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Vorwort

VORWORT

Die deutsche Familienpolitik scheint ein Muster an Kontinuitét. Sie wird sich aber
wandeln miissen, wenn sie mit den weitreichenden gesellschaftlichen, 6konomi-
schen und demografischen Verdnderungen Schritt halten will. Die Herausforderung
besteht darin, den Zusammenhalt einer immer stiarker ausdifferenzierten Gesell-
schaft zu gewidhrleisten. Eine Familienpolitik auf der Hohe der Zeit ermoglicht das
Zusammenleben in unterschiedlichen Familienformen. Sie férdert die Entwicklung
von Kindern und die Solidaritdt zwischen den Geschlechtern wie den Generationen.
Sie unterstiitzt Menschen darin, Fiirsorge fiir andere in die eigene Lebensperspektive
zu integrieren. Dafiir miissen Familien in ihrer Vielfalt gestiitzt und von Zeitdruck ent-
lastet werden.

Die Solidargemeinschaft Familie ist im Wandel, die angemessene rechtliche Aus-
gestaltung der Institution Familie jedoch steht noch aus: Die Vielfalt heutiger Lebens-
formen steht einem eng gefassten Recht gegeniiber, das nicht auf alle Gemeinschaften
anwendbar ist.

Zwischen 15 und 20 Prozent der Kinder eines Jahrgangs verfiigen iiber deutlich
schlechtere Lebenschancen als der Grofdteil ihrer Altersgenoss/innen. Sie erleben
nicht nur Mangel und Verzicht in ihrer materiellen Grundversorgung, sondern einen
massiven Ausschluss von gesellschaftlicher Teilhabe.

Bei Betreuung und Bildung in Kindertagesstédtten und Schulen sind wir noch weit
von einem flachendeckenden Angebot in guter Qualitédt entfernt. Bildung in einem
umfassenden Sinn von Personlichkeitsentwicklung ist der Schliissel fiir soziale und
berufliche Integration. Das gilt insbesondere fiir Kinder aus unterprivilegierten Ver-
héltnissen. Im Bildungssystem werden Chancen eroffnet - oder eben nicht.

Das Modell des mannlichen Allein- bzw. Hauptverdieners ist in Deutschland wei-
terhin vorherrschend, wenn auch in verdnderter Form: In einer Partnerschaftlebende
Viter haben héufig lange Wochenarbeitszeiten, wahrend die Miitter ihrer Kinder
inzwischen zwar hédufiger erwerbstitig sind, aber in der Regel nur in Teilzeit arbei-
ten. Zuhause erledigen Frauen den Grofiteil der unbezahlten Arbeit und verbringen
wesentlich mehr Zeit mit ihren Kindern als die Viter. Eine moderne Familienpolitik
muss die Wahlmaoglichkeiten fiir beide Elternteile erweitern, Beruf- und Familie kom-
binieren zu kénnen.

Insbesondere muss die Situation alleinerziehender Miitter und Véter und ihrer
Kinder verbessert werden. Alleinerziehendenfamilien sind in besonderem Maf$ von
Armut bedroht, und sie stehen unter besonderem Stress bei der Bewiltigung ihres
Alltags. Sie sind deshalb auch besonders auf die Verbesserung ihrer finanziellen
Lage, auf familienfreundliche 6ffentliche Institutionen und berufliche Arrangements
angewiesen.



Um politische Handlungsvorschlége fiir diese Herausforderungen zu entwickeln,
hat die Heinrich-Boll-Stiftung im Jahr 2015 eine familienpolitische Kommission beru-
fen. Vorsitzende der Kommission war die griine Bundestagsabgeordnete Dr. Franziska
Brantner. Die Koordination seitens der Boll-Stiftung iibernahm unsere Referentin fiir
Sozialpolitik, Dorothee Schulte-Basta. Weitere Mitglieder waren Gesine Agena (Bun-
desvorstand von Biindnis 90/Die Griinen), die Autorin Anke Domscheit-Berg, Bettina
Jarasch (Bundesvorstand von Biindnis 90/Die Griinen), Dr. Karin Jurzcyk (Deutsches
Jugendinstitut eV.), Prof. Dr. Uta Meier-Grawe (Justus-Liebig-Universitdt Gief3en),
Prof. Dr. Ulrich Miickenberger (Universitdt Bremen), Dr. Insa Schoningh (arbeitsge-
meinschaft familie eV.), Dr. Holger Stichnoth (Forschungsgruppe «Internationale Ver-
teilungsanalysen»), Dr. Wolfgang Strengmann-Kuhn (MdB, Biindnis 90/Die Griinen)
und Prof. Dr. Maria Wersig (Fachhochschule Dortmund). Die Erstellung der Texte
wurde durch die Journalistin Barbara Streidl unterstiitzt.

Thnen allen gilt unser Dank fiir ihr Engagement, ihre Expertise und die Handlungs-
empfehlungen, die in diesem Band als «Familienpolitisches Manifest» zusammenge-
fasst sind. Seine Grundlage bilden die langeren Studien zu spezifischen Themen.

Die Diskussion einer modernen Familienpolitik bildet einen Schwerpunkt der
Stiftung im Rahmen ihres Programms «Strategien der sozialen Teilhabe». Die Arbeit
der Kommissionsarbeit ist mit den hier priasentierten Ergebnissen abgeschlossen; der
Schwerpunkt jedoch bleibt. Denn eines ist trotz aller Verdnderung klar: Familie ist
nicht ersetzbar. Sie ist die Elementarform sozialer Solidaritdt und ein Kernelement
des gesellschaftlichen Zusammenhalts. Wir hoffen, dass der vorliegende Band die
Diskussion voranbringt, wie Familienpolitik die Gleichheit der Lebenschancen und
die Teilhabe aller besser gewédhrleisten kann.

Berlin, im Mai 2017

Ralf Fiicks
Vorstand der Heinrich-Boll-Stiftung

Familien starken, Vielfalt erméglichen Bericht der familienpolitischen Kommission der Heinrich-Boll-Stiftung



Familienpolitisches Manifest der familienpolitischen Kommission der Heinrich-Boll-Stiftung

Familien starken und Vielfalt
ermoglichen — Zehn Vorschlage
fur eine neue Familienpolitik

Familienpolitisches Manifest der familienpolitischen Kommission
der Heinrich-Boll-Stiftung

Familie ist da, wo Menschen kontinuierlich fiireinander sorgen und Verantwortung
iibernehmen. Familie kann unterschiedlich zusammengesetzt sein, sie ist keine
naturgegebene Lebensform, sondern sie verdndert sich stetig, da sie sich mit der
Gesellschaft wandelt. Angesichts der weitreichenden gesellschaftlichen, konomi-
schen und demografischen Entwicklungen der vergangenen Jahrzehnte wird Famili-
enpolitik an der Schnittstelle zahlreicher Politikfelder immer wichtiger.

Verantwortungsvolle Politik ermdoglicht soziale Gerechtigkeit. Sie starkt die Soli-
daritédt in der Gesellschaft und damit ihren Zusammenbhalt. Die «soziale Frage» - die
Frage nach einer gerechten Gestaltung der Lebensbedingungen von Menschen -
beantwortet sich nicht nur in der «klassischen» Sozialpolitik, sondern gerade auch in
der Familienpolitik: sie ist ein zentrales Feld ist, auf dem sich Lebenschancen ent-
scheiden. Die Heinrich-B6ll-Stiftung hat deswegen im Rahmen ihres Engagements
fiir Gerechtigkeit, Teilhabe und die Starkung 6ffentlicher Infrastrukturen im Jahr 2015
eine familienpolitische Kommission berufen.

Die familienpolitische Kommission hat fiir eine moderne und gerechte Famili-
enpolitik Handlungsoptionen im sozialen, wirtschaftlichen und politischen Bereich
erarbeitet, die es Menschen ermdglichen, die Entwicklung von Kindern zu férdern,
Solidaritdt zwischen den Geschlechtern und den Generationen zu leben und Fiir-
sorge fiir andere in die eigene Lebensperspektive zu integrieren. Sozial gerecht und
modern ist eine Familienpolitik, wenn sie insbesondere

=== unabhéngig von Geschlecht, Herkunft oder Lebensgestaltung fiir alle Menschen
gleichermafien Rahmenbedingungen schafft fiir ein Leben in fiirsorglichen
Beziehungen;

mmm quf gleiche Entwicklungschancen fiir alle Kinder zielt, egal, welcher sozialen
Schicht sie entstammen oder in welcher Lebenslage sie sich befinden;

mmm Kinder- und Familienarmut vorbeugt und bekdampft;



mmm {iber die materielle Absicherung hinaus benachteiligten Familien und ihren Kin-
dern soziale und kulturelle Teilhabe und entsprechende 6ffentliche Infrastruktu-
ren ermoglicht;

== angemessene geschlechtergerechte Rahmenbedingungen schafft, um Miitter und
Viter in die Lage zu versetzen, Fiirsorge, Erwerbsarbeit, Selbstsorge und biirger-
schaftliches Engagement miteinander in Einklang zu bringen.

Die Sozial- und Bildungsinfrastruktur zu férdern, Familien in ihrer Vielfalt zu unter-
stiitzen und von Zeitdruck zu entlasten - das sind die Punkte, an denen nach Auf-
fassung der Kommission eine nachhaltige Familienpolitik ansetzen sollte. In diesem
Sinne hat sich die Kommission auf fiinf Themenfelder konzentriert und Vorschlége fiir
Verantwortliche in der Politik erarbeitet:

= Vielfalt der Sorge- und Solidarbeziehungen anerkennen und unterstiitzen,
== Alleinerziehende besser absichern,

mmm echte Teilhabe von Kindern gewéhrleisten,

mmm 7 eitsouverdnitit ermoglichen,

=== Geschlechtergerechtigkeit in der Sorge- und Erwerbsarbeit fordern.

Die zehn Vorschlage der Kommission:

1. Ehefiir alle - um gleicher Liebe gleiche Rechte zu verleihen.

Pakt fiirs Zusammenleben - um gelebtes Miteinander rechtlich besser
abzusichern.

3. Ausweitung des Kleinen Sorgerechts - um den Alltag von Patchwork-Familien
zu vereinfachen.

4. Kindergeldzuschlag fiir Alleinerziehende - um das Armutsrisiko von Alleiner-
ziehendenfamilien effektiv zu verringern.

5. Aufhebung der vollen Anrechnung des Kindergelds beim Unterhaltsvorschuss
- um Kinder in Alleinerziehendenfamilien finanziell besser abzusichern.

6. Bundeskinderteilhabegesetz - um Kindern aus Familien in prekédren Lebensla-
gen einen besonderen Rechtsanspruch auf Férderung und Teilhabe zu geben.

7. Festlegung von Mindeststandards und Rechtsanspruch auf Ganztagsbetreu-
ung - um gute Qualitét in Kita und Schule zu gewihrleisten.

8. Direkte Finanzierungsmoglichkeiten des Bundes von Dienst- und Sachleis-
tungen auf kommunaler Ebene schaffen - um Teilhabeférderung und Armut-
spravention wirksam gewéhrleisten zu konnen.

9. Zeitrechte und gestufte finanzielle Absicherung - um mehr Zeitsouverdnitit im
Lebenslauf zu ermdglichen.

10. Gutscheine fiir haushaltsbezogene Dienstleistungen - um Familien zeitlich zu
entlasten.
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Themenfeld «Vielfalt der Sorge- und Solidarbeziehungen
anerkennen und unterstiitzen»

Familie ist bunt. Sie reicht heute von der klassischen Ehe {iber nichteheliche
Lebensgemeinschaften mit und ohne Kinder, Ein-Eltern- oder Patchwork-Familien,
gleichgeschlechtlichen Partnerschaften bis hin zu familidren Netzwerken, die iiber
Generationengrenzen hinweg gelten und auch Menschen ohne verwandtschaftliche
Bindung einschlieflen. Verantwortung wird nicht ausschliefllich innerhalb der Ehe
gelebt oder in einer Liebesbeziehung iibernommen: Freundinnen und Freunde etwa
oder Nachbarn und Nachbarinnen helfen sich gegenseitig und stehen fiireinander
ein. Auch Alten-WGs, die sich stetig entwickelnden neuen Lebens- und Wohnformen,
z.B. in Genossenschaften oder Mehrgenerationenhdusern, beruhen oft auf sozialen,
nicht auf verwandtschaftlichen Beziehungen der Bewohner/innen. Diese Vielfalt der
Lebensformen steht einem relativ engen Recht gegeniiber, das bei weitem nicht auf
alle Gemeinschaften anwendbar ist. Nichteheliche Lebensgemeinschaften werden
von der Rechtsordnung fast durchgehend als Beziehungen zwischen Fremden behan-
delt, gleichgiiltig, wie lange sie bestehen. Obwohl auch in den neuen Verantwortungs-
gemeinschaften ein Teil der Betreuungs-, Sorge- und Pflegearbeit fiir Kinder, kranke
oder alte Menschen tibernommen wird, werden diese vom Staat sozialrechtlich nur
dann zur Kenntnis genommen, wenn es seinen fiskalischen Interessen dient, wie z.B.
bei der Anrechnung des Einkommens in einer Bedarfsgemeinschaft. Wer aber Pflich-
ten hat, sollte auch garantierte Rechte haben. Derzeit ist die Rechtslage fiir diejenigen,
die weder Ehe noch Lebenspartnerschaft eingehen wollen, sehr uniibersichtlich und
inkonsistent. Ein vereinfachtes Rechtsinstitut soll hier Abhilfe schaffen, die Freiheit
der Lebensentwiirfe und der Verantwortungsiibernahme zu ermaéglichen - und zwar
in allen sozialen Lagen. Diese vielfiltigen Sorge- und Solidarbeziehungen miissen im
Alltag unterstiitzt und rechtlich abgesichert, soziale Schieflagen miissen vermieden
werden.

Vorschlag Nr. 1: Ehe fiir alle — um gleicher Liebe gleiche Rechte zu verleihen

Gleichgeschlechtliche Paare werden durch das Eheverbot aufgrund ihrer Sexuali-
tat konkret und symbolisch diskriminiert; in einer Reihe von Rechtsbereichen sind
sie trotz der Moglichkeit, eine eingetragene Lebenspartnerschaft einzugehen, noch
immer benachteiligt. Die Ehe muss endlich fiir alle gedffnet werden. Durch die «Ehe
fiir alle» wird die Eingetragene Lebenspartnerschaft als Rechtsinstitut ersetzt. Damit
wird klargestellt, dass zwei Menschen, unabhéngig von ihren Geschlechtern, den
Schutz des Grundgesetzartikels 6 Absatz 1 geniefen. Hierfiir miissen sich alle Paare
wie bisher im Standesamt registrieren lassen. Die gesetzlichen Rechtsfolgen nach der
Trennung umfassen - wie bisher - den Zugewinnausgleich, den Versorgungsausgleich
und die (begrenzten) Unterhaltspflichten.
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Vorschlag Nr. 2: Pakt fiirs Zusammenleben — um gelehtes Miteinander rechtlich
hesser abzusichern

Die Ubernahme von Verantwortung in Partnerschaften mit oder ohne Kindern ist
unabhéngig von der Ehe rechtlich zu erméglichen und abzusichern. Mit dem «Pakt
fiir das Zusammenleben» (PaZ) soll auf Vorschlag der Kommission ein neues Recht-
sinstitut geschaffen werden, mit dessen Hilfe zwei Menschen ihr Zusammenleben
rechtlich absichern kdnnen, und zwar so, dass es in ihren Alltag passt. Der PaZ soll fiir
Zweiergemeinschaften gelten, in denen die Partner/innen gegenseitig die Verantwor-
tung fiireinander ibernehmen wollen. Diese kdnnen, miissen aber nicht, auf einer
Liebesbeziehung fufSen. Wer sich dafiir entscheidet, muss sich formlos registrieren
lassen. So lange der Pakt besteht, haben die Partner/innen ein gegenseitiges Aus-
kunfts-, Informations- und Vertretungsrecht. Schon jetzt gibt es die Moglichkeit, dies
in individuellen Vertrdgen und Vollmachten zu kldren; genau das soll aber nach Vor-
stellung der Kommission rechtlich noch leichter gemacht werden. Den sozialrecht-
lich schon definierten Beistandspflichten sollen zusétzlich Unterhaltspflichten an die
Seite gestellt werden, die den schwécheren Teil der Zweiergemeinschaft sozial stiarker
absichern. Aufierdem sollen Leistungen, die den Partner oder die Partnerin unterstiit-
zen, steuerrechtlich absetzbar sein. Anspriiche auf Elterngeld bestehen wie bei der
Ehe; ebenso konnen, wie dort auch, Betreuungskosten abgesetzt werden. Mdoglich ist,
ein freiwilliges Splitting der Rentenbeitrdge zu vereinbaren. Wer heute Sorgetitigkei-
ten iibernimmt, tut dies meistens unentgeltlich und nimmt zudem, vor allem durch
den Verzicht auf (Vollzeit-) Erwerbstitigkeit, eine Reihe von Nachteilen in Kauf. Da
nach wie vor Frauen einen Grof3teil dieser Arbeit leisten, sind sie es, die am haufigsten
mit den nachteiligen Konsequenzen konfrontiert werden; im Laufe ihres Lebens kom-
men immer mehr zusammen und verstédrken sich gegenseitig. Dies gilt insbesondere,
wenn die Beziehung auseinandergeht. Hier plddieren wir fiir Rechtssicherheit und
eine giiterrechtliche Trennung bei Auflosung des Pakts. Der Pakt soll sowohl einfach
registriert als auch ebenso einfach aufgelost werden konnen.

Auch in Paarbeziehungen, in denen beide Teile keine formalisierte Partnerschaft
eingehen mochten, wird oft gemeinsam gewirtschaftet; auch dort werden unter
Umstédnden Kinder gemeinsam betreut und Angehorige gepflegt, auch dort verzich-
ten Partner/innen aufgrund von Sorgetitigkeiten zugunsten des oder der Anderen auf
Erwerbstétigkeit und darauf, sich beruflich weiterzuentwickeln. Deswegen mochte
die Kommission, dass auch in diesen Paarbeziehungen die Rentenbeitrdge freiwillig
gesplittet werden konnen. Zudem sollte, falls die Beziehung getrennt wird, insbeson-
dere der oder die wirtschaftlich schlechter gestellte Partner/in rechtlich besser abge-
sichert werden. Ein klarer Startpunkt fiir den Vermogensausgleich ist in der Regel
kaum zu ermitteln, da sich Lebensgemeinschaften zumeist schrittweise hin zu einer
immer engeren Verbindung entwickeln. Bisher ist die Rechtsprechung zu der giiter-
rechtlichen Trennung nach einer langjéhrig gelebten Beziehung sehr unterschiedlich.
Fiir bestimmte Arten von Zuwendungen, die wiahrend der Partnerschaft geleistet wur-
den, gewihrt sie mittlerweile einen finanziellen Ausgleich. Uber die mégliche Rechts-
grundlage herrscht allerdings Uneinigkeit. Sie ist uniibersichtlich, wenig vorhersehbar
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und den tatsdchlichen Lebensverhéltnissen der Paare nur zum Teil angepasst. Sinn-
voller scheint es der Kommission deswegen, an die bisherige Rechtsprechung zu den
nachpartnerschaftlichen Ausgleichsanspriichen anzukniipfen und diese gesetzlich
klar zu regeln. Solche Anspriiche miissten fiir unbezahlte betriebliche Mitarbeit und
andere materielle Leistungen gelten und sollten einmalig ausgeglichen werden.

Vorschlag Nr. 3: Ausweitung des kleinen Sorgerechts — um den Alltag von
Patchwork-Familien zu vereinfachen

Wir wollen auch Patchwork-Familien das alltdgliche Leben erleichtern. Rechtliche
Benachteiligungen wie zum Beispiel beim Elterngeld sollten beseitigt werden. Zudem
empfiehlt die Kommission ein «kleines Sorgerecht» auch dann zu ermdéglichen, wenn
beide rechtliche Eltern das gemeinsame Sorgerecht haben. Dieses Recht umfasst
Angelegenheiten des alltdglichen Lebens wie Fragen des Schulalltags, medizinische
Versorgung oder Taschengeld. Ermoglicht werden sollte ein grofierer Spielraum fiir
einvernehmliche Absprachen aller Beteiligten.

Themenfeld «Alleinerziehende hesser absichern»

Jede fiinfte Familie mit Kindern in Deutschland wird von Alleinerziehenden betreut
und versorgt. Diese Familien sind in einem hohen MafSe von Armut bedroht. Obwohl
70 Prozent dieser Eltern erwerbstitig sind, reicht in vielen Familien das Einkommen
nicht aus. Die Notlagen Alleinerziehender sind seit geraumer Zeit bekannt, und den-
noch ist es bisher nicht gelungen, ihre Lebenssituation durch Reformen zu verbessern.

Vorschlag Nr. 4: Kindergeldzuschlag fiir Alleinerziehende — um das Armutsrisiko
von Alleinerziehendenfamilien effektiv zu verringern

Ein Blick auf die Leistungen fiir Familien dokumentiert, dass sie Armut zwar reduzie-
ren, insgesamt aber breit streuen. So mindert z.B. die Erh6hung des Entlastungsbe-
trags fiir Alleinerziehende, die kiirzlich beschlossen wurde, das Armutsrisiko kaum;
diese Reform erreicht nur die Alleinerziehenden, die ein nennenswert hohes zu
versteuerndes Einkommen haben. Unmittelbar wirksamer wére ein Kindergeldzu-
schlag in H6he von monatlich 100 Euro, der nicht mit dem Unterhalt verrechnet wer-
den muss; dadurch kann das hohe Armutsrisiko von fast 41 Prozent bei Kindern von
Alleinerziehenden wirkungsvoll gesenkt werden. Auch Erhéhungen des Kindergeldes
kommen bei Alleinerziehenden, die von Hartz IV leben oder Unterhaltsvorschuss
bekommen, nicht an.
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Vorschlag Nr. 5: Aufhehung der vollen Anrechnung des Kindergelds heim
Unterhaltsvorschuss — um Kinder von Alleinerziehenden finanziell besser
ahzusichern

Die volle Anrechnung des Kindergeldes auf den Unterhaltsvorschuss nach dem
Unterhaltsvorschussrecht aus dem Jahr 2008 ist problematisch. Der Unterhaltsvor-
schuss soll den Kindesunterhalt ausgleichen, der nicht gezahlt wurde oder der zu
niedrig ist. Da der Vorschuss vom unterhaltspflichtigen Elternteil wieder zuriickgefor-
dert werden kann und ihm oder ihr zur Hélfte das Kindergeld zusteht, wurde bis Ende
2007 konsequenter Weise diese Hilfte des Kindergeldes vom Unterhaltsvorschuss
abgezogen. Diese Regelung entsprach dem Kindesunterhaltsrecht. Seit dem 1.1.2008
wird das Kindergeld in voller Hohe auf den Vorschuss angerechnet; seitdem wird also
auch der Kindergeldanteil des betreuenden Elternteils abgezogen. Dies ist, im Zusam-
menhang mit den Grundsitzen des Kindesunterhaltsrechts betrachtet, eine Regelung,
die in sich widerspriichlich ist. Denn der Unterhaltsvorschuss ist ein Vorschuss auf
den nicht gezahlten Kindesunterhalt mit Regressregeln; er wird unabhéngig vom Ein-
kommen des betreuenden Elternteils gewdhrt und ist nicht bediirftigkeitsgepriift. Es
kann deshalb rechtssystematisch nicht begriindet werden, warum der betreuende
Elternteil die ihm zustehende Hilfte des Kindergeldes einsetzen muss, obwohl er die
Betreuung leistet und den Vorschuss bei reguldrer Zahlung des Unterhaltes gar nicht
in Anspruch nehmen miisste. Die Erh6hung des Kindergeldes zum 1.1.2009 hat sich
fiir den betreuenden Elternteil so ausgewirkt, dass er oder sie weniger Unterhaltsvor-
schuss bekam. Jede weitere Kindergelderhohung kommt also bei ihm oder ihr gar
nicht an. Die volle Anrechnung des Kindergeldes auf den Unterhaltszuschuss sollte
deshalb so schnell wie méglich riickgdngig gemacht werden. Im Jahr 2016 hitte sich
damit die Unterhaltsvorschussleistung auf 240 Euro fiir Kinder bis zu sechs Jahren
und 289 Euro fiir Kinder zwischen sechs und (unter) zwélf Jahren erhoht.

Themenfeld: Echte Teilhabe von Kindern gewahrleisten

Ob Kinder gut aufwachsen kénnen héngt neben der materiellen Existenzsicherung
von den individuellen Faktoren, dem familidren bzw. sozialen Umfeld und den gesell-
schaftlichen Rahmenbedingungen ab. Zu Letzterem gehoren insbesondere Kitas und
Schulen, ein gutes Gesundheitssystem, Stadtteilentwicklung, angemessener Wohn-
raum, ein kinderfreundliches Wohnumfeld, Partizipationsmoglichkeiten sowie Kul-
tureinrichtungen. Zwischen 15 bis 20 Prozent der Kinder jedes Jahrgangs aber haben
wesentlich schlechtere Chancen auf soziale Teilhabe als ihre Altersgenossen, weil
genau diese Vorrausetzungen bei ihnen nicht gegeben sind. Sie erleben nicht nur
Mangel bei ihrer materiellen Grundversorgung und miissen auf vieles verzichten. Sie
werden auch von der Teilhabe am gesellschaftlichen Leben ausgeschlossen und kon-
nen seltener Kultur- und Freizeitangebote in Anspruch nehmen. Dariiber hinaus ist
ihr Gesundheitszustand haufig schlechter als der vergleichbarer Kinder. Je ldnger ein
junger Mensch erfahren muss, was Ausschluss und Armut bedeutet, desto gréfSer wird
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die Wahrscheinlichkeit, dass dieser Mensch sein Leben lang sozial und wirtschaftlich
gefidhrdet ist.

Benachteiligten Kindern und Jugendlichen Teilhabe zu ermdoglichen - das gehort
zu den zentralen Aufgaben des Staates. Dies findet seine Grundlage einerseits im
staatlichen Wichteramt (Artikel 6 Absatz 2 Satz 2 des Grundgesetzes), andererseits
aber auch in der staatlichen Schutzpflicht fiir die Personlichkeitsentfaltung und -ent-
wicklung von Kindern und Jugendlichen, die aus Artikel 2 Absatz 1 i. V. m. Artikel 1
Absatz 1 Grundgesetz hergeleitet wird. Danach ist es die Aufgabe des Staates, den
Eltern Beratung und Unterstiitzung anzubieten, um Kinder bestmdglich zu fordern.
Diese Verantwortung des Staates ergibt sich nicht nur aus der nationalen Rechts-
ordnung, sondern auch aus volkerrechtlichen Verpflichtungen, wie insbesondere
aus dem Ubereinkommen der Vereinten Nationen iiber die Rechte des Kindes. Der
Bund muss dieser Verpflichtung iiber seine Gesetzgebungs- und Eingriffskompeten-
zen nachkommen. Da die Eltern die primére Verantwortung fiir die Erziehung tragen,
sollte diese Forderung so angelegt sein, dass sie bei ihrer Aufgabe unterstiitzt wer-
den. Damit das Ziel der Verbesserung der Teilhabe- und Verwirklichungschancen von
bediirftigen Kindern besser gelingen kann, muss es als politische Querschnittsaufgabe
in allen zustdndigen Ressorts verankert werden. Nur {iber eine solche Gesamtstrate-
gie, die eine Entwicklung der Infrastruktur genauso im Auge hat wie eine nachhaltige
Regelung von Geld-, Dienst- und Sachleistungen, kann es gelingen, bundesweit glei-
che Lebenschancen von Kindern herzustellen

Vorschlag Nr. 6: Bundeskinderteilhabegesetz — um Kindern aus Familien in
prekaren Lebenslagen einen hesonderen Rechtsanspruch auf Forderung und
Teilhabe zu gebhen

Als einen ersten Schritt dieser Gesamtstrategie schligt die Kommission vor, ein
«Bundeskinderteilhabegesetz» zu schaffen. Es soll Kindern aus Familien in prekidren
Lebenslagen einen Rechtsanspruch auf besondere Forderung und Teilhabe garantie-
ren, bundeseinheitliche Standards schaffen und Fachgesetze mit Blick auf mehr Teil-
habe und effektive Armutspréavention systematisch ergdnzen. Kinder haben ein Recht
auf Férderung der sozialen und kulturellen Teilhabe, Unterstiitzung in Bildungspro-
zessen, der Entwicklung der Personlichkeit, auf Unterstiitzung ihrer korperlichen,
geistigen und seelischen Entwicklung. Uber das séchliche Existenzminimum hinaus
muss es Aufgabe des Staates sein, ihren zusitzlichen Bedarf an Bildung, Gesundheit,
Personlichkeitsentwicklung und sozialer Teilhabe zu gewihrleisten. Ziel des Geset-
zes ist es, dieses Recht fiir Kinder, Jugendliche und junge Erwachsene bis zur Voll-
endung des 25. Lebensjahres zu garantieren und eine dafiir geeignete Infrastruktur
zu schaffen. Dies muss vor allem fiir die Kinder und jungen Menschen gelten, die
in Haushalten leben, die auf staatliche Transferleistungen angewiesenen sind. Das
Bundeskinderteilhabegesetz regelt erstmals an einer zentralen rechtlichen Stelle,
wie durch den Bund finanzierte, infrastrukturelle Bildungs- und Teilhabeleistungen
auf der kommunalen Ebene fiir Kinder und Jugendliche direkt gewahrleistet werden
konnen. Dabei stellt das Gesetz auf der einen Seite sicher, dass die im Bildungs- und
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Teilhabepaket vorgesehenen Leistungen in bedarfsdeckender Hohe direkt und unbii-
rokratisch fiir Kinder iiber die Institutionen zur Verfiigung gestellt werden. Uber Arti-
kelgesetze, etwa durch eine Anderung des Baugesetzbuches oder des Kinder- und
Jugendhilfegesetzes, werden zudem Beteiligungs- bzw. Mitgestaltungsrechte im
Stadtquartier sowie eine zielgerichtete Gesundheits- und Bildungsférderung fiir Kin-
der und Jugendliche, deren Familien staatliche Transferleistungen beziehen, gewéhr-
leistet. Dariiber hinaus schreibt das Gesetz dem Bund die Aufgabe zu, die Qualitit
dieser Einrichtungen durch Monitoring und Evaluation kontinuierlich zu tiberpriifen.

Vorschlag Nr. 7: Festlegung von Mindeststandards und Rechtsanspruch auf
Ganztagshetreuung — um gute Qualitat in Kita und Schule zu gewahrleisten

Kindertagesstédtten und Schulen sind zentrale Orte, die Kindern eine Teilhabe ermog-
lichen. Dort werden Chancen verteilt - oder eben nicht. Kinder aus einkommensar-
men und sozial benachteiligten Familien sind besonders darauf angewiesen, dass es
diese Orte in ausreichender Zahl gibt und dass sie von guter Qualitit sind, das heifst,
gute rdumliche, soziale und personelle Bedingungen des Aufwachsens und Lernens
bieten. Zentral ist vor allem die Frage, wie individuell die Kinder geférdert werden
kénnen. Das geht nur mit ausreichendem Fachpersonal. Bundesweit gibt es erhebli-
che Unterschiede bei der Regelung, wie viele Kinder eine Kita-Fachkraft zu betreuen
hat. Die Kommission schldgt deswegen vor, Mindeststandards fiir die Qualitdt - wie
z.B. den Personal-Schliissel - gesetzlich einheitlich zu regeln. Aufierdem braucht es
einen Rechtsanspruch auf ganztédgige Betreuung auch in der Schule.

Vorschlag Nr. 8: Direkte Finanzierungsmaglichkeiten des Bundes von Dienst- und
Sachleistungen auf kommunaler Ebene schaffen — um Teilhabeforderung und
Armutspravention wirksam gewahrleisten zu kdnnen

Um eine nachhaltige Forderung der Infrastruktur speziell zugunsten sozial benach-
teiligter Kinder und Jugendlicher zu ermdglichen, schldgt die Kommission vor, die
Mitfinanzierungskompetenzen des Bundes im Bereich der kommunalen Infrastruk-
tur auszudehnen und Artikel 104 des Grundgesetzes iiber Geldleistungen hinaus
auch auf geldwerte Sach- und Dienstleistungen zu erweitern. So erhilt der Bund in
diesem Bereich ein Instrument, das nicht nur einmalige Investitionen, sondern eine
fortlaufende bzw. wiederkehrende Férderung von Stiddten und Kommunen vorsieht
und neben Sachleistungsinvestitionen auch Leistungen fiir (sozial-)pddagogisches
Personal einschliefdt. Somit kdnnten fiir alle Leistungsaufgaben im Rahmen des hier
vorgestellten Kinderteilhabegesetzes die Anteile einer Bundesfinanzierung unmittel-
bar im Bundesgesetz festgelegt werden. Im Rahmen der beabsichtigen Umsetzung
muss effektiv sichergestellt werden, dass die Leistungen vorrangig in strukturschwa-
chen Regionen und Stadtteilen und dort vorrangig in Bildungsinstitutionen mit einem
hoheren Anteil sozial benachteiligter Kinder und Jugendlicher eingesetzt werden.
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Themenfeld «Zeitsouveranitat ermoglichen»

Familien wiinschen sich Zeit fiir Partner/innen, Kinder, pflegebediirftige Angeho-
rige und auch mehr Raum, um fiir sich selbst Sorge tragen zu konnen. Der Druck,
die Griindung einer Familie, Erwerbsarbeit, Sorgearbeit und gesellschaftliches
Engagement gleichzeitig und moglichst erfolgreich bewéltigen zu miissen, wird fiir
viele Menschen, Manner wie Frauen, immer stérker. Gleichzeitig nimmt das Tempo
der sogenannten Rush Hour des Lebens rasant zu. Viele Aufgaben miissen immer
schneller erledigt werden. Wiirde die Familie wie ein Betrieb funktionieren, miisste
die Effizienz gesteigert und der Zeithaushalt rationalisiert werden, um in weniger Zeit
mehr abzuarbeiten. Soziale Beziehungen entziehen sich jedoch dieser Rationalisie-
rungs-Logik. Man kann ein Buch nicht ohne QualitdtseinbufSe schneller vorlesen,
Kinder nicht schneller trosten, eine politische Debatte nicht schneller fithren. Sorge-
arbeit in Familien, 1dsst sich - abgesehen von einzelnen Bereichen in der Hausarbeit
- nur begrenzt reduzieren.

Auch wenn Sorgearbeit im Privaten stattfindet, ist sie doch keinesfalls eine private
Angelegenheit: Ohne diese unbezahlte Form der Arbeit konnen weder das Erwerbsar-
beitssystem noch der Sozialstaat, weder das Bildungswesen noch die Zivilgesellschaft
funktionieren. Es besteht deshalb ein sowohl gesellschaftspolitisches als auch sozi-
alstaatliches Interesse, dafiir zu sorgen, dass Manner und Frauen gleichermafien die
Zeit fiir die Fiirsorge haben, die sie brauchen. Natiirlich steht dabei eine Managerin
mit pflegebediirftigem Vater vor anderen Herausforderungen als ein Supermarkt-
kassierer mit Kind. Ebenso haben Familien mit behinderten Angehorigen oder mit
vielen Kindern deutlich mehr zu bewaltigen und mehr miteinander zu vereinbaren
als andere. Eine verldssliche Familienpolitik muss all das bedenken, wenn sie die
Sorge fiir andere und sich selbst gewéhrleisten will. Menschen brauchen Zeit fiir ihre
Familie, sie brauchen Zeit fiir die Erwerbsarbeit und andere Tatigkeiten wie (Weiter-)
Bildung, Engagement. Und sie brauchen auch Zeit fiir sich selbst in den unterschied-
lichsten sozialen und wirtschaftlichen Lebenssituationen.

Vorschlag Nr. 9: Zeitrechte und gestufte finanzielle Absicherung — um mehr
Zeitsouveranitat im Lebenslauf zu ermoglichen

Notwendig ist eine neue Regel im Verhéltnis zwischen Arbeitszeit, Zeiten der Fiir-
und Selbstsorge und Weiterbildung zu etablieren, die den unterschiedlichen Lebens-
bausteinen (Kinder, Pflege, Weiterbildung, Engagement und Erholung) gerecht wird.
«Zeitrechte» sollen iiber die Erwerbsbiografie hinweg ein bestimmtes Zeitkontin-
gent, ein «Zeithaben», aufbauen und die bereits heute bestehenden Anspriiche auf
Bildungsurlaub, Elternzeit, auf Pflegezeiten oder Freistellungen fiir staatsbiirgerliche
Pflichten ergédnzen und verbessern. Mit diesen Zeitrechten sollte ein differenziertes
System verkniipft sein, in dem etwaiger Lohnersatz bzw. andere Einkommensquellen
fiir die Periode der Freistellung vorgesehen sind. Da es verschiedene Sorgetitigkeiten
gibt, sollten die Quellen fiir die Existenzsicherung auch unterschiedlich sein. Der sozi-
ale Nutzen der jeweiligen Care-Tédtigkeit fiir die Gesellschaft sollte ausschlaggebend
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sein bei der Entscheidung, welche Quelle fiir die Finanzierung verantwortlich ist. Der
Staat oder die Sozialversicherungstriager sollten sie iibernehmen, wenn o6ffentliche
Interessen wahrgenommen werden (z.B. Kinder-, Alten- oder Krankenpflege). Unter-
nehmen sollten verantwortlich sein, wenn es sich um Bildungsurlaub oder Rechte
handelt, die auf einem Zeitguthaben beruhen. Wo allein die Belange von Arbeitneh-
merinnen und Arbeitnehmern im Vordergrund stehen, wird der Gebrauch der Zeit-
rechte bedeuten, auf Lohn zu verzichten, Zeitkonten auszuschépfen oder das regulére
Urlaubskontingent aufzubrauchen. Um auch Menschen mit geringem Einkommen
Zeitrechte zu ermdoglichen, sollte dariiber nachgedacht werden, sie mit einem erwerb-
sunabhdngigen Einkommen iiber einen begrenzten Zeitraum abzusichern.

Die Wahrnehmung von Zeitrechten ist eine Frage der finanziellen Moglichkeiten.
Es ist deshalb Aufgabe der Politik, Familien abzusichern und ihnen so den Raum fiir
die Gestaltung dieser Zeiten zu geben. Aber auch Unternehmen und Tarifpartnerin-
nen sind gefragt, denn Auszeiten hdngen auch von Unternehmenskulturen ab und
beeinflussen Karrierewege. Es muss moglich und normal werden, sich Zeit fiir Sorge-
aktivitaten aufSerhalb der Erwerbsarbeit «<nehmen» zu konnen, mit einer Teilzeitstelle
aufzusteigen, Jobsharing zu etablieren oder ein Riickkehrrecht auf die vorherige Stun-
denzahl gesetzlich festzulegen.

Erwerbsarbeit, Pflege, Sorge fiir andere, Bildung, Solidaritdt und Erholung miis-
sen besser miteinander in Einklang stehen. Oft ist der Zeitdruck von Menschen und
Familien das nach aufien verlagerte Produkt einer Arbeitswelt, die strukturelle Blind-
heit gegeniiber der Familie zeigt. Es bedarf daher aus zeitpolitischer Perspektive zual-
lererst einer zeitachtsamen Arbeitskultur, die nicht nur mehr und flexiblere Zeiten fiir
Sorgearbeit ermdglicht, sondern die auch mehr Zeit in der Erwerbsarbeit ldsst: fiir
qualitdtsvolles und nachhaltig gesundes Arbeiten, fiir Regenerationszeiten ebenso
wie fiir Reflexions- und Kommunikationszeiten. Mehr als bisher muss es moglich
sein, Lohntétigkeiten mit anderen Arbeitsformen zu verschrianken. Instrumente kon-
nen hierfiir sowohl Betriebsvereinbarungen als auch Tarifvertrage und Gesetze sein.
Sorgezeiten und Selbstsorge miissen zum normalen Bestandteil von Erwerbsbiogra-
fien werden, fiir Manner und Frauen gleichermaf3en.

Vorschlag Nr. 10: Gutscheine fiir haushaltshezogene Dienstleistungen — um
Familien zeitlich zu entlasten

Zeitpolitik bezieht sich nicht nur auf die Arbeitswelt und Familie, sondern auch auf
den offentlichen Raum und die soziale Infrastruktur. Neben alltagsfreundlichem
Stddtebau und offentlichen Ridumen, die den Zusammenhalt férdern, gehort der
Ausbau von familien- und haushaltsbezogenen Dienstleistungen ebenfalls zu einer
effizienten Unterstiitzung, um den zeitlichen Druck von den Familien zu nehmen.
Familienunterstiitzende Dienstleistungen konnen Vidtern, Miittern und pflegen-
den Angehorigen, die Familie und Beruf ausbalancieren miissen, zeitliche Entlas-
tung bieten. Den Vorschldgen der Kommission entsprechend, sollte es fiir Familien
moglich sein, Gutscheine zu erwerben und sie fiir Unterstiitzung im Haushalt ein-
16sen. Der Staat tibernimmt dabei die Lohnnebenkosten und stellt sicher, dass
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sozialversicherungspflichtige Beschiftigung gewihrleistet ist. Dabei kann und muss
Zeitpolitik selbstverstdndlich sicherstellen, dass die gewonnene Zeitsouverdnitit der-
jenigen, die Dienstleistungen in Anspruch nehmen, nicht auf Kosten der Zeitsouvera-
nitét jener geht, die diese Dienstleistungen bereitstellen.

Nach einer Evaluierung sollte das am 1.3.2017 in Baden-Wiirttemberg gestartete
Gutscheinmodell «Uberfiihrung haushaltsnaher Dienstleistungen in sozialversiche-
rungspflichtige Beschiftigung» ausgeweitet werden, um perspektivisch allen Biirger/
innen den Zugang zu haushaltsnahen Dienstleistungen rund um den Haushalt zu
ermoglichen. Das wird erwerbstédtige Frauen und Médnner mit Sorgeverantwortung
fiir die Familie erheblich entlasten, was wiederum ihrer Lebensqualitdt und Gesund-
heit zu Gute kommt. Auch dltere Menschen kénnen mit solchen Gutscheinen besser
ein eigenstdndiges Leben fiihren und damit deutlich an Lebensqualitét im vertrau-
ten Wohnumfeld gewinnen. Gleichzeitig konnen sich klein- und mittelstindische
Dienstleistungsunternehmen, die oft von Frauen gefiihrt werden, behaupten. Davon
profitieren alle: die Familien, die zeitlich entlastet werden; die Dienstleisterinnen und
Dienstleister, die sich auf diesem Wege substantielle Erwerbsbiographien aufbauen
koénnen; die klein- und mittelstdndische Dienstleistungsunternehmen, die sich dann
mit reguldren Arbeitspldtzen fiir Personen mit unterschiedlichen Bildungs- und Qua-
lifikationsvoraussetzungen am Markt behaupten konnen; und schlieflich profitiert
auch die Volkswirtschaft, indem sozialversicherungspflichtig angestellte Haushalts-
arbeiter/innen und Hausarbeiter Steuern und Sozialabgaben zahlen und andere
Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmer ihr Erwerbsvolumen durch die Entlastung
von sach- und personenbezogener Hausarbeit unter Umstdnden ausweiten.

Themenfeld «Geschlechtergerechtigkeit in der Sorge- und
Erwerbsarbeit fordern»

Mehr Zeit fiir Familie und mehr Gerechtigkeit zwischen Frauen und Ménnern gehen
Hand in Hand. Vor allem junge Menschen wollen mehr denn je Erwerbsarbeit und
Familienarbeit gerecht unter den Geschlechtern aufteilen. Den meisten gelingt das
gut - bis die Kinder kommen: Zwar leben kinderlose Paare verhdltnisméflig gleichbe-
rechtigte Modelle, doch mit Griindung einer Familie werden héufig tradierte Rollen-
muster aktiviert. In der Diskussion dariiber, wer fiir wen sorgt und um welchen Preis,
muss daher die Perspektive der Geschlechtergerechtigkeit eine zentrale Rolle einneh-
men. Erklédrtes Ziel der Kommission ist es, geschlechtergerechte Lebensmodelle zu
ermoglichen, ohne feste Stundenkontingente vorzuschreiben.

Denn obwohl die rechtliche Gleichstellung von Frauen und Mannern weitgehend
realisiert ist, ndhern sich die Lebens- und Erwerbsverldaufe der beiden Geschlech-
ter nur langsam an. Nach wie vor sind es zumeist Frauen, die Sorgearbeit fiir Kinder
und fiir pflegebediirftige Angehorige tibernehmen und dafiir beruflich zurtickste-
cken. Heute liegt die Erwerbsbeteiligung von Madnnern bei 75 Prozent, die der Frauen
bei 63,5 Prozent. Umgekehrt leisten Frauen in der EU jede Woche 17 Stunden mehr
unbezahlte Arbeit als Mdnner (26 Stunden gegeniiber 9 Stunden), wihrend sich
Minner wochentlich sieben Stunden mehr im Erwerbsleben engagieren (33 Stunden
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gegentiiber 40 Stunden) und dabei pro Stunde geleisteter Arbeit im Schnitt fiir die glei-
che Tétigkeit 16 Prozent mehr verdienen. Zusétzlich wird eine Struktur der Erwerbs-
arbeit bendtigt, die nicht nur Gleichheit in der freien Berufswahl und der Entlohnung
garantiert, sondern die auch Zeit und Ressourcen fiir «Care» einschlief3lich der Selbst-
sorge erschliefSt und auch bei zunehmender Flexibilisierung Sicherheit bietet.

Familien starken und Vielfalt ermoglichen!

Mit Blick in die Zukunft wird es immer wichtiger, den Zusammenhalt der Gesellschaft
auch mit den Moglichkeiten der Familienpolitik zu gewéhrleisten. Dies kann gelin-
gen, wenn die Rahmenbedingungen einer modernen und gerechten Familienpolitik
Menschen ermoglichen, Familie individuell zu leben, die Entwicklung von Kindern
zu fordern, Solidaritiat zwischen den Geschlechtern und unter den Generationen zu
erleichtern und Fiirsorge fiir andere als Teil der eigenen Lebensperspektive zu inte-
grieren. Denn eines ist trotz aller Dynamik und Verdnderung ganz klar: Familie ist
gesellschaftlich nicht zu ersetzen: Sie ist das Fundament fiir die Solidaritdt in der
Gesellschaft und somit zentral fiir deren Zusammenbhalt!
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Uta Meier-Grawe und Nina Kliinder Ausgewéhlite Ergebnisse der Zeitbudgeterhebungen 1991/92, 2001/02 und 2012/13

1 Einfiihrung

Zeit ist eine zentrale Ressource von der die Organisation des Alltags maf’geblich
abhingig ist. Gleichzeitig ist sie eine stark verdnderbare Ressource. Zwar bleibt die
gegebene Zeit pro Tag identisch, jedoch kommt es in unterschiedlichen Lebensla-
gen zu einer variierenden Prioritdtensetzung der Zeitverwendung. Gegenstand die-
ser Expertise ist es deshalb die unterschiedliche Zeitverwendung, differenziert nach
Geschlecht, Alter und Haushaltstyp darzustellen. Fiir die Auswertung werden aus-
gewihlte Hauptaktivitdten der Zeitbudgeterhebungen (ZBE) 1991/92, 2001/02 und
2012/13 herangezogen. Ziel ist es aufzuzeigen, wie sich die Zeitverwendung fiir die
ausgewdhlten Tétigkeitsbereiche in den letzten 30 Jahren verdndert hat und mithilfe
der vorliegenden Daten u. a. Aussagen zur be- und unbezahlten Arbeit im Haushalt
sowie zur Freizeitgestaltung treffen zu kénnen. Dafiir erfolgen zunédchst eine Skiz-
zierung der Methode sowie eine anschlieflende Ergebnisdarstellung. Diese differen-
ziert sich nach den Hauptaktivitdten physiologische Regeneration, Erwerbsarbeit,
Qualifikation und Bildung, Haushaltsfiihrung und Betreuung der Familie, Ehrenamt,
Soziales Leben und Unterhaltung, Sport, Hobbys, Spiele sowie Mediennutzung mit
ausgewdhlten Unteraktivitdten. Im Anschluss daran werden die Ergebnisse diskutiert
sowie mit einem Fazit und Ausblick abgeschlossen.

Allerdings geben die vorgestellten absoluten Zahlen keine Auskunft dariiber,
wie sich die Zeitverwendung in unterschiedlichen Lebenslagen und Haushaltstypen
im Detail unterscheidet, weshalb weiterfithrende qualitative Interviews notig sind.
Gleichzeitig sind keine Aussagen dariiber moglich wie sich die Zeitverwendung bei-
spielsweise in verschiedenen Einkommensklassen differenziert.

2 Methode

Die ZBE sind reprisentative Studien, die in den Jahren 1991/92, 2001/02 und 2012/13
vom Statistischen Bundesamt durchgefiihrt und vom Bundesministerium fiir Fami-
lie, Senioren, Frauen und Jugend (BMFSFJ) unterstiitzt wurden. Zusitzlich wurde
die dritte ZBE 2012/13 vom Bundesministerium fiir Bildung und Forschung (BMBF)
gefordert (Maier 2014).

Die Auswertung beruht auf den Tabellenbédnden der ZBE 2001/02 und 2012/13
(vgl. Statistisches Bundesamt 2006, 2015). Dariiber hinaus wurden die Daten zur Zeit-
verwendung 1991/92 aus dem Vergleichsdatensatz 1991/92 (als scientific-use-files)
bezogen und mit SPSS 22 sekundéranalytisch ausgewertet. Die Sekundéranalyse ist
damit zu begriinden, dass aufgrund unterschiedlicher Methodenwahl in den ZBE
die Tabellenbestdnde aus den Jahren 1991/92 nicht ohne weiteres mit den aktuellen
Zeitbudgetdaten vergleichbar sind. Im Zuge der zweiten ZBE 2001/92 wurde der Fra-
gebogen an die EUROSTAT-Empfehlungen zur Harmonisierung der europdischen
Zeitbudgeterhebungen angepasst, um die Daten europaweit vergleichbar zu machen
(Maier 2014: 673). Die verschiedenen Methoden sind in Tabelle 1 dargestellt. Wesent-
liche Unterschiede ergeben sich im Alter der befragten Personen sowie in der Dauer
der Befragung, sodass in der ersten ZBE Personen ab 12 Jahren an zwei, in der Regel
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aufeinanderfolgenden Tagen befragt wurden. Hingegen waren 2001/02 und 2012/13
bereits Personen ab 10 Jahren Teil der Befragung, welche an drei Tagen Zeittagebii-

cher fiihrten.

Tahelle 1: Methodenheschreibung der Zeithudgetdaten 1991/92, 2001/02, 2012/13

Ca. 7.200 Haushalte

Ca. 5.400 Haushalte

Ca. 5.000 Haushalte

Ca. 30.700 Tagebuch-
tage

Ca. 37.700 Tagebuch-
tage

33.842 Tagebuchtage

Ab 12 Jahre

Ab 10 Jahre

Ab 10 Jahre

2 Tage
(i.d.R. aufeinander
folgend)

3 Tage

Davon 2 Tage Mo-Fr
-+ 1 Tag am Wochen-
ende

3 Tage

Davon 2 Tage Mo-Fr
+ 1 Tag am Wochen-
ende

Quotenauswahl

Quotenauswahl

Quotenauswahl

5-Minuten-Rhythmus
Zeitraum 24 Std
0 Uhr bis 24 Uhr

10-Minuten-Rhyth-
mus

Zeitraum 24 Std

4 Uhr morgens bis 4
Uhr morgens

10-Minuten-Rhyth-
mus

Zeitraum 24 Std

4 Uhr morgens bis 4
Uhr morgens

InterviewerIn Einfiih-

Postalische Erhebung

Postalische Erhebung

rungs-
und Schlussinterviews

(eigene Darstellung nach: Holz 2005; Maier 2014; Statistisches Bundesamt 1995)

Aufgrund der unterschiedlichen Methodenwahl ist es deshalb nétig die Daten aus
1991/92 mit den entsprechenden Variablen zu gewichten. Hinzu kommt, dass sich die
Aktivitdtscodes der einzelnen Variablen unterscheiden. Die ausgewéhlten Hauptakti-
vitdten mit ihren jeweiligen Aktivitdtscodes sind in Tabelle 2 dargestellt. Die Variable
«Zubereitung von Mahlzeiten, Hausarbeit in der Kiiche» enthlt als Unterkategorien
«Mabhlzeiten vor- und zubereiten, Backen» und «Geschirrreinigung, Tisch decken/
abrdumeny». Das «Herstellen, Ausbessern, Andern und Pflegen von Textilien» ist unter-
gliedert in «Widsche waschen» sowie «Biigeln und mangeln». Die Aktivitdt « Betreuung
von Kindern im Haushalt» beinhaltet die «Korperpflege und Beaufsichtigung», « Haus-
aufgabenbetreuung, Anleitung geben», «Spielen und Sport mit Kindern», «Gesprache
mit Kindern», «Kinder begleiten, Termine im Zusammenhang mit Kindern wahrneh-
men» und «Kindern vorlesen, Geschichten erzidhlen». Zunichst sollten auch kiinstle-
rische Tdtigkeiten in den unterschiedlichen Altersgruppen betrachtet werden, jedoch
sind diese aufgrund zu geringer Fallzahlen ausgeschieden.
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Tabelle 2: Hauptaktivitaten mit ihren Aktivitatscodes der ZBE 1991/92, 2001/02 und 2012/13 1991/92
01/0212/13

1991/92 01/02 12/13

Physiologische Regeneration zho v 0 1
= Schlafen zh01 v 011 11
= Essen und Trinken zh02 v 02 12
mm Andere Tatigkeiten im persénlichen Bereich zh03_v 03 13
Erwerbstatigkeit zhl 1 2
Qualifikation, Bildung zh02 v 2 3
Haushaltsfithrung und Betreuung der zh03_v 3 4
Familie zh31 v 31 41
= 7 ybereitung von Mahlzeiten, Hausarbeit in zh321_v 321 421

der Kiiche zh33 v 33 43
= Reinigung, Aufraumen der Wohnung zh38_v 38 47
mm Herstellen, Ausbessern, Andern und Pflegen zh93 v 93 94

von Textilien
mm Betreuung von Kindern im Haushalt
mm \\Vegezeiten Haushaltsfiihrung und Betreuung

der Familie
Ehrenamt, freiwilliges Engagement; zh4 v 4 5
Unterstiitzung anderer
Haushalte, Versammlungen
Soziales Leben und Unterhaltung zh5_v 5 6
Sport, Hobhys, Spiele zh6 v 6 7
mm Sport, kérperliche Bewegung zh6l ua 61 71
Mediennutzung zh8 v 8 8
. | esen zh81 v 81 81
= Fernsehen zh82 v 82 82

(eigene Darstellung)

Die betrachteten Haushaltstypen untergliedern sich in «Personen insgesamt,
«Alleinlebende», «Paare mit Kindern», «Paare ohne Kinder» sowie «Alleinerzie-
hende». Diese werden jeweils differenziert nach den Altersgruppen «18-29 Jahre»,
«30-44 Jahre», «45-64 Jahre» und «65 Jahre und &lter» betrachtet. Fiir die Berechnung
der 1991/92er Daten wurde mit dem Vergleichsdatensatz des Statistischen Bundes-
amtes gearbeitet, indem liberwiegend deskriptive Statistiken sowie Mittelwertverglei-
che mit verschiedenen Filtern zum Einsatz kamen. Allerdings sind fiir die einzelnen
Haushaltsgruppen «Personen/Alleinerziehende/Alleinlebende /Paare mit Kinder/
Paare ohne Kinder insgesamt» aus 1991/92 keine sinnvollen Zahlen ermittelbar, da
dort, wie bereits erwédhnt, Personen ab 12 Jahren befragt wurde. Spéter (2001/02 und
2012/13) wurden bereits Personen ab 10 Jahren befragt, sodass diese Fille den Schnitt
herunter ziehen. Das kann am Beispiel Hausarbeit erkldrt werden: In dem Bespiel
2001/02 und 2012/13 sind Personen ab 10 Jahren vorhanden, in dem anderen Bespiel
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(1991/92) Personen ab 12 Jahren. Vor dem Hintergrund, dass 10- und 11-jdhrige Per-
sonen generell weniger Hausarbeit verrichten als der Durchschnitt, verringern diese
die durchschnittliche tégliche Stundenzahl fiir Hausarbeit.

Die Zeitangaben erfolgen hier in Stunden:Minute und beziehen sich auf alle Per-
sonen, nicht nur auf die ausiibenden Personen. Dartiiber hinaus sind aufgrund man-
gelnder Datenlage keine Aussagen zur Zeitverwendung in Privathaushalten nach
sozialer Stellung, Bildungsstand, Einkommen etc. mdglich.

3 Ergebnisse und Diskussion

Das nachfolgende Kapitel thematisiert ausgewdhlte Ergebnisse nach den Hauptaktivi-
taten «physiologische Regeneration», «Erwerbsarbeit», «Qualifikation und Bildung»,
«Haushaltsfithrung und Betreuung der Familie», «<Ehrenamt», «Soziales Leben und
Unterhaltung», «Sport, Hobbys, Spiele» sowie «Mediennutzung» mithilfe ausgewahl-
ter Variablen.

3.1 Physiologische Regeneration

Der Bereich der physiologischen Regeneration umfasst die Variablen «Schlafen»,
«Essen und Trinken» sowie «andere Tatigkeiten im personlichen Bereich», welche
spéter im Detail betrachtet werden. Zunéchst wird jedoch ein Uberblick iiber den per-
sonlichen Bereich gegeben.

Durchschnittlich verwenden Ménner 2001/02 10:53 Stunden pro Tag fiir den
personlichen Bereich auf, elf Jahre spéter sind es 10:57 Stunden. Frauen verbringen
2001/02 11:11 Stunden mit der physiologischen Regeneration, 2012/13 sind es 11:16
Stunden (+5 Minuten). Festzustellen ist, dass die Zeitverwendung fiir den persén-
lichen Bereich von 1991/92 bis 2012/13 bei den Paaren ohne Kinder zugenommen
hat. Dies zeigt sich am deutlichsten bei Mdnnern in Paarbeziehungen ohne Kinder
zwischen 30-44 Jahren: Verwendet diese Personengruppe 1991/92 durchschnittlich
9:52 Stunden pro Tag, ist es 2012/13 fast eine ganze Stunde mehr (10:51 Stunden).
Hingegen ist bei Mdnnern in Paarbeziehungen mit Kindern insgesamt ein Riickgang
der physiologischen Regeneration feststellbar (2001/02 10:30 Stunden, 2012/13 10:21
Stunden). Dieser Riickgang wird auch bei den Frauen deutlich: 2001/02: 10:54 Stun-
den, 2012/13 10:47 Stunden.

Mit nur 9:46 Stunden im Jahr 2012/13 haben alleinerziehende Véter zwischen
30-44 Jahren am wenigsten Zeit fiir diesen Bereich. Im Vergleich dazu bringen Mén-
ner der Altersklasse 65+ in Paarbeziehungen ohne Kinder, tiglich 11:55 Stunden fiir
die physiologische Regeneration auf. Bei den Frauen dieser Personengruppe sind
es 2012/13 11:56 Stunden. Diese Ergebnisse verdeutlichen die Zeitknappheit in
Familienhaushalten.
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3.1.1 Schlafen

Durchschnittlich schlafen Manner 2001/02 8:21 Stunden am Tag, 2012/13 sind es
08:26 Stunden pro Tag. Ahnlich sieht es bei den Frauen aus: Sie schlafen 2001/02 08:29
Stunden, elf Jahre spiter sind es 08:32 Stunden.

Bei den Minnern in Paarbeziehungen mit Kindern ist es in allen Altersgruppen
zu einer Verkiirzung oder Stagnierung der Schlafenszeit gekommen. Beispielsweise
schlafen die 45-64-jihrigen Madnner mit Kindern 1991/92 08:08 Stunden, im Erhe-
bungszeitraum 2012/13 sind es 07:59 Stunden (-9 Minuten). Gleichzeitig schlafen
Frauen mit Kindern in Paarbeziehungen téglich ldnger: Die 30-44-jdhrigen Frauen
mit Kindern schlafen 1991/92 durchschnittlich 08:07 Stunden pro Tag, 21 Jahre spéter
sind es téglich 08:13 Stunden. Allerdings geben diese absoluten Zahlen noch keine
Auskunft iiber die Qualitit des Schlafes. Besonders mit Kindern kann es durch mehr-
faches Aufstehen zu einer durchbrochenen Schlafphase kommen, was wiederum die
Lebensqualitédt beeinflusst. Festzuhalten ist, dass 2012/13 Alleinerziehende insgesamt
mit 07:51 Stunden am wenigstens schlafen (geringe Fallzahl). Bei den Frauen bekom-
men die 45-64-jahrigen Alleinerziehenden, Frauen in Paarbeziehungen mit Kindern
und Alleinlebende derselben Altersgruppe am wenigstens Schlaf (2012/13 jeweils
08:10 Stunden). Die hochste Schlafdauer weisen méinnliche Personen unter 16 Jahren,
Schiiler und Studenten mit 09:23 Stunden pro Tag auf. Weibliche Personen unter 16
Jahren, Schiilerinnen und Studentinnen schlafen 09:20 Stunden pro Tag.

3.1.2 Essen und Trinken

Neben dem Schlafen tragen auch Essen und Trinken mafigeblich zur physiologi-
schen Regeneration bei. Dafiir verwenden Manner 2012/13 durchschnittlich 01:40
Stunden, Frauen 01:43 Stunden. Am meisten Zeit fiir diese Art der Regeneration wen-
den 2012/13 Personen {iber 64 Jahre (02:07 Stunden), 65-jahrige Manner und alter in
Paarbeziehungen ohne Kinder (02:11 Stunden), Rentner und Pensionére (02:08 Stun-
den) sowie Rentnerinnen und Pensiondrinnen (02:04 Stunden) auf. Dies verwundert,
beispielsweise vor dem Hintergrund der geringeren Erwerbsbelastung, nicht. Am
wenigsten Zeit verbringen Alleinlebende zwischen 18- 29 Jahren (Frau, Mann jeweils
01:09 Stunden (geringe Fallzahl)) sowie Paare ohne Kinder derselben Altersgruppe
(ménnlich 01:17 Stunden, weiblich 01:18 Stunden (geringe Fallzahl)) mit Essen und
Trinken. 7 Im Zeitverlauf betrachtet, zeigt sich, dass die Zeitverwendung fiir dieses
Tatigkeitsfeld von 1991/02 bis 2001/02 stark zugenommen hat. Die Zeitverwendung
im darauffolgenden Zeitraum ist eher stagnierend bis leicht riicklaufig. Beispielsweise
verbringen Ménner in Paarbeziehungen mit Kindern im Alter von 30-44 Jahre 1991/92
tdglich 01:17 Stunden, 2001/02 01:36 Stunden und 2012/13 01:33 Stunden mit Essen
und Trinken.

3.1.3 Andere Tdtigkeiten im persénlichen Bereich
Andere Tétigkeiten im personlichen Bereich beinhalten «Waschen und Anziehen»,
«Krank im Bett/Krank» sein und «sonstige Aktivitdten im personlichen Bereich».

Mit diesem Tatigkeitsfeld sind 2012/13 beispielsweise mannliche Paare ohne Kin-
der (18- 29 Jahre) 0:47 Stunden und Arbeitslose und sonstige Nichterwerbstétige 01:03
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Stunden beschiftigt. Frauen verbringen einen etwas hoheren Anteil ihrer Tageszeit
mit den anderen Tatigkeiten im personlichen Bereich: Zwischen 0:51 Stunden (Paare
mit Kindern 30-44 Jahre (geringe Fallzahl)) und 01:10 Stunden (Alleinlebende 65
Jahre und &lter). Im Zeitverlauf betrachtet, hat die Zeitverwendung fiir diesen Bereich
in fast allen untersuchten Personen- und Altersgruppen zugenommen. Nur bei den
Frauen in Paarbeziehungen mit Kindern zwischen 18- 29 Jahren kommt es zu einer
leichten Abnahme (1991/92 0:50 Stunden pro Tag, 2012/13 0:48 Stunden pro Tag).
Am stirksten zeigt sich die Zunahme bei Frauen, die in einer Partnerschaft leben und
iiber 64 Jahre alt sind. Gehen sie 1991/92 noch 0:50 Stunden pro Tag anderen Tatig-
keiten im persénlichen Bereich nach, sind es 2012/13 01:06 Stunden (+16 Minuten).

3.2 Erwerbsarbeit

Die Zeitverwendung fiir Erwerbsarbeit ist in der «Personengruppe insgesamt» bei
Frauen von 01:44 Stunden im Erhebungszeitraum 2001/02 auf 02:09 Stunden im Jahr
2012/13 gestiegen (+25 Minuten). Im gleichen Zeitraum stieg die durchschnittliche
Erwerbszeit der Ménner von 03:12 Stunden (2001/02) auf 03:19 Stunden (2012/13)
(+7 Minuten). Besonders Frauen im Alter zwischen 30-44 und 45-65 Jahren verbrin-
gen mehr Zeit mit Erwerbsarbeit. So arbeiten beispielsweise 45-64-jdhrige Frauen im
Erhebungszeitraum 1991/92 01:53 Stunden am Tag. 2012/13 sind es durchschnittlich
02:56 Stunden pro Tag (+01:03 Stunden). Zeitgleich verrichten Ménner in den Alters-
gruppen 18-29 Jahre, 30-44 Jahre und 45-64 Jahre im betrachteten Zeitraum (1991/92-
2012/13) weniger Erwerbsarbeit.

Ebenfalls ist bei den alleinlebenden Méannern eine Abnahme der durchschnittli-
chen Zeitverwendung pro Tag fiir Erwerbsarbeit feststellbar. Dies zeigt sich deutlich
bei den alleinlebenden Mannern zwischen 45-64 Jahren: 1991/92 arbeiten sie durch-
schnittlich 04:08 Stunden pro Tag, 2001/02 sind es nur noch 02:57 Stunden und steigt
dann bis 2012/13 wieder auf 03:48 Stunden an. In der Personengruppe der «alleinle-
benden Frauen insgesamt» ist von 2001/02 bis 2012/13 eine Zunahme der Erwerbs-
arbeit um 39 Minuten pro Tag, von 01:39 Stunden auf 02:18 Stunden, zu verzeichnen.
Bei den alleinlebenden 45-64-jahrigen Frauen sind es sogar 50 Minuten mehr Arbeits-
zeit pro Tag (2:49 Stunden 1991/92, 03:39 Stunden 2012/13).

Im Jahr 2012/13 arbeiten die Manner in Paarbeziehen mit Kindern zwischen
30-44 Jahren am meisten (5:29 Stunden pro Tag). Hingegen verwenden gleichaltrigen
Frauen in Paarbeziehungen mit Kindern téglich 2:27 Stunden fiir Erwerbsarbeit auf.
Weiter ist ein Riickgang der Erwerbsarbeit bei den Alleinerziehenden zu verzeichnen,
welcher bei den 30-44-jdhrigen alleinerziehenden Frauen besonders stark zu sehen
ist. Diese arbeiten 1991/92 durchschnittlich 3:40 Stunden pro Tag, 2012/13 sind es
noch 2:52 Stunden (-48 Minuten). Daraus kann die Hypothese generiert werden, dass
die aktuellen familienpolitischen MafSinahmen zur besseren Vereinbarkeit von Beruf
und Familie noch nicht fiir eine zufriedenstellende Entlastung von Familienhaushal-
ten ausreichen.

Leider konnen auf Grundlage der bisherigen Daten keine Aussagen zur Voll- und
Teilzeit getroffen werden. Dariiber hinaus sind Personen, die 65 Jahre und dlter sind,
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aufgrund ihres Ruhestandes und der sich daraus ergebenen geringen Fallzahl von
der Betrachtung ausgeschlossen. Weiter ist anzumerken, dass sich die relativ geringe
Stundenzabhl fiir die tigliche Erwerbsarbeit daraus ergibt, dass hier alle Personen und
nicht ausschliefSlich die ausiibenden Personen betrachtet wurden.

3.3 Qualifikation und Bildung

Der Bereich Qualifikation und Bildung gliedert sich beispielsweise in «Unterricht
in der Schule», «Betreuung in der Schule», «Arbeitsgemeinschaften in der Schule»,
«Hochschule», «Vor- und Nachbereitungen von Lehrveranstaltungen» sowie «andere
Aktivitdten im Bereich Qualifikation und Bildung». Dementsprechend bezieht sich
diese Variabel tiberwiegend auf Schiilerinnen und Schiiler sowie Studierende, sodass
sich fiir andere Altersgruppen geringere Fallzahlen 9 ergeben und keine sicheren Aus-
sagen sowie Interpretationen fiir diesen Bereich nach Haushaltstypen moglich sind.
Wihrend méannliche «Personen unter 16 Jahren, Schiiler und Studenten» 2012/13 tag-
lich 03:42 Stunden in ihre Qualifikation und Bildung investieren, sind es bei der weib-
lichen Gruppe 03:43 Stunden. Insgesamt ist in den letzten elf Jahren ein abnehmender
Trend zu verzeichnen: Ménnliche Personen bringen 2001/02 téglich 39 Minuten fiir
den Bereich Qualifikation und Bildung auf, elf Jahre spéter sind es 0:33 Minuten (-6
Minuten). Bei den Frauen sieht es dhnlich aus: Sind es 2001/02 noch tiglich 37 Minu-
ten, reduziert sich die Zeitverwendung fiir diesen Bereich 2012/13 um 5 Minuten (32
Minuten).

3.4 Haushaltsfithrung und Betreuung der Familie

Der Bereich Haushaltsfithrung und Betreuung der Familie enthilt sehr viele Variab-
len, weshalb hier nur einige exemplarisch betrachtet werden. Neben der «Zubereitung
von Mabhlzeiten», «Instandhaltung von Haus und Wohnung», «Herstellen/Ausbes-
sern/Umindern/Pflegen von Textilen», «Kinderbetreuung im Haushalt» umfasst
dieses Tatigkeitsfeld auch «Gartenarbeit, Pflanzen- und Tierpflege», «Bauen und
handwerkliche Tatigkeiten», «Einkaufen und Inanspruchnahme von Fremddienstleis-
tungen», «Unterstiitzung/Pflege/Betreuung von erwachsenen Haushaltsmitgliedern»
sowie «andere Aktivitdten im Bereich Haushaltsfithrung und Betreuung der Familie».

Im Tatigkeitsfeld Haushaltsfithrung und Betreuung der Familie werden die
Geschlechterunterschiede besonders deutlich. Verrichten Mdnner 2012/13 durch-
schnittlich 2:24 Stunden pro Tag diesen Teil der unbezahlten Arbeit, arbeiten Frauen
hier im selben Zeitraum 03:49 Stunden pro Tag. Diese Diskrepanz in der Arbeitsauftei-
lung zeichnet sich bei Paaren mit Kindern sehr stark ab Médnner in «Paarbeziehungen
mit Kindern insgesamt» arbeiten 2001/02 02:51 Stunden im Haushalt, elf Jahre spéter
03:01 Stunden. Hingegen leisten Miitter 2001/02 taglich 05:45 Stunden und 2012/13
05:46 Stunden Hausarbeit. Dies ist in Abbildung 1 zu erkennen: Méanner in Paarbezie-
hungen mit Kindern leisten nach wie vor mehr bezahlte als unbezahlte (Haushalts-
fiihrung und Betreuung der Familie + Ehrenamt) Arbeit. Im Gegensatz dazu ist es bei
den Frauen in Paarbeziehungen mit Kindern genau umgekehrt.
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Ahb. 1: Paare mit Kir!dern —insgesamt — unhezahlte vs. hezahlte Arheit
FDZ der statistischen Amter des Bundes und der Lander, Zeitbudgeterhebung 2001/02 und 2012/13.

07:12 -

06:05 06:00
i 05:20
04:58
04:48
03:36 - 03:13 03:18
02:26
02:24 02:00
01:12
00:00 , : , :
2001/02 2012/13 2001/02 2012/13
Manner Manner Frauen Frauen
I hezahlte Arbeit
unhezahlte Arbeit Quelle: Eigene Berechnungen.

Positiv anzumerken ist, dass sich die Zeitverwendung fiir das Tatigkeitsfeld der Haus-
arbeit bei Mdnnern in Paarbeziehungen etwas gesteigert hat. In anderen Haushaltsty-
pen wie den minnlich Alleinlebenden und den Paaren ohne Kinder ist es jedoch
riickldufig (siehe Tabelle 3).
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Tahelle 3: Zeitverwendung Haushaltsfiihrung und Betreuung der Familie von Mannern im Zeitverlauf
Angabe in Stunden:Minuten, k. A. = keine Angabe

k. A. 02:35 02:32
01:49 01:24 01:34
02:15 02:02 01:54
02:51 03:05 02:36
03:53 03:34 03:23
k. A. 03:16 03:01
02:22 02:24 01:45
02:24 02:26 02:03
02:54 03:13 02:39
03:37 03:45 03:23

Quelle: FDZ der statistischen Amter des Bundes und der Lander, Zeitbudgeterhebung
1991/92,2001/02 und 2012/13, eigene Berechnungen

3.4.1 Zubereitung von Mahlzeiten

Die Zubereitung von Mahlzeiten umfasst nicht nur die Vor- und Zubereitung, sondern
auch Backen, die Geschirrreinigung, das Tisch decken und wieder Abrdumen sowie
das Haltbarmachen und Konservieren von Lebensmitteln. Fiir dieses Tatigkeitsfeld ist
es in den Betrachtungszeitrdumen bei Frauen zu einem deutlichen Riickgang gekom-
men: Sind alle Frauen 2001/02 noch 01:05 Stunden mit der tiglichen Zubereitung von
Mahlzeiten beschiftigt, sind es 2012/13 noch 0:55 Stunden (-10 Minuten). Beson-
ders deutlich wird der Riickgang bei Frauen in Paarbeziehungen mit Kindern im
Alter zwischen 45-64 Jahren: Betrdgt die durchschnittliche Zeitverwendung pro Tag
1991/92 noch 02:02 Stunden sind es 2012/13 nur noch 01:09 Stunden (-53 Minuten).
Gleichzeitig verbringen Médnner in Paarbeziehungen mit Kindern zwischen 18-29
Jahren tiglich mehr Zeit mit der Zubereitung von Mahlzeiten (+13 Minuten). Jedoch
liegen bei der zuvor vorgestellten Gruppe 2001/02 und 2012/13 nur relativ wenige
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auswertbare Tagebucheintrdge vor, sodass diese Zahlen sehr vorsichtig interpretiert
werden sollten.

Weniger Bewegung zeigt sich in der durchschnittlichen Zeitverwendung von
Mainnern iiber 64 Jahren, alleinlebenden Médnnern sowie Médnner in Paarbeziehun-
gen ohne Kinder fiir die Zubereitung von Mahlzeiten: Bei diesen Personengruppen
ist insgesamt ein Riickgang fiir die Zubereitung von Mahlzeiten zu verzeichnen. Im
Gegensatz dazu verwenden Ménner in Paarbeziehungen etwas mehr Zeit fiir die
Zubereitung von Mahlzeiten (2001/02: 0:21 Stunden; 2012/13: 0:24 Stunden).

3.4.2 Reinigung/Aufrdumen der Wohnung

In allen untersuchten weiblichen Personengruppen kommt es zu einer zeitlichen
Reduzierung fiir das Aufgabenfeld «Reinigung/Aufraumen der Wohnung». Gleichzei-
tig steigt die Zeitverwendung von Méannern fiir die «Reinigung der Wohnung» minimal
oder stagniert. Innerhalb der Personengruppen der Alleinlebenden 45-64-jdhrigen
sowie der Alleinlebenden iiber 64 Jahre sinkt im Beobachtungszeitraum die Zeitver-
wendung fiir dieses Tatigkeitsfeld. Trotz der leicht gestiegenen Zeitverwendung von
Minnern (z. B. Personen insgesamt) fiir die Reinigung/Aufriumen der Wohnung,
wenden Frauen im Vergleich zu Mdnnern 2012/13 mehr als doppelt so viele Minuten
pro Tag fiir die Reinigung der Wohnung auf (Personen insgesamt weiblich 2012/13:
0:32 Stunden; Manner 2012/13 0:13 Stunden).

3.4.3 Waschen und bligeln

Dieses Titigkeitsfeld umfasst neben dem Pflegen (waschen und biigeln) auch das
Andern, Herstellen und Ausbessern von Textilien. Allerdings fillt der Hauptanteil
auf das Wasche waschen. Deutliche Unterschiede sind hier zwischen Madnnern und
Frauen zu sehen, sodass konstatiert werden kann, dass diese Titigkeit {iberwiegend
von Frauen ausgefiihrt wird. Durchschnittlich waschen und biigeln méannliche «Per-
sonen insgesamt» drei Minuten pro Tag, Frauen hingen 20 Minuten.

Seit 1991/92 ist bis zum letzten Erhebungszeitraum 2012/13 bei allen Frauen ein
Riickgang fiir diesen Bereich festzustellen. Eminent ist dieser Befund bei den weib-
lichen Paaren ohne Kinder zwischen 45-64 Jahren: 1991/92 waschen und biigeln
diese Frauen durchschnittlich 48 Minuten pro Tag, 2012/13 sind es noch 25 Minuten.
Ebenfalls ist bei den Alleinerziehenden 45-64- Jahrigen ein deutlicher Riickgang seit
1991/92 feststellbar (-31 Minuten). Dies konnte einerseits am technischen Fortschritt
oder andererseits mit einer geringeren Bedeutung dieses Tatigkeitsfeldes zusammen-
héngen. Vor dem Hintergrund, dass die zeitliche Reduzierung dieses Tétigkeitsfeldes
auch in den Familienhaushalten feststellbar ist, konnte eine verdnderte zeitliche Prio-
rititensetzung abgeleitet werden. Weiter konnte dadurch auf Zeitstress innerhalb der
Familien geschlossen werden.

3.4.4 Kinderbetreuung

Aufgrund der unterschiedlichen Erhebung der Variabel «Kinderbetreuung» in den
verschieden Zeitrdumen, konnen keine Aussagen zum Erhebungsjahr 1991/92 getrof-
fen, sondern nur 2001/02 und 2012/13 ausgewertet werden.
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Der Bereich der Kinderbetreuung ist eindeutig weiblich besetzt, was durch eine
hohere Zeitverwendung von Frauen feststellbar ist. Allerdings nimmt die durch-
schnittliche Zeitverwendung pro Tag fiir diesen Bereich sowohl bei Frauen als auch
bei Médnnern zu. Médnner in Paarbeziehungen mit Kindern betreuen diese 2001/02
durchschnittlich 28 Minuten, elf Jahre spiter 44 Minuten. Hingegen betreuen Frauen
in Paarbeziehungen mit Kindern diese mehr als doppelt so viel: Im Jahr 2001/02 sind
es 01:06 Stunden, im Jahr 2012/13 sind es 01:31 Stunden. Die meiste Zeit fiir diesen
Bereich wenden Frauen im Alter zwischen 18-29 Jahren mit Kindern auf: Insgesamt
03:08 Stunden pro Tag (geringe Fallzahl). Bei den Médnnern in derselben Altersgruppe
ist es 01:32 Stunden (geringe Fallzahl). Alleinerziehende Frauen betreuen die Kinder
im Jahr 2001/02 durchschnittlich 0:48 Stunden, 2012/13 01:09 Stunden. Dadurch, dass
es in Deutschland mehr alleinerziehende Frauen als Manner gibt, wurden in den Zeit-
verwendungsstudien dementsprechend weniger Médnner befragt, sodass keine ver-
fiigbaren Daten fiir die Kinderbetreuung von alleinerziehenden Ménnern vorliegen.

Es kann konstatiert werden, dass die durchschnittliche Zeitverwendung fiir die
Kinderbetreuung in Familienhaushalten in den letzten Jahren gestiegen ist.

3.4.5 Wegezeiten Haushaltsfiihrung und Betreuung der Familie

Die Variabel «<Wegezeiten Haushaltsfithrung und Betreuung der Familie» umfasst u.a.
Wegezeiten fiir Einkaufen, Kinderbetreuung sowie die Unterstiitzung von erwachse-
nen Haushaltsmitgliedern.

Insgesamt ist zu konstatieren, dass sich die Wegezeiten fiir die Haushaltsfiihrung
und Betreuung der Familie vom Erhebungszeitraum 2001/02 bis 2012/13 nur bei den
18-29-jahrigen Frauen in Paarhaushalten mit Kindern von zuerst 35 Minuten auf 37
Minuten erhoht hat (geringe Fallzahl). Dies ist zeitglich der Haushaltstyp mit der
hdéchsten Zeitverwendung fiir Wegezeiten. Bei allen anderen untersuchten Personen-
und Altersgruppen kam es zu einer Reduzierung der Wegezeiten fiir diesen Bereich.
Insgesamt wenden Ménner im Jahr 2001/02 21 Minuten fiir Wegezeiten auf, 2012/13
sind es 14 Minuten (-7 Minuten). Frauen bendtigen 2001/02 tdglich 25 Minuten fiir
die Zuriicklegung von Strecken im Bereich Haushaltsfiihrung, elf Jahre spiter sind
es 19 Minuten. Die zeitlich héchsten Wegezeiten unter den Madnnern haben 2012/13
Alleinerziehende Viter mit 28 Minuten. Bei den Frauen sind es die, die in einer Part-
nerschaft mit Kindern leben (32 Minuten), in einer Partnerschaft mit Kinder leben
und zwischen 30-44 Jahre alt sind (33 Minuten) sowie alleinerziehenden Miitter (32
Minuten).

3.5 Ehrenamt, freiwilliges Engagement, Unterstiitzung anderer Haushalte,
Versammlungen

In den letzten elf Jahren kam es in fast allen untersuchten Personengruppen zu einem
Riickgang im Bereich Ehrenamt, freiwilliges Engagement etc. Insgesamt betrachtet
zeigt sich dieser Riickgang in -4 Minuten bei Madnnern (2001/02: 25 Minuten pro Tag,
2012/13: 21 Minuten pro Tag) und bei Frauen -2 Minuten (2001/02: 23 Minuten pro
Tag, 2012/13: 21 Minuten pro Tag). Nur bei den alleinlebenden Frauen zwischen 30-44
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Jahren (2001/02: 16 Minuten pro Tag, 2012/13: 22 Minuten pro Tag) und den Frauen in
Paarbeziehungen ohne Kinder, die 65 Jahre 14 und lter sind, ist es zu einer Zunahme
gekommen (2001/02: 21 Minuten pro Tag, 2012/13: 28 Minuten pro Tag). Diese Zahlen
sind wiederum vorsichtig zu interpretieren, da nur geringe auswertbare Tagebuch-
eintrage fiir die genannten Personengruppen vorliegen. Am deutlichsten zeigt sich
die zeitliche Reduzierung fiir ehrenamtliches Engagement bei den Alleinlebenden
Frauen im Alter von 45-64 Jahren: 2001/02 sind sie mit 41 Minuten pro Tag in diesem
Bereich aktiv, 2012/13 sind es noch 28 Minuten. Dieser Riickgang an ehrenamtlichen
Aktivitdten geht gleichzeitig mit gesamtgesellschaftlichen Problemen einher.

3.6 Soziales Lehen und Unterhaltung

Das folgende Kapitel thematisiert das soziale Leben und die Unterhaltung der deut-
schen Bevolkerung. Darunter fallen soziale Kontakte wie telefonieren und Gesprache
fiihren, Unterhaltung und Kultur wie zum Beispiel der Besuch von Theater, Konzer-
ten, Kunstausstellungen, Museen, Bibliotheken, Ausfliige oder Ausgehen. Aber auch
«jemanden besuchen oder Besuch empfangen» sowie «Familienfeiern und Feste»
sind in dieser Variabel enthalten.

Im Erhebungszeitraum 2012/13 gestalten Madnner insgesamt 01:46 Stunden ihrer
tiglichen Zeit mit sozialem Leben und Unterhaltung. Elf Jahre zuvor sind es noch
01:55 Stunden (-9 Minuten). Ebenfalls hat sich dieser Bereich der Freizeitgestaltung
bei Frauen im selben Zeitraum um 9 Minuten reduziert (2001/02 02:04 Stunden,
2012/13 01:55 Stunden).

Wird das soziale Leben und Unterhaltung im Zeitvergleich von 2001/02 bis
2012/13 betrachtet, zeigt sich, dass es ausschliefilich bei Mdnnern ohne Kindern zu
einer Erhohung der téglichen Zeitverwendung fiir soziales Leben und Unterhaltung
gekommen ist. Verbringen Alleinlebende iiber 64 Jahre 2001/02 noch 02:03 Stunden
pro Tag mit diesem Freizeitbereich, sind es 2012/13 02:10 Stunden (+7 Minuten).
Ebenfalls verwenden Paare ohne Kinder im Alter von 30-40 Jahren nun téglich mehr
Zeit fir ihr soziales Leben und Unterhaltung auf (2001/02 01:43 Stunden, 2012/13
01:47 Stunden). Wird ein Zeitreihenvergleich von 1991/92 bis 2012/13 vorgenommen,
stellt sich heraus, dass es zwar bei den Paaren ohne Kinder, die 65 Jahre und ilter
sind sowie den Paaren im Alter von 30-44 Jahren mit Kindern von 1991/92 bis 2001/02
zundchst zu einer Erh6hung der tdglichen Zeitverwendung kam, danach aber wieder
abfillt (siehe Tabelle 4).
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Tahelle 4: Zeitvergleich soziales Lehen und Unterhaltung — ausgewahlte Personengruppen

01:30

01:36

01:31

01:47

01:46

01:40

01:54

01:59

01:57

01:59

02:03

02:02

Quelle: FDZ der statistischen Amter des Bundes und der Lander, Zeitbudgeterhebung
1991/92,2001/02 und 2012/13, eigene Berechnungen

Am wenigsten Zeit fiir diesen Bereich, differenziert nach Haushaltstypen, haben
2012/13 die 45-64-jdahrige Médnner in Paarbeziehungen mit Kindern. Sie wenden tédg-
lich 01:27 Stunden ihrer Zeit fiir soziales Leben und Unterhaltung auf, 2001/02 sind es
noch zehn Minuten mehr (01:37 Stunden). Ahnlich sieht es bei den Frauen mit Kin-
dern derselben Alterskategorie aus: Haben sie 1991/92 noch 01:55 Stunden fiir sozia-
les Leben und Unterhaltung Zeit, sind es 2012/13 noch 01:38 Stunden (-17 Minuten).

Es lasst sich feststellen, dass Familienhaushalte mehr Zeitstress zu haben schei-
nen und deshalb in ihrer eigenen Freizeitgestaltung kiirzer treten.

3.7 Sport, Hohhys, Spiele

Sport, Hobbys, Spiele umfassen neben der korperlichen Bewegung, Titigkeiten wie
«Jagen/fischen», «Beeren/Pilze/Krduter sammeln», «visuelle/handwerkliche/darstel-
lende und literarische Kunst» sowie «Musizieren», «Technische und andere Hobbys».
Die Spiele sind beispielsweise in Gesellschafts- oder Computerspiele untergliedert.
Aufgrund einer unterschiedlichen Kategorisierung kénnen zu 1991/92 keine Aussa-
gen getroffen werden.

Insgesamt ist festzustellen, dass die tdgliche Zeitverwendung fiir diesen Bereich
abgenommen hat. Gehen Frauen dieser Freizeitgestaltung 2001/02 noch 57 Minuten
pro Tag nach, sind es elf Jahre spéter 51 Minuten (-6 Minuten). Madnner verbringen
2001/02 durchschnittlich 01:11 Stunden mit Sport, Hobbys, Spielen. Im Jahr 2012/13
sind es 01:08 Stunden (-3 Minuten).

Die deutlichste Erh6hung der durchschnittlichen Zeitverwendung (+17 Minuten)
ist bei minnlichen Personen zwischen 18-29 Jahren zu sehen (2001/02 01:06 Stun-
den, 2012/13 01:23 Stunden). Wird alleine die Kategorie «Personen unter 16 Jahren,
Schiiler, Studenten» betrachtet zeigt sich, dass diese tédglich 2:20 Stunden fiir Sport,
Hobbys, Spiele aufwenden. Bei den weiblichen Personen sind es 1:22 Stunden.

Am wenigsten Zeit fiir Sport, Hobbys, Spiele haben 2012/13 die 30-44-jdhrige
Miitter, sowohl in einer Partnerschaft als auch alleinerziehend mit jeweils 34 Minu-
ten. Bei den Mannern sind es die 30-44-Jdhrigen in Paarbeziehung mit Kindern (41
Minuten).
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Sport

In die Kategorie korperliche Bewegung fallen viele Untergruppen, wie beispielsweise
Spazieren gehen, Joggen, Rad-, Wasser- sowie Wintersport, aber auch Ballspiele,
Kampf- und Kraftsport sowie Gymnastik, Fitness, Tanzen.

Ebenfalls kommt es insgesamt zur Reduzierung sportlicher Aktivititen. Treiben
Frauen 2001/02 noch durchschnittlich 28 Minuten Sport am Tag, sind es 2012/13 25
Minuten (-3 Minuten). Madnner sind 2001/02 eine halbe Stunde téglich sportlich aktiv,
2012/13 sind es 29 Minuten (-1 Minute). 2012/13 sind alleinlebende Ménner iiber 64
Jahre mit 38 Minuten pro Tag am meisten korperlich aktiv, gefolgt von Midnnern in
Paarbeziehungen ohne Kinder iiber 64 Jahre (38 Minuten pro Tag). Ebenfalls sind die
iber 64-jdhrigen Frauen in Paarbeziehungen ohne Kinder (32 Minuten) und Alleinle-
bende iiber 64 Jahre (30 Minuten) sportlich am meisten aktiv.

Hingegen zeigt sich wieder, dass Eltern am wenigsten Zeit fiir kérperliche Aktivitat
haben. Dies hat in den letzten Jahren auch noch weiter abgenommen (siehe Tabelle
5).

Tahelle 5: Zeitvergleich Sport — ausgewahlte Personengruppen

00:27 00:24 00:21 00:25 0:24 0:19

/ / / 0:23 0:21 0:18

Quelle: FDZ der statistischen Amter des Bundes und der Lander, Zeitbudgeterhebung
1991/92,2001/02 und 2012/13, eigene Berechnungen

3.8 Mediennutzung

Die Mediennutzung beinhaltet «lesen», «Fernsehen und Video/DVD», «Radio,
Musik- oder andere Tonaufnahmen héren» sowie die Bedienung des «Computers und
Smartphones».

Im Bereich der Mediennutzung ist insgesamt eine Zunahme zu verzeichnen.
Frauen nutzen die oben genannten Medien 2001/02 durchschnittlich 02:36 Stunden
pro Tag. Elf Jahre spéter sind es tdglich 02:52 Stunden. Manner sind 2001/02 tiglich
03:01 Stunden, 2012/13 03:15 Stunden mit der Mediennutzung beschaftigt.

Den hochsten Medienkonsum mit 04:24 Stunden pro Tag haben Minner iiber
64 Jahre in Paarbeziehungen ohne Kinder. Ebenfalls nutzen die 65+ Frauen in einer
Partnerschaft ohne Kinder mit 03:37 Stunden pro Tag die Medien am haufigsten. Am
wenigsten Zeit fiir diese Freizeitgestaltung haben 2012/13 18-29-jdhrige Paare mit
Kindern (Ménner: 01:48 Stunden, Frauen: 01:49 Stunden) (geringe Fallzahl).
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3.8.1 Lesen

Der Bereich lesen enthilt das Lesen von Zeitungen, Zeitschriften sowie Biichern
(jeweils auch in elektronischer Form) aber auch das Zuh6ren beim Vorlesen bzw. sich
vorlesen lassen.

Die aufgewendete Zeit fiir den Bereich Lesen ist generell bis 2012/13 in allen
Haushaltstypen gesunken. Im Zeitraum von 2001/02 bis 2012/13 konnen bei Betrach-
tung der Gruppen insgesamt die gréfiten Abnahmen bei Médnnern in Paarbezie-
hungen mit Kindern (-11 Minuten) und bei alleinlebenden Frauen (-9 Minuten)
festgestellt werden.

Bei den «Personen insgesamt» ist die Zeit fiir das Lesen bei den 18-29-jdhrigen
am stédrksten zuriickgegangen. Wahrend die Ménner dieser Altersklasse 1991/92 noch
00:20 Stunden lesen, wenden sie 2012/13 nur noch 00:12 Stunden dafiir auf (-8 Minu-
ten). Bei den Frauen sieht es fiir diesen Zeitraum dhnlich aus (-7 Minuten). Die stirks-
ten Schwankungen in der aufgewendeten Zeit fiir Lesen kénnen bei alleinlebenden
Minnern im Alter von 45-64 Jahren konstatiert werden. Innerhalb von 11 Jahren ist
die Zeit fiir lesen um 17 Minuten gesunken (2001/02 00:59 Stunden, 2012/13 00:42
Stunden). Die alleinlebenden Frauen dieser Altersklasse lesen 1991/92 00:45 Stunden,
2001/02 00:51 Stunden und 2012/13 00:36 Stunden. In der Gruppe Paare mit Kindern
sind die Verdnderungen in der Zeitverwendung der Mdnner im Alter von 45-64 Jahre
am auffalligsten (1991/92 00:35 Stunden, 2012/13 00:24 Stunden). Bei Paaren ohne
Kinder hat sich die Zeit fiir Lesen ebenfalls bei den Mannern der Altersklasse 45-64
Jahre am stirksten verandert. Wihrend sie im Zeitraum von 1991/92 (0:41 Stunden)
bis 2001/02 (0:46 Stunden) um 5 Minuten angestiegen ist, sinkt sie bis 2012/13 wieder
um 15 Minuten auf 18 0:31 Stunden. Im Gegensatz dazu zeigen sich bei den Frauen in
Paarbeziehungen ohne Kinder keine grofSen Schwankungen.

3.8.2 Fernsehen

Das Fernsehverhalten der deutschen Bevolkerung hat in den letzten elf Jahren ins-
gesamt zugenommen. Schauen Frauen 2001/02 tdglich 01:46 Stunden fern, sind es
2012/13 01:58 Stunden (+12 Minuten). Ebenfalls ist bei Ménnern eine téglich langere
Fernsehdauer feststellbar (2001/02: 02:02 Stunden, 2012/13: 02:10 Stunden). Im Jahr
2012/13 schauen Arbeitslose und sonstige Nichterwerbstétige mit tdglich 03:05 Stun-
den am meisten fern, gefolgt von 65+ Ménnern in einer Partnerschaft ohne Kinder
(02:51 Stunden). Den hochsten Fernsehkonsum bei den Frauen weisen mit 02:31
Stunden die iiber 64-Jdhrigen auf. Das geringste Fernsehverhalten haben 2012/13
Paare mit Kindern (Ménner 01:47 Stunden, Frauen 01:31 Stunden) sowie Alleinerzie-
hende (Ménner 01:47 Stunden, Frauen 01:35 Stunden).
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Zusammenfassung

In der Zusammenschau und im Zeitvergleich sind folgende familienpolitisch rele-
vante Ergebnisse hervorzuheben:

38

Die Erwerbsbeteiligung von Frauen hat in Deutschland zwischen 2001/02 und
2012/13 um durchschnittlich 25 Minuten pro Tag zugenommen. Zugelegt haben
insbesondere die Altersgruppen der 30-44-jdhrigen und der 45-64-jihrigen
Frauen. Bei den Ménnern ist fiir denselben Zeitraum ebenfalls eine moderate
Ausweitung des tdglichen Zeitumfangs fiir Erwerbsarbeit zu konstatieren. In den
Lebensverldufen nimmt die bezahlte Arbeit demnach heute einen héheren Stel-
lenwert ein, nicht zuletzt aufgrund steigender Bildungs- und Qualifikationsab-
schliisse in beiden Genussgruppen und aufgrund verdnderter Rollenbilder.

Auch in Paarbeziehungen mit Kindern gibt es in den genannten beiden Alters-
gruppen sowohl bei den Vitern als auch bei den Miittern eine Zunahme der
taglich fiir Erwerbsarbeit aufgewendeten Zeit. Allerdings iibersteigt das von
30-44-jahrigen Vitern investierte Zeitvolumen fiir Erwerbsarbeit pro Tag das der
Miitter dieser Altersgruppe um mehr als das Doppelte. Zugleich investieren Véter
tdglich moderat und noch einmal deutlicher ihre Partnerinnen mehr Zeit in die
Betreuung ihrer Kinder als 2001/02. Die stdrkere Erwerbsbeteiligung beider Part-
ner geht demnach nicht zu Lasten der Zeit, die sie mit ihren Kindern verbringen.
Somit geht die Debatte um das Schreckgespenst der 24-Stunden-Kita am Kern der
Sache vorbei.

Den Zeitumfang, den Miitter in Paarbeziehungen fiir die tdgliche Hausarbeit
(Kochen, Waschen, Biigeln, Putzen, Aufrdumen) im Vergleich der beiden Erhe-
bungszeitpunkte aufwenden, bleibt gleich. Demgegeniiber legen Véter in diesem
Bereich etwas zu. Dennoch bleibt die Frage, wer die noch verbleibende Arbeit
des Alltags tibernimmt. Sind es andere Frauen (Putzhilfen, Kindermédchen,
Au-pairs), an die diese Tatigkeiten (zu welchen Konditionen?) delegiert werden,
erfolgt die tigliche Erndhrungsversorgung verstiarkt in Kantinen, werden Kin-
der in Kita und Schule mit Mittagessen versorgt, iibernehmen es die Grofieltern
oder 20 wird die Absenkung von Standards einer guten Grundversorgung in Kauf
genommen? Hier sind weiterfiihrende Auswertungen notig.

Aufféllig ist, dass Paare mit Kindern im Zeitverlauf teils deutliche Abstriche bei
ihrer personlichen Regeneration, beim Sport, ihren sozialen Beziehungen zu
Freunden und beim ehrenamtlichen Engagement machen (miissen). Eltern mit
kleinen Kindern, aber auch denjenigen mit bereits grofieren Kindern, die zusitz-
lich ihre dlter gewordenen Eltern unterstiitzen, bleibt offenbar zu wenig Zeit zur
personlichen Erholung sowie zum Aufbau und zur Pflege von Freundschaften in
ihrem sozialen Umfeld. Es deutet jedenfalls vieles darauf hin, dass eine erhebliche
Erschopfung dieser Familienhaushalte infolge von massivem Zeitstress im Alltag
besteht. Diese Ergebnisse erhirten die Befunde einer repriasentativen Befragung
von 40-59-jahrigen Frauen durch das Institut fiir Demoskopie der Allensbach, die
detailliert ermittelt hat, dass gerade die sogenannte «Sandwich-Generation» an
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ihre Belastungsgrenze stof3t (Bild der Frau 2015). Hier stellt sich die Frage nach
passgenauen und bezahlbaren Entlastungsangeboten fiir sorgende Erwach-
sene im Alltag, um Uberforderung und gesundheitliche Beeintrichtigungen zu
vermeiden.

Auf eine anders gelagerte Problemkonstellation verweisen die Befunde zu den
Alleinerziehenden. So zeigt sich, dass die Erwerbsbeteiligung der 30- bis 44-jdh-
rigen alleinerziehenden Miitter seit 1991/92 stark riickldufig ist (-48 Minuten).
Offensichtlich haben familien- und arbeitsmarktpolitische Programme und
Mafinahmen zur stiarkeren beruflichen Integration und Teilhabe bei dieser Ziel-
gruppe («Briicken bauen in den Arbeitsmarkt») bisher nicht gegriffen. Es wird
noch detailliert zu analysieren sein, wie sich dieser Befund nach Bildungsgrad
und Berufsposition ausdifferenziert. Offensichtlich ist aber eine wachsende Zahl
der alleinerziehenden Miitter und ihrer Kinder auf staatliche Transferleistun-
gen angewiesen mit allen nachteiligen Folgen, die das sowohl fiir ihren aktuel-
len Lebensstandard und ihre Berufsperspektiven als auch fiir die Bildungs- und
Lebenschancen ihrer Kinder nach sich zieht. Dieses Ergebnis ist anschlussféhig
an den Befund der aktuellen Armutsforschung, der fiir 2011 eine iiberdurch-
schnittlich hohe Armutsgefdhrdungsquote der Alleinerziehenden von 42,3 Pro-
zent konstatiert hat.

Es zeigen sich somit hochst unterschiedliche finanzielle Voraussetzungen: Wéh-
rend Miitter in Paarbeziehungen heute mehr Zeit fiir Erwerbsarbeit investieren,
so dass zusammen mit den Einkommen der Viter ein solides Haushaltsbudget
existiert, gelingt alleinerziehenden Frauen der Zugang zum Arbeitsmarkt oftmals
nicht, was auch auf fehlende oder unzureichende Betreuungssettings fiir ihre Kin-
der zuriickgehen diirfte. Oder aber sie miissen sich mit schlecht bezahlten Jobs
im Dienstleistungssektor arrangieren, um die finanzielle Basis fiir ihre Familie
zu erwirtschaften und zugleich ihrer Erziehungsverantwortung gegeniiber ihren
Kindern nachzukommen. Vielfach reicht das erzielte Einkommen jedoch selbst
bei Vollzeit nicht aus, so dass viele von ihnen zu den «Working Poor» geh6ren und
aufstocken miissen.

Der politische Handlungsbedarf ist auf der Basis der Ergebnisse der vorliegen-
den Zeitverwendungsstudie vielfiltig und erfordert zielgruppenbezogene Maf-
nahmen, zumal Simulationsstudien bis 2020 von einer wachsenden Ungleichheit
der realen Einkommen zwischen Haushalten mit und ohne Kinder ausgehen:
Einer weiteren Lohnspreizung zwischen den BezieherInnen hoher und niedri-
ger Einkommen, aber auch von einem weiteren Auseinanderdriften der Lohne
zwischen kapital- und innovationsintensiven Branchen des verarbeitenden
Gewerbes und den weiblich konnotierten Dienstleistungsberufen. Gerade dort
(im Einzelhandel, Gesundheits- und Sozialwesen) arbeiten tiberdurchschnitt-
lich viele Alleinerziehende. Sie und ihre Kinder werden in den nichsten Jahren
deutlich geringer als die Vergleichsgruppen von den Produktivitdtsfortschritten
der nichsten Jahre profitieren (Schmidt et al. 2015). Gefordert sind hier stirkere
Entlastungen der niedrigen Lohneinkommen durch Senkung der Steuer- und
Abgabenlast, Freibetrédge in der Sozialversicherung fiir Geringverdiener und ggf.
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zusitzliche Transferleistungen. Die kiirzlich vom Bundeskabinett beschlossene
Erhohung des Entlastungsbetrags fiir Alleinerziehende geht in diese Richtung.
Zugleich bendtigen wir jedoch einen breiten gesellschaftlichen Diskurs {iber
die Frage, wieviel unserer Gesellschaft die Arbeit des Alltags eigentlich wert ist,
dass es selbstverstdndlich werden muss, dass Eltern einen Teil der Sorgearbeit
in ihre Lebensldufe integrieren konnen, ohne sich deswegen fiir ihre berufliche
Entwicklung gravierende Nachteile einzuhandeln, und schliefSlich, wie eine Neu-
bewertung der immer stirker nachgefragten und weiblich konnotierten Dienst-
leistungsberufe auf den Weg gebracht werden kann.
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Wahlverwandtschaften -
Plurale Familienformen rechtlich
ermoglichen und absichern

Ein Vorschlag der familienpolitischen Kommission der
Heinrich-Boll-Stiftung



Gemeinschaft in Verantwortung

Familie ist da, wo Menschen kontinuierlich fiireinander Verantwortung iibernehmen;
sie reicht heute von der klassischen Ehe iiber nichteheliche Lebensgemeinschaften
mit und ohne Kinder, Ein-Eltern- oder Patchwork-Familien, gleichgeschlechtlichen
Partnerschaften bis hin zu familidren Netzwerken, die iiber Generationengrenzen
hinweg gelten und auch Menschen ohne verwandtschaftliche Bindung einschliefien.
Verantwortung wird nicht mehr ausschliefllich innerhalb der Ehe gelebt oder in einer
Liebesbeziehung iibernommen: Freundinnen und Freunde etwa, oder Nachbarn und
Nachbarinnen helfen sich gegenseitig und stehen fiireinander ein. Auch die sich stetig
entwickelnden neuen Wohnformen, Alten-WGs oder Mehrgenerationenhéuser, beru-
hen auf sozialen, nicht auf verwandtschaftlichen Beziehungen der Bewohner/innen.
Diese Vielfalt der pluralen Lebensformen steht einem relativ engen Recht gegentiber,
das nicht auf alle Gemeinschaften anwendbar ist.

Nichteheliche Lebensgemeinschaften werden von der Rechtsordnung fast durch-
gehend als Beziehungen zwischen Fremden behandelt, gleichgiiltig wie lange sie
gelebt werden. Obwohl auch in den neuen intentionalen Verantwortungsgemein-
schaften ein Teil der Betreuungs-, Sorge- und Pflegearbeit fiir Kinder, kranke und alte
Menschen iibernommen wird, werden diese Paare vom Staat sozialrechtlich nur dann
zur Kenntnis genommen, wenn es seinen fiskalischen Interessen dient, wie z. B. bei
der Anrechnung des Einkommens in einer Bedarfsgemeinschaft. Wer aber Pflichten
hat, sollte auch garantierte Rechte haben. Hier miissen deshalb neue Regelungen
gefunden werden, um die vielfiltigen Formen der Sorge- und Solidarbeziehungen
tatsdchlich abzusichern und soziale Schieflagen zu vermeiden. Derzeit ist die beste-
hende Rechtslage fiir diejenigen, die weder Ehe noch Lebenspartnerschaft eingehen
wollen, sehr uniibersichtlich und inkonsistent. Ein vereinfachtes Rechtsinstitut soll
hier Abhilfe schaffen.

Die Familienpolitische Kommission der Heinrich-Bo6ll-Stiftung hat vor diesem
Hinter-grund und auf Grundlage einer juristischen Expertise, die sich mit verschie-
denen Modellen der rechtlichen Anerkennung von Sorge- und Solidarbeziehungen
auseinandersetzt, einen Vorschlag fiir die unterschiedlich gewéhlten Sorge- und Ver-
antwortungsbeziehungen erarbeitet. Dieser Vorschlag soll Sorgeleistungen anerken-
nen und die vielféltigen Formen des Zusammenlebens rechtlich absichern. Uns ist
es wichtig, die Freiheit der Lebensentwiirfe und der Verantwortungsiibernahme zu
ermoglichen, und zwar in allen sozialen Lagen.

Ehe fiir alle

Die Ehe muss endlich fiir alle ge6ffnet werden. Gleichgeschlechtliche Paare werden
durch das Eheverbot aufgrund ihrer Sexualitit konkret und symbolisch diskriminiert;
in einer Reihe von Rechtsbereichen sind sie trotz der Mdglichkeit, eine eingetragene
Lebenspartnerschaft einzugehen, noch immer benachteiligt gegeniiber der Ehe.
Durch die «Ehe fiir alle» wird die eingetragene Lebenspartnerschaft als Rechts-
institut ersetzt. Damit wird klargestellt, dass zwei Menschen, unabhéngig von der
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Kombination ihrer Geschlechter, den Schutz des Artikels 6 Absatz 1 geniefien. Hierfiir
miissen sich alle Paare wie bisher im Standesamt registrieren lassen. Die gesetzlichen
Rechtsfolgen nach der Trennung umfassen - wie bisher - den Zugewinnausgleich,
den Versorgungsausgleich und die Unterhaltspflichten.

Gleichzeitig wollen wir das traditionelle und nicht mehr zeitgeméif3e Leitbild der
Alleinverdienerehe aufbrechen. Das diesem Leitbild entsprechende Ehegattensplit-
ting soll abgeschafft und durch lebensformenneutrale Modelle ersetzt werden.

Pakt fiir das Zusammenleben (PaZ)

Dartiiber hinaus gilt es, tatsdchlich gelebte Verantwortungsiibernahme in Part-
ner-schaften mit oder ohne Kindern unabhingig von der Ehe rechtlich zu ermégli-
chen und abzusichern. Mit dem Pakt fiir das Zusammenleben (PaZ) soll ein neues
Rechtsinstitut geschaffen werden, mit dessen Hilfe zwei Menschen ihr Zusammenle-
ben alltagstauglich rechtlich absichern kénnen. Er greift fiir Zweiergemeinschaften,
die auf dem Willen zur gegenseitigen Verantwortungsiibernahme beruhen. Diese
kénnen, miissen aber nicht, auf einer Liebesbeziehung fufien. Wer sich dafiir ent-
scheidet, muss sich formlos registrieren lassen. Die Rechtsfolgen des Pakts bestehen
wihrend seiner Dauer aus gegenseitigen Auskunfts-, Informations- und Vertretungs-
rechten. Die heute schon existierende Moglichkeit, dies in individuellen Vertragen
und Vollmachten zu kldren, wird hier nun rechtlich erleichtert.

Den sozialrechtlich schon definierten Beistandspflichten sollen zusétzlich auch
die entsprechenden Unterhaltspflichten gegeniiberstehen und damit den hinsicht-
lich der sozialen Absicherung schwécheren Teil der Zweiergemeinschaft starken.
Auflerdem sollen erbrachte Unterstiitzungsleistungen steuerrechtlich absetzbar sein.
Anspriiche auf Elterngeld oder die Absetzbarkeit von Kinderbetreuungskosten gel-
ten identisch zur Ehe. Ein freiwilliges Splitting der Rentenbeitrdge kann vereinbart
werden.

Wer heute Sorgetitigkeiten tibernimmt, tut dies meistens unentgeltlich und
nimmt zudem, vor allem durch den Verzicht auf (Vollzeit-) Erwerbstitigkeit, eine
Reihe von Nachteilen in Kauf. Da nach wie vor Frauen einen Grofiteil dieser Arbeit
leisten, sind sie es, die am héufigsten mit den in ihrem Lebenslauf kumulierenden
nachteiligen Konsequenzen konfrontiert werden. Dies gilt insbesondere, wenn die
Beziehung auseinandergeht, innerhalb derer die Sorgetitigkeit praktiziert wurde. Hier
pladieren wir fiir Rechtssicherheit und eine giiterrechtliche Trennung bei Auflosung
des Pakts. Sowohl die Registrierung als auch die Auflésung des Paktes soll einfach
moglich sein.

Rechtssicherheit fiir gelebtes Miteinander

Auch in Paarbeziehungen, in denen beide Teile keine formalisierte Partnerschaft ein-
gehen moéchten, wird oft gemeinsam gewirtschaftet, werden unter Umstédnden Kinder
gemeinsam grofsgezogen und Angehorige gepflegt, verzichten Partner/Innen auf-
grund von Sorgetdtigkeiten zugunsten des oder der Anderen auf Erwerbstitigkeit und
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berufliche Weiterentwicklung. Deswegen wollen wir auch hier das freiwillige Splitting
der Rentenbeitrige ermoglichen. Zudem sollte fiir den Trennungsfall die rechtliche
Absicherung, insbesondere der wirtschaftlich schlechter gestellten Person, verbessert
werden.

In der Lebenswirklichkeit entwickeln sich Lebensgemeinschaften zumeist schritt-
weise hin zu einer immer engeren Verbindung, so dass ein klarer «Startpunkt» fiir
den Vermogensausgleich kaum zu ermitteln ist. Bisher ist die Rechtsprechung zum
Umgang mit der giiterrechtlichen Trennung nach einer langjihrig gelebten Beziehung
sehr unterschiedlich. Fiir bestimmte Arten von Zuwendungen, die wahrend der Part-
nerschaft geleistet wurden, gewéhrt die Rechtsprechung mittlerweile einen finanziel-
len Ausgleich. Uber die mogliche Rechtsgrundlage herrscht allerdings Uneinigkeit. Im
Einzelnen ist hier vieles ungeklart, die Rechtslage fiir die betroffenen Paare uniiber-
sichtlich, wenig vorhersehbar und den tatsdchlichen Lebensverhiltnissen nur punk-
tuell angepasst. Sinnvoller scheint es deswegen, an die bisherige Rechtsprechung zu
den nachpartnerschaftlichen Ausgleichsanspriichen anzukniipfen und diese gesetz-
lich klar zu regeln. Solche Anspriiche miissten fiir unbezahlte betriebliche Mitarbeit
und andere materielle Leistungen gelten und sollten einmalig ausgeglichen werden.

Wir wollen fiir Patchwork-Familien das alltédgliche Leben vereinfachen. Beste-
hende rechtliche Benachteiligungen zum Beispiel beim Empfang von Elterngeld
wollen wir beseitigen. Zudem sollte ein «kleines Sorgerecht» auch dann ermdoglicht
werden, wenn die beiden rechtlichen Eltern das gemeinsame Sorgerecht haben. Ein
grofierer Spielraum fiir einvernehmliche Absprachen aller Beteiligten sollte zugelas-
sen werden kénnen.
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Gegenstand des Gutachtens

In einer pluralen Gesellschaft leben die Menschen auf ganz unterschiedliche Weise
zusammen: als Singles oder Paare, in gleich- oder verschiedengeschlechtlichen
Lebensgemeinschaften, mit oder ohne Kinder. Die einen heiraten oder verpartnern
sich, die anderen nicht. Kinder leben mit ihren leiblichen Eltern, Stief-, Adoptiv- oder
Pflegeeltern zusammen; sie werden ldngst nicht mehr nur auf natiirlichem Wege
gezeugt. Die familidren Bindungen eines jeden Menschen dndern sich im Laufe des
Lebens durch Trennung, Scheidung oder Tod. Neue Partnerschaften bringen ganze
Systeme in Unordnung und zwingen sie, sich neu zu sortieren. Nicht alle sozialen
Gemeinschaften haben eine Verwandtschafts- oder Paarbeziehung als Kern. Unab-
héngig von der rechtlichen oder leiblichen Zugehorigkeit finden sich Menschen
zu «Wahlfamilien» zusammen: Gemeinschaften von zwei oder mehr Personen, die
sich dazu entschliefSen, ihr Leben solidarisch miteinander zu teilen, sei es als les-
bisch-schwule Lebensgemeinschaft mit Kindern, sei es als Senior/innen-Wohnge-
meinschaft, Landkommune oder Mehr-Generationen-Projekt.

In Familien und anderen privaten sozialen Gemeinschaften wird soziale, finan-
zielle und emotionale Solidaritédt in ganz unterschiedlichen Ausprdgungen gelebt.
Sie ibernehmen Aufgaben wie die Kindererziehung und die Pflege kranker oder
alter Menschen, die der Staat nicht oder jedenfalls nicht allein erfiillen kénnte und
in vieler Hinsicht auch gar nicht an sich ziehen sollte. In privaten sozialen Gemein-
schaften wird finanzielle Unterstiitzung hdufig weit iiber das Maf$ hinaus geleistet, das
ihre Mitglieder unterhalts- oder sozialrechtlich voneinander verlangen konnten. Es
besteht daher Anlass und Notwendigkeit, iiber die rechtliche Absicherung und Férde-
rung solidarischer Gemeinschaften neu nachzudenken.

Uber lange Zeiten hat es sich das Recht leicht gemacht und allein die in der Ehe
gegriindete Familie akzeptiert und ausgestaltet. Andere Lebensweisen hat es entweder
mit minderen Rechten ausgestattet, wie die Lebensverhaltnisse nichtehelicher Kinder,
oder als sittenwidrig stigmatisiert, wie die nichteheliche und die gleichgeschlechtli-
che Lebensgemeinschaft. Diese Fixierung auf die Ehe ist zwar ldngst {iberwunden,
doch hat das geltende Recht in vieler Hinsicht noch keine widerspruchsfreien Formen
gefunden, um der Vielfalt der Lebensweisen gerecht zu werden. Ist die Ehe immer
noch als vorzugswiirdige Familienform anzusehen oder wird nicht vielmehr in ande-
ren Gemeinschaften in gleicher Weise Solidaritét gelebt? Wo finden Kinder giinstige
Bedingungen fiir ihr Aufwachsen und wovor muss man sie unbedingt schiitzen? Wie
weit reicht die Freiheit der Individuen, ihr Leben selbst zu regeln, und wo bediirfen
ihre privaten Entscheidungen der Regulierung und des Schutzes durch den Staat?

Das vorliegende Gutachten gibt einen Uberblick iiber die gegenwirtige Diskus-
sion, die offenen Fragen und mdgliche Losungsansitze zur Regulierung pluraler
Familienformen. Im ersten Teil werden die grundlegenden Begriffe erldutert und
die rechtstatsdchliche Lage dargestellt (I). Anschlieffend wird das Verhéltnis von Ehe
und Lebenspartnerschaft erértert (II), bevor auf die Rechtslage nichtehelicher und
lebenspartnerschaftsdhnlicher Lebensgemeinschaften eingegangen wird (III). Ein
eigener Abschnitt wird zum Schluss dem Verhiéltnis von Eltern und Kindern gewidmet,
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weil deren Rechtslage mittlerweile weitgehend unabhéngig von der Lebensform der
Eltern ausgestaltet ist (IV). Die wesentlichen Ergebnisse und Empfehlungen werden
im Schlusskapitel (V) zusammengefasst.

Soziale Nahbeziehungen bewegen sich rechtlich in einem komplexen Geflecht
aus verfassungs-, familien-, arbeits-, steuer- und sozialrechtlichen Regelungen, deren
Zusammenspiel hier nur in seinen wesentlichen Ziigen addquat dargestellt werden
kann. Das Gutachten bietet eine Grundlage fiir eine differenzierte politische Diskus-
sion und arbeitet zu diesem Zweck die Grundgedanken heraus, von denen rechtliche
Regelungen pluraler Familienformen getragen sein sollten, und zeigt rechtliche und
politische Handlungsalternativen und Gestaltungsspielrdume auf.

I. Begriffliche und empirische Grundlagen

1. Ehe, Lebenspartnerschaft, Lebensgemeinschaft(en), Familie
a. Formalisierte Paarbeziehungen: Ehe und Lebenspartnerschaft

Die Ehe ist nach geltender Rechtslage eine rechtlich formalisierte Partnerschaft zweier
verschiedengeschlechtlicher Partner/innen.' Sie wird nach den Regeln der §§ 1303
ff. BGB geschlossen und kann gem. §§ 1313 ff. BGB durch Scheidung wieder aufge-
16st werden. Die Zahl der EheschliefSungen ist in Deutschland - wie in den meisten
europdischen Staaten® - riickldufig: Waren im Jahr 1950 noch 10,8 Eheschliefungen
je 1.000 Einwohner/innen zu verzeichnen, waren es im Jahr 2014 nur noch 4,8.° Etwa
35 % aller in einem Jahr geschlossenen Ehen werden nach den derzeitigen Lebensver-
haltnissen im Laufe der ndchsten 25 Jahre geschieden. Die durchschnittliche Dauer
der geschiedenen Ehen betrug im Jahr 2014 vierzehn Jahre und acht Monate.”

Das rechtlich formalisierte Institut fiir gleichgeschlechtliche Paare ist in Deutsch-
land die eingetragene Lebenspartnerschaft, deren Begriindung, Gestaltung und
Beendigung seit 2001 im Lebenspartnerschaftsgesetz (LPartG) geregelt ist. Im Jahr
2013 lebten insgesamt etwa 78.000 gleichgeschlechtliche Lebensgemeinschaften in
Deutschland. 45% dieser Paare haben sich fiir die formalisierte Form der eingetrage-
nen Lebenspartnerschaft entschieden. Dieser Anteil hat sich seit 2006 nahezu verdrei-
facht. Nach den Erkenntnissen des Statistischen Bundesamtes gibt es in Deutschland

1  Vgl. BVerfGE 10, 59 (66): «Ehe ist auch fiir das Grundgesetz die Vereinigung eines Mannes und
einer Frau zur grundsétzlich unaufloslichen Lebensgemeinschaft, und Familie ist die umfas-
sende Gemeinschaft von Eltern und Kindern, in der Eltern vor allem Recht und Pflicht zur Pflege
und Erziehung von Kindern erwachsen.»

2 Vgl. European Commission, Demography Report 2010, S. 68 ff.

3 Statistisches Bundesamt, Bevolkerung, EheschliefSungen und durchschnittliches Heiratsalter
Lediger. https://www.destatis.de/DE/ZahlenFakten/GesellschaftStaat/Bevoelkerung/Ehe-
schliessungen/Tabellen/EheschliessungenHeiratsalter.html, Letzter Zugriff: 08.02.2016.

4  Statistisches Bundesamt, Bevolkerung, Ehescheidungen, Mafzahlen zu Ehescheidungen 2000
bis 2014. https://www.destatis.de/DE/ZahlenFakten/GesellschaftStaat/Bevoelkerung/Ehe-
scheidungen/Tabellen/MasszahlenEhescheidungen.html, letzter Zugriff 13.02.2016
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etwa 35.000 (Stand 2013) eingetragene Lebenspartnerschaften.’ 57% der eingetrage-
nen Lebenspartnerschaften werden von Ménnern geschlossen.®

b. Nicht formalisierte (faktische) Paarbeziehungen: nichteheliche und
lebenspartnerschaftsdahnliche Gemeinschaft

Neben diesen beiden Formen der rechtlich abgesicherten Zweierbeziehung gibt es
unterschiedliche Varianten nicht formalisierter Lebensgemeinschaften. Die nichit-
eheliche oder ehedihnliche Lebensgemeinschaft meint eine nicht rechtlich verfasste
Paarbeziehung zweier verschiedengeschlechtlicher Menschen. Dementsprechend
kann eine gleichgeschlechtliche Beziehung, die nicht in einer Lebenspartnerschaft
formalisiert ist, als lebenspartnerschaftsiihnliche Gemeinschaft bezeichnet werden.”
Die Zahl der nichtehelichen und lebenspartnerschaftsdhnlichen Lebensgemeinschaf-
ten ist in den vergangenen Jahrzehnten stark angestiegen. Im Jahr 2011 umfasste sie
etwa 2,8 Mio. Paare, was gegeniiber 1996 einen Anstieg von 52 % bedeutet. 98% dieser
faktischen Lebensgemeinschaften sind verschiedengeschlechtliche Paare.’

Im geltenden Recht finden sich wenige Hinweise auf faktische Lebensgemein-
schaften. Im Familienrecht des BGB werden sie nicht ausdriicklich erwdhnt. Dagegen
ist im Recht der Sozialhilfe geregelt, dass die «ehedhnliche oder lebenspartnerschaft-
sdhnliche Gemeinschaft» nicht besser gestellt werden darf als die Ehe (§ 20 SGB
XII). Im Recht der Grundsicherung fiir Arbeitsuchende fallen faktische Lebensge-
meinschaften unter den Begriff der Bedarfsgemeinschaft in § 7 Abs. 3, 3a SGB II. Die
Landesverfassungen von Berlin und Brandenburg erwidhnen «auf Dauer angelegte
Lebensgemeinschaften»: Art. 12 Abs. 2 der Verfassung von Berlin verbietet ihre Dis-
kriminierung, Art. 26 Abs. 2 der Verfassung des Landes Brandenburg anerkennt ihre
Schutzbediirftigkeit.

Eine einheitliche rechtliche Definition der faktischen Lebensgemeinschaft sucht
man im Gesetz jedoch vergebens. In Rechtsprechung und Schrifttum versteht man
unter ihr bei unterschiedlicher Formulierung im Kern eine auf Dauer angelegte Bezie-
hung zwischen zwei Personen, deren innere Beziehung iiber eine blofle Wohn- und
Wirtschaftsgemeinschaft hinausgeht.’ Zentral ist das letztgenannte Merkmal: Wie Ehe
und Lebenspartnerschaft wird auch die faktische Lebensgemeinschaft als umfassende

5  Statistisches Bundesamt, Bevolkerung, Im FOKUS vom 27.05.2015. https://www.destatis.de/
DE/ZahlenFakten/ImFokus/Bevoelkerung/GleichgeschlechtlicheLebensgemeinschaften.html,
letzter Zugriff: 08.02.2016.

6  Statistisches Bundesamt, Zahl der Woche v. 17.03.2015. https://www.destatis.de/DE/PresseSer-
vice/Presse/Pressemitteilungen/zdw/2015/PD15_012_p002.html, letzter Zugriff: 08.02.2015.

7 Vgl. BVerfG NJW 2006, 895.

8 Hammes, Haushalte und Lebensformen der Bevolkerung. Ergebnisse des Mikrozensus 2011, in:
Statistisches Bundesamt (Hrsg.), Wirtschaft und Statistik 2012, S. 977, 989 (983 ff.).

9  BVerfGE 87, 234 (264); BGHZ 121, 116 (124); BGHZ 191, 116 (124); BGH NJW 1993, 999; BVerwGE
52, 11; BVerwGE 85, 195; BSGE 63, 120 (123); BSGE 72, 125. Aus der Literatur vgl. Schumann, Die
nichteheliche Lebensgemeinschaft, in: Soergel/Wellenhofer, BGB, Bd. 17/2, 13. Aufl. 2013, Rn.
1; Wellenhofer, Zivilrechtsprobleme der nichtehelichen Lebensgemeinschaft, in: Miinchener
Kommentar zum BGB, 6. Aufl. 2013, Anhang zu § 1302 BGB, Rn. 3.
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Einstands- und Verantwortungsgemeinschaft verstanden. Es wird also vorausgesetzt,
dass die Partner/innen sich im Alltag gegenseitig unterstiitzen und einander in Not-
fillen beistehen."’ In dieser Hinsicht besteht zwischen nichtehelicher und lebenspart-
nerschaftsdhnlicher Lebensgemeinschaft kein Unterschied, so dass ihre rechtliche
Definition im Ergebnis, mit Ausnahme der Kombination der Geschlechter, dieselbe
ist."' Als gemeinsame Oberbegriffe bieten sich «nicht formalisierte Lebensgemein-
schaft» oder auch «faktische Lebensgemeinschaft» an. Beide Ausdriicke werden im
Folgenden synonym verwendet."?

Woran man allerdings konkret erkennen kann, dass zwei Menschen eine Verant-
wortungsgemeinschaft bilden, wenn sie dies nicht selbst zum Ausdruck bringen, wird
im Familien- und Sozialrecht nicht einheitlich beantwortet. Nach § 7 Abs. 3a Nr. 1 SGB
[T wird eine Verantwortungsbeziehung unter anderem vermutet, wenn zwei Personen
seit einem Jahr zusammenleben. Dagegen wird im Recht der Sozialhilfe (§ 20 SGB
XII) und im Familienrecht auf das Gesamtbild der Beziehung abgestellt, in dem die
Dauer des Zusammenlebens ein Indiz sein kann, aber allein nicht hinreicht. Stattdes-
sen wird eine in wesentlichen Lebensbereichen gemeinsame Lebensgestaltung ver-
langt, z.B. die gemeinsame Erziehung von Kindern, gemeinsame Haushaltsfithrung,
gemeinsamer Urlaub oder allgemein eine dauerhafte und die gesamte Lebensfithrung
betreffende Bindung." Eine sexuelle Beziehung kann ein Hinweis auf eine faktische
Lebensgemeinschaft sein, gehért aber nicht zu ihren notwendigen Merkmalen."*

c. Lebensgemeinschaften mit Kindern

Formalisierte wie nicht formalisierte Lebensgemeinschaften kénnen, miissen aber
nicht Kinder einschliefSen. Mit Kindern leben kénnen zudem auch andere Perso-
nen, etwa Alleinstehende (Ein-Eltern-Familie) oder zwei Erwachsene als Pflegeeltern
(Pflegefamilie). Des Weiteren kommt es beim Zusammenleben mit Kindern héufig zu
komplexen Mehrpersonenstrukturen, etwa wenn die leiblichen Eltern sich getrennt
haben, jeweils mit neuen Partner/innen zusammenleben, mit diesen moglicher-
weise gemeinsame Kinder bekommen haben und sich ihre Kinder aus der fritheren

10 Vgl. BVerfGE 87, 234 (264); BVerfG FamRZ 1993, 164 (169); vgl. Grube, in: Grube/Wahrendorf,
SGB X1, 5. Aufl. 2014, § 20 Rn. 12 ff.; Schumann (Fn. 9), Rn. 1.

11 Schumann (Fn. 9), Rn. 2; Wellenhofer, (Fn. 9), Rn. 4.

12 Der Sprachgebrauch ist uneinheitlich. Teilweise wird der Ausdruck «nichteheliche Lebens-
gemeinschaft» auch als Oberbegriff fiir die ehedhnliche und lebenspartnerschaftsédhnliche
Lebensgemeinschaft verwendet, vgl. Schumann (Fn. 9), Rn. 2 f. Der Begriff der faktischen
Lebensgemeinschaft wird in der Rechtsprechung teilweise verwendet, um auch das Zusammen-
leben mehrerer Personen auferhalb von Paarbeziehungen zu benennen, vgl. BGHZ 177, 193
(206).

13 Fiir das Familienrecht vgl. Wellenhofer (Fn. 9), Rn. 3; Muscheler, Familienrecht, 3. Aufl. 2013, Rn.
49; fiir das Sozialhilferecht Grube (Fn. 10), § 20 Rn. 14.

14 Vgl. BVerwGE 98, 195 (201); Grube (Fn. 10), § 20 Rn. 14; Schumann (Fn. 9), Rn. 1; Wellenhofer
(Fn. 9), Rn. 2; a.A. fiir die nichteheliche, nicht aber die lebenspartnerschaftliche Gemeinschaft
Muscheler (Fn. 13), Rn. 49.
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Beziehung regelmiflig bei ihnen aufhalten. Von diesen Stief- und Patchwork-Familien
zu unterscheiden ist die Mehrehe, die in einigen islamisch geprédgten Rechtsordnun-
gen und in manchen Regionen Afrikas insbesondere als Polygamie (ein Mann mit
mehreren Ehefrauen) legal ist. Aufgrund der komplexen Regelungen des internatio-
nalen Familienrechts kann sich vor deutschen Gerichten die Frage stellen, ob und ggf.
in welcher Hinsicht polygame Verbindungen hier anzuerkennen sind."” Eine Lega-
lisierung der Mehrehe steht hingegen nicht zur Diskussion und wird im Folgenden
auch nicht weiter thematisiert."®

Betrachtet man die tatséchliche Situation von Lebensgemeinschaften mit Kin-
dern, so ist die Ehe nach wie vor die vorherrschende Familienform, wenngleich auch
hier deutliche Pluralisierungstendenzen erkennbar werden: Wahrend 1996 noch
81,4% aller Kinder in einer Ehe aufwuchsen, waren es im Jahr 2012 nur noch 70,7%.
Angestiegen ist in dieser Zeit der Anteil nichtehelicher Lebensgemeinschaften mit
Kindern (von 4,8% auf 9,9%) sowie der Ein-Eltern-Familien (von 13,8% auf 19,9%).
Unter den nichtehelichen Lebensgemeinschaften mit Kindern iiberwiegen die ver-
schiedengeschlechtlichen Partnerschaften. Der Anteil der gleichgeschlechtlichen
Lebensgemeinschaften mit Kindern betrug im Jahr 2012 nur 0,06%."" In etwa einer
von zehn gleichgeschlechtlichen Partnerschaften wachsen Kinder auf, in abso-
luten Zahlen leben demnach etwa 7.000 Kinder in gleichgeschlechtlichen

15 Vgl. OVG Rh-Pf, 12.03.2004, Az. 10 A 11717/03.

16 Das Bundesverfassungsgericht definiert die Ehe als monogame Lebensgemeinschaft, vgl. BVer-
fGE 29, 166 (176); BVerfGE 31, 58 (67); BVerfGE 62, 323 (330); BVerfGE 76, 1 (41 £.); zustimmend
u.a. Hwang, Besonderer Schutz der Ehe im Umbruch? Zugleich Anmerkung zu neueren Ent-
scheidungen des Bundesverfassungsgerichts, KritV 97 (2014), S. 133-150 (149); Benedict, Die
Ehe unter dem besonderen Schutz der Verfassung - Ein vorldufiges Fazit, JZ 68 (2013), S. 477-487
(479 £.); Germann, Dynamische Grundrechtsdogmatik von Ehe und Familie? In: Zukunftsge-
staltung durch Offentliches Recht. Verdffentlichungen der Vereinigung der Deutschen Staats-
rechtslehrer (VVDStRL) 73 (2014), S. 257-295 (267) m.w.N. Im verfassungsrechtlichen Schrifttum
finden sich jedoch auch Stimmen, die davon ausgehen, dass die Ehe im Sinne des Art. 6 Abs. 1
GG nicht notwendig die Einehe sein muss, sofern und soweit die primére Funktion der Ehe als
Einstands- und Verantwortungsgemeinschaft auch in einer Mehrpersonenkonstellation denk-
bar sei. Nach dieser Ansicht konnte die Mehrehe verfassungsrechtlich allerdings nur dann legi-
timiert sein, wenn sie mit dem Grundsatz der Gleichberechtigung der Geschlechter vereinbar
ist, was in den bestehenden polygamen Strukturen, die einem Mann mehrere Frauen, nicht aber
einer Frau mehrere Ménner erlauben, zu verneinen ist, vgl. Brosius-Gersdorf, in: Dreier (Hrsg.),
GG, 3. Aufl. 2013, Art. 6 Rn. 79; siehe zu moglichen Verst6f3en der Polygamie gegen volkerrecht-
liche Diskriminierungsverbote Joint general recommendation/general comment No. 31 of the
Committee on the Elimination of Discrimination against Women and No. 18 of the Committee
on the Rights of the Child on harmful practices v. 04.11.2014, CEDAW/C/GC/31-CRC/C/GC/18,
§§ 24 ff.

17 Zahlen nach Jurczyk/Klinkhardt, Vater, Mutter, Kind? Acht Trends in Familien, die Politik heute
kennen sollte, 2014, S. 7.
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Lebensgemeinschaften.'® Unter diesen wachsen 5.700 in eingetragenen Lebenspart-
nerschaften auf, davon wiederum 86% mit zwei Frauen."

d. Familie

Die Pluralisierung der Lebensformen fiihrt zu einer Vervielfdltigung der Zwecke, zu
denen Menschen zusammenleben. Die traditionelle Ehe war der Kern einer grofie-
ren Hausgemeinschaft, in der auch die Mitglieder der erweiterten Verwandtschaft
- Geschwister, Onkel und Tanten, Grofieltern - Platz finden konnten, etwa wenn sie
pflegebediirftig wurden oder unverheiratet blieben. Die eheliche Familie war eine
Wirtschaftsgemeinschaft und der wesentliche und sozial anerkannte Sozialisations-
ort fiir Kinder; sie {ibernahm wesentliche Aufgaben der Gesellschaft und hatte inso-
fern auch eine sozialpolitische Funktion und konnte ihren Mitgliedern im besten Falle
auch emotionale und soziale Stabilitdt bieten. Heute {ibernimmt nicht mehr jede
Lebensgemeinschaft all diese Funktionen. Insbesondere der Zusammenhalt als Wirt-
schaftsgemeinschaft ist unwichtiger geworden, seit Risikovorsorge, Alterssicherung
und Existenzminimum in erheblichem Umfang vom Staat und den sozialen Siche-
rungssystemen getragen werden. Der Begriff der Familie kann sich daher auf eine
enorme Vielfalt an Lebensgestaltungen beziehen.

aa. Soziologische Begriffshildungen

In der Familiensoziologie wird der Begriff der Familie vor allem durch verwandt-
schaftliche Beziehungen sowie durch das Zusammenleben im Mehrgenerationenver-
héiltnis charakterisiert.”” Familiire Beziehungen zeichnen sich des Weiteren durch ein
besonderes Nihe- oder Kooperationsverhiltnis aus, das sich aus klar festgelegten Rol-
len (Mutter, Vater, Kind) oder aus faktischen Nihebeziehungen ergeben kann.* Ahn-
lich wie im Alltagssprachgebrauch gelten also neben der Kleinfamilie aus Eltern und
Kindern auch Geschwisterverhiltnisse sowie die Beziehungen zu Grofieltern, Tanten,
Cousinen, Schwigern etc. als Familie.

bb. Der rechtliche Sprachgebrauch
Im Recht wird der Begriff unterschiedlich verwendet je nachdem, in welchem Kon-
text er gebraucht wird. Im Grundgesetz (GG) wird der Begriff der Familie in Art. 6

18 Statistisches Bundesamt, IM FOKUS vom 20.02.2013, https://www.destatis.de/DE/ZahlenFak-
ten/ImFokus/Bevoelkerung/Lebenspartnerschaft.html (letzter Zugriff: 13.02.2016). Die Zahl
bezieht sich auf minderjdhrige Kinder. Bezieht man volljahrige ledige Kinder in die Betrachtung
ein, belduft sich die Zahl auf etwa 9.000, vgl. Griindler/Schiefer, Familienleitbilder unter dem
Regenbogen - Akzeptanz von Regenbogenfamilien in Deutschland. Bevolkerungsforschung
aktuell 4/2013, S. 18 ff. (19).

19 Statistisches Bundesamt (Fn. 18).

20 Vgl. Langmeyer, Sorgerecht, Coparenting und Kindeswohl. Elternsein in nichtehelichen Lebens-
gemeinschaften, 2015, S. 5.

21 Ebd,S.5f
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Abs. 1 erwdhnt.”” Nach der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts (BVerfG)
bezeichnet er die «cumfassende Gemeinschaft von Eltern und Kindern».” Daran ist fiir
die weiteren Uberlegungen zweierlei wichtig festzuhalten: Der verfassungsrechtliche
Begriff der Familie steht in keinem notwendigen Zusammenhang zu dem der Ehe,
d.h. der Schutz der Familie bezieht sich auf eheliche und nichteheliche Verhiltnisse in
gleicher Weise.? Des Weiteren wird im Eltern-Kind-Verhéltnis nicht danach differen-
ziert, ob die Kinder leiblich mit den Eltern verwandt sind oder nicht. Auch Adoptiv-,
Stief- und Pflegekinderverhiltnisse sind daher als Familien im Sinne des Art. 6 Abs. 1
GG verfassungsrechtlich geschiitzt.*®

In zwei anderen Hinsichten ist der verfassungsrechtliche Familienbegriff
begrenzt: Zum einen erfasst er keine kinderlosen Paarbeziehungen. Wahrend die kin-
derlose Ehe nach Art. 6 Abs. 1 GG neben der Familie den besonderen Schutz des Staa-
tes genief3t, werden die eingetragene Lebenspartnerschaft sowie nicht formalisierte
Paarbeziehungen ohne Kinder weder als Ehe noch als Familie im Sinne des Art. 6 Abs.
1 GG angesehen.” Versteht man unter einer Familie, #hnlich wie in der Soziologie,
gerade das Zusammenleben in einem Mehrgenerationenverhéltnis, dann ist dieses
Verstdndnis konsequent.”” Das Zusammenleben zweier Erwachsener bleibt verfas-
sungsrechtlich jedoch nicht ohne Schutz, sondern ist als Auspréagung ihrer allgemei-
nen Handlungsfreiheit (Art. 2 Abs. 1 GG) vom Staat zu respektieren.”

Die Europiische Menschenrechtskonvention (EMRK) enthélt ein Recht auf Ach-
tung des Privat- und Familienlebens (Art. 8 Abs. 1).* Wie das BVerfG sieht auch der
Europdische Gerichtshof fiir Menschenrechte (EGMR), der tiber die Einhaltung der
EMRK wacht, Beziehungen zwischen Erwachsenen grundsétzlich nicht als Familien-
leben im Sinne dieses Artikels an. Ausnahmen akzeptiert er allenfalls im Verhiltnis
von Eltern und ihren volljahrigen Kindern, sofern zwischen ihnen ein besonderes

22 Art. 6 Abs. 1 GG: «Ehe und Familie stehen unter dem besonderen Schutz des Staates.»

23  BVerfGE 10, 59 (66).

24 BVerfGE 8, 210 (215); 24, 119 (135); 25, 167 (196); 79, 256 (267); 106, 166 (176); vgl. auch Brosi-
us-Gersdorf (Fn. 16), Art. 6 Rn. 44; dies., Die Ehe fiir alle durch Anderung des BGB, NJW 2015, S.
3557 ff. (3558).

25 BVerfGE 18, 97 (105 f.); 24, 119 (144); 79, 256 (267). Zur umstrittenen Einordnung der nichteheli-
chen Stieffamilie als Familie i.S.d. Art. 6 Abs. 1 GG siehe Schumann (Fn. 9), Rn. 29 f.

26 BVerfGE 87, 234 (264); Brosius-Gersdorf (Fn. 16), Art. 6 GG Rn. 57, 110; Schumann (Fn. 9), Rn.
23; dies., Die nichteheliche Familie, 1998, S. 186 f.

27 Allerdings ist die Ungleichbehandlung von Ehe und Lebenspartnerschaft in Bezug auf den
besonderen verfassungsrechtlichen Schutz nicht unproblematisch, da beide in gleicher Weise
rechtliche Verwandtschaftsverhéltnisse begriinden, vgl. § 11 Abs. 1 LPartG: «Ein Lebenspartner
gilt als Familienangehdriger des anderen Lebenspartners, soweit nicht etwas anderes bestimmt
ist.» Zur Kritik an dieser Formulierung Schumann (Fn. 9), Rn. 11.

28 Brosius-Gersdorf (Fn. 16), Art. 6 Rn. 57; Robbers, in: von Mangoldt/Klein/Starck (Hrsg.), GG, 6.
Aufl. 2010, Art. 6 Rn. 43.

29 Art. 8 Abs. 1 EMRK: «Jede Person hat das Recht auf Achtung ihres Privat- und Familienlebens,
ihrer Wohnung und ihrer Korrespondenz.»
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Abhingigkeitsverhiltnis besteht.”” Auch nach der EMRK wird der Begriff der Familie
demnach durch die Beziehung im Mehrgenerationenverhéltnis geprégt.

Nicht {ibereinstimmend sind hingegen die Auffassungen des BVerfG und des
EGMR, soweit Verwandtschaftsverhéltnisse aufierhalb der Kernfamilie aus Eltern
und Kindern betroffen sind. Nach der Definition des BVerfG umfasst der Familienbe-
griff des Art. 6 Abs. 1 GG zwar jede Beziehung zwischen Eltern und Kindern, jedoch
nicht die Grof3- und Mehrgenerationenfamilie.”’ Der EGMR hingegen bezieht in
den Begriff des Familienlebens aus Art. 8 Abs. 1 EMRK schon seit den 1970er Jahren
jedenfalls das GrofSeltern-Enkel-Verhiltnis ein. Fiir ihn umfasst der Schutz des Fami-
lienlebens jedenfalls alle nahen Verwandtschaftsverhéltnisse.”” Auch im deutschen
verfassungsrechtlichen Schrifttum wird die Definition des BVerfG als zu eng kritisiert,
weil sie wichtige Ndhe- und Fiirsorgebeziehungen im Mehrgenerationenverhiltnis
vernachlissige.*

Im einfachen Recht wird der Begriff der Familie denn auch weiter interpretiert.
Geht es im BGB darum, der «Familie» oder den «Familienangehérigen» bestimmte
Rechte einzurdumen, so werden auch Verwandtschaftsverhiltnisse aufierhalb der
Kernfamilie und zunehmend die Partner/innen faktischer Lebensgemeinschaften
einbezogen.*

cc. Ergebnis

Zusammengefasst kann man drei Begriffsverstdndnisse von «Familie» unterscheiden:

1. Ineinem engeren Sinne ist Familie die Verbindung von Eltern und Kindern, unab-
héngig davon, ob sie leiblich oder rechtlich verwandt sind oder zusammenleben.

2. In einem weiteren Sinne umfasst Familie alle leiblichen und rechtlichen Ver-
wandtschaftsverhiltnisse, also neben Eltern-Kind-Beziehungen auch die zwi-
schen Geschwistern, Tanten/Onkeln und Nichten/Neffen, Grofieltern und Enkel/
innen, Schwéger/innen, Schwiegereltern, Cousins/Cousinen etc.

3. Imweitesten Sinne meint Familie alle Beziehungen, die von auf Dauer angelegter
und umfassender gegenseitiger Solidaritédt geprégt sind. In diesen weiten Fami-
lienbegriff fallen auch Paarbeziehungen zwischen Erwachsenen unabhingig
von ihrem rechtlichen Status. Die Formulierung in § 11 Abs. 1 LPartG, wonach
Lebenspartner/innen «Familienangehorige» sind, deutet auf ein solches Ver-
stdndnis hin. Schwierig wird es dann allerdings, Familien von anderen Formen

30 EGMR, 29.01.1997, Az. 23078/93 - Bouchelkia/France, § 41; EGMR, 23.06.2006, Az. 1638/03 -
Maslow/Osterreich, § 62; vgl. Meyer-Ladewig, in: ders. (Hrsg.), EMRK, 3. Aufl. 2011, Art. 8 Rn. 52.

31 BVerfGE 48, 327 (339); ihm folgend Kirchhof, Der besondere Schutz der Familie in Art. 6 Abs. 1
des Grundgesetzes, AGR 2004, S. 542 ff. (550 f.).

32 EGMR NJW 1979, 2449, Ziff. 45.

33 Brosius-Gersdorf (Fn. 16), Art. 6 Rn. 111 f.; Coester-Waltjen, in: von Miinch/Kunig (Hrsg.), GG, 6.
Aufl. 2012, Art. 6 Rn. 11, 35; Robbers (Fn. 28), Art. 6 GG Rn. 86, 88. Siehe auch Sachs, Geschwister
im Familienrecht, 2007, S. 35 ff.

34 Vgl fiir § 1969 BGB («Dreifigster») OLG Diisseldorf NJW 1983, 1566; fiir § 1093 Abs. 2 BGB (Woh-
nungsrecht) Joost, in: Miinchener Kommentar zum BGB, 6. Aufl. 2013, § 1093 Rn. 12; Berger, in:
Jauernig (Hrsg.), BGB, § 1093 Rn. 7; siehe auch den Uberblick bei Schumann (Fn. 9), Rn. 10 f.
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des Zusammenlebens abzugrenzen, die im Recht beispielsweise als «Wohn- und
Wirtschaftsgemeinschaft» oder «hdusliche Gemeinschaft» bezeichnet werden.

Ob es sinnvoll ist, im Recht einen einheitlichen Familienbegriff zu fordern, scheint
zweifelhaft. Familidre Beziehungen sind historisch und kulturell von aufierordentli-
cher Vielfalt geprdgt und bediirfen in unterschiedlichen Kontexten unterschiedlicher
rechtlicher Beriicksichtigung - oder unter Umstdnden gerade auch einer Enthaltung
von rechtlicher Regulierung. Im Gegenteil scheint daher jeder Versuch, «die Familie»
rechtlich einheitlich zu regeln, unter den gegenwirtigen Bedingungen ein vollkom-
men aussichtsloses Unterfangen. Stattdessen ist im jeweiligen sozialen und rechtli-
chen Kontext zu untersuchen, welche Lebenssachverhalte konkret vorliegen und ob
bzw. welcher Art der rechtlichen Regelung sie bediirfen.

II. Formalisierte Lebensgemeinschaften: Ehe und
Lebenspartnerschaft

Wenn auch Paarbeziehung und Familie haufig als quasi-natiirliche Vergemeinschaf-
tungsformen der Menschen angesehen werden, ldsst sich kaum leugnen, dass beide
Lebensformen historisch duflerst wandelbar sind und in nicht unwesentlicher Weise
durch das Recht mit konstruiert werden. Das Recht kann bestimmte Lebensweisen
anerkennen, indem es rechtliche Institute wie die Ehe zur Verfiigung stellt, in denen
typische Konflikte um gegenseitige Rechte und Pflichten (z.B. Eigentum, Erziehungs-
rechte, Unterhaltspflichten, Erbanspriiche) verbindlich geregelt sind. Andere Lebens-
weisen kann das Recht marginalisieren oder diskriminieren, indem es ihnen diese
Anerkennung und Absicherung verwehrt. Recht kann aber auch paternalistisch in die
Freiheit der Individuen eingreifen, indem es ihnen eine Rechtsform fiir ihr Zusam-
menleben vorgibt, die diese gar nicht anstreben.

Im Mittelpunkt des Familienrechts steht bis heute die Ehe als die traditionelle
Form, legitimerweise in einer Partnerschaft zu leben und eine Familie zu griinden.
Auch im Verfassungsrecht wird die Ehe hervorgehoben, indem ihr neben der Fami-
lie der «besondere Schutz des Staates» zuerkannt wird (Art. 6 Abs. 1 GG). Die Ehe ist
ein mit staatlicher Mitwirkung geschlossener Vertrag zwischen zwei verschiedenge-
schlechtlichen Personen. Gleichgeschlechtlichen Paaren wurde die rechtliche Absi-
cherung ihrer Beziehung im Jahr 2001 durch die eingetragene Lebenspartnerschaft
ermoglicht. In welchem Verhiltnis Ehe und Lebenspartnerschaft rechtlich zuein-
ander stehen, ist seither Gegenstand der rechtswissenschaftlichen und rechtspoliti-
schen Diskussion.

1. Ungleichhehandlung von Ehe und Lehenspartnerschaft

War die Lebenspartnerschaft urspriinglich noch mit gegeniiber der Ehe deutlich
reduzierten Rechten ausgestattet, sind die beiden Institute mittlerweile weitgehend
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gleichgestellt.”® Insbesondere im Hinblick auf ein Leben mit Kindern verbleiben
jedoch relevante Unterschiede:*

Anders als Eheleute kdnnen Lebenspartner/innen Kinder nicht gemeinschaftlich
adoptieren. Ein/e Lebenspartner/in kann lediglich das leibliche oder adoptierte
Kind der/des anderen Partner/in annehmen (Stiefkind- und Sukzessivadoption,
§ 9 Abs. 7 LPartG).

Ehepartner/innen kénnen von den erlaubten Moglichkeiten einer kiinstlichen
Befruchtung Gebrauch machen und sich Teile der entstehenden Kosten von der
Krankenkasse erstatten lassen (§ 27a SGB V). Gleichgeschlechtliche (in diesem
Fall: lesbische) Paare haben hingegen keinen rechtlich gesicherten Zugang zu
medizinischen Reproduktionstechniken wie der Insemination mit Spendersa-
men. Zwar verbietet das drztliche Berufsrecht die Insemination bei lesbischen
Paaren in keinem Bundesland ausdriicklich; die entsprechende Musterrichtlinie
der Bundesirztekammer spricht sich jedoch gegen diese Praxis aus.*”” Auch die
Méglichkeit der Kostenerstattung besteht fiir Lebenspartner/innen nicht.*
Gleichwohl im Wege der Samenspende gezeugte Kinder befinden sich abstam-
mungsrechtlich in einer Lebenspartnerschaft in einer deutlich unsichereren
Situation als im Rahmen einer Ehe, weil der Status des Samenspenders fiir sie
rechtlich nicht eindeutig geregelt ist (vgl. den nur fiir die Ehe geltenden § 1600
Abs. 5 BGB).*”

Die eingetragene Lebenspartnerschaft konnte durch einfaches Gesetz wieder
abgeschafft werden, nicht aber die in Art. 6 Abs. 1 GG als Institut verfassungs-
rechtlich garantierte Ehe.

Die verbleibenden Ungleichbehandlungen werfen erhebliche gleichheitsrechtliche
Fragen auf. In diesem Zusammenhang stellt sich auch die Frage, ob eine Offnung der
Ehe fiir gleichgeschlechtliche Beziehungen verfassungsrechtlich méglich und rechts-
politisch sinnvoll wire.

35
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39
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Zur Geschichte des Lebenspartnerschaftsrechts siehe Wapler, Die Frage der Verfassungsmaflig-
keit der Offnung der Ehe fiir gleichgeschlechtliche Paare. Gutachten fiir die Friedrich-Ebert-Stif-
tung, 2015, S. 8 {f.

Vgl. zur weiteren Ungleichbehandlungen den Uberblick in BT-Drs. 18/3031 v. 04.11.2014;
BR-Drs. 259/15.

Vgl. Bundesérztekammer, (Muster-)Richtlinie zur Durchfiithrung der assistierten Reproduktion.
Deutsches Arzteblatt 103 (2006), A 1392-1403, (A 1395) und die Erkenntnisse zur Praxis der Lan-
desdrztekammern in LSVD, Regenbogenfamilien - alltdglich und doch anders, 2. Aufl. 2014, S.
39 ff. Zu gleichgeschlechtlichen Lebensgemeinschaften mit Kindern siehe auch Wapler, Gleich-
geschlechtliche Lebensgemeinschaften mit Kindern: Verfassungsrechtliche Rahmenbedin-
gungen, in: Dorett Funck/Petra Thorn (Hrsg.), Die gleichgeschlechtliche Familie mit Kindern.
Interdisziplinére Beitrdge zu einer neuen Lebensform, 2010, S. 115 ff.

Vgl. BVerfGE 177, 316.

Siehe auch die Entscheidung BGH FamRZ 2013, 1209 zum Recht des Samenspenders, die Vater-
schaft des Kindes anzufechten.
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a. Der besondere Schutz der Ehe: Gebot der Schlechterstellung anderer
Lebensformen?

Die Formulierung in Art. 6 Abs. 1 GG, nach der die Ehe «besonderen» Schutz des
Staates genief3t, weist darauf hin, dass der Ehe gegeniiber anderen Lebensformen ein
herausgehobener Status zukommt. Einige Verfassungsrechtler/innen vertraten daher
wihrend der Diskussion um das Lebenspartnerschaftsgesetz die Ansicht, alle anderen
sozialen Gemeinschaften miissten gegeniiber der Ehe schlechter gestellt werden. Der
Eheschutz aus Art. 6 Abs. 1 GG verbiete es demnach, Lebenspartnerschaft und Ehe
rechtlich gleich zu behandeln.* Dieser Vorstellung eines «Abstandsgebots» der Ehe
zu anderen Lebensweisen hat das BVerfG in seiner Rechtsprechung zur Lebenspart-
nerschaft eine klare Absage erteilt." Der besondere Schutz der Ehe ist vielmehr als
Verbot der Schlechterstellung gegeniiber nichtehelichen Lebensformen zu verstehen.”
Demnach darf die Lebenspartnerschaft der Ehe rechtlich gleichgestellt werden, diirfte
in ihrem Schutzniveau jedoch nicht iiber sie hinausgehen.

b. Verbot der Diskriminierung der Lebenspartnerschaft gegeniiber der Ehe

Moéglicherweise hat der Gesetzgeber jedoch nicht nur die Mdéglichkeit, sondern sogar
die Pflicht, Ehe und Lebenspartnerschaft rechtlich gleichzustellen, ndmlich dann,
wenn sich die Ungleichbehandlung der Lebenspartnerschaft als verfassungsrechtlich
nicht gerechtfertigte Diskriminierung erweist.

aa. Anwendbarkeit der Diskriminierungsverbote des Art. 3 GG

Dass die rechtliche Regelung der Ehe iiberhaupt andere Lebensformen diskrimi-
nieren konnte, hatte das BVerfG im Jahr 1993 noch verneint: Der besondere Schutz
der Ehe aus Art. 6 Abs. 1 GG rechtfertige ohne Weiteres jede Privilegierung dieser
Lebensform, weil jede andere Art des Zusammenlebens mit der Ehe gar nicht ver-
gleichbar sei bzw. aus verfassungsrechtlicher Entscheidung heraus nicht verglichen

40 Vgl. Pauly, Sperrwirkungen des verfassungsrechtlichen Ehebegriffs, NJW 1997, S. 1055 ff.; Scholz/
Uhle, «Eingetragene Lebenspartnerschaft» und Grundgesetz, NJW 2001, S. 393 ff.; Krings, Die
«eingetragene Lebenspartnerschaft» fiir gleichgeschlechtliche Paare, ZRP 2000, S. 409 ff.; Burgi,
Schiitzt das Grundgesetz die Ehe vor der Konkurrenz anderer Lebensgemeinschaften?, Der Staat
2000, S. 487 ff.; Pfizenmayer, Die Rechtsstellung gleichgeschlechtlicher Lebenspartner in der
deutschen Rechtsordnung, Hamburg 2007, S. 86 ff.

41 Vgl. BVerfG DVBI. 2009, 1513: «[...] aus der Befugnis, in Erfiillung und Ausgestaltung des ver-
fassungsrechtlichen Forderauftrags die Ehe gegeniiber anderen Lebensformen zu privilegieren,
lésst sich kein in Art. 6 Abs. 1 GG enthaltenes Gebot herleiten, andere Lebensformen gegeniiber
der Ehe zu benachteiligen.» Bestdtigt durch BVerfG NJW 2013, 847; BVerfG DStR 2013, 1228. Im
Ergebnis ebenso Brosius-Gersdorf (Fn. 16), Art. 6 GG Rn. 82.

42 Brosius-Gersdorf (Fn. 16), Art. 6 GG Rn. 91.
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werden diirfe.” In seiner Rechtsprechung zur Lebenspartnerschaft ist das Gericht
von dieser Auffassung jedoch abgeriickt. Es misst die rechtlichen Differenzierungen
zwischen Ehe und Lebenspartnerschaft mittlerweile am Mafsstab des allgemeinen
Gleichheitssatzes, insbesondere im Hinblick auf eine mogliche Diskriminierung
wegen der sexuellen Orientierung." Fiir diese Auffassung sprechen gute Griinde: Der
allgemeine Gleichheitssatz aus Art. 3 Abs. 1 GG enthilt den grundlegenden Gedan-
ken, nach dem in einer freiheitlichen Gesellschaft rechtliche Ungleichbehandlungen
nur dann zuldssig sind, wenn sie durch sachliche Griinde (nicht aber beispielsweise
durch Tradition, wirtschaftliche Macht oder politische Einflussnahme) gerechtfertigt
sind. Der Eheschutz des Art. 6 Abs. 1 GG kann nicht so verstanden werden, dass er ein
traditionelles Rechtsinstitut sakrosankt stellt. Vielmehr muss auch die nach Art. 6 Abs.
1 GG grundsitzlich zuldssige Privilegierung rationaler Begriindung zugéinglich sein.
Ungleichbehandlungen der Ehe gegeniiber der eingetragenen Lebenspartnerschaft
bediirfen daher eines sachlichen Grundes.

bb. Diskriminierungsverbote im europdischen Recht

Die Linie des BVerfG, nach der die Lebenspartnerschaft gegeniiber der Ehe nicht dis-
kriminiert werden darf, wird durch die Rechtsentwicklung im europdischen Recht
unterstiitzt. Die Grundrechtecharta der Européischen Union (GrCh) enthilt ein allge-
meines Diskriminierungsverbot, das auch Schlechterstellungen aufgrund der sexuel-
len Orientierung verbietet (Art. 21 GrCh).*” Auf dieser Grundlage hat der Europiische
Gerichtshof (EuGH) im Jahr 2008 eine Diskriminierung eingetragener Lebenspartner/
innen gegeniiber Eheleuten wegen ihrer sexuellen Orientierung darin gesehen, dass
sie nicht an den Regelungen der Hinterbliebenenversorgung fiir Eheleute teilhaben

43 BVerfG NJW 1993, 3058 (3058 f.): «Beschrénkt die speziellere Norm des Art. 6 I GG die verfas-
sungsrechtlich gewidhrleistete EheschliefSungsfreiheit auf Lebensgemeinschaften von Mann und
Frau, so kann es nicht zweifelhaft sein, daf8 eine verfassungsrechtliche Verbiirgung desselben
Inhalts, aber ohne die Beschrinkung auf verschiedengeschlechtliche Partner, nicht aus den
generelleren Normen des Art. 2 1iV.m. Art. 1 I oder aus Art. 3 I hergeleitet werden kann.» Als
nicht hinterfragbare Entscheidung fiir das Leitbild der verschiedengeschlechtlichen Ehe verste-
hen Art. 6 Abs. 1 GG bis heute Germann (Fn. 16), S. 271 f.; Badura, in: Maunz/Diirig (Hrsg.), GG,
71. EL, 2014, Art. 6 Rn. 32a; Hillgruber, Anmerkung zu BVerfG, Beschluss vom 7.7.2009 - 1 BvR
1164/07, JZ 2010, 41-44 (42).

44 Vgl nur die beiden jiingsten Entscheidungen des BVerfG zur Sukzessivadoption (BVerfGE 133,
59) und zum Ehegattensplitting (BVerfGE 133, 377); dhnlich Stiiber, Vom Gebot, die Ehe zu for-
dern, FPR 2006, S. 117ff. (119); fiir das Familiengrundrecht aus Art. 6 Abs. 1 GG als Maf3stab
fiir Ungleichbehandlungen Brosius-Gersdorf, Gleichstellung von Ehe und Lebenspartnerschaft,
FamFR 2013, 169 ff. (170).

45 Art. 21 Abs. 1 GrCh: «Diskriminierungen insbesondere wegen des Geschlechts, der Rasse, der
Hautfarbe, der ethnischen oder sozialen Herkunft, der genetischen Merkmale, der Sprache, der
Religion oder der Weltanschauung, der politischen oder sonstigen Anschauung, der Zugehdorig-
keit zu einer nationalen Minderheit, des Vermogens, der Geburt, einer Behinderung, des Alters
oder der sexuellen Ausrichtung sind verboten.»
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konnten."® Diese Entscheidung hatte erheblichen Einfluss auf die Rechtsprechung
des BVerfG, die letztlich zu der heutigen weitreichenden Gleichstellung von Ehe und
Lebenspartnerschaft gefiihrt hat.

Auch die EMRK hilt nach der Rechtsprechung des EGMR Normen fiir den
Schutz gleichgeschlechtlicher Lebensgemeinschaften bereit. Ein Ansatzpunkt ist
Art. 8 EMRK, der ein allgemeines Recht auf Achtung des Privat- und Familienlebens
gewihrt."”” Das Zusammenleben gleichgeschlechtlicher Paare fillt nach der Rechtspre-
chung des EGMR unter den Schutz dieser Norm.*® Daneben erkennt auch der EGMR
die Moglichkeit an, dass eine gleichgeschlechtliche Lebensgemeinschaft gegeniiber
der Ehe wegen der sexuellen Orientierung der Partner/innen diskriminiert werden
kann. Das allgemeine Diskriminierungsverbot des Art. 14 EMRK enthilt dieses Dis-
kriminierungsmerkmal zwar nicht ausdriicklich; jedoch fasst der EGMR die sexuelle
Ausrichtung unter den Begriff des sonstigen Statusi.S.d. Art. 14 EMRK." Maf3stab fiir
eine Ungleichbehandlung ist fiir den Gerichtshof eine funktionale Betrachtungsweise:
Unabhingig davon, wie die Vertragsstaaten Ehe und gleichgeschlechtliche Lebensge-
meinschaft regeln, ist zu priifen, ob verschieden- und gleichgeschlechtliche Lebens-
gemeinschaft im konkreten Fall dieselbe Funktion erfiillen, etwa wechselseitige
Verantwortungsiibernahme und Solidaritét.”

cc. Verfassungsrechtliche Bewertung der verbleibenden Ungleichbehandlungen

Nicht nur nach Auffassung des EGMR (s.0.), sondern auch nach der Rechtsprechung
des BVerfG gleichen sich Ehe und Lebenspartnerschaft darin, dass sie rechtliche
Regeln fiir eine auf Dauer angelegte Verantwortungs- und Einstandsgemeinschaft
zweier Menschen schaffen. Threm Zweck nach sind Ehe und Lebenspartnerschaft
folglich gleich.”* Wo rechtliche Regeln sich darauf beziehen, die gegenseitige Verant-
wortungsbeziehung auszugestalten, miissen Ehe und Lebenspartnerschaft gleich
behandelt werden. Mit dieser Begriindung hat das BVerfG die arbeits-, beamten-
und steuerrechtlichen Vorteile der Ehe nach und nach fiir die Lebenspartnerschaft

46 EuGH, 01.04.2008, C 267/06 - Maruko; siehe zu vergleichbaren Entscheidungen EuGH,
10.05.2011, C 147/08 - Romer/Hamburg; EuGH, 06.12.2012, C 124, 125, 143/11 - Dittrich, Klinke
und Miiller. Ausfiihrlich zu dieser Rechtsprechung Richter, Ehe und Partnerschaft im Recht der
Europdischen Union - Wie weit reicht die Bestimmungsmacht der Mitgliedstaaten? ZeuS 17
(2014), S. 301 ff. (318 ff.).; speziell zu Maruko auch Griinberger, Die Gleichbehandlung von Ehe
und eingetragener Lebenspartnerschaft im Zusammenspiel von Unionsrecht und nationalem
Verfassungsrecht. Das Urteil des BVerfG zur VBL-Hinterbliebenenrente, FPR 2010, 203 ff. (203
ff.).

47 Zum Wortlaut s. Fn. 29.

48 EGMR, 24.07.2003, Az. 40016/98 Karner/Osterreich.

49 EGMR, 26.02.2002, Az. 36515/97 - Fretté/France; EGMR, 22.01.2008, Az. 43546/02 - E.B./France.

50 Vgl. dazu Richter (Fn. 46), S. 320.

51 Vgl. BVerfGE 131, 239 (261); BVerfG, JZ 2013, 833 (835): «[...] eine im Wesentlichen gleichartige
institutionell stabilisierte Verantwortungsbeziehung [...]». Ahnlich EuGH, 01.04.2008, C 267/06
- Maruko.
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geoffnet.”” Der Gesetzgeber hat diese Rechtsprechung mittlerweile durch Gesetzesin-
derungen nachvollzogen.*

Doch auch fiir Regelungen des Eltern-Kind-Verhéltnisses sind sachliche Griinde
fiir eine Ungleichbehandlung nicht zu finden. Einer mittlerweile reichhaltigen For-
schungsliteratur ldsst sich entnehmen, dass das Aufwachsen in gleichgeschlechtli-
chen Lebensgemeinschaften fiir Kinder im Grofien und Ganzen weder besser noch
schlechter ist als bei verschiedengeschlechtlichen Eltern.* Ein rechtlicher «General-
verdacht»* gegen die Elternkompetenz gleichgeschlechtlicher Paare ist daher nicht
angebracht.

Die verbliebenen Ungleichbehandlungen von Ehe und Lebenspartnerschaft sind
folglich verfassungsrechtlich nicht zu rechtfertigen, sondern stellen einen Verstof§
gegen den allgemeinen Gleichheitssatz des Art. 3 Abs. 1 GG dar.

c. Die Méglichkeit der Offnung der Ehe fiir gleichgeschlechtliche Paare

Verfassungswidrige Ungleichbehandlungen sind vom Gesetzgeber zu beseitigen. Er
kann dies im Fall der Lebenspartnerschaft tun, indem er Ehe und Lebenspartnerschaft
rechtlich vollstdndig gleichstellt. Im Ergebnis wédren Ehe und Lebenspartnerschaft
dann zwei Rechtsinstitute unterschiedlichen Namens, aber gleichen Inhalts. Weiter-
gehend ldsst sich fragen, ob Ehe und Lebenspartnerschaft in einem einzigen Rechts-
institut zusammengefiihrt werden kénnen, ob die Ehe also fiir gleichgeschlechtliche
Paare geoffnet werden kann.

52 Vgl. BVerfGE 131, 239 (Familienzuschlag, siehe aber die vorangegangenen ablehnenden Kam-
merentscheidungen BVerfG, NJW 2008, 209 und 2325); BVerfGE 124, 199 (betriebliche Hinter-
bliebenenversorgung); BVerfGE 126, 400 (Erbschafts- und Schenkungssteuer); BVerfG, FamRZ
2012, 1477 (Grunderwerbssteuer); BVerfGE 133, 377 (Ehegattensplitting).

53 Im Steuerrecht durch das Gesetz zur Anpassung steuerrechtlicher Regelungen an die Rechtspre-
chung des Bundesverfassungsgerichts v. 18.07.2014, in Kraft seit dem 24.07.2014, BGBI. 2014 I,
1042.

54 Rupp (Hrsg.), Die Lebenssituation von Kindern in gleichgeschlechtlichen Lebensgemeinschaf-
ten, 2009; weitere Nachweise bei Brosius-Gersdorf (Fn. 44), S. 170; Wapler (Fn. 37), S. 138 ff. Zum
Problem stereotyper Vorstellungen von Elternschaft sieche Mangold, Nicht nur «kompetente
Eltern». Zur Uberwindung von Stereotypen der Elternschaft und Ehe im Urteil des Ersten Senats
des Bundesverfassungsgerichts vom 19.02.2013, 1 BvL 1/11 und 1 BvR 3247/09, Streit 2013, 107
ff. (111 f£.)

55 Mangold (Fn. 54), S. 113.
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aa. Die verfassungsrechtliche Diskussion

Der besondere Schutz der Ehe aus Art. 6 Abs. 1 GG enthilt nach allgemeiner Mei-
nung in Rechtsprechung und verfassungsrechtlicher Literatur eine Institutsgarantie:
Die Ehe genieft als Rechtsinstitut in ihren wesentlichen Strukturelementen verfas-
sungsrechtlichen Schutz. Zu diesen Strukturelementen gehort, dass die Ehe eine auf
Dauer angelegte™ vertragliche Beziehung zwischen zwei Personen® ist, die unter
Mitwirkung des Staates geschlossen wird.*® Weitere weitgehend unstreitige Merkmale
der Ehe sind die Freiwilligkeit des Eheschlusses,” die Gleichberechtigung der Ehe-
leute® und ihr Charakter als wechselseitige und umfassende Verantwortungs- und
Einstandsgemeinschaft®'. Ob die Verschiedengeschlechtlichkeit der Partner/innen
zu den unverédnderlichen Strukturmerkmalen gehort, wird hingegen seit einiger Zeit
kontrovers diskutiert.

Als wesentliches Argument fiir die notwendige Verschiedengeschlechtlich-
keit der Ehe wird hauptséchlich die verfassungsrechtliche Tradition angefiihrt: Die
Autor/innen des Grundgesetzes hitten bei der Formulierung des Art. 6 Abs. 1 GG
ausschliefSlich eine verschiedengeschlechtliche Verbindung vor Augen gehabt.”
Die Vorstellung des historischen Verfassungsgebers ist allerdings fiir die Auslegung
der Verfassung nicht notwendigerweise mafigeblich. Gesellschaftlicher Wandel hat
in vieler Hinsicht die Verfassungsinterpretation verindert.” Das betrifft auch und
gerade Entwicklungen, die zur Zeit der Entstehung des Grundgesetzes in den Jah-
ren 1948 und 1949 weder absehbar noch {iberhaupt vorstellbar waren. Hierzu gehort
die Legalisierung und weitreichende gesellschaftliche Akzeptanz homosexueller

56 BVerfGE 121, 175 (198).

57 Zur Mehrehe siehe oben Fn. 19.

58 BVerfGE 29, 166. Zweifel an der Notwendigkeit der staatlichen Mitwirkung bei Brosius-Gersdorf
(Fn. 16), Art. 6 Rn. 50.

59 Brosius-Gersdorf (Fn. 16), Art. 6 Rn. 49.

60 Zur Abschaffung des Entscheidungsvorrangs des Ehemannes siehe das Gleichberechtigungs-
gesetz vom 18.06.1957, BGBI. 1957 I, 609; BVerfGE 10, 59. Siehe auch die Rechtsprechung des
Bundesverfassungsgerichts zur Unzuldssigkeit eklatant unausgewogener Ehevertrige: BVerfGE
103, 89; BVerfG, NJW 2001, 2248. Allgemein zur Gleichberechtigung der Eheleute Robbers (Fn.
28), Art. 6 GG Rn. 76; Steiner, Schutz von Ehe und Familie, in: Merten/Papier (Hrsg.), Handbuch
der Grundrechte in Deutschland und Europa, 2011, § 108 Rn. 11.

61 BVerfGE 29, 166 (176); 31, 58 (67); 62, 323 (330); 76, 1 (41 {.); Benedict (Fn. 16), S. 479 f.; Hwang
(Fn. 16), S. 147; Brosius-Gersdorf (Fn. 16), Art. 6 Rn. 43.

62 Vgl. Tettinger, Kein Ruhmesblatt fiir die «Hiiter der Verfassung»?, JZ 2002, S. 1146 ff. (1146 ff.);
Uhle, in: Epping/Hillgruber (Hrsg.), GG, 23. Ed. 2014, Art. 6 Rn. 4.

63 Siehe hierzu ausfiihrlich und mit Nachweisen Wapler (Fn. 35), S. 15 ff.
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Lebensweisen in Gemeinschaften mit und ohne Kinder,* dariiber hinaus aber auch
ein anderer Erkenntnisstand {iber Geschlechtsidentitdten und sexuellen Orientierun-
gen. Die Zweigleisigkeit von Ehe und Lebenspartnerschaft wird durch die Existenz
von Inter*-und Trans*Personen in Frage gestellt. Der Erkenntnis, dass biologisches
Geschlecht und Geschlechtsidentitdt auseinanderfallen konnen und sich bei man-
chen Menschen im Laufe des Lebens verdndern, hat sich das BVerfG in seinen soge-
nannten Transsexuellenentscheidungen nach und nach geéffnet.”” Das vermeintlich
klare Kriterium «Geschlecht», nach dem Ehe und Lebenspartnerschaft unterschieden
werden, erweist sich in seinen Grenzen als unscharf und stellt die Legitimitédt einer
Differenzierung generell in Frage.*® Aus einer geschlechtertheoretischen Perspektive
erweist sich die Unterteilung von Paarbeziehungen in Ehe und Lebenspartnerschaft
daher als Versuch, traditionelle normative Leitbilder fortzuschreiben, indem die ver-
schiedengeschlechtliche Ehe als verfassungsrechtlicher Normalfall und die gleich-
geschlechtliche Lebensgemeinschaft als das Andere konstruiert und mit minderem
Wert belegt wird.”

bb. Internationales Recht und Rechtsvergleich

Innerhalb der Europdischen Union haben mittlerweile etliche Staaten die Ehe fiir
gleichgeschlechtliche Paare gedffnet. Zuerst wurde die gleichgeschlechtliche Ehe in
den Niederlanden eingefiihrt (2001), es folgten Belgien (2003), Spanien (2005), Nor-
wegen (2009), Schweden (2009), Portugal (2010), Island (2010), Ddanemark (2012),

64 Vgl. die Argumentation des BVerfG zur Sukzessivadoption durch Lebenspartner/innen, BVerfGE
133, 59 (79): «Zwar ist angesichts der damaligen Strafbarkeit und der gesellschaftlichen Verpont-
heit von Homosexualitdt im Zeitpunkt der Entstehung des Grundgesetzes davon auszugehen,
dass bei Abfassung von Art. 6 Abs. 2 GG ausschlieflich an verschiedengeschlechtliche Eltern
gedacht war. In der Norm liegt deshalb aber nicht eine bewusste Entgegensetzung zur Aner-
kennung gleichgeschlechtlicher Eltern; vielmehr lag diese schlicht aufierhalb des damaligen
Vorstellungshorizonts. Entsprechend konnte es damals anders als heute zur Elternschaft zweier
gleichgeschlechtlicher Personen einfachrechtlich in keiner Konstellation kommen. Die Grenzen
der damaligen Vorstellungswelt und des dabei unterlegten historischen Begriffsverstandnisses
sind indessen mit der Verdnderung der rechtlichen Einordnung von Homosexualitdt nach und
nach entfallen. Gegeniiber der Situation bei Inkrafttreten des Grundgesetzes hat sich nicht nur
das Gesetzesrecht, sondern auch die Einstellung der Gesellschaft zur Gleichgeschlechtlichkeit
und der Lebenssituation gleichgeschlechtlicher Paare erheblich gewandelt. Zwei Personen
gleichen Geschlechts als Elternpaar anzusehen, scheitert heute nicht mehr daran, dass homo-
sexuellen Paaren rechtliche Berechtigung und Anerkennung ihrer dauerhaften Partnerschaft
schlechthin verweigert wiirden.» Zu einem derartigen dynamischen Verstdndnis der Verfas-
sungsinterpretation siehe auch Rixen, Das Ende der Ehe? Neukonturierung der Bereichsdogma-
tik von Art. 6 Abs. 1 GG: ein Signal des spanischen Verfassungsgerichts, JZ 2013, 864-873 (868).

65 BVerfGE 121, 175 (190): «Das Geschlecht eines Menschen kann sich dndern. Die Zugehdrigkeit
zu einem Geschlecht richtet sich zwar rechtlich zun4chst nach den dufieren Geschlechtsmerk-
malen im Zeitpunkt der Geburt. Allein danach kann sie jedoch nicht bestimmt werden. Sie
héngt wesentlich auch von der psychischen Konstitution eines Menschen und seiner nachhaltig
selbst empfundenen Geschlechtlichkeit ab.»

66 Vgl. Richter (Fn. 46), S. 323 f,; dhnlich Rixen (Fn. 64).

67 Siehe die anschauliche Formulierung bei Robbers (Fn. 28), Art. 6 Rn. 17: «Das Grundgesetz
schiitzt und férdert mit Ehe und Familie das Leben positivempfundener Normalitét.»
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Frankreich (2013), England und Wales (2014) sowie zuletzt nach einer Volksabstim-
mung Irland (2015).” Diese Regelungen sind mit europiischem Recht vereinbar:

Im Recht der Europdischen Union gewdhrleistet Art. Art. 9 GrCh die Eheschlie-
flungsfreiheit. Wer eine Ehe schliefien darf, richtet sich nach dem Recht der Mit-
gliedstaaten.69 Art. 9 GrCh ist demnach offen fiir Rechtsordnungen, in denen die Ehe
gleich- wie verschiedengeschlechtlichen Partner/innen zur Verfiigung steht, ver-
pflichtet die Mitgliedstaaten jedoch nicht zu einem solchen Modell.”

Auslegungsbediirftiger ist der Begriff der Ehe in Art. 12 EMRK, in dem von «Mén-
nern und Frauen» die Rede ist.”" Der Europiische Gerichtshof fiir Menschenrechte
hat seine Rechtsprechung zum Ehebegriff in den vergangenen Jahren gedndert: Wah-
rend er die Verschiedengeschlechtlichkeit der Eheleute 1986 noch fiir ein zwingendes
Merkmal der Ehe hielt,” hilt er die einfachrechtliche Offnung der Ehe fiir gleichge-
schlechtliche Paare inzwischen fiir konventionskonform.” Auch nach Art. 12 EMRK
haben die Staaten demnach einen entsprechenden Gestaltungsspielraum. Internatio-
nales Recht steht einer Offnung der Ehe fiir alle Paare folglich nicht im Wege.

d. Regelungsalternativen zur Gleichstellung aller formalisierten Paargemeinschaften

aa. Gleichbehandlung gleich- und verschiedengeschlechtlicher Paarbeziehungen

Die Lebenspartnerschaft wird gegeniiber der Ehe in verfassungswidriger Weise
ungleich behandelt. Die bestehenden Ungleichbehandlungen von Ehe und
Lebenspartnerschaft sollten durch gesetzliche Gleichstellung beseitigt werden. Hier-
fiir sind mehrere Wege denkbar:

1. Modell 1: Angleichung von Ehe und Lebenspartnerschaft. Man kann Ehe und
Lebenspartnerschaft als zwei unterschiedliche Rechtsinstitute identischen
Inhalts ausgestalten. Neben den in aktuellen Gesetzentwiirfen bereits vorgeschla-
genen Angleichungen wiren dann jedenfalls die folgenden weiteren Anderungen
notwendig:

68 Vgl. die Ubersichten bei Benedict (Fn. 16), S. 484; Richter (Fn. 46) S. 304 f.

69 Art.9 GrCh: «Das Recht, eine Ehe einzugehen, und das Recht, eine Familie zu griinden, werden
nach den einzelstaatlichen Gesetzen gewéhrleistet, welche die Ausiibung dieser Rechte regeln.»

70 Vgl. Richter (Fn. 46), S. 311.

71 Art. 12 EMRK: «<Ménner und Frauen im heiratsfahigen Alter haben das Recht, nach den inner-
staatlichen Gesetzen, welche die Ausiibung dieses Rechts regeln, eine Ehe einzugehen und eine
Familie zu griinden.»

72 EGMR, 17.10.1986, Az. 9532/81 - Rees/UK; EGMR, 27.09.1990, Az. 10843/84 - Cossey/UK.

73 EGMR, 24.06.2010, Az. 30141/04 - Schalk & Kopf/Osterreich, NJW 2011, 1421; EGMR, 16.07.2014,
Az.37359/09 - Himaldinen/Finnland. Kritisch zu dieser Rechtsprechung: Wiemann, Die Recht-
sprechung des EGMR zu sexueller Orientierung. Von der (Un-)Geeignetheit des Beurteilungs-
spielraums der Mitgliedstaaten, ein Spannungsverhéltnis zwischen zwei Konventionsrechten zu
16sen - Das Urteil Schalk und Kopf gegen Osterreich, EUGRZ 2010, S. 408 ff.
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a) Eingetragene Lebenspartnerschaften sollten das volle Adoptionsrecht erhalten,
also ein Kind auch gemeinschaftlich adoptieren kénnen.™

b) Ehen und Lebenspartnerschaften sollten beim Zugang zur assistierten Repro-
duktion gleichgestellt werden. Die Regelung der erlaubten Methoden der
Fortpflanzungsmedizin ist bislang den Landesdrztekammern vorbehalten.
Hinsichtlich des gleichheitsrechtlich relevanten Zugangs zu diesen Methoden
verst6f3t diese Verlagerung ins Satzungsrecht gegen den Grundsatz des Vorbe-
halts des Gesetzes.” Der Gesetzgeber sollte fiir den Zugang zu medizinischen
Reproduktionstechniken eine gesetzliche Grundlage schaffen, wie es etwa in
der Schweiz und in Osterreich der Fall ist;

c¢) Die Krankenkassenfinanzierung der kiinstlichen Befruchtung (§ 27a SGB V)
sollte auf eingetragene Lebenspartner/innen ausgeweitet werden.

Einen Vorschlag fiir die vollstdndige Angleichung der beiden Rechtsinstitute hat im
Jahr 2015 die Bundestagsfraktion Biindnis 90/Die Griinen vorgelegt.”

2)

Modell 2: Offnung der Ehe fiir alle Paare. Rechtspolitisch sinnvoller erscheint
die Alternative, die Ehe fiir gleichgeschlechtliche Paare zu 6ffnen.” Man erspart
sich damit eine unnotige Doppelstruktur, die zwei identische Rechtsinstitute
unterschiedlichen Namens mit sich bringen und 16st zugleich das Problem der
Zuordnung von Inter*- und Trans*-Personen. Zudem wire klargestellt, dass die
rechtlich verfasste Einstands- und Verantwortungsgemeinschaft zweier Men-
schen unabhéngig von der Kombination der Geschlechter den Schutz des Art. 6
Abs. 1 GG genief3t. Die Offnung der Ehe wire zudem rechtlich einfacher umzuset-
zen.” Auch fiir dieses Regelungsmodell liegt ein Gesetzentwurf der Bundestags-
fraktion Biindnis 90/Die Griinen aus dem Jahr 2015 vor.”
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Vgl. Mangold (Fn. 54) S. 113 f.; Wapler (Fn. 37), S. 134 ff,; sieche auch Gesetzentwurf der Fraktion
Biindnis 90/Die Griinen zur Ergdnzung des Lebenspartnerschaftsgesetzes und anderer Gesetze
im Bereich des Adoptionsrechts v. 19.02.2014, BT-Drs. 18/577; ein Normenkontrollantrag des
AG Schoneberg, mit dem der gegenwértige Ausschluss des Adoptionsrechts fiir Lebenspartner/
innen vor dem Bundesverfassungsgericht iiberpriift werden sollte, wurde im Januar 2014 wegen
mangelnder Begriindung als unzuldssig zuriickgewiesen, vgl. BVerfG, Beschluss v. 23.01.2014,
Az.1BvL2/13 und 3/13.

Wapler (Fn. 37),S. 139 f.

BT-Drs. 18/3031.

Vgl. schon Gesetzentwurf der Fraktion Biindnis 90/Die Griinen v. 30.06.2009, BT-Drs. 16/13596;
BR-Drs. 196/13; Antrag der SPD-Fraktion «Recht auf EheschliefSung auch gleichgeschlechtli-
chen Paaren ermdglichen» v. 14.12.2011, BT-Drs. 17/8155; aus der rechtswissenschaftlichen
Literatur siehe Griinberger (Fn. 46), S. 208;; Brosius-Gersdorf (Fn. 16), Art. 6 Rn. 81, 83; dies. (Fn.
44), S. 171 f.; Mangold (Fn. 54), S. 116; Rixen (Fn. 64), S. 873.

Vgl. Gesetzentwiirfe BT-Drs. 18/5098, BT-Drs. 18/8. Siehe auch den Vorschlag bei Wapler (Fn.
35), S. 34 ff.

BT-Drs. 18/5098.
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2. Die 6ffentliche Forderung der Ehe: Forthestand traditioneller Leithilder

Aus dem besonderen Schutz von Ehe und Familie gem. Art. 6 Abs. 1 GG wird in der
Zusammenschau mit dem Sozialstaatsprinzip (Art. 20 Abs. 1 GG) eine Pflicht des
Staates abgeleitet, Ehe und Familie nicht nur gegen Beeintrdchtigungen zu schiitzen,
sondern als Institutionen positiv zu férdern.” Damit soll dem Umstand Rechnung
getragen werden, dass Ehe und Familie den Staat durch private Solidaritdtsleistun-
gen und - im Fall der Familie - die Pflege und Erziehung von Kindern entlasten.®”
Wie der Staat diese Forderung organisiert, unterliegt weitgehend seinem politischen
Gestaltungsspielraum.

a. Forderung von Ehe und Familie: gleichheitsrechtliche Aspekte

Bei der 6ffentlichen Férderung privater Lebensgemeinschaften muss zwischen der
Forderung der Ehe als einer Paargemeinschaft und der Familie im engeren Sinne
als einem Eltern-Kind-Verhéltnis differenziert werden. Denn wo es nur um die Ehe
geht, darf der Staat nichteheliche und lebenspartnerschaftsdhnliche Gemeinschaften
schlechter behandeln als die formal geschlossene Ehe.” Geht es hingegen um die For-
derung von Eltern-Kind-Beziehungen, besteht ein Gleichbehandlungsanspruch aller
Familienformen, der teilweise aus dem allgemeinen Gleichheitssatz des Art. 3 Abs. 1
GG, teilweise unmittelbar aus Art. 6 Abs. 1 begriindet wird.*

b. Das Neutralitatsgebot

Bei der staatlichen Eheforderung ist zu beriicksichtigen, dass nicht nur die Begriin-
dung einer Ehe, sondern auch ihre innere Ausgestaltung frei ist (Art. 6 Abs. 1 GG).
Anders als in fritheren Fassungen des BGB darf der Gesetzgeber keine verbindlichen
Geschlechterrollen in der Ehe vorsehen oder andere Vorgaben zur Aufgabenvertei-
lung machen. Dariiber hinaus darf er keine finanziellen Anreize fiir eine bestimmte
Rollenverteilung in der Ehe setzen und damit strukturelle Zwinge schaffen.** Des

80 Vgl. BVerfGE 82, 60 (85 ff.); 99, 216 (233); 107, 205 (213); fiir Ableitung allein aus Art. 6 Abs. 1 ohne
die Verbindung mit dem Sozialstaatsprinzip Brosius-Gersdorf (Fn. 16), Art. 6 Rn. 85 (Ehe), 129
(Familie).

81 Vgl. Brosius-Gersdorf, Demographischer Wandel und Familienférderung, 2011, S. 243 ff.

82 Coester-Waltjen (Fn. 33), Art. 6 Rn. 43; ausf. Brosius-Gersdorf (Fn. 81), S. 254 ff.

83 Vgl fiir die Herleitung aus Art. 3 Abs. 1 GG BVerfGE 43, 108 (124 ff.); 47, 1 (22 ff., 29 ff.); Seiler,
Grundziige eines offentlichen Familienrechts, 2008, S. 47; aus Art. 6 Abs. 1 Brosius-Gersdorf (Fn.
81), S. 220 ff,; und dies., in: Dreier (Fn. 16), Art. 6 Rn. 134; Pechstein, Familiengerechtigkeit als
Gestaltungsgebot fiir die staatliche Ordnung, 1994, S. 129 ff. In seiner neueren Rechtsprechung
sieht das BVerfG eine Verbindung von Art. 3 Abs. 1 und 6 Abs. 1 GG, vgl. BVerfGE 61, 319 (342 ff.);
BVerfGE 82, 60 (86 {f.); BVerfGE 87, 1 (36); BVerfGE 106, 166 (175); BVerfGE 107, 205 (212).

84 BVerfGE 6, 55 (81); BVerfG NJW 1993, 643; vgl. Brosius-Gersdorf (Fn. 81), S. 491 ff.
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Weiteren ist die Pflicht des Staates aus Art. 3 Abs. 2 GG, auf die tatsdchliche Gleichstel-
lung von Médnnern und Frauen hinzuwirken, zu beachten.

Auch die unterschiedlichen Familienformen sind grundsétzlich als gleichwertige
Wege der Lebensgestaltung zu bewerten und vom Recht entsprechend zu behandeln.
Diese verfassungsrechtlich gebotene Neutralitdt gegeniiber unterschiedlichen famili-
dren Lebensweisen macht die 6ffentliche Familienférderung zunehmend schwierig.
Sind die Individuen in der Ausgestaltung ihres Familienlebens grundsétzlich frei, so
muss auch die 6ffentliche Familienforderung die gewéhlten Lebensentwiirfe grund-
sdtzlich gleich behandeln. Ungleichbehandlungen unterschiedlicher Familienformen
bediirfen einer sachlichen Rechtfertigung.*®

Das System der ehe- und familienbezogenen staatlichen Leistungen wurde im
Jahr 2014 in einer umfangreichen Studie evaluiert.”® Dabei hat sich gezeigt, dass
gerade diejenigen Leistungsarten, die derzeit noch der Ehe und Lebenspartnerschaft
vorbehalten sind, dem traditionellen Leitbild des Erndhrer-/Hausfrauenmodells die-
nen und insofern im Hinblick auf das Neutralitdtsgebot und die Pflicht des Staates, auf
die tatsdchliche Gleichberechtigung hinzuwirken, fragwiirdig sind.

aa. Ehegattensplitting

Im Einkommenssteuerrecht haben Ehe- und seit 2013 auch Lebenspartner/innen
(vgl. § 2 Abs. 8 EStG)* ein Wahlrecht zwischen Einzelveranlagung (§§ 26, 26a EStG)
und Zusammenveranlagung (§§ 26, 26b, 32a Abs. 5 EStG). Im Verfahren der Einzel-
veranlagung werden die Partner/innen als je individuell Steuerpflichtige behandelt.

Bei der Zusammenveranlagung gem. §§ 26, 26b EStG werden die Ehe- oder
Lebenspartner/innen im Ergebnis wie ein einziger Steuerpflichtiger behandelt.”®
Dazu werden die Einkommen der Ehepartner zusammengerechnet und das Gesam-
teinkommen je zur Hilfte auf beide Partner/innen aufgeteilt. Beide Einkommens-
hélften werden nach dem Grundtarif besteuert und die sich daraus ergebenden
Steuerbetrige zur Gesamtsteuerschuld addiert.

Mit dem Ehegattensplitting einher geht die Doppelung des Grundfreibetrags, der
auch Anwendung findet, wenn einer der Partner/innen nicht berufstitig ist. Zudem
werden bei einzelnen Einkunftsarten spezielle Frei- und Pauschbetrdge gewihrt,
die sich im Falle der Zusammenveranlagung verdoppeln und beiden Partner/
innen gemeinsam gewdhrt werden. Damit kann ein/e Partner/in, wenn die eigenen

85 Vgl. Brosius-Gersdorf (Fn. 81), S. 292 ff,; Seiler (Fn. 83), S. 44 ff.; Huster, Die ethische Neutralitat
des Staates. Eine liberale Interpretation der Verfassung, 2002, S. 533.

86 Vgl. Prognos, Gesamtevaluation der ehe- und familienbezogenen MafSinahmen und Leistungen
in Deutschland. Studie im Auftrag des BMF und des BMFSFJ, 2014.

87 Diese Norm geht auf eine Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts vom 07.05.2013 zuriick,
vgl. BVerfGE 133, 377. Das Wahlrecht gilt in Lebenspartnerschaften riickwirkend bis 2001 (dem
Jahr der Einfithrung des LPartG) fiir alle Lebenspartner/innen, deren Veranlagung noch nicht
bestandskriftig durchgefiihrt ist.

88 Vorangegangen war dem heutigen System die Haushaltsbesteuerung, wonach sich die Zusam-
menveranlagung von Ehepaaren steuerlich belastend auswirkte. Es wurde vom Bundesverfas-
sungsgericht verworfen, das einen Verstof$ gegen das aus Art. 6 Abs. 1 GG resultierenden Verbots
der Schlechterstellung verheirateter Paare sah (BVerfGE 6, 55 [77]).
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Aufwendungen den Pauschbetrag iibersteigen, auf den Pauschbetrag des/der ande-
ren zugreifen bzw. diesen sogar allein ausnutzen. Auch beim Verlustabzug kann es
durch die Zusammenrechnung der Einkiinfte zu einem Ausgleich kommen, wenn die
Einkiinfte des einen Partners durch die Verluste des anderen ausgeglichen werden.

Aufgrund der genannten Vorteile ist die Zusammenveranlagung in der Regel
giinstiger als die Einzelveranlagung.” Wird in einer Ehe- oder Lebenspartnerschaft
nur ein Einkommen erzielt, wirkt sich das Ehegattensplitting in zweifacher Weise
senkend auf die Steuerlast aus: Infolge des doppelten Freibetrags wird nur ein gerin-
gerer Teil des Einkommens besteuert, als dies bei einer alleinstehenden Person mit
gleichem Einkommen der Fall wére. Zudem profitieren die Partner vom angepassten
Splittingtarif. Gleiches gilt, in abgeschwichter Form, bei einem hohen und einem ver-
gleichsweise niedrigen Einkommen.” Aufgrund der abflachenden Progression ist die
Steuerentlastung umso hoher, je grofler die Einkommensdifferenz zwischen den Ehe-
gatten ausfallt.

Faktische Lebensgemeinschaften konnen diese Begiinstigung nicht in Anspruch
nehmen. Diese Ungleichbehandlung wird grundsétzlich als verfassungsgemaf3
bewertet, da der Gesetzgeber nach Art. 6 Abs. 1 nur der Ehe zu «besonderem Schutz»
verpflichtet ist und andere Lebensgemeinschaften deswegen schlechter behandeln
darf. Das Ehegattensplitting wird aber aus zwei anderen Griinden seit vielen Jahren
kritisiert:

1. Der Splittingvorteil begiinstigt Alleinverdienerpaare und Doppelverdienerpaare
mit hohen Einkommensunterschieden gegeniiber Paaren, die anndhernd gleich
viel verdienen.” Es setzt damit Anreize fiir die traditionelle Rollenverteilung in
der Ehe” und macht es faktisch insbesondere fiir viele Frauen wirtschaftlich
unsinnig, sich um eine eigene Existenzsicherung zu bemiihen.” Damit verstofit
das Ehegattensplitting gegen das Gebot der Neutralitdt staatlicher Férderung

89 Vgl. Seeger, in: Weber-Grellet (Hrsg.), Einkommenssteuergesetz, 2015, § 26, Rn. 2, und die Bei-
spiele bei Seiler, in: Kirchhof (Hrsg.), EStG, 2015, § 26a, Rn. 9 ff.

90 Haverkamp, Familienbesteuerung aus verfassungsrechtlicher und rechtsvergleichender Sicht,
2010, S. 31, siehe aber dessen Kapitel 4; Maurer, Verfassungsrechtliche Anforderungen, 2004, S.
21; Seiler (Fn. 89), § 26a, Rn. 16.

91 Lambrecht, in: Kirchhof (Hrsg.), EStG, 2015, § 32a, Rn. 12; Wersig, Der unsichtbare Mehrwert:
Unbezahlte Arbeit und ihr Lohn, in: Foljanty, L./Lembke, U. (Hrsg.), Feministische Rechtswis-
senschaft. Ein Studienbuch, 2. Aufl. 2011, § 8 Rn. 26; Sacksofsky, Steuerung der Familie durch
Steuern, NJW 2000, S. 1896 ff. (1898); Vollmer, Das Ehegattensplitting, 1998, S. 127, 220; Span-
genberg, Reform der Besteuerung von Ehe und Lebenspartnerschaft. Gutachten fiir die Fried-
rich-Ebert-Stiftung, 2013; Brosius-Gersdorf (Fn. 81), S. 500 ff.; dies (Fn. 16), Art. 6 Rn. 95; Huster
(Fn. 85), S. 591.

92 Vgl. hierzu bereits den gesetzgeberischen Willen, nachdem durch das Splitting u.a. die «beson-
dere Anerkennung der Aufgabe der Ehefrau als Hausfrau und Mutter» zum Ausdruck kommen
sollte (BT-Drs. I11/260 S. 34).

93 Prognos (Fn. 86), S. 376 f., 380; Wersig (Fn. 91), § 8 Rn. 26; Vollmer (Fn. 91), S. 220.

69



gegeniiber unterschiedlichen Ausgestaltungsformen der Ehe, das sich aus Art. 6
Abs. 1 GG (Freiheit der Ausgestaltung des Ehelebens) ergibt.”

2. Das Ehegattensplitting fithrt zu einer Ungleichbehandlung formalisierter
und nicht formalisierter Lebensgemeinschaften mit Kindern: Ehepaare und
Lebenspartnerschaften, in denen ein/e Partner/in ganz oder teilweise auf
Erwerbstédtigkeit verzichtet, um Kinder zu betreuen, werden entlastet, ehe- und
lebenspartnerschaftsdhnliche Gemeinschaften, die ein solches Betreuungsmo-
dell wéhlen, jedoch nicht. Soweit das Ehegattensplitting als Instrument der Fami-
lienférderung gedacht ist - und dies war nach dem Willen des Gesetzgebers sein
primérer Zweck®™ -, verstofit es daher gegen den Grundsatz der Gleichheit aller
Familienmodelle, der sich aus Art. 6 Abs. 1 iV.m. Art. 3 Abs. 1 GG ableiten lisst,
sowie gegen das Gebot der Gleichbehandlung nichtehelicher Kinder aus Art. 6
Abs. 5 GG.”

Rechtspolitisch wird aus diesen Griinden seit Jahrzehnten gefordert, das Ehegat-
tensplitting abzuschaffen und durch ein Modell zu ersetzen, bei dem Eheleute und
Lebenspartner/innen grundsétzlich individuell besteuert werden. In einem sol-
chen Modell konnte die Gleichbehandlung ehelicher und nichtehelicher Familien
erreicht werden, indem man die wechselseitigen Aufwendungen fiir den Unterhalt
von Angehorigen (insb. Kindern) unabhingig von der Lebensform steuermindernd
berticksichtigt.”

bb. Beitragsfreie Mitversicherung

Auch die beitragsfreie Mitversicherung von Ehe- und Lebenspartner/innen in der
Kranken- und Pflegeversicherung (§ 10 Abs. 1, §3S.3SGBYV, § 25 Abs. 1,§ 1 Abs. 6 S. 3,
56 Abs. 1 SGB XI) setzt Anreize insbesondere fiir Frauen, nicht zu arbeiten, und bevor-
teilt die Alleinverdienerehe gegeniiber Doppelverdienerehe.” Seine Vereinbarkeit mit
dem Grundsatz der Neutralitédt in der Ehe- und Familienférderung kann daher eben-
falls bezweifelt werden.*

94 Brosius-Gersdorf (Fn. 16), Art. 6 Rn. 95; fiir einen Verstof3 gegen Art. 3 Abs. 1 GG Vollmer (Fn.
91), S. 219 ff,; fiir Unvereinbarkeit mit Art. 3 Abs. 2 S. 1 und Abs. 3 Sacksofsky, Reformbedarf bei
der Familienbesteuerung, FPR 2003, S. 395 ff. Fiir verfassungsrechtlich geboten halten das Ehe-
gattensplitting P. Kirchhof, Ehe- und familiengerechte Gestaltung der Einkommensteuer, NJW
2000, S. 2792 ff. (2793 {.); Steiner (Fn. 60), § 108 Rn. 52. Keine Anreiz- und Steuerungswirkung
zugunsten der Hausfrauenehe erkennt G. Kirchhof, Férderpflicht und Staatsferne. Die aktuellen
Reformvorschldge zum Ehegattensplitting, Unterhaltsrecht und Scheidungsverfahren und der
grundrechtliche Schutz von Ehe und Familie, FamRZ 2007, S. 2441 ff. (2443).

95 BT-Drs. 3/260, 34; BT-Drs. 7/1470, 222.

96 Vgl. Schumann (Fn. 9), Rn. 283 m.w.N. Der Bundesfinanzhof sieht allerdings keine gleichheits-
widrige Rechtslage, vgl. BFH NJW 1990, 734; BFH BeckRS 2009, 25015573.

97 Zu einem solchen Modell vgl. ausf. Spangenberg (Fn. 91), S. 56 ff.; Vollmer (Fn. 91), S. 230 ff.

98 Prognos (Fn. 86), S. 377, 380 f.

99 Brosius-Gersdorf (Fn. 81), S. 505 ff.
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c. Regelungsalternativen

Ehegattensplitting und beitragsfreie Ehegattenmitversicherung sind ehebezogene
Leistungen, die Wahlfreiheit nicht férdern, sondern einschrédnken und Paare in eine
traditionelle Rollenverteilung dréngen. Sie sind im Hinblick auf das verfassungsrecht-
liche Neutralitatsgebot und die Pflicht des Staates, auf die tatsdchliche Gleichbe-
rechtigung hinzuwirken, fragwiirdig. Es empfiehlt sich, sie abzuschaffen und durch
lebensformenunabhéngige Forderleistungen zu ersetzen.

3. Ausgleichsleistungen nach Auflosung der Ehe/Lebenspartnerschaft

Die wechselseitigen Anspriiche getrennter Partner/innen lassen sich in drei Katego-
rien einteilen: (1) giiterrechtliche Anspriiche auf Vermo6gensausgleich, (2) Unterhalts-
anspriiche zur Deckung des tdglichen Lebensbedarfs sowie (3) versorgungsrechtliche
Anspriiche auf Teilhabe an der Altersvorsorge. Im Hinblick auf diese Anspriiche sind
Eheleute und Lebenspartner/innen mittlerweile gleichgestellt, nicht aber die Partner/
innen faktischer Lebensgemeinschaften. Die Frage, ob es auch nach der Auflosung
nicht formalisierter Partnerschaften Ausgleichsanspriiche gibt oder geben sollte, wird
kontrovers diskutiert. Diesen und anderen Problemlagen der faktischen Lebensge-
meinschaft widmen sich die folgenden Abschnitte.

III1. Die Rechtslage nicht formalisierter («faktischer»)
Lebensgemeinschaften

Ehe und Lebenspartnerschaft sind u.a. deswegen im Wesentlichen gleich zu behan-
deln, weil sie rechtlich formalisiert sind. Die Partner/innen haben sich bewusst und
gemeinsam rechtlichen Regelungen unterworfen, mit denen wechselseitige Rechte
und Pflichten begriindet werden. Die Situation in nicht formalisierten Lebensgemein-
schaften ist grundlegend anders, weil die Partner/innen sich gerade nicht dafiir ent-
schieden haben, ihre Partnerschaft rechtlich verbindlich auszugestalten.

Die deutsche Rechtsordnung hat sich fiir ein Modell entschieden, nach dem nicht
formalisierte Partnerschaften grundsitzlich auferrechtlichen Charakter haben.'” Es
gibt also kein Rechtsinstitut «nichteheliche Lebensgemeinschaft» bzw. «lebenspart-
nerschaftsdhnliche Gemeinschaft», dem feste rechtliche Konturen eigen wéren. Nicht
zuletzt aus diesem Grund erweist sich die Rechtslage faktischer Lebensgemeinschaf-
ten derzeit in Deutschland als aufSerordentlich unklar, uniibersichtlich und in sich
widerspriichlich. Fiir Menschen, die in nicht formalisierten Partnerschaften leben,
ist kaum erkennbar, welche gegenseitigen Rechte und Pflichten ihr Zusammenleben
herbeifiihrt und welche vertraglichen Ausgestaltungsmaglichkeiten ihnen zur Verfii-
gung stehen. In den zentralen Fragen gegenseitiger Beistandspflichten, Auskunfts-
rechte und nachpartnerschaftlicher Ausgleichsanspriiche haben sowohl die wenigen
gesetzlichen Regelungen als auch die Rechtsprechung iiberwiegend kasuistischen

100 Muscheler (Fn. 13), Rn. 490.
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Charakter und legen keine erkennbare Systematik zugrunde.'” Rechtspolitisch kann

daher kaum ein Zweifel daran bestehen, dass die Rechtsverhiltnisse der nicht for-
malisierten Partnerschaften {iberdacht und {iberarbeitet werden sollten. In welcher
Weise dies geschehen kann, wird jedoch nicht einheitlich beantwortet.

Die besondere Schwierigkeit des Rechts der nicht formalisierten Lebensgemein-
schaft liegt in der gelebten Vielfalt der Lebensverhiltnisse. Sie verbietet es einerseits,
die Regeln iiber die Ehe oder Lebenspartnerschaft schlicht analog anzuwenden, weil
dies von den Partner/innen mdéglicherweise bewusst nicht gewollt wird. Anderer-
seits kann man aber auch nicht jeder faktischen Lebensgemeinschaft unterstellen,
dass beide Partner/innen sich bewusst gegen jede rechtliche Bindung ausgesprochen
haben oder die Regeln der Ehe oder Lebenspartnerschaft fiir sich ablehnen.'” Dass
die Partnerschaft nicht formalisiert wird, kann auch daran liegen, dass es rechtlich
nicht moglich ist (weil eine/r der Partner/innen anderweitig verheiratet ist), dass die
Heirat oder Verpartnerung erst fiir spéter angestrebt wird oder die Partner/innen dar-
aufbauen, dass der/die andere sich im Konfliktfall fair und solidarisch verhalten wird.
Eine rechtstatsidchliche Untersuchung in der Schweiz hat zudem ergeben, dass viele
Menschen das faktische Zusammenleben fiir verbindlicher halten als es realiter ist,
und beispielsweise davon ausgehen, auch aufierhalb der Ehe oder Lebenspartner-
schaft erbberechtigt zu sein.'®

Die Konsequenz sollte sein, die faktische Lebensgemeinschaft weder als ein-
heitlichen Lebenssachverhalt zu behandeln noch als rechtsfreien Raum.'” Thr zen-
trales Merkmal ist wie bei der Ehe und Lebenspartnerschaft ihre Ausgestaltung als
Einstands- und Verantwortungsgemeinschaft. Diese wechselseitige Solidaritdt kann
rechtliche Regelungen in zweierlei Hinsicht notwendig machen: Im Verhéltnis der
Partner/innen konnen wie in Ehe und Lebensgemeinschaft gegenseitige Abhéingig-
keiten und erhebliche wirtschaftliche Ungleichgewichte entstehen, die Regelungen
zum Schutz der schwécheren Partei erforderlich machen. Im Verhéltnis zum Staat
geht es darum, die nichteheliche Lebensgemeinschaft konsequenter als bisher als
Einstands- und Verantwortungsgemeinschaft ernst zu nehmen und einen fairen Aus-
gleich zwischen gegenseitigen Beistandspflichten und staatlicher Anerkennung sowie
staatlichem Schutz zu erreichen.'”

101 Vgl. die Kritik bei Schumann (Fn. 9), Rn. 4 {.

102 Coester, Zum Ausgleichsanspruch des Erben gegen den nichtehelichen Partner des Erblassers,
JZ 2008, S. 315 f.; Wellenhofer (Fn. 9), Rn. 22. Dagegen wohl Muscheler (Fn. 13), Rn. 501, nach
dem ein «Rechtsbindungswille» nicht unterstellt werden kénne.

103 Vgl. Cottier, Ein zeitgemif3es Erbrecht fiir die Schweiz, Not@Lex Sonderheft, 2014, S. 29 ff. (32).
Zu einer Typisierung der Motive fiir das faktische Zusammenleben Schumann (Fn. 9), Rn. 20.

104 Vgl. Schwenzer, Gesetzliche Regelung der Rechtsprobleme nichtehelicher Lebensgemeinschaf-
ten?, JZ 1988, S. 781 ff. (782); Dethloff, Aufgabe des Grundsatzes des Nichtausgleichs in der
nichtehelichen Lebensgemeinschaft, JZ 2009, S. 418 ff. (418).

105 Vgl. Schwab, Familienrecht, 22. Aufl. 2014, Rn. 964; Schumann (Fn. 9), Rn. 5; Wellenhofer (Fn. 9),
Rn. 2.
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1. Verfassungsrechtliche Grundlagen

Dass Menschen nicht heiraten miissen, auch wenn sie wie Eheleute zusammenleben,
ist Teil ihrer negativen Eheschliefungsfreiheit aus Art. 6 Abs. 1 GG.'® Miteinander zu
leben, ohne die rechtlich verbindliche Form der Ehe oder Lebenspartnerschaft zu
wihlen, ist zudem Bestandteil der Privatautonomie, die verfassungsrechtlich durch
das Grundrecht der allgemeinen Handlungsfreiheit in Art. 2 Abs. 1 GG geschiitzt
wird.'"”” Wie Partner/innen ihre Bindung ausgestalten, ist grundsitzlich ebenfalls
Sache ihrer freien Entscheidung. Die Privatautonomie ist daher auch dann verletzt,
wenn man ihnen eine rechtliche Vergemeinschaftung gegen ihren Willen aufdringt.'”

Zwar geniefien nichteheliche und lebenspartnerschaftsdhnliche Gemeinschaften
nicht den besonderen Schutz der Ehe gem. Art. 6 Abs. 1 GG und haben insofern kei-
nen Anspruch auf Gleichbehandlung. Der Gesetzgeber darf sie jedoch gleich behan-
deln, wenn und soweit die in ihnen geleistete wechselseitige Solidaritdt mit Ehen und
Lebenspartnerschaften vergleichbar ist. Wo der Gesetzgeber faktischen Lebensge-
meinschaften gleiche Lasten wie Ehen und Lebenspartnerschaften auferlegt, kann
zudem das Diskriminierungsverbot des Art. 3 Abs. 1 GG verletzt sein, wenn dem nicht
auch gleiche Begiinstigungen gegeniiberstehen.'” In Bezug auf Kinder sind forma-
lisierte und nicht formalisierte Lebensgemeinschaften gleich zu behandeln, da alle
Familienformen unter den Schutz der Familie des Art. 6 Abs. 1 GG fallen."" Nichte-
heliche Kinder haben zudem einen Anspruch auf Gleichbehandlung mit ehelichen
Kindern aus Art. 6 Abs. 5 GG.""

2. Die rechtliche Situation faktischer Lehensgemeinschaften im Vergleich zu Ehe
und Lehenspartnerschaft

Die rechtliche Behandlung nicht formalisierter Lebensgemeinschaften ist liickenhaft,
uniibersichtlich und uneinheitlich. Eine Systematik ldsst sich weder im Gesetz noch
in der Rechtsprechung ausmachen. Die folgenden Abschnitte geben einen Uberblick
iiber die wesentlichen Aspekte der geltenden Rechtslage im Vergleich zur Rechtslage

formalisierter Lebensgemeinschaften.'"?

106 Vgl. Wellenhofer (Fn. 9), Rn. 8.

107 Vgl. Wellenhofer (Fn. 9), Rn. 7.

108 Wellenhofer (Fn. 9), Rn. 2.

109 Vgl. Brosius-Gersdorf (Fn. 16), Art. 6 Rn. 57.

110 BVerfGK 106, 166 (176); BVerfG NJW 2003, 3691; BVerfGE 112, 50 (65); vgl. dazu schon Schu-
mann (Fn. 9), S. 169 ff.

111 Brosius-Gersdorf (Fn. 16), Art. 6 Rn. 57.

112 Eine noch ausfiihrlichere Darstellung findet sich bei Schumann (Fn. 9), Rn. 32 ff., deren Arbeiten
fiir die Erstellung dieses Gutachtens eine aulerordentlich wertvolle Hilfe waren.
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a. Steuerrecht

Das Steuerrecht enthdlt zahlreiche Begiinstigungen fiir Ehen, Lebenspartnerschaften
und Familien. Die faktische Lebensgemeinschaft kann von diesen Entlastungen nur
teilweise profitieren.

aa. Ehegattensplitting

Die Kritik am Ehegattensplitting wurde oben bereits dargestellt (II 2 b aa). Diese Form
der steuerlichen Entlastung ist nicht nur im Hinblick auf die Ungleichbehandlung
formalisierter und faktischer Lebensgemeinschaften fragwiirdig. Das Ehegattensplit-
ting unterstiitzt iberkommene Rollenvorstellungen und setzt Anreize insbesondere
fiir Frauen, sich in 6konomische Abhédngigkeit zu begeben. Aus diesen Griinden kann
nicht empfohlen werden, das Ehegattensplitting in seiner bisherigen Form auf alle
Lebensgemeinschaften oder Familien auszuweiten. Stattdessen sollte es abgeschafft
und durch eine lebensformenunabhingige Form der Familienbesteuerung ersetzt
werden.

bb. Erbschafts- und Schenkungssteuer

Ehegatten und Lebenspartner/innen kénnen im Erbfall und fiir Schenkungen erhohte
Freibetrdge in Anspruch nehmen (§§ 15 ff. ErbStG), die den Partner/innen nicht for-
malisierter Beziehungen nicht zur Verfiigung stehen."® Auch diese Ungleichbehand-
lung wird als gleichheitswidrig kritisiert. Denn der Zweck der erhéhten Freibetrige
besteht darin, das gemeinsam erwirtschaftete Vermogen der Ehe/Lebenspartner-
schaft den néchsten Angehérigen auch iiber den Tod hinaus zu erhalten."* Diese
Interessenlage besteht in formalisierten wie nicht formalisierten Paargemeinschaf-
ten, und dies umso mehr, wenn in ihnen Kinder aufwachsen."® Auch die Privilegien
bei der Erbschafts- und Schenkungssteuer verstofien daher gegen den Grundsatz
der Gleichbehandlung aller Familienformen aus Art. 6 Abs. 1 iV.m. Art. 3 Abs. 1 GG
sowie das Gebot der Gleichbehandlung nichtehelicher Kinder aus Art. 6 Abs. 5 GG."
Rechtspolitisch wird daher gefordert, die Eheprivilegien bei beiden Steuerarten auf
nicht formalisierte Lebensgemeinschaften auszuweiten.'"’

cc. Kosten der Erziehung von Kindern

Steuerliche Entlastungen zugunsten von Kindern wie Kindergeld (§ 64 EStG) und
Kinderfreibetrag (§ 32 Abs. 6 S. 1 EStG), Kinderausbildungsfreibetrag (§ 33a Abs. 2
EStG) und die Absetzbarkeit von Kinderbetreuungskosten (§ 10 Abs. 1 Nr. 5 EStG)
bestehen unabhdngig von der Verbindung der Eltern. Formalisierte und nicht

113 Wellenhofer (Fn. 9), Rn. 15; zur Nichtberiicksichtigung bei der Grunderwerbssteuer vgl. BFH
NJW 2001, 2655. Zu weiteren punktuellen Ungleichbehandlungen im Recht siehe Schumann
(Fn.9), Rn. 4.

114 BVerfGE 126, 400 (421 ff.).

115 Zu diesem Aspekt Schumann (Fn. 9), Rn. 285.

116 Schumann (Fn. 9), Rn. 283.

117 Gernhuber/Coester-Waltjen, Familienrecht, 6. Aufl. 2010, S. 496.
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formalisierte Lebensgemeinschaften werden hier also gleich behandelt. Gleiches gilt
fiir die Beriicksichtigung gesetzlicher und freiwilliger Unterhaltsleistungen als auf3er-
gewohnliche Belastungen (§ 33a Abs. 1 S. 1 EStG).

Allerdings gelten diese Begiinstigungen nicht fiir die faktische Stieffamilie: Stief-
kinder werden einkommenssteuerrechtlich grundsétzlich nicht als Kinder beriick-
sichtigt (§ 32 Abs. 1 EStG). Sonderregeln, die Stiefkinder einbeziehen, gelten nach der
Rechtsprechung des Bundesfinanzhofs wiederum nur fiir verheiratete/verpartnerte
Stiefeltern.® Nicht verheiratete/verpartnerte Stiefelternteile haben somit keinen
Anspruch auf Kindergeld (§ 63 Abs. 1 EStG) bzw. den Kinderfreibetrag (§ 32 Abs. 6
EStG) oder den Kinderzuschlag nach § 6a BKGG, selbst wenn die iibrigen Vorausset-
zungen erfiillt sind. Freiwillige Unterhaltsleistungen an Stiefkinder werden nur dann
als auflergewohnliche Belastungen bertiicksichtigt, wenn das Stiefkind das Kind des
Ehegatten/Lebenspartners ist. Auch diese Ungleichbehandlungen sind im Hinblick
auf den Grundsatz der Gleichbehandlung aller Familienformen fragwiirdig.'"’

b. Sozialrecht

Im Sozialrecht sind insbesondere zwei Bereiche im Hinblick auf Diskriminierungsver-
bote problematisch: die Ungleichbehandlung im Bereich der Sozialversicherung (aa)
sowie die Anrechnung des Partnereinkommens im Rahmen von sozialen Leistungs-
anspriichen (bb). Ungleichbehandlungen finden sich dariiber hinaus punktuell auch
bei Leistungen, die sich auf die Betreuung von Kindern und die Pflege von Angehori-
gen beziehen (cc).

aa. Sozialversicherung
(1) Kranken- und Pflegeversicherung: Nicht erwerbstitige/geringverdienende Part-
ner/innen einer nicht formalisierten Partnerschaft konnen nicht wie Eheleute/
Lebenspartner/innen beitragsfrei in der gesetzlichen Kranken- und Pflegeversiche-
rung mitversichert werden (§ 10 Abs. 1, 2 SGB 'V, § 25 Abs. 1 SGB XI)."” Eine Auswei-
tung dieser Begiinstigung wird rechtspolitisch selten gefordert, weil sie zu erheblichen
Beitragssteigerungen fithren wiirde. Kritisiert wird vielmehr die beitragsfreie Mitver-
sicherung als solche, weil sie wie das Ehegattensplitting Anreize insbesondere fiir
Frauen setzt, nicht oder nicht existenzsichernd zu arbeiten. Des Weiteren bevorteilt
sie die Alleinverdiener- gegeniiber der Doppelverdienerehe.'”' Die Vereinbarkeit der
beitragsfreien Mitversicherung mit dem Grundsatz der Neutralitédt in der Ehe- und
Familienférderung (Art. 6 Abs. 1 GG) kann daher bezweifelt werden.'*

Die beitragsfreie Mitversicherung von Kindern in der gesetzlichen Krankenkasse
wird hingegen nicht in Frage gestellt. Sie gilt fiir nahezu alle Kinder unabhéngig von

118 BFH BeckRS 2004, 25003261.

119 Zur Kritik vgl. Schumann (Fn. 9), Rn. 289 f.

120 BVerfG FamRZ 2003, 356.

121 Prognos (Fn. 86), S. 377, 380 f. Siehe dazu schon oben II 2b, Abschnitt bb.
122 Brosius-Gersdorf (Fn. 81), S. 505 ff.
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der Familienform (§ 10 Abs. 2 SGB V). Lediglich nichteheliche Stiefkinder kénnen
nicht iiber den Stiefelternteil mitversichert werden (vgl. die Beschrankung auf Stief-
kinder des Ehegatten/Lebenspartners in § 10 Abs. 4 S. 1, 3 SGB V).

(2) Rente: In der gesetzlichen Rentenversicherung werden Kindererziehungs-
zeiten fiir die ersten drei Lebensjahre des Kindes unabhéngig von der Familienform
angerechnet (§ 3 Nr. 1 iV.m. § 56 Abs. 1, 57 SGB VII). Hier werden formalisierte und
nicht formalisierte Lebensgemeinschaften also gleich behandelt. Das Sozialgericht
Kassel hat im Jahr 2008 auch die Betreuung eines nichtehelichen Stiefkindes als ren-
tenrechtlich relevant anerkannt.'®

Anspriiche auf Witwenrente (§ 46 SGB VI) bestehen in nicht formalisierten
Lebensgemeinschaften nach dem Tod eines/einer Partner/in nicht."” Hingegen
bezieht das sogenannte «Familienprivileg», nach dem Versicherungsanspriiche gegen
Familienangehorige nicht auf den Versicherer tibergehen (§ 86 111 VVG, 116 VI SGB X),
auch Partner/innen nicht formalisierter Lebensgemeinschaften ein.'*

bb. Die sozialrechtliche Bedarfsgemeinschaft (SGB II)

Bei den staatlichen Sozialleistungen ist die Art und Weise des Zusammenlebens vor
allem bei der sozialrechtlichen Bediirftigkeitspriifung relevant, also fiir die Frage, ob
das Einkommen der Partner/innen leistungsmindernd zu beriicksichtigen ist. Bei die-
ser Priifung geht es aus der Sicht des Staates darum, den Grundsatz des Nachrangs
der Sozialhilfe auch in Féllen durchzusetzen, in denen eine Person von einer anderen
finanziell versorgt wird, ohne dass diese gesetzlich dazu verpflichtet ist.

(1) Verfassungsrechtlich problematisch ist in diesem Zusammenhang vor allem
die Konstruktion der sozialrechtlichen Bedarfsgemeinschaft im Recht der Grundsiche-
rung fiir Arbeitsuchende (SGB II), weil sie mit gesetzlichen Vermutungen arbeitet:
Eine Person muss sich das Einkommen einer anderen anrechnen lassen, wenn sie
mit dieser in einer Bedarfsgemeinschaft lebt. Eine Bedarfsgemeinschaft liegt unter
anderem dann vor, wenn nach verstdndiger Wiirdigung davon ausgegangen werden
kann, dass zusammenlebende Partner/innen bereit sind, fiireinander Verantwortung
zu iibernehmen (§ 7 Abs. 3 Nr. 3¢ SGB II). Diese Bereitschaft wiederum wird unter
anderem dann vermutet, wenn die Partner/innen seit mehr als einem Jahr zusam-
menleben (§ 7 Abs. 3a Nr. 1 SGBII).

Verfassungsrechtlich beriihrt die gesetzliche Vermutung, eine Einstandsgemein-
schaft zu sein, das Grundrecht der allgemeinen Handlungsfreiheit aus Art. 2 Abs. 1
GG und kann im Verhiltnis zu Alleinstehenden bzw. Alleinlebenden diskriminie-
rende Wirkung entfalten (Art. 3 Abs. 1 GG). Sofern die Partner/innen sich tatsichlich
gegenseitig finanziell unterstiitzen, ist die wechselseitige Anrechnung des Einkom-
mens dadurch zu rechtfertigen, dass ansonsten Eheleute und Lebenspartner/innen,
die einander zum Unterhalt verpflichtet sind, benachteiligt wiirden (Art. 6 Abs. 1

123 SG Kassel, 26.03.2008, Az. S 7 R 58/05; zustimmend Schumann (Fn. 9), Rn. 60.

124 BSG NJW 1995, 3270. Eine Verfassungsbeschwerde gegen diese Regelungen hat das Bundesver-
fassungsgericht im Jahr 2012 als unzuléssig zuriickgewiesen, in der Sache also nicht entschieden
(BVerfG NJW 2012, 2176).

125 Wellenhofer (Fn. 9), Rn. 13.
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GG)."® AuBlern sich die Partner/innen zu dieser Frage nicht, so ist es ebenfalls verfas-
sungsrechtlich zu rechtfertigen, anhand von Indizien eine derartige Verantwortungs-
gemeinschaft zu vermuten. Allerdings miissen die Kriterien so gewdhlt sein, dass sie
zuverldssig auf gegenseitigen Beistand hindeuten. Allein die mit einem Jahr relativ
kurze Dauer des Zusammenlebens diirfte dafiir nicht hinreichen, weil sie keine {iber-
zeugende Abgrenzung zu einer Wohngemeinschaft oder einer unverbindlichen Bezie-
hung méglich macht.'” Vielmehr muss nachgewiesen sein, dass die Partner/innen
jeweils so zum gemeinsamen Haushalt beitragen, dass ihr Verhalten dem von recht-
lich einander Unterhaltspflichtigen nach § 1360 BGB bzw. § 5 LPartG gleichkommt.'**

Die Problematik verschirft sich dadurch, dass es kaum realistische Moglichkei-
ten gibt, die gesetzliche Vermutung zu widerlegen: Es ist nicht einfach zu beweisen,
dass etwas nicht ist. Wahrend beispielsweise die Existenz eines Doppelbettes, die
gemeinschaftliche Nutzung von Kiiche und Bad, die gemeinsame Einnahme von
Mabhlzeiten'* oder gar die gemeinsame Erwihnung in einer Traueranzeige' als
iiberzeugende Indizien fiir eine Verantwortungs- und Einstandsgemeinschaft gewer-
tet werden, reichen weder getrennte Konten' noch ein schriftlicher Partnerschafts-
vertrag,'*? um gegenseitige finanzielle Unabhingigkeit zu belegen. Jedenfalls § 7 Abs.
3aNr. 1, Abs. 3 Nr. 4 und § 9 Abs. 2 S. 2 SGB 11 sind daher im Hinblick auf den sozial-
staatlichen Anspruch auf ein menschenwiirdiges Existenzminimum problematisch.'*

Schliefilich ist darauf hinzuweisen, dass die Anrechnungsregelungen sich ins-
gesamt deutlich stirker auf den Leistungsbezug von Frauen auswirken als auf den
von Ménnern, Frauen also hédufiger wegen der Anrechnung von Partnereinkommen
geringere oder keine Leistungen erhalten.”* Darin kann eine mittelbare Diskrimi-
nierung von Frauen und mithin ein Verstof3 gegen Art. 3 Abs. 3 GG gesehen wer-
den. Die einzige realistische Mdglichkeit, um der «Zwangsvergemeinschaftung» und
der erzwungenen Abhingigkeit von dem/der Partner/in zu entkommen, besteht
darin, den gemeinsamen Haushalt zu verlassen. Die Freiheit Alleinstehender und

126 Vgl. zur fritheren Rechtsprechung zur ehedhnlichen Gemeinschaft BVerfGE 87, 234 (263 ff.); zur
jetzigen Rechtslage Brosius-Gersdorf, Bedarfsgemeinschaften im Sozialrecht. Nichteheliche
und nichtlebenspartnerschaftliche Lebensgemeinschaften als Verantwortungs- und Einstands-
gemeinschaft in den Not- und Wechselfillen des Lebens, NZS 2007, S. 410 ff. (412 £.).

127 Siehe zu verfassungsrechtlichen Bedenken gegen § 7 Abs. 3a Nr. 1 SGB II LSG Celle, 24.04.2014,
Az.1L 15 AS 358/12 ZVW; Brosius-Gersdorf (Fn. 126), S. 414.

128 Hainlein, in: Gagel, SGB II/SGB I, 58. EL Juni 2015, § 7 SGBII, Rn. 49.

129 LSG Schleswig, 22.01.2015, Az. L 6 AS214/14 B ER.

130 LSG Celle, 05.03.2014, Az. 13 AS 206/13.

131 LSG Schleswig, 22.01.2015, Az. L 6 AS 214/14 B ER; siehe aber die differenzierteren Betrachtun-
gen in BSGE 112, (215), wonach getrennte Haushaltskassen unter Umstédnden gegen die Vermu-
tung einer Einstands- und Verantwortungsgemeinschaft sprechen kénnen (Ziff. 24).

132 LSG Celle, 05.03.2014, Az. 13 AS 206/13.

133 Vgl. SG Berlin, 20.12.2006, Az. S 37 AS 11401/06 ER.

134 Betzelt, Hartz IV aus Gender-Sicht. Einige Befunde und viele offene Fragen. WSI-Mitteilungen
6/2007, S. 298 ff. (299); ausf. Betzelt/Rust (Hrsg.), Individualisierung von Leistungen des SGB 11
unter Beriicksichtigung der familialen Unterhaltsverpflichtungen, 2010.
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Alleinerziehender, neue Partnerschaften einzugehen und nach freiem Willen auszu-
gestalten, wird hierdurch empfindlich beeintrichtigt.'*

(2) Die gesetzliche Vermutung einer Verantwortungsgemeinschaft erstreckt sich
auch auf die im Haushalt lebenden Kinder (§ 7 Abs. 3 Nr. 4 SGB II). Problematisch ist
an der Formulierung «im Haushalt lebend», dass sie auch Stiefkinder erfasst (vgl. §§
7 Abs. 3 Nr. 4, 9 Abs. 2 S. 2 SGB 1II). Der Gesetzgeber unterstellt mithin regelhaft, dass
eine Person, die mit Kindern ihres Partners/ihrer Partnerin in einem Haushalt lebt,
diese Kinder aus ihren eigenen Einkiinften (mit) versorgt. Nach der Rechtsprechung
des Bundessozialgerichts ist diese typisierende Annahme zuléssig."*® Empirische
Erkenntnisse, mit denen man eine solche Vermutung untermauern konnte, liegen
bislang nicht vor. Damit steigt die Gefahr, dass hinter der Vorstellung «typischer»
Lebensverhiltnisse starke Normalitdtsvorstellungen wirksam werden, die mit der
Wirklichkeit in Stieffamilien nicht notwendig iibereinstimmen miissen."”” Unabhén-
gig davon bestehen erhebliche Widerspriiche zu anderen Rechtsbereichen:

a) Stiefkinder haben gegen den Stiefelternteil keinen gesetzlichen Unterhaltsan-
spruch. Damit konstruiert das Recht eine Solidarpflicht, die im Innenverhiltnis
nicht durchgesetzt werden kann: Ob die Einkiinfte in der vermuteten Bedarfs-
gemeinschaft also tatsdchlich angemessen aufgeteilt werden, ldsst sich staatli-
cherseits nicht kontrollieren. Im Gegenteil konnen die Beteiligten die gesetzliche
Vermutung nicht widerlegen - anders als im Verhaltnis der Erwachsenen, die dies
zumindest versuchen konnen (s.o.). Mit dieser unwiderlegbaren gesetzlichen Ver-
mutung einer Verantwortungsbeziehung im Stiefkindverhiltnis wird lediglich die
Fiktion geschaffen, das Stiefkind sei nicht hilfebediirftig.'**

b) Sind die Stiefeltern nicht verheiratet oder verpartnert, werden die Stiefkinder
steuerrechtlich gerade nicht als Kinder des Stiefelternteils beriicksichtigt (s.o. III 2
a). Faktisch geleistete Unterhaltszahlungen kénnen in dieser Konstellation nicht
steuerlich abgesetzt werden, und auch Anspriiche auf Kindergeld, Kinderfreibe-
trag oder Kinderzuschlag bestehen nicht.

¢) Erschwerend kommt hinzu, dass alle Kinder einschliefSlich der Stiefkinder nach
dem SGB II bis zum Alter von 25 Jahren verpflichtet sind, im Haushalt ihrer Eltern
zu leben, um Hilfebediirftigkeit zu vermeiden (§ 22 Abs. 5 SGB II). Diese Differen-
zierung zwischen volljahrigen Personen unter und iiber 25 Jahren ist schon fiir
sich genommen im Hinblick auf Art. 3 Abs. 1 GG verfassungsrechtlich bedenklich.
Fiir Stiefkinder verldngert sie die Abhdngigkeit von dem Stiefelternteil, die durch

135 Vgl. Rust, Entlastung des Staates oder Entlastung der Familie?, in: Knickrehm/Rust (Hrsg.),
Arbeitsmarktpolitik in der Krise, Festgabe fiir Prof. Dr. Karl-Jiirgen Bieback, 2010, S. 148 ff, 156.

136 BSG NZS 2009, 634; BSG, 23.05.2013, Az. B 4 AS 67/11; krit. Wersig (Fn. 91), § 8 Rn. 46 («Zwangs-
vergemeinschaftung von Menschen»).

137 Vgl. Wenner, Einstandspflicht des Partners fiir die Kinder des anderen?, Soziale Sicherheit 2013,
S. 356 £,; ders., Verfassungsrechtlich problematische Regelungen fiir ehedhnliche Gemeinschaf-
ten und Stiefeltern, Soziale Sicherheit 2006, 146 ff.

138 Fiir die Verfassungswidrigkeit der Anrechnungsregel daher SG Berlin, 20.12.2006, Az. S 37 AS
11401/06 ER; siehe auch Rust (Fn. 135), S. 148; Schumann (Fn. 9), Rn. 43 f.
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keinen gesetzlichen Unterhaltsanspruch abgemildert wird, noch weit {iber die
Volljéhrigkeitsgrenze hinaus.

(3) Alle im Rahmen einer Bedarfsgemeinschaft faktisch erbrachten Unterhaltsleis-
tungen konnen als aulergewohnliche Belastungen nach § 33a Abs. 1 S. 3 EStG steu-
erlich geltend gemacht werden. Hier werden formalisierte und nicht formalisierte
Lebensgemeinschaften einschliefSlich der nichtehelichen Stieffamilie rechtlich gleich
behandelt.'”

cc. Die sozialrechtliche Einsatzgemeinschaft (SGB XII)

Nach etwas anderen Regeln werden die Einkiinfte von Partner/innen im Recht der
Sozialhilfe (SGB XII) angerechnet. Hier gilt schon seit Langem der Grundsatz, dass
ehedhnliche Lebensgemeinschaften bei der Gewdhrung von Sozialhilfe nicht bes-
ser gestellt werden diirfen als Ehepaare (§ 20 SGB XII). Die gesetzliche Formulie-
rung wurde im Jahr 2006 auf lebenspartnerschaftliche Gemeinschaften erstreckt, gilt
nunmehr also fiir alle nicht faktischen Paarbeziehungen. § 20 SGB XII enthélt keine
gesetzliche Vermutung wie § 7 SGB 1I, die ehe- oder lebenspartnerschaftsdhnliche
Gemeinschaft wird aber anhand vergleichbarer Kriterien als Einstands- und Verant-
wortungsgemeinschaft definiert.'*’

Anders als im SGB II erstreckt sich die Einstandspflicht im Recht der Sozialhilfe
aber nur auf minderjahrige Kinder, die mit ihrem leiblichen Elternteil in einem Haus-
halt leben (§ 27 Abs. 2 S. 3 SGB XII). Die im SGB II verfassungsrechtlich problema-
tische Ausweitung auf volljdhrige Kinder bis 25 Jahre und auf Stiefkinder findet sich
hier folglich nicht.

dd. Die Haushaltsgemeinschaft

Konnen Menschen, die in einem Haushalt zusammenleben, nicht als Einstands- und
Verantwortungsgemeinschaft im oben beschriebenen Sinne identifiziert werden,
besteht immer noch die Mdglichkeit, die gegenseitige Unterstiitzung im Rahmen
einer Haushaltsgemeinschaft zu vermuten. Auch hier bestehen im SGB II (Grundsi-
cherung) und SGB XII (Sozialhilfe) unterschiedliche Voraussetzungen:

1) Nach § 9 Abs. 5 SGB II gehoren zur Haushaltsgemeinschaft alle Verwandten und
Verschwégerten, die unter einem Dach leben. Bei ihnen wird die gegenseitige
Unterstiitzung vermutet, «soweit dies nach deren Einkommen und Vermégen
erwartet werden kann». Da die Partner/innen einer faktischen Lebensgemein-
schaft weder verwandt noch verschwigert sind, fallen sie nicht unter den Begriff
der Haushaltsgemeinschaft.'""' Ihre Einkiinfte kénnen folglich nicht nach dieser
Vorschrift einander angerechnet werden.

139 BFH NJW 2009, 622.
140 Grube (Fn. 10), § 20 SGB XII, Rn. 9 ff.
141 Siehe die Gesetzesbegriindung BT-Drs. 15/1516, 53.
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2) Anders nach § 39 SGB XII: Zur Haushaltsgemeinschaft gehdren nach dieser
Bestimmung alle Personen, die in einer Wohnung zusammenleben. Fiir diese
Gemeinschaft wird zum einen vermutet, dass sie gemeinsam wirtschaften,
und zum anderen, dass sie sich gegenseitig finanziell unterstiitzen.'** Faktische
Lebensgemeinschaften, die sich noch nicht zu einer Einstands- und Verant-
wortungsgemeinschaft im Sinne des § 20 SGB XII verfestigt haben, konnen als
Haushaltsgemeinschaft zu gegenseitigem Beistand verpflichtet werden, sofern es
ihnen nicht gelingt, die gesetzliche Vermutung zu widerlegen (§ 39 Abs. 1 S. 2 SGB
XII).143

ee. Leistungen der sozialen Férderung

Waihrend sich das faktische Zusammenleben bei den existenzsichernden Leistungen
iiber die Konstrukte der Bedarfs-, Einsatz- und Haushaltsgemeinschaft regelmiflig
leistungsmindernd auswirkt, ist die Rechtslage im Bereich der sozialen Férderung
uneinheitlicher:

1) Elternzeit und Elterngeld stehen verheirateten, verpartnerten sowie faktisch
zusammenlebenden Eltern ebenso zu wie Alleinerziehenden. Eine Ausnahme gilt
lediglich fiir die nichteheliche Stieffamilie: Der Stiefelternteil hat weder Anspruch
auf die steuerlichen Entlastungen (s.o0.) noch auf Elternzeit oder Elterngeld.
Rechtspolitisch wird gefordert, diese Ungleichbehandlung abzuschaffen und die
Betreuungsleistungen von Stiefeltern nicht anders zu behandeln als die leiblicher
Miitter und Véter.'**

2) Den Anspruch auf Betreuung in der Tagespflege hat das Kind selbst; er besteht
unabhingig von den Lebensverhiltnissen seiner Eltern (§ 24 Abs. 2 und 3 SGB
VIII).

c. Erbrecht

Anders als Ehe- und Lebenspartner/innen haben die Beteiligten einer nicht formali-
sierten Lebensgemeinschaft kein gesetzliches Erbrecht, und sie kénnen kein gemein-
schaftliches Testament aufsetzen (§§ 2265 ff. BGB, zur Erbschaftssteuer siehe bereits
oben).

Demgegeniiber erstreckt sich die Pflicht des Erben, den «Familienangehori-
gen» des Erblassers, die mit ihm zusammenlebten und Unterhalt von ihm bekamen,

142 § 39 Abs. 1S. 1 SGB XII: «Lebt eine nachfragende Person gemeinsam mit anderen Personen in
einer Wohnung oder in einer entsprechenden anderen Unterkunft, so wird vermutet, dass sie
gemeinsam wirtschaften (Haushaltsgemeinschaft) und dass die nachfragende Person von den
anderen Personen Leistungen zum Lebensunterhalt erhélt, soweit dies nach Einkommen und
Vermogen erwartet werden kann.»

143 Schumann (Fn. 9), Rn. 48.

144 Vgl. Schumann (Fn. 9), Rn. 50.
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dreif$ig Tage nach Eintritt des Erbfalls ihren Unterhalt weiter auszuzahlen («DreifSigs-
ter»), auch auf Partner/innen aus nicht formalisierten Beziehungen.'*

d. Ausgleichsanspriiche nach Auflésung der Partnerschaft

Nach der Auflésung der nicht formalisierten Partnerschaft bestehen grundsitzlich
keine wechselseitigen finanziellen Anspriiche."*® Dieser Grundsatz erfihrt einige
Durchbrechungen, die teilweise gesetzlich geregelt sind und teilweise in der Recht-
sprechung entwickelt wurden.

aa. Unterhaltsrecht

Wihrend des Bestehens einer Ehe oder Lebenspartnerschaft sind die Eheleute/
Lebenspartner/innen einander unterhaltspflichtig (§§ 1360 ff. BGB). Eine vergleich-
bare Unterhaltspflicht besteht in faktischen Lebensgemeinschaften nicht.

Fiir die Zeit nach Trennung oder Scheidung miissen zwei Arten nachpartner-
schaftlichen Unterhalts differenziert werden: Eheleute und Lebenspartner/innen
konnen Ehegattenunterhalt beanspruchen, wenn sie aus bestimmten Griinden (z.B.
Alter, Krankheit, Erwerbslosigkeit) bediirftig sind (§§ 1571 ff. BGB). Dieser Ausgleich
zwischen den erwachsenen Partner/innen ist nicht auf die faktische Lebensgemein-
schaft iibertragbar.

Anders ist die Rechtslage beim Unterhalt wegen der Betreuung eines gemeinsa-
men Kindes. Hier greift nach der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts das
Gebot der Gleichbehandlung ehelicher und nichtehelicher Kinder. Die Unterhalts-
anspriiche wegen der Betreuung eines gemeinsamen Kindes werden daher seit der
Unterhaltsrechtsreform aus dem Jahr 2007 fiir getrennte Eheleute/Lebenspartner/
innen (§ 1570 BGB) und nichteheliche Partner/innen (§ 16151 BGB) unter nahezu
gleichlautenden Voraussetzungen gewihrt.'*”

bb. Versorgungsausgleich

Die Regelungen des Versorgungsausgleichs, mit dem die wéhrend der gemeinsa-
men Zeit erworbenen Altersvorsorgeanspriiche aufgeteilt werden, sind auf faktische
Lebenspartner/innen nicht anwendbar.'*®

145 OLG Diiss FamRZ 1983, 274.

146 St. Rspr. d. BGH, vgl. nur BGH NJW 2008, 443, Ziff. 16 und die weiteren Nachweise bei Gernhu-
ber/Coester-Waltjen (Fn. 117), § 40 Rn. 20; Dethloff, Familienrecht, 2012, § 8 Rn. 18; Wellenhofer
(Fn.9), Rn. 57.

147 Zur Kritik an der Ausgestaltung dieser Unterhaltsrechtsregeln im Hinblick auf die rechtliche
Anerkennung von Care siehe Wapler, Kinderbetreuung und Erwerbsobliegenheit: Tendenzen
in der neueren Rechtsprechung zum nachehelichen Unterhalt, RdJB 2014, S. 36 ft.; dies., Was
kommt nach dem Altersphasenmodell? Die Erwerbsverpflichtung des alleinerziehenden Eltern-
teils im Unterhaltsrecht und im Recht der Grundsicherung, in: Scheiwe/Wersig (Hrsg.), Einer
zahlt und eine betreut? Kindesunterhaltsrecht im Wandel, 2009, S. 251 ff.

148 Wellenhofer (Fn. 9), Rn. 54.
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cc.

Vermégensrechtlicher Ausgleich

Auch die Bestimmungen des ehelichen Giiterrechts gelten nicht fiir faktische Lebens-

gemeinschaften; insbesondere findet kein Zugewinnausgleich statt.

9 Biir bestimmte

Arten von Zuwendungen, die wihrend der Partnerschaft geleistet wurden, gewéhrt
die Rechtsprechung mittlerweile einen finanziellen Ausgleich. Uber die mogliche
Rechtsgrundlage herrscht allerdings Uneinigkeit:

1)

2)

In eng begrenzten Féllen werden hierfiir die Regelungen iiber die BGB-Gesellschaft
analog angewendet. Allerdings wird nicht schon die faktische Lebensgemein-
schaft als solche als Gesellschaft angesehen. Voraussetzung ist vielmehr, dass die
Partner/innen iiber ihre blofle Lebensgemeinschaft hinaus wertschopfend tétig
sein wollten, etwa indem sie ein Unternehmen griindeten.'*

Uberwiegend werden Leistungen, die im Vertrauen auf die Dauerhaftigkeit der
Beziehung aufgewendet wurden, nach den Regeln der unbenannten Zuwendun-
gen im Eherecht behandelt. Als Rechtsgrundlage wird entweder der Anspruch bei
Storung der Geschiftsgrundlage (§ 313 BGB) oder aber der Herausgabeanspruch
bei ungerechtfertigter Bereicherung (Zweckverfehlungskondiktion, § 812 Abs.
1 S. 2 Alt. 2 BGB) herangezogen."”' Der Gedanke ist in beiden Fllen folgender:
Leistet eine Person im Vertrauen auf die Dauerhaftigkeit der Beziehung, so liegt
dieser Leistung ein stillschweigender «familienrechtlicher Kooperationsvertrag»
zugrunde. Geht die Beziehung in die Briiche, fdllt diese Geschiftsgrundlage (§
313) bzw. dieser Rechtsgrund (§ 812) weg, und es entsteht ein entsprechender
Ausgleichanspruch.'® Dieser Gedanke wird auf Vermdgensiibertragungen (insb.
Schenkungen) wie auf Arbeitsleistungen (etwa Bau eines gemeinsamen Hau-
ses)'” angewendet. Im Einzelnen ist hier jedoch vieles ungeklirt. Insbesondere
gibt es keine Einigkeit {iber die Voraussetzungen, unter denen man von einem
stillschweigenden Kooperationsvertrag ausgehen kann.'* Fiir die Betreuung
eines gemeinsamen Kindes oder auch die Pflege des Partners wird der Gedanke
der unbenannten Zuwendung zudem bislang nicht angewandt. Eine zentrale
Ursache fiir wirtschaftliche Ungleichheit nach der Trennung, die tiberwiegend
Frauen betrifft, wird damit nicht erfasst.'” Insgesamt ist die Rechtslage fiir die
betroffenen Paare uniibersichtlich, wenig vorhersehbar und den tatsédchlichen
Lebensverhaltnissen nur punktuell angepasst. Fiir eine Reform des Rechts der
faktischen Lebensgemeinschaft bestehen hier die grofiten rechtspolitischen
Schwierigkeiten.

149
150

151
152

153
154
155
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LG Aachen NJW-RR 1988, 450 (451), Wellenhofer (Fn. 9), Rn. 54.

BGH FamRZ 2003, 1542; BGH FamRZ 2005, 1151; bejahend Dethloff (Fn. 104), S. 418; kritisch zur
Unklarheit dieses Kriteriums Wellenhofer (Fn. 9), Rn. 64.

Ausfiihrlich Wellenhofer (Fn. 9), Rn. 67 ff.; 72 f.

BGHZ 165, 1 (10); BGHZ 177, 193 (199); BGH NJW 2011, 2880 (2881); BGH NJW 2012, 1789;
grundsitzlich bejahend bei Kritik im Detail Dethloff (Fn. 104), S. 420; Schwab (Fn. 105), Rn. 975;
Gernhuber/Coester-Waltjen (Fn. 117), S. 508

BGHZ 177, 193 (209); Muscheler (Fn. 13), Rn. 502b.

So die Kritik bei Gernhuber/Coester-Waltjen (Fn. 117), S. 507.

Vgl. die Kritik bei Dethloff, Gutachten zum 67. Deutschen Juristentag, Band 1, S. A 140.
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e. Reproduktionsmedizin

Nach den Richtlinien der Bundesirztekammer, die in den meisten Bundesldandern
Teil des drztlichen Berufsrechts sind, sollen grundsitzlich nur Eheleute Leistungen
der medizinischen Reproduktion erhalten. Nichteheliche Lebensgemeinschaften
verschiedengeschlechtlicher Partner/innen miissen danach den behandelnden Arzt/
innen nachweisen, dass sie in einer stabilen Partnerschaft leben."® Nach § 27a SGB V
werden Leistungen der kiinstlichen Befruchtung zudem nur bei Ehepaaren von den
Krankenkassen finanziert."*” Seit dem 07. Januar 2016 kénnen nichteheliche (ver-
schiedengeschlechtliche) Paare jedoch einen staatlichen Zuschuss beantragen (siehe
dazu noch untenIV 1 a).

f. Auskunfts-, Informations- und Zeugnisverweigerungsrechte

Unterschiedliche Behandlung erleben nicht formalisierte Lebensgemeinschaften
auch im Hinblick auf den Schutz ihrer engen personlichen Bindung: Vor Gericht
haben sie keine gesetzlichen Zeugnisverweigerungsrechte (vgl. § 52 StPO).'™® Im
Falle der Totung der Partner/in besteht im Strafprozess kein Recht zur Nebenklage
(§ 395 Abs. 2 Nr. 1 StP0O)"* und zivilrechtlich kein Schadensersatzanspruch (§§ 844,
845 BGB).'” Sitzt ein/e Partner/in in Haft, so besteht kein Besuchsrecht.'®' Liegt ein/e
Partner/in im Krankenhaus oder ist anderweitig nicht in der Lage, seine Angelegen-
heiten selbst zu regeln, so hat der/die andere keine Auskunfts-, Informations- und
Vertretungsrechte. Diese Ausschliisse sind verfassungsrechtlich kaum zu rechtfer-
tigen, da die enge personliche Beziehung zwar nicht nach Art. 6 Abs. 1 GG, aber in
jedem Fall als Teil der Privat- und Intimsphire gem. Art. 2 Abs. 1iV.m. Art. 1 Abs. 1 GG
geschiitzt ist. Eine wie auch immer geartete Reform des Rechts der nicht formalisier-
ten Beziehungen sollte die genannten Rechte daher ohne Abstriche auf diese Lebens-
gemeinschaften erstrecken.'®

156 Siehe hierzu die Nachweise in Fn. 37

157 BVerfGE 177, 316.

158 BVerfG NJW 1999, 1622. Dagegen geniigt bereits das Versprechen, eine formalisierte Paarbe-
ziehung eingehen zu wollen, eine zwischenzeitlich aufgeloste formalisierte Paarbeziehung
oder eine Verschwigerung. Ehe und Lebenspartnerschaft entfalten hier sowohl Vor- als auch
Nachwirkung, sie erstrecken das Zeugnisverweigerungsrecht sogar auf Personen aufSerhalb von
Paarbeziehung und Verwandtschaft. Fiir verfassungsrechtlich geboten hélt die Erweiterung des
Zeugnisverweigerungsrechts auf nicht formalisierte Paare Schumann, (Fn. 9), Rn. 10.

159 BVerfG FamRZ 1993, 781.

160 Vgl. EGMR, 23.02.2010, Az. 1289/09.

161 OLG Koblenz NStZ 2002, 529.

162 Gernhuber/Coester-Waltjen (Fn. 117), S. 496.
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g. Wohnrechte

Weitgehend gleichgestellt sind Lebensgemeinschaften im Hinblick auf die Nutzung
von Wohnungen: (1) Der/die Partner/in einer nicht formalisierten Partnerschaft
darf den/die andere Partner/in seiner Mietwohnung wohnen lassen (§ 535 Abs. 1 S.
1 BGB).'"” Stirbt die Mieter/in, kann die Partner/in in den Mietvertrag eintreten (§
563 Abs. 2 S. 4 BGB - «Familienangehorige, die mit dem Mieter einen gemeinsamen
Haushalt fiihren»)."* Auch Berechtigte eines dinglichen Wohnrechts kénnen ihre fak-
tischen Partner/innen in die Wohnung aufnehmen (§ 1093 Abs. 2 BGB: «Familie»).'®

Des Weiteren bestehen Anspriiche auf Zuweisung der gemeinsamen Wohnung
zur Alleinnutzung nach dem Gewaltschutzgesetz unabhéngig von der Formalisierung
der Partnerschaft (§ 2 GewSchG). Gleiches gilt fiir Anspriiche auf Entschiddigung nach
dem Opferschutzgesetz.'®

3. Maglichkeit und Grenzen vertraglicher Ausgestaltung sozialer Nahheziehungen

Da es im deutschen Recht kein rechtlich gefestigtes und ausgestaltetes Institut der
«faktischen Lebensgemeinschaft» gibt, ist zu fragen, ob und wie weit private Lebens-
beziehungen vertraglich ausgehandelt werden kénnen. Dabei bestehen grundsétzlich
zwei Moglichkeiten: Die Partner/innen konnen heiraten/sich verpartnern und die
gesetzlichen Folgen dieses Aktes durch einen Ehe- bzw. Lebenspartnerschaftsvertrag
modifizieren. Die Alternative ist, auf eine Heirat zu verzichten und die Partnerschaft
individuell vertraglich auszugestalten. Beide Optionen sind im deutschen Recht auf-
grund der allgemeinen Vertragsfreiheit (Privatautonomie, Art. 2 Abs. 1 GG, im Falle
der Ehe auch der Ausgestaltungsfreiheit aus Art. 6 Abs. 1 GG'*") grundsitzlich még-
lich, unterliegen jedoch rechtlichen Grenzen.

a. Ausgestaltung der Ehe durch Ehe- oder Lebenspartnerschaftsvertrag

Dass Ehevertriige grundsitzlich zulissig sind, ergibt sich aus Art. 6 Abs. 1 GG. Uber die
bereits erwdhnte Institutsgarantie hinaus enthilt diese Norm ein Freiheitsrecht der
Eheleute, ihr Zusammenleben ohne staatliche Einmischung nach ihren Vorstellungen
zu gestalten (Ausgestaltungsfreiheit).'® Dem Grundsatz nach herrscht auch in der
Ehe daher Vertragsfreiheit, und die gesetzlichen Vorschriften sind frei ausgestalt- und

163 BGHZ 157, 1.

164 BGHZ 180, 272. Dieser Begriff der Haushaltsgemeinschaft erfasst auch Menschen, die nicht in
einer Paarbeziehung zusammenleben, vgl. Schumann (Fn. 9), Rn. 4, und die Legaldefinition in §
39 Abs. 1S. 1 SGB XII.

165 BGHZ 84, 36; Joost (Fn. 34), § 1093 Rn. 12; Berger (Fn. 34), § 1093 Rn. 7; fiir die analoge Anwen-
dung Muscheler (Fn. 13), Rn. 494.

166 BVerfGE 112, 50.

167 BVerfG FamRZ 2001, 343 (346).

168 Zu diesem vgl. ausf. Brosius-Gersdorf (Fn. 16), Art. 6 Rn. 115 ff.
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abdingbar. Begrenzt wird diese Freiheit durch die Pflicht des Staates, die Ehe zu schiit-
zen, die sich ebenfalls aus Art. 6 Abs. 1 GG ergibt («[...] steht unter dem besonderen
Schutz des Staates.»). Die staatliche Schutzpflicht bezieht sich nicht nur auf Bedro-
hungen durch den Staat selbst, sondern auch auf solche, die sich im Innenverhéltnis
der Eheleute ergeben, sofern sie eine gewisse Schwelle der Zumutbarkeit iiberschrei-
ten.'"” Mit dieser staatlichen Schutzpflicht wird die staatliche Inhaltskontrolle von
Ehevertrdgen begriindet und gleichzeitig auf Fille eklatant gestorter Vertragsparitit
begrenzt.'”® Maf3stab ist dabei der Schutzzweck der gesetzlichen Regelungen zum
Ehegiiterrecht und nachehelichen Unterhalt. Nach der Rechtsprechung des BGH wird
dieser Schutzzweck dann unterlaufen, wenn durch die vertragliche Vereinbarung eine
evident einseitige und durch die individuelle Gestaltung der ehelichen Lebensver-
hiltnisse nicht gerechtfertigte Lastenverteilung entstiinde.'” Eine solche Situation
wird vor allem dann angenommen, wenn eine Partei strukturell unterlegen ist, etwa
weil sie wirtschaftlich schwicher dasteht oder wegen der Betreuung kleiner Kinder
oder gesundheitlicher Probleme nicht erwerbstitig sein kann.'”

Eheleute und Lebenspartner/innen (§§ 7, 16 S. 2 LPartG) konnen ihre giiterrecht-
lichen Verhiltnisse (§ 1408 BGB) einschlieflich des Versorgungsausgleichs (§ 1408
Abs. 2 BGB iV.m. §§ 6 ff. VersAusglG sowie den nachehelichen Unterhalt (1585¢c BGB)
vertraglich regeln und dabei die gesetzlichen Vorschriften ganz oder teilweise abbe-
dingen. Ehe- und Lebenspartnerschaftsvertrdage bediirfen im Regelfall der notariellen
Beurkundung (§§ 1410, 1585c S. 2 BGB, § 7 VersAusglG). Im Einzelnen sind im Rah-
men der oben genannten Grenzen der Fairness insbesondere folgende Vereinbarun-
gen zuldssig:

1) Der gesetzliche Giiterstand der Zugewinngemeinschaft kann vertraglich durch
die Giitertrennung (§ 1414 BGB) oder die Giitergemeinschaft (§§ 1415 ff. BGB)
ersetzt werden.

2) Bleibt es bei dem gesetzlichen Giiterstand der Zugewinngemeinschaft, so kann
dieser frei abgeéindert werden,'” etwa indem man einzelne Vermdgensgegen-
stinde (z.B. eine Immobilie oder ein Unternehmen) von ihm ausnimmt.'™ Die
Zugewinngemeinschaft kann aber auch ohne Vereinbarung eines anderen Gliter-
standes ganz ausgeschlossen werden.'™ Streitig ist, ob auf den Zugewinnausgleich
einseitig verzichtet werden kann.'”

3) Auch der gesetzliche Giiterstand der Giitergemeinschaft kann an die individuel-
len Bediirfnisse angepasst werden.'”

169 Brosius-Gersdorf (Fn. 16), Art. 6 Rn. 48.

170 BVerfGE 103, 89, Ziff. 30 ff.; BVerfG NJW 2005, 2384; vgl. Brosius-Gersdorf (Fn. 16), Art. 6 Rn. 90.

171 BGH FamRZ 2004, 930; FamRZ 2005, 1444; 2006, 1359; 2009, 1041.

172 BVerfG NJW 2001, 957, 2248; siehe aber die Kritik bei Muscheler (FN. 13), Rn. 447.

173 BGH 86, 143 (151).

174 BGH FamRZ 1997, 800; OLG Stuttgart DNotZ 1983, 693; OLG Karlsruhe DNotZ 2010, 140.

175 Kanzleiter, in: Miinchener Kommentar zum BGB, 6. Aufl. 2013, § 1408 Rn. 14 m.w.N.

176 Dafiir: OLG Stuttgart DNotZ 1983, 693; Kanzleiter (Fn. 175), § 1408 Rn. 14; dagegen Gernhuber/
Coester-Waltjen (Fn. 117), § 32 Abs. 3 S. 5.

177 Einzelheiten bei Kanzleiter (Fn. 175), § 1408 Rn. 14 m.w.N.
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4) Der Versorgungsausgleich kann modifiziert oder ganz ausgeschlossen werden (§
6 Abs. 1 VersAusglG).

5) Die gesetzlichen Vorschriften iiber nacheheliche Unterhaltsanspriiche der Part-
ner/innen'” kénnen im Verhiltnis zwischen den Eheleuten abgeéndert (modi-
fizierende Vereinbarung) oder ganz abbedungen und eigenstindig vertraglich
geregelt werden (novierende Vereinbarung).'” Der individuellen Regelung
zugénglich sind letztlich alle Aspekte des Unterhaltsrechts, insbesondere die Art
und Weise der Gewdhrung, die Grundlage der Berechnung und die Héhe des
Unterhalts.'® Unterhaltsanspriiche kénnen zeitlich befristet werden.'®" Auch ein
vollstandiger Verzicht ist grundsitzlich moglich.'®

b. Vertragliche Vereinbarungen bei nicht formalisierter Lebensgemeinschaft

Das Recht nichtehelicher und nichtlebenspartnerschaftlicher Gemeinschaften, ihre
Angelegenheiten vertraglich zu regeln, ergibt sich aus ihrer Vertragsfreiheit, die wie-
derum ihrer verfassungsrechtlich geschiitzten Privatautonomie entspringt (Art. 2 Abs.
1 GG). Hier liegt die verfassungsrechtliche Grenze naturgemif$ nicht im besonderen
staatlichen Schutz der Ehe, sondern in den allgemeinen Grenzen der Vertragsfrei-
heit, insbesondere der Sittenwidrigkeit (§ 138 BGB) sowie des Prinzips von Treu und
Glauben (§ 242 BGB).'"® Inhaltlich unterscheidet sich die Kontrolle partnerschaftli-
cher Vereinbarungen wenig von der Kontrolle von Ehevertrdgen. Auch hier geht es
darum, den strukturell unterlegenen Teil vor einer unangemessenen Ubervorteilung
zu schiitzen.'™ Im Einzelnen ist hier vieles noch ungeklért oder umstritten. Grund-
sétzlich sind insbesondere folgende Arten von Vereinbarungen méglich:

1) Fiir die Zeit des Zusammenlebens konnen vermogensrechtliche Fragen geklart
werden, etwa ob gréfiere Vermogensgegenstinde gemeinschaftlich erworben
werden oder im jeweils getrennten Eigentum verbleiben.'® Eine gemeinschaftli-

178 Ein Verzicht auf den Kindesunterhalt ist nicht moglich, vgl. § 1614 Abs. 1 BGB und BGH FamRZ
1986, 444; auch ein Teilverzicht ist unzuldssig, vgl. OLG Hamm FamRZ 2010, 2000. Ein Elternteil
kann den anderen zwar im Innenverhéltnis von der Unterhaltspflicht freistellen, der gesetzliche
Anspruch des Kindes bleibt von einer solchen Vereinbarung jedoch unbertihrt, vgl. BGH FamRZ
1986, 444; OLG Stuttgart NJW-RR 2007, 151; OLG Hamm FamRZ 1999, 163.

179 Hammermann, in: Johannsen/Henrich, Familienrecht, 6. Aufl. 2015, § 1585c Rn. 16.

180 BVerfG FAmRZ 2004, 601 (604); BGH FamRZ 2012, 699 (700); Hammermann (Fn. 179), § 1585¢
Rn. 16.

181 Hammermann (Fn. 179), § 1585c¢ Rn. 24; Maurer, in: Miinchener Kommentar zum BGB, 6. Aufl.
2013, § 1585c Rn. 16.

182 BGH FamRZ 2014, 629 (632); Gernhuber/Coster-Waltjen (Fn. 117), § 30 Rn. 176; Maurer (Fn.
181), § 1585c Rn. 21.

183 Wellenhofer (Fn. 9), Rn. 25.

184 Dethloff (Fn. 155), S. A 140 ff.

185 Gernhuber/Coster-Waltjen (Fn. 117), S. 501.
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2)

3)

4)

5)

che Eigenheimfinanzierung kann beispielsweise auf diese Art vertraglich abgesi-
chert werden.

Fiir die Zeit nach der Trennung kann beispielsweise vereinbart werden, dass die
Regeln iiber den nachehelichen Zugewinnausgleich gelten sollen.'®

Auch gegenseitige Unterhaltsanspriiche oder Abfindungen fiir den Fall der Auf-
16sung der Partnerschaft kénnen festgelegt werden.'® Solche Abreden fiir die
Zukunft sind allerdings - anders als im Ehe- und Lebenspartnerschaftsrecht -
schenkungssteuerpflichtig.'” Zudem diirfen sie anderweitige gesetzliche Unter-
haltsanspriiche, etwa aus einer fritheren oder noch bestehenden Ehe, nicht
beeintrichtigen.'®

Vertretungs- und Informationsrechte fiir den Fall der Krankheit, Bewusstlosig-
keit und den Todesfall kénnen mit den Instrumenten der Patientenverfiigung (§§
1901a ff. BGB), der Betreuungsverfiigung (§ 1897 Abs. 4 BGB) sowie der Vorsor-
gevollmacht bestimmt werden.'” Patientenverfiigung und Vorsorgevollmacht
bediirfen der Schriftform (§§ 1901a Abs. 1 S. 1, 1905 Abs. 5 BGB); alle diese Erkla-
rungen sollten aber der Rechtssicherheit halber notariell beurkundet werden.'”
Die Vorsorgevollmacht kann zusétzlich in das zentrale Vorsorgeregister bei der
Bundesnotarkammer eingetragen werden.

Erbrechtliche Verfiigungen kénnen durch abgesprochene Einzeltestamente oder
aber durch einen gemeinsamen Erbvertrag geregelt werden.'”” Anders als bei der
Ehe erlischt ein Erbvertrag allerdings nicht automatisch, wenn die Partnerschaft
endet (vgl. § 2077 BGB),'” muss nach einer Trennung folglich aufgehoben bzw.
abgedndert werden.

Nicht vertraglich vereinbart werden kénnen gesetzlichen Vergiinstigungen fiir Ehe-
und Lebenspartner/innen wie das Recht, einen gemeinsamen Namen zu tragen, das
Recht der Zeugnisverweigerung, die beitragsfreie Mitversicherung in der Kranken-
und Pflegeversicherung oder steuerliche Vorteile wie das Ehegattensplitting. Gesetz-
liche Unterhaltspflichten gegeniiber Dritten sowie das gesetzliche Pflichtteilsrecht im
Erbfall konnen vertraglich ebenfalls nicht modifiziert werden.

186
187
188
189
190
191

192
193

Gernhuber/Coster-Waltjen (Fn. 117), S. 501; Wellenhofer (Fn. 9), Rn. 54.

Wellenhofer (Fn. 9), Rn. 37.

Wellenhofer (Fn. 15), Rn. 37; Muscheler (Fn. 13), Rn. 496.

Schwab (Fn. 105), Rn. 990; Wellenhofer (Fn. 9), Rn. 49 f.

Wellenhofer (Fn. 9), Rn. 48.

Kristic, in: Schulze/Grziwotz/Lauda, BGB, Vertrags- und Prozessformularbuch, 2. Aufl. Miin-
chen 2014, § 164 BGB Rn. 95.

Gernhuber/Coster-Waltjen (Fn. 117), S. 502.

OLG Celle, FAMRZ 2004, 310. Fiir analoge Anwendung der eherechtlichen Vorschrift Wellenho-
fer (Fn. 9), Rn. 50.
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4. Alternative Regelungsmodelle

Die bestehende Rechtslage der nicht formalisierten Lebensgemeinschaften ist
uniibersichtlich und inkonsistent. Zwar gibt es die Mdglichkeit, einen Partner-
schaftsvertrag zu schlieffen und der Paarbeziehung damit auch ohne Ehe oder
Lebenspartnerschaft einen rechtlich verbindlichen Rahmen zu schaffen, doch wer-
den diese Instrumente nach empirischen Erkenntnissen nur von sehr wenigen Paaren
genutzt.'” Angesichts der engen wirtschaftlichen Verflechtungen in vielen faktischen
Lebensgemeinschaften, in denen gemeinsam gewirtschaftet wird, in denen Kinder
aufwachsen und Partner/innen zugunsten von Care-Arbeit auf Erwerbstétigkeit und
berufliche Weiterentwicklung verzichten, kann die Absicherung der Partner/innen
in faktischen Lebensgemeinschaften nicht der Privatautonomie iiberlassen bleiben,
sondern bedarf gesetzlicher Regelungen.'” Dabei steht das Recht vor der Schwierig-
keit, einerseits die strukturell und wirtschaftlich schwéchere Partei wirksam zu schiit-
zen, andererseits aber der Vielfalt der Lebensverhiltnisse gerecht zu werden und die
Freiheit der Lebensgestaltung nicht unnétig einzuschréanken.

a. Grundsatze fiir ein Recht der faktischen Lebensgemeinschaften

Die mafSgeblichen Grundsétze, denen eine Neuregelung des Rechts der nicht forma-
lisierten Paargemeinschaft geniigen sollten, sind folgende:

1. Alle Leistungen, die einen Ausgleich fiir die Betreuung von Kindern verschaffen
sollen, sind fiir alle Kinder gleich auszugestalten. Der Kindesunterhalt und der
Unterhalt wegen der Betreuung eines Kindes miissen daher unabhéngig von der
Art der Elternbeziehung ausgestaltet werden. Dieser Grundsatz ist im deutschen
Recht weitgehend umgesetzt.

2. Die faktische Partnerschaft sollte im AufSenverhdltnis so behandelt werden, dass
wirtschaftliche Be- und Entlastung in einem angemessenen Verhéltnis stehen.
Insbesondere sozial- und steuerrechtliche Regelungen sind daher sorgfaltig auf-
einander abzustimmen.

3. Wo Paare sich im Innenverhdltnis gemeinsam fiir eine bestimmte Rollenvertei-
lung entscheiden, tragen sie auch nach Auflésung der Partnerschaft gemeinsam
Verantwortung fiir die Folgen dieser Entscheidung. Das Recht muss daher Mecha-
nismen bereithalten, die einen Ausgleich dafiir bieten, wenn sich wiahrend der
gemeinsamen Zeit erhebliche wirtschaftliche Unwuchten ausgebildet haben.

4. Aus dem Fehlen einer vertraglichen Regelung darf nicht ohne Weiteres darauf
geschlossen werden, dass eine rechtliche Bindung nicht gewollt ist.'”® Auf der
anderen Seite aber sind Paare, die ausdriicklich aufrechtlichen Schutz verzichten,

194 Dethloff (Fn. 155), S. A 20 spricht von etwa 10% aller faktischen Paargemeinschaften, die vertrag-
liche Regelungen getroffen haben.

195 Dethloff (Fn. 155), S. A 41.

196 Vgl. Dethloff (Fn. 155),S. A 137 f.
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in dieser Entscheidung ernst zu nehmen. Wo ein Nichtehelichenrecht also an das
Bestehen einer faktischen Lebensgemeinschaft Folgen kniipft, muss es die Mog-
lichkeit geben, sich verbindlich gegen diese Folgen zu entscheiden (Opt-Out).

In vielen europdischen und auflereuropéischen Staaten sind in diesem Kontext den
letzten Jahren sehr unterschiedliche rechtliche Regelungen geschaffen worden. Dabei
kénnen zwei Modelle unterschieden werden: Man kann die Rechtswirkungen, die an
faktisches Zusammenleben gekniipft werden, erweitern, systematisieren und gesetz-
lich ausdriicklich regeln (unten b). Die Alternative ist, ein neues Rechtsinstitut neben
Ehe und Lebenspartnerschaft zu schaffen, mit dem die Partner/innen ihr Zusammen-
leben auf eine rechtlich verbindliche Grundlage stellen kénnen (unten c).

b. Modell 1: Erweiterte Rechtswirkungen der nicht formalisierten Lebensgemeinschaft
(Opt Out)

aa. Rechtsvergleichender Uberblick

Einige europdische Staaten (u.a. Norwegen, Kroatien, Portugal, Schweden, Slowenien
und Spanien) sowie auflerhalb Europas Neuseeland, Teile Australiens und einige
Provinzen Kanadas haben die Lebensverhéltnisse nicht formalisierten Zusammen-
lebens umfassender geregelt als Deutschland, ohne diesen Lebensgemeinschaften
damit aber den Status eines weiteren formalisierten Rechtsinstituts neben Ehe und
ggf. Lebenspartnerschaft zu geben.'”” Ankniipfungspunkt fiir Rechtswirkungen ist in
diesen Modellen das faktische Zusammenleben, das zumeist eine gewisse Dauer von
einem bis drei Jahren erreicht haben muss; teilweise werden zusatzliche Kriterien auf-
gestellt.'"” In allen Fillen jedoch ist keine Registrierung erforderlich, die Partnerschaft
muss also nicht formalisiert werden, um Rechtswirkungen zu entfalten.

Welche Rechtswirkungen eintreten (konnen), ist in den jeweiligen Rechtsord-
nungen unterschiedlich ausgestaltet. Sie betreffen beispielsweise giiterrechtliche
Regelungen fiir die Zeit des Bestehens der Partnerschaft, sowie vermdgensrechtliche
Normen fiir den Fall der Trennung oder auch gesetzliche Erbrechte. In einigen Staaten
(Slowenien, Australien, Neuseeland) werden die Normen des Eherechts mehr oder
weniger weitreichend analog angewendet, sofern die Voraussetzungen der nichteheli-
chen bzw. nichtpartnerschafilichen Lebensgemeinschaft vorliegen.'* Demgegeniiber
hat Schweden die Rechtswirkungen faktischen Zusammenlebens in einem eige-
nen Gesetz geregelt.*” Den meisten dieser Regelungen ist gemeinsam, dass
das Bestehen einer faktischen Lebensgemeinschaft an objektivierbare

197 Vgl. fiir einen Uberblick Dethloff (Fn. 155), S. A 35 ff,; Cottier (Fn. 103), S. 33; Wellenhofer (Fn. 9),
Rn. 19 ff.

198 Cottier (Fn. 103), S. 33; Wellenhofer (Fn. 9), Rn. 19.

199 Vgl. fiir Australien und Neuseeland Cottier (Fn. 103), S. 33; fiir Slowenien Wellenhofer (Fn. 9),
Rn. 19; Novak, in: Kroppenberg et al. (Hrsg.), Rechtsregeln fiir das nichteheliche Zusammenle-
ben, 2008, S. 265 ff.

200 Vgl. Wellenhofer (Fn. 9), Rn. 19.
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Kriterien gekniipft wird, die Partner/innen jedoch die Moglichkeit haben, in einem
individuellen Partnerschaftsvertrag auf die gesetzlichen Rechtsfolgen zu verzichten
(Opt-Out-Modell).*"

In Deutschland hat die Bundestagsfraktion der Griinen 1997 ein derartiges Modell
vorgeschlagen: Danach sollten an das faktische Zusammenleben gleich- wie ver-
schiedengeschlechtlicher Partner/innen unter bestimmten Voraussetzungen Rechts-
wirkungen gekniipft werden. Fiir weitere Vergiinstigungen sollte Paaren zudem die
Option gegeben werden, sich als nichteheliche Lebensgemeinschaft registrieren zu
lassen.”” Fiir das Schweizer Recht wurde im vergangenen Jahr ein Vorschlag vorge-
legt, die faktische Lebensgemeinschaft gesetzlich zu definieren und eine Reihe von
Rechtswirkungen des faktischen Zusammenlebens ausdriicklich zu normieren.*”

bb. Verfassungsrechtliche Bewertung

Eine gesetzliche Regelung, die an das Bestehen einer faktischen Lebensgemeinschaft
gewisse Rechtswirkungen kniipfen, begegnet keinen grundsitzlichen verfassungs-
rechtlichen Bedenken. Bei der Ausgestaltung eines solchen Modells wére auf der
einen Seite zu beriicksichtigen, dass tatsdchlich gelebte ehedhnliche Solidaritdt im
Hinblick auf den Gleichbehandlungsgrundsatz (Art. 3 Abs. 1 GG) nur dann gegeniiber
Ehe und Lebenspartnerschaft schlechter gestellt werden darf, wenn gerade die recht-
liche Verfestigung der formalisierten Partnerschaft dies sachlich rechtfertigt. Auf der
anderen Seite ist zu bedenken, dass Paare, die eine rechtlich verbindliche Gemein-
schaft gerade nicht mochten, nicht gegen ihren Willen in eine solche gezwungen wer-
den diirfen (Art. 2 Abs. 1 GG).

cc. Regelungsmdéglichkeiten in Deutschland

Wollte man ein solches Modell in Deutschland etablieren, so miisste man zum einen
die faktische Lebensgemeinschaft definieren und zum anderen festlegen, welche
Rechtsfolgen an ihr Bestehen zu kniipfen sind.

(1) Gesetzliche Definition der faktischen Lebensgemeinschaft

Eine gesetzliche Regelung konnte sich an dem Modell orientieren, das Cottier fiir die
Schweiz vorgeschlagen hat.*** Danach besteht eine faktische Lebensgemeinschaft
dann, wenn zwei Personen gleichen oder verschiedenen Geschlechts als Paar (bzw.
nach anderen Vorschligen: in enger emotionaler Verbundenheit)**® zusammenleben
und mindestens eine der folgenden Voraussetzungen erfiillt ist:

1. Mindestdauer: Die Wirkungen der faktischen Lebensgemeinschaften konnen ein-
treten, wenn ein Paar iiber eine bestimmte Zeit zusammenlebt. Hier sind ldngere
oder kiirzere Fristen denkbar, je nachdem, welche wirtschaftlichen Folgen an die

201 Cottier (Fn. 103), S. 33.

202 BT-Drs. 13/7228.

203 Cottier (Fn. 103), S. 35.

204 Cottier (Fn. 103), S. 35.

205 Vgl. Dethloff (Fn. 155), S. A 145.
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Annahme einer faktischen Lebensgemeinschaft gekniipft werden. Cottier schlagt
drei Jahre vor. Im europdischen Rechtsvergleich sind Fristen von einem Jahr bis
drei Jahren iiblich.?*®

2. Zusammenleben mit gemeinsamen Kindern: Lebt ein Paar mit gemeinsamen Kin-
dern zusammen, kann man unterstellen, dass ihre Lebensverldufe organisato-
risch wie wirtschaftlich eng verflochten sind und das Bediirfnis nach rechtlicher
Absicherung ohne Einhaltung einer Frist unmittelbar besteht.*”’

3. Faktische Solidarleistungen: In dem Vorschlag von Cottier findet sich als drittes
Kriterium, dass die Partner/innen sich in erheblichem Ausmaf tatsdchlich gegen-
seitig wirtschaftlichen Beistand leisten. Auch dann sollen die Rechtswirkungen
der faktischen Lebensgemeinschaft ohne das Erfordernis einer Frist eintreten.
Dieses Kriterium kann im Innenverhiltnis dann Wirkungen entfalten, wenn
ein/e Partner/in der anderen bereits vor dem Ablauf der Mindestfrist erheblich
finanziell beisteht, etwa erhebliche Teile des Lebensbedarfs oder eine Ausbildung
finanziert. Es kann aber auch dann eintreten, wenn die Paargemeinschaft sozial-
rechtlich als Einstandsgemeinschaft behandelt wird (s.o.).

(2) Rechtsfolgen

Der Zuschnitt der Rechtsfolgen muss von dem Grundgedanken getragen sein, dass
der Zweck der gesetzlichen Regelung darin besteht, minimale Gerechtigkeitsbedin-
gungen fiir eine wechselseitige Solidaritdtsbeziehung zu erreichen. Andererseits ist
zu beriicksichtigen, dass die Beteiligten gerade keine Ehe bzw. Lebenspartnerschaft
geschlossen haben. Es fehlt eine formliche Erklarung, dauerhaft fiireinander einste-
hen zu wollen. Der wesentliche Unterschied zur Ehe besteht demnach in der fehlen-
den Verpflichtung zu einer potentiell lebenslangen Gemeinschaft. Dieser Unterschied
muss sich im Recht niederschlagen. Die Rechtsfolgen der faktischen Lebensgemein-
schaft sollten sich daher drauf beschridnken, die soziale Ndhe und wechselseitige
Verantwortung fiir die Zeit des Bestands der Gemeinschaft abzusichern (einschlief3-
lich klarer Regeln fiir die Abwicklung nach Trennung), auf die Regelung nachpart-
nerschaftlicher Solidaritédt jedoch verzichten. Im Einzelnen fiihrt dies zu folgenden
Konsequenzen:

1. Die Zeugnisverweigerungsrechte fiir Eheleute und Lebenspartner/innen sollten
auf die Partner/innen einer faktischen Lebensgemeinschaft ausgeweitet werden.

2. Im Falle von Abwesenheit, Krankheit und Tod sollten faktische Partner/innen
Auskunfts-, Informations- und Vertretungsrechte erhalten.

3. Die Eheprivilegien bei der Erbschafts- und Schenkungssteuer sollten auch fiir fak-
tische Lebensgemeinschaften gelten.

4. Was die iibrigen steuerlichen Entlastungen betrifft, sollte eine Reform des
Nichtehelichenrechts mit einer grundlegenden Reform des Ehe- und Familien-
steuerrechts einhergehen, in der insbesondere das Ehegattensplitting in seiner

206 Vgl. Dethloff (Fn. 155), S. A 146.
207 Vgl. Dethloff (Fn. 155), S. A 146.
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bisherigen Form abgeschafft wird. Eine Ausweitung auf die faktische Lebensge-
meinschaft kann nicht empfohlen werden.

5. Da das Bestehen der faktischen Lebensgemeinschaft ausdriicklich das Bestehen
einer tatsdchlichen (und nicht nur vermuteten) Verantwortungsgemeinschaft vor-
aussetzt, wiirde sie sozialrechtlich als Einstandsgemeinschaft behandelt werden,
also gegenseitige finanzielle Beistandspflichten begriinden. Die Voraussetzungen
der Bedarfs- und Einstandsgemeinschaft sollten an die Definition der nichtehe-
lichen Lebensgemeinschaft angepasst werden. Eine in sich konsistente Regelung
miisste die sozialrechtlichen Beistandspflichten mit Anspriichen im Innenver-
héltnis und steuerrechtlichen Entlastungen absichern. Faktische Lebenspartner/
innen miissten also gegenseitige Anspriiche auf Beistand in finanzieller Not gel-
tend machen und tatsidchliche Unterhaltsleistungen steuerlich absetzen konnen.
Demgegeniiber sollten Stiefkinder sozialrechtlich nur dann in die Bedarfsge-
meinschaft mit ihrem Stiefelternteil gerechnet werden, wenn der Stiefelternteil
tatsdchlich Unterhalt leistet.

6. Dies impliziert, dass faktische Lebenspartner/innen einander wihrend des
Bestands der Lebensgemeinschaft unterhaltspflichtig sein miissten. Fiir die Zeit
nach der Trennung hingegen sind keine Unterhaltsanspriiche unter den erwach-
senen Partner/innen vorzusehen, sofern keine gemeinsamen Kinder zu betreuen
sind. Fiir den Fall, dass nach der Trennung gemeinsame Kinder zu betreuen sind,
gibt es bereits Regelungen zum Kindes- und Betreuungsunterhalt, die aufrecht
erhalten werden miissten.

7. Notwendig erscheint es demgegeniiber, fiir die Zeit nach der Trennung einen
giiterrechtlichen Ausgleich vorzunehmen. Die Regeln des ehelichen Giiterrechts
entsprechend anzuwenden, wire regelungstechnisch einfach, verfehlte aber ver-
mutlich die Bediirfnisse vieler faktischer Lebensgemeinschaften. Der eheliche
Zugewinnausgleich nimmt die Vermogenslage bei der EheschliefSung zum Aus-
gangspunkt - ohne eine férmliche Registrierung der Partnerschaft fehlt bei der
faktischen Gemeinschaft schon dieser konkrete Zeitpunkt. In der Lebenswirk-
lichkeit entwickeln sich faktische Lebensgemeinschaften zumeist schrittweise in
eine immer engere Verbindung, so dass ein klarer «Startpunkt» fiir den Vermo-
gensausgleich kaum zu ermitteln ist. Sinnvoller scheint es deswegen, an die bis-
herige Rechtsprechung zu den nachpartnerschaftlichen Ausgleichsanspriichen
anzukniipfen und diese gesetzlich klar zu regeln. Solche Anspriiche miissten
fiir erhebliche Zuwendungen materieller und immaterieller Art gelten und soll-
ten in der Form einer einmaligen Geldzahlung ausgeglichen werden. Wichtig ist
in diesem Zusammenhang, einen Ausgleich nicht nur wie bisher fiir finanzielle
Zuwendungen und Arbeitsleistungen im engeren Sinne (Mitarbeit im Betrieb,
gemeinsamer Hausbau) vorzusehen, sondern auch fiir Care-Leistungen, also die
Betreuung von Kindern und pflegebediirftigen Angehorigen.

(3) Schriftlicher Opt-Out

Schon aus verfassungsrechtlichen Griinden (s.0.) wire des Weiteren eine gesetz-
liche Moglichkeit zu schaffen, die Rechtsfolgen des faktischen Zusammenlebens
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einvernehmlich auszuschlieffen (Opt-Out).”* Die Anforderungen an diese Erkldrung

miissten moglichst niedrigschwellig gehalten werden. Wie beim Testament sollte eine
schriftliche und eigenhéndig (hier: von beiden Partner/innen) unterschriebene Erkla-
rung geniigen. Daneben sollte die Moglichkeit bestehen, eine solche Erkldrung nota-
riell beurkunden zu lassen.*”

c. Modell 2: Das faktische Zusammenleben als (neues) formalisiertes Rechtsinstitut
(Opt-in, Solidaritatspakt)

aa. Rechtsvergleichende Uberlegungen: das Modell PACS (Frankreich)

Der Prototyp fiir das Modell einer registrierten Partnerschaft aufSerhalb der Ehe ist
der franzosische pacte civil de solidarité (PACS), der 1999 in den Code Civil (CC)
eingefiihrt wurde.”® Der PACS steht zwei Personen gleichen oder verschiedenen
Geschlechts offen, um ihr Zusammenleben zu organisieren (Art. 515-1 CC). Parallel
koénnen in Frankreich mittlerweile gleich- wie verschiedengeschlechtliche Paare die
Ehe eingehen. Der PACS wird anders als urspriinglich intendiert tiberwiegend von
verschiedengeschlechtlichen Lebensgemeinschaften genutzt - im Jahr 2013 waren es
95% der Neugriindungen.”' Mittlerweile haben 41% aller formalisierten Paarbezie-
hungen die Form des PACS.”"” Neben Eheleuten und Angehérigen eines PACS gibt es
aber weiterhin rein faktische Lebensgemeinschaften.*"

Berechtigt, einen PACS zu schlieflen, sind volljahrige Personen, die nicht ander-
weitig verheiratet sowie nicht miteinander verwandt sind (515-2 CC). Der franzdsische
Verfassungsrat (Conseil Constitutionel) hat ihn unter der Pramisse fiir verfassungs-
maflig erkldrt, dass zwischen den PACS-SchliefSenden eine Paarbeziehung besteht
(«vie de couple»).”™

Der PACS wird durch Erkldrung gegeniiber dem Amtsgericht oder einem Notar
begriindet. Wahrend seines Bestehens begriindet er gegenseitige Beistands- und
Unterstiitzungspflichten der Partner/innen (Art. 515-4 I Code Civil - CC) sowie sozial-
rechtliche Einstandspflichten bei Krankheit und Arbeitslosigkeit (Art. 161-14 Code de
la securité sociale). Er verleiht den Partner/innen Auskunfts- und Besuchsrechte im
Krankheitsfall und ein Eintrittsrecht in den Mietvertrag. Nach drei Jahren kénnen die
Partner/innen des PACS auf ihren Wunsch wie Eheleute besteuert werden. Aufgeldst
wird der PACS durch einvernehmliche oder einseitige schriftliche Erklarung vor dem
Amtsgericht. Er begriindet keine nachpartnerschaftlichen Unterhaltsanspriiche.

208 Cottier (Fn. 103), S. 36; Dethloff (Fn. 155), S. A 151.

209 Vgl. Dethloff (Fn. 155), S. A 151 f.

210 auch Belgien seit 2008: Wellenhofer (Fn. 9), Rn. 20. Zum PACS Ferrand, in: Kroppenberg et al.
(Hrsg.), Rechtsregeln fiir das nichteheliche Zusammenleben, 2008, S. 135 ff.

211 Vgl. Bericht des Schweizer Bundesrates «Modernisierung des Familienrechts», Médrz 2015, S. 30.

212 Ebd.

213 Vgl. Wellenhofer (Fn. 9), Rn. 21.

214 Conseil Constitutionel, 09.11.1999, Nr. 99-415 DC, § 26.
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Der PACS wird als Modell auch in anderen Landern diskutiert. Am 22.10.2015
trat in Chile ein neuer Zivilstand fiir gleich- wie verschiedengeschlechtliche Paare
in Kraft (Acuerdo de Union Civil, AUC), der dhnliche Rechtswirkungen wie der PACS
entfaltet.”’* Im Unterschied zu diesem sieht der AUC allerdings begrenzte Unterhalts-
anspriiche fiir die Zeit nach der Partnerschaft vor, wenn ein/e Partner/in wegen der
Betreuung gemeinsamer Kinder auf Erwerbstitigkeit verzichtet hat (Art. 27). In der
Schweiz hat der Bundesrat einen Priifauftrag formuliert, ob ein Ziviler Solidaritadtspakt
nach dem Modell des PACS die Rechtslage der nicht formalisierten Lebensgemein-
schaften («Konkubinate») verbessern kann.*'®

bb. Verfassungsrechtliche Bewertung

Hinsichtlich dieser Alternative, ein neues formalisiertes Rechtsinstitut mit anderen
Rechtswirkungen als der Ehe zu schaffen, ist die Vereinbarkeit mit dem besonderen
Schutz der Ehe gem. Art. 6 Abs. 1 GG fraglich. Allerdings verbietet diese Norm dem
Gesetzgeber nach der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts gerade nicht,
andere Formen des Zusammenlebens zu férdern, sofern sie nicht besser gestellt wer-
den als die Ehe.”"” Ein Institut wie der PACS, der die Partner/innen deutlich geringer
absichert und insbesondere eine nachpartnerschaftliche Solidaritit nicht oder nur in
engen Grenzen vorsieht, verletzt demnach nicht den besonderen Schutz der Ehe gem.
Art. 6 Abs. 1 GG. Verfassungsrechtliche Bedenken gegen ein solches neues Rechtsin-
stitut bestehen insofern nicht. Anspriiche der registrierten Partner/innen auf Gleich-
stellung mit Ehe und Lebenspartnerschaft konnte man verfassungsrechtlich damit
begegnen, dass die Partner/innen sich bewusst fiir die niedrigschwelligere Einrich-
tung entschieden haben und jederzeit heiraten oder eine Lebenspartnerschaft ein-
gehen konnten, wenn sie den umfassenden Schutz dieser Rechtsinstitute wiinschen.

cc. Regelungsmdéglichkeiten eines zivilrechtlichen Solidaritdtspaktes in Deutschland

(1) Voraussetzungen

Ein zivilrechtlicher Solidaritidtspakt konnte von den Voraussetzungen her in Deutsch-
land dhnlich geregelt werden wie in Frankreich: Sie konnte moglich sein, wenn zwei
Personen (nicht notwendig rdaumlich) zusammenleben und dies rechtlich absichern
mochten. Im Einzelnen kdnnten die Voraussetzungen folgendermafien ausgestaltet
werden:

a) Der Solidaritédtspakt sollte der besonderen emotionalen Verbundenheit in pri-
vaten Nahbeziehungen Rechnung tragen und sich klar von reinen Wohn- und
Wirtschaftsgemeinschaften abgrenzen. Voraussetzung sollte daher eine Paar-
gemeinschaft im Sinne einer engen emotionalen (nicht notwendig sexuellen)

215 Ley No. 20830 que crea el acuerdo de union civil» v. 13.04.2015

216 Bericht des Schweizer Bundesrates (Fn. 211), S. 32.

217 BVerfGE 105, 313 (342 f.); skeptisch Kroppenberg, in: dies. et al. (Hrsg.), Rechtsregeln fiir das
nichteheliche Zusammenleben, 2008, S. 43 ff., 47 f.
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Verbundenheit und dem Willen zu gegenseitigem Beistand sein. Die Ausweitung
auf Mehrpersonengemeinschaften kann derzeit nicht empfohlen werden.

b) Die Begriindung einer registrierten Partnerschaft neben Ehe oder Lebenspartner-
schaft sollte ausgeschlossen werden, um komplizierte Mehrpersonengeflechte zu
verhindern.

c) Auch in gerader Linie Verwandte und Geschwister sollten keinen Solidaritatspakt
begriinden kénnen, da deren Verwandtschaftsverhéltnisse schon anderweitig
gesetzlich geregelt sind.

(2) Verfahren

Wie der PACS sollte ein zivilrechtlicher Solidaritdtspakt formlos registriert und unter
einfachen Bedingungen wieder aufgelost werden kénnen. Gerade die einfache Auflo-
sung wird in Frankreich als erheblicher Vorteil dieses Rechtsinstituts gegeniiber der
Ehe angesehen.

(3) Rechtsfolgen

Hinsichtlich der Rechtsfolgen bestehen erhebliche politische Gestaltungsmoglichkei-
ten. Im Folgenden werden daher drei Modelle vorgeschlagen, in denen die soziale
und wirtschaftliche Verflechtung der Partner/innen unterschiedlich eng ausgestaltet
wire.

a) Eine minimale Losung wire eine Registrierung nur fiir den Schutz der intimen
Beziehung nach aufSen. Mit der Registrierung erhielten die Partner/innen wech-
selseitige Vertretungsrechte im Not- und Krankheitsfall sowie die damit einher-
gehenden Auskunfts- und Informationsrechte. Die minimale Lésung deckt damit
in etwa das ab, was heute schon durch Patientenverfiigungen, Betreuungs- und
Vorsorgevollmachten verfiigt werden kann, boéte hierfiir aber ein typisiertes
Rechtsinstitut, das zentral registriert wiirde (dhnlich dem bereits bestehenden
Vorsorgevollmachtsregister). Gegenseitige finanzielle Verpflichtungen wiirden
nicht begriindet, und auch die Annahme einer sozialrechtlichen Einstandsge-
meinschaft wire ohne weitere Indizien fiir gemeinsames Wirtschaften nicht
gerechtfertigt. Wohl aber konnte die Registrierung den Zugang zu den gesetzli-
chen Zeugnisverweigerungsrechten schaffen.

b) Eine mittlere Lésung konnte dieselben Rechtsfolgen wie Modell 1 vorsehen. Wie
Lebenspartner/innen sollten die Partner/innen eines Solidaritdtspakts gesetzlich
den Status als Familienangehorige erhalten.

¢) Eine grofSe Losung konnte fiir den giiterrechtlichen Ausgleich die Regelungen fiir
Ehe und Lebenspartnerschaft entsprechend anwenden, da durch die Registrie-
rung wie bei Ehe und Lebenspartnerschaft ein Stichtag fiir die urspriinglichen
Vermogensverhéltnisse vorhanden wére. Auch der Versorgungsausgleich konnte
fiir den Solidaritdtspakt ge6ffnet werden.

Neben dem Solidaritdtspakt wire eine fiir alle Paare gedffnete Ehe dann das Modell
einer auf Dauer angelegten Lebensgemeinschaft, die iiber das Unterhaltsrecht und
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die Witwen- und Witwerrente begrenzte Solidarititspflichten auch fiir die Zeit nach
der Partnerschaft vorsieht. Alle diese Modelle lief3en sich wie bisher vertraglich aban-
dern, soweit der interne Ausgleich zwischen den Partner/innen betroffen ist. Man
kidme auf diese Weise zu einem Stufenmodell aus mehreren typisierten Vertragsmo-
dellen und hoher Flexibilitdt fiir individualisierte Losungen.

(4) Bedenken

Gegen die Einfiihrung einer registrierten Lebensgemeinschaft neben der Ehe kénnen
einige Bedenken geltend gemacht werden. Der Ausschluss nachehelichen Partnerun-
terhalts konnte zu Lasten von Personen gehen, die zugunsten von Care-Tétigkeiten
(Kinderbetreuung, Pflege, Haushaltsfiihrung) auf Erwerbsarbeit und/oder berufli-
che (Weiter-)Qualifikation verzichten. Der wirtschaftlich stirkere und damit struk-
turell méchtigere Teil einer Lebensgemeinschaft konnte darauf dringen, statt einer
Ehe einen Solidarititspakt abzuschliefSen, um nachpartnerschaftliche Versorgungs-
anspriiche auszuschliefien. Allerdings hat er vergleichbare Moglichkeiten auch nach
geltendem Recht, indem er entweder keine Ehe/Lebenspartnerschaft eingeht oder
auf einem Ehevertrag besteht, der nachpartnerschaftlichen Unterhalt ausschliefst. Im
Ubrigen sind die Anspriiche auf Ehegattenunterhalt schon mit der Unterhaltsrechts-
reform von 2007 stark reduziert worden, so dass auch eine Ehe/Lebenspartnerschaft
heutzutage nicht mehr im Vertrauen auf eine lebenslange Versorgung geschlossen
werden kann.

Gesellschaftspolitisch fiihrt der Verzicht auf nachpartnerschaftliche Unterhalts-
anspriiche dazu, dass die Verantwortung fiir private Abhdngigkeits-Arrangements
aus dem privaten Raum in das 6ffentliche Sozialleistungssystem verlagert wird. Diese
Tendenz wird unterschiedlich bewertet. Man kann sie begriifSen, weil sie Menschen
weniger abhédngig von anderen Menschen macht. Jedoch trdgt dann am Ende die
Folgen einer privaten Entscheidung fiir das traditionelle Alleinverdienermodell die
Gemeinschaft und nicht die Person, die dadurch faktisch entlastet wurde.

Das grofSte praktische Problem einer registrierten Partnerschaft neben der Ehe/
Lebenspartnerschaft liegt jedoch darin, dass auch neben einem solchen Modell wei-
ter faktische Lebensgemeinschaften bestehen werden, die sich nicht registrieren
lassen. Fiir diese Gemeinschaften bleibt es bei den Gerechtigkeitsproblemen, die fak-
tische Partnerschaften heute erleben. Eine Reform, mit der ein ziviler Solidaritatspakt
geschaffen wird, kann folglich nicht alle tatsdchlich gelebten Solidargemeinschaften
absichern, wihrend das oben genannte Modell 1 jede Gemeinschaft erfasst, die unter
die gesetzlichen Voraussetzungen fallt.

d. Kombinationsmodell

Bedenkenswert ist daher die Kombinationslosung, die im Jahr 1997 von der Bundes-
tagsfraktion der Griinen vorgeschlagen wurde. Darin war wie in Modell 1 eine gesetz-
liche Definition der faktischen Lebensgemeinschaft vorgesehen, an deren Erfiillung
verschiedene Rechtsfolgen gekniipft waren. Zu Beweiszwecken sollte es moglich
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gemacht werden, sich in einer notariell beurkundeten Erkldrung selbst zu einer fak-
tischen Lebensgemeinschaft zu erkliren.”'® Diese notarielle Beurkundung kénnte
durch eine Registrierung beim Standesamt ersetzt werden. Man kiime dann zu einem
erweiterten Stufenmodell:

Stufe 1: Erfiillung der gesetzlichen Voraussetzungen der faktischen Lebensgemein-
schaft. Rechtsfolgen wie in Modell 1 beschrieben.

Stufe 2: Registrierte Partnerschaft wie in Modell 2 mit einer Variante der dort beschrie-
benen Rechtsfolgen.

Stufe 3: Die Ehe mit den heutigen Rechtswirkungen, die fiir alle Paare getffnet werden
sollte.

IV. Eltern-Kind-Beziehungen

Elternschaft bezeichnet eine Verwandtschafts- und eine Verantwortungsbeziehung.
Beides kann, muss aber nicht zusammenfallen. Betrachtet man die Rechtsverhilt-
nisse zwischen Eltern und Kindern, muss man deswegen zwischen abstammungs-
und sorgerechtlichen Aspekten differenzieren: Das Abstammungsrecht regelt, welche
Person aus welchen Griinden und in welchen Verfahren einem Kind rechtlich als
Elternteil zugeordnet wird. Das Sorgerecht umfasst Befugnisse und Pflichten, ein Kind
zu pflegen und zu erziehen. Nicht jeder Elternteil, der dem Kind rechtlich als Eltern-
teil zugeordnet ist, hat auch ein Sorgerecht. Und nicht jede Person, die faktisch fiir ein
Kind sorgt, ist rechtlicher Elternteil.

Des Weiteren muss zwischen leiblicher, rechtlicher und sozialer Elternschaft
unterschieden werden: Leibliche Elternschaft bezeichnet ein biologisches Abstam-
mungsverhéltnis. Rechtliche Elternschaft entsteht durch abstammungsrechtliche
Zuordnung des Kindes zu einer Person und Eintragung in die Geburtsurkunde. Sozi-
ale Elternschaft entsteht dadurch, dass ein Mensch faktisch die Elternverantwortung
fiir ein Kind {ibernimmt. Leibliche, rechtliche und soziale Elternschaft kénnen zusam-
menfallen oder auf unterschiedliche Personen verteilt sein. Rechtliche Elternschaft
wiederum kann aus der leiblichen Verwandtschaft oder einer sozialen Beziehung
entstehen. So ist Mutter eines Kindes die Frau, die das Kind geboren hat, von dem es
also leiblich abstammt (§ 1591 BGB). Wird ein Kind in eine bestehende Ehe geboren,
wird die Vaterschaft des Ehemannes vermutet (§ 1592 BGB), hier gibt also die soziale
Beziehung zunéchst den Ausschlag fiir die rechtliche Zuordnung. Man spricht in sol-
chen Fillen von rechtlich-sozialer Elternschaft.

Anders als im Verhiltnis erwachsener Partner/innen wird Elternschaft in Ehen,
Lebenspartnerschaften, nicht formalisierten Lebensgemeinschaften und Ein-El-
tern-Familien im deutschen Recht mittlerweile weitgehend gleich behandelt. Grund-
sédtzliche Probleme sind jedoch auf zwei Gebieten zu beobachten, auf denen das Recht
nicht addquat auf verdnderte gesellschaftliche Bedingungen reagiert: der rechtlichen

218 BT-Drs. 13/7228.
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Zuordnung von Elternschaft in Familien, die mit Hilfe medizinischer Reproduktions-
techniken entstanden sind (1), und den Lebensverhiltnissen in Stieffamilien (2). In
beiden Féllen geht es um die Frage, wie mit multipler Elternschaft umgegangen wer-
den soll, also mit dem Umstand, dass nach der Geburt eines Kindes mehr als zwei
Personen fiir die Elternrolle in Betracht kommen.

1. Elternschaft nach kiinstlicher Befruchtung

In Deutschland ist die kiinstliche Befruchtung nur in vergleichsweise engen Grenzen
erlaubt: Methoden wie die Eizellspende und die Leihmutterschaft, die in anderen
Staaten legal sind, sind hierzulande nach dem Embryonenschutzgesetz verboten.
Zulidssig ist die Insemination mit Spendersamen, die entweder homolog (Verwen-
dung des Samens des Wunschvaters) oder heterolog (Verwendung von Fremdsamen,
auch «donogene Insemination» genannt) durchgefiihrt werden kann.

a. Ungleichbehandlungen beim Zugang zu medizinischen Reproduktionstechniken und
der Finanzierung kiinstlicher Befruchtung

Die heterologe Samenspende wirft allerhand Rechtsprobleme auf, unter denen der
unterschiedliche Zugang fiir gleich- und verschiedengeschlechtliche, formalisierte
und nicht formalisierte Lebensgemeinschaften bereits erwdhnt wurde. Hinzu kommt,
dass auch Alleinstehende nach den Richtlinien der Bundesédrztekammer nicht zum
Kreis der Berechtigten fiir eine heterologe Samenspende gehdren sollen. Diese abs-
trakten Festlegungen auf bestimmte Lebensformen arbeiten mit generalisierenden
Normalitdtsvorstellungen und diskriminieren alle Menschen mit Kinderwunsch,
die nicht verheiratet sind.”"® Hier wire dringend geboten, die Voraussetzungen fiir
die Insemination in einem Fortpflanzungsgesetz neu und diskriminierungsfrei zu
regeln.”

Gleiches gilt fiir die Finanzierung von Leistungen der kiinstlichen Befruchtung:
Ehepaaren wird nach § 27a SGB V die Hilfte der Kosten fiir drei Versuche von ihrer
gesetzlichen Krankenkasse erstattet. Zusitzlich werden 25% ihres Eigenanteils nach
der Bundesforderrichtlinie vom Staat bezuschusst. Nach dieser Richtlinie erhalten
seit dem 07.01.2016 auch nichteheliche Lebensgemeinschaften einen Zuschuss in
Hohe von 12,5 % fiir die ersten drei Behandlungen.?” Fiir beide Lebensformen wird
iiberdies ein vierter Versuch mit 25% der Selbstkosten geférdert. Gleichgeschlecht-
liche Paare und Alleinstehende erhalten keine dieser Vergiinstigungen. Aus gleich-
heitsrechtlicher Sicht ist diese Situation unbefriedigend. Im System der GKV kann

219 Vgl. Helms, «Kinderwunschmedizin» - Reformvorschlige fiir das Abstammungsrecht, in: Coes-
ter-Waltjen/Lipp/Schumann/Veit (Hrsg.), «Kinderwunschmedizin» - Reformbedarf im Abstam-
mungsrecht?, 2015, S. 47 ff. (48 f.).

220 Vgl. die Diskussionen und Vorschlédge in Rosenau (Hrsg.), Ein zeitgemif3es Fortpflanzungsgesetz
fiir Deutschland, 2012.

221 Richtlinie des BMFSF] iiber die Gewdhrung von Zuwendungen zur Férderung von Mafinahmen
der assistierten Reproduktion v. 29.03.2012, zuletzt gedndert am 23.12.2015.

98

Familien starken, Vielfalt erméglichen Bericht der familienpolitischen Kommission der Heinrich-Boll-Stiftung



Friederike Wapler Juristisches Gutachten: Wahlverwandtschaften — Die Berticksichtigung pluraler Familienformen im Recht

noch liberzeugen, dass die kiinstliche Befruchtung nur dann zu finanzieren ist, wenn
sie Ausdruck einer krankheitsbedingten Unfruchtbarkeit ist - dieser Nachweis miisste
dann aber auch von Menschen gefiihrt werden konnen, die in einer gleichgeschlecht-
lichen Partnerschaft leben oder alleinstehend sind. Sobald der Staat die kiinstliche
Befruchtung bezuschusst, ist er an Art. 3 Abs. 1 GG gebunden. Das Ziel des Bundes-
zuschusses ist nicht die Uberwindung gesundheitlicher Probleme bei Wunscheltern,
sondern sehr viel weitreichender, die Situation «kinderloser Frauen und Paare» zu
verbessern.””” Um dieses Ziel zu erreichen, muss der Gesetzgeber nach den Vorga-
ben des Art. 6 Abs. 1 GG alle (hier: angestrebten) Familienformen gleich behandeln.
Fiir den Ausschluss gleichgeschlechtlicher Paare und alleinstehender Frauen gibt es
daher keine sachliche Rechtfertigung.

b. Der rechtliche Status der Wunscheltern und des Samenspenders in der
Inseminationsfamilie

Die heterologe Samenspende kann in Ehen ebenso stattfinden wie in nichtehelichen
oder lesbischen Lebensgemeinschaften oder auch von einer alleinstehenden Frau zur
Griindung einer intendierten Ein-Eltern-Familie in Anspruch genommen werden.
Der Samenspender wird durch die Insemination zum leiblichen, zunichst aber nicht
zum rechtlichen Vater des Kindes. Er kann die Vaterschaft anerkennen (§ 1592 Nr. 1
BGB) oder - nach nicht unumstrittener Rechtsprechung des BGH** - die Vaterschaft
eines anderen Mannes anfechten (§ 1600 Abs. 1 Nr. 2 BGB). Sofern er die Vaterschaft
nicht anerkennt und niemand anders rechtlicher Vater wird, kann die Mutter sie
gerichtlich feststellen lassen (§ 1600d Abs. 1 BGB). Ist der Samenspender dem Kind
durch Anerkennung, Anfechtung oder gerichtliche Feststellung als rechtlicher Vater
zugeordnet, hat das Kind Unterhalts- und Erbanspriiche und er selbst kann Sorge-
und Umgangsrechte beanspruchen. Je nach Kontext kénnen diese Rechtswirkungen
mehr oder weniger dem Willen der Beteiligten entsprechen. Nach geltendem Recht
haben jedoch weder der Samenspender noch die Wunscheltern die Moglichkeit, ihre
Mehr-Elternschaft nach ihren Vorstellungen auszugestalten.

aa. Die Freistellung des Samenspenders von der Vaterschaftsanfechtung

Wird ein Kind in eine bestehende Ehe geboren, wird die Vaterschaft des Eheman-
nes der Mutter gesetzlich vermutet (§ 1592 Nr. 1 BGB). Fiir den Fall der kiinstlichen
Befruchtung mit Fremdsamen regelt § 1600 Abs. 5 BGB, dass der Wunschvater und
die Mutter des Kindes die Vaterschaft des Ehemannes nicht anfechten kénnen. Der
Samenspender wird also gesetzlich von den Rechten und Pflichten der Elternschaft
freigestellt. Der Gesetzgeber ist, als er diese Vorschrift schuf, davon ausgegangen,
dass der Samenspender mit seiner Mitwirkung an der assistierten Reproduktion
regelmédfliig konkludent auf seine rechtliche Vaterschaft und sein Anfechtungsrecht

222 Vgl. Ziff. 1.2 der Bundesforderrichtlinie.
223 Vgl. BGH NJW 2013, 2589.
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verzichtet.”®® Diese Regelvermutung ist plausibel, da dem Samenspender in der
Regel bekannt sein diirfte, dass seine Spende einem anderen Elternpaar den Kinder-
wunsch erfiillen soll. Verfassungsrechtlich ist es nicht bedenklich, diesen Verzicht fiir
alle Beteiligten rechtlich abzusichern. Zwar hat das Kind ein Grundrecht auf staatli-
che Gewdhrleistung der elterlichen Erziehung aus Art. 2 Abs. 1iV.m. Art. 6 Abs. 2 S.1
GG.? Elternschaft muss jedoch nicht notwendig leiblich vermittelt sein. Dem sozia-
len Kontext der Geburt und den zukiinftigen sozialen Beziehungen des Kindes kann
unter Umstdnden Vorrang vor der leiblichen Abstammung gegeben werden, denn das
allgemeine Personlichkeitsrecht des Kindes (Art. 2 Abs. 1 iV.m. 1 Abs. 1 GG) verlangt
unter anderem auch den Schutz der priméren sozialen Bindungen.” Die Regelung
des § 1600 Abs. 5 BGB wirft jedoch in anderen Hinsichten Probleme auf:

1) Nicht ausgeschlossen ist die Anfechtung der Vaterschaft durch den Samenspen-
der” und das Kind. Hinsichtlich des Samenspenders ist dies insofern inkonse-
quent, als die gesetzliche Regelung gerade damit gerechtfertigt wird, dass der
Samenspender selbst auf seine Elternrechte verzichtet.””® Das verbleibende
Anfechtungsrecht des Kindes konnte allenfalls wegen seines Rechts auf Kenntnis
der genetischen Abstammung (Art. 2 Abs. 1iV.m. 1 Abs. 1 GG) geboten sein. Ein
Recht auf Kenntnis bezieht sich jedoch auf Informationen, nicht auf eine Veran-
derung der Rechtslage. Das Recht des Kindes auf Kenntnis seiner Abstammung
verpflichtet folglich dazu, dem Kind Auskunfts- und Informationsrechte iiber
seine Erzeugung zur Verfiigung zu stellen. Ein weitergehendes Recht darauf, dem
leiblichen Vater dann auch rechtlich zugeordnet zu werden, kann daraus nicht
abgeleitet werden. Fiir das Informationsrecht des Kindes kann es sogar hinderlich
sein, wenn daraus ein Anfechtungsrecht erwéchst. Die Sorge vor der Vaterschafts-
anfechtung kann bei den Wunscheltern dazu fiihren, dass sie dem Kind gar nicht
erst erzdhlen, dass es im Wege der Insemination gezeugt wurde. Rechtspolitisch
sinnvoll wire es daher, den Samenspender dhnlich wie in Osterreich (§ 148 Abs.
4 ABGB) - von allen Anfechtungsmdglichkeiten freizustellen und auch ihm selbst
diese Option zu verschliefSen.”” Dies gilt jedenfalls dann, wenn alle Beteiligten
sich darauf geeinigt haben, dass die Wunscheltern das Kind allein erziehen und
der Samenspender daran nicht beteiligt wird.

2) Auflerhalb einer bestehenden Ehe gilt der Ausschluss der Anfechtung nach §
1600 Abs. 5 BGB nicht. In Lebenspartnerschaften und faktischen Lebensgemein-
schaften gibt es allerdings auch keine Elternschaftsvermutung im Sinne des §

224 BT-Drs.17/12163, S. 14.

225 BVerfGE 133, 159; Britz, Das Grundrecht des Kindes auf staatliche Gewédhrleistung elterlicher
Pflege und Erziehung, JZ 2014, S. 1069 ff.; Wapler, Kindeswohl und Kinderrechte. Eine Untersu-
chung zum Status des Kindes im Offentlichen Recht, 2015, S. 173.

226 Vgl. hierzu Wapler (Fn. 225), S. 509 f.

227 Fiir die Zuldssigkeit eines solchen Anfechtungsverfahrens, auch wenn der Spender der Mutter
nicht im natiirlichen Sinn «beigewohnt» hat, neuerdings BGH NJW 2013, 2589.

228 BT-Drs.17/12163, S. 14.

229 Vgl. Helms (Fn. 219), S. 491, 53 f.
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1592 BGB. Hier miisste die Freistellung des Samenspenders daher an die Bedin-
gung gekniipft sein, dass die Wunscheltern und der Samenspender verbindlich
erkldren, dass die Wunscheltern die Erziehung des Kindes allein {ibernehmen
sollen. Entsprechende Vereinbarungen kénnen schon jetzt getroffen und nota-
riell beglaubigt werden. Ob sie hingegen eine verbindliche Rechtswirkung ent-
falten, ist in der zivilrechtlichen Literatur duferst umstritten.*° Vielfach werden
die Regeln des BGB iiber die Abstammung und die Vaterschaftsanfechtung fiir
nicht abdingbar gehalten. Hier wére eine gesetzliche Klarstellung hilfreich. Ver-
fassungsrechtliche Bedenken bestehen nicht, sofern sich alle Beteiligten einig
sind.”? Lediglich bei der Ein-Eltern-Familie liefSe sich einwenden, dass man auf
diese Weise dem Kind einen potentiell Unterhaltsverpflichteten raubt, da neben
der leiblichen Mutter kein zweiter Elternteil in die Verantwortung eintritt. Wie
weit man dieses Argument akzeptiert, hdngt davon ab, ob man die intendierte
Ein-Eltern-Familie als grundsétzlich defizitdr gegeniiber der Zwei-Eltern-Familie
ansieht. Angesichts des Umstands, dass ein erheblicher Anteil von Kindern seit
jeher in Ein-Eltern-Familien aufwéchst, diirfte aufler Zweifel stehen, dass diese
Lebensform das Kindeswohl jedenfalls nicht gefihrdet. In jedem Fall sollte die
Gesetzgebung in dieser Frage konsequent sein: Offnet man, wofiir vieles spricht,
den Zugang zur Samenspende auch fiir alleinstehende Frauen, dann sollte die
schriftliche und notariell beglaubigte oder behordlich registrierte Erkldrung, den
Samenspender nicht an der Erziehung beteiligen zu wollen, auch zu einem Aus-
schluss der Moglichkeit der Vaterschaftsanerkennung oder -feststellung gegen
den Willen der anderen Partei fithren.

bb. Elternschaft in der gleichgeschlechtlichen Familie

Abstammungsrechtliche Probleme besonderer Art wirft des Weiteren die gleichge-
schlechtliche Familie auf, wenn in ihr ein Kind im Wege der Samenspende erzeugt
wird. Beteiligt sind hier die leibliche Mutter des Kindes und die intendierte Co-Mut-
ter sowie der Samenspender, der den Partnerinnen bekannt sein kann oder nicht.
Neben der oben erorterten Frage der Freistellung des Samenspenders ist hier weiter
problematisch, wie die Co-Mutter zu ihrer Elternstellung kommt. Nach der Geburt
des Kindes ist sie mit diesem zunéchst nicht rechtlich verbunden. Zum rechtlichen
Elternteil kann sie nur durch die Stiefkindadoption werden. Hier kann viel schief-
gehen, insbesondere, wenn die Partnerinnen den Samenspender kennen. Dieser
kann die Vaterschaft anerkennen und anschliefSend nicht in die Stiefkindadoption
einwilligen, mit der Konsequenz, dass er zum rechtlichen Vater des Kindes wird

230 Vgl. Schumann, Familienrechtliche Fragen der Fortpflanzungsmedizin des Grundgesetzes, in:
Rosenau (Hrsg.), Ein zeitgemifies Fortpflanzungsgesetz fiir Deutschland,2012, S. 155-201 (181)
m.w.N.

231 Wie hier Remus/Liebscher, Wohnst du noch oder sorgst du schon mit? - Das Recht des
Samenspenders zur Anfechtung der Vaterschaft, NJW 2013, S. 2558 ff. (2561); Schumann (Fn.
230), S. 197; dies., Elternschaft nach Embryoadoption, MedR 2014, S. 736 ff. In diese Richtung
auch BGH NJW 2013, 2589.
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und Sorge- und Umgangsrechte beanspruchen kann. Umgekehrt hat aber auch der
bekannte Samenspender keine Rechtssicherheit: Die leibliche Mutter kann seine
Vaterschaft gerichtlich feststellen lassen und Unterhaltsanspriiche geltend machen.
Diese Rechtsunsicherheit geht im Zweifel zu Lasten des Kindes. Dessen Recht auf
staatliche Gewdhrleistung der elterlichen Erziehung verlangt, dass ihm seine Eltern
rechtlich verbindlich zugeordnet werden.?* Vorbild fiir eine gesetzliche Regelung
konnte Osterreich sein: Dort wird die Elternschaft der Lebenspartnerin gesetzlich ver-
mutet, wenn ein Kind in einer eingetragenen Partnerschaft im Wege der Samenspende
erzeugt wurde (§ 144 Abs. 2 Nr. 1 ABGB). Leben die Partnerinnen in einer faktischen
Lebensgemeinschaft, so kann die Partnerin der Mutter die Elternschaft anerkennen
(§ 144 Abs. 2 Nr. 2 ABGB). Die zweite Mutterschaft kann auch gerichtlich festgestellt
werden (§ 144 Abs. 2 Nr. 3 ABGB). Eine dhnliche Regelung ist auch fiir Deutschland
zu empfehlen.

2. Ein-Eltern-Familien

Bei den Ein-Elternfamilien konnen zwei Formen unterschieden werden: die inten-
dierte Ein-Eltern-Familie einer alleinstehenden Person, die ein Kind von vornherein
allein aufziehen mochte, und die im Alltag hdufiger zu beobachtende Ein-Eltern-Fa-
milie nach Trennung, Scheidung oder Tod des Partners/der Partnerin. Im Jahr 2009
war fast jede fiinfte (19%) der in Deutschland lebenden Familien mit minderjdhrigen
Kindern eine Familie einer alleinerziehenden Mutter oder eines alleinerziehenden
Vaters.”” Zukiinftig kann mit einer weiteren Zunahme dieser Familienform gerechnet

werden.”*

a. Die intendierte Ein-Eltern-Familie

Alleinstehende Personen konnen Kinder adoptieren und auf diese Weise ohne Part-
ner/in Eltern werden (§ 1741 Abs. 2 S. 1 BGB). Im Schrifttum wird diese Méglichkeit
allerdings als defizitdr gegeniiber der Annahme durch zwei Personen angesehen.
Der wesentliche Grund dafiir ist der Umstand, dass dem Kind nach einer solchen
Adoption ein rechtlicher Elternteil fehlt und es dadurch status-, unterhalts- und
erbrechtlich weniger gut abgesichert ist als in der Zwei-Eltern-Familie.”® Da aber jede
Adoption eine sorgfiltige Einzelfallpriifung voraussetzt (§ 1740 Abs. 1 S. 1 BGB), sind
Ausnahmen zu diesem Grundsatz moglich. An dieser Stelle besteht kein Bedarf, das
Gesetz zu dndern.

232 Vgl. BVerfGE 133, 59; Britz (Fn. 225); Schumann, Familienrechtliche Fragen (Fn. 230), S. 180 f.

233 Die Alleinerziehenden waren weit tiberwiegend (90%) die Miitter, vgl. Statistisches Bundesamt,
Alleinerziehende in Deutschland - Ergebnisse des Mikrozensus 2009, S. 14, https://www.desta-
tis.de/DE/PresseService/Presse/Pressekonferenzen-/2010/Alleinerziehende/pressebroschu-
ere_Alleinerziehende2009.pdf?

234 Ebd, S.7.

235 Vgl. Maurer, in: Miinchener Kommentar zum BGB, 6. Aufl. 2012, § 1741 Rn. 46.
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Anders ist dies fiir den Zugang zu der kiinstlichen Reproduktion zu werten: Wih-
rend eheliche und nichteheliche verschiedengeschlechtliche Paare Kinder im Wege
der arztlich assistierten Insemination (Samenspende) erzeugen diirfen, bleibt dieser
Weg alleinstehenden Personen nach den Richtlinien der Bundesirztekammer aus-
nahmslos verschlossen. Diese absolute Zugangssperre ist mit abstrakten Kindeswohl-
griinden nicht zu rechtfertigen. Im Zuge einer umfassenden gesetzlichen Regelung
der Fortpflanzungsmedizin sollte daher ein diskriminierungsfreier Zugang alleinste-
hender Frauen zur Samenspende geschaffen werden.

b. Die 6konomische Situation von Ein-Eltern-Familien

Das beherrschende Problem in Ein-Eltern-Familien ist das erheblich erhhte Armuts-
risiko.”® Die geltende Rechtslage trigt zu diesem Problem in nicht unerheblicher
Weise bei bzw. schafft nicht in hinreichender Weise Abhilfe.

1. Nichtimmer bestehen Unterhaltsanspriiche gegen einen anderen Elternteil bzw.
werden sie bei Bestehen in voller Hohe durchgesetzt. Der staatliche Unterhalts-
vorschuss jedoch wird nur sechs Jahre lang innerhalb der ersten zwolf Lebens-
jahre des Kindes gezahlt. Fiir diese Beschriankung gibt es allenfalls fiskalische
Griinde, die der Lebensrealitét in Ein-Eltern-Familien jedoch nicht hinreichend
gerecht werden.

2. Im Unterhaltsrecht sind seit der Reform von 2007 erhebliche Verschlechterungen
zu beobachten. Nach der sehr restriktiven Rechtsprechung wird bei alleinerzie-
henden Eltern mit Kindern {iber drei Jahren regelhaft vermutet, dass sie in Vollzeit
erwerbstitig sein konnen. Mit der Lebenswirklichkeit kinderbetreuender Eltern-
teile ist diese verordnete Doppelbelastung vielfach nicht in Einklang zu brin-
gen.” Hier sollten mit Hilfe einer gesetzlichen Klarstellung die Kosten und Lasten
der Kinderbetreuung gerechter als bisher zwischen beiden Elternteilen aufgeteilt
werden. Dazu miisste die Erwerbsverpflichtung des tiberwiegenden betreuenden
Elternteils reduziert und die Unterhaltspflicht des anderen Elternteils entspre-
chend erh6ht werden.*®

3. Im Sozialrecht besteht derzeit eine uniibersichtliche Gemengelage unterschiedli-
cher Forder- und Entlastungsinstrumente (Mehrbedarfszuschlag, Kinderzuschlag,

236 Nach Angaben des Statistischen Bundesamtes waren im Jahr 2008 rund 36% der Personen, die in
Haushalten von Alleinerziehenden lebten; die Armutsgefdhrdung von Personen in Haushalten
mit zwei Erwachsenen und zwei Kindern lag hingegen bei nur 8%, vgl. Statistisches Bundesamt,
Alleinerziehende in Deutschland - Ergebnisse des Mikrozensus 2009, https://www.destatis.
de/DE/PresseService/Presse/Pressekonferenzen-/2010/Alleinerziehende/pressebroschuere_
Alleinerziehende2009.pdf?

237 Vgl. Wapler, Kinderbetreuung und Erwerbsarbeit - Tendenzen in der neueren Rechtsprechung
zum Unterhaltsrecht, RdJB 2014, S. 36-58; Scheiwe/Wersig, Cash und Care - Kindesunterhalts-
recht und Geschlechter(un)gleichheit, 2011.

238 Lenze, Alleinerziehende unter Druck. Rechtliche Rahmenbedingungen, finanzielle Lage und
Reformbedarf, 2014, S. 75.
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Wohngeld, Unterhaltsvorschuss), die teilweise nebeneinander in Anspruch
genommen werden konnen, teilweise gegeneinander aufgerechnet werden. Hier
ist dringend zu fordern, ein tibersichtliches Leistungssystem zu schaffen, mit dem
der Mehraufwand in Ein-Eltern-Familien wirksam kompensiert wird.**

Eltern, die ihre Kinder allein erziehen, haben zwangsldufig einen héheren
Betreuungsaufwand und sind daher in steuerrechtlicher Hinsicht weniger leis-
tungsfihig.**’ Im geltenden Einkommenssteuerrecht wird dem durch einen Ent-
lastungsbetrag fiir Alleinstehende i.H.v. 1.908 Euro fiir das erste und 240 Euro fiir
jedes weitere zu ihrem Haushalt gehérenden Kind Rechnung getragen.*' Dieser
Freibetrag kann von der Summe der zu versteuernden Einkiinfte abgerechnet
werden, sofern dem Elternteil fiir das die Kinder ein Freibetrag nach § 32 Abs. 6
EStG oder Kindergeld zusteht.

Steuerfreibetrdge wirken sich in einem progressiven Steuersystem in hoheren
Einkommensklassen stets stérker aus als in niedrigen: Wird kein steuerpflichtiges
Einkommen erzielt, laufen Freibetridge ins Leere. Alleinerziehende Elternteile, die
ihre Kinder selbst betreuen und daher nicht oder nur begrenzt einer Erwerbsta-
tigkeit nachgehen konnen, profitieren daher nicht bzw. nur in geringem Umfang
von dem Entlastungsbetrag. Dagegen wirkt sich eine Erh6hung des Kindergeldes
in niedrigeren Einkommensgruppen stérker aus als in hoheren. Diese sozialen
Auswirkungen miissten bei einer Reform der Rechtslage von Ein-Eltern-Familien
berticksichtigt werden.

Bei erwerbstétigen Alleinerziehenden ist der Entlastungsbetrag in seiner derzei-
tigen Hohe nicht geeignet, die Kluft zu Haushalten von Ehe- oder Lebenspartner/
innen zu iiberwinden. Das gilt selbst im Vergleich zu Einverdienerhaushalten.
Denn im Vergleich zu zusammen veranlagten Ehe- oder Lebenspartner/innen
erhalten Alleinerziehende nicht den Vorteil des Splittingtarifs, so dass sich bei
ihnen kein Progressionsvorteil einstellt.?** Auflerdem profitieren sie nicht von
dem doppelten Grundfreibetrag. Um den besonderen Situationen Alleinerzie-
hender Rechnung zu tragen, sollte der Entlastungsbetrag daher spiirbar erhht
werden.”*

239
240
241

242

243

104

Ausf. Lenze (Fn. 238), S. 70 ff.

BVerfGE 61, 319 (348).

Die Zugehorigkeit zum Haushalt ist anzunehmen, wenn das Kind in der Wohnung des alleinste-
henden Steuerpflichtigen gemeldet ist.

Nach Auffassung des Bundesverfassungsgerichts soll es dem Gestaltungsspielraum des Gesetz-
gebers iiberlassen bleiben, wie genau er der verminderten Leistungsfahigkeit von Alleinerzie-
henden Rechnung tréagt. Ein Zwang, den Splittingvorteil auf Alleinerziehende auszudehnen,
besteht nicht, BVerfGE 61, 319 (345); s. auch BFH, Beschl. v. 27.05.2013, Az.: Il B 2/13; Beschl. V.
17.10.2012 - IIT B 68/12.

So spricht sich Lenze auf eine Erhhung des Betrags auf die Hilfte des zweiten (bei Alleinerzie-
henden nicht realisierten) Grundfreibetrags aus, vgl. Lenze (Fn 238), S. 54.
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c. Reformoptionen

Reformvorschlédge zur Verbesserung der 6konomischen Situation von Ein-Eltern-Fa-
milien sehen Verdnderungen insbesondere in den folgenden Bereichen vor:***

=mm Die Regeln des Betreuungsunterhalts (§§ 1570, 16151 BGB) sollten den tatsdchli-
chen Aufwand der Kinderbetreuung in der Familie realitdtsgerechter abbilden.

=mm Die zeitliche Begrenzung des staatlichen Unterhaltsvorschusses sollte aufgeho-
ben werden.

== [m Recht der Sozialleistungen sollte der besondere Mehrbedarf Alleinerziehender
nicht gegen andere Sozialleistungen (Kinderzuschlag, Wohngeld) aufgerechnet
werden.

=== Der steuerrechtliche Entlastungsbeitrag sollte spiirbar erh6ht werden.

Die Bundestagsfraktion Biindnis90/Die Griinen hat im Mérz 2015 einen Entschlie-
flungsantrag zur Stirkung Alleinerziehender eingebracht, der neben diesen noch
weitergehende Reformvorschlidge zur Vereinbarkeit von Familie und Beruf (weiterer
Ausbau der Kindertagesbetreuung, Verbesserung der Erwerbssituation Alleinerzie-
hender) enthilt.>*®

3. Mehr-Eltern-Modelle (intendierte und gewachsene Stieffamilien)

Was aber, wenn mehr als zwei Personen iibereinkommen, fiir ein Kind gleichberech-
tigt sorgen zu wollen? Mehr-Eltern-Modelle kénnen von vornherein angestrebt sein,
etwa wenn ein schwules und ein lesbisches Paar gemeinsam ein Kind zeugen und
aufziehen mochten. Haufiger ist allerdings der Fall, dass Mehr-Eltern-Modelle nach
der Geburt des Kindes entstehen, weil Elternpaare sich trennen und mit neuen Part-
ner/innen verbinden. Solche Stieffamilien gibt es wiederum in vielfdltigen Zusam-
mensetzungen und mit ganz unterschiedlichen Verteilungen der tatsdchlichen Sorge.
Stiefeltern konnen eine soziale Elternbeziehung zu dem Kind entwickeln oder aber an
der Erziehung nicht nennenswert beteiligt sein.

a. Die Zwei-Eltern-Theorie des Bundesverfassungsgerichts und ihre Kritik

Das Bundesverfassungsgericht steht auf dem klaren Standpunkt, ein Kind konne
nur zwei Elternteile im verfassungsrechtlichen Sinne, also als Trdger des Eltern-
rechts aus Art. 6 Abs. 2 S. 1 GG, haben.*® In der familien- und verfassungsrechtlichen
Literatur wird diese Zwei-Eltern-Theorie des Bundesverfassungsgerichts gelegentlich

244 Vgl. Lenze (Fn 238), S. 75 ff.
245 BT-Drs. 18/4307.
246 BVerfGE 108, 82 (101).
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angezweifelt.”*” Gegen sie wird angefiihrt, dass sie lingst nicht mehr modernen Fami-

lienverhiltnissen entspreche. In der Tat ist die Realitédt vieler Familien von gespal-
tener Elternschaft geprégt, nicht zuletzt in den vielféltigen Formen der Stief- oder
Patchwork-Familie. Wenn es darum geht, welche Personen Trédger des verfassungs-
rechtlich geschiitzten Elternrechts sein konnen, sind daher abgestufte Modelle der
Elternverantwortung fiir mehr als zwei Personen durchaus denkbar. Auf der einfach-
rechtlichen Ebene sollte hier allerdings zwischen der abstammungs- und sorgerecht-
lichen Ebene differenziert werden:

b. Die abstammungsrechtliche Ebene

Die abstammungsrechtliche Ebene betrifft die rechtliche Zuordnung einer Per-
son als Elternteil zu einem Kind. Hier ist Skepsis gegeniiber Mehr-Eltern-Modellen
angebracht. Elternschaft ist eine Verantwortungsbeziehung, die zeitlich unbegrenzt
besteht und grundsétzlich alle Belange des Kindes umfasst. Kinder brauchen Eltern,
die sich voll fiir sie verantwortlich fithlen und denen sie verldsslich zugeordnet sind.
Verantwortung aber droht entwertet zu werden, wenn sie auf zu viele Schultern ver-
teilt wird. Kénnte ein Kind drei oder gar vier Elternteile haben, die ihm gleichberech-
tigt rechtlich zugeordnet sind und den verfassungsrechtlichen Schutz des Art. 6 Abs. 2
S.1 GG geniefien, potenzierte sich das schon im klassischen Zwei-Eltern-Modell nicht
unerhebliche Konfliktpotenzial. Die einfachrechtliche Méglichkeit, drei oder mehr
Elternteile in die Geburtsurkunde einzutragen (z.B. die leibliche Mutter, ihren Ehe-
mann und den Samenspender oder, in einer gleichgeschlechtlichen Konstellation, die
leibliche und die annehmende Mutter, den Samenspender und dessen als Mit-Vater
vorgesehenen Lebenspartner), begegnet daher verfassungsrechtlichen Bedenken im
Hinblick auf die Persénlichkeitsrechte des Kindes.**

c. Die Ausgestaltung der tatsachlichen Sorge

Diese Argumentation bezieht sich aber nur auf die rechtliche Zuordnung der Eltern-
stellung, nicht auf die Ausgestaltung des Sorgerechts und der Umgangsbeziehungen.
Auf der einfachrechtlichen Ebene des Sorge- und Umgangsrechts sind Mehr-Ebe-
nen-Modelle mit abgestufter Verantwortlichkeit durchaus mdoglich. Im geltenden
Recht gibt es bereits das Modell des «kleinen Sorgerechts» in Alltagsangelegenheiten
(§1687b Abs. 1 BGB, § 9 Abs. 7 LPartG). Dieses ist von zwei Bedingungen abhéngig:
Der Elternteil, mit dem der Stiefelternteil zusammenlebt, muss das alleinige Sorge-
recht haben und er muss mit dem Mitspracherecht des Stiefelternteils einverstanden
sein. Diese Beschrankungen werden den gegenwartigen Lebensverhéltnissen in ihrer

247 Dethloff, Regenbogenfamilien. Der Schutz von Eltern-Kind-Beziehungen in gleichgeschlechtli-
chen Partnerschaften, in: A. Sollner (Hrsg.), Gedéchtnisschrift fiir Meinhard Heinze, 2005, S. 133
ff. (142); Brosius-Gersdorf (Fn. 16), Art. 6 GG Rn. 150.

248 Vgl. Wapler (Fn. 225), S. 186 ff.
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Vielfalt nicht gerecht. Der Gestaltungsspielraum des Gesetzgebers ist hier relativ grof,
solange die Rechte des zweiten rechtlichen Elternteils unberiihrt bleiben, sich die
Mitspracherechte des Stiefelternteils also auf Angelegenheiten des téglichen Lebens
beschrinken: **° Ein kleines Sorgerecht kénnte daher auch dann erméglicht werden,
wenn die beiden rechtlichen Eltern noch das gemeinsame Sorgerecht haben. Zulds-
sig wére auch eine Regelung, die das kleine Sorgerecht automatisch entstehen ldsst,
wenn das Kind mit dem Stiefelternteil in einem gemeinsamen Haushalt lebt. Denk-
bar ist schliefdlich, hier grofSeren Spielraum fiir einvernehmliche Absprachen aller
Beteiligten zu lassen, die dann sinnvollerweise schriftlich niedergelegt und notariell
beglaubigt werden sollten. Kommt es zu Konflikten, ist an einen gerichtlich gebilligten
Vergleich zu denken, wie er hinsichtlich des Umgangs und der Herausgabe des Kindes
bereits moglich ist (§ 156 Abs. 2 FamFG). Eine Neuregelung sollte die Beteiligungs-
moglichkeiten von Kindern klarer Regeln (Art. 12 I KRK).

4. Der Familienleistungsausgleich

Unabhingig von den rechtlichen Beziehungen der Eltern werden kindbezogene Aus-
gaben durch den Familienleistungsausgleich steuermildernd beriicksichtigt. Damit
werden Eltern-Kind-Beziehungen gegeniiber anderen sozialen Nahbeziehungen pri-
vilegiert. Zu den Kindern, die einkommenssteuerrechtlich anerkannt werden (§ 32
Abs. 1 EStG), gehoren auch Pflegekinder.”” Stiefkinder werden steuerrechtlich nur als
Kinder berticksichtigt, wenn die Eltern in einer formalisierten Beziehung leben (s.o0.).

Das Steuersystem muss das Existenzminimum unberiihrt lassen. Die Steuerfrei-
heit des Existenzminimums der einzelnen Steuerpflichtigen, ihrer Kinder sowie der
Familie als sozialer Gemeinschaft ist verfassungsrechtlich aufgrund von Art. 1 Abs. 1
GG iV.m. Art. 20 Abs. 1 GG (hinsichtlich des Familienexistenzminimums zusétzlich
durch Art. 6 Abs. 1 GG) geboten.”' Die Freistellung geschieht bei erwachsenen Steu-
erpflichtigen durch den Grundfreibetrag (§ 32a Abs. 1 S. 1 Nr. 1 EStG), der dasjenige
Einkommen von der Besteuerung ausnehmen soll, das zur Existenzsicherung bend-
tigt wird. Bei Kindern wird das Existenzminimum durch den Familienleistungsaus-
gleich von der Besteuerung ihrer Eltern ausgenommen.*”

Das steuerliche Existenzminimum von Kindern beschrankt sich auf die zwingend
notwendigen Ausgaben. Sie ergeben sich aus zivilrechtlichen Unterhaltspflichten und

249 Vgl. die Vorschldge bei Dethloff (Fn. 190), S. 142 und dies, Kindschaftsrecht des 21. Jahrhun-
derts, ZJK 2009, S. 141 ff. (144); Kemper, Rechtsanwendungsprobleme bei der eingetragenen
Lebenspartnerschaft, FamFZ 2001, S. 156 ff. (161); Lohnig, Neue Partnerschaften der gemein-
sam sorgeberechtigt gebliebenen Eltern - Welche Rechte haben die neuen Partner?, FPR 2008, S.
157 ff. (159); Muscheler, Das Recht der Stieffamilie, FamRZ 2004, S. 915 (920 £.). Siehe auch den
Uberblick bei Wapler (Fn. 37), S. 150 ff.

250 Kirchhof, in: ders. (Hrsg.), EStG, 2015, § 2 Rn. 29a; Seiler (Fn. 89), § 32 Rn. 1; Vogel, Die Ausle-
gung privatrechtlich geprégter Begriffe des Ertragssteuerrechts, 2015, S. 72 ff.

251 BVerfGE 82, 60 (85); 87, 153 (169); 99, 216 (233);

252 Kirchhof (Fn. 250), § 2 Rn. 13. Vgl. insbesondere auch die Rechtsprechung des Bundesverfas-
sungsgerichts zum Existenzminimum des Steuerpflichtigen und seiner Familie, BVerfGE 87, 153
(169).
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den Leistungen fiir Betreuung und Ausbildung. Die Zwangslaufigkeit existenzsichern-
der Aufwendungen fiir die Familie folgt dabei regelméfliig aus der zivilrechtlichen
Verpflichtung zur Leistung.”® Darum ist die steuerliche Entlastung - anders als die
sozialrechtliche Belastung (s.0.) - in aller Regel an eine zivilrechtliche Unterhaltsbe-
ziehung gekoppelt.

Der so begriindete Familienleistungsausgleich hat zwei Bestandteile bzw. wird
auf unterschiedliche Weise gewahrt:

mmm Der Kinderfreibetrag in Hohe von derzeit 2.304 Euro pro Kind eines Steuerpflich-
tigen soll das sdchliche Existenzminimum eines Kindes abdecken. Ein weiterer
Betrag von 1.320 Euro wird fiir den Betreuungs- und Erziehungs- oder Ausbil-
dungsbedarfs eines Kindes beriicksichtigt.”".

mmm Alternativ zum kindesbezogenen Freibetrag wird ein monatliches Kindergeld
gezahlt § 31 S. 3 EStG).

Im Verhiltnis der beiden Leistungsarten zueinander gilt die jeweils giinstigere: Das
Finanzamt tiberpriift auf Grundlage einer Giinstigerpriifung bei der Veranlagung zur
Einkommenssteuer automatisch, ob sich der kindesbezogene Freibetrag oder die Kin-
dergeldzahlungen vorteilhafter fiir den Steuerpflichtigen auswirken.*”

a. Kinderfreibetrag

Der einfache und im Gesetz festgelegte Kinderfreibetrag wird jedem Elternteil je
berticksichtigungsfdhigem Kind gewahrt. Materiell deckt dieser Betrag nur das halbe
sdchliche Existenzminimum des Kindes ab, erst der doppelte Betrag ist materiell als
ganzer Betrag anzusehen. Dieser ganze Betrag wird zusammenveranlagten Ehe- und
Lebenspartner/innen gewéhrt, die beide in einem Kindschaftsverhéltnis zum Kind

253 Kirchhof (Fn. 250), § 2 Rn. 29; Vogel (Fn. 250), S. 268 ff.

254 Beriicksichtigt werden nach § 32 Abs. 2-5 EStG Kinder, die das 18. Lebensjahr noch nicht vollen-
det haben, sowie abhdngig von der Aufnahme eines Beschiftigungs- oder Ausbildungsverhalt-
nisses, der Leistung eines freiwilligen sozialen oder 6kologischen Jahres oder von Wehrdienst
Kinder bis zur Vollendung des 21. bzw. 25. Lebensjahres. In Fillen, in denen das Kind wegen
korperlicher, geistiger oder seelischer Behinderung auflerstande ist sich selbst zu unterhalten,
wird es zeitlich unbefristet berticksichtigt.

255 Wird durch die Giinstigerpriifung festgestellt, dass die Entlastungen durch den Freibetrag hoher
als die Kindergeldzahlungen sind, sind bei der Veranlagung zur Einkommensteuer die Freibe-
trdge nach § 32 Abs. 5 EStG zu beriicksichtigen. Um eine doppelte Bertiicksichtigung des Kindes
zu vermeiden wird bereits bezogenes Kindergeld mit der Steuerzahlung verrechnet. Im umge-
kehrten Fall, dass die steuerliche Entlastung durch den kindesbezogenen Freibetrag niedriger
ausfillt als die Kindergeldzahlungen, ist die steuerliche Beriicksichtigung iiber das Kindergeld
abgegolten und der tiberschieflende Anteil des Kindergeldes verbleibt den Familien als sozial-
politischer Forderanteil (siehe § 31 S. 2 EStG). Das Kindergeld weist insofern eine Doppelnatur
auf: Zum Teil dient es der Steuervergiinstigung in Form einer Vorauszahlung, zum Teil ist es
als Sozialleistung zu qualifizieren, vgl. auch Loschelder, in: Weber-Grellet (Hrsg.), Einkommens-
steuergesetz, 2015, § 31, Rn. 1; Seiler (Fn. 89), § 31 Rn. 2
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stehen.”® Dariiber hinaus wird dieser Betrag einzelnen Steuerpflichtigen gewihrt,

wenn der andere Elternteil verstorben oder nicht unbeschriankt steuerpflichtig ist
sowie in Fillen, in denen nur eine/r das Kind angenommen hat oder zu ihm in einem
Pflegekindschaftsverhiltnis steht (§ 32 Abs. 6 S. 3 EStG).

Zusitzlich steht jedem Elternteil fiir jedes beriicksichtigungsfihige Kind ein Frei-
betrag fiir Betreuungs- Erziehungs- und Ausbildungsbedarf i.H.v. derzeit 1.320 Euro
zu, der materiell wie der Kinderfreibetrag nur den halben Bedarf abdeckt und unter
grundsitzlich gleichen Voraussetzungen verdoppelt wird.*®” Der Betrag wird unab-
hingig von den tatsdchlich entstandenen Aufwendungen abgezogen, auch dann,
wenn Dritte die Erziehungsleistung erbringen.**

Stiefeltern formalisierter Paarbeziehungen und Grofieltern erhalten beide Freibe-
trage, wenn zum Kind ein Pflegekindschaftsverhéltnis besteht. Ist dies nicht der Fall,
kénnen ihnen auf Antrag die Freibetrédge {ibertragen werden, sofern sie das Kind in
ihren Haushalt aufgenommen haben und ihm dort Unterhalt leisten oder falls sie ihm
gesetzlich zum Unterhalt verpflichtet sind (§ 32 Abs. 6 S. 10 EStG).

Der gesamte Kinderfreibetrag inklusive dem Betrag fiir Betreuung und Erziehung
bzw. Ausbildung betrédgt zur Zeit 7.248 Euro pro Kind. Eine regelmifiige Anpassung
des Kinderfreibetrags ist verfassungsrechtlich aufgrund von Art. 1 Abs. 1 GG iV.m. Art.
10 Abs. 1 GG, Art. 6 Abs. 1 GG geboten.”® Die Anpassung erfolgt durch Gesetz auf
Grundlage des Existenzminimumberichts der Bundesregierung.”® In diesem Bericht
wird der sozialhilferechtliche Mindestbedarf eines Kindes festgestellt, der die Unter-
grenze des steuerlich zu beriicksichtigenden Betrags markiert. Die Unterhaltsver-
pflichtungen eines Steuerpflichtigen gehen allerdings oft deutlich iiber das Minimum
hinaus, das als Existenzminimum typisiert wurde und werden daher aus versteuertem
Einkommen erbracht. Hingegen wird bei den erwerbssichernden Aufwendungen in

256 Bei Elternpaaren, die dauernd getrennt leben, geschieden sind oder ein nichteheliches Kind
haben (also die nicht der Ehe- bzw. Lebenspartnerveranlagung unterliegen) kann auf Antrag
eines Elternteils der Kinderfreibetrag des anderen Teils auf ihn tibertragen werden (§ 32 Abs. 6 S.
6-11), ohne dass dies der Zustimmung des anderen Teils bedarf. Voraussetzung fiir die Beriick-
sichtigung des vollen Kinderfreibetrags ist in diesem Fall, dass nur er seiner Unterhaltspflicht
gegeniiber dem Kind nachkommt bzw. der andere Teil mangels Leistungsfdhigkeit nicht unter-
haltspflichtig ist.

257 Vgl. hierzu Seiler (Fn. 89), § 32 Rn. 26.

258 Leben die Eltern getrennt, wird auf Antrag des Elternteils, in dessen Wohnung das Kind gemel-
det ist, der Freibetrag des anderen Teils auf ihn {ibertragen (§ 32 Abs. 6 S. 8 EStG), sofern der
andere Teil nicht widerspricht. Widersprechen kann der andere Teil, wenn er Kinderbetreuungs-
kosten tragt oder das Kind regelméf3ig in einem nicht unwesentlichen Umfang betreut.

259 BVerfGE 82, 60 (85); 87, 153 (169); 99, 216 (233);

260 Die Bundesregierung legt alle zwei Jahre einen Bericht tiber die Hoéhe des von der Einkommen-
steuer freizustellenden Existenzminimums von Erwachsenen und Kindern vor (vgl. BT-Drs.
13/1558). Der 10. Existenzminimumbericht enthilt die der aktuellen Gesetzeslage zugrunde
gelegte Berechnung (abrufbar unter www.bundesfinanzministerium.de). Dieser dort ausge-
wiesene Betrag von insgesamt 4608 Euro fiir das Jahr 2016 pro Kind bezieht sich nur auf das
Existenzminimum, die steuerrechtlich als zwangsldufige Ausgaben beriicksichtigten Kosten fiir
Erziehung und Ausbildung sind hier noch nicht beriicksichtigt.
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der Regel der tatsichliche Aufwand zum Abzug gebracht.**' Die zweite Komponente,

der Freibetrag fiir Betreuung, Erziehung und Ausbildung, wird nicht regelmifsig ange-
passt, eine letzte Anpassung erfolgte im Jahre 2010.

b. Kindergeld

Anders als beim Kinderfreibetrag ist der Gesetzgeber nicht verfassungsrechtlich ver-
pflichtet, das Kindergeld anzupassen, solange er das Existenzminimum von Kindern
in irgendeiner Weise sicherstellt. Eine Anpassung erfolgt jedoch gewohnlich zeit-
gleich mit den Anpassungen des Kinderfreibetrags. Anspruchsberechtigt sind neben
Kindern i.S.v. § 32 Abs. 1 EStG vom Berechtigten in seinen Haushalt aufgenommene
Kinder des Ehegatten oder Lebenspartners sowie Enkel (§ 63 Abs. 1 S. 1 EStG). Gibt
es mehrere Kindergeldberechtigte, wird das Kindergeld an denjenigen ausgezahlt, in
dessen Haushalt das Kind aufgenommen wurde (§ 64 Abs. 1 und 2 EStG).

Das Kindergeld betrédgt gem. § 66 EStG derzeit monatlich fiir erste und zweite Kin-
der jeweils 190 Euro (2280 Euro pro Jahr), fiir das dritte Kind 196 Euro (2352 Euro pro
Jahr) und fiir das vierte und jedes weitere Kind jeweils 221 Euro (2652 Euro pro Jahr).

Wihrend das Kindergeld nur einem Berechtigten ausgezahlt wird, stehen die
Freibetridge nach § 36 Abs. 6 EStG grundsétzlich beiden Elternteilen zu. Bei gemein-
sam veranlagten Ehe- oder Lebenspartnern bleibt dies folgenlos, ebenso wenn ein
Elternteil die gesamte Kinderférderung beanspruchen kann.*” Im Rahmen der Giins-
tigerpriifung wird allerdings auch bei einzeln veranlagten Ehe- oder Lebenspartnern
jeweils die Hilfte des Kindergelds angesetzt.””

c. Reformoptionen

Aufgrund des progressiven Steuersystems wirkt sich der Kinderfreibetrag nur in
hoheren Einkommensgruppen positiver aus als das Kindergeld. Bei einer Familie mit
einem Kind ist dies ab einem zu versteuernden Jahreseinkommen von rund 63.500
Euro der Fall. Bei einem niedrigeren Einkommen ist dagegen das Kindergeld hoher
als eine steuerliche Entlastung durch die Freibetrige.”* Der Familienlastenausgleich
in seiner derzeitigen Form begiinstigt daher die hheren Einkommensgruppen und
sollte vor diesem Hintergrund {iberdacht werden.

Der Freibetrag fiir Betreuung und Erziehung wird unabhéngig von dem tatsédch-
lichen Betreuungsaufwand gewidhrt und begiinstigt dadurch Familienmodelle, die

261 Kirchhof (Fn. 250), § 2 Rn. 16.

262 Etwa weil der andere Elternteil verstorben oder nicht uneingeschrénkt einkommenssteuer-
pflichtig ist oder nur ein Ehepartner das Kind angenommen hat oder nur zu ihm ein Pflegekind-
schaftsverhéltnis besteht.

263 Vgl. hierzu Seiler (Fn. 89), § 31 Rn. 8 f.

264 Vgl. den Uberblick bei Lemmer, Kindergeld und Kinderfreibetrag: Funktionsweise, Entlastungs-
wirkung und aktueller Handlungsbedarf, DSi kompakt, 2015.
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keine tatsdchlichen Betreuungskosten haben. Einverdienerpaare werden hierdurch
stirker gefordert als Zweiverdienerpaare. Waren dagegen (nur) tatsdchliche Aufwen-
dungen fiir Kinderbetreuung absetzbar (als Werbungskosten oder Betriebsausgaben),
wiirde dies die Vereinbarkeit von Familie und Beruf erh6hen, insbesondere auch fiir
Alleinerziehende, die auf die Inanspruchnahme von Betreuungsdienstleistungen
angewiesen sind.

V. Zusammenfassung der Ergebnisse und der
Handlungsempfehlungen

1. Ehe und Lebenspartnerschaft

a) Beseitigung bestehender Ungleichbehandlungen: Die Lebenspartnerschaft wird im
geltenden Recht gegeniiber der Ehe diskriminiert. Die verbliebenen rechtlichen
Ungleichbehandlungen sollten beseitigt werden, indem

= entweder die gesetzlichen Grundlagen der Lebenspartnerschaft vollstindig an
die der Ehe angeglichen werden oder
= die Ehe fiir gleichgeschlechtliche Paare gedffnet wird.

b) Abkehr vom Leitbild der Alleinverdienerehe: Das System der ehebedingten Begiins-
tigungen ist in Teilen nach wie vor von dem traditionellen Leitbild der Alleinver-
dienerehe geprigt. Die diesem Leitbild dienenden Leistungen, insbesondere
das Ehegattensplitting und die beitragsfreie Mitversicherung in der gesetzlichen
Kranken- und Pflegeversicherung, sollten abgeschafft und durch lebensformen-
neutrale Modelle ersetzt werden.

2. Faktische Lehensgemeinschaften

Die Rechtslage faktischen Lebensgemeinschaften ist uniibersichtlich und folgt keiner
klaren Systematik. Diese Situation zu verbessern, wire grundsétzlich auf zwei Wegen
moglich:

== Die Einfithrung eines formalisierten Solidaritdtspakts hitte den Vorteil, den Paa-
ren, die sich dafiir entscheiden, Rechtssicherheit zu bieten und auch nach aufien
klar erkennbar zu sein. Sozialrechtliche Pflichten und gegenseitige Anspriiche auf
Beistand im Innenverhdltnis kénnten aufeinander abgestimmt werden. Fiir die
Paare, die auch auf diese Form der Registrierung verzichten (miissen), bietet ein
formalisiertes Rechtsinstitut jedoch keine Losung.*®

265 Cottier (Fn. 103), S. 34; Wellenhofer (Fn. 9), Rn. 18.
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== Eine gesetzliche Ausgestaltung der faktischen Lebensgemeinschaft ohne Regis-
trierung hat demgegeniiber den Vorteil, alle Beziehungen zu erfassen, in denen
nachweisbar gegenseitige Verantwortung iibernommen wurde. Man kénnte den
Begriff der faktischen Lebensgemeinschaft gesetzlich definieren und dann die
Tatbestdnde, die schutzwiirdig erscheinen, im Einzelnen rechtlich regeln. Hier
wire es dann wichtig, sozialrechtliche Einstands- und privatrechtliche Unter-
haltspflichten iibereinstimmend zu regeln. Ergédnzend miisste die Moglichkeit
eines schriftlichen opt-out vorgesehen werden. Damit stiinde den Partner/innen
frei, durch eine einvernehmliche Erkldrung oder einen Partnerschaftsvertrag fest-
zulegen, dass die Wirkungen der faktischen Lebensgemeinschaft wie der sozial-
rechtlichen Bedarfsgemeinschaft sie nicht treffen sollen.

Moglich wire auch ein Kombinationsmodell mit den folgenden drei Stufen:

1. Erfiillung der gesetzlichen Voraussetzungen der faktischen Lebensgemeinschaft
mit klar geregelten gesetzlichen Rechtsfolgen (a oben Modell 1);

2. Maoglichkeit einer Absicherung dieser (und ggf. weiterer) Rechtsfolgen durch
Registrierung (a zivilrechtlicher Solidaritétspakt);

3. Ehe fiir alle mit den heutigen Rechtswirkungen.

Neben diesen Regelungen sollte eine typisierte Erklirung und Registrierung der heu-
tigen Vorsorge- und Betreuungsvollmacht geschaffen werden, die auch auflerhalb
von Paarbeziehungen abgegeben werden kann.

3. Eltern-Kind-Beziehungen

a. Die Inseminationsfamilie: Die abstammungsrechtlichen Verhéltnisse der Insemi-
nationsfamilie sind derzeit in gleichheitsrechtlicher Hinsicht unbefriedigend geregelt
und kollidieren mit dem Recht des Kindes auf staatliche Gewihrleistung der elterli-
chen Erziehung aus Art. 2 Abs. 1iV.m. Art. 6 Abs. 1 GG. Folgende Gesetzesdnderungen
sind empfehlenswert:

== Die vollstindige Freistellung des Samenspenders von der Anfechtung der Vater-
schaft sowie der Ausschluss seines eigenen Anfechtungsrechts in allen Fillen,
in denen Samenspender und Wunscheltern sich vor der Zeugung dariiber einig
sind, dass der Samenspender an der Erziehung des Kindes nicht beteiligt werden
soll.

mmm Die Einfithrung einer Elternschaftsvermutung und/oder -anerkennung bei der
Geburt eines Kindes in eine eingetragene Lebenspartnerschaft, sofern das Kind
im Wege der Samenspende erzeugt wurde.

mmm Die klare gesetzliche Regelung der Dokumentationspflichten bei medizinisch
unterstiitzter Zeugung sowie der Informations-, Auskunfts- und Einsichtsrechte
der betroffenen Kinder.
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== Die Bezuschussung assistierter Reproduktionsverfahren nach einheitlichen Maf3-
stdben fiir gleich- und verschiedengeschlechtliche Paare sowie fiir Alleinstehende.

b. Ein-Eltern-Familien: Ein-Eltern-Familien sind keine defizitire Lebensform. Der
Kinderwunsch einer alleinstehenden Person ist rechtlich diskriminierungsfrei zu
behandeln. Des Weiteren sollten unterhalts-, steuer- und sozialrechtliche Vorschrif-
ten so aufeinander abgestimmt werden, dass der betreuungsbedingte Mehraufwand
Alleinerziehender angemessen beriicksichtigt wird:

=== Die Regeln des Betreuungsunterhalts (§§ 1570, 16151 BGB) sollten den tatsdchli-
chen Aufwand der Kinderbetreuung in der Familie realitdtsgerechter abbilden.

=mm Die zeitliche Begrenzung des staatlichen Unterhaltsvorschusses sollte aufgeho-
ben werden.

=== [m Recht der Sozialleistungen sollte der besondere Mehrbedarf Alleinerziehender
nicht gegen andere Sozialleistungen (Kinderzuschlag, Wohngeld) aufgerechnet
werden.

=mm Der steuerrechtliche Entlastungsbeitrag sollte spiirbar erh6ht werden.

c. Mehr-Eltern-Modelle: Eine schiitzenswerte Eltern-Kind-Beziehung kann ein Kind zu
mehr als zwei Personen haben, etwa wenn es in mit seiner Mutter und einem recht-
lich-sozialen Vater aufwéchst, der leibliche Vater jedoch bekannt ist. Abstammungs-
rechtlich sollte es dennoch dabei bleiben, dass einem Kind nicht mehr als zwei Eltern
rechtlich zugeordnet werden konnen. Auf der Ebene des Sorge- und Umgangsrechts
sollten hingegen flexiblere Losungen mdglich sein als bisher:

mmm Das «kleine Sorgerecht» in Alltagsangelegenheiten sollte Stiefeltern auch dann
zustehen (kénnen), wenn es aufSerhalb der Stieffamilie einen weiteren sorgebe-
rechtigten Elternteil gibt.

mmm Alternativ konnte ein kleines Sorgerecht per Gesetz immer dann entstehen, wenn
ein Kind mit einem Stiefelternteil in einem gemeinsamen Haushalt lebt. Hier sind
allerdings Abgrenzungsschwierigkeiten zu Wohn- und Hausgemeinschaften zu
befiirchten, und die rechtlichen Eltern des Kindes sollten die Moglichkeit haben,
sich gegen die Mitsorge auszusprechen.

mmm Sinnvoll wére in jedem Fall, im Gesetz mehr Raum fiir verbindliche einvernehmli-
che Absprachen der Beteiligten iiber die Verteilung von Rechten und Pflichten der
rechtlichen Eltern und der Stiefeltern vorzusehen.

113






HOLGER STICHNOTH

Verteilungswirkungen ehe- und

familienbezogener Leistungen und

MaBnahmen

Kurzexpertise

INHALT

Zusammenfassung
Einleitung

Berechnungsgrundlagen
Datenbasis

Einkommensmessung und Simulationsmodell

Beschreibung der Einkommensverteilung
Mittelwerte nach Haushaltstyp
VerteilungsmaBe: Gini-Koeffizient und Armutsrisiko

Verteilungswirkungen familienpolitischer Leistungen
Inanspruchnahme nach Haushaltstyp und Einkommensdezil
Gesamtwirkung auf Ungleichheit und Armutsrisiko
Vergleich der Leistungen

Ansatzpunkte fiir eine wirksamere Armutsvermeidung
Transferbedarf zum SchlieBen der Armutsrisikoliicke
Erhohung des Kinderzuschlags
Alleinerziehende
Kinderbetreuung

Literatur

Anhang

116
117

119
119
120

122
122
125

128
128
133
135

138
138
140
143
147
151
152



Zusammenfassung

In dieser Kurzexpertise wurde anhand von Daten des Sozio-oekonomischen Panels
und Simulationen mit dem ZEW-Mikrosimulationsmodell der Einfluss zentraler fami-
lienpolitischer Leistungen auf die Verteilung der bedarfsgewichteten Einkommen
untersucht. Die Analysen basieren auf den Daten des Sozio-oekonomischen Panels
(SOEP), Welle 2013. Da die meisten Einkiinfte im SOEP retrospektiv fiir das Vorjahr
erhoben werden, beziehen sich die Auswertungen auf das Jahr 2012.

mmm Die hier untersuchten familienpolitischen Leistungen und Mafsnahmen leisten
einen Beitrag zur Verminderung von Einkommensungleichheit und Armutsri-
siken. Zwar erfolgt ein Grofsteil der Umverteilung durch die Einkommensteuer
generell, ein nicht geringer Teil ist aber auch speziell den hier betrachteten ehe-
und familienbezogenen Steuer- und Transferleistungen zuzuschreiben. Ohne
den Beitrag dieser Leistungen ldge das Armutsrisiko bei 18,3% statt bei 15,2%; bei
der Kinderarmut ergibe sich sogar ein Wert von 33,8% (statt 18,3%).

mmm Trotz der Umverteilung existieren deutliche Unterschiede in der materiellen
Lebenssituation. So lag das bedarfsgewichtete verfiigbare Einkommen in Haus-
halten von nicht erwerbstdtigen Alleinerziehenden pro Kopf bei gerade einmal
45% des Einkommens von Paaren ohne Kinder. Auch das Armutsrisiko unter-
scheidet sich massiv zwischen den Haushaltstypen. Haushalte mit Kindern haben
ein hoheres Armutsrisiko. Dies gilt selbst dann, wenn man nur Paare oder nur
Haushalte mit einem Erwachsenen miteinander vergleicht und wenn man die
Zahl der erwerbstétigen Personen konstant hélt. Allerdings ist nicht die gesamte
Differenz in den Einkommen und Armutsrisiken dem Vorhandensein von Kin-
dern zuzuschreiben: Die Haushaltstypen unterscheiden sich auch in anderen
Merkmalen (z.B. Alter, Berufserfahrung, Bildungsabschluss, Migrationshinter-
grund), auf die hier nicht kontrolliert wurde.

== Ein Blick auf die einzelnen Familienleistungen dokumentiert, dass sie Armut zwar
reduzieren, insgesamt aber breit streuen. Es entféllt sogar ein leicht {iberproporti-
onaler Anteil der Ausgaben bzw. Mindereinnahmen auf die oberen Einkommens-
bereiche. Wahrend 13% der Ausgaben an die reichsten 10% der Haushalte gehen,
erhalten die d&rmsten 10% lediglich 7% der Ausgaben. Allerdings tragen die oberen
Dezile iiber die Einkommensteuer auch iiberproportional zur Finanzierung des
Staatshaushalts bei. Verantwortlich fiir die stdrkere Forderung reicher Familien
sind in erster Linie die steuerlichen Leistungen (Ehegattensplitting, Kinderfrei-
betridge), deren Wert mit dem zu versteuernden Einkommen wichst. Durch die
Umgestaltung dieser Leistungen zugunsten einer stdrkeren Hilfe fiir bediirftige
Haushalte konnte die Familienpolitik also selbst bei konstanten Gesamtausgaben
einen noch stédrkeren Beitrag zur Armutsvermeidung leisten.

mmm Die hier betrachteten ehe- und familienbezogenen Leistungen sind nicht neu-
tral hinsichtlich der Arbeitsteilung im Haushalt. Paare mit nur einer erwerbs-
titigen Person werden stirker gefordert als Paare von Erwerbslosen oder
Paaren, bei denen beide verdienen. Der Wert der Familienleistungen betrégt fiir
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Einverdienerpaare im Schnitt 100 Euro (Paare ohne Kinder) bzw. 608 Euro pro
Monat (Paare mit Kindern). Arbeiten beide Partner, dann sinkt der durchschnitt-
liche Betrag auf 70 bzw. 508 Euro. Verantwortlich hierfiir sind der Transferentzug
durch das hohere Einkommen und der Splittingvorteil, der umso grofier ausfillt,
je stédrker sich die beiden Partner in ihren zu versteuernden Einkiinften unter-
scheiden. Die Forderung der Einverdienerehe wird sogar noch unterzeichnet, da
der implizite Vorteil aus der beitragsfreien Mitversicherung hier nicht beriicksich-
tigt wird.

== Kinder von Alleinerziehenden sind in einem hohen Mafse von Armut bedroht.
Die Abschaffung des Entlastungsbetrags fiir Alleinerziehende durch einen grof3-
zligigen Steuerabzugsbetrag wirkt kaum auf das Armutsrisiko, da nur die Allein-
erziechenden von der Reform betroffen sind, die iiberhaupt zu versteuerndes
Einkommen in nennenswerter Hohe erzielen. Unmittelbar wirksamer ist ein nicht
mit dem Unterhalt zu verrechnender Kindergeldzuschlag fiir Alleinerziehende in
Hohe von monatlich 100 Euro; dadurch konnte das hohe Armutsrisiko von fast
41% bei den Kindern von Alleinerziehenden um 4 Prozentpunkte sinken. Eine
familientypeniibergreifende Verminderung des Armutsrisikos ausschliefSlich
iiber monetére Transfers ist allerdings nicht zu empfehlen - Leistungserh6hun-
gen werden verglichen mit dem Zielerreichungsgrad schnell teuer, da sie breit
streuen.

=mm Diejenigen Leistungen, die nur Haushalten mit geringem Einkommen zugute-
kommen, reduzieren das Armutsrisiko am effizientesten, schwiachen aber die
Anreize zur Erwerbstétigkeit. Umgekehrt erreichen Leistungen zur Férderung der
Erwerbstédtigkeit nicht die am stérksten Bediirftigen. Dieser Zielkonflikt ist beson-
ders mit Blick auf die Erwerbsbeteiligung von Frauen relevant und macht deut-
lich, dass Mafinahmen zur Forderung der Erwerbsarbeitsquote von Frauen stets
auch aufihre Verteilungswirkungen zu priifen sind, und umgekehrt Transfers, die
sich an der Bediirftigkeit orientieren, auf ihre Anreizwirkungen fiir die eigenstédn-
dige Existenzsicherung von Frauen zu priifen sind.

Grundsiétzlich bleibt zu diskutieren, ob und in welchem Mafle der Kampf gegen
Armut und Ungleichheit mit familienpolitischen Leistungen zu gewinnen ist, da viele
von ihnen weitere Zielsetzungen verfolgen. Neben der allgemeinen Steuer- und Sozi-
alpolitik ist insbesondere die Foérderung der Erwerbstdtigkeit ein zentrales und aus
fiskalischer Sicht besonders effizientes Mittel zur Reduzierung des Armutsrisikos. Die
Familienpolitik spielt dabei aber iiber die Bereitstellung der erforderlichen Kinderbe-
treuungsangebote eine wichtige Rolle.

Einleitung

In der Gesamtevaluation ehe- und familienbezogener Leistungen und MafSnah-
men in Deutschland in den Jahren 2009 bis 2014 wurden die Verteilungswirkungen
der Familienpolitik durchaus betrachtet, sie standen aber nicht im Vordergrund. So
wurde zwar gezeigt, wie sich die durchschnittliche Hohe der Leistungen zwischen
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den Haushaltstypen und den Quartilen der Einkommensverteilung unterscheidet. Es
wurde allerdings nicht thematisiert, wie sich die Summe der Leistungen auf die Haus-
haltstypen (Haushalte mit einem Erwachsenen vs. Paarhaushalte, Haushalte mit oder
ohne Kinder, Dezile der Einkommensverteilung) verteilt, welche Einkommensregio-
nen und Haushaltstypen also insgesamt am stirksten von den Leistungen profitie-
ren. Auch die Kinderarmut sowie klassische Verteilungsmafie wie der Gini-Koeffizient
wurden nur am Rande bzw. gar nicht untersucht.

Die vorliegende Kurzexpertise soll die bisherigen Untersuchungen um diese
Aspekte ergidnzen. Zugleich bietet sie die Gelegenheit, die Datenbasis zu aktualisie-
ren: Wihrend im Modul «Zentrale Leistungen» der Gesamtevaluation (Bonin et al.
2013a) alle Rechnungen auf Basis der Welle 2009 des Sozio-oekonomischen Panels
(SOEP) durchgefiihrt wurden, beruhen die hier vorgelegten Analysen auf der derzeit
aktuellen SOEP-Welle von 2013. Da die meisten Einkiinfte im SOEP retrospektiv fiir
das Vorjahr erhoben werden, beziehen sich die Auswertungen jedoch auf das Jahr
2012.

Weitgehend unverdndert ist die Liste der untersuchten Leistungen: Dies sind
als steuerliche Leistungen das Ehegattensplitting, die Absetzbarkeit von Kinderbe-
treuungskosten sowie der Entlastungsbetrag fiir Alleinerziehende; als Leistungen in
den Sozialversicherungen die beitragsfreie Mitversicherung von Ehepartnern in der
Gesetzlichen Krankenversicherung (GKV) sowie der erhéhte Leistungssatz beim
Arbeitslosengeld I; als monetére Transfers das Elterngeld, die kindbezogenen Anteile
bei ALG II und Wohngeld und der Kinderzuschlag; aufSerdem das Kindergeld und
die Kinderfreibetrage als teils steuerliche, teils monetire Leistung und schliefslich die
Subvention von Kinderbetreuungsplatzen.

In Abschnitt 2 werden zunéchst die Berechnungsgrundlagen vorgestellt, also die
bereits erwdhnten Daten des SOEP und das Steuer-Transfer-Simulationsmodell des
ZEW.

Abschnitt 3 beschreibt die Einkommensverteilung im Status quo anhand der
mittleren Einkommen und der Armutsrisiken nach Alter und Haushaltstyp sowie des
Gini-Koeffizienten als Ungleichheitsmaf fiir die Gesamtverteilung.

Abschnitt 4 untersucht die Rolle der oben aufgefiihrten ehe- und familienbe-
zogenen Leistungen bei dieser Umverteilung. Es wird zundchst gezeigt, wie sich die
Gesamtausgaben auf die Einkommensdezile und Haushaltstypen verteilen und wie
hoch die Leistungen pro Haushalt im Schnitt jeweils ausfallen. In einem Rechenex-
periment werden dann mithilfe des ZEW-Steuer-Transfer-Modells einzelne oder
mehrere Leistungen ausgeschaltet. Durch den Vergleich der sich daraus ergebenden
neuen Einkommensverteilungen mit dem tatsdchlichen Zustand wird abgeschitzt,
in welchem Ausmaf} ehe- und familienbezogene Leistungen zur Verminderung von
Ungleichheit und Armutsrisiken beitragen.

In Abschnitt 5 werden Ansatzpunkte fiir eine wirksamere Armutsvermeidung
diskutiert. Zunachst wird der zusétzliche Transferbedarf ermittelt, mit dem sich die
Armutsrisikoquote theoretisch auf null senken liefSe. Am Beispiel einer Erh6hung
des Kinderzuschlags wird allerdings gezeigt, dass existierende Leistungen weit von
der Kosteneffizienz des theoretischen Transferbedarfs entfernt sind. Nach dem Fokus

118

Familien starken, Vielfalt erméglichen Bericht der familienpolitischen Kommission der Heinrich-Boll-Stiftung



Holger Stichnoth Verteilungswirkungen ehe- und familienbezogener Leistungen und MaBnahmen Kurzexpertise

auf der effizienten Verringerung des generellen Armutsrisikos folgt der Blick auf den
am stidrksten von Armut bedrohten Familientyp, die Alleinerziehenden. Es werden
Zuschldge zum Kindergeld und ein Ersetzen des Entlastungsbetrags fiir Alleinerzie-
hende durch einen grofiziigigen Steuerabzugsbetrag simuliert. Abschliefsend wird
ergdnzend zu den untersuchten Steuer- und Transferleistungen - dem Einfluss von
Kinderbetreuung und Erwerbstédtigkeit auf das Armutsrisiko nachgegangen. Unter-
sucht werden die Wirkungen der staatlich subventionierten Elternbeitrdge sowie das
Potential zur Armutsvermeidung, das sich aus einer Ausweitung der Erwerbstétigkeit
von Eltern mit Kindern unter sechs Jahren ergébe. In allen Simulationen werden nicht
nur die Wirkungen auf das Armutsrisiko, sondern auch die Kosten und Einsparungen
fiir die 6ffentliche Hand betrachtet.

Berechnungsgrundlagen

Datenbasis

Datengrundlage der Untersuchung ist das Sozio-oekonomische Panel (SOEP). Das
SOEP ist eine reprédsentative Wiederholungsbefragung privater Haushalte in Deutsch-
land, die erstmals 1984 durchgefiihrt wurde (vgl. Wagner, Frick und Schupp 2007).
Der Datensatz enthélt detaillierte Angaben zu den Lebensbedingungen auf Personen-
und Haushaltsebene. Die Beobachtungen lassen sich mit bereitgestellten Gewichten
auf die Grundgesamtheit der Bevolkerung in Deutschland hochrechnen.

Die verwendeten Daten sind der neuesten verfiigharen SOEP-Welle entnommen,
die der Wissenschaft erst mit einiger Verzogerung (im Frithjahr 2015) zur Verfiigung
gestellt wurde. Die Haushaltsbefragungen, auf denen die Daten beruhen, erfolgten im
Jahr 2013.

Tah. 1: Fallzahlen (Anzahl der Haushalte) nach Haushaltstyp und Zahl der erwerbstatigen Personen
Die Zahl der erwerbstatigen Personen bezieht sich nur auf den Haushaltsvorstand und, in Paarhaushalten, den
Partner oder die Partnerin. Im Haushalt lebende Kinder werden bei dieser Einteilung nicht beriicksichtigt.

2.063 1.682 3.745
418 563 981
2.178 978 1.260 4.416
1.544 845 1.701 4.090
Spaltensummen 6.203 4.068 2.961 13.232

Quelle: SOEP v30.
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Nach Ausscheiden von Fillen mit fehlenden oder inkonsistenten Angaben und von
Personen, die nicht in Privathaushalten, sondern in Gemeinschaftsunterkiinften
leben, verbleibt als Grundlage fiir die Berechnungen eine Arbeitsstichprobe von
13.232 Haushalten. Dieser Wert liegt etwa 6% unter der Zahl der Privathaushalte in
der SOEP-Ausgangsstichprobe. Die Gewichtungsfaktoren wurden entsprechend
angepasst, um trotz der Stichprobenselektion die hochgerechneten 39.933.000 Privat-
haushalte wieder zu erreichen.

Tab. 1 differenziert die 13.232 Haushalte nach dem Paarstatus (ein oder zwei
Erwachsene), dem Vorhandensein von Kindern und der Zahl der Erwerbstétigen im
Haushalt. In allen Zellen liegen ausreichende Fallzahlen vor. In den spéteren Ergeb-
nistabellen wird daher aus Griinden der Ubersichtlichkeit auf eine Darstellung der
Standardfehler (als Maf fiir die statistische Unsicherheit beim Schluss von der Stich-
probe auf die Grundgesamtheit) verzichtet.

Einkommensmessung und Simulationsmodell

Bei der Analyse der Einkommensverteilung werden zwei Einkommenskonzepte
unterschieden: Die Markteinkommen sind die Einkiinfte vor der staatlichen Umver-
teilung durch das Steuer- und Transfersystem, also die Bruttoeinkiinfte aus Erwerbs-
tatigkeit, Kapitalvermogen sowie Vermietung und Verpachtung. Es sind allerdings
keine «reinen» Marktergebnisse, denn auch hier wirken sich staatliche Regeln und
Eingriffe aus, etwa bei der Anlageentscheidung oder der Entscheidung iiber Art und
Umfang der Erwerbstétigkeit. Die verfiigharen Einkommen sind die Einkommen nach
Steuern, Sozialversicherungsbeitrdgen und Transfers.

Um die Vergleichbarkeit des Einkommens bei unterschiedlicher Haushaltszusam-
mensetzung zu erhdhen, wird das mithilfe der modifizierten OECD-Skala errechnete
Aquivalenzeinkommen ausgewiesen. Der Bedarfssatz fiir den ersten Erwachsenen im
Haushalt liegt bei 1. Andere Erwachsene und Kinder {iber 14 Jahren bekommen einen
Satz von 0,5 zugewiesen. Fiir Kinder unter 14 Jahren betridgt der Bedarfssatz 0,3.

Fiir die Haushalte der Untersuchungsstichprobe werden die Markteinkommen
direkt aus dem SOEP iibernommen. Verwendet werden die retrospektiv erhobenen
Angaben zu den Einkiinften des Vorjahres. Sdmtliche direkt aus dem SOEP {iiber-
nommenen Einkommensangaben in dieser Untersuchung beziehen sich also auf das
Jahr 2012. Die Verwendung der retrospektiven Angaben hat den Vorteil, dass die Ein-
kiinfte umfassender abgebildet werden - anders als bei der alternativen Messung im
Monat der Befragung, die etwa im Modul «Zentrale Leistungen» der Gesamtevalua-
tion (Bonin et al. 2013a) gewihlt wurde, sind auch Sonderzahlungen wie etwa 13./14.
Monatsgehilter erfasst. Die Einkiinfte aus Kapitalvermogen und Vermietung und Ver-
pachtung liegen ohnehin nur retrospektiv und auf Jahresbasis vor.

Zur Simulation der verfiigbaren Einkommen wird die SOEP-Stichprobe mit dem
Steuer-Transfer-Modell des ZEW verkniipft. Das Modell liegt bis zum aktuellen Rand
des Jahres 2015 vor; hier wird jedoch der zu den Daten passende Rechtsstand von 2012
verwendet. Das Modell umfasst die Lohn- und Einkommensteuer (inklusive Abge-
ltungssteuer und Solidaritdtszuschlag), die Beitragszahlungen zu den gesetzlichen
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Sozialversicherungen sowie die Mini- und Midijob-Regelungen, das Arbeitslosengeld
II, das Wohngeld und zentrale Leistungen der Familienpolitik: das Kindergeld und
die Kinderfreibetrdge, das Elterngeld, den Kinderzuschlag und den Entlastungsbetrag
fiir Alleinerziehende. Nicht simuliert, sondern direkt aus dem SOEP i{ibernommen
werden die Angaben zum Arbeitslosengeld I und zum Unterhaltsvorschuss. Ebenfalls
abgebildet sind die Kosten der Kinderbetreuung (einschlieflich ihrer steuerlichen
Berticksichtigung). Um die Vergleichbarkeit mit fritheren Studien zur Einkommens-
verteilung zu erhohen, werden diese anders als in dem vom ZEW bearbeiteten Modu-
len der Gesamtevaluation (Bonin et al. 2013a,b; Abiry et al. 2014) hier jedoch nicht
bei der Berechnung des verfiigbaren Einkommens abgezogen (mit Ausnahme von
Abschnitt 5, Kinderbetreuung). Dafiir werden nun zusitzlich die Einkommensvorteile
aus selbstgenutztem Wohneigentum erfasst.

Um die Verteilungswirkungen der ehe- und familienbezogenen Leistungen zu
ermitteln, werden einzelne oder mehrere Leistungen in einer Reihe von Gedankenex-
perimenten abgeschafft. Das ZEW-Steuer-Transfer-Modell simuliert dann fiir jeden
Haushalt die Verdnderung der verfiigbaren Einkommen. Die neue, hypothetische Ein-
kommensverteilung wird mit der tatsdchlichen Verteilung verglichen.

Mit dem Simulationsmodell lassen sich dabei auch die Interaktionen zwischen
den Leistungen erfassen (vgl. etwa Ott, Schiirmann und Werding 2011). Bei der Ana-
lyse des Kindergeldes beispielsweise wird also beriicksichtigt, dass ohne diese Leis-
tung nicht fiir alle Haushalte das Einkommen genau um den Betrag der bisherigen
Kindergeldzahlung zuriickginge, da in manchen Fillen dann Anspriiche etwa auf
Leistungen der Grundsicherung entstiinden. Umgekehrt fithrt die Anrechnung des
Kindergeldes auf die Arbeitslosengeld II-Anspriiche dazu, dass manche Haushalte
nicht oder zumindest nicht in vollem Umfang von einer Erhéhung der Leistung profi-
tieren wiirden. Auch im Zusammenspiel weiterer Leistungen, etwa bei ALG II, Wohn-
geld und Kinderzuschlag, treten Wechselwirkungen auf, die sich durch die im SOEP
beobachteten Variablen nicht direkt erfassen lassen, sondern erst durch eine Model-
lierung des Steuer-Transfer-Systems quantifiziert werden kénnen.

Generell messen die im SOEP erhobenen Werte immer nur den tatséchlichen
Zustand und erlauben somit keine Antwort auf «Was wire, wenn?»-Fragen. Fiir zwei
der hier untersuchten Leistungen das Ehegattensplitting und die beitragsfreie Mitver-
sicherung von Ehepartnern in der gesetzlichen Kranken- und Pflegeversicherung -
lassen sich also selbst die «isolierten» Werte (ohne die Interaktionen) nicht direkt aus
dem SOEP ablesen, da sie von der Vergleichssituation abhdngen.

Die hier verwendeten Vergleichsszenarien werden aus der Gesamtevaluation der
ehe- und familienbezogenen Leistungen iibernommen: Beim Ehegattensplitting ist
dies die Individualbesteuerung; bei der beitragsfreien Mitversicherung ein Eigenbei-
trag der zuvor Mitversicherten in Hohe von 132,15 Euro, durch den im Gegenzug die
Beitragssitze fiir alle Versicherten gesenkt werden (zu den Einzelheiten siehe Bonin
etal. 2013a).
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Beschreibung der Einkommensverteilung
Mittelwerte nach Haushaltstyp

Tab. 2 zeigt die mittleren bedarfsgewichteten Haushaltseinkommen fiir die in
Abschnitt 2 definierten Haushaltstypen. Uber alle Personen der Stichprobe hinweg
liegt der Mittelwert bei 2073 Euro pro Monat. Erwartungsgemaf? ist das bedarfsge-
wichtete Einkommen umso héher, je mehr Personen im Haushalt erwerbstétig sind:
Arbeitet niemand, so haben die Haushaltsmitglieder im Schnitt 1815 Euro zur Verfii-
gung. Bei einer erwerbstétigen Person steigt der Mittelwert auf 2121 Euro, bei zwei
erwerbstédtigen Personen auf 2595 Euro. Dass der Wert im ersten Fall nicht noch nied-
riger ausfillt, liegt an der Zusammensetzung der Gruppe: Enthalten sind hier nicht
nur Haushalte, in denen ein oder, in Paarhaushalten, beide Partner arbeitslos sind,
sondern auch Haushalte von Rentnern sowie Haushalte, die allein aus Kapitalein-
kiinften sowie Einkiinften aus Vermietung und Verpachtung leben.

Tah. 2: Bedarfsgewichtetes Einkommen nach Haushaltstyp und Zahl der erwerhstatigen Personen
Berechnungen mit dem Steuer-Transfer-Modell des ZEW auf Basis des SOEP v30 fiir das Jahr 2012.
Jahreseinkommen umgerechnet in durchschnittliche Monatseinkommen und bedarfsgewichtet mit der
modifizierten OECD-AquivaIenzskaIa. Die Zahl der erwerbstatigen Personen bezieht sich nur auf den
Haushaltsvorstand und, in Paarhaushalten, den Partner oder die Partnerin. Im Haushalt lebende Kinder werden
bei dieser Einteilung nicht berlicksichtigt.

1782 2070 1916
1323 1649 1524
2018 2600 2957 2416
1594 1970 2318 2054
1815 2121 2595 2073

Quelle: Eigene Berechnungen.

Aufschlussreich ist der Vergleich iiber die Haushaltstypen bei gegebener Zahl der
erwerbstdtigen Personen. Hier zeigt sich, dass 1-Personen-Haushalte iiber ein hohe-
res bedarfsgewichtetes Einkommen verfiigen als Alleinerziehende und dass Paare
ohne Kinder im Hinblick auf das Einkommen besser dastehen als Paare mit Kindern.
Es gelingt also den Haushalten mit Kindern im Schnitt nicht, durch Erwerbsarbeit,
Transfers und sonstige Einkiinfte ein Einkommen zu erzielen, das den zusitzlichen
Bedarf vollumfénglich decken wiirde.

Insgesamt ist die Spannbreite bei den bedarfsgewichteten Einkommen betrdcht-
lich: Wiahrend Paarhaushalte ohne Kinder, in denen beide Partner erwerbsti-
tig sind, pro Person im Schnitt monatlich 2957 Euro zur Verfiigung hatten, lag das
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bedarfsgewichtete Einkommen in Haushalten von nicht erwerbstitigen Alleinerzie-
henden bei nur 1323 Euro pro Monat, also gerade einmal 45% des ersten Wertes. Auch
beim Blick tiber den Mittelwert hinaus bleiben die Unterschiede bestehen: Wie Tab.
11 und Tab. 12 im Anhang zeigen, befindet sich iiber ein Viertel der Paarhaushalte
mit zwei Erwerbstétigen und ohne Kinder im obersten Dezil der (Gesamt-)Einkom-
mensverteilung, gehdren also zu den reichsten 10% der Haushalte in Deutschland
(gemessen am bedarfsgewichteten Einkommen). Von den nicht erwerbstiti-
gen Alleinerziehenden zdhlen hingegen 36% zu den drmsten 10% der Haushalte
insgesamt.

Dabei geht es hier wohlgemerkt bereits um die Einkommen unter Beriicksichti-
gung der Umverteilung durch die Einkommensteuer und die wichtigsten Transferleis-
tungen. Wie die Auswertung zeigt, bleiben also trotz der staatlichen Eingriffe massive
Unterschiede in den materiellen Lebenschancen bestehen.

Es handelt sich allerdings um eine reine Beschreibung der Unterschiede und
nicht um eine Abschétzung von Ursache-Wirkungs-Beziehungen. Zwar ist es wahr-
scheinlich, dass das Vorhandensein von Kindern einen kausalen Einfluss auf die
bedarfsgewichteten Einkommen hat (etwa tiber den Kanal der Erwerbstitigkeit). Es
gibt jedoch andere Unterschiede etwa zwischen Paaren mit und ohne Kinder (z.B.
Alter, Berufserfahrung, Bildungsabschliisse), die ebenfalls zu den hier beschriebenen
Einkommensdifferenzen beitragen. Dies kann im Rahmen dieser Kurzexpertise nicht
weiter untersucht werden.

Ahh. 1: Bedarfsgewichtetes Einkommen nach Kinderzahl

Berechnungen mit dem Steuer-Transfer-Modell des ZEW auf Basis des SOEP v30 flr das Jahr 2012.
Jahreseinkommen umgerechnet in durchschnittliche Monatseinkommen und bedarfsgewichtet mit der
modifizierten 0ECD-Aquivalenzskala.

2500€
2121€
2008€
2000€ 1861€
1656 €
1500€
1000€
500€
0€ T T T 1
0 Kinder 1 Kind 2 Kinder 3 oder mehr
Kinder

Quelle: Eigene Berechnungen.

Wie Abb. 1 zeigt, fallen die bedarfsgewichteten Einkommen umso niedriger aus, je
mehr Kinder im Haushalt leben. Haushalte mit einem Kind liegen mit im Schnitt
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2121 Euro sogar leicht iiber dem in Tab. 2 ausgewiesenen Gesamtmittelwert von 2073
Euro. Schon Haushalte mit zwei Kindern liegen unter diesem Wert. Leben drei oder
mehr Kinder im Haushalt, dann verfiigen die Personen im Schnitt nur noch iiber ein
bedarfsgewichtetes Einkommen von 1656 Euro und liegen mithin gut 20% unter dem
Schnitt aller Haushalte. Es ist jedoch wieder zu bedenken, dass sich die Haushalte
nicht nur in der Kinderzahl, sondern auch in weiteren einkommensrelevanten Merk-
malen unterscheiden diirften. Es ldsst sich aus der Abbildung also nicht direkt able-
sen, in welchem Ausmaf$ die Einkommensunterschiede wegen der Kinder entstehen.

Abh. 2: Bedarfsgewichtetes Einkommen nach Alter des jiingsten Kindes

Berechnungen mit dem Steuer-Transfer-Modell des ZEW auf Basis des SOEP v30 flr das Jahr 2012.
Jahreseinkommen umgerechnet in durchschnittliche Monatseinkommen und bedarfsgewichtet mit der
modifizierten 0ECD-Aquivalenzskala.

1920€
1901€
1900€ 1894€

1880€ —
1860€ —
1840€ — 1831¢€
1820€ —
1800€ —
1786 €
1780€ —

1760€ —

1740 €

0 his 2 3 his 6 7 his 13 14 his 17
Alter des jiingsten Kindes

Quelle: Eigene Berechnungen.

Abb. 2 dokumentiert den statistischen Zusammenhang zwischen dem Alter des
jungsten Kindes und dem bedarfsgewichteten Einkommen. Je jiinger das Kind,
desto weniger Einkommen haben die Haushaltsmitglieder im Schnitt zur Verfiigung.
Bei den Haushalten mit einem (jiingsten) Kind unter drei Jahren liegt das Einkom-
men mit im Schnitt 1786 Euro deutlich unter dem Mittelwert fiir alle Haushalte. Mit
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zunehmendem Alter des jiingsten Kindes fdllt das bedarfsgewichtete Einkommen
dann héher aus, bleibt aber stets niedriger als im Schnitt aller Haushalte. Auch hier
gilt, dass neben der mit kleinen Kindern besonders schwierigen Vereinbarkeit von
Familie und Beruf noch weitere Faktoren einen Einfluss auf das hier gezeigte Mus-
ter haben diirften: So wachsen die Erwerbs- und Kapitaleinkommen im Lebensver-
lauf; auch aus diesem Grund diirften also die im Schnitt jlingeren Eltern von Kindern
unter drei Jahren iiber niedrigere Einkommen verfiigen als die Eltern dlterer Kinder.
Eine Zerlegung der verschiedenen Einflussfaktoren {ibersteigt den Rahmen dieser
Kurzexpertise.

VerteilungsmaBe: Gini-Koeffizient und Armutsrisiko

Die bisher betrachteten Mittelwerte sind allein genommen fiir eine Diskussion der
Einkommensverteilung nicht ausreichend. So ist der Mittelwert gleich hoch, egal ob
in einer Volkswirtschaft alle Haushalte ein Einkommen von 50.000 Euro erzielen oder
aber die eine Hilfte der Haushalte ein Einkommen von 0 Euro und die andere Hélfte
ein Einkommen von 100.000 Euro. In diesem Abschnitt wird die Einkommensvertei-
lung daher ergdnzend anhand von zwei gdngigen Verteilungsmafien, dem Gini-Koef-
fizienten und der Armutsrisikoquote, beschrieben.

Der Gini-Koeffizient liegt stets zwischen 0 und 1. Er vergleicht die tatsdchlichen
kumulierten Einkommensanteile mit einer hypothetischen Gleichverteilung.! Ein
Wert von 0 wird dann erreicht, wenn die Einkommen tatsdchlich exakt gleich ver-
teilt sind. Bei einem Wert von 1 verfiigt ein Haushalt iiber das gesamte Einkommen.
Die Berechnungen mit dem ZEW-Simulationsmodell auf Basis der SOEP-Daten in
der Version 30 ergeben fiir die Verteilung der bedarfsgewichteten Einkommen einen
Gini-Koeffizienten von 0,297. Dies ist ein etwas hoherer Wert als in der kiirzlich verof-
fentlichten Studie von Goebel, Grabka und Schroder (2015, Abb. 6), die einen Gini von
etwas unter 0,29 ausweisen.

Der Gini-Koeffizient reagiert insbesondere auf Verdnderungen im Zentrum und
weniger an den fiir die Armut- und Reichtumsberichterstattung wichtigen Réndern
der Verteilung. Zur Armutsmessung wird daher ergdnzend vor allem die Armutsri-
sikoquote verwendet. Dies ist ein relatives Einkommensmaf. Es gibt an, wie hoch
der Anteil der Personen mit einem bedarfsgewichteten Einkommen von weniger
als 60% des Medianeinkommens ist. Das Medianeinkommen wiederum ist definiert
als das Einkommen, das gerade 50% der Personen unter- und 50% der Personen
iiberschreiten.

Nach unseren Berechnungen ergibt sich fiir das Jahr 2012 eine Armutsrisikoquote
von 15,2%. Dies ist nahezu deckungsgleich mit dem im Modul «Zentrale Leistungen»
der Gesamtevaluation (Bonin et al. 2013) ermittelten Wert von 15,1% fiir das Jahr

1 Die kumulierten Einkommensanteile geben an, welcher Prozentsatz des gesamten Einkommens
auf die d&rmsten x Prozent der Haushalte entfillt. Bei einer Gleichverteilung hétten die drmsten
10% gerade 10% der Einkommen, die d&rmsten 20% gerade 20% der Einkommen zur Verfiigung
usw. In diesem Fall wiére sogar die Unterscheidung in reich und arm hinféllig, da alle Haushalte
das gleiche Einkommen beséafen.

125



2010. Die bereits erwdhnte Studie von Goebel, Grabka und Schroder, die ebenfalls auf
SOEP-Daten fiir das Jahr 2012, aber einem anderen Simulationsmodell beruht, weist
wie beim Gini-Koeffizienten einen leicht niedrigeren Wert von 14,4% aus. Studien auf
Basis anderer Datensitze (Mikrozensus, Einkommens- und Verbrauchsstichprobe,
EU-SILC) kamen in der Vergangenheit zu Armutsrisikoquoten, die hiufig leicht ober-
halb der vom DIW berechneten Werte lagen.”

Ahb. 3: Armutsrisikoquote (in Prozent) nach Altersgruppe
Berechnungen mit dem Steuer-Transfer-Modell des ZEW auf Basis des"SOEP v30 fiir das Jahr 2012.
Einkommensverteilung bedarfsgewichtet mit der modifizierten OECD-Aquivalenzskala.

Insgesamt 15,2%
<10 ] 19,2%
10 his 17 17,5%
18 his 24 22,2%
25 his 34 19,6 %
35 his 44 13,7%
45 his 54 11,9%
55 his 64 14,4%

65 his 74 12,5%

275 11,9%

T T T T 1
0% 5% 10% 15% 20% 25%

Quelle: Eigene Berechnungen.

Abb. 3 zeigt, dass das Armutsrisiko mit dem Alter zusammenhingt. Das héchste Risiko
haben mit 22,2% junge Erwachsene zwischen 18 und 24 Jahren, die sich oft noch
in Ausbildung befinden oder ein Studium absolvieren und insbesondere dann von
Armut (im Sinne der hier verwendeten relativen Definition) bedroht sind, wenn sie
nicht mehr im elterlichen Haushalt leben. In den allermeisten Fillen ist das erh6hte

2  Fiir einen Vergleich der verschiedenen Schitzungen und eine methodische Diskussion mogli-
cher Griinde fiir die Unterschiede vgl. etwa Grabka, Goebel und Schupp (2012).
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Armutsrisiko aber nur von kurzer Dauer. Sozialpolitisch bedeutender im Hinblick auf
die spdteren Lebenschancen ist daher das deutlich iiberdurchschnittliche Armutsri-
siko, dem Kinder im Alter von bis zu 10 Jahren und zwischen 11 und 17 Jahren aus-
gesetzt sind. Im Jahr 2012 betrug fiir die erste Gruppe das Armutsrisiko 19,2%, in der
zweiten Gruppe immer noch 17,5%. Insbesondere fiir die bis zu Zehnjdhrigen liegt
das hier ermittelte Armutsrisiko etwas iiber den Werten aus der Studie von Goebel,
Grabka und Schréder (2015).

Tah. 3: Armutsrisikoquote (in Prozent) nach Haushaltstyp und Zahl der erwerhstatigen Personen
Berechnungen mit dem Steuer-Transfer-Modell des ZEW auf Basis des SOEP v30 fiir das Jahr 2012.
Armutsrisikoquoten in Prozent. Die Quoten beruhen auf der Verteilung der mit der modifizierten
0ECD-Aquivalenzskala bedarfsgewichteten Jahreseinkommen. Die Zahl der erwerbstatigen Personen bezieht
sich nur auf den Haushaltsvorstand und, in Paarhaushalten, den Partner oder die Partnerin. Im Haushalt lebende
Kinder werden bei dieser Einteilung nicht beriicksichtigt.

31,3 16,2 23,8
56,5 22,3 35,6
14,0 6,7 1,3 8,4
31,8 12,1 3,5 11,9
26,7 13,8 2,9 15,2

Quelle: Eigene Berechnungen.

Dass Haushalte mit Kindern einem erh6hten Armutsrisiko ausgesetzt sind, wird auch
in Tab. 3 deutlich. So liegt fiir Paare mit Kindern das Armutsrisiko etwa 40% héher als
fiir Paare ohne Kinder (11,9% vs. 8,4%). Beim Vergleich der Alleinerziehenden und
der 1-Personen-Haushalte ergibt sich sogar ein um etwa 50% erh6htes Armutsrisiko
der ersten Gruppe (35,6% vs. 23,8%). Dass Haushalte mit Kindern stdrker von Armut
bedroht sind, gilt unabhéngig von der Erwerbstitigkeit. Auch in Paarhaushalten,
in denen beide Partner arbeiten, sind Paare mit Kindern einem um den Faktor 2,7
(=3,5/1,3) erhohten Armutsrisiko ausgesetzt. Allerdings bewegt sich in diesem Fall
das Armutsrisiko insgesamt auf einem niedrigen Niveau. Gravierender ist das erhohte
Armutsrisiko in denjenigen Haushalten, die aufgrund fehlender Erwerbstétigkeit
ohnehin hiufig von Armut bedroht sind. Hier tritt selbst bei den 1-Personen-Haushal-
ten ein Armutsrisiko von knapp iiber 30% auf; allerdings handelt es sich dabei héufig
um junge Erwachsene in Ausbildung oder Studium. Kommen zur fehlenden Erwerbs-
tatigkeit dann noch Kinder dazu (die insbesondere bei den Alleinerziehenden mitun-
ter gerade die Ursache der fehlenden Erwerbstitigkeit bilden), sind die Haushalte in
starkem Mafle von Armut bedroht: bei den Paaren mit Kindern zu 31,8% und bei den
Alleinerziehenden gar zu 56,5%. Dies alles wohlgemerkt unter Beriicksichtigung der
Umverteilung durch die Einkommensteuer und durch staatliche Transfers. Fiir gut
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ein Drittel aller Alleinerziehenden und tiber die Hélfte der nicht Erwerbstédtigen unter
den Alleinerziehenden reichten im Jahr 2012 diese staatlichen Eingriffe nicht aus - sie
blieben arm im Sinne der hier verwendeten relativen Definition.

Verteilungswirkungen familienpolitischer Leistungen

Inanspruchnahme nach Haushaltstyp und Einkommensdezil

Die Einkommen und das Armutsrisiko sind in Deutschland also stark davon abhén-
gig, ob jemand allein oder im Paar lebt, erwerbstitig ist oder nicht und ob Kinder im
Haushalt leben. Einige Gruppen, etwa die nicht erwerbstédtigen Alleinerziehenden,
sind in erheblichem Mafie von Armut bedroht.

Im Folgenden wird nun untersucht, welchen Einfluss zentrale ehe- und famili-
enbezogene Leistungen auf die Einkommensverteilung und das Armutsrisiko haben.
In diesem Abschnitt wird zunédchst dokumentiert, wem die Leistungen vorwiegend
zugutekommen.

Wie Tab. 4 zeigt, gehen etwa drei Viertel der Ausgaben fiir die hier betrachteten
familienpolitischen Leistungen an Paare mit Kindern. Auf Alleinerziehende entfallen
knapp 13% der Gesamtausgaben. Durch den Splittingvorteil, der ja nicht an das Vor-
handensein von Kindern gekniipft ist, erhalten Paare ohne Kinder einen ebenso gro-
flen Anteil an den Gesamtausgaben wie die Alleinerziehenden.

Tah. 4: Anteil an den Gesamtausgahen (in Prozent) nach Haushaltstyp und Zahl der erwerbstatigen
Personen

Berechnungen mit dem Steuer-Transfer-Modell des ZEW auf Basis des SOEP v30 fiir das Jahr 2012. Mdgliche
Abweichungen der Zeilen- bzw. Spaltensummen durch Rundung der Einzelwerte. Die Zahl der erwerbstatigen
Personen bezieht sich nur auf den Haushaltsvorstand und, in Paarhaushalten, den Partner oder die Partnerin. Im
Haushalt lebende Kinder werden bei dieser Einteilung nicht berlicksichtigt.

0,0% 0,0% 0,0%
5,4% 7,2% 12,6%
4,3% 4,8% 3,6% 12,7%
16,3% 23,9% 34,2% 74,5%
26,0% 36,0% 38,0% 100,0%

Quelle: Eigene Berechnungen.
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Tah. 5: Durchschnittliche Hohe der Leistungen nach Haushaltstyp und Zahl der erwerhstatigen Personen
Berechnungen mit dem Steuer-Transfer-Modell des ZEW auf Basis des SOEP v30 fiir das Jahr 2012.
Durchschnittliche Hohe in Euro pro Monat. Haushalte, die keine der hier untersuchten Leistungen erhalten, gehen
mit einem Wert von 0 Euro in die Berechnung der Mittelwerte ein. Die Zahl der erwerbstétigen Personen bezieht
sich nur auf den Haushaltsvorstand und, in Paarhaushalten, den Partner oder die Partnerin. Im Haushalt lebende
Kinder werden bei dieser Einteilung nicht beriicksichtigt.

0 0 0
381 317 341
46 100 70 66
515 608 508 538
91 151 318 155

Quelle: Eigene Berechnungen.

Bei der durchschnittlichen Hohe der Leistungen pro Haushalt ergibt sich jedoch ein
leicht anderes Bild (Tab. 5).° Hier wird beriicksichtigt, dass fiir Paare ohne Kinder und
Alleinerziehende zwar insgesamt gleich viel ausgegeben wird (zumindest gemessen
an den hier beriicksichtigten Leistungen), die Alleinerziehenden aber einen kleineren
Anteil an der Bevolkerung stellen. Pro Haushalt liegen die Alleinerziehenden mit im
Schnitt monatlich 341 Euro deutlich vor den Paaren ohne Kinder (66 Euro).*

Innerhalb der Gruppe der Paarhaushalte ist die stirkere Forderung der Paare
mit nur einem oder einer Erwerbstédtigen bemerkenswert. Sie erhalten im Schnitt
100 Euro (Paare ohne Kinder) bzw. 608 Euro pro Monat (Paare mit Kindern). Arbei-
ten beide Partner, dann sinkt der durchschnittliche Betrag auf 70 bzw. 508 Euro. Ver-
antwortlich hierfiir sind der Transferentzug durch das héhere Einkommen und der
Splittingvorteil, der umso grofier ausfillt, je stiarker sich die beiden Partner in ihren
zu versteuernden Einkiinften unterscheiden. Die Férderung der Einverdienerehe wird
sogar noch unterzeichnet, da der implizite Vorteil aus der beitragsfreien Mitversiche-
rung hier nicht beriicksichtigt wird.

3 Im Modul «Zentrale Leistungen» der Gesamtevaluation (Bonin et al. 2013a) wurde bereits die
durchschnittliche Hohe der Leistungen fiir verschiedene Haushaltstypen ausgewiesen. Dort
erfolgte die Darstellung Leistung fiir Leistung, hier wird nun die fiir die Verteilungsanalyse wich-
tige Summe aller Leistungen gezeigt. Aufgrund eines anderen Bezugsjahres und einer leicht
anderen Einkommensdefinition sind die Zahlen nicht direkt vergleichbar.

4  Beider Berechnung dieser Mittelwerte gehen jeweils auch Haushalte ein, die gar keine Leistung
erhalten; fiir sie wird ein Wert von 0 Euro angesetzt.
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Abb. 4: Verteilung der Ausgaben und durchschnittliche Hohe der monatlichen Ausgahen pro Haushalte
nach Einkommensdezil

Berechnungen mit dem Steuer-Transfer-Modell des ZEW auf Basis des SOEP v30 flr das Jahr 2012.
Haushalte, die keine der hier untersuchten Leistungen erhalten, gehen mit einem Wert von 0 Euro in die
Berechnung der Mittelwerte ein. Die Dezile beruhen auf der mit der modifizierten OECD—AquivaIenzskala

bedarfsgewichteten Einkommensverteilung.
199€

16% 187€ — 200€
179¢€
14%_' 130 —1756
129 153€ Ble 126 12%
12% - 144€ —150€
131€
109 109 10%
10% — Lo7e 99% 9% - 125€
8%
8% - 7% - 100€
6% — —75€
4% — —-50€
2% - 25€
0% T T T T T T T T T - 0€
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10

Anteil an den Gesamtausgaben
B Durchschnittliche Hohe pro Haushalt Quelle: Eigene Berechnungen.

Abb. 4 zeigt, welcher Anteil der Ausgaben auf die Dezile der Einkommensverteilung
entfillt. Hier fallt auf, dass das 1. Dezil, also die armsten 10% der Haushalte, mit 7%
unterdurchschnittlich von den hier untersuchten Leistungen profitiert. (Bei volliger
Gleichverteilung der Ausgaben erhielte jedes Dezil genau 10%.) Das 1. Dezil liegt
nicht nur beim Anteil an den Gesamtausgaben, sondern auch der Héhe der Forde-
rung pro Haushalt unter dem allgemeinen Durchschnitt: Jeder Haushalt des drms-
ten Dezils erhélt im Mittel Familienleistungen im Wert von 107 Euro pro Monat. Der
Durchschnitt iiber alle Haushalt betrégt hingegen 155 Euro (vgl. Tab. 5).

Im 2. Dezil hingegen erfolgt mit 12% der Gesamtausgaben bzw. im Schnitt 188
Euro pro Haushalt und Monat eine stirkere Férderung, insbesondere durch das
Wohngeld und den Kinderzuschlag.

In den mittleren Einkommensbereichen (3. bis 7. Dezil) liegen Anteile und durch-
schnittliche Forderung dann nahe am allgemeinen Mittel.

Die beiden obersten Dezile, also die reichsten 20% der Haushalte, profitieren
dann wiederum tiberdurchschnittlich von den hier untersuchten Leistungen der
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Familienpolitik.” Verantwortlich hierfiir sind in erster Linie das Ehegattensplitting
und die Kinderfreibetrége, da der Wert beider Leistungen mit dem zu versteuernden
Einkommen wéchst. Die Sozialtransfers kommen hingegen vor allem den unten Ein-
kommensdezilen zugute (vgl. Abb. 11 im Anhang). Durch die beiden gegenldufigen
Effekte ergibt sich in der Summe der hier betrachteten Familienleistungen ein u-f61-
miger Verlauf.

Der Blick auf die Einzelleistungen in Abb. 5 zeigt betrdchtliche Unterschiede hin-
sichtlich der Einkommenswirkung. Die Abbildung zeigt, welche Anteile der Ausga-
ben fiir die Leistungen auf das 1. Dezil (die 10% der Haushalte mit den niedrigsten
bedarfsgewichteten Einkommen) und das 10. Dezil (die obersten 10% der Einkom-
mensverteilung) entfallen. Die Anteile fiir die iibrigen Dezile sind im Anhang doku-
mentiert (Tab. 13 und Tab. 14).

Den stédrksten Fokus auf das unterste Einkommensdezil weist erwartungsgemaf3
die Grundsicherung auf: 44% des kindbezogenen Anteils am Arbeitslosengeld II ent-
féllt auf die - gemessen an den bedarfsgewichteten Einkommen - d&rmsten 10% der
Haushalte. Wie in der Tabelle im Anhang gezeigt, spielt das Arbeitslosengeld II jen-
seits des 2. und erst recht des 3. Dezils kaum noch eine Rolle.

Auch der kindbezogene Anteil am Arbeitslosengeld I konzentriert sich mit 13%
noch leicht tiberdurchschnittlich im untersten Dezil. Dies liegt weniger an der Aus-
gestaltung der Leistung (die ja als Entgeltersatzleistung abhéngig vom fritheren Net-
toeinkommen ist), sondern daran, dass Haushalte im 1. Dezil iiberdurchschnittlich
héufig von Arbeitslosigkeit betroffen sind. Wie die Tabelle im Anhang zeigt, profitieren
Haushalte im 2. bis 4. Dezil mit je etwa 20% noch etwas stiarker von der Leistung als
die drmsten 10%.

Die einzige Leistung, bei der die Ausgaben weitgehend gleich iiber alle Dezile
verteilt sind, ist das System aus Kindergeld und Kinderfreibetrdgen: 8% der Ausgaben
gehen an das 1. Dezil, 7% an das 10. Dezil. Die Verteilung der Ausgaben spiegelt aller-
dings zwei Einfliisse wider: die Kinderzahl in den Dezilen und die Héhe der Leistun-
gen bei den Empfiangerhaushalten. Die durchschnittliche Hohe wéchst aufgrund der
Kinderfreibetrage durchaus mit den Einkommen.

Insgesamt féllt auf, dass aufier den kindbezogenen Anteilen am Arbeitslosengeld
I und II sowie dem Kindergeld keine weitere Leistung in grofierem Ausmafle dem
1. Dezil zugutekommt. Zwei der Leistungen setzen jedoch per Konstruktion gerade
oberhalb der Grundsicherung an: 63% des kindbezogenen Anteils am Wohngeld

5  Gleichzeitig tragen die oberen Einkommensdezile auch {iberdurchschnittlich zu den staat-
lichen Einnahmen bei. Eine umfassende fiskalische Bilanz kann mit dem hier verwendeten
Modell nicht unternommen werden. Auf der staatlichen Einnahmenseite sind lediglich die
Einkommensteuer und die Beitrdge zur Sozialversicherung erfasst. Hier ergeben die Simulati-
onen, dass das - gemessen an den bedarfsgewichteten Einkommen - reichste Dezil etwa 44%
zum Einkommensteueraufkommen beitragt (vgl. Abb. 12 im Anhang). Auch die Beitrdge zur
Sozialversicherung wachsen mit dem Einkommen. Allerdings ist der Zusammenhang durch
die Beitragsbemessungsgrenze schwicher als bei der Einkommensteuer. Fiir eine fiskalische
Gesamtbilanz miissten weitere Steuern und Abgaben erfasst werden; aufSerdem miisste ermit-
telt werden, in welchem Mafle die Staatsausgaben (iiber die hier betrachteten Familienleistun-
gen hinaus) den einzelnen Einkommensdezilen zugutekommen.
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entfallen auf das 2. Dezil und weitere 25% auf das 3. Quartil. Beim Kinderzuschlag
sind es 52% bzw. 34%.

Vier der Leistungen in Abb. 5 wirken regressiv, h6here Einkommensdezile profi-
tieren also {iberdurchschnittlich: Beim Elterngeld entfallen 10% auf das oberste und
nur 5% auf das unterste Dezil. Noch stérker ist der Kontrast bei den drei steuerlichen
Leistungen: Im 1. Dezil sind viele Haushalte nicht oder kaum einkommensteuer-
pflichtig und haben entsprechend wenig von den Leistungen. Umgekehrt entfallen
7% des Entlastungsbetrags fiir Alleinerziehende, 23% des Steuervorteils durch das
Ehegattensplitting und 25% des Vorteils aus der Absetzbarkeit der Kinderbetreuungs-
kosten auf die reichsten 10% der Haushalte.

Abbh. 5: Verteilung der Ausgaben auf das 1. und 10. Dezil (in Prozent)

Berechnungen mit dem Steuer-Transfer-Modell des ZEW auf Basis des SOEP v30 fiir das Jahr 2012.
Jahreseinkommen umgerechnet in durchschnittliche Monatseinkommen und bedarfsgewichtet mit der
modifizierten OECD-Aquivalenzskala.

Kindbezogener Anteil 44%
ALG II 0%
Kindbezogener Anteil 13%
ALG I 4%
8%
Kindergeld/-freibetrage ?
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1. Dezil ™ 10. Dezil Quelle: Eigene Berechnungen.
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Abh. 6: Armutsrisiko vor und nach staatlicher Umverteilung
Berechnungen mit dem Steuer-Transfer-Modell des ZEW auf Basis des__SOEP v30 flr das Jahr 2012.
Einkommensverteilung bedarfsgewichtet mit der modifizierten OECD-Aquivalenzskala.

40% -

35,0
359% 33,8

30%
24,7

25% -

20% 18,3 18,3
15,2
15%

10% —

5% -

0% = T
Armutsrisiko Armutsrisiko der
insgesamt unter 18-Jdhrigen

B Markteinkommen
@ Nach Umverteilung (ohne Familienpolitik)
Nach Umverteilung (inkl. Familienpolitik) Quelle: Eigene Berechnungen.

Gesamtwirkung auf Ungleichheit und Armutsrisiko

Obwohl die familienpolitischen Ausgaben keineswegs auf den unteren Einkommens-
bereich konzentriert sind - das 1. Dezil profitiert sogar unterdurchschnittlich, dafiir
geht ein iiberproportionaler Anteil der Ausgaben an die reichsten 20% reduzieren die
Leistungen insgesamt die Einkommensungleichheit und das Armutsrisiko. Das liegt
daran, dass der gleiche absolute Eurobetrag fiir einen einkommensarmen Haushalt
eine grofiere prozentuale Verbesserung bedeutet.

Wie in Abschnitt 3 eben gesehen, liegt der Gini-Koeffizient in der tatsdchlichen
Einkommensverteilung, also nach Umverteilung, bei 0,30. Ohne die hier betrachteten
ehe- und familienbezogenen Leistungen ldge der Gini-Koeffizient bei 0,32 und ganz
ohne staatliche Eingriffe, also in der Verteilung der Markteinkommen, sogar bei 0,47.

Auch die relative Einkommensarmut wire ohne die staatliche Umverteilung
insgesamt und die hier betrachteten familienpolitischen Leistungen noch deutlich
grofler (Abb. 6). Wihrend, wie gesehen, das Armutsrisiko gemessen an den verfiig-
baren Einkommen (nach Einkommensteuer, Sozialversicherungsbeitrigen und
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Transferleistungen) im Jahr 2012 bei 15,2% lag, ergibt sich fiir die bedarfsgewichte-
ten Markteinkommen® ein Armutsrisiko von 35%. Auch bei der Kinderarmut kommt
es durch die staatlichen Eingriffe zu einem Riickgang: Gemessen an den Marktein-
kommen sind 24,7% der unter 18-Jahrigen von Armut bedroht; durch die staatliche
Umverteilung sinkt das Armutsrisiko auf 18,3%.

An diesem durch staatliche Eingriffe in die Einkommensverteilung bewirkten
Riickgang des Armutsrisikos haben familienpolitische Leistungen und MafSinahmen
einen deutlichen Anteil, insbesondere bei der Kinderarmut. Schaltet man in einem
Gedankenexperiment die in der Gesamtevaluation betrachteten ehe- und familienbe-
zogenen Leistungen und Mafinahmen aus, so ist die Umverteilungswirkung der staat-
lichen Intervention deutlich geringer: Die Armutsrisikoquote ldge dann bei 18,3%
insgesamt’ und bei 33,8% in der Gruppe der unter 18-Jihrigen. Dass das Armutsrisiko
der Minderjdhrigen in dieser kontrafaktischen Situation sogar hoher ist als bei den
Markteinkommen, liegt an den Eigenschaften der relativen Einkommensdefinition:
Durch die weiterhin stattfindende Umverteilung iiber die Einkommensteuer und die
nicht-kindbezogenen Elemente der Transferleistungen (z.B. die ALG II-Regelsétze fiir
Erwachsene) verbessert sich die Einkommensposition der Kinderlosen gegeniiber
den Haushalten mit Kindern. In der Folge steigt das Armutsrisiko der Minderjdhrigen.

Tah. 6: Veranderung der Armutsrisikoquote (in Prozentpunkten) ohne familienpolitische Leistungen
Berechnungen mit dem Steuer-Transfer-Modell des ZEW auf Basis des SOEP v30 flir das Jahr 2012.
Veranderung der Armutsrisikoquoten in Prozentpunkten. Die Quoten beruhen auf der Verteilung der mit der
modifizierten 0ECD-Aquivalenzskala bedarfsgewichteten Jahreseinkommen. Die Armutsschwelle wird auf dem
Niveau des Status quo fixiert. Die Zahl der erwerbstétigen Personen bezieht sich nur auf den Haushaltsvorstand
und, in Paarhaushalten, den Partner oder die Partnerin. Im Haushalt lebende Kinder werden bei dieser Einteilung
nicht berlicksichtigt.

0 0 0
14,5 18,7 17,0
0,2 0,8 0,3 0,4
17,1 17,7 7,4 12,1
5,3 8,5 5,1 6,3

Quelle: Eigene Berechnungen.

6  Die Markteinkommen sind definiert als die Summe von Kapital- und Erwerbseinkommen ein-
schlie8lich privater Transfers und privater (aber nicht gesetzlicher) Renten.

7 Dieser Wert entspricht - nach Rundung auf eine Nachkommastelle - zufillig genau dem
Armutsrisiko der unter 18-Jdahrigen nach der Umverteilung inklusive der familienpolitischen
Leistungen.
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Tab. 6 zeigt, wie sich die Armutsrisikoquoten ohne die hier betrachteten ehe- und
familienbezogenen Leistungen fiir die verschiedenen Haushaltstypen édndern wiir-
den. Referenzpunkt sind die Armutsrisikoquoten auf Basis der tatsdchlichen Einkom-
mensverteilung des Jahres 2012 (vgl. Tab. 3). Insgesamt stiege ohne die Leistungen
das Armutsrisiko um 6,3 Prozentpunkte (=21,5 - 15,2). Paare mit Kindern und Allein-
erziehende wiren deutlich hdufiger von Armut bedroht: So ldge das Armutsrisiko der
nicht erwerbstétigen Alleinerziehenden bei 71,0%, also um noch einmal 14,5 Prozent-
punkte hoher als im Status quo.

Vergleich der Leistungen

In Abb. 7 (alle Personen) und Abb. 8 (Personen unter 18 Jahren) ist dargestellt, wie
sich die hypothetische Abschaffung einzelner familienpolitischer Leistungen auf die
Armutsrisikoquote auswirken wiirde. Dabei wird zwischen zwei Fillen unterschie-
den: In der ersten Variante wird die Armutsrisikoschwelle - wie im Modul «Zen-
trale Leistungen» der Gesamtevaluation (Bonin et al. 2013a) - auf dem Niveau des
Status quo fixiert. Dieser Teil der Abbildungen ist also in erster Linie ein Update der
Gesamtevaluation mit neueren Daten (SOEP 2013 statt SOEP 2009, Bezugsjahr 2012
statt 2008) und einer leicht anderen Definition der verfiigbaren Einkommen (ohne
Abzug der Kosten der Kinderbetreuung, dafiir mit Imputation des Einkommensvor-
teils aus selbstgenutztem Wohneigentum). AufSerdem wird, anders als im Hauptband
des Moduls «Zentrale Leistungen», die Wirkung auch separat fiir die Kinderarmut
ausgewiesen. Im Gegenzug werden allerdings hier die Verdnderungen der Armuts-
risikoquoten ohne Beriicksichtigung méglicher Verhaltensanpassungen, etwa beim
Erwerbsverhalten, ermittelt.

Die zweite Variante findet sich nicht im fritheren Bericht. In dieser Variante wird
die Armutsrisikoschwelle in jedem Szenario neu berechnet. Durch den Vergleich bei-
der Varianten ldsst sich etwas dariiber lernen, an welchen Stellen der Einkommens-
verteilung die Szenarien vor allem wirken. Der Fall der variablen Armutsrisikoschwelle
ist auch deshalb aufschlussreich, weil sie der tatsdchlichen Armutsrisikodefinition
entspricht, die ja auf einem relativen Armutsbegriff beruht.

In Abb. 7 sind die Leistungen nach der Stédrke ihres Einflusses auf die Armutsrisi-
koquote bei fixer Armutsrisikoschwelle geordnet. Die Reihenfolge ist nahezu identisch
mit derjenigen in Bonin et al. (2013a). Kindergeld und Kinderfreibetriage entfalten bei
fixer Schwelle die stdrkste armutsvermeidende Wirkung. Ohne die Leistungen ldge
das Armutsrisiko um 2,53 Prozentpunkte hoher. Hier spiegelt sich in erster Linie der
grofle Umfang der eingesetzten Mittel wider. Auch das Ehegattensplitting reduziert
unter der Annahme einer konstanten Schwelle das Armutsrisiko. Es folgen mit eini-
gem Abstand die kindbezogenen Anteile von Arbeitslosengeld I und Wohngeld sowie
mit nochmaligem Abstand der Kinderzuschlag und das Elterngeld. Diese Leistungen
sind jedoch allesamt quantitativ deutlich kleiner als das Kindergeld/die Kinderfreibe-
trage und das Ehegattensplitting. Wie in Bonin et al. (2013a) nachgewiesen, schneiden
die Leistungen (mit dem Kinderzuschlag an der Spitze) bei der relativen Effizienz der
Armutsvermeidung, also der Wirksamkeit geteilt durch den Mitteleinsatz, sehr gut ab.
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Abb. 7: Veranderung (in Prozentpunkten) des Armutsrisikos bei hypothetischer Abschaffung einzelner
familienpolitischer Leistungen

Berechnungen mit dem Steuer-Transfer-Modell des ZEW auf Basis des SOEP v30 flr das Jahr 2012.
Einkommensverteilung bedarfsgewichtet mit der modifizierten OECD-Augivalenzskala.
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Quelle: Eigene Berechnungen.

Abb. 7 zeigt, wie wichtig die Annahme beziiglich der Armutsrisikoschwelle fiir die
Beurteilung der armutsvermeidenden Wirkung einer Leistung ist. Bei einer variablen
Schwelle liegen Kindergeld/Kinderfreibetrdge keineswegs mehr an der Spitze hin-
sichtlich der Armutsvermeidung, sondern erhdhen im Gegenteil sogar das Armutsri-
siko. Das liegt daran, dass insbesondere das Ehegattensplitting sehr stark den oberen
Einkommensdezilen zugutekommt (vgl. Abb. 5 und die Tabellen im Anhang). Dadurch
steigt das Medianeinkommen und somit die Armutsrisikoschwelle, die ja als 60% des
Medians definiert ist. Wie Abb. 7 zeigt, wiirde durch den Ubergang vom Splittingver-
fahren zu einer Individualbesteuerung die Armutsrisikoquote um 0,77 Prozentpunkte
sinken. Dieser konkrete Wert wurde jedoch unter der vereinfachenden Annahme
ermittelt, dass sich das Erwerbsverhalten der Haushalte trotz des Ubergangs nicht
dndern wiirde. Auch das Elterngeld erhoht bei variabler Armutsrisikoschwelle das
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Armutsrisiko, wiahrend die Leistung unter der Annahme einer fixen Schwelle als
armutsvermeidend eingestuft wird.

Fiir drei der Leistungen sind die Wirkungen bei beiden Annahmen nahezu iden-
tisch: Das liegt daran, dass durch das Arbeitslosengeld II, das Wohngeld und den
Kinderzuschlag zwar etliche Haushalte {iber die Armutsrisikoschwelle von 60% des
Medianeinkommens gehievt werden, jedoch nach wie vor unterhalb des Medians lie-
gen, sodass sich die Schwelle nicht &ndert. Damit liegen die drei Leistungen an der
Spitze der Rangliste, wenn die Armutsvermeidung anhand einer variablen Armutsri-
sikoschwelle gemessen wird.

Ahnliche Mechanismen wirken auch beim Vergleich der Leistungen bei der Wir-
kung auf die Kinderarmut (Abb. 8). Hier sind jedoch die Wirkungen insgesamt stérker;
auflerdem ergibt sich fiir Kindergeld und Kinderfreibetrdge selbst bei Annahme einer
variablen Armutsrisikoschwelle eine armutsvermeidende Wirkung.

Abh. 8: Veranderung (in Prozentpunkten) des Armutsrisikos der unter 18-Jahrgen hei hypothetischer
Abschaffung einzelner familienpolitischer Leistungen

Berechnungen mit dem Steuer-Transfer-Modell des ZEW auf Basis des SOEP v30 fiir das Jahr 2012.
Einkommensverteilung bedarfsgewichtet mit der modifizierten 0ECD-Aquivalenzskala.
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Variahle Armutsrisikoschwelle
Variable Armutsrisikoschwelle: Die Schwelle wird in jedem kontrafaktischen Szenario neu bestimmt.

M Fixe Armutsrisikoschwelle
Fixe Armutsrisikoschwelle: Die Schwelle wird auf dem Status quo fixiert.

Quelle: Eigene Berechnungen.
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Ansatzpunkte fiir eine wirksamere Armutsvermeidung
Transferbedarf zum SchlieBen der Armutsrisikoliicke

Die Armutsrisikoquote allein gibt nur unvollstdndig Auskunft iiber das Ausmafd
der Armut. Sie misst lediglich den Anteil der Personen unterhalb der Armutsrisi-
koschwelle, macht aber keine Aussagen dariiber, wie weit die betroffenen Personen
von der Schwelle entfernt sind. Der (durchschnittliche) Abstand wird als Armutsrisi-
koliicke bezeichnet.

Aus der Armutsrisikoliicke ldsst sich ablesen, wie teuer es im giinstigsten Fall wire,
das Armutsrisiko zu vermindern. Sie gibt ndmlich fiir jede Person gerade den Trans-
ferbedarf an, der nétig wére, um genau auf die Armutsrisikoschwelle zu kommen
und damit im Sinne der relativen Definition nicht mehr als arm zu gelten. Wie Tab. 7
zeigt, betrug der gesamte Transferbedarf im Jahr 2012 etwa 44 Milliarden Euro.® Mit
Ausgaben in dieser Grofienordnung liefie sich also theoretisch das Armutsrisiko auf
null senken. Die Abschaffung des Armutsrisikos fiir Haushalte mit Kindern erforderte
Transfers von 7,4 Mrd. (Alleinerziehende) + 15,9 Mrd. Euro (Paare mit Kindern) pro
Jahr. Es handelt sich dabei um Ausgaben, die zum bestehenden Steuer-Transfer-Sys-
tem hinzukdmen.

Tah. 7: Zusatzlicher Transferbedarf (in Mrd. Euro/Jahr) fiir eine Armutsrisikogquote von 0%

Berechnungen mit dem Steuer-Transfer-Modell des ZEW auf Basis des SOEP v30 fir das Jahr 2012. Die

Tabelle gibt an, wie viel es kosten wiirde (in Mrd. Euro pro Jahr), das Einkommen der Haushalte unterhalb der
Armutsrisikoschwelle gerade auf diesen Schwellenwert anzuheben, sodass die Armutsrisikoquote gleich null ware.
Bei der Berechnung wird angenommen, dass die Markteinkommen unverdndert bleiben, die Haushalte also durch
die zusatzlichen Transfers insbesondere ihr Erwerbsverhalten nicht verandern. Zur Einteilung der Haushalte: Die
Zahl der erwerbstatigen Personen bezieht sich nur auf den Haushaltsvorstand und, in Paarhaushalten, den Partner
oder die Partnerin. Im Haushalt lebende Kinder werden bei der Einteilung nicht beriicksichtigt.

8,8 2,9 11,7
5,5 1,9 7,4
7,6 1,4 0,2 9,1
10,8 3,7 1,4 15,9
32,7 9,9 1,6 44,2

Quelle: Eigene Berechnungen.

8  Fiir das Jahr 2015 liegen noch keine Daten vor. Es wurden jedoch versuchsweise samtliche Ein-
kiinfte um die Rate der Preissteigerung zwischen 2012 und 2015 erhoht, unter der Annahme,
dass ansonsten alle Haushaltsmerkmale gleich bleiben. Es wurden dann die verfiigbaren Ein-
kommen unter dem Rechtsstand der ersten Jahreshilfte 2015 simuliert. In diesem Fall ergibt
sich ein minimaler Transferbedarf von 48 Mrd. Euro. Dieser Wert ist jedoch wegen der erforder-
lichen Zusatzannahmen mit gréfierer Unsicherheit behaftet.
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Eine giinstigere Transferlosung gibt es aber nicht: Es wird kein Geld an Personen
transferiert, die sich bereits oberhalb der Schwelle befinden, und Personen unterhalb
der Schwelle erhalten weder zu wenig, um iiber die Schwelle zu gelangen, noch «zu
viel» - jeder der vormals Armen landet nun exakt auf der Armutsrisikoschwelle von, in
den hier verwendeten Daten, monatlich 1052 Euro pro Person.

Die praktische Umsetzung eines solchen kostenminimalen Transfers wére aller-
dings schwierig: Man miisste zunichst die (bedarfsgewichteten) Einkommen im
bestehenden Steuer-Transfer-System ermitteln und dann den zusétzlichen Transfer-
bedarf bestimmen.

Noch gewichtiger ist die Einschridnkung, dass bei den Berechnungen von kons-
tanten Markteinkommen ausgegangen wird. Die Haushalte verdndern also annahme-
gemafd durch die zusitzlichen Transfers weder ihr Erwerbs- noch ihr Sparverhalten.
Dies wurde zwar auch bei den Auswertungen in Kapitel 4 unterstellt, die Annahme ist
aber im vorliegenden Fall deutlich kritischer, weil jede Person nun unabhéngig vom
eigenen Markt- oder sonstigen Transfereinkommen stets mindestens ein bedarfs-
gewichtetes Einkommen in Hohe der Armutsrisikoschwelle erhilt. Damit fallt fiir
Personen unterhalb der Schwelle zumindest jeder finanzielle Anreiz weg, eigenes
Einkommen zu erzielen, und der Transferbedarf steigt entsprechend. Der Effekt ver-
starkt sich noch, da zur (hier nicht simulierten) Gegenfinanzierung eines Transfers
von zusitzlich mindestens 44 Mrd. Euro pro Jahr entsprechende Steuererhthungen
oder Leistungskiirzungen bei Personen oberhalb der Armutsrisikoschwelle erforder-
lich wéren; auch dies diirfte negativ auf die Arbeitsanreize wirken.

Dennoch sind die Simulationen von Interesse, weil sie einen Benchmark fiir exis-
tierende Leistungen bilden: Sie geben an, wie teuer die Verminderung des Armutsri-
sikos um einen gegebenen Prozentsatz mindestens ist; umgekehrt zeigen sie, welcher
Riickgang beim Armutsrisiko sich mit einem bestimmten Eurobetrag bestenfalls
erzielen ldsst.

Abb. 9 zeigt, dass sich durch zielgenaue Transfers im Prinzip eine Verminderung
des Armutsrisikos von 15,2% auf 10,1% bereits fiir mindestens 3,4 Mrd. Euro pro Jahr
erreichen liefe. Es kimen dann aber auch nur Personen in den Genuss der Transfers,
die im Schnitt nicht allzu weit von der Armutsrisikoschwelle entfernt sind. Mochte
man auch das bedarfsgewichtete Einkommen des mittleren Drittels auf das Niveau
der Armutsrisikoschwelle heben, wiren dazu bereits Ausgaben von insgesamt min-
destens 14,9 Mrd. Euro pro Jahr erforderlich. Der letzte Schritt - die Absenkung des
Armutsrisikos von 5% auf 0% ist dann noch einmal deutlich teurer. Insgesamt wéren
dazu, wie gesehen, jdhrliche Zusatzausgaben von mindestens 44,2 Mrd. Euro erfor-
derlich. Davon entfallen 44,2 - 14,9 = 29,3 Mrd. Euro auf das drmste Drittel. Das ist ein
Vielfaches der 3,4 Mrd. Euro, die fiir das oberste Drittel aufzuwenden wiren.
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Abbh. 9: Transferbedarf zur Armutsreduktion in drei Schritten

Berechnungen mit dem Steuer-Transfer-Modell des ZEW auf Basis des SOEP v30 fiir das Jahr 2012. Die
Abbildung zeigt, wieviel es kosten wiirde (in Mrd. Euro pro Jahr), das obere Drittel, die beiden oberen Drittel
oder alle Haushalte unterhalb der Armutsrisikoschwelle gerade auf diesen Schwellenwert anzuheben, und wie
sich die Armutsrisikoquote in diesen Fallen verandern wiirde. Bei der Berechnung wird angenommen, dass die
Markteinkommen unverandert bleiben, die Haushalte also durch die zusatzlichen Transfers insbesondere ihr
Erwerbsverhalten nicht verandern.

18 % — 44,2 - 45€
1l6% - 152% - 40€
14% - - 35€
12% — -30€
10,1%
10% — - 25€
8% — - 20€
14,9
6% = 5’0% — 15€
4% — —10€
2% — 3,4 —5€
0% T T T 0€
Status quo Oheres 1/3 Ohere 2/3 Alle
Armutsrisikoquote
W Zusatzlicher Transferbedarf in Mrd. Euro pro Jahr Quelle: Eigene Berechnungen.

Erhdhung des Kinderzuschlags

Ein Riickgang des Armutsrisikos von 15,2% auf 10% lief3e sich also - wenn man von
den zu erwartenden Verhaltensanpassungen absieht im Prinzip fiir jéhrlich 3,4 Mrd.
Euro erreichen. Die praktische Umsetzung eines solchen kostenminimalen und ziel-
genauen Transfers, der zu den derzeitigen Leistungen hinzukdme, wire aber schwie-
rig. Realistischer ist es, an existierende Leistungen anzukniipfen, die besonders
Personen direkt unterhalb der Armutsrisikoschwelle zugutekommen.

Wie Abb. 10 zeigt, erfiillen insbesondere drei der hier betrachteten ehe- und fami-
lienbezogenen Leistungen diese Anforderung. Beim Kinderzuschlag entfallen 17%
der Ausgaben auf das «obere» Drittel der Armen, also die Gruppe direkt unterhalb
der Armutsrisikoschwelle. Bei den kindbezogenen Anteilen am Wohngeld und am
Arbeitslosengeld II sind es 18% bzw. 15%. Andere Leistungen - insbesondere die steu-
erlichen Leistungen Ehegattensplitting, Entlastungsbetrag fiir Alleinerziehende und

140

Familien starken, Vielfalt erméglichen Bericht der familienpolitischen Kommission der Heinrich-Boll-Stiftung



Holger Stichnoth Verteilungswirkungen ehe- und familienbezogener Leistungen und MaBnahmen Kurzexpertise

Absetzbarkeit von Kinderbetreuungskosten - kommen hingegen vor allem Personen
oberhalb der Armutsrisikoschwelle zugute (vgl. auch die Einteilung nach Dezilen der
Einkommensverteilung in Abschnitt 4).

Abh. 10: Prozentuale Verteilung der Ausgahen auf Haushalte oder- und unterhalb der Armuts-
risikoschwelle

Berechnungen mit dem Steuer-Transfer-Modell des ZEW auf Basis des SOEP v30 flr das Jahr 2012.
Jahreseinkommen umgerechnet in durchschnittliche Monatseinkommen und bedarfsgewichtet mit der
modifizierten 0ECD-Aquivalenzskala.

Kindhezogener Anteil

Kindhezogener Anteil

hetreuungskosten

K:jidiaezogener Anteil 77%
Kindergeld/-freibetrage 83% 6%
Entlastungshetrag
Alleinerziehende LG5 ”
Ehegattensplitting 98% I
Elterngeld 93% .
Absetzharkeit Kinder- 100% ‘
1

I I I 1 I I I I I
0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

Uber der Armutsrisikoschwelle
@ Oheres 1/3 unter der Armutsrisikoschwelle
B Mittleres 1/3 unter der Armutsrisikoschwelle
B Unteres 1/3 unter der Armutsrisikoschwelle Quelle: Eigene Berechnungen.

Betrachtet man nur die Anteile unterhalb der Armutsrisikoschwelle, setzt von den
drei genannten Leistungen der Kinderzuschlag den stirksten Akzent auf das oberste
Drittel: die 17% sind knapp doppelt so hoch wie die Anteile, die auf das mittlere und
untere Drittel entfallen (je 9%). Beim Wohngeld legt hingegen ein zweiter Schwer-
punkt auf dem mittleren Drittel; beim Arbeitslosengeld II entféllt, gemafs seiner Funk-
tion als Grundsicherung, mit 35% der grofite Anteil auf das &rmste Drittel der Armen.

Es wurden vier Szenarien simuliert, in denen der maximale Kinderzuschlag von
derzeit 140 Euro auf 170, 200, 300 und 400 Euro pro Monat erhéht wurde. Die iibri-
gen Anspruchsvoraussetzungen (insb. Mindest- und Héchsteinkommensgrenze,
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Einkommensanrechnung) blieben dabei unverdndert. In zwei weiteren Szenarien
wurde die Héchsteinkommensgrenze abgeschafft, bei einer gleichzeitigen Erhohung
des Kinderzuschlags auf maximal 240 Euro pro Kind. In einer Variante galt die Erho-
hung fiir alle potentiell anspruchsberechtigten Kinder, in einer zweiten Variante nur
fiir die Kinder von Alleinerziehenden.

Tah. 8: Erhéhung des Kinderzuschlags — Wirkungen auf das Armutsrisiko und fiskalische Kosten
Berechnungen mit dem Steuer-Transfer-Modell des ZEW auf Basis des SOEP v30 fiir das Jahr 201 2.
Veranderung der Armutsrisikoquoten in Prozentpunkten, Veranderung der Ausgaben in Mrd. Euro pro Jahr.
Fixe Armutsrisikoschwelle von 1052 Euro. Alleinerz.: Alleinerziehende. In den beiden letzten Szenarien
wird zusatzlich zur Erhohung des Kinderzuschlags auf maximal 240 Euro pro Kind auch die Abschaffung der
Héchsteinkommensgrenze simuliert.

0,07 0,25 0,19 0,13
0,12 0,40 0,37 0,27
0,27 0,80 1,22 0,83
0,44 1,17 1,98 1,47
0,17 0,57 0,68 0,47
0,03 0,12 0,20 0,13

Quelle: Eigene Berechnungen.

Tab. 8 zeigt ausgewédhlte Ergebnisse der Simulationen. Die direkten Mehrausgaben
fiir den Kinderzuschlag betragen zwischen 0,19 Mrd. und 1,98 Mrd. Euro pro Jahr, ver-
glichen mit einem Ausgangsniveau von etwa 400 Mio. Euro (Statistisches Bundesamt
2012, Wert fiir 2010). Die effektiven Mehrausgaben unter Beriicksichtigung der Inter-
aktionen im Transfersystem liegen aber mit zwischen 0,13 Mrd. und 1,47 Mrd. Euro
deutlich darunter. Verantwortlich dafiir sind Einsparungen beim Arbeitslosengeld II,
denen nur geringe Mehrausgaben beim Wohngeld gegeniiberstehen.

Der Riickgang des Armutsrisikos betrégt selbst bei einer (nahezu) Verdreifachung
des maximalen Kinderzuschlags von 140 auf 400 Euro lediglich 0,44 Prozentpunkte,
ausgehend vom Status-quo-Wert von 15,2%. Etwas stédrker ist der Riickgang beim
Armutsrisiko der unter 18-Jihrigen (maximal minus 1,17 Prozentpunkte, Ausgangs-
wert 18,3%).

Selbst der Kinderzuschlag als die Leistung, die sich noch am stirksten das obere
Drittel der Personen unterhalb der Armutsrisikoschwelle richtet, entfernt sich also
deutlich vom zielgenauen, kostenminimalen Transfer aus Abschnitt 5.1. Mit einem
solchen Transfer lief3e sich, wie gesehen, mit 3,4 Mrd. das Armutsrisiko um etwa 5
Prozentpunkte senken; jeder Prozentpunkt erfordert also in diesem Bereich direkt
unterhalb der Armutsrisikoschwelle im Schnitt einen Transferbedarf von 680 Mio.
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Euro. Dies ist weniger als die 830 Mio. Euro, die eine Anhebung des maximalen Kin-
derzuschlags auf 300 Euro effektiv kosten wiirde und mit denen sich die Armutsrisiko-
quote gerade einmal um 0,27 Prozentpunkte senken liefSe. Um eine Reduktion selbst
um einen Prozentpunkt zu erreichen, miisste der Kinderzuschlag weit iiber das hier
untersuchte Maf$ angehoben werden.

Die geringere Effektivitit erkléart sich daraus, dass selbst der Kinderzuschlag nicht
zielgenau genug ist, um eine moglichst kostengiinstige Armutsreduktion zu bewirken:
Wie in Abb. 10 gesehen, gehen im Status quo 65% der Ausgaben an Personen in Haus-
halten oberhalb der Armutsrisikoschwelle und weitere 19% an die &rmsten zwei Drit-
tel unterhalb der Armutsrisikoschwelle. Aufierdem erhalten die Personen, die durch
den Kinderzuschlag iiber die Armutsrisikoschwelle gelangen, oft mehr als fiir das
(minimale) Uberschreiten der Schwelle notig. All dies ist nicht unbedingt schlecht,
es fiihrt aber dazu, dass selbst der Kinderzuschlag das relative Armutsrisiko nur zu
deutlich hoheren Kosten reduzieren kann, als dies ein direkt an der Armutsrisikoliicke
orientierter Transfer vermag.

Alleinerziehende

Die moglichst kosteneffiziente Verringerung des generellen Armutsrisikos ist aber nur
ein Aspekt der Verteilungsdiskussion. Mindestens so wichtig ist die Hilfe fiir beson-
ders von Armut bedrohte Gruppen.

Das hochste Armutsrisiko weisen unter den hier betrachteten Haushaltstypen die
Alleinerziehenden auf: insgesamt liegt fiir sie die Armutsrisikoquote bei 35,6%; Perso-
nen, die in Haushalten von nicht erwerbstétigen Alleinerziehenden leben, befinden
sich sogar in 56,5% aller Fille unterhalb der Armutsrisikoschwelle (vgl. Tab. 3). Das
Armutsrisiko der unter 18-Jdhrigen ist in Haushalten von Alleinerziehenden mit 40,6%
mehr als doppelt so hoch wie in der Bevolkerung insgesamt (18,3%).

Wie in Tab. 7 gesehen, liegt der Transferbedarf fiir die Alleinerziehenden bei 7,4
Mrd. Euro pro Jahr - so viel wiirde es bei annahmegemifd unverdnderten Marktein-
kommen kosten, alle Personen in Haushalten von Alleinerziehenden, die sich unter-
halb der Armutsrisikoschwelle befinden, gerade auf den Schwellenwert zu heben, das
Armutsrisiko fiir diese Gruppe also auf null zu reduzieren.

Tab. 9 zeigt, wie weit sich mit konkreten Reformen, die an bestehenden Leistun-
gen ansetzen, das Armutsrisiko verringern lief3e. In einem ersten Szenario wird der
Entlastungsbetrag fiir Alleinerziehende (1308 Euro im hier betrachteten Referenz-
jahr 2012) durch einen Abzugsbetrag von der Steuerschuld in Héhe des maximalen
Mehrbedarfszuschlags fiir Alleinerziehende im ALG II ersetzt. Im Jahr 2012 betrug
der Eckregelsatz 374 Euro, der maximale Mehrbedarf belief sich also auf 0,6 * 374 =
224,40 Euro pro Monat. Im Szenario wird angenommen, dass der Entlastungsbetrag
abgeschafft wird und Alleinerziehende dafiir bis zu 12 * 224,40 = 2692,80 Euro von der
Steuerschuld abziehen kénnen.

Die Reform wiirde zu Mindereinnahmen bei der Einkommensteuer und beim Soli-
daritiatszuschlag in Hohe von 1,93 Mrd. Euro pro Jahr fiihren. Gleichzeitig kdme es zu
kleineren Einsparungen beim Wohngeld, Kinderzuschlag und beim Arbeitslosengeld
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IT (Aufstocker). Die effektiven Kosten ldgen bei 1,83 Mrd. Euro. Die Armutsrisiko-
quote der Alleinerziehenden ginge um 0,9 Prozentpunkte zuriick. Die Kinderarmut
in Alleinerziehenden-Haushalten reagiert mit 0,7 etwas weniger, da Alleinerziehende
mit Kindern unter 18 Jahren seltener erwerbstétig sind als Alleinerziehende mit dlte-
ren Kindern und daher seltener ein zu versteuerndes Einkommen erzielen, bei dem
sich die beiden steuerlichen Leistungen (Entlastungsbetrag vs. Abzugsbetrag von der
Steuerschuld) nennenswert auswirken.

Tah. 9: Verhesserte Unterstiitzung fiir Alleinerziehende — Wirkungen auf das Armutsrisiko und fiskalische
Kosten

Berechnungen mit dem Steuer-Transfer-Modell des ZEW auf Basis des SOEP v30 fiir das Jahr 201 2.
Veranderung der Armutsrisikoquoten in Prozentpunkten, Veranderung der Ausgaben in Mrd. Euro pro Jahr. Fixe
Armutsrisikoschwelle von 1052 Euro.

-0,9 -0,7 1,93 1,83
-0,6 -0,3 0,66 0,64
-1,3 -0,9 0,92 0,75
2,8 -4,0 3,16 1,75
-6,4 -8,4 6,31 3,79

*) Der Steuerabzugshetrag bzw. die Steuergutschrift von 1308 Euro kommen nur Alleinerziehenden zugute, die mindestens 20
Stunden pro Woche erwerbstétig sind. Bei Nichterwerbstatigkeit oder Erwerbstatigkeit in geringerem Umfang kommt das geltende
Recht zur Anwendung, also der Entlastungsbetrag fiir Alleinerziehende.

Quelle: Eigene Berechnungen.

In zwei weiteren Szenarios orientiert sich der Steuerabzug nicht an den Mehrbedarfs-
zuschldgen, sondern am derzeitigen Entlastungsbetrag. In einer ersten Variante sind
die 1308 Euro als Steuerabzugsbetrag ausgestaltet, sind also durch die Hohe der tat-
sdchlichen Steuerschuld gedeckelt. Die zweite Variante ist als Steuergutschrift ausge-
staltet: Bei einer Steuerschuld von 0 Euro erhalten die Haushalte also 1308 Euro pro
Jahr; diese «negative Steuer» wird dann mit der Steuerschuld verrechnet. Eine Steu-
erschuld von 1308 Euro reduziert sich durch die Gutschrift also auf 0 Euro. Ab dieser
Schwelle von 1308 Euro sind beide Varianten deckungsgleich. In beiden Fillen kom-
men die neuen Regelungen nur Alleinerziehenden zugute, die mindestens 20 Stun-
den pro Woche erwerbstétig sind. Bei Nichterwerbstitigkeit oder Erwerbstdtigkeit in
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geringerem Umfang kommt das geltende Recht zur Anwendung, also der Entlastungs-
betrag fiir Alleinerziehende.

Der Steuerabzug von 1308 Euro wirkt erwartungsgemaf schwicher als der Abzug
von 2692,80 Euro, zumal als Bedingung die Mindestarbeitszeit von 20 Wochenstun-
den hinzukommt. Durch diese Bedingung fillt auch die Gegenfinanzierung durch
den Riickgang beim Arbeitslosengeld II schwicher aus, da bei einer Tdtigkeit ab 20
Wochenstunden der ALG II-Bezug seltener ist als in der Gruppe aller Alleinerziehen-
den. Die effektiven Kosten fiir dieses Szenario betragen 0,64 Mrd. Euro pro Jahr. Bei
einer Ausgestaltung als Steuergutschrift liegen die Kosten mit 0,75 Mrd. Euro etwas
dariiber; dafiir féllt der Riickgang des Armutsrisikos deutlich stdrker aus, da auch
Haushalte mit niedrigem Einkommen und damit niedriger Steuerschuld von der Gut-
schrift profitieren.

Nicht erfasst sind hier die Wirkungen der Reformen auf das Erwerbsverhalten. Bei
den beiden Szenarien, die an eine Mindestarbeitszeit von 20 Wochenstunden gekop-
pelt sind, ist eine positive Wirkung zu erwarten, die - durch das hohere Aufkommen
bei der Einkommensteuer und den Sozialversicherungsbeitrdgen - zur Gegenfinan-
zierung beitragen und die effektiven Kosten der Szenarien weiter reduzieren diirfte.
Beim Steuerabzug von 2692,80 Euro ohne Mindestarbeitszeit liegen die Dinge etwas
komplizierter: Einerseits macht der grofiziigigere Steuerabzug die Aufnahme einer
Erwerbstétig - so sie denn mit der Kinderbetreuung vereinbar ist - finanziell attrak-
tiver. Insbesondere gilt dies in einem mittleren Einkommensbereich, da der Steuer-
abzug sein Maximum von 2692,80 Euro deutlich friiher erreicht als der Vorteil aus
dem Entlastungsbetrag, der bis zum Erreichen des Spitzensteuersatzes mit dem zu
versteuernden Einkommen wichst. Andererseits entfaltet die grofSziigigere Forde-
rung aber auch einen sogenannten «Einkommenseffekt». Damit ist gemeint, dass
ein bestimmtes verfiigbares Einkommen nun bei einem niedrigeren zu versteuern-
den Einkommen erreicht werden kann. Manche Personen werden aus diesem Grund
moglicherweise den zeitlichen Umfang ihrer Erwerbstétigkeit einschrdnken.

Bei den zwei Szenarien in Tab. 9 wirkt nur dieser Einkommenseffekt: Simuliert
wird eine reine Kindergelderh6hung (ohne Anpassung der Kinderfreibetridge) von 100
bzw. 200 Euro monatlich. Dieser Zuschlag zum Kindergeld kommt nur Alleinerzie-
henden zugute. In der Simulation wird angenommen, dass der Zuschlag - anders als
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das Kindergeld in bisheriger Hohe - nicht auf den Unterhalt und den Unterhaltsvor-
schuss angerechnet wird.’

Bei gegebenen Markteinkommen wiirden die Kindergelderh6hungen 3,16 bzw.
6,31 Mrd. Euro pro Jahr kosten. Dem stehen jedoch erhebliche Einsparungen bei
anderen Transfers (insbesondere beim ALG II) gegeniiber. Im Ergebnis ldgen die Net-
toausgaben mit 1,75 Mrd. bzw. 3,79 Mrd. deutlich unter den direkten Kosten.

Die effektiven Kosten von 1,75 Mrd. Euro bei einer Erth6hung um 100 Euro ent-
sprechen ziemlich genau dem Wert aus dem Szenario, in dem der Entlastungsbetrag
durch einen Steuerabsetzbetrag ersetzt wurde. Die armutsvermeidende Wirkung ist
nun aber deutlich stérker: Die Armutsrisikoquote geht um 2,8 Prozentpunkte zuriick,
das Armutsrisiko der unter 18-Jdhrigen sinkt sogar um 4,0 Prozentpunkte. Die stdr-
kere Reaktion liegt daran, dass alle Haushalte (und nicht nur diejenigen mit einem
nennenswerten zu versteuernden Einkommen) von der Reform profitieren. Bei einer
Kindergeldzulage von 200 Euro pro Kind und Monat liefle sich das Armutsrisiko der
Personen in Alleinerziehenden-Haushalten sogar um 6,4 Prozentpunkte und das der
Minderjihrigen in diesen Haushalten um 8,4 Prozentpunkte senken."

Allerdings ist auch der Kindergeldzuschlag im Vergleich mit dem zielgenauen
Transfer aus Abschnitt 5.1 nicht besonders kosteneffizient: So betrdgt der theoreti-
sche Transferbedarf zum SchliefRen der Armutsliicke fiir die Alleinerziehenden, also
fiir einen Riickgang der Armutsrisikoquote von 35,6% auf 0%, 7,4 Mrd. Euro pro Jahr.
Der Kindergeldzuschlag von 200 Euro erreicht mit etwa der Hélfte des Geldes (3,79
Mrd. Euro) lediglich einen Riickgang um 6,4 Prozentpunkte.

9  Die Anrechnung auf den Unterhalt und den Unterhaltsvorschuss ldsst sich mit den Informationen
im SOEP nur schwer modellieren. Daher nehmen sdmtliche Simulationen in dieser Studie an,
dass die Haushalte stets Unterhalt in der tatsdchlich beobachteten Hohe erhalten. Bei der Kinder-
gelderhohung fiir Alleinerziehende um 100 bzw. 200 Euro ist diese Annahme jedoch nicht unpro-
blematisch, weil dadurch im Ergebnis die armutsvermeidende Wirkung der Reform {iberschitzt
wird. Fiir diese beiden Szenarien wurde daher zusétzlich eine Variante mit einer anderen Ein-
kommensanrechnung simuliert. Dabei wurde mangels genauerer Angaben im SOEP angenom-
men, dass der Unterhalt in Hohe des Mindestunterhalts nach der Diisseldorfer Tabelle gewdhrt
wird; die Modellierung folgt hier dem Bericht «Evaluation zentraler ehe- und familienbezogener
Leistungen in Deutschland» (Bonin et al. 2013). Das Kindergeld wird vollstindig auf den Unter-
haltsvorschuss angerechnet; beim Unterhalt wird hingegen nur das halbe Kindergeld abgezogen.
Durch die Anrechnung geht das Armutsrisiko in den beiden Reformszenarien etwas weniger stark
zuriick. Bei einer Kindergelderh6hung um 100 Euro sinkt das Armutsrisiko der unter 18-Jahrigen
in Haushalten von Alleinerziehen-den um 3,6 (statt 4,0) Prozentpunkte. Die Erh6hung um 200
Euro fiihrt zu einem Riickgang um 8,0 (statt 8,4) Prozentpunkte. Wegen der schlechten Daten-
grundlage fiir die Modellierung von Unterhalt und Unterhaltsvorschuss konnen diese Angaben
aber lediglich eine ungefidhre Groflenordnung vermitteln.

10 Diese Werte ergeben sich, wenn die Armutsrisikoschwelle auf dem Wert des Status quo, also bei
1052 Euro pro Person, fixiert wird. Bei variabler Armutsrisikoschwelle féllt der Riickgang mit 6,3
bzw. 8,3 Prozentpunkten etwas schwécher aus. Wie in Abb. 7 gesehen, erhoht sich durch eine
breit streuende Leistung wie das Kindergeld das Medianeinkommen und damit die Armutsri-
sikoschwelle, wodurch ein Teil der Armut vermeidenden Wirkung konterkariert wird. Dieser
Effekt fallt hier aber nicht allzu stark aus, da der Kindergeldzuschlag nur den Alleinerziehenden
zugutekommt.
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Kinderhetreuung

Eine Verminderung des Armutsrisikos iiber monetéire Transfers allein ist also schwie-
rig: Fiir die kostenminimale Reduzierung iiber Transfers nur an die am wenigsten
Bediirftigen unter der Armen sind die bestehenden Leistungen nicht zielgenau genug;
Leistungserhohungen werden also verglichen mit dem Zielerreichungsgrad schnell
teuer, da sie zu breit streuen. Der umgekehrte Schwerpunkt, also eine (hier in den
Simulationen nicht untersuchte) stirkere Konzentration auf die Armsten der Armen,
wdre zwar geboten, um mit jedem eingesetzten Euro die grofite Not zu lindern; eine
solche Schwerpunktsetzung wirkt sich jedoch kaum auf die Armutsrisikoquote aus,
da hohere Transfers an die Haushalte mit den allerniedrigsten Einkommen kaum
ausreichen werden, um die Haushalte tiber die Armutsrisikoschwelle zu heben. Dies
wire nur zu erheblichen finanziellen Kosten mdglich. Wie oben gesehen, betrdgt der
jahrliche Transferbedarf fiir eine Armutsrisikoquote von 0% ca. 44 Milliarden Euro,
und dies gilt ja auch nur fiir den giinstigsten Fall, in dem die Transfers zielgenau und
genau in der richtigen Hohe erfolgen und keinerlei Anpassungen der Markteinkom-
men zur Folge haben.

Ergdnzend zu den monetédren Transfers soll daher in diesem Abschnitt ein ande-
rer Ansatzpunkt untersucht werden, der Zusammenhang zwischen Kinderbetreu-
ung und Erwerbstétigkeit. Wie oben in Tab. 3 gesehen, ist die Armutsrisikoquote in
Haushalten, in denen niemand erwerbstétig ist, mit 26,7% deutlich hoher als in der
Gesamtbevolkerung (15,2%). Besonders gilt dies in Haushalten mit Kindern: 31,8%
der Personen in Paarhaushalten mit Kindern und 56,5% der Personen in Alleinerzie-
henden-Haushalten sind von Armut bedroht, wenn in diesen Haushalten niemand
arbeitet.

Fiir Haushalte mit Kindern ist eine Erwerbstitigkeit nur méglich, wenn eine
Betreuungslosung gefunden wird. Im hier verwendeten Simulationsmodell ist diese
Nebenbedingung der Berufstitigkeit erfasst: Es wird angenommen, dass fiir Eltern
mit Kindern unter 4 Jahren eine Arbeit in Teilzeit einen Halbtags- und eine Vollzeit-
beschiftigung eine Ganztagsbetreuung erfordert. Kinder im Alter von 4 bis 6 Jahren
gehen annahmegemif3 auch dann in den Kindergarten, wenn ein oder beide Eltern-
teils nicht erwerbstétig sind. Die Betreuungsanforderungen fiir &ltere Kinder sind im
Modell nicht abgebildet.

Die Kosten der Kinderbetreuung (Elternbeitrdge fiir 6ffentliche Betreuungs-
einrichtung und Stundenl6hne fiir Tagesmiitter) werden auf Basis der SOEP-Zu-
satzstichprobe «Familien in Deutschland», Welle 2010, geschitzt und dann den
SOEP-Haushalten des Jahres 2012 zugespielt (zu den Einzelheiten, siehe Abiry et
al. 2014). Die tatsdchlichen Kosten der offentlichen Betreuungsplédtze werden mit-
hilfe der Daten von Schilling (2007) abgeschétzt; auf Basis der Untersuchung wird
angenommen, dass die Elternbeitrdge im Mittel nur etwa 14% der Kosten tragen.
Die Differenz wird im Folgenden als 6ffentliche Subvention fiir die Kinderbetreuung
ausgewiesen.

In einem ersten Szenario wird simuliert, welchen Einfluss diese Subvention
auf die Armutsrisikoquote hat. Dazu werden - anders als bisher - die Kosten der
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Kinderbetreuung vom verfiigharen Einkommen abgezogen. Dadurch ergibt sich im
Status quo eine minimal andere Armutsrisikoquote von 15,1%; die Armutsrisikoquote
der unter 18-Jdhrigen liegt gerundet nach wie vor bei 18,3%. Dass die Auswirkungen
nicht grofier ausfallen, liegt daran, dass durch das neue Maf$ nicht nur die Haus-
haltseinkommen, sondern auch die Armutsrisikoschwelle kleiner werden.

Tah. 10: Kinderbetreuung und Erwerhstatigkeit — Wirkungen auf das Armutsrisiko und fiskalische Kosten
Berechnungen mit dem Steuer-Transfer-Modell des ZEW auf Basis des SOEP v30 fiir das Jahr 201 2.
Veranderung der Armutsrisikoquoten in Prozentpunkten, Veranderung der Ausgaben in Mrd. Euro pro Jahr.

Fixe Armutsrisikoschwelle von 1049 Euro. Anders als in den bisherigen Tabellen werden die Kosten der
Kinderbetreuung bei den verfiigbaren Einkommen berlicksichtigt; daher ist auch die Armutsrisikoschwelle
geringfligig anders als in den bisherigen Tabellen. Die Ausweitung der Erwerbstatigkeit wird nur fir Eltern mit
Kindern unter sechs Jahren simuliert. Den Eltern wird in den kontrafaktischen Szenarien das durchschnittliche
Bruttoerwerbseinkommen der jeweiligen Kategorien zugewiesen. Teilzeit ist hier definiert als eine Arbeitszeit
zwischen 10 und 30 Stunden pro Woche, Vollzeit entspricht einem Arbeitsumfang von 36 bis 40 Wochenstunden.

0,6 1,6 -13,0 11,7
-0,1 -0,3 2,8 2,3
-2,0 -6,4 15,5 5,8
-2,5 -7,8 23,9 -18,7

Quelle: Eigene Berechnungen.

Wie Tab. 10 zeigt, wiirde die Einfithrung kostendeckender Betreuungspldtze zu Ein-
sparungen der 6ffentlichen Hand von etwa 13 Mrd. Euro pro Jahr fithren. Dem ste-
hen jedoch Mehrausgaben bei den Transfers und Steuermindereinnahmen durch
die Absetzbarkeit der Kinderbetreuungskosten gegeniiber, sodass unter dem Strich
nur Einsparungen von etwa 11,7 Mrd. Euro blieben. Durch die zusétzliche finanzielle
Belastung der Haushalte steigt allerdings das Armutsrisiko um 0,6 Prozentpunkte ins-
gesamt und um 1,6 Prozentpunkte bei den Personen unter 18 Jahren. Darunter sind
jedoch in beiden Féllen Haushalte, in denen keine Kinder unter sechs Jahren leben
und die daher nicht direkt von den Einkommenseinbufen betroffen sind. Wenn man
dies bedenkt, dann féllt die armutsvermeidende Wirkung der subventionierten Kin-
derbetreuung im Vergleich der hier betrachteten Leistungen betrédchtlich aus (vgl.
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Abb. 8), insbesondere im Verhiltnis zum fiskalischen Aufwand." Allerdings sind die
Zahlen vorsichtig zu interpretieren, da mogliche Anpassungen bei der Erwerbstitig-
keit und dem Betreuungsarrangement, die bei einem drastischen Anstieg der Eltern-
beitrdge zu erwarten sind, nicht in der Simulation berticksichtigt werden.

Diese methodische Einschréankung ist im zweiten Szenario der Tabelle weniger
schwerwiegend. Hier geht es um die vollige Abschaffung der Elternbeitrdge, also um
einen Riickgang von (im Schnitt) 14% der wahren Kosten auf 0%. Dies wire mit direk-
ten Mehraufgaben von ca. 2,8 Mrd. Euro pro Jahr verbunden. Unter Beriicksichtigung
von Einsparungen bei den Transfers und von leichten Steuermehreinnahmen belau-
fen sich die Kosten auf 2,3 Mrd. Euro. Mit Zusatzausgaben in dieser Hohe lief3e sich
die Armutsrisikoquote insgesamt um 0,1 Prozentpunkte senken, die der unter 18-Jah-
rigen um 0,3 Prozentpunkte.

Die letzten beiden Szenarien in Tab. 10 zeigen auf, welches Potential zur Armuts-
vermeidung sich aus einer Ausweitung der Erwerbstitigkeit ergidbe. In beiden Szena-
rien werden die Elternbeitridge wieder auf den tatséchlichen Stand gesetzt. Dafiir wird
nun angenommen, dass bisher nicht erwerbstdtige Personen mit Kindern im Alter
von unter sechs Jahren entweder alle in Teilzeit oder alle in Vollzeit arbeiten und den
durchschnittlichen Bruttoarbeitslohn der derzeit in diesem Umfang Beschéftigten
erzielen."

Die Armutsrisikoquote wiirde in beiden Féllen deutlich sinken, und dies obwohl
nur ein Teil der Bevilkerung (nicht erwerbstétige Erwachsene in Haushalten mit Kin-
dern unter sechs Jahren) betroffen wire. Der Riickgang betrégt bei einem Wechsel aus
der Nichterwerbstitigkeit in eine Teilzeitbeschiftigung circa 2 Prozentpunkte insge-
samt und sogar 6,4 Prozentpunkte bei den unter 18-Jdhrigen. Wiirden alle Personen
stattdessen eine Vollzeitstelle aufnehmen, ginge die Armutsrisikoquote um 2,5 Pro-
zentpunkte zuriick, die der unter 18-Jdahrigen um 7,8 Prozentpunkte. Fiir einen merk-
lichen Riickgang des Armutsrisikos ist also in vielen Féllen bereits eine Teilzeitstelle

11 Im Rahmen der Gesamtevaluation ehe- und familienbezogener Leistungen und Mafinahmen in
Deutschland wurde untersucht, wie sich die Subvention der Elternbeitrége auf das Armutsrisiko
derjenigen Haushalt auswirkt, in denen mindestens ein Kind eine Kinderbetreuungseinrichtung
besucht. Gébe es die Subvention nicht, so lage - bei annahmegemaif unverédndertem Einrich-
tungsbesuch - das Armutsrisiko der betroffenen Paarhaushalte um 13 Prozentpunkte hoher als
im Status quo. Fiir die betroffenen Alleinerziehenden ergédbe sich sogar ein Anstieg des Armuts-
risikos um 33 Prozentpunkte.

12 Teilzeit ist hier definiert als eine Arbeitszeit zwischen 10 und 30 Stunden pro Woche, Vollzeit ent-
spricht annahmegeméf einem Arbeitsumfang von 36 bis 40 Wochenstunden. Wir berechnen die
durchschnittlichen Bruttomonatslohne separat fiir Alleinerziehende (aus Fallzahlgriinden ohne
Unterscheidung nach dem Geschlecht) und fiir Manner und Frauen in Paarhaushalten mit Kin-
dern. Es ergeben sich Mittelwerte von 1186 Euro (Teilzeit) und 2908 Euro (Vollzeit) fiir die Allein-
erziehenden, 2038 Euro (Teilzeit) und 3506 (Vollzeit) fiir Mdnner in Paaren sowie 1257 Euro
(Teilzeit) und 3220 Euro (Vollzeit) fiir Frauen in Paaren. Die Annahme, dass alle derzeit nicht
Erwerbstdtigen im Schnitt ebenfalls in dieser Hohe verdienen werden, dient der Vereinfachung.
Moglich wiéren auch geringere Verdienste: Entweder, weil mit dem zusétzlichen Arbeitsangebot
die Lohne tendenziell etwas fallen diirften, oder weil die nicht Erwerbstdtigen im Schnitt ver-
mutlich etwas geringer qualifiziert sind, zumindest aber iiber weniger Berufserfahrung verfiigen
diirften.

149



ausreichend; der zusitzliche Riickgang bei einem Wechsel in eine Vollzeitbeschif-
tigung fallt - trotz der recht grofien Unterschiede bei den Bruttolshnen nicht mehr
allzu grofS aus, da es hier in vielen Fillen bereits um eine Verbesserung im Bereich
oberhalb der Armutsrisikoschwelle geht.

Anders fallt jedoch die Bewertung hinsichtlich der fiskalischen Wirkungen aus.
Aus Sicht der 6ffentlichen Kassen ist die Vollzeitbeschiftigung deutlich attraktiver.
Sie bedeutet zwar erhebliche Mehrausgaben fiir die Subvention der Kinderbetreuung
(23,9 Mrd. Euro pro Jahr in der Simulation), gleichzeitig steigen aber die Einnahmen
aus der Einkommensteuer und die Beitrdge zur Sozialversicherung, wihrend die
Transferausgaben zuriickgehen. Geldnge also ein Wechsel aller bisher nicht Erwerbs-
tatigen in Haushalten mit Kindern unter sechs Jahren in eine Vollzeitbeschiftigung
zu den derzeit tiblichen Lohnen, dann konnte der Staat trotz der Zusatzkosten fiir die
Subvention der Elternbeitrdge mit jahrlichen Mehreinnahmen von etwa 18,7 Mrd.
Euro rechnen. Bei der Teilzeit ergidbe sich hingegen effektiv ein Minus von 5,8 Mrd.
Euro, da auf die niedrigen Lohne vergleichsweise wenig Steuern und Sozialabgaben
gezahlt werden, mit denen sich die Mehrkosten fiir die Subvention der zusétzlich
erforderlichen Betreuungsplitze nur zu einem Teil gegenfinanzieren lassen.
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ANHANG

Tah. 11: Verteilung der Haushalte auf die Einkommensdezile, nach Haushaltstyp und Zahl der
Erwerhstatigen (1/2)

Berechnungen mit dem Steuer-Transfer-Modell des ZEW auf Basis des SOEP v30 fiir das Jahr 2012.

Die Einteilung der Dezile beruht auf der Verteilung der mit der modifizierten OECD-Aquivalenzskala
bedarfsgewichteten Jahreseinkommen. Basis ist die Einkommensverteilung aller Haushalte, nicht die separaten
Verteilungen nach Haushaltstyp. Abweichungen zu 100% kénnen durch Rundung der Einzelwerte auftreten.

1-Pers-.-HH Alleinerziehende

Nicht erwerhstitig Erwerbstatig Nicht erwerhstatig Erwerbstatig

. Dezil 36% 7%

. Dezil 13% 11% 24% 20%

. Dezil 11% 10% 12% 16%

. Dezil 11% 8% 9% 14%

. Dezil 9% 11% 3% 13%

. Dezil 8% 11% 4% 9%

. Dezil 8% 11% 4% 5%

. Dezil 7% 11% 1% 6%

. Dezil 6% 10% 2% 5%

10. Dezil 7% 8% 4% 5%

100% 100% 100% 100%

Quelle: Eigene Berechnungen.

152

Familien stérken, Vielfalt ermdglichen Bericht der familienpolitischen Kommission der Heinrich-Béll-Stiftung



Holger Stichnoth Verteilungswirkungen ehe- und familienbezogener Leistungen und MaBnahmen Kurzexpertise

Tah. 12: Verteilung der Haushalte auf die Einkommensdezile, nach Haushaltstyp und Zahl der
Erwerhstatigen (2/2)

Berechnungen mit dem Steuer-Transfer-Modell des ZEW auf Basis des SOEP v30 fir das Jahr 2012.

Die Einteilung der Dezile beruht auf der Verteilung der mit der modifizierten OECD-Aquivalenzskala
bedarfsgewichteten Jahreseinkommen. Basis ist die Einkommensverteilung aller Haushalte, nicht die separaten
Verteilungen nach Haushaltstyp. Abweichungen zu 100% kénnen durch Rundung der Einzelwerte auftreten.

Paare ohne Kinder Paare mit Kindern

Zahl der Erwerbstatigen Zahl der Erwerbstatigen

1. Dezil 4% 1%

2. Dezil 8% 4% 2% 20% 11% 4%

3. Dezil 10% 6% 4% 15% 12% 8%

4. Dezil 12% 9% 5% 11% 13% 10%

5. Dezil 12% 10% 7% 10% 12% 11%

6. Dezil 11% 12% 9% 7% 11% 14%

7. Dezil 11% 12% 12% 8% 10% 14%

8. Dezil 8% 14% 16% 5% 11% 15%

9. Dezil 11% 14% 20% 5% 11% 13%

10. Dezil 9% 17% 26% 4% 7% 12%

100% 100% 100% 100% 100% 100%

Quelle: Eigene Berechnungen.
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Tah. 13: Verteilung der Ausgahen im Status quo (1/2)

Berechnungen mit dem Steuer-Transfer-Modell des ZEW auf Basis des SOEP v30 fiir das Jahr 2012.
Die Einteilung der Dezile beruht auf der Verteilung der mit der modifizierten OECD—AquivaIenzskaIa
bedarfsgewichteten Jahreseinkommen. Abweichungen zu 100% kdnnen durch Rundung der Einzelwerte
auftreten.

Kindergeld/-frei- Ehegat- Absetzharkeit Kin- Elterngeld

hetrage ten-splitting derbetreuungskosten

1. Dezil 5%

2. Dezil 15% 4% 1% 4%

3. Dezil 13% 7% 4% 6%

4. Dezil 11% 8% 5% 11%

5. Dezil 10% 8% 8% 8%

6. Dezil 10% 11% 11% 10%

7. Dezil 9% 10% 14% 18%

8. Dezil 9% 12% 15% 11%

9. Dezil 8% 17% 18% 17%

10. Dezil 7% 23% 25% 10%

Gesamt 100% 100% 100% 100%

Quelle: Eigene Berechnungen.
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Tah. 14: Verteilung der Ausgahen im Status quo (2/2)

Berechnungen mit dem Steuer-Transfer-Modell des ZEW auf Basis des SOEP v30 fiir das Jahr 2012.
Die Einteilung der Dezile beruht auf der Verteilung der mit der modifizierten OECD—AquivaIenzskaIa
bedarfsgewichteten Jahreseinkommen. Abweichungen zu 100% kdnnen durch Rundung der Einzelwerte
auftreten.

Kindhezogene Anteile an...

ALGI ALG II Wohngeld Kinder- Entlastungshetrag
zuschlag fiir Alleinerzie-hende

. Dezil 1%

. Dezil 20% 40% 63% 52% 12%

. Dezil 20% 9% 25% 34% 16%

. Dezil 20% 8% 8% 8% 15%

. Dezil 2% 0% 0% 0% 15%

. Dezil 10% 0% 0% 0% 12%

. Dezil 8% 0% 0% 0% 7%

. Dezil 1% 0% 0% 0% 8%

. Dezil 2% 0% 0% 0% 7%

10. Dezil 4% 0% 0% 0% 7%

Gesamt 100% 100% 100% 100% 100%

Quelle: Eigene Berechnungen.
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Abh. 11: Verteilung der steuerlichen Familienleistungen und der Geldtransfers nach Einkommensdezil
Berechnungen mit dem Steuer-Transfer-Modell des ZEW auf Basis des SOEP v30 fiir das Jahr 2012.
Steuerliche Leistungen: Ehegattensplitting, Absetzbarkeit von Kinderbetreuungskosten, Entlastungsbetrag
fir Alleinerziehende. Sozialtransfers: kindbezogene Anteile bei ALG IT und Wohngeld, Kinderzuschlag.

Die Dezile beruhen auf der mit der modifizierten OECD—AquivaIenzskaIa bedarfsgewichteten Einkommens-
verteilung.
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Quelle: Eigene Berechnungen.
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Abh. 12: Verteilung der Einkommensteuerzahlungen und Sozialversicherungsheitrage nach

Einkommensdezil

Berechnungen mit dem Steuer-Transfer-Modell des ZEW auf Basis des SOEP v30 flr das Jahr 2012.

Einkommensteuer inkl. Abgeltungssteuer und Solidaritatszuschlag. Sozialversicherungsbeitrage: S"umme aus
Arbeitgeber- und Arbeitnehmerbeitragen. Die Dezile beruhen auf der mit der modifizierten OECD-Aquivalenz-

skala bedarfsgewichteten Einkommensverteilung.
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Quelle: Eigene Berechnungen.
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1. Zusammenfassung

Der Unterhaltsvorschuss ist eine familienpolitische Leistung, die das Ziel hat, zumin-
dest zeitweise das Risiko des ausfallenden Kindesunterhalts von der Alleinerzie-
hendenfamilie auf den Staat zu verlagern. Seit seiner Einfithrung im Jahr 1980 hat
der Unterhaltsvorschuss an Bedeutung gewonnen. Trotzdem erreicht er nicht alle
Alleinerziehendenfamilien, da er mit einer Hochstbezugsdauer von 72 Monaten
und einer Altersgrenze (Vollendung des 12. Lebensjahres) versehen ist. Empirische
Untersuchungen {iber die Zahlung von Kindesunterhalt zeigen deutlich, dass ausfal-
lender, unregelméfliger oder nicht in voller Hohe gezahlter Kindesunterhalt ein gro-
8es Problem fiir viele Alleinerziehendenhaushalte darstellt. In etwa 75 Prozent der
Falle kann durch Kindesunterhaltszahlungen weder der angemessene Bedarf eines
Kindes gedeckt noch eine Mindestsicherung erreicht werden. Angesichts der gerin-
gen Sicherungsfunktion, die der Kindesunterhalt in der sozialen Wirklichkeit entfal-
tet, sollte das Konzept der temporédren Unterstiitzung durch den Unterhaltsvorschuss
iiberdacht und der Unterhaltsvorschuss zu einer Leistung fiir Alleinerziehende umge-
wandelt werden, die auch dauerhaft zumindest das sédchliche Existenzminimum des
Kindes absichert. Eine solche Reform wiirde die finanzielle Situation vieler Alleiner-
ziehendenfamilien verbessern.

Wenn der Staat in Vorleistung fiir ausfallenden Unterhalt geht, versucht er auch,
auf dem Wege des Riickgriffs die vorgestreckten Mittel beim anderen Elternteil
zuriickzuholen. Die Einnahmen durch den Riickgriff, die sogenannte Riickholquote,
sind allerdings eher gering. Die Riickholquote lag im Jahr 2015 im Bundesdurch-
schnitt bei 23 Prozent. Durch die Beteiligung der Lander an der Finanzierung des
Unterhaltsvorschusses ist die grofste Hiirde fiir diese Reform die Einigung zwischen
Bund und Landern iiber die damit verbundenen Kosten. Eine Finanzierung eines
Ausbaus des Unterhaltsvorschusses allein iiber eine Verbesserung der Riickholquoten
ist allerdings nicht realistisch. Das Wissen dariiber, warum so haufig kein Kindesun-
terhalt gezahlt wird, ist sehr gering, gleiches gilt fiir die Ursachen der eher schlechten
Einnahmen durch Riickgriffe. Priiffungen der Verwaltungspraxis zeigten in der Ver-
gangenheit allerding eine Reihe von Missstdnden bei der Durchsetzung auf den Staat
iibergegangenen Unterhaltsanspriiche auf, die beseitigt werden miissen. Letztlich
auch deshalb, weil durch das Signal, dass der Riickgriff nicht ernsthaft betrieben wird
auch die Botschaft ausgesendet wird, die Nichtzahlung von Unterhalt bleibe letztlich
folgenlos. Es sollte dariiber nachgedacht werden, wie die Kommunen besser motiviert
werden konnen, die Riickholquoten zu optimieren. Eine Handlungsoption ist die Ein-
richtung regional tibergreifender spezialisierter Riickgriffstellen.

2. Einleitung

Alleinerziehende mit minderjéhrigen Kindern machen 27,8 Prozent aller Familien in
Ostdeutschland und 18,6 Prozent aller Familien in Westdeutschland aus (Statistisches
Bundesamt 2015). Alleinerziehen ist weiblich, 89 Prozent der Alleinerziehenden sind
Frauen. Sie haben ein iiberdurchschnittliches Armutsrisiko und eine SGB II-Quote
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von 37,6 Prozent im Bundesdurchschnitt (Bundesagentur fiir Arbeit 2016), wobei
viele Alleinerziehende im SGB II-Leistungsbezug erwerbstétig sind, aber nicht genug
verdienen, um fiir sich und ihre Kinder den grundsicherungsrechtlichen Bedarf (also
das Existenzminimum) abzudecken.

Eine Ursache fiir die prekdre Einkommenssituation vieler Alleinerziehender ist,
dass der Kindesunterhalt nicht oder nicht in ausreichender Hohe gezahlt wird. Dafiir
kann es verschiedene Griinde geben (der andere Elternteil ist verstorben, unbekannt,
nicht leistungsfiahig oder entzieht sich der Unterhaltspflicht). Zur Unterstiitzung von
Alleinerziehenden in diesen Situationen existiert mit dem Unterhaltsvorschuss eine
Sozialleistung. Das Gesetz zur Sicherung des Unterhalts von Kindern alleinstehender
Miitter und Viter durch Unterhaltsvorschiisse oder -ausfallleistungen (Unterhalts-
vorschussgesetz, hier abgekiirzt: UVG) ist am 1.1.1980 in Kraft getreten. Es hat den
Zweck, alleinerziehende Elternteile in finanzieller Hinsicht durch die Unterhaltsvor-
schussleistung bei Schwierigkeiten bei ausfallendem Kindesunterhalt zu unterstiit-
zen (BT-Drs. 8/1952 S. 6). Der Unterhaltsvorschuss wird heute bis zur Vollendung des
zwolften Lebensjahres gewihrt, ldngstens aber fiir 72 Monate. Das Einkommen des
alleinerziehenden Elternteils, bei dem das Kind lebt, spielt fiir die Berechnung keine
Rolle. Auch beim Kindesunterhalt spielt im gesetzlichen Regelfall das Einkommen
des betreuenden Elternteiles fiir den Barunterhalt keine Rolle, weil das BGB in § 1606
Abs. 3 S. 2 den Grundsatz aufstellt, dass der betreuende Elternteil eines minderjdh-
rigen unverheirateten Kindes seine Unterhaltspflicht in der Regel bereits durch die
Pflege und Erziehung des Kindes erfiillt (vgl. Scheiwe/Wersig 2011, S. 21 ff.). Normati-
ver Anspruch und Realitét klaffen an dieser Stelle allerdings haufig auseinander, weil
in etwas zwei Drittel aller Fille der Kindesunterhalt nicht einmal das kindliche Exis-
tenzminimum abdeckt.

Fiir Kinder bis zu sechs Jahren betrdgt der Unterhaltsvorschuss im Jahr 2016
monatlich 145 Euro, fiir Kinder zwischen sechs und (unter) zwolf Jahren 194 Euro.
Die Hohe des Unterhaltsvorschusses ergibt sich aus folgender Rechnung: Der Min-
destunterhalt fiir ein Kind ist der volle steuerliche Kinderfreibetrag (2016: 384 Euro
fiir ein Kind zwischen sechs und elf Jahren, 335 Euro fur ein Kind unter sechs Jahren
pro Monat), von diesem wird das Kindergeld in Hohe von 190 Euro abgezogen. Der
Differenzbetrag ergibt den Unterhaltsvorschuss, der nach der Vorstellung des Gesetz-
gebers das sidchliche Existenzminimum eines Kindes absichern soll.

Die Léander fithren das Gesetz nach Art. 84 Abs. 1 GG als eigene Angelegenheit
aus, sie regeln auch die Einrichtung der Behorden, die das Gesetz ausfiihren. Die
Unterhaltsvorschussleistung wurde urspriinglich zur Hélfte vom Bund finanziert, im
Jahr 1999' wurde der Anteil auf einen Drittel vom Bund reduziert (geregelt in § 8
UVG). Im Jahr 2015 betrugen die Ausgaben fiir den Unterhaltsvorschuss insgesamt
rund 843 Mio. Euro (Anteil des Bundes: rund 281 Mio. Euro) (BT-Drs. 18/7700, S. 5).
Die Unterhaltsforderung des Kindes geht auf das Bundesland {iber, in dem die Leis-
tung erbracht wurde. Die Bundeslédnder haben die Mdglichkeit, die Kommunen an
den Kosten fiir den Unterhaltsvorschuss zu beteiligen, wovon sie tiberwiegend auch

1 BGBI. 11999, 2671.
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Gebrauch machen. Die Verwaltungsausgaben fiir die Durchfiihrung des Unterhalts-
vorschussgesetzes tragen die Kommunen.

Im folgenden Gutachten wird im Anschluss an eine Problembeschreibung
(Abschnitt 2) der Reformbedarf im Unterhaltsvorschussgesetz in Hinblick auf zwei
Zielrichtungen untersucht: (1) Wie kann die Leistung so ausgestaltet werden, dass sie
mehr Alleinerziehende erreicht und besser unterstiitzt (Abschnitt 3), und (2) welche
Schritte kénnen unternommen werden, um den Vollzugsaufwand fiir das Gesetz zu
verringern (Abschnitt 4) und den Riickgriff gegeniiber unterhaltspflichtigen Elterntei-
len zu optimieren (Abschnitt 5)?

3. Problembeschreibung

a. Empirische Erkenntnisse zur Sicherungsfunktion von Kindesunterhalt

Empirische Untersuchungen iiber die Zahlung von Kindesunterhalt zeigen deutlich,
dass ausfallender, unregelmaéfSiger oder nicht in voller Hohe gezahlter Kindesunter-
halt ein grofies Problem fiir viele Alleinerziehendenhaushalte darstellt. In den meis-
ten Féllen kann durch Kindesunterhaltszahlungen weder der angemessene Bedarf
eines Kindes gedeckt noch eine Mindestsicherung erreicht werden.

Bereits 1997 stellten Vascovics et.al. fest, dass die festgesetzten Unterhaltsbetrége
ganz iiberwiegend unterhalb des Existenzminimums von Kindern verblieben (Vasco-
vics et.al. 1997). Eine Untersuchung von Forsa im Auftrag des BMFSF] (2002, S. 102)
hat ergeben, dass 31 Prozent der befragten Elternteile unterhaltsberechtigter Kin-
der angaben, der unterhaltsverpflichtete Elternteil zahle den Kindesunterhalt nicht
regelmiflig oder nicht in voller Hohe. Demgegeniiber gaben 79 Prozent der befragten
unterhaltsverpflichteten Elternteile an, es sei noch nie vorgekommen, dass sie den
Unterhalt nicht oder nicht rechtzeitig zahlen konnten (ebd., S. 102). Auch die Héhe
des Kindesunterhalts ist nach der Forsa-Studie ein Problem: Nur in 6 Prozent der
Unterhaltsvereinbarungen wurde ein Kindesunterhalt festgesetzt, der hoher als das
damalige Existenzminimum lag, bei 15 Prozent der Festsetzungen wurde das kindli-
che Existenzminimum erreicht. Nur mit Hilfe der Kindergeldverrechnung entsprach
die Hohe des Unterhalts am Ende in etwa einem Drittel der Fille dem Existenzmini-
mum des Kindes, zwei Drittel vereinbarten jedoch Unterhaltsbetrdge unterhalb des
Regelbetrags, so dass die festgesetzten Kindesunterhaltsbetrige niedriger waren als
das Existenzminimum.

Andref§ et. al. (2003, S. 166 ff.) wiesen in ihrer Untersuchung der wirtschaftli-
chen Folgen von Trennung und Scheidung dhnliche Ergebnisse aus: In der Zeit der
Trennungsphase keinen Kindesunterhalt erhalten zu haben, gaben 25 Prozent der
Berechtigten an (ebd., S. 167), nach der Scheidung waren es 36 Prozent. Aktuellere
Untersuchungen zum Thema gab es lange nicht, Hartmann (2014) schlief3t dieses
Liicke teilweise auf der Basis des Langsschnittdatensatzes Familien in Deutsch-
land (FiD, Befragungswelle 2012), der detailliertere Fragen zum Unterhalt als Haus-
haltseinkommensquelle enthilt als die vergleichbare Haushaltsbefragung SOEP, die
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fiir das Thema Unterhalt leider wenig aussagekriftig ist.” Die befragten Alleinerzie-
henden geben im FiD Auskunft iiber den geleisteten Kindesunterhalt und Unter-
haltsvorschuss. Die Befragung gibt aber keine Informationen iiber die Hohe des
eigentlichen Kindesunterhaltsanspruchs dieser Kinder. Die Ergebnisse sind erniich-
ternd: 50,17 Prozent der befragten Alleinerziehenden gaben an, keine Unterhalts-
zahlungen fiir ihre Kinder zu erhalten (Hartmann 2014, S. 8). Von den geleisteten
Unterhaltszahlungen war wiederum nur etwa die Hélfte hoch genug, um auch nur
den Mindestunterhalt des Kindes zu decken (Hartmann 2014, S. 12). Eine Befragung
von Alleinerziehenden im Kontext der Gesamtevaluation der familienpolitischen
Leistungen berichteten 70 Prozent der Alleinerziehenden von Unterhaltsanspriichen
gegeniiber dem fritheren Partner (fiir sich oder das Kind). Ein Drittel gab an, diesen
Unterhalt nicht oder nicht vollstindig zu erhalten (Allensbach 2012, S. 163).

Das familienrechtlich formulierte Sicherungsversprechen des Kindesunterhalts
ist also (dhnlich wie beim Erwachsenenunterhalt nach Trennung und Scheidung) in
der Realitédt triigerisch. Das stellt Alleinerziehende vor das Problem, dass sie Betreu-
ung und Erziehung des Kindes und das Erwirtschaften des eigenen und des Lebens-
unterhalt des Kindes allein zu bewiltigen haben oder auf Sozialleistungen angewiesen
sind.

h. Empirische Erkenntnisse zu den Griinden fiir ausfallenden Kindesunterhalt

Die Griinde fiir den Ausfall von Kindesunterhalt sind besonders schlecht erforscht.
Alle dargestellten Studien bedienen sich des Instruments der Haushaltsbefragung,
allerdings richteten sich nicht alle auch an die unterhaltsverpflichteten Elternteile
auflerhalb des Alleinerziehendenhaushaltes.’ Die Forsa-Studie benannte als Fakto-
ren, die einen Einfluss auf Unterhaltszahlungen haben (Forsa 2002, S. 104 ff.):

mmm Jinger zuriickliegender Zeitpunkt der Trennung

mmm die Eltern waren nicht verheiratet

mmm riumliche Entfernung zwischen Kind und Unterhaltsverpflichtetem

== geringer oder kein Kontakt zum Kind oder anderen Elternteil

= ein gemeinsames Sorgerecht

== keine Einbindung des unterhaltspflichtigen Elternteils in wichtige Entscheidungen
== die Unterhaltsfestsetzung erfolgte nicht einvernehmlich

mmm der unterhaltspflichtige Elternteil ist nicht erwerbstitig

mmm [n der Untersuchung von Andref$ et.al. (2003, S. 181) zeigt sich, dass

= die Leistungsfdhigkeit des ehemaligen Partners des Kindesunterhaltsberechtigten,
= die Héufigkeit des Kindeskontakts und

= die Hiufigkeit der Auseinandersetzungen tiber Kindesunterhalt

2 Zum Thema Ausgaben fiir Unterhaltszahlungen sind die Fragen der FiD sehr allgemein gehalten
und lassen nach Einschétzung von Hartmann (2014, S. 6) keine Riickschliisse auf «Strategien der
Unterhaltsvermeidung» zu.

3  Hartmann (2014) kann mangels Datengrundlage zu den Griinden fiir den ausfallenden Kin-
desunterhalt keine Aussagen treffen.
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einen signifikanten Einfluss auf die regelmafSige und vollstdndige Leistung von Kin-
desunterhalt haben. In Andref$ et.al. (2003, S. 174) findet sich ein weiterer Grund fiir
nicht erfolgte Kindesunterhaltszahlungen: Ein Drittel der kindesunterhaltsberechtig-
ten befragten Frauen, die vom anderen Elternteil keinen Kindesunterhalt erhielten,
hatten diesen wéahrend der Trennungszeit auch nicht verlangt, nach der Scheidung
stieg diese Zahl sogar auf zwei Drittel an. Nur knapp die Hilfte der Kindesunterhalts-
berechtigten mit ausbleibenden oder unzureichenden Kindesunterhaltszahlungen
wendete sich an eine Rechtsanwiltin oder an ein Gericht, und nur ein Viertel hatte
eine Unterhaltsklage eingereicht; die anderen nahmen die Probleme hin (Andref et.
al. 2003: 237 ff.). Andref3 et.al. sehen hier einen Faktor der «zunehmenden Resigna-
tion» am Werk und benennen einen strukturellen Nachteil der Kindesunterhaltsbe-
rechtigten: Sie miissen den Unterhalt aktiv einfordern (ebd., S. 174). An dieser Stelle
setzt ein Vorschlag von Anne Lenze (2016, S. 16) an, durch eine staatliche Stelle nach
dem Vorbild des britischen Child Maintenance Service die Berechnung und Durch-
setzung der Unterhaltsanspriiche {ibernehmen zu lassen, um Alleinerziehende zu
entlasten. Der Child Maintenance Service in Grofibritannien hat aufierdem eigen-
standige Sanktionsmoglichkeiten, wenn einer Unterhaltspflicht nicht nachgekommen
wird.

Auch nach der Forsa-Studie hatten nur 20 Prozent aller Unterhaltsberechtigten
schon einmal rechtliche Schritte gegen die Unterhaltspflichtigen eingeleitet (Forsa
2002, S. 114). Auch in Problemfillen (immerhin ein Drittel aller Befragten, bei denen
nicht oder zu wenig gezahlt wurde) ist eine Einforderung durch rechtliche Verfahren
nicht die Regel. Die Unterstiitzung, die die alleinerziehenden Elternteile bei der Gel-
tendmachung des Kindesunterhalts erfahren, ist also von grofSer Bedeutung, ebenso
wird hier die wichtige Rolle der Sozialleistung Unterhaltsvorschuss deutlich, die das
Risiko des ausfallenden Kindesunterhaltes und seine Geltendmachung zumindest
teilweise auf den Staat {ibertragt.

c. Empirische Erkenntnisse zur Sicherungsfunktion des Unterhaltsvorschusses

Der Unterhaltsvorschuss kommt aufgrund seiner eingeschrankten Anspruchsvoraus-
setzungen aber nicht allen Kindern zugute, die keinen oder nicht den Mindestunter-
halt erhalten. Von den Kindern, die aufgrund ihres Alters (unter 12 Jahre) theoretisch
einen Anspruch auf Leistungen nach dem Unterhaltsvorschussgesetz hitten und
keine Unterhaltszahlungen erhielten, die ihren Mindestunterhalt decken (was einen
Anspruch auf Unterhaltsvorschuss entfallen lisst), erhalten von den Kindern unter
sechs Jahre 41,79 Prozent Leistungen nach dem Unterhaltsvorschussgesetz und von
den Kindern zwischen sechs und elf Jahren 20,05 Prozent (Hartmann 2014, S. 11). Die
Griinde dafiir sucht Hartmann (ebd., S. 11) in der Héchstbezugsdauer des Unterhalts-
vorschusses von 72 Monaten, was bedeuten wiirde, dass die alleinerziehenden Fami-
lien bereits eine lange Zeit ohne Kindesunterhaltszahlungen verbracht haben. Dafiir
spricht auch, dass die Inanspruchnahme des Unterhaltsvorschusses fiir die Beziehen-
den von Leistungen der Grundsicherung fiir Arbeitsuchende (SGB II) als vorrangige
Leistung obligatorisch ist (der Unterhaltsvorschuss muss also beantragt werden und
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wird dann angerechnet, vgl. dazu Abschnitt 4). Ein weiterer Grund kann sein, dass die
Eltern jlingerer Kinder die Inanspruchnahme des Unterhaltsvorschusses fiir ein spa-
teres Lebensalter des Kindes planen, wenn die Hohe der Leistung steigt.

Insgesamt zeigen die verfiigbaren Daten zum Unterhaltsvorschuss, dass dieser im
Moment das Risiko langfristig ausfallenden Kindesunterhalts noch nicht ausreichend
kompensiert. Die Anspruchsvoraussetzungen sind zu restriktiv, um mehr als eine
zeitweise und geringe Unterstiitzung zu bieten. Im Jahr 2014 haben 454.757 Kinder
Unterhaltsvorschuss bezogen (236.003 Kinder im Alter von 0 bis 5 Jahren und 218.754
Kinder im Alter von 6 bis 11 Jahren, BT-Drs. 18/7700, S. 2). Im Jahr 2013 haben 468.463
Kinder Leistungen nach dem Unterhaltsvorschussgesetz bezogen (BT-Drs. 18/5888,
S. 3). Von diesen Kindern fielen im Jahr 2013 169.455 aus dem Leistungsbezug heraus,
weil sie eine der Anspruchsvoraussetzungen nicht mehr erfiillten, 27.629 von ihnen
hatten das zwdlfte Lebensjahr vollendet, 44.914 hatten die Hochstbezugsdauer von 72
Monaten ausgeschopft (BT-Drs. 18/5888, S. 4). Fiir die tibrigen Leistungsbeendigun-
gen gibt es andere Griinde, von der EheschliefSung des alleinerziehenden Elternteiles
bis hin zur Wiederaufnahme der Unterhaltszahlungen.

d. Realitat niedriger Riickholquoten (Riickgriff gegeniiber unterhaltspflichtigen
Elternteilen)

Eine Ausweitung des Geltungsbereichs des Unterhaltsvorschussgesetzes ist auch
eine Kostenfrage. In der politischen Diskussion iiber den Unterhaltsvorschuss spielt
deshalb die Riickholquote gegeniiber den unterhaltspflichtigen Elternteilen durch
den Staat eine wichtige Rolle. Denn der Unterhaltsanspruch, fiir den der Staat mit
dem Unterhaltsvorschuss gewissermafien in Vorleistung geht, geht auf den Staat
iiber (§ 7 UVG). Inhaber der Forderung wird das Bundesland, in dem die Leistung
erbracht wurde. Die Riickholquote beschreibt, wie viele Einnahmen den Ausgaben
fiir den Unterhaltsvorschuss in einem Jahr gegeniiberstehen. Die Aussagefdhigkeit
der Riickholquote sollte nicht iiberschitzt werden (vgl. Schirrmacher 2010, S. 241),
sie erfahrt aber viel politische Aufmerksamkeit. Eine Riickholquote von 20 Prozent
(so Schirrmacher 2010, S. 240) bedeutet aber nicht, dass 80 Prozent der Unterhalts-
verpflichteten auch an den Staat nicht zahlen, sondern, dass im genannten Jahr die
Einnahmen der Unterhaltsvorschussstelle durch erfolgreich betriebenen Riickgriff bei
unterhaltspflichtigen Elternteilen 20 Prozent der Ausgaben betrugen. Die Hohe der
Riickholquote ist abhédngig von verschiedenen Faktoren: Allen voran spielt die Leis-
tungsfiahigkeit der Unterhaltsverpflichteten natiirlich eine wichtige Rolle, aber auch
die Durchsetzungsfihigkeit der Unterhaltsvorschussstelle und die Effektivitat ihrer
Arbeit sind von Bedeutung. Trotzdem muss davon ausgegangen werden, dass ein Teil
der Unterhaltsvorschussleistungen ohne Aussicht auf einen erfolgreichen Riickgriff
erbracht werden, weil zum Beispiel der andere Elternteil nicht bekannt, verstorben
oder dauerhaft leistungsunfihig ist (Schirrmacher 2010, S. 241) und die Unterhalts-
vorschussleistung nicht zuriickgeholt werden kann und zu einer Unterhaltsausfall-
leistung wird. Im Bundesdurchschnitt lag die Riickholquote bei 21 Prozent im Jahr
2013, 23 Prozent im Jahr 2014 (BT-Drs. 18/5888, S. 6) und 23 Prozent im Jahr 2015
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(BT-Drs. 18/7700, S. 3). Die Riickholquote variiert stark zwischen den Bundeslidn-
dern, zwischen 11 Prozent im Jahr 2014 in Bremen und 36 Prozent in Bayern (BT-Drs.
18/5888, S. 6), vgl. Abbildung 1. Sie variiert auch innerhalb einzelner Bundeslidnder,
so waren auf der kommunalen Ebene im Jahr 2012 in Niedersachsen Riickholquo-
ten zwischen 12 und 41 Prozent zu verzeichnen (Landesrechnungshofs Nds 2015, S.
57). Inwieweit und mit welchen Strategien der Riickgriff verbessert werden kann, wird
im Abschnitt 5 ndher diskutiert. Selbst ExpertInnen gehen allerdings davon aus, dass
auch bei optimaler Verwaltungsorganisation und der entsprechenden Personalaus-
stattung in den Kommunen die Riickholquote nicht iiber etwa 33 Prozent im Bundes-
durchschnitt gesteigert werden kann.

Tahelle 1: Riickholquoten in den Jahren 2010 his 2014 in den Bundeslandern und im Bundesdurchschnitt

26% 27% 31% 33% 32%
27% 32% 34% 35% 36%
12% 13% 14% 16% 17%
13% 15% 17% 18% 20%
10% 11% 12% 11% 11%
13% 14% 14% 13% 14%
16% 18% 20% 19% 19%
13% 14% 12% 14% 16%
20% 22% 19% 26% 23%
18% 18% 19% 14% 25%
23% 25% 27% 26% 26%
17% 20% 23% 19% 23%
14% 15% 16% 15% 16%
13% 15% 17% 17% 19%
19% 21% 21% 22% 21%
13% 14% 17% 20% 23%
Insgesamt 18% 20% 21% 21% 23%

Quelle: UVG-Statistiken des BMFSFJ, BT-Drs. 18/5888, S. 6.
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e. Zwischenfazit

Ausfallender, zu gering bemessener oder unregelmaflig gezahlter Kindesunterhalt ist
ein hiufiges Problem fiir Alleinerziehende. Fillt der Unterhalt aus, miissen sie (ggf.
unterstiitzt durch eine Beistandschaft durch das Jugendamt, § 1712 ff. BGB) versu-
chen, diesen geltend zu machen. Aufierdem konnen sie, wenn das Kind das zwolfte
Lebensjahr noch nicht vollendet hat, fiir maximal 72 Monate den Unterhaltsvorschuss
beziehen. Der Unterhaltsvorschuss ist nicht bediirftigkeitsgepriift und stellt eine
wichtige und unbiirokratische Unterstiitzungsleistung fiir Alleinerziehende dar. Er
verlagert das Risiko des ausfallenden Unterhalts zumindest teilweise von den allein-
erziehenden Elternteilen auf den Staat. Uber den Riickgriff gegeniiber dem anderen
Elternteil kann nur ein Anteil der Kosten fiir den Unterhaltsvorschuss wieder ein-
genommen werden. Diese sogenannte Riickholquote variiert regional und betrug
zuletzt im Bundesdurchschnitt 23 Prozent.

4. Reformhedarf im Unterhaltsvorschussgesetz

Die Statistik macht deutlich, dass der Unterhaltsvorschuss wirkungsvoller ausgestaltet
werden konnte, wenn die Restriktionen der Altersgrenze und der Hochstbezugsdauer
wegfallen wiirden. Hierbei sollte die Zielsetzung des Unterhaltsvorschusses und die
Maoglichkeiten einer Harmonisierung mit den Grundsitzen des Kindesunterhalts-
rechts ndher betrachtet werden, auch aus der rechtssystematischen Betrachtung erge-
ben sich Argumente fiir Reformen des Unterhaltsvorschussgesetzes, zum Beispiel bei
der Kindergeldanrechnung und der Wegfall des Leistungsanspruchs bei Eheschlie-
Bung des betreuenden Elternteiles.

a. Altersgrenze anheben und Hochsthezugsdauer reformieren

Im Jahr 2014 endete fiir mehr als ein Drittel der beendeten Leistungsbeziige von Unter-
haltsvorschuss der Leistungsbezug nicht deshalb, weil der unterhaltspflichtige Eltern-
teil die Zahlungen aufnahm, sondern weil das Kind entweder das zwolfte Lebensjahr
vollendet oder die Hochstbezugsdauer von 72 Monaten ausgeschopft hatte. Das Argu-
ment, dass das Unterhaltsvorschussgesetz lediglich eine temporére Unterstiitzung
leisten soll und nicht auf Dauer angelegt sein soll, iiberzeugt im Einzelnen nicht. Es
besteht rechtspolitischer Handlungsbedarf, weil die Realitdt der Kindesunterhalts-
zahlungen zumindest ahnen ldsst, dass die unterhaltspflichtigen Elternteile mit ihren
Verpflichtungen tiberfordert sind (Lenze 2014, S. 77). Wenn die Lebenswirklichkeit
so aussieht, dass in vielen Fillen der Unterhalt entweder gar nicht gezahlt wird oder
in zu geringer Hohe bemessen ist, muss das Konzept der tempordren Unterstiitzung
grundlegend iiberdacht werden (so auch Deutscher Verein 2012, S. 56). Auch aus der
gleichheitsrechtlichen Perspektive wird kritisiert, dass die gewdhlten Grenzen Hochst-
bezugsdauer und Altersgrenze kaum zu begriinden sind (Lenze 2014, S. 12). Es ist
nicht nachvollziehbar, warum die Achtjdhrige, deren Eltern nie zusammengelebt und
die noch nie Unterhalt erhalten hat, den Anspruch auf Unterhaltsvorschuss bereits
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ausgeschopft hat, wihrend die Achtjdhrige, deren Eltern frisch geschieden sind in der
gleichen Situation die Leistung erhalten kann. Ebenfalls zu begriinden wire, warum
ein Vierzehnjdhriger keinen Unterhaltsvorschuss erhalten kann, ein Vierjdhriger aber
schon. Die Starkung der Bedeutung des Unterhaltsvorschusses, indem man ihn zu
einer Leistung ausbaut, die fiir alle Kinder den ausfallenden Mindestunterhalt vor-
schief$t, wére ein wichtiger Schritt fiir die Unterstiitzung Alleinerziehender durch eine
Verbesserung ihrer Einkommenssituation.

h. Kindergeldanrechnung verandern

Die volle Kindergeldanrechnung, wie sie das Unterhaltsvorschussrecht seit 2008 vor-
nimmt, ist problematisch. Der Unterhaltsvorschuss hat den Zweck, den nicht gezahl-
ten Kindesunterhalt oder zu niedrigen Kindesunterhalt, der den Mindestbedarf nicht
deckt, durch einen Vorschuss. auszugleichen Es handelt sich lediglich um eine staat-
liche Vorschussleistung, die im Regressweg vom Barunterhaltspflichtigen wieder ein-
gefordert werden kann (Schirrmacher 2010, S. 237). Deshalb wurde vor der Reform
wie im Kindesunterhaltsrecht nur das hélftige Kindergeld von der H6he der Unter-
haltsvorschussleistung abgezogen, diese Regelung war konsequent systematisch dem
Kindesunterhaltsrecht nachgebildet. Seit 1.1.2008 gilt im Unterhaltsvorschussge-
setz die volle Anrechnung des Kindergeldes auf den Unterhaltsvorschuss. Es wird
also auch der hilftige Kindergeldanteil des betreuenden Elternteils abgezogen. Dies
ist im Zusammenhang mit den Grundsétzen des Kindesunterhaltsrechts betrachtet
eine widerspriichliche Regelung. Denn der Unterhaltsvorschuss ist ein Vorschuss
auf den nicht gezahlten Kindesunterhalt mit Regressregeln; er wird unabhingig vom
Einkommen des betreuenden Elternteils gewdhrt und ist nicht bediirftigkeitsgepriift.
Es kann deshalb rechtssystematisch nicht begriindet werden, warum der betreuende
Elternteil im Unterhaltsvorschuss die ihm zustehende Hilfte des Kindergeldes ein-
setzen muss, obwohl dieser die Betreuung leistet und es bei reguldrer Kindesunter-
haltszahlung durch den anderen Elternteil nicht miisste. Aufgrund des Abzugs des
vollen Kindergeldes hat sich zum Beispiel die Kindergelderh6hung zum 1.1.2009 so
ausgewirkt, dass die Hohe der Unterhaltsvorschussleistungen abgesunken ist. Jede
weitere Kindergelderh6hung kommt bei Alleinerziehenden im Unterhaltsvorschuss-
bezug nicht an. Die volle Kindergeldanrechnung sollte schnellstmdoglich riickgingig
gemacht werden. Im Jahr 2016 wiirde sich damit die Unterhaltsvorschussleistung auf
240 Euro fiir Kinder bis zu sechs Jahren und 289 Euro fiir Kinder zwischen sechs und
(unter) zwolf Jahren erhéhen.

4  Das Kindergeld wird grundsitzlich an den Elternteil ausgezahlt, bei dem das Kind lebt. Eine
Auszahlung des Kindergeldes an die Eltern jeweils zur Halfte ist nicht moglich. Stattdessen wird
im Kindesunterhaltsrecht bei der Festsetzung der Hohe des Barunterhalts fiir das Kind das halbe
Kindergeld, das dem Barunterhaltspflichtigen zusteht, abgezogen, denn es mindert den Barbe-
darf des Kindes. Die andere Hilfte des Kindergeldes, die dem betreuenden Elternteil zusteht,
verbleibt bei diesem, da dieser Elternteil seine Unterhaltspflicht durch Betreuung erfiillt.
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c. EheschlieBung/Verpartnerung als Leistungsausschlusskriterium iiberdenken

Ein Anspruch auf den Unterhaltsvorschuss besteht nur, wenn der Elternteil, bei dem
das Kind lebt ledig, verwitwet oder geschieden ist (§ 1 Abs. 1 Nr. 2 UVG). Ist sie bzw.
er verheiratet oder in eingetragener Lebenspartnerschaft verpartnert, muss ein dau-
erhaftes Getrenntleben (§ 1567 BGB) vorliegen. Damit sind Kinder, deren alleiner-
ziehender Elternteil eine neue Ehe oder eingetragene Lebenspartnerschaft eingeht,
vom Anspruch auf den Unterhaltsvorschuss ausgeschlossen, auch wenn durch die
Eheschlieffung/Verpartnerung ihres alleinerziehenden Elternteils keine Anderung
der kindesunterhaltsrechtlichen Situation eintritt.” EhepartnerInnen oder einge-
tragene LebenspartnerInnen haben namlich keine Unterhaltspflicht fiir das Kind der
Partnerin/des Partners. Ahnliche Regelungen bestehen im Rahmen der Bedarfsge-
meinschaft im SGB II, wo im Rahmen der Einstandspflicht auch eine Anrechnung von
Einkommen- und Vermdégen auf den ungedeckten Bedarf der Kinder der Partnerin/
des Partners erfolgt (dies gilt fiir Ehen, eingetragene Lebenspartnerschaften und die
sogenannte ehedhnliche Gemeinschaft). Auch diese Regelungen werden kritisiert,
weil sie sozialrechtlich eine Einstandspflicht begriinden, die mit keiner familien-
rechtlichen Unterhaltsverpflichtung korrespondiert (Wersig 2012, S. 330). Im Rahmen
von bediirftigkeitsgepriiften Leistungen mag die Auffassung des Gesetzgebers, auch
unabhédngig von den familienrechtlichen Wertungen seien alle tatséchlich zur Verfii-
gung stehenden Mittel auch zu beriicksichtigen, allerdings noch mehr zu tiberzeugen,
als im Kontext des Unterhaltsvorschusses. Im Rahmen des Unterhaltsvorschussge-
setzes, das eben keine bediirftigkeitsgepriifte Sozialleistung ist, spricht einiges dafiir,
die EheschliefSung bzw. Verpartnerung mit einer anderen Person als dem anderen
Elternteil des Kindes nicht zu einem Ausschluss von der Leistung fithren zu lassen.
Die Barunterhaltspflicht des anderen Elternteiles besteht weiter, die Situation und die
Notwendigkeit der Vorleistung des Staates verdndert sich durch die Ehe/Lebenspart-
nerschaft also so betrachtet nicht. Ob sich die wirtschaftliche Situation des Kindes
dadurch tatsdchlich dndert, wird im Rahmen des Unterhaltsvorschussgesetzes auch
nicht gepriift. Ein Verzicht auf diesen Leistungsausschluss wire im Rahmen einer Ver-
einheitlichung des Unterhaltsvorschusses mit kindesunterhaltsrechtlichen Wertun-
gen nur konsequent (so auch Deutscher Verein 2012, S. 54).

5. Vollzugsaufwand verringern: Vorrang des Unterhaltsvorschusses
gegeniiber dem SGB II abschaffen?

Kritik am Unterhaltsvorschussgesetz besteht in Bezug auf den mit der Leistung ver-
bundenen Vollzugsaufwand. Der Bundesrechnungshof und eine Reihe von Landes-
rechnungshofen kritisieren dabei vor allem den Vorrang des Unterhaltsvorschusses
vor Leistungen nach dem SGB II (vgl. Bundesrechnungshof 2012, ORH 2006, S. 132,
LRH NRW 2007, S. 282, RH Hamburg 2008, S. 4). Der Unterhaltsvorschuss muss

5 Diese Regelung wurde vom Bundesverfassungsgericht als verfassungsgeméf$ angesehen, vgl.
BVerfG, Beschluss vom 3. Mirz 2004, Az: 1 BvL 13/00.
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beantragt und in Anspruch genommen werden, wenn ein Anspruch darauf besteht.
Alleinerziehende mit keinem oder geringem Einkommen und ausfallendem Kin-
desunterhalt miissen also zwei Antrdge auf Sozialleistungen (Unterhaltsvorschuss
und Leistungen nach dem SGB II) parallel stellen, die auch von zwei zustdndigen
Leistungstrdgern bearbeitet werden miissen. Im Ergebnis haben sie aber nicht mehr
Geld zur Verfiigung, denn der Unterhaltsvorschuss wird als vorrangige Sozialleistung
auf den Bedarf des Kindes im SGB II angerechnet. AufSerdem werden die maximal
72 Monate Anspruch auf den Unterhaltsvorschuss so «verbraucht» und stehen fiir
die Zeiten, in denen keine Grundsicherungsleistungen benétigt werden, nicht zur
Verfiigung. Das Ergebnis sei «intransparent und ineffizient», Verwaltungsaufwand
ohne Wirkung fiir die Betroffenen, «Leistungstrager und Leistungsberechtigte» seien
«belastet» (Bundesrechnungshof 2012, S. 18). Der Bundesrechnungshof empfiehlt
deshalb, eine Regelung zu treffen, die den Bezug von Unterhaltsvorschuss bei SGB 11
Leistungsbezug ausschliefdt, um damit den Vollzugsaufwand der Kommunen zu redu-
zieren (Bundesrechnungshof 2012, S. 19).

Diese Auffassung geht davon aus, dass es fiir Alleinerziehende keinen Unter-
schied macht, ob sie Leistungen nach dem SGB II beziehen oder Leistungen nach
dem Unterhaltsvorschussgesetz. Sie verkennt die unterschiedlichen Zielrichtungen
beider Leistungen und auch die Rahmenbedingungen und Grundannahmen der
Leistungserbringung. Das Unterhaltsvorschussgesetz ist keine reine Sozialleistung,
sondern eine familienpolitische Leistung fiir die Kinder von Alleinerziehenden, die
die Mitverantwortung des zweiten Elternteils fiir die Existenzsicherung des Kindes
in den Mittelpunkt stellt. Alleinerziehende sollen in der Lebenssituation, in der der
andere Elternteil der Verpflichtung zur Zahlung von Kindesunterhalt nicht oder nur
teilweise nachkommen kann, unterstiitzt werden. Deshalb spielt die Hilfebediirftig-
keit des betreuenden Elternteils, die im SGB II im Zentrum steht, auch keine Rolle,
im Gegensatz zum SGB II ist die Unterhaltsvorschussleistung unabhéngig vom Ein-
kommen des betreuenden Elternteiles. Deshalb ist der Unterhaltsvorschuss wegen
des Entfallens der Priifung der Einkommens- und Vermdégensverhéltnisse des
alleinerziehenden Elternteils auf der Seite der Leistungsgewdhrung auch eine eher
unbiirokratische Leistung. Der Unterhaltsvorschuss soll auch zu einer dauerhaften
Unterhaltssicherung beitragen, indem der andere Elternteil zur Aufnahme von Unter-
haltszahlungen bewegt wird (Schirrmacher 2012, S. 247). Die Leistungen nach dem
SGB 1I stellen die Beendigung der Hilfebediirftigkeit der Alleinerziehenden durch
ihre Arbeitsmarktintegration in den Mittelpunkt. Zwar ist auch im SGB II ein Riick-
griff moglich, dieser spielt aber eine eher nachrangige Rolle. Durch die Entflechtung
von SGB II und Unterhaltsvorschuss wiirde nicht gezahlter Unterhalt als Ursache fiir
Hilfebediirftigkeit noch stirker als jetzt aus dem sozialpolitischen Bewusstsein ver-
schwinden. Hinzu kommt, dass (je nach Ausgestaltung der Neuregelung und der Ver-
waltungspraxis) durch ein Ende des Vorrangs des Unterhaltsvorschusses die Zahl der
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Alleinerziehenden im SGB II méglicherweise noch ansteigen wiirde.® Gleichzeitig
wiirde der Unterhaltsvorschuss in der sozialen Wirklichkeit an Bedeutung verlieren,
was die Frage nach seiner Zukunft aufwirft. Diese Fragen wiren bei einer Neujustie-
rung des Verhéltnisses von Unterhaltsvorschuss und SGB II zu berticksichtigen. Die
an sich sinnvolle Forderung von Anne Lenze, Alleinerziehende sollten die Moglich-
keit haben, sich die Zeiten des Unterhaltsvorschusses «aufzusparen» (Lenze 2014, S.
77) bis der SGB II-Leistungsbezug endet, geht so lange ins Leere, wie der Anspruch auf
Unterhaltsvorschuss mit der Vollendung des zwolften Lebensjahres ebenfalls endet.
Das Problem, dass Alleinerziehende in einer SGB II-Sozialleistungsfalle stecken und
sich ihr nur schwer entziehen kénnen (ebd., S. 13), wiirde durch einen Ausschluss des
Unterhaltsvorschusses bei SGB II-Bezug nicht beendet. Vielmehr sollte darauf hinge-
wirkt werden, dass zum Beispiel durch die Kombination von eigenem Einkommen,
Wohngeld, Unterhaltsvorschuss und ggf. Kinderzuschlag mit einem Alleinerziehen-
denmehrbedarf’ realistische Moglichkeiten bestehen, den SGB II-Leistungsbezug zu
beenden.

6. Riickgriff gegeniiber Unterhaltspflichtigen verbhessern

Die niedrigen Riickholquoten® legen die Frage nahe, welche Mafinahmen zu ihrer
Erhéhung durch einen verbesserten Riickgriff bei den unterhaltspflichtigen Elterntei-
len getroffen werden konnen. Das ist nicht nur von fiskalischem Interesse, die mog-
lichst effiziente Durchsetzung bestehender Anspriiche auf Kindesunterhalt ist auch
fiir die Akzeptanz dieser Regelungen wichtig. Sie ist auch von symbolischer Bedeu-
tung, denn sie driickt den Stellenwert aus, der politisch und gesellschaftlich der
finanziellen Verantwortung fiir die eigenen Kinder beigemessen wird. Im folgenden
Abschnitt wird zusammengefasst, welche Griinde fiir niedrige Riickholquoten beste-
hen, welche Faktoren den Riickgriff verbessern kdnnen und ob Verdnderungen der
Finanzierung der Arbeit der Kommunen an der Durchsetzung des Riickgriffs sinnvoll
wiéren.

a. Griinde fiir niedrige Riickholquoten und Verhesserungspotenzial

Ein wichtiger Grund fiir niedrige Riickholquoten ist die fehlende Leistungsfahig-
keit der Unterhaltspflichtigen oder die fehlende Durchsetzbarkeit von bestehenden
Unterhaltsanspriichen aus der Vergangenheit, weil aktuell keine Zahlungsfahigkeit
besteht. Der Riickgriff beim anderen Elternteil ist also auf zwei Ebenen einer Restrik-
tion ausgesetzt: Der Unterhaltsanspruch muss tiberhaupt bestanden haben und er

6 Es miisste zum Beispiel sichergestellt sein, dass eine Vergleichsrechnung erfolgt, ob durch
Unterhaltsvorschuss und Wohngeld eine Hilfebediirftigkeit im Sinne des SGB II vermieden wer-
den konnte, damit die Zahl der sogenannten AufstockerInnen im SGB II-Leistungsbezug nicht
weiter ansteigt.

7 Vgl Stichnoth 2016, S. 29 ff.

8 Die Riickholquote beschreibt, wie viele Einnahmen aus § 7 UVG den Ausgaben fiir den Unter-
haltsvorschuss in einem Jahr gegeniiberstehen.
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muss zum spiteren Zeitpunkt durchsetzbar sein. In Regionen mit hoher Arbeitslo-
sigkeit, einem hohen Anteil von Beschiftigung im Niedriglohnsektor und hohen SGB
II-Quoten, werden die Kommunen also Schwierigkeiten haben, die Riickholquoten
enorm zu steigern. Hinzu kommen die Félle, in denen der andere Elternteil verstor-
ben, unbekannt oder der Aufenthaltsort nicht zu ermitteln ist. Genauere Aussagen
dazu, welchen Stellenwert diese beschriebenen Faktoren genau einnehmen und wo
durch Verbesserungen der Verwaltungspraxis Erh6hungen der Riickholquoten mog-
lich wiren, sind schwer moglich, weil die veroffentlichten Daten solche Riickschliisse
nicht zulassen. Der Bundesrechnungshof geht (ohne Offenlegung der Grundlagen fiir
diese Annahme) davon aus, dass zu zwei Dritteln ein Riickgriff nicht moglich ist, weil
entweder kein Unterhaltsanspruch besteht oder wegen nachtriglicher Zahlungsun-
fahigkeit nicht durchgesetzt werden kann und demnach bei optimaler Ausschopfung
der rechtlichen Riickgriffmdglichkeiten eine Steigerung der Riickholquote auf etwa
33 Prozent moglich wire (BT Ausschussprotokoll 17/85, S. 17, vgl. auch RH Saar-
land 2003, S. 75). In einer aktuellen Antwort auf eine kleine Anfrage fithrt die Bun-
desregierung aus, dass ihr keine Erkenntnisse dariiber vorliegen, in wie vielen Fillen
trotz Leistungsfihigkeit kein Kindesunterhalt gezahlt wird und in wie vielen Fillen
die fehlende Leistungsfihigkeit die Ursache fiir den Ausfall des Kindesunterhaltes
ist (BT-Drs. 16/5888, S. 2). Ohne genauere empirische Erkenntnisse dariiber, warum
Kindesunterhalt so haufig nicht gezahlt wird und welche finanziellen und sonstigen
Transfers zwischen den Haushalten stattfinden, ist die Diskussion iiber Verbesserun-
gen des Riickgriffs darauf angewiesen, an den Punkten anzusetzen, die das Verwal-
tungshandeln betreffen.

Die Erfahrungen der Priifungen des Bundesrechnungshofes und der Landesrech-
nungshofe zeigen, dass bei der schwierigen und rechtlich anspruchsvollen Materie
Fehlerquellen auf der Verwaltungsebene bestehen, die beseitigt werden konnen.
Der auf das Land {ibergegangene Unterhaltsanspruch muss durch die Kommunen
auch unter Ausschopfung der zur Verfiigung stehenden rechtlichen Mittel durch-
gesetzt werden, damit die entsprechenden Einnahmen flieflen. Die Rechtsmaterie
Kindesunterhalt und der Riickgriff selbst stellen eine Herausforderung dar, fiir die
es gut geschultes Personal braucht. Der Riickgriff gegen Angehorige von Sozialleis-
tungsempfdngern gehort zu den schwierigsten Regelungsmaterien, weil unterhalts-
rechtliche und sozialrechtliche Kenntnisse benotigt werden. Die Behdrde muss zum
Beispiel, wie es das Kind auch miisste, zundchst ein unterhaltsrechtliches Verfahren
anstrengen (einen Titel beantragen oder direkt auf Unterhalt klagen). Es sind also
nicht nur sozialrechtliche, sondern auch familienrechtliche Fragen und Gesetze (BGB,
FamFG, ZPO) beriihrt (vgl. Darstellung der Anforderungen und verschiedenen mog-
lichen Arbeitsprozesse: Arbeitsgruppe UVG 2015). Zuletzt wurde mit der Einfithrung
des § 6 Abs. 6 UVG eine Moglichkeit geschaffen, sich bei fehlender Kooperation des
unterhaltspflichtigen Elternteils {iber das Bundeszentralamt fiir Steuern Informatio-
nen iiber dessen Einkommens- und Vermogensverhiltnisse zu verschaffen. Der aktu-
eller Bericht der Bundesregierung iiber den Erfolg dieser Norm (Evaluationszeitraum
2013 bis 2015) ergab, dass diese Reform insofern zu Verbesserungen des Riickgriffs
gefiihrt hat, indem bei 16 Prozent aller Kontenabfragen Konten gefunden wurden, die
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vorher nicht bekannt waren und daraus auch Einnahmen aus dem Riickgriff resultier-
ten (BT-Drs. 18/7700, S. 13). Diese kleine Erfolgsmeldung zeigt zumindest, dass es in
der Praxis durchaus Bestrebungen gibt, die Inanspruchnahme durch die Unterhalts-
vorschussstellen zu vermeiden, denen mit engagierter Durchsetzung des Riickgriffs
unter Einsatz aller verfiigbaren rechtlichen Mittel begegnet werden muss.

Die Kritik der ausgewerteten Priifberichte zeigt Beispiele auf, wie Fehler bei der
Durchsetzung der iibergegangenen Anspriiche zu Mindereinnahmen fiihren konnen.
An dieser Stelle, so die Argumentation der Priifberichte, kann durch eine angemes-
sene personelle Ausstattung und eine gute Steuerung der Prozesse eine Verbesserung
der Riickholquoten erreicht werden.

b. Fehlerquellen beim Riickgriff

Eine gemessen an der tatsdchlichen Leistungsfidhigkeit der unterhaltspflichtigen
Elternteile «gute» Riickholquote kann nur durch richtige Anwendung der bestehen-
den gesetzlichen Regelungen zur Geltendmachung des Riickgriffs, der Mdglichkei-
ten zur BufSgeldverhingung des Unterhaltsvorschussgesetzes, sowie durch einen
regelméfligen Kontakt der Unterhaltsvorschussstelle zu den unterhaltspflichtigen
Elternteilen erreicht werden. Diese Aussagen stiitzen sich auf die fiir diese Studie aus-
gewerteten Priifberichte des Bundesrechnungshofes und der Landesrechnungshéfe
(vgl. Anhang Quellen) und die Ergebnisse eines Modellprojektes im Landkreis Osna-
briick (Schirrmacher 2012).
Demnach sind hédufige Fehlerquellen, die zu Mindereinnahmen fiihren:

mmm Verzicht auf die Heranziehung von Unterhaltspflichtigen im Ausland (Bundesbe-
auftragter 2015, S. 57)

mmm keine Feststellung des tatsdchlichen Aufenthaltsortes des unterhaltspflichtigen
Elternteiles (LRH NRW 2007, S. 280)

mmm Verzicht auf den Nachweis fehlender Leistungsféahigkeit bei SGB II-Bezug der
unterhaltspflichtigen Person und damit moglicherweise auf Einnahmen (Landes-
rechnungshof Nds 2015, S. 57)

mmm Nichtbeachtung von Terminen blieb fiir die Betroffenen folgenlos (LRH Nds 2015,
S.58)

mmm keine Uberwachung von Zahlungsaufforderungen und Mahnungen, wegen feh-
lender Wiedervorlagetermine wurden diese nicht weiter verfolgt (Bundesbeauf-
tragter 2007, S. 108)

mmm keine jdhrliche Geltendmachung der iibergegangenen Unterhaltsanspriiche,
dadurch Inkaufnahme der Verwirkung von Anspriichen (Landesrechnungshof
Nds 2015, S. 58, LRH NRW 2007, S. 280)

=mm keine konsequente und zeitnahe Titulierung und Vollstreckung des Unterhaltsti-
tels (Landesrechnungshof Nds 2015, S. 57, LRH NRW 2007, S. 280, 281)

mmm Verzicht auf die Erhebung von Verzugs- und Stundungszinsen (Bundesbeauftrag-
ter 2015, S. 58, Landesrechnungshof Nds 2015, S. 58)
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mmm fehlende Priifung der tatsdchlichen Hohe einer Zahlungsverpflichtung,
pauschale Vereinbarung von Ratenzahlungen mit zahlungsinteressierten
Unterhaltspflichtigen®

Auch die Richtlinien des BMFSJ (Stand: 1.1.2016) zur Durchfiihrung des Unter-
haltsvorschussgesetzes stellen an den Anfang der Ausfiihrungen zu § 7 UVG die
Feststellung: «Ein effektives Riickgriffsverfahren scheitert oftmals an der nicht recht-
zeitigen Ermittlung von Wohnanschrift, Einkiinften, Arbeitgeber etc. des familienfer-
nen Elternteils.» (BMFSF] 2016, S. 72).

Die Erfahrungen eines Modellprojektes aus dem Landkreis Osnabriick zeigen,
dass Kontinuitdt in der Sachbearbeitung, regelméfiige Fortbildungen, Teamarbeit,
Unterstiitzung durch die Rechtsabteilung und ein regelmafiger Austausch in den
Unterhaltsvorschussstellen wichtige Faktoren fiir die Qualitét der Arbeit sind (Schirr-
macher 2012, S. 244). Dariiber hinaus wird aus dem Projekt geschlussfolgert, dass die
Rolle der Unterhaltsvorschussstelle auch sein kann, die unterhaltspflichtige Person
langfristig durch persoénlichen Kontakt und eine Mischung aus rechtlicher und per-
sonlicher Ansprache (miindliches und schriftliches Erinnern an Zahlungen, befris-
tete Vereinbarung von Ratenzahlungen) zur langfristigen Sicherung des Unterhalts zu
motivieren (Schirrmacher 2012, S. 245).

Alle dargestellten Mafinahmen erfordern eine Entscheidung der Kommune iiber
eine ausreichende personelle Ausstattung der Unterhaltsvorschussstelle. Diese per-
sonelle Ausstattung ldsst sich in Fallzahlen pro BearbeiterIn abbilden, empfohlen
wird in Niedersachsen eine Fallzahl pro Vollzeitstelle von 370 (Landesrechnungshof
Nds 2015, S. 59), in einem Bericht aus dem Jahr 2006 aus Bayern werden Fallzahlen
pro Vollzeitstelle von bis zu 1.187 als Negativbeispiele genannt (ORH 2006, 35.1). Der
Bayerische Oberste Rechnungshof ging damals davon aus, dass «bei Fallzahlen von
deutlich mehr als 600 Fillen pro Vollzeitkraft ein ordnungsgemaéfier Riickgriff beim
Unterhaltsschuldner in der Regel nicht mehr gewéhrleistet» ist (ebd., 35.1).

c. Erfolgsfaktor Finanzierung der Unterhaltsvorschussstellen

Die Kosten der Unterhaltsvorschussleistung werden grundsétzlich zu einem Drittel
vom Bund und zu zwei Dritteln von den Lédndern getragen (§ 8 S. 1 UVG). § 8 S. 2 UVG
stellt es den Lindern frei, die Kommunen in angemessenem Umfang an den Kosten
zu beteiligen. Von dieser Moglichkeit haben die Bundeslidnder in unterschiedlichem
Ausmaf$ Gebrauch gemacht, von einem Verzicht auf einen kommunalen Anteil (Bay-
ern) bis hin zu NRW, wo die Kommunen 80 Prozent der Kosten des Lianderanteils
tragen und 80 Prozent des Landeranteils der Einnahmen aus dem Riickgriff erhalten,

9 LRH NRW 2007, S. 280: «Zeigten Unterhaltspflichtige «Zahlungsinteresse» wurde ohne weitere
Priifung der Voraussetzungen Ratenzahlung vereinbart. Damit war die Angelegenheit oft fiir
Jahre erledigt. Soweit ratenweise Zahlung vereinbart worden war, konnte nicht immer festge-
stellt werden, ob die Hohe der Raten unter Beriicksichtigung der tatsdchlichen Einkommens-
verhiltnisse des Unterhaltspflichtigen festgesetzt worden war und in gewissen Zeitabstinden
tiberpriift wurde.»
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sind alle Varianten vertreten. Abbildung 2 zeigt die Variationen der landesrechtli-
chen Regelungen auf und informiert iiber die letzte bekannte Riickholquote im Jahr
2014. Dabei sollte allerdings beachtet werden, dass andere Faktoren die Riickholquo-
ten beeinflussen, wie beispielsweise Arbeitslosenzahlen, Anzahl der Menschen im
Grundsicherungsbezug, sowie das regionale Lohnniveau und die direkte Verkniip-
fung der Finanzierungsregeln mit der Riickholquote die Problematik nur extrem ver-
kiirzt darstellt.

Anspruchsinhaber des iibergegangenen Unterhaltsanspruchs ist das Bundes-
land, in dem die Leistung erbracht wurde. Die Kommunen machen den Riickgriffan-
spruch des Landes geltend. An dieser Stelle wird ein Teil des Problems sichtbar: Der
finanzielle Anreiz fiir die Kommunen, sich um den Riickgriff zu bemiihen, ist unter
Umstdnden nur gering, wenn die erreichten Einnahmen ihnen nicht zugute kommen
und ggf. nicht ausreichend zur Deckung der Personalkosten beitragen (Schirrmacher
2012, S. 244, Eichenhofer 2002, S. B39, Gropl 1998, S. 2394 konstatierte noch fiir die
alte Rechtslage: «Je geringer der kommunale Verwaltungsaufwand ausféllt, je weniger
die Kommunen gegen sdumige Unterhaltsschuldner unternehmen, desto wirtschaft-
licher handeln sie fiir den Kommunalhaushalt!», so auch Lenze/Funcke 2016, S. 26).

Die personelle Ausstattung hat auch nach einer aktuellen Einschitzung des Prisi-
denten des Bundesrechnungshofes in seiner Funktion als Bundesbeauftragter fiir die
Wirtschaftlichkeit der Verwaltung einen wesentlichen Einfluss auf niedrige Riickhol-
quoten: «Erhebungen in mehreren Unterhaltsvorschussstellen eines Landes ergaben,
dass die Personalsituation teilweise keine ordnungsgeméfie Riickgriffbearbeitung
zuldsst. Die verwendete Software war nur bedingt geeignet, Riickgriffe wurden teil-
weise nicht rechtzeitig und konsequent bearbeitet. Ein Uberblick iiber die offenen
Forderungen fehlte. (...) Die von den Landern in den Gesetzesvollzug eingeschalte-
ten Kommunen haben ein Interesse daran, den mit dem Riickgriff verbundenen Voll-
zugsaufwand so gering wie mdglich zu halten. Das BMFSF] geht davon aus, dass die
Einnahmen aus Riickgriffen bei einer konsequenteren Bearbeitung deutlich steigen
wiirden. Fiir ein wesentliches Hindernis hélt es die geringe Personalausstattung der
Unterhaltsvorschussstellen. Es wirkt gleichwohl nicht darauf hin, dass die Lander die
pflichtgeméf3e Bearbeitung der Riickgriffe ausreichend kontrollierten und durchset-
zen.» (Bundesbeauftragter 2015, S. 58). Aufgrund des Selbstverwaltungsrechtes der
Gemeinden, so eine Stellungnahme des zustdndigen Ministeriums zum Priifbericht
des Landresrechnungshofes in NRW, seien die Einflussmdglichkeiten auf die perso-
nelle Ausstattung der Unterhaltsvorschussstellen gering (LRH NRW 2007, S. 285).

Verschiedene Wege sind denkbar, diesem Problem zu begegnen. In Bayern
existiert eine zentrale Zustdndigkeit fiir die Geltendmachung von iibergegangenen
Anspriichen nach dem UVG bei den Fiskalaten (Rechtsabteilungen) des Landesamtes
fiir Finanzen, die Durchsetzungsbehorden im UVG sind (§ 2 Abs. 8 VertrV). In den
regelmifliigen Pressemitteilungen zu den aktuellen bayrischen Riickgriffszahlen fin-
det sich regelmif’ig der Satz: «Unser Erfolgsrezept liegt darin, dass wir die Spezialisten
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der bayerischen Finanzverwaltung mit einschalten.»'® Niedersachsen hat im Jahr 2002
ein «Anreizsystem» eingefiihrt, das einen Finanzierungsanteil von 20 Prozent fiir die
Kommunen bei der Finanzierung der Aufgaben vorsieht, aber keinen Landesanteil
am Riickgriff (§ 8 NfVG), bei einer Riickholquote von 30 Prozent kénnen die Kommu-
nen so ihren Anteil an den Ausgaben fiir den Unterhaltsvorschuss finanzieren (LRH
Nds 2015, S. 59).

Der Bundesbeauftragte fiir die Wirtschaftlichkeit der Verwaltung sieht das Pro-
blem in der Verzahnung der Finanzstrome von Bund und Léndern und empfiehlt
eine Entflechtung, also «den Landern bei ausreichender Finanzausstattung die volle
Finanzierungsverantwortung zu {ibertragen» (Bundesbeauftragter 2007, S. 110 und
2015, S. 58). Da die Bundesebene trotz Finanzierungsanteil kaum Mdoglichkeiten der
Steuerung der effizienten Durchfiithrung des Gesetzes habe, sollte Finanzierung und
Verantwortlichkeit nach dieser Auffassung in die Hand der Lander gegeben werden.
Damit ist wohl auch die Hoffnung verbunden, dass die Linder ohne den Bundesanteil
ein stérkeres Interesse an einer effizienten Durchfithrung des Gesetzes haben kénn-
ten (Bundesbeauftragter 2007, S. 109).

Insgesamt wird deutlich, dass die Riickholquoten kein Instrument sind, um einen
Ausbau des Unterhaltsvorschusses zu einer Unterstiitzungsleistung fiir alle Alleiner-
ziehendenfamilien zu finanzieren. Wie weit die Riickholquoten durch angemessene
Personalausstattung und optimierte Prozesse der Riickgriffbearbeitung verbessert
werden konnen, wird regional unterschiedlich sein, ist aber auch mit den vorliegen-
den Informationen kaum zu beziffern. Eine Optimierung der Riickholquoten ist aller-
dings ohne angemessene personelle Ausstattung und entsprechende Bemiihungen
um den Riickgriff auch nicht zu realisieren. Eine Optimierung der Finanzstrome, die
mit dem Unterhaltsvorschussgesetz verbunden sind, sollte also als ein Schliissel zur
Verbesserung der Riickholquoten weiter diskutiert werden. Die Unterstiitzung der fiir
den Riickgriff zustdndigen Verwaltungseinheiten durch spezialisierte Rechtsabteilun-
gen, oder die Einrichtung regional {ibergreifender Zustidndigkeiten fiir den Riickgriff
ist ebenfalls denkbar bzw. zu empfehlen.

10 Vgl. Pressemitteilung von Familienministerin Miiller vom 3.8.2015, http://www.stmas.bayern.
de/presse/pm1508-185.php (letzter Zugriff: 25.07.2016).
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Tabelle 2: Ubersicht der landesrechtlichen Regelungen zur Ausfiihrung des Unterhaltsvorschussgesetzes
Landesrecht Stand 1.1.2016, UVG Statistiken des BMFSFJ aus BT-Drs. 18/5888. Nicht alle Lander

haben Regelungen zum Finanzierungsanteil der Kommunen oder einem Anteil der Kommunen an

den Einnahmen getroffen. (1) § 2 Gesetz zur Durchfliihrung des Unterhaltsvorschussgesetzes Baden-
Wiirttemberg. (2) Art. 62 Gesetz zur Ausfliihrung der Sozialgesetze (AGSG). (3) § 2 Unterhaltsvorschuss-
Ausfiihrungsgesetz Bremen. (4) § 52 Hessisches Kinder- und Jugendhilfegesetzbuch (HKJGB). (5) § 4
Unterhaltsvorschussgesetz-AusfiihrungsG MV. (6) § 8 Niedersachsisches Finanzverteilungsgesetz (NFVG). (7)

Maria Wersig Alleinerziehende besser unterstiitzen — Reformbedarf im Unterhaltsvorschussgesetz

Gesetz zur Ausfliihrung des Unterhaltsvorschussgesetzes NRW. (8) § 1 Unterhaltsvorschussausfiihrungsgesetz
Rheinland-Pfalz. (9) Gesetz Nr. 1468 Uber die Zustandigkeit nach dem Unterhaltsvorschussgesetz. (10)

Sachsisches Aufgabeniibertragungsgesetz zum Unterhaltsvorschussgesetz. (11) § 24 Familien- und

Beratungsstellenfordergesetz Sachsen-Anhalt — FamBeF6G LSA. (12) § 4 Thiiringer Ausflihrungsgesetz zum
UnterhaltsvorschuBgesetz.

Bundesland

Baden-
Wiirttemberg?®

Berlin

Brandenhurg

Bremen?

Hamburg

Hessen*

Mecklenburg-
Vorpommern®

Niedersachsen®

Verwaltungszu-
standigkeit

Landkreise,
Stadtkreise und
Gemeinden mit
Jugendamt

Beteiligung der
Kommunen an
den Kosten der
Unterhaltsvor-

schussleistungen

1/3 der Ausgaben

Beteiligung der
Kommunen an den
Einnahmen aus §
7UVG

1/3 der Einnahmen

Riickhol-
quote im
Landes-
durch-
schnitt
(2014)

32%

Jugendamter

der kreisfreien
Gemeinden und
der Landkreise

36%

Bezirksverwal-
tungen

17%

Ortliche Trager
der Jugendhilfe
—auchfir§ 7

20%

Stadtgemeinde
Bremen: Amt flr
Soziale Dienste,
Stadtgemeinde
Bremerhaven:
Magistrat

2/12

Stadtgemeinden
fihren 9/12 der
Einnahmen aus § 7
UVG an das Land
ab (inkl. Bundes-
anteil)

11%

Bezirksverwal-
tungen

14%

Jugendamt —
auch fur § 7

1/3

1/3

19%

Landkreise und
kreisfreie Stadte
(Oberblrger-
meister)

1/12

1/12

16%

Landkreis und
Gemeinden mit
Jugendamt

20%

2/3 (1/3 Bundes-
anteil wird an das
Land abgefiihrt)

23%
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Bundesland

Nordrhein-
Westfalen’

Rheinland-
Pfalz®

Saarland’

Sachsen®?

Sachsen-
Anhalt!*

Schleswig-
Holstein

Thiiringen??
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Verwaltungszu- Beteiligung der Beteiligung der Riickhol-
standigkeit Kommunen an Kommunen an den quote im
den Kosten der Einnahmen aus § Landes-
Unterhaltsvor- 7UVG durch-
schussleistungen schnitt
(2014)
L:?:glt;;:s;n g 80% des Landes- 80% des Landes-
R X anteiles von 2/3 anteiles von 2/3 25%
Gemeinden mit .
der Kosten der Einnahmen
Jugendamt
Kreise, kreis-
freie Stadte und
kreisangehorige 1/3 1/3 26%
Stadte mit
Jugendamt
4/12 Bundesanteil
sind an das Land
abzufithren, dari-
ber hinausgehende
Kommunale - .
. . Einnahmen sind
Gebietskor- ) i
perschaften 16,66% (2/12) in der Hohe abzu- 23%
als Tréger von fuhreln, " 'der diese
Jugendamtern Betrage.(.zlle_von
den zustandigen
Stellen zu tragen-
den Kostenanteile
Uiberschreiten.
41 Prozent der ein-
Landkreise, gezogenen Betrage
kreisfreie Stadte 1/3 werden an den 16%
—auchfur§ 7 Freistaat Sachsen
abgeflihrt
Landkreis, kreis-
freie Stadte und
Gemeinden mit 1/3 1/3 19%
Jugendamt —
auch fur § 7
Kreise (Landra-
te) und kreisfreie .
Stédte (Bilirger- 21%
meister)
Landkreise, ignlz:)sienntiic:zs 100 Prozent des
kreisfreie Stadte Landesanteiles von 19%
auch fir § 7 von 2/3 der 2/3 der Einnahmen
Kosten

Quelle: Eigene Darstellung.
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7. Empfehlungen
1. Unterhaltsvorschuss aushauen

Angesichts der geringen Sicherungsfunktion, die der Kindesunterhalt in der sozi-
alen Wirklichkeit entfaltet, sollte das Konzept der temporédren Unterstiitzung durch
den Unterhaltsvorschuss iiberdacht und der Unterhaltsvorschuss zu einer Leistung
fiir Alleinerziehende umgewandelt werden, die dauerhaft (bis zur Vollendung des 18.
Lebensjahres und ohne Begrenzung des Leistungsbezugs auf 72 Monate) zumindest
das sdchliche Existenzminimum des Kindes absichert. Eine solche Reform wiirde
gezielt die finanzielle Situation von Alleinerziehendenfamilien, die keinen Kindesun-
terhalt erhalten, verbessern. Die Anrechnung des Kindergeldes auf den Unterhaltsvor-
schuss in voller Hohe sollte durch eine Riickkehr zur hilftigen Kindergeldanrechnung,
wie im Kindesunterhaltsrecht auch, ersetzt werden.

2. Maglichkeiten der Steigerung der Riickholquoten gegeniiber
unterhaltspflichtigen Elternteilen

Durch die Beteiligung der Linder an der Finanzierung des Unterhaltsvorschusses
ist die grofste Hiirde fiir diese vorgeschlagene Reform die Einigung zwischen Bund
und Léndern {iber die damit verbundenen Kosten. Deshalb wird politisch die Steige-
rung der Riickholquote in der Regel thematisiert, wenn es um Reformen beim Unter-
haltsvorschuss geht. Eine Finanzierung eines Ausbaus des Unterhaltsvorschusses
allein iiber eine Verbesserung der Riickholquoten ist allerdings nicht realistisch. Die
Riickholquote beschreibt das Verhéltnis der Einnahmen aus dem Riickgriff gegen-
iiber unterhaltspflichtigen Elternteilen gegeniiber den Ausgaben fiir den Unterhalts-
vorschuss in einem Jahr. Im Jahr 2015 lag die Riickholquote bundesweit bei nur 23
Prozent. Das bedeutet allerdings nicht, dass 100 Prozent Riickholquote iiberhaupt
erreicht werden kénnen, denn nicht alle Elternteile sind bekannt oder noch am
Leben. Zudem kann die unterhaltsrechtliche Leistungsfahigkeit fehlen und damit den
Riickgriff ausschliefSen, dariiber hinaus sind andere Durchsetzungshindernisse fiir
den Riickgriff denkbar.

Das Wissen dariiber, warum so héufig kein Kindesunterhalt gezahlt wird, ist sehr
gering, hier besteht erheblicher Forschungsbedarf. Gleiches gilt fiir die Ursachen der
eher schlechten Einnahmen durch Riickgriffe. Ob also ein Bundesdurchschnitt von
33 Prozent bei den Riickgriffen gegeniiber unterhaltspflichtigen Elternteilen erreicht
werden kann, wie der Bundesrechnungshof annimmt, ist fraglich und nicht empirisch
begriindet.

3. Missstande der Riickgriffverwaltung heenden

Die Erfahrungen der Priifungen der Verwaltungspraxis zeigten in der Vergangenheit
allerdings eine Reihe von Missstdnden bei der Durchsetzung der auf den Staat {iber-
gegangenen Unterhaltsanspriiche auf, die beseitigt werden sollten. Die ausgewerteten
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Berichte der Rechnungshofe zeigen, dass Fehler beim Riickgriff vorkommen, die ver-
mieden werden kénnen und miissen. Aus den Berichten der Rechnungshéfe driangt
sich der Eindruck auf, dass es Unterhaltsvorschussstellen gibt, die den Schwerpunkt
ihrer Aufgabe in der Bewilligung des Unterhaltsvorschusses sehen. Wenn das Betrei-
ben des Riickgriffes bereits an Dingen wie der Feststellung des Aufenthaltsortes des
Unterhaltspflichtigen, der jahrlichen Geltendmachung von Unterhaltsanspriichen
oder der zeitnahen Titulierung von Unterhaltsanspriichen scheitert, wird das Signal
ausgesendet, der Riickgriff werde nicht ernsthaft betrieben und die Nichtzahlung von
Unterhalt bliebe letztlich folgenlos.

Eine effiziente Riickgriffsverwaltung erfordert allerdings einen engagierten Ein-
satz der in der Regel zustdndigen Kommunen, mit einer angemessenen Personalaus-
stattung. Viel wurde dariiber diskutiert, wie die Kommunen besser motiviert werden
konnen, die Riickholquoten zu optimieren (zum Beispiel durch Beteiligung an den
Einnahmen aus dem Riickgriff, iiber diese Regelung entscheiden die Lander). Weg-
weisend konnte die Einrichtung regional {ibergreifender spezialisierter Riickgriffstel-
len sein, bzw. eine Zusammenarbeit mit spezialisierten Stellen der Finanzverwaltung
zum Thema Riickgriff, wie es in Bayern erfolgreich praktiziert wird. Mit dem Child
Maintenance Service existiert in Grofibritannien eine Stelle zur systematischen
Durchsetzung von Kindesunterhaltsanspriichen, die (mit Einschrdnkungen bezo-
gen auf den Eigenanteil, mit dem Alleinerziehende in Grofbritannien diesen Service
bezahlen) laut Lenze ein Vorbild fiir Deutschland sein kénnte (Lenze/Funcke 2016, S.
16). Letztlich ist eine politische Entscheidung erforderlich, wenn der Unterhaltsvor-
schuss ausgebaut werden soll, die nicht allein von haushaltspolitischen Erwdgungen
gepragt sein sollte.

180

Familien starken, Vielfalt erméglichen Bericht der familienpolitischen Kommission der Heinrich-Boll-Stiftung



Maria Wersig Alleinerziehende besser unterstiitzen — Reformbedarf im Unterhaltsvorