NDV 6/2026

Michael Weber

IM FOKU‘

Bundesteilhabegesetz - Kosten statt

Nutzen?

Ist das Bundesteilhabegesetz ein ,riesiges Blirokratiemonster“? Der Autor identifiziert
Ursachen der Blirokratie und skizziert Auswege aus der Blirokratiefalle.

1. Kostenanstieg in der Eingliederungs-
hilfe

Die Klagen sind nicht mehr zu Uberhdren. Der neue Hauptge-
schaftsfihrer des Deutschen Landkreistages, Kay Ruge, ver-
kiindete in einem Interview in der FAZ vom 9. Januar 2026 den
bevorstehenden finanziellen Kollaps der Kommunen (vgl. Al-
tenbockum 2026). Neben der Kinder- und Jugendbhilfe sei es
die Eingliederungshilfe mit ihrem starken Kostenanstieg pro
Fall, deren Ausgaben fur das finanzielle Desaster deutscher
Kommunen mitverantwortlich sei. Als verursachenden Kos-
tentreiber nennt Ruge das Bundesteilhabegesetz (BTHG),
das seit 2017 die Teilhabesituation von Menschen mit Behin-
derung umfassend regeln und verbessern soll. Der Deutsche
Landkreistag hatte im Marz 2025 in seinen ,Forderungen zur
Weiterentwicklung des Bundesteilhabegesetzes® darauf hin-
gewiesen, dass es nicht zuletzt die BTHG-bedingten Mehraus-
gaben seien, die in der Eingliederungshilfe eine Ausgabendy-
namik ausgelost haben (Deutscher Landkreistag 2025). Die
Finanzuntersuchung zum BTHG, die das zusténdige Bundes-
ministerium im letzten Jahr vorgelegt hat (vgl. BMAS 2025a),
bestatigt die Sicht des Deutschen Landkreistages. Die Anhe-
bung der Einkommens- und Vermdgensgrenzen, die im Zeit-
raum von 2017 bis 2023 zu Mindereinnahmen der Trager der
Eingliederungshilfe fihrten (2,3 Mrd. Euro), und der Anstieg
ihres Planungspersonals (tarif- und fallzahlbereinigt: 790 Mio.
Euro) fihrten in Summe zu einer Mehrbelastung der Trager
der Eingliederungshilfe von 1,76 Mrd. Euro. Die Trennung von
Fachleistungen und existenzsichernden Leistungen wirkte fiir
die Leistungstrager zwar entlastend (ca. 1,3, Mrd. Euro), konnte
den Kostenanstieg insgesamt aber nicht kompensieren - und
trug dazu bei, den birokratischen Aufwand fur die Leistungs-
erbringer bei der Umsetzung dieser Trennung in schwindeln-
de Hohen zu treiben. Fir das Politikfeld der Eingliederungs-
hilfe ist es typisch, dass solche Transaktionskosten im Zuge
gesetzlicher Anderungen nicht in eine Gesamtrechnung ein-
bezogen werden. Beriicksichtigt sind in der Zahlvon 1,76 Mrd.

Dr. rer. publ. Michael Weber,
; Geschéftsfiihrer Heilpddagogisches
I Zentrum Krefeld - Kreis Viersen GmbH

Euro auch nicht die exogenen Faktoren wie die Fallzahl-, Tarif-
und Inflationsentwicklungen, die im Zeitraum zwischen 2017
und 2023 zu einem Ausgabenanstieg von Uber 40 % beigetra-
gen haben. Mit einem weiteren jahrlichen Kostenanstieg der
Gesamtausgaben der Eingliederungshilfe in Hohe von einer
Mrd. Euro sei zu rechnen.

,»In der Kommunalpolitik hat sich mitt-
lerweile ein Narrativ etabliert, wonach
es sich beim BTHG um ein ,riesiges
Biirokratiemonster’ handele.“

Auf Vertreter einer Werkstatt flir Menschen mit Behinderung
wirkt es auf den ersten Blick entlastend, dass die Finanzun-
tersuchung des BMAS flr die Leistungen zur Teilhabe am Ar-
beitsleben nur eine geringfligige Steigerung in Hohe von 11
Mio. Euro konstatiert. An der prekdren Finanzlage der Kom-
munen und ihrer Gberdrtlichen Trager der Eingliederungshilfe
andert das natlrlich nichts. Sie tragt vielmehr dazu bei, dass
Verhandlungen tber auskdommliche Kostensatze auch in die-
sem Teilsegment der Eingliederungshilfe zunehmend schwie-
riger werden.

In der Kommunalpolitik hat sich mittlerweile ein Narrativ eta-

bliert, wonach es sich beim BTHG um ein ,riesiges Blrokra-
tiemonster handele, so lautet jedenfalls die Bewertung des
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TUbinger Oberblrgermeisters Boris Palmer in der Sendung
,Markus Lanz* vom 22. April 2025 (ab etwa Minute 15). Die Fil-
le einzelvertraglicher Anspriiche von Menschen mit Behin-
derung habe fiir einen nicht mehr zu bewaltigenden Kosten-
schub gesorgt. Gleichzeitig sei ein unmittelbarer Nutzen fir
die Leistungsberechtigten nicht erkennbar. Zusammen mit
anderen Ausgaben, insbesondere dem Birgergeld, entstehe
z.B.in den baden-wirttembergischen Kommunen, so Palmer,
ein Kostendruck, dem 90 % der Kommunen nicht mehr stand-
halten konnen.

