der

Kindergrundsicherung Einkommensprufungen fur einen groReren Kreis von Familien

85 Ott, Notburga, Heinrich Schirmann und Martin Werding (2014), ,Schnittstellenprobleme in
Familienpolitik und Familienrecht®, Vierteljahreshefte zur Wirtschaftsforschung 83, S. 17

86 Ott, Notburga, Heinrich Schiirmann und Martin Werding (2014), ,,Schnittstellenprobleme in
Familienpolitik und Familienrecht®, Vierteljahreshefte zur Wirtschaftsforschung 83, S. 13 ff., Becker,
Irene (2020), ,Mdglichkeiten der organisatorischen Anbindung und Umsetzung einer neuen
monetaren Leistung flr Kinder®, Zuarbeit fir das Expertengesprach des Deutschen Vereins flr
offentliche und private Firsorge e.V. am 31. Marz 2020, S. 6 f.

87 So auch Oftt, Notburga, Heinrich Schiirmann und Martin Werding (2014), a.a.O., S. 17
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notwendig sind, ist es wichtig, darauf zu achten, dass ein doppelter Prif- und
Verwaltungsaufwand vermieden wird. Dies geht zum Beispiel durch bestimmte
Formen der Zusammenarbeit der verschiedenen Behorden, bei denen
Doppelprufungen unterbleiben. Eine Empfehlung lautet dabei, dass — unabhangig von
der Hilfebedurftigkeit der Eltern — die Prufung, Bewilligung und vor allem die
Auszahlung der Leistung der Kindergrundsicherung einschliel3lich etwaiger
Zusatzbedarfe am Ende nur der Kindergrundsicherungsstelle Uberlassen bleiben
sollte 8 . Dabei sei es vorstellbar, dass die Grundsicherungstrager ihren
Leistungsbescheid und notigenfalls weitere Details zur dort vorgenommenen

Bedurftigkeitsprufung zur Verfugung stellen.

Eines der vorgelegten Konzepte®® weist darauf hin, dass eine einfache Administration
der Leistung eine einfache Berechnung der Leistungshdohe erfordert. Damit dies
gelingen kénne, musse die Kindergrundsicherung sehr viel einfacher ausgestaltet sein,
als dies bei den bisherigen monetaren Leistungen fur Kinder der Fall sei. Daher
mussten die Informationen, die zur Berechnung der Hohe der Kindergrundsicherung

erforderlich seien, auf das Notwendige beschrankt bleiben.

In der ASMK-AG Kindergrundsicherung besteht Einigkeit, dass alle Regelungen, die
zu Vereinfachungen des Verfahrens bei der Ermittlung des Einkommens flhren,
ebenso zu begruflen sind wie das Unterbleiben von Doppelberechnungen durch

mehrere Behorden.

Die unterschiedlichen Einkommensbegriffe verhindern zurzeit zudem eine sinnvolle
elektronische Verwertung der notwendigen Informationen und Daten fur ein digitales
Antrags- und Bearbeitungsverfahren®. Eine standardisierte technische Umsetzung
setzt vielmehr eine rechtliche Vereinheitlichung an dieser Stelle, d.h. eine das
Gesamtsystem betreffende Vereinheitlichung und fachlibergreifende Standardisierung

von Rechtsbegriffen voraus®'. Somit ist bereits bei der konkreten Ausgestaltung der

88 Ott, Notburga, Heinrich Schirmann und Martin Werding (2020), Rechtliche Schnittstellen bei der
Einfuhrung einer Kindergrundsicherung, Endbericht, im Auftrag des Ministeriums fir Arbeit,
Gesundheit und Soziales NRW (MAGS NRW), S. 43 und 52

8 Blindnis 90/Die Grinen, Faire Chancen fiir jedes Kind - Griines Konzept fir eine
Kindergrundsicherung, 06/2019, S. 14, Fn. i.

9% Hagen, Martin (2020), Stellungnahme im Rahmen der &ffentlichen Anhérung zum Antrag der Fraktion
BUNDNIS 90/DIE GRUNEN, Faire Chancen fir jedes Kind — Kindergrundsicherung einfiihren (BT-
Drucksache 19/14326), S. 4

91'S. Abschnitt 3.3.2.4 dieses Berichts
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Kindergrundsicherung die Verfahrensausgestaltung mitzudenken. Hierfir werden
insbesondere folgende Aspekte benannt: die Nutzung rechtlich klar definierter und
standardisierter Daten, die Vereinheitlichung des Einkommensbegriffs, die
Vermeidung von Anrechnungs- und Berlcksichtigungsverfahren mit anderen

Leistungen sowie die Nutzung bereits vorhandener Datenstrome und —topfe®2.

Gerade wegen der hohen Komplexitat der Einkommensermittlung und der
verschiedenen Verfahrensmoglichkeiten zur Ermittlung des Einkommens durfte es von
grolRer Bedeutung sein, die Ziele der EinfUhrung einer Kindergrundsicherung nicht aus

den Augen zu verlieren.

3.3.2 Digitales Antrags- und Bewilligungsverfahren

Einfach zu beantragende Leistungen, ein niedrigschwelliger Zugang zu der Leistung
zusammen mit einem einwilligungsbasierten Datenaustausch zwischen den
zustandigen Behorden erleichtern das Leben der Familien und entlasten zugleich die
Behorden®s. Eine umfassende Digitalisierung der Kindergrundsicherung konnte ein
entscheidender Baustein sein, Familien flachendeckend zu erreichen und ihnen einen
transparenten und unblrokratischen Leistungszugang zu ermdglichen %

Digitalisierung ist dabei kein Selbstzweck, sondern ein Mittel zur Erreichung
gesellschaftspolitisch winschenswerter Ziele. Ziel der Reform muss es sein, dass
Kindern und Familien ein einfacher Zugang zu der Leistung gewahrt wird®>. Sowohl
bei der Ausgestaltung der Leistung als auch der organisatorischen Anbindung der

Leistung sollte dieser Aspekt besondere Berlicksichtigung finden®.

Neben der als erstrebenswert anzusehenden digitalen Antragsmoglichkeit und
Leistungsbewilligung muss ein Gesetz, mit dem die Kindergrundsicherung eingefuhrt

wulrde, zwingend ein klassisches schriftliches, also ,analoges® Verfahren fir die

92 Hagen, Martin (2020), a.a.0., S. 10

98 Hagen, Martin (2020), a.a.0., S. 1und 3

9 Bunk, Karsten (2020), Expertengesprach ,Moglichkeiten der organisatorischen Anbindung und
Umsetzung einer neuen monetéren Leistung fir Kinder®, Zuarbeit fir das Expertengesprach des
Deutschen Vereins fur 6ffentliche und private Fursorge e.V. am 31. Marz 2020, S. 5

9 S. Abschnitt 3.1 dieses Berichts

9% Deutscher Verein fur offentliche und private Flrsorge e.V. (Marz 2020), Stellungnahme der
Geschaftsstelle des Deutschen Vereins fur 6ffentliche und private Fursorge anlasslich der 6ffentlichen
Anhoérung zu dem Antrag ,Faire Chancen fir jedes Kind — Kindergrundsicherung einflihren“ (BT-
Drucks. 19/14326) im Ausschuss flr Familie, Senioren, Frauen und Jugend des Deutschen
Bundestages am 23. Marz 2020, S. 14
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Antragstellung und die Leistungsbewilligung der neuen Leistung vorsehen®’. Dies folgt
allein schon daraus, dass eine digitale Antragsbearbeitung fur die Verarbeitung
einzelner personenbezogener Sozialdaten zwingend die Einwilligung der berechtigten
Familien auf Verwendung ihrer Daten vorsieht; diese wird aber nicht immer vorliegen.
Eine gesetzliche Regelung der Verwendung dieser Daten ist rechtlich
ausgeschlossen® . Teilweise wird daher darauf hingewiesen, dass es trotz aller
richtigen  BemUhungen um eine Digitalisierung des  Antrags- und
Bearbeitungsverfahrens auch wohnortnahe Anlaufstellen®® geben misse, bei denen
die Familien ,analog“ und personlich zu allen Angelegenheiten, die mit der neuen

Leistung zusammenhangen, vorsprechen konnen missen'®.

Bei allen zu erwartenden Vorteilen, die in der Digitalisierung des Antrags- und
Bearbeitungsverfahrens der Kindergrundsicherung liegen, gilt es aber zu bedenken,
dass die inhaltlichen Fragen, die die antragstellenden Familien beantworten missen,
erhalten bleiben. Und deren Beantwortung bildet in der Regel die eigentliche Hurde
bei der Antragstellung'’'. Wichtig sei dabei, dass alle Fragen, die mit einem digitalen
Antrags- und Bearbeitungsverfahren der Leistung zusammenhangen, von Anfang an

im Rahmen des konkreten Gesetzgebungsverfahrens mitgedacht werden mussen.

Wie ein digitales Verfahren genau aussehen soll, welche technischen
Voraussetzungen dafur notwendig sind, wann ein analoges Verfahren sinnvoll bzw.
erforderlich ist und wie die datenschutzrechtlichen Voraussetzungen erflllt werden
kénnen, bleibt bei etlichen Ausfuhrungen zu diesen Fragestellungen im Ungewissen.
Es besteht aber bei einem Grofteil der Autoren/-innen und der vorgelegten Konzepte
Einigkeit, dass die Kindergrundsicherung auch dazu genutzt werden soll, dass
Familien die Leistung ,automatisch® und ohne grof’en burokratischen Aufwand
erhalten sollen. Besonders deutlich wird dies beispielsweise in den Konzepten einiger

politischer Parteien'%2. Eines der Konzepte fiihrt hier aus, dass alle Prozessschritte im

97 So auch Deutscher Gewerkschaftsbund (2020), Kindergrundsicherung: Geringverdienende
unterstlitzen — soziale Teilhabe fir alle Kinder ermoglichen!, Arbeitsmarkt aktuell, Nr. 3/Mai 2020, S.
11

98 S. Abschnitt 3.3.3 dieses Berichts

99 S. Abschnitt 3.2.2.5 dieses Berichts

100 Deutscher Gewerkschaftsbund (2020), Antworten zum Fragenkatalog des Deutschen Vereins zur

organisatorischen Umsetzung einer Kindergrundsicherung, Zuarbeit fiir das Expertengesprach des
Deutschen Vereins fur 6ffentliche und private Fursorge e.V. am 31. Marz 2020, S. 1
101 Hagen, Martin (2020), a.a.O., S. 3
102 Fraktion Beschlussempfehlung und Bericht des Ausschusses flir Familie, Senioren, Frauen und
Jugend (13. Ausschuss) zu dem Antrag der Abgeordneten Grigorios Aggelidis, Katja Suding, Renata
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Hintergrund digital zusammengefuhrt werden sollen. Durch dieses ,One-Face-to-the-
Customer-Prinzip“ sollen die Menschen Beratung, Beantragung und Auszahlung bei
einer Kontaktstelle finden. Nach Umsetzung des Onlinezugangsgesetzes sieht dieses
Konzept vor, dass die Antragstellenden einen bereits vorausgefillten Antrag vorfinden
sollen, der alle vorhandenen Dokumente enthalten soll. Als Ziel wird die gréf3tmdgliche
Automatisierung der ehe- und familienpolitischen Leistungen benannt und das
Ausraumen entsprechender rechtlicher Hindernisse gefordert, um mdoglichst viele

antragslose Leistungen zu ermdglichen’®3,

Ein anderes Konzept mdchte den Eltern — optional — die Moglichkeit geben, die
Kindergrundsicherung auf einer digitalen Serviceplattform oder per App (z.B. fur das
Smartphone oder das Tablet) zur Geburt des Kindes zu beantragen. Hier wird
vorgeschlagen, dass ahnlich wie bei der automatischen Gunstigerprifung durch das
Finanzamt die Familienkasse in Zukunft die Kindergrundsicherung automatisch

berechnen und auszahlen solle'%4,

3.3.2.1 Digitale Zusammenarbeit der Behdrden

Eine ,automatische“ Leistungsgewahrung ab Geburt setzt die Vernetzung aller am
Vorgang beteiligten Einrichtungen (z.B. auch der Geburtskliniken) und der lokalen,
Landes- und Bundesbehorden voraus. Denkbar sei hier eine behdrdenubergreifende

Vorgehensweise'%°,

Alt, weiterer Abgeordneter und der Fraktion der FDP — Drucksache 19/7692 -, Kinderchancengeld —
Kindesbezogene Leistungen radikal reformieren, Bundestags-Drucksache 19/9346 vom 11.04.2019,
S. 5BundnisAntrag der Abgeordneten Annalena Baerbock, Katja Dérner, Sven Lehmann u.a. und
der Fraktion Bundnis 90/Die Grinen, Faire Chancen fur jedes Kind — Kindergrundsicherung
einflihren, Bundestags-Drucksache 19/14326 vom 22.10.2019, SPD-Beschluss zur Sitzung des
Parteivorstands am 25. November 2019, Unser Konzept fiir eine sozialdemokratische
Kindergrundsicherung, S. 6. Das Konzept der Partei DIE LINKE verweist dagegen nur darauf, dass
eine digitale Antragstellung maoglich sein soll.

103 Beschlussempfehlung und Bericht des Ausschusses fiir Familie, Senioren, Frauen und Jugend (13.
Ausschuss) zu dem Antrag der Abgeordneten Grigorios Aggelidis, Katja Suding, Renata Alt, weiterer
Abgeordneter und der Fraktion der FDP — Drucksache 19/7692 -, Kinderchancengeld -
Kindesbezogene Leistungen radikal reformieren, Bundestags-Drucksache 19/9346 vom 11.04.2019,
S.5

104 Antrag der Abgeordneten Annalena Baerbock, Katja Dorner, Sven Lehmann u.a. und der Fraktion
Bindnis 90/Die Griinen, Faire Chancen fir jedes Kind — Kindergrundsicherung einfihren,
Bundestags-Drucksache 19/14326 vom 22.10.2019, S. 8

105 Bunk, Karsten (2020), Expertengesprach ,Mdéglichkeiten der organisatorischen Anbindung und
Umsetzung einer neuen monetaren Leistung fiir Kinder“, Zuarbeit flir das Expertengesprach des
Deutschen Vereins fiir 6ffentliche und private Firsorge e.V. am 31. Marz 2020, S. 5
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Wahrend ein Datenaustausch beispielsweise der Familienkassen der BA und der
Bundesagentur fur Arbeit bereits heute schon mit den Sozialleistungstragern
(Sozialamtern, Bezirksamtern, Jobcentern), Finanzamtern sowie der Deutschen
Rentenversicherung in anderen Leistungszusammenhangen — zumeist im Rahmen
der Amtshilfe — erfolgt, kdnnten mit der Einfihrung der Kindergrundsicherung weitere
(elektronische) Schnittstellen zu weiteren Behorden installiert werden %, Dabei
konnten entsprechend mehrerer aktueller Gesetzgebungsverfahren — wie dem
Schwarzarbeitsbekdmpfungsgesetz oder dem geplanten Digitale-Familienleistungen-
Gesetz — Rechtsgrundlagen zum Datenaustausch zwischen den notwendig zu
beteiligenden Behorden fur die (elektronischen) Schnittstellen installiert werden, die
eine Datenubermittiung im Abrufverfahren zulassen. Denn eine automatische
Datenubermittiung macht zusatzliche Behoérdengange fur die Familien tberflissig und
tragt dazu bei, dass neben dem Vorteil von weniger Burokratie die Bearbeitung der
Vorgange insgesamt beschleunigt wiurde. Eine effiziente Zusammenarbeit der an der
Leistungserbringung beteiligten Behorden setzt eine enge Vernetzung und
Abstimmung der jeweils relevanten Bearbeitungsprozesse voraus. Gesonderte
Kommunikationswege oder digitale Austauschplattformen koénnten einen

reibungslosen Informationsaustausch ermdglichen?7,

3.3.2.2 Ruckgriff auf bereits bestehende Erfahrungen mit einer digitalen

Leistungsgewahrung in Bereich der Familienpolitik

Als Vorbilder fir ein mogliches digitales Antrags- und Bearbeitungsverfahren werden
insbesondere drei Projekte herangezogen:

eIn Hamburg wurde auf lokaler Ebene das Pilotprojekt ,Kinderleicht zum
Kindergeld“ erfolgreich erprobt. Mit Hilfe eines in der Geburtsklinik ausgefullten,
Ubersichtlichen Kombiantrages kommt es zu einem Zusammenspiel zwischen den
Geburtskliniken, Standesamtern, Einwohnermeldeamtern, dem Bundeszentralamt
fur Steuern und der Familienkasse der Bundesagentur fur Arbeit. Hierdurch kann
das Kindergeld bereits ab Geburt des Kindes zugig ausgezahlt und weitere
Verwaltungsdienstleistungen, wie die Ausstellung der Geburts- und

Familienurkunden, Registrierungen und die Vergabe einer Steuer-

106 Bunk, Karsten (2020), a.a.0., S. 2und 4
107 Bunk, Karsten (2020), a.a.O., S. 4 f.
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|dentifikationsnummer erbracht werden. Durch diesen verzahnten Prozess
entfallen fur die Familien diverse Papiervorgange und obligatorische
Behordengange'08.

¢ Ziel des Projektes ELFE (,Einfach Leistungen fur Eltern®) ist die Verbesserung und
Digitalisierung der Verwaltungsprozesse rund um die Geburt eines Kindes. Mit
Hilfe des Projektes ELFE soll den Eltern ohne Behdrdengang und komplizierte
Antrage die Geburtsurkunde fur ihr Kind zugeschickt sowie Elterngeld und
Kindergeld auszahlt werden. Uber eine App kénnen sie Leistungen wie Eltern-
oder Kindergeld medienbruchfrei beantragen. Das Vorgehen ist interdisziplinar
und nutzerorientiert. Das  Projekt ELFE ist Gegenstand des
Digitalisierungsprogrammes des Senats der Freien Hansestadt Bremen und des
Digitalisierungsprogrammes des [T-Planungsrates; es wird von der Freien
Hansestadt Bremen mit ihrem Dienstleister Dataport umgesetzt'%°. Fast alle
Daten, die fur eine Geburtsurkunde, fur den Kindergeld- oder Elterngeldantrag
bendtigt werden, liegen den Behorden bereits vor. Dieses Potenzial wird fur eine
mittlerweile entwickelte App genutzt, die junge Eltern entlastet. Uber die App
geben die Eltern online ihr Einverstandnis zum Datenaustausch und tragen
fehlende Daten nach. Die Antrage werden automatisiert ausgefullt und bearbeitet.
Die Daten werden bei der Rentenversicherung geprift. Vollstandige und geprtfte
Antrage werden automatisch und elektronisch den zustandigen Stellen zur
Bearbeitung Ubertragen. Die Bescheide werden den Eltern per Post zugeschickt
und die Leistungen automatisch angewiesen. ELFE ist ganz auf die Bedurfnisse
der Nutzer/-innen ausgerichtet; die Verwaltungsprozesse wurden entsprechend
angepasst. Damit dient das Projekt als Vorbild flr viele kinftige
Digitalisierungsprojekte im Verwaltungsbereich. Neu an diesem Prozess war, dass
rechtliche, technische und praktische Expertisen von Bundes-, Landes- und

kommunaler Seite gleichzeitig einflossen°.

108 \/gl. dazu Bunk, Karsten (2020), a.a.0, S. 5

109 Zu den Einzelheiten des Projekts ELFE:
https://www.finanzen.bremen.de/digitalisierung/digitalisierungsbuero-37233. Begleitend zu diesen
Vorhaben hat die Virtuelle Region Nordwest (VIR-Nordwest) ein Férderprojekt ,Online-Verfahren
Elterngeld, Kindergeld und Geburtsurkunde in der ViR-Nordwest* (Laufzeit 2018-2019) bei der
Metropolregion Nordwest beantragt und bewilligt bekommen. Projektpartner sind Bremerhaven,
Oldenburg, Delmenhorst, die Gemeinde Hatten, Governikus und die Freie Hansestadt Bremen
sowie die Virtuelle Region Nordwest.

10 Hagen, Martin (2020), Abteilungsleiter Zentrales IT-Management, Digitalisierung Offentlicher
Dienste, Senator fiir Finanzen Freie Hansestadt Bremen, Stellungnahme im Rahmen der &ffentlichen
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eDer Entwurf eines ,Digitale-Familien-Leistungsgesetzes® ™' ist eine
Gesetzesinitiative des Bundesministeriums des Innern, fur Bau und Heimat und
des Bundesministeriums fur Familie, Senioren, Frauen und Jugend. Im Rahmen
der Umsetzung des Online-Zugangsgesetzes (OZG) wollen Bund und Lander die
Antrags- und Bearbeitungsprozesse fur bestimmte familienpolitische Leistungen
vereinfachen und durch die Nutzung des einwilligungsbasierten
Datenaustausches schaffen. Im Fokus stehen vier Leistungen, die mit der Geburt
eines Kindes zusammenhangen: Geburtsanzeige, Kindergeld nach dem EStG,
Elterngeld und fur Familien mit geringen Einkommen der Kinderzuschlag. Der
Gesetzentwurf basiert auf den bisherigen Erfahrungen der oben dargestellten
Hamburger und Bremer Modellprojekte und sieht vor, neue geeignete
Rechtsgrundlagen zum Datenabruf zwischen Behdrden im Bereich der
Familienleistungen zu schaffen. Diese sollen die elektronische Ubermittlung zur
Beurkundung der Geburt eines Kindes an die Elterngeldstellen, den elektronischen
Austausch zwischen den Elterngeldstellen und den gesetzlichen Krankenkassen
sowie die Madglichkeit der elektronischen Abfrage von Entgeltdaten bei den
Arbeitgebern/-innen bzw. Dienstherren ermoglichen. Zugleich ist geplant, dass
sich die Familien mit einem elektronischen Identitatsausweis gegenuber den
staatlichen Stellen bei Verwaltungsleistungen ausweisen kénnen. Die bisherige
Rechtsgrundlage zur Datenverarbeitung in Nutzerkonten wird Uberarbeitet und an
die Terminologie der Datenschutzgrundverordnung angepasst''?. Vereinzelt wird
darauf hingewiesen, dass auf den Vorarbeiten zu diesem Gesetzentwurf
angeknupft und aufgebaut werden kann, mit denen u.a. ein digitaler
Datenaustausch zwischen Behdrden zur Erleichterung der Antragstellung

eingefiihrt wird''3

Anhérung zum Antrag der Fraktion BUNDNIS 90/DIE GRUNEN, Faire Chancen fiir jedes Kind —
Kindergrundsicherung einflihren (BT-Drucksache 19/14326), S. 3.

11 Zum Zeitpunkt der Erstellung dieses Berichtes im Juli 2020 lag hier lediglich ein Referentenentwurf
von BMI und BMFSFJ vor.

"2 S, zu den Einzelheiten:
https://www.bmfsfj.de/blob/141602/8f993d0f546bc2dc3509b52925a0608d/eckpunkte-digitale-
familienleistungen-gesetz-data.pdf.

113 Deutscher Gewerkschaftsbund (2020), Kindergrundsicherung: Geringverdienende unterstiitzen —
soziale Teilhabe fir alle Kinder ermdglichen!, Arbeitsmarkt aktuell, Nr. 3/Mai 2020, S. 11
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3.3.2.3 Datenaustausch

Eine automatische Berechnung und Auszahlung der Kindergrundsicherung erfordert
die Kenntnis Uber die relevanten Daten der Eltern und des Kindes. Um diese zu
erlangen, bedarf es einer Klarung, wie die zustandigen Stellen an die entsprechenden
Daten gelangen. Eine Regelung koénnte Uber eine anlassbezogene
Einverstandniserklarung der Eltern zu einem Datenaustausch zwischen den
relevanten Behorden erfolgen’'4. Damit die Eltern auf einer digitalen Serviceplattform
oder gleich per App auf dem Smartphone die Kindergrundsicherung zur Geburt des
Kindes beantragen kénnen, kbnnen bzw. mussen sie darin einwilligen, dass flr sie
automatisch gepriift wird, in welche Hohe ihnen die neue Leistung zusteht''S. Denn die
notwendigen Daten zum Einkommen der Eltern sind den verschiedensten Behorden,
wie den Einkommenssteuerbehdrden, den Rentenversicherungskassen, den
Besoldungsamtern fur Beamte/-innen oder den Tragern der Grundsicherung bereits
bekannt. Diese Daten mussten zum Zwecke der Antragsbearbeitung der
Kindergrundsicherung zusammengefuhrt werden. Dies wurde Familien davon
befreien, seitenweise Antrage auszufullen bzw. diverse Nachweise zu erbringen.
Darlber hinaus wirde damit Transparenz dartber hergestellt, welche Daten zwischen
den verschiedenen Behorden ausgetauscht werden, um die Anspruchshohe der
Kindergrundsicherung zu ermitteln ''®. Im Zentrum steht eine automatisierte und
niedrigschwellige Beantragung''”. Vorbild und Grundlage flr ein automatisiertes
Verfahren  fur die Beantragung, Bearbeitung und Auszahlung der
Kindergrundsicherung sind die unter Ziffer 3.3.2.2 dargestellten Modellprojekte und
Gesetzgebungsverfahren.

Die oben bereits dargestellten verschiedenen Einkommensarten wirken sich
mafgeblich auf den Datenaustausch zwischen den verschiedenen Behorden aus''®:
Bei Einkommen, die zum Hochstsatz der Kindergrundsicherung fuhren (wie z.B.
Leistungen nach dem SGB Il oder SGB XIl), kdnnen die Familien bereits jetzt schon

14 Antrag der Abgeordneten Annalena Baerbock, Katja Dorner, Sven Lehmann u.a. und der Fraktion
Bindnis 90/Die Grinen, Faire Chancen fir jedes Kind — Kindergrundsicherung einfihren,
Bundestags-Drucksache 19/14326 vom 22.10.2019, S. 8

5 Blindnis 90/Die Grlinen, Faire Chancen fiir jedes Kind — Griines Konzept fiir eine
Kindergrundsicherung, 06/2019, S. 1316 Blindnis 90/Die Griinen, a.a.0., 06/2019, S. 14

16 Bindnis 90/Die Grilinen, a.a.0., 06/2019, S. 14

7 Molter, Sarah (2019), Finanzielle Absicherung von Kindern, Ein Blick in andere europaische Staaten,
Kurzexpertise, S. 11

8 Bindnis 90/Die Grilinen, a.a.0., S. 14, Fn. ii
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eine Einwilligung zum Zugriff und zur Verarbeitung der beim Trager der
Grundsicherung nach dem SGB Il gespeicherten Sozialdaten erteilen. Diese
Moglichkeit, freiwillig seine Einwilligung zu geben, konnte entsprechend ausgebaut
werden. Hier ware zu prufen, ob und in welchem Umfang eine Berechnung der
Leistung auf der Basis einer gesetzlichen Grundlage die zusammenzuziehenden
Daten rechtfertigen kann. Bisher besteht keine Pflicht zur Einwilligung. Vielmehr

mussen dann aber die entsprechenden Nachweise erbracht werden.

Bei Einkommen durch offentliche Kassen, die nicht zum Hochstbetrag der
Kindergrundsicherung flhren, bekommen die Rentenversicherungskassen oder
Besoldungsamter fur Beamte monatlich die aktuellen Gehaltsdaten der Arbeitgeber
bzw. Dienstherren Ubermittelt. Da diese Daten Uber die Hohe der Einkommen mit den
Familienkassen ausgetauscht werden, koénnen diese die Hohe der
Kindergrundsicherung berechnen. Etwas anderes gilt bei Personen - wie
Selbststandigen — die keine Beitrage in die Rentenversicherung einzahlen. Hier ware
eine Moglichkeit, dass die zustandigen Kindergrundsicherungsbehorden proaktiv in
regelmaRigen Abstanden auf die Personen zugehen und sie Uber die mdglicherweise
zustandige Leistung informieren bzw. einen Antrag zur Berechnung der variablen

Hohe der Kindergrundsicherung versenden.

3.3.2.4 Vereinfachung der Leistungsgewahrung

Eine Grundvoraussetzung daflr, eine automatisierte Berechnung und Auszahlung der
Kindergrundsicherung zu ermdglichen, ist die Vereinfachung der Leistung'®. Dies ist
nicht allein eine verfahrensrechtliche Frage, sondern vor allem eine materiell-
rechtliche. Die Vereinfachung der Leistung hat konkrete Auswirkungen auf das
Antragsverfahren, den Bearbeitungs- und den Auszahlungsprozess. Schon das
Antragsformular sollte diesem Anspruch gerecht werden. Dies setzt voraus, dass es
eindeutige Begrifflichkeiten in einfacher und verstandlicher Sprache enthalt, bekannte
und direkt verfigbare Informationen abgefragt werden, mdglichst wenige Nachweise

beizubringen sind, die Rechtsbehelfsbelehrungen sowie Erlauterungen moglichst

19 Hagen, Martin (2020), a.a.0., S. 7
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knapp und verstandlich formuliert sind. Die Zustimmung zum Datenaustausch

zwischen den Behdrden sollte dann als Standardfall definiert werden'20,

FUr den Bearbeitungsprozess ist es erforderlich, die technischen Schnittstellen zu
dem/den Fachverfahren zu standardisieren und eine automatische Datenverarbeitung,
also eine automatische Berechnung der Antrage vorzusehen, allerdings mit der

Moglichkeit der Kontrolle und Korrektur.

Fir einkommensschwache Eltern mit schwankendem Einkommen ware je nach
Konzept eine monatliche bzw. regelmafige Neuberechnung der Leistung erforderlich,
so dass eine unburokratische Anspruchspriufung vorgesehen werden sollte. Um das
Verfahren zu erleichtern, sollte es hier erganzende Regelungen zu den bisher schon
geltenden Mitwirkungspflichten der leistungsberechtigten Familien i.S.d. § 60 Abs. 1
SGB | geben'",

3.3.3 Datenschutz

Ganz vereinzelt'?? gibt es Ausflihrungen zu datenschutzrechtlichen Fragestellungen,
wobei die Ausfuhrungen sich dann nicht auf die die Datenschutzgrundverordnung

beschranken.

Um die erforderlichen Daten zur Berechnung der Leistung rechtssicher nutzen zu
konnen, gibt es zwei Ausgestaltungsmaoglichkeiten: Mit Hilfe einer gesetzlichen
Rechtsgrundlage kann sich der Staat selbst alle Daten beschaffen, die er zur
Gewahrung einer Leistung bendtigt, und auch unabhangig vom Vorliegen einer
konkreten Einwilligung in die Datenverarbeitung erlangen. Um auf gesetzlichen
Vorschriften beruhende Datenverarbeitungsvorgange transparent zu gestalten, wirde
sich ein sog. Datenschutzcockpit anbieten, mit dem die Familien die

Datenverarbeitungsvorgange monitoren und nachverfolgen kénnten.

Bei antragsbasierten Leistungen, bei denen personenbezogene Daten verarbeitet
werden, die unter das Sozial- bzw. Steuergeheimnis fallen, darf der Staat auf die Daten

nur auf der Basis einer informierten Einwilligung durch die Blrger/-innen zugreifen. Fur

20 Hagen, Martin (2020), a.a.0., S. 7
121 Zu weiteren Einzelheiten: Hagen, Martin (2020), S. 8 f.
22 Hagen, Martin (2020), a.a.0., S. 5 f. und 11 f.; Biindnis 90/Die Griinen, Faire Chancen fir jedes
Kind — Griines Konzept fiir eine Kindergrundsicherung, 06/2019; S. 15, Fn. iii.
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einen automatisierten Datenaustausch bestehen keine 6ffentlichen Interessen, die die
Verarbeitung ohne Mitwirkung des Antragstellers rechtfertigen wurden. Ohne
Einwilligung der Eltern kann deren Antrag nicht digital bearbeitet werden.

Im Falle eines allen Familien garantierten Grund- bzw. eines Mindestbetrages im
Rahmen der Kindergrundsicherung besteht die Madoglichkeit der gesetzlichen
Rechtsgrundlage fur die Beschaffung der erforderlichen Daten. Allerdings musste
dennoch die Frage der Bezugsberechtigung geldst werden, ebenso wie die Frage,
wohin die Leistung ausgezahlt werden soll > . Anders dirfte es bei den
einkommensabhangig ausgestalteten Leistungsbestandteilen aussehen: Hier missten
die Familien entscheiden kdnnen, ob sie dem Staat den Zugriff auf ihre Daten erlauben
(einwilligungsbasierter Datenaustausch)'?* oder ob sie die erforderlichen Nachweise

zur Berechnung der Leistung selbst beibringen wollen.

Bedeutsam ist auch die Moglichkeit der Nutzung eines oder mehrerer
Personenkennzeichen 25, Hintergrund ist die Verhinderung des Missbrauchs der
Leistung durch Mehrfachbeantragung. Im Bereich des Kindergeldes wird heute eine
Steuer-ldentifikationsnummer genutzt, da es sich um eine steuerliche Leistung
handelt. Deren Nutzung ist allerdings nur unter engen Grenzen maoglich, obwohl sie in
mehreren Registern aullerhalb der Steuerverwaltung gespeichert sind (z.B. im
Melderegister und bei den Elterngeldstellen). Bei der Kombination des Kindergeldes
mit anderen Leistungen, die nicht dem Steuerrecht zuzurechnen sind, bedarf es einer
offenen Diskussion, ob in engen Grenzen die Steuer-ldentifikationsnummer auch zum
Vorteil einer vereinfachten Leistungsgewahrung genutzt werden kann und sollte.
Lésungen werden im Projekt ELFE aufgezeigt, die auf die Kindergrundsicherung
Ubertragbar waren. Alternativ konnte ein bereichsspezifisches Kennzeichen oder ein

auf andere Weise beschrankter Identifikator verwendet werden'25.

23 Hagen, Martin (2020), a.a.0., S. 11

124 Haben die Familien in die staatliche Verwendung ihrer Daten eingewilligt, kann nach den Vorschriften
der DSGVO eine Einwilligung auch fur eine bestimmte Zeitdauer (bzw. bis auf Widerruf) erteilt
werden, solange die Burger/-innen hinreichend Uber den Zweck der Datenverarbeitung informiert
wurden und es sich um die firr die Antragsbearbeitung erforderlichen Daten handelt.

125 Hagen, Martin (2020), a.a.0., S. 12

126 Tatigkeitsbericht zum Datenschutz des BfDI, Ziff. 5.5
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3.3.4 Mogliches Vorgehen bei der technischen Ausgestaltung eines

Kindergrundsicherungsgesetzes

Damit die Kindergrundsicherung erfolgreich und effizient eingefihrt wird, sehen
einzelne Experten/-innen eine ,unabdingbare Voraussetzung flr ein gelungenes
Gesetz in der interdisziplindren und ressortibergreifenden Sicht auf die
Gesamtaufgabe. Dabei sollten von Anfang an technische Sachverstandige
herangezogen und das know how der spater am Vollzug beteiligten Stellen genutzt
werden. Das kinftige Gesetz sollte einen (teil-)automatisierten Verwaltungsvollzug

ermoglichen?’. Fir die Ausgestaltung des Gesetzes bedeutet dies'?:

eDie Prufung des Anspruchs und die Anwendung der gesetzlichen Vorschriften
mussen ,maschinell durchfuhrbar® sein. Je standardisierter die rechtlichen
Begrifflichkeiten in dem Gesetz ausgestaltet sind (z.B. ,Wenn-dann®-
Beziehungen), desto mehr gelingt es, die Gesetzessprache in eine streng
systematische technische Programmiersprache zu Ubersetzen.

e Daraus ergibt sich weiter, dass diese ,Wenn-dann“-Beziehungen innerhalb einer
Vorschrift eindeutigen Definitionskriterien zugeordnet sein mussten. Wenn eine
rechtliche Vereinheitlichung der Begriffe gelingt'?®, konnten darauf aufbauend
auch die technischen Systeme (Schnittstellen, Protokolle, Transportformate)
standardisiert werden. Die Folge ist, dass dann ein Austausch von Informationen
verschlUsselt Uber sichere Transportwege verwaltungsubergreifend erfolgen kann.

e Wenn die Leistungsgewahrung (teil-)automatisiert erfolgen soll, muss von Anfang
an die Frage beantwortet werden, ob die Voraussetzungen fur die
Leistungsgewahrung Uberhaupt nachweisbar sind und, wenn ja, mit welchen
Daten (Nachweisen) der Abgleich erfolgen muss, welche Datenquellen hierflr
vorhanden sind und wie ein Zugriff auf diese Datenquelle erfolgen kann.

e Wichtig ist die Beachtung des ,once-only“-Prinzips. Die beim Staat befindlichen
Daten sollen die Familien nur einmal ein- bzw. abgeben miissen'3°,

e Die beteiligten Fachbehorden sollten die Daten anfordern bzw. Gbermitteln durfen,

sofern eine Einwilligung in die Verarbeitung dieser Daten vorliegt.

27 Hagen, Martin (2020), a.a.0., S. 3 f.
28 Hagen, Martin (2020), a.a.0. S. 4 ff.
129 Allgemeine Rechtsbegriffe, wie beispielsweise der Begriff des Einkommens, miissten mit eindeutigen
Merkmalen ausgestattet, vereinheitlicht und fachibergreifend standardisiert werden.
130 S. Abschnitt 3.3.3 dieses Berichts
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e Festzulegen ist, ob die Behorde die Daten an andere Stellen sendet, wenn sie den
Verwaltungsvorgang bearbeitet (,Push“Prinzip) oder sich die Behorde die

erforderlichen Daten von anderen Stellen holt (,Pull“-Prinzip).

3.4 Verfahren vor EinfUhrung der Kindergrundsicherung

In der Literatur werden nicht nur Verfahrensfragen diskutiert, die sich auf die
Beantragung und Administration der Leistung beziehen. Teilweise gibt es auch
Ausfuhrungen zu Verfahrensfragen bei der Einfuhrung und Durchfihrung des
Reformvorhabens selbst.

3.4.1 Uberpriifung der Wirksamkeit des Reformvorhabens

Die oben 3! bereits erwahnte Notwendigkeit, die Ziele der Reform prazise zu
formulieren, hat noch einen weiteren Grund: So geht es auch darum, damit das
Reformvorhaben hinsichtlich seiner Wirksamkeit Uberprufbar zu gestalten. Das heil3t,
dass schon mit der Festlegung der Ziele bei der EinflUhrung der Kindergrundsicherung
dariber nachgedacht werden sollte, ob und in welcher Weise die formulierten Ziele
vorab, im Laufe und nach dem Reformprozess evaluiert werden kdnnen und sollten.
Fir das Ziel des Burokratieabbaus bedeutet das, dass fur eine mogliche Evaluation
des Vorhabens schon im Vorfeld der Reform eine Festlegung erfolgen sollte, wie und
von Seiten welcher Institutionen der Burokratieabbau vor und nach der Reform zu

Uberprifen ist.

3.4.2 Einbindung der Betroffenen

Um die Ziele ,einfache Beantragung“ und ,Burokratieabbau® zu erreichen, wird von
einigen  Autoren vorgeschlagen, schon in der Konzeptionsphase des
Reformvorhabens, die betroffenen Familien einzubinden'2. Denkbar wére hier die
Durchfuhrung sog. Digitalisierungslabore im Vorfeld der Einflihrung der Leistung zur
Erprobung eines bereits entwickelten Programms flr die digitale Antragstellung und —
bearbeitung. Dies konnte die Akzeptanz der Kindergrundsicherung in der Bevolkerung
erhohen und dazu beitragen, den Verwaltungsaufwand fur die Betroffenen gering zu

131 S. Abschnitt 3.1 dieses Berichts
132 7. B. Irene Gerlach/Henning Heddendorp, S. 23
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halten. Gerade im Vergleich mit den aufwandigeren Verfahren beim Kinderzuschlag
oder bei den Leistungen zum Bildungs- und Teilhabepaket kann es mit der Einbindung
von Familien gelingen, dass die neue familienpolitische Leistung so gestaltet wird,
dass sie transparent, niedrigschwellig und mit moglichst geringem Aufwand beantragt
werden kann.

Fiar die erfolgreiche Einfuhrung einer Kindergrundsicherung ist es dann letztlich
notwendig, die Burgerinnen und Burger sowohl uber die Inhalte des Konzeptes als
auch Uber das Antragsverfahren umfassend und zielgruppenorientiert zu informieren.
Information und Beratung mussen zudem Uber die Umsetzungsphase des

Reformvorhabens hinaus dauerhaft gewahrleistet werden'33,

133 Vgl. Irene Gerlach/Henning Heddendorp, S. 23 f.
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4. Fazit und Ausblick

Im Rahmen der Prufung der rechtlichen Schnittstellen wurde deutlich, dass auch bei
einer moglichst weitreichenden und umfassenden Integration bestehender
kindbezogener monetarer Leistungen in eine Kindergrundsicherung Schnittstellen zu
und Wechselwirkungen mit anderen Leistungssystemen bestehen bleiben. Probleme
erwachsen hieraus immer dann, wenn die Zielsetzungen verschiedener Leistungen
nicht Ubereinstimmen, Begrifflichkeiten unterschiedlich verwendet und notwendige
Abgrenzungen nicht vorgenommen werden, so dass sich Spielrdume fur
unterschiedliche Interpretationen und unvorhergesehene Einzelfallgestaltungen
ergeben. Erforderlich ist eine transparente Rechtsgestaltung, in der die Bezlge

einzelner Leistungen zu anderen Rechtsgebieten mdglichst eindeutig geregelt werden.

Im Ergebnis kommen die Gutachterin und Gutachter'3* zu dem Schluss, dass sich
keine gravierenden Schnittstellenprobleme zeigen, die sich bei Einfuhrung einer
Kindergrundsicherung erstmalig oder vollig neu stellen wirden. Sie bewerten die
Chancen fur das Erreichen der mit einer Kindergrundsicherung verfolgten Potenziale
grundsatzlich positiv, unabhangig davon, wie sie genau ausgestaltet wird: Sie halten
eine zielgerichtetere Verwendung der eingesetzten Mittel durch Blndelung zentraler
familienbezogener MalRRnahmen flir mdglich. Dies kann zu einer Beseitigung
bestehender Zugangsschwellen und Vereinfachungen im Verwaltungsverfahren
fuhren. In der Folge ware die Abhangigkeit von Kindern von Leistungen der sozialen
Fursorgesysteme des SGB Il und SGB XII vermeidbar. Gleichzeitig wirde ihre
Abhangigkeit - bei getrenntlebenden Eltern - im Hinblick auf die Absicherung des
Existenzminimums von Unterhaltszahlungen wenigstens reduziert, wenn sie nicht
sogar ganz vermieden werden konnen. Daruber hinaus machen die Gutachterin und
Gutachter in ihren Ausflhrungen aber auch darauf aufmerksam, dass eine
Kindergrundsicherung nicht als eine alle familiaren Lebensformen und alle Bedarfe

umfassende Leistung ausgestaltet werden kann.

Bei der Bearbeitung des Themas Organisation wurden verschiedene Optionen der fur
die Administration einer Kindergrundsicherung zustandigen Behdrde mit ihren
jeweiligen Vor- und Nachteilen beleuchtet. Von besonderer Bedeutung erscheinen

dabei ausreichende, ggfs. zusatzliche Anlaufstellen vor Ort fur Familien und ihre

134 Ott, Schirmann, Werding (2020): Rechtliche Schnittstellen bei der Einflihrung einer
Kindergrundsicherung, wird als Anlage diesem Bericht beigefligt.
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Kinder, um die Schwelle fir eine Inanspruchnahme madglichst niedrig zu gestalten.
Hinsichtlich einer niedrigschwelligen und einfachen Beantragung ist zudem ein
digitales Antrags- und Bewilligungsverfahren ein zentrales Element, das jedoch nicht
voraussetzungslos zu erreichen ist. Die digitale Zusammenarbeit von Behoérden, der
Datenaustausch und der Datenschutz sowie spezifische technische
Ausgestaltungsoptionen stellen gro3e Herausforderungen dar, die nicht trivial sind,
sondern einer intensiven Bearbeitung bedurfen. Erste Praxisprojekte zeigen hier

bereits mdgliche Wege auf.

Mit der abschlieBenden Bearbeitung der noch offenen Punkte hat die AG
Kindergrundsicherung insgesamt drei Bericht erarbeitet und der ASMK vorgelegt. Es
liegen nun ein grundlegendes Grobkonzept sowie Ausarbeitungen zu den spezifischen
Fragestellungen der Ermittlung der Hohe einer Kindergrundsicherung und dem
Abschmelzen mit steigendem Einkommen der Eltern, den rechtlichen Schnittstellen
und den Fragen der Organisation vor. Erganzt werden diese durch zwei
Rechtsgutachten, zum einen von Frau Prof. Lenze zur Ermittlung der Bedarfe von
Kindern und zum anderen von Frau Prof. Ott, Herrn Schirmann und Herrn Prof.
Werding zu den rechtlichen Schnittstellen bei der Einfuhrung einer
Kindergrundsicherung. Diese Ausarbeitungen bieten eine gute Grundlage fur die nun
zu treffenden politischen Entscheidungen hinsichtlich einer moglichen Umsetzung. Da
dabei an vielen Stellen unterschiedliche Optionen bestehen, kénnen die in der
Einleitung genannten und im Grobkonzept detaillierter ausgefiuhrten sechs Ziele einer
Kindergrundsicherung bei der weiteren Umsetzung als Leitlinie genutzt werden. Sie
sollten bei der Entwicklung der neuen Leistung stets im Blick bleiben. Jede konkrete
gesetzliche Ausgestaltung muss an diesen sechs Zielen gemessen werden. Dies gilt
fur den gesamten Reformprozess und somit insbesondere fur die Entscheidung Uber
die HOhe der Leistung, den Abschmelztarif, die genaue Ausgestaltung der rechtlichen
Schnittstellen und ein geeignetes Verfahren fur die Beantragung, Bearbeitung und

Auszahlung der Leistung sowie Uber eine geeignete Behdrde zur Administration.

Bei einer moglichen Umsetzung der Kindergrundsicherung werden noch weitere
Vertiefungen von Einzelfragen notwendig sein. Die Vielzahl der zu klarenden Fragen
und zu regelnden Schnittstellen lassen dabei einen komplexen Umsetzungsprozess

erwarten.
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