2. BTHG mit doppelter Zielsetzung

Das BTHG hatte bekanntlich eine doppelte Zielsetzung. Es
sollte einerseits die Teilhabe und die Selbstbestimmung der
Menschen mit Behinderung stérken, andererseits die Kosten-
steigerung in der Eingliederungshilfe bremsen. Die Leistungen
der Eingliederungshilfe sollten sich am personlichen Bedarf
orientieren und im Rahmen eines bundeseinheitlichen Ver-
fahrens personenbezogen ermittelt werden. Dabei sollte das
Wunsch- und Wahlrecht von Menschen mit Behinderung im
Sinne der UN-BRK gestaltet werden. Gleichzeitig sollten die
Kommunen bei den Kosten der Eingliederungshilfe um fiinf
Milliarden Euro entlastet werden (was im Hinblick auf eine un-
mittelbare Koppelung zwischen den Bundesmitteln und den
kommunalen Ausgaben fir die Eingliederungshilfe nicht er-
folgt ist). Und es sollte zukiinftig eine Ubermaliige Ausgaben-
steigerung in der Eingliederungshilfe vermieden werden.

Die Bundesregierung stellte den Kommunen zur Bewalti-
gung der Kostenentwicklung Steuerungsinstrumente zur Ver-
figung, mit Hilfe derer eine ,Effizienzrendite erwirtschaftet
werden konnte, die ihrerseits eine Uberbordende Kostenent-
wicklung abmildern sollte (vgl. BMAS 20253, S. 114). Bezeich-
nenderweise sind es genau diese Steuerungsinstrumente, die
gegenwartig in den Verlautbarungen der Organisationen der
,kommunalen Familie® (Deutscher Landkreistag, Deutscher
Stadtetag und die Bundesarbeitsgemeinschaft der Giber6rtli-
chen Tréger der Sozialhilfe und der Eingliederungshilfe) kriti-
siert und fur Blrokratisierungsschiibe und eine hohere Ausga-
bendynamik verantwortlich gemacht werden (vgl. Deutscher
Landkreistag/Deutscher Stadtetag/BAGUS 2025). Ganz offen-
sichtlich sind also gut gemeinte Problemlésungen zu Prob-
lemverursachern mutiert.

Ist da nur etwas zufallig schiefgelaufen? Meine Vermutung ist,
dass sich hinter dieser Mutation zwei Ursachen GbermaRiger
Burokratieentwicklung verbergen, die nicht nur fir das Poli-
tikfeld der Eingliederungshilfe maligeblich sind und die sich
als ausgesprochen hartnackig erweisen, wenn es um ihre Be-
seitigung geht.
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3. Effizienzfordernde Steuerungsinstru-
mente

Doch zundchst zu den vermeintlich effizienzférdernden Steue-
rungsinstrumenten (vgl. BMAS 20253, S. 114 ff.). Erstens sollten
eine personenzentrierte Bedarfsermittlung und eine bedarfs-
gerechte Planung den individuellen Bedarf der Leistungsbe-
zieher ermitteln (§ 122 SGB IX). Auf dieser Basis werden die
Leistungen passgenau bewilligt. Eine Effizienzrendite kénne -
so die Vorstellung der damaligen Bundesregierung — zumin-
dest dann erwirtschaftet werden, wenn vorher aufgrund einer
weniger prézisen Planung nicht benétigte Leistungen erbracht
wurden.

Anderungen im Vertragsrecht fihrte, zweitens, der §128
SGB IX herbei. Danach kdénnen Leistungstrager verstarkt an-
lassbezogene oder anlasslose Priifungen durchfiihren, mit
der Moglichkeit, gemal § 129 SGB IX Verglitungen zu kirzen,
wenn der Vertrag durch den Leistungserbringer ganz oder teil-
weise nicht erflllt wird. Auch diese Regelung sollte zu Einspa-
rungen beitragen. Im Zusammenhang mit diesen Qualitats-
prifungen tauchen auch die Begriffe der Wirkungskontrolle
und der Wirksamkeit von Leistungen auf. Im Gesetz ist aller-
dings nicht geregelt, wie man Wirksamkeit misst, und es bleibt
auch unklar, was passiert, wenn ein Leistungserbringer seine
Leistungen unwirksam erbringt.

Die gemeinsame Inanspruchnahmevon Leistungen an mehre-
re Leistungsberechtigte (,Pooling®, § 116 Abs. 2 und 3 SGB IX)
sollte, drittens, ebenfalls zu Einsparungen im Vergleich zu ei-
ner rein individuell zugemessenen Leistungserbringung fiih-
ren.

Viertens sollte eine prdventive Steuerung des Leistungszu-
gangs im Sinne einer verbesserten Vermittlung von Menschen
mit gesundheitlichen Einschrdnkungen in die Erwerbstatigkeit
(§ 11 SGB IX) durch Modellvorhaben im Rahmen des Bundes-
programms ,Innovative Wege zur Teilhabe am Arbeitsleben -
rehapro® erzielt werden und die Zahl von Leistungsberechtig-
ten in der Eingliederungshilfe reduzieren.

4, Aufwandige Bedarfsermittlungsverfah-
ren

Vor allem beim ersten Steuerungsinstrument, dem Bedarfser-
mittlungsverfahren, mit Hilfe dessen das zentrale Ziel der Per-
sonenzentrierung im BTHG umgesetzt werden soll, zeigen sich
die Ticken gut gemeinter bundespolitischer Vorhaben. Eine
individuelle Bedarfsermittlung, wie sie das BTHG nach § 118
SGB IX vorgibt, zeichnet sich dadurch aus, dass der Hilfebe-



NDV 6/2026

darf nicht pauschal, sondern basierend auf den persénlichen
Zielen und Winschen ermittelt wird, oft unter Nutzung von
Instrumenten, die an der ICF-Klassifikation orientiert sind. Ent-
standen ist in der Landschaft der Trager der Eingliederungs-
hilfe nun allerdings eine Vielfalt an Instrumenten, die teilwei-
se seit Jahren einer abschlieflenden Fertigstellung entbehren
und hochst aufwandige Abstimmungsprozeduren zwischen
Vertretern der Leistungstrager, der Leistungserbringer und der
Leistungsberechtigten verursacht haben (vgl. BMAS 2025b,
S. 42 ff.). Abgesehen von den dadurch entstandenen und nicht
eingepreisten Transaktionskosten ist es den Machern des
BTHG offensichtlich komplett entgangen, dass intensivere, in-
dividualisierte, personenzentrierte Bedarfsfeststellungs- und
Planungsverfahren personalaufwandig sind. Die Finanzunter-
suchungim Auftrag des BMAS zeigt einen Aufwuchs der berei-
nigten Personalkosten (ohne Berlcksichtigung der Fallzahlen
und der Tariferhéhungen) fir planerische Aufgaben von 114,2
Mio. (2016) auf 363 Mio. Euro.

Die Finanzevaluation macht ferner darauf aufmerksam, dass
der Personalaufwand bei der Einflihrung eines neuen Hil-
feplanverfahrens nicht gegengerechnet wurde (vgl. BMAS
20253, S. 116). Das ist einigermafen tberraschend, und zwar
nicht nurdeshalb, weil damit ein ganz entscheidender Kosten-
treiber des BTHG nicht miteinkalkuliert wurde, sondern auch
deshalb, weil die Problematik des Fachkraftemangels ganzlich
unterschatzt wurde. In der Praxis fihren die Engpésse bei der
Personalgewinnung auf Seiten der Leistungstrager mittlerwei-
le dazu, dass das bendtige Personal aus den Reihen der Leis-
tungserbringer abgeworben wird.

,Die fehlende Prdzisierung der zentra-
len Begriffe ,Wirkung’ und ,Wirksam-
keit’ hat dazu gefiihrt, dass die gegen-
wdrtig in den Bundesléndern zur
Anwendung kommenden Erfassungs-
instrumente hochst disparat und
teilweise auch fachlich unzureichend
sind.”

Darliber hinaus zeigen sich auch Probleme bei der fachlichen
und technischen Einflihrung und Umsetzung anspruchsvoller
Bedarfsermittlungs- und Planungsverfahren. Beispiel ist das
Bedarfsermittlungsinstrument NRW, kurz BEI_NRW. Hier wird
jetzt nach mehrjahriger Planungs- und Einsatzzeit (seit August
2020) neu ausgeschrieben, zundchst um einen Softwareanbie-
ter in Europa ausfindig zu machen, der die Anspriiche an ein
neues, digitalisiertes, Kl-gestltztes System erflllen kann (vgl.
Haberl/Mennemann 2024). Mit flachendeckend umsetzbaren

IM FOKU‘

Ergebnissen ist vor Ende néchsten Jahres nicht zu rechnen,
ganz davon abgesehen, dass im Landesteil Westfalen andere
Wege gegangen werden, sodass in ein und demselben Bun-
desland kein einheitliches System auf den Weg gebracht wird.

Es kann daher nicht verwundern, dass die Leistungstrager die
gesetzlichen Vorgaben zum Gesamtplan (§ 121 Abs. 2 SGB IX)
in ihren gemeinsamen ,Forderungen zur Weiterentwicklung
des BTHG*“ (Deutscher Landkreistag/Deutscher Stadtetag/
BAGUS). als zu komplex einschatzen und den ,birokratischen
Aufwand” beklagen, der mit ihrer Umsetzung verbunden sei.

5. Das Konnexitatsprinzip und die vergeb-
liche Forderung nach finanziellem Aus-
gleich

Neben der Forderung nach einer Komplexitatsreduktion des
gesetzlich vorgegebenen Bedarfsermittlungsverfahrens und
nach einer Verringerung der zeitlichen Taktung der Gesamt-
planung (groftere Abstdnde als nach zwei Jahren) ertont
auch sehr schnell der Schlachtruf ,Wer bestellt, muss bezah-
len®. Das Konnexitatsprinzip, dessen strikte Einhaltung auch
der neue Hauptgeschaftsfihrer des Deutschen Landkreista-
ges vehement einfordert (vgl. Altenbockum 2026), besagt be-
kanntlich, dass diejenige foderale Ebene die Ausgaben zu tra-
gen hat, die die offentlichen Aufgaben wahrnimmt. Das Prin-
zip soll dafur sorgen, dass keine Aufgaben vom Land auf die
kommunale Ebene Uibertragen werden. Die Kommunen beru-
fen sich im Falle des BTHG darauf, dass die gesetzlichen Rege-
lungen zwar vom Bund kamen, die Lander aber im Bundesrat
zugestimmt haben und daher zusammen mit dem Bund die
kommunalen Mehrausgaben vollstandig kompensieren mus-
sen. Rechtlich kann man sich dabei auf die in allen Landespar-
lamenten verankerte Verursacherkonnexitdt beziehen. Dass
eine solche Forderung angesichts der prekéren Finanzlagen
von Bund und Landern politisch nicht durchsetzbar sein wird,
durfte allerdings nicht weiter Uberraschen.

Das eigentliche Problem liegt jedoch tiefer und fihrt uns zu ei-
ner Ursache fir Gibermalige Birokratie, die kirzlich ein Auto-
renkollektiv der Deutschen Universitat fir Verwaltungswissen-
schaften Speyer identifiziert hat. ,Ein Ubermal an Blrokratie
kristallisiert sich besonders dort, wo sich im féderalen Staats-
aufbau die Kompetenzen der unterschiedlichen Ebenen be-
rihren oder (berschneiden® (Behnke et al. 2025, S. 489). Auf
das Konnexitdtsprinzip kann man sich in einem foderalen po-
litischen System zwar grundsatzlich berufen, vor allem auf
den Ebenen der Vollzugsverwaltung. Das hat aber den unbe-
absichtigten Effekt zur Folge, dass die gesetzgebenden Ebe-
nen diese Vorgehensweise der Kommunen antizipieren und
die praktische Umsetzung weitgehend den Kommunen tber-
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lassen. Viele gesetzliche Regelungen, und das Bedarfsermitt-
lungsverfahren des BTHG ist ein prdgnantes Beispiel dafir,
bleiben in der Folge vage. ,Kommunen missen daher eigen-
standige Losungen entwickeln, anstatt von zentralen stan-
dardisierten Systemen zu profitieren. Dies fiihrt zu ineffizien-
ten Insellosungen (...) Anstatt Effizienzgewinne und Skalener-
trage durch eine einheitliche Plattform oder koordinierende
MalRnahmen zu erzielen, entstehen redundante Entwicklun-
gen und hohere Kosten. So wird ein eigentlich auf Vereinfa-
chung zielendes Gesetz durch die Konnexitatsproblematik zu
einer zusatzlichen Belastung fir die Kommunen“ (Behnke et
al. 2025, S. 489).

Man wird einen vergleichbaren Effekt im Falle der gesetzli-
chen Vorgaben im BTHG zur Wirkungskontrolle und Wirk-
samkeit feststellen kdnnen, die im Kontext der Qualitatspri-
fungen nach §§ 128, 129 SGB IX ebenfalls als Instrumente zur
besseren Steuerung der Leistungserbringer und damit zur Ge-
winnung einer Effizienzrendite der Leistungstrager gedacht
waren. Eine Prazisierung der Begriffe im Gesetz ist auch hier
unterblieben, ganz zu schweigen von Vorgaben beziiglich rele-
vanter Zielgrofien von Wirksamkeitsmessungen oder auch der
Anwendung wissenschaftlich anerkannter Methoden der Wir-
kungsanalyse und der Wirkungsevaluation, die sich in ande-
ren Politikbereichen (Kinder- und Jugendhilfe, Entwicklungs-
hilfe) bereits als praktikabel erwiesen haben. Die fehlende
Prazisierung der zentralen Begriffe ,Wirkung® und ,Wirksam-
keit“ hat dazu geflihrt, dass die gegenwartig in den Bundes-
l&ndern zur Anwendung kommenden Erfassungsinstrumen-
te hochst disparat und teilweise auch fachlich unzureichend
sind (vgl. Bartsch/Léwenhaupt/Weber 2022). Es dirfte jeden-
falls nicht zu bestreiten sein, dass den gesetzlichen Regelun-
gen zu Wirkung und Wirksamkeit und ihren Bemihungen zur
praktischen Umsetzung im Feld der Eingliederungshilfe kein
unmittelbarer Nutzen flr die behinderten Menschen gegen-
Ubersteht.

Es scheint also auf Seiten des Bundesgesetzgebers politisch
rational zu sein, moglichst wenige konkrete Vorgaben fir die
effektive und effiziente Umsetzung gesetzlicher Regelungen zu
machen, um so moglichen finanziellen Forderungen in Folge
des Konnexitatsprinzips von vornherein die Grundlage zu ent-
ziehen. Der Vollzugsverwaltung auf kommunaler Ebene bleibt
nichts anders (brig, als eigene, zumeist aufwéandige und sub-
optimale Lésungen zu finden. Die dadurch verursachten Bi-
rokratieschiibe sind tief im foderalen Staatsaufbau verankert,
sodass es auf den ersten Blick sehr schwierig erscheint, An-
satzpunkte zu finden, um diesen Entwicklungen bei zukinf-
tigen Gesetzesvorhaben zu begegnen. Hierauf wird noch zu-
rickzukommen sein.
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6. Qualitatskontrollen und Misstrauens-
kultur

Auch die zweite Ursache flr GbermaRige Birokratie, die das
Speyerer Autorenkollektiv ausmacht, wird in den gesetzlichen
Regelungen des BTHG und in deren Umsetzung deutlich. In
Deutschland existiert eine Verwaltungskultur, die durch ein ge-
genseitiges Misstrauen aller Beteiligten gepragt ist. In der Fol-
ge entstehen stark formalisierte und regelgebundene Arbeits-
weisen, die Kontrolle und Absicherung priorisieren (Behnke et
al. 2025, S. 494).

Im BTHG kommt diese Auspragung einer auf Dokumentati-
on und Kontrolle setzenden Verwaltungskultur vor allem in
§§ 128 und 129 SGB IX zum Ausdruck. Bereits in der Gesetzes-
begriindung zum BTHG (BT-Drucks. 18/9522, S. 298-299) wur-
de im Hinblick auf die gesetzlichen Malknahmen zu Priifungs-
moglichkeiten der Leistungstrager das Prinzip der Berufsaus-
Ubungsfreiheit (Art. 12 Abs. 1 GG) relativiert. Der Eingriff in die
Berufsauslibungsfreiheit der Leistungserbringer, so hief es in
der damaligen Gesetzesbegriindung, diene zum einen der Ge-
wahrleistung einer qualitativ angemessenen Leistungserbrin-
gung und zum anderen einer wirtschaftlichen Verwendung
der durch Steuergelder finanzierten Leistungen der Einglie-
derungshilfe. Das Land NRW hat von der Offnungsklausel im
§128 SGB IX Gebrauch gemacht und gibt in § 8 Ausflihrungs-
gesetz zum SGB IXNRW (AG-SGB IX NRW) anlassunabhangige,
unangekindigte Qualitétsprifungen vor. Der damit einherge-
hende Birokratie- und Kontrollaufwand, den z.B. Werkst&t-
ten gegenwartig in NRW erfahren, wird verstarkt durch zusatz-
liche Kontrollen im Rahmen des Wohn- und Teilhabegesetzes
(WTG), das seit einigen Jahren auch auf Werkstatten ausge-
dehnt wurde. Der personelle und finanzielle Aufwand, den die
daraus resultierenden Mehrfachkontrollen sowohl auf Seiten
der Leistungserbringer als auch auf Seiten der kommunalen
und staatlichen Behdrden erzeugen, steht in keinem Verhalt-
nis zu dem Nutzen fiir die Leistungsberechtigten.

7. Die Beschadigung des sozialrechtli-
chen Dreiecksverhaltnisses

Um nicht missverstanden zu werden: Natlrlich bedarf es bei
der Marktgestaltung fir hilfebedurftige Menschen wirksamer
und gut austarierter Qualitatskontrollen. Die Erbringung so-
zialer Dienstleistungen lauft aufgrund informationeller Defizi-
te der Nachfrager, also der Menschen mit Behinderung, und
aufgrund eines moglicherweise opportunistischen Verhal-
tens der Anbieter (Moral Hazard) Gefahr, Prozessen einer zu-
mindest schleichenden Qualitatsverschlechterung zu unter-
liegen. Okonomen sprechen hier vom Risiko der adversen Se-
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lektion (vgl. Akerlof 1970), an dessen Ende das Verschwinden
qualitativ guter Anbieter stiinde - wenn es denn keine Gegen-
bewegung im Sinne einer kontinuierlichen Uberwachung der
Leistungsqualitét durch staatliche Instanzen oder durch Prif-
stellen der Leistungstrager geben wirde. Allerdings — und das
scheint im Falle des BTHG in Vergessenheit geraten zu sein -
sind Qualitatskontrollen, einer jahrzehntelangen sozialpoliti-
schen Tradition folgend, keine hoheitlichen, sondern koope-
rative Akte, die im Rahmen eines sozialrechtlichen Dreiecks-
verhaltnisses auszutarieren sind. Die Qualitdtskontrollen sind
Teil der Vertragsinhalte, die in der Eingliederungshilfe zwi-
schen den Vertretern der Spitzenverbdnde der Freien Wohl-
fahrtspflege und der Leistungstrager in Landesrahmenvertra-
gen festzuhalten sind und nicht im Sinne eines Uber- bzw. Un-
terordnungsverhaltnisses zu erfolgen haben. Im Grunde ist der
Ubergang von einem kooperativen Geschehen zu einem ho-
heitlichen Eingriff das zentrale Merkmal des BTHG, das sowohl
bei den Regelungen zur Qualitdtskontrolle (§§ 128, 129 SGB IX)
als auch beiden Regelungen zur Gesamtplanung deutlich her-
vortritt. Die Ausgestaltung des Bedarfsplanungsverfahrens ist
nun fest in der Hand der Leistungstrager — und sorgt dort fiir
einen Uberzogenen personellen Aufwand und fir die allseits
beklagten blrokratischen Auswiichse.

,,Die elementaren Grundsdtze eines
funktionierenden sozialhilferechtli-
chen Dreiecksverhdaltnisses scheinen in
der aktuellen sozialpolitischen Land-
schaft in einem Strudel ordnungspoli-
tischer Orientierungslosigkeit verloren
gegangen zu sein.“

Leistungserbringer sind im sozialrechtlichen Dreieck stets mit-
verantwortlich fir die inhaltlich-qualitative Ausgestaltung der
Sozialgesetze — und nicht lediglich ,Dienstleister” oder ,Erfil-
lungsgehilfen® der Leistungstrager. Diese auf Kooperation und
gegenseitige Machteinschrankung angelegte Struktur ist aus
ordnungs-und sozialpolitischen Griinden erforderlich, weil der
Staat im Leistungsverschaffungsverhéltnis stets in einer Dop-
pelrolle auftritt (vgl. Cremer/Goldschmidt/Hofer 2023, S. 223).
Erist nicht nur Gestalter und Regulierer sozialpolitischer Struk-
turen und Prozesse, sondern auch Kostentrdger und in die-
ser Rolle mit einer Monopolposition ausgestattet. Die fuir den
Staat verantwortlich handelnden Akteure laufen aufgrund die-
ser Interessenkonstellation Gefahr, staatliche Leistungsver-
schaffung unter primér fiskalischen Gesichtspunkten zu be-
trachten. Die eingeschrénkte politische Artikulationsfahigkeit
hilfebedirftiger Menschen verstarkt diesen Anreiz zuséatzlich,
Geld dort einzusparen, wo mit wenig Widerstand der Betroffe-
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nen zu rechnen ist. Die Leistungserbringer und ihre Verbdnde
haben demgegeniiber nicht nur die Aufgabe einer wirtschaft-
lichen und sparsamen Leistungserbringung, sondern missen
auch die Interessen hilfesuchender Menschen anwaltlich ver-
treten, was wiederum zur Begrenzung der Machtposition der
Leistungstrager beitrdgt. Leistungserbringer sind also nicht
auf rein wirtschaftliche Interessen (Erwirtschaftung von Uber-
schissen) festgelegt, sondern missen sich an Sachzielen ori-
entieren und eine Mitverantwortung fiir die sozialpolitische
Ausgestaltung des Angebotsspektrums von Leistungen Uber-
nehmen. Kénnen sich Leistungstrager und Leistungserbringer
nicht aufden Abschluss von Vereinbarungen einigen, sieht das
Recht der Eingliederungshilfe in § 133 SGB IX ein Schiedsstel-
lenverfahren vor. Stehen die Vertragsinhalte fest, haben die
Leistungstrager die Moglichkeit, Gber den Marktzutritt neuer
Leistungserbringer zu entscheiden.

Diese elementaren Grundsatze eines funktionierenden sozial-
hilferechtlichen Dreiecksverhaltnisses scheinen in der aktuel-
len sozialpolitischen Landschaft in einem Strudel ordnungs-
politischer Orientierungslosigkeit verloren gegangen zu sein
(vgl. Weber 2024). Die Bundespolitik spornt die Leistungstra-
ger an, starker ,steuernd” auf die Zugdnge, Strukturen, Prozes-
se der Eingliederungshilfe einzuwirken, und versieht die Leis-
tungstréager mit rechtlich abgesicherten Kompetenzen einer
personenzentrierten Planung und einer hoheitlichen Kontrolle
der Einrichtungen, ohne allerdings inhaltliche Leitplanken fir
gelingende Steuerungsprozesse gesetzlich zu verankern. Die-
sen politischen Steilpass nehmen die Akteure der Kommunen
und der Uberdrtlichen Trager der Eingliederungshilfe dank-
bar an und verlangen noch mehrvom Gleichen: eine verbind-
liche Sozial- und Bedarfsplanung mit Belegrechten gegentiber
den ,nachgeordneten® Leistungserbringern, ,Komplexitatsre-
duzierungen® im Vertragsrecht (Ablosung des Vereinbarungs-
prinzips und damit des Kontrahierungszwangs nach §§ 123 ff.
SGB IX) und das Einkassieren der Schiedsstellenfahigkeit von
Leistungsvereinbarungen (vgl. Deutscher Landkreistag/Deut-
scher Stadtetag/BAGUS). Die damit verbundene Forderung
nach einer zentralen Bedarfsplanung - unter Inkaufnahme ei-
ner Umgehung des Wunsch- und Wahlrechts der Leistungsbe-
rechtigen (§ 8 SGB IX) und eines Eingriffs in die Berufsfreiheit
privater Anbieter (Verstols gegen Art. 12 Abs. 1 GG) - sind die
Folgen einer durch das BTHG verursachten politischen Desta-
bilisierung des sozialrechtlichen Dreiecksverhaltnisses.

8. Ein Phanomen wird unangreifbar, weil
alle davon profitieren

Leider verlaufen diese Entwicklungen nicht zum Nutzen der
Menschen mit Behinderung. Sie sind stattdessen Ausfluss ei-
nes fehlgeleiteten Politik- und Verwaltungsverstandnisses,
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das, statt auf einen geregelten Markt zu setzen und Menschen
mit Behinderung systematisch Chancen fir eine selbstverant-
wortete Auswahlentscheidung zu geben, den Leistungserbrin-
gern mit Misstrauen begegnet und auf birokratiefdrdernde
Steuerungs- und Kontrollprozesse setzt. Die Leistungstrager
scheinen sich wiederum mehr und mehr in diesen birokrati-
schen Dauerschleifen zu verheddern. Sie tun das, was Verwal-
tungsbehorden eben so tun, wenn sie politisch vage Vorgaben
erhalten, die sie inhaltlich zu fiillen haben. Sie setzen auf eige-
nes Wachstum und auf die Intensivierung von Regulierungen.
Es gibt dann in der Folge keine Stoppregeln fiir weniger prazi-
se Bedarfsermittlungsinstrumente, fir eine noch individuelle-
re ,Personenzentrierung®, keine Stoppregeln flr weniger pra-
zise Kontrollprozeduren und erst recht keine Stoppregeln fr
weniger Personal, das solchen Aufgaben nachkommen muss.
Eine derart ausgerichtete und abgerichtete Birokratie findet
in sich selbst keine Grenzen weiteren Wachstums. Biirokratien
sind, wie Niklas Luhmann bereits vor mehr als vierzig Jahren
schlussfolgerte (vgl. Luhmann 1982), auf ein Nichtmehrfunk-
tionieren aus Uberlastung angelegt. Sie missen ihre Aktivita-
ten irgendwann abbrechen, weil das Geld ausgeht oder weil
ihnen in einer Giberalterten Gesellschaft schlicht die Menschen
fehlen, die all die Aufgaben Gibernehmen konnen, die poli-
tisch wiinschenswert erscheinen. Anschauliche Beispiele lie-
fern derzeit die unterschiedlichen Leistungsbereiche der Ein-
gliederungshilfe, aber auch die Situation in Schulen und Kin-
dergarten.

Die damit verbundenen Einschrankungen oder Abbriiche des
Leistungsgeschehens vollziehen sich auf einer anderen Ebene
der Realitét und haben sich von politischen Nutzenerwartun-
gen und blrokratischen Prozessen abgekoppelt. Politische,
moralische oder auch fachliche Argumentationen fiir den
Aufbau und die weitere Verbesserung von Leistungen verlie-
ren ihre Uberzeugungskraft, wenn die Ressourcen nicht mehr
vorhanden sind, um den damit verbundenen Anspriichen ge-
recht zu werden. Diesen Zustand haben wir offensichtlich er-
reicht. Bis zu diesem Zeitpunkt haben aber alle profitiert, Po-
litik mit einem primaren Nutzen im Verhaltnis zu ihren Wahl-
blrgern und die Verwaltung mit einem sekundaren Nutzen
bezliglich ihres eigenen Wachstums. Sie haben davon profi-
tiert, dass alle profitieren, weshalb das Phanomen der Biro-
kratie unangreifbar wurde.

9. Zwei Auswege aus der Blirokratiefalle

Luhmanns Analyse ist mehr als vierzig Jahre alt, und sie ist in
der hermetischen und bisweilen auch zynischen Sprache der
funktionalistischen Systemtheorie formuliert, die man sich
keineswegs zu eigen machen muss.
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Ein moglicher Ausweg aus den birokratischen Teufelskreisen,
die sich aus dem BTHG und seinen zweifelhaften ordnungs-
politischen Vorgaben ergeben, wurde bereits benannt. Ein so-
zialrechtliches Dreiecksverhaltnis mit freiem Marktzutritt von
Leistungserbringern, mit einer passenden Dosis Wettbewerb,
der klaren Verortung des betriebswirtschaftlichen Belegungs-
risikos bei den Leistungserbringern und gleichzeitiger Zuriick-
haltung der Leistungstrager in Sachen Zugangssteuerung, ist
immer noch ein Erfolg versprechendes Modell. Es hat vor al-
lem den Vorteil, die im foderalen Staatsaufbau verankerten
blrokratieférdernden Prozesse durch den Einbezug und die
Einflussnahme privater und freigemeinniitziger Akteure abzu-
bremsen.

Aber auch das BTHG selbst hat eine Option vorgesehen, mit
Hilfe derer biirokratische Auswiichse und Fehlsteuerungen im
System in Schach gehalten werden kdnnten. Das BTHG spricht
von einer Uberprifung der Wirksamkeit vereinbarter Leistun-
gen. Man kann den entsprechenden Passus in § 128 SGB IX
durchaus missverstehen, namlich als zusatzliches Kontrollins-
trument der Leistungstrager gegentiber den Leistungserbrin-
gern mit der Chance einer Vergttungskirzung im Falle unwirk-
samer Leistungserbringung. Ob Leistungen wirksam erbracht
wurden, ob also Klienten von bestimmten Malknahmen pro-
fitieren, lielse sich aber durchaus auch auf die etwas komple-
xere Frage nach der Eignung institutioneller Settings ausdeh-
nen, die den konzeptionellen Rahmen fiir personenbezogene
Interventionen bilden (vgl. Boecker/Weber 2021). Man konnte
beispielsweise danach fragen, welche organisatorischen Maf-
nahmen in einer Werkstatt fiir Menschen mit Behinderung zu
einer verbesserten Ubergangsquote auf den allgemeinen Ar-
beitsmarkt flhren, um so gelingende Organisationsentwick-
lungsprozesse in diesen Einrichtungen zu beférdern. Das wére
z.B. ein lohnenswertes Kooperationsprojekt von Leistungs-
trdgern und Leistungserbringern. So kdnnten immerhin Fra-
gen nach der Eignung bestimmter Strukturen oder Konzepte
aufgeworfen werden, die den priméren Nutzen der Klienten
in den Vordergrund stellen und nicht den sekundaren Nutzen
burokratischer Apparate, die ihr eigenes Wachstum im Blick
haben.

Interessanterweise hat auch Niklas Luhmann vor mehr als
vierzig Jahren einen ahnlich gelagerten Vorschlag gemacht.
Wirksamkeits- und Nutzenlberprifungen sollten nach seiner
Ansicht jedoch einen Schritt vorher erfolgen und bereits bei
der standardisierten Annahme im Gesetzgebungsprozess an-
setzen, ob der Nutzen, den man den Klienten verspricht, auch
tatsachlich eintreten wird. In der Politik behilft man sich fir ge-
wohnlich mit der Unterstellung, dass ein primarer Nutzen bei
den Klienten eintritt. Wer mochte schon im politischen Dis-
kurs die Legitimitat der Aussage bestreiten, dass individuel-
le, passgenaue Losungen flir Menschen mit Behinderung an-
zustreben sind, die fur ,mehr Inklusion® dieser Bevolkerungs-
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gruppe sorgen? Das politische Programm miusse deshalb, so
Luhmann, einer kausalen Vorprifung unterzogen werden und
die eigene Effektivitét garantieren, also eine begriindete Vo-
raussage treffen, dass bestimmte gesetzliche Malinahmen
auch tatsachlich den Erfolg und den Nutzen bei den Klien-
ten hervorrufen, derin der Gesetzesbegriindung genannt wur-
de. In aktuellen Konzepten der Politikberatung spricht man
in diesem Zusammenhang von Ex-ante-Praxischecks, so z.B.
im Gutachten des wissenschaftlichen Beirats beim Bundes-
wirtschaftsministerium (vgl. BMWK 2025). Praxischecks wur-
den auch im Falle des BTHG vorgenommen. Man denke an die
umfangreichen Evaluationsstudien zu den fachlichen und fi-
nanziellen Auswirkungen des Gesetzes (BMAS 2025a/2025b).
Das sind jedoch Praxischecks, die ex post, also im Nachhin-
ein, zum Einsatz kommen, dann also, wenn es bereits zu spat
ist. Ex-ante-Praxischecks wiirden hingegen im Vorfeld u.a. den
Ressourcen- und Abstimmungsaufwand kritisch in den Blick
nehmen, den bestimmte Gesetzespassagen mit hoher Wahr-
scheinlichkeit hervorrufen werden. Die Autorinnen und Auto-
ren des Wissenschaftlichen Beirats des BMWK regen an, durch
die Einbindung verschiedener Ressorts und die enge Zusam-
menarbeit mit Expertinnen und Experten aus der Umset-
zungspraxis einen starkeren Fokus auf die konkreten Auswir-
kungen eines Gesetzes zu richten, um birokratische Fehlsteu-
erungen von Anfang an zu vermeiden.

Es hat zugegebenermalen im Vorfeld des BTHG einen um-
fangreichen Beteiligungsprozess gegeben. Es ist auch nicht
so, dass einzelne der damals beteiligten Akteure nicht vor den
problematischen ordnungspolitischen Folgen eines in ein Un-
gleichgewicht gebrachten sozialrechtlichen Dreiecks gewarnt
hatten. Entsprechende AuRerungen kamen z.B. vom damali-
gen Generalsekretdr des Deutschen Caritasverbandes, Georg
Cremer (vgl. Cremer/Fink 2015). Der erste Abschnitt dieses im-
mer noch lesenswerten Beitrags war Giberschrieben: ,Auch die
beste Beteiligung kann eine politische Entscheidung nicht er-
setzen.”

Diese Aussage zeigt, wie schwer es auch in Zukunft sein wird,
gute Gesetze zu verabschieden, die den prognostizierten Nut-
zen fur die Birger auch mit hoher Wahrscheinlichkeit zur Ent-
faltung bringen. Beim BTHG ist das, Stand jetzt, nicht gelun-
gen.
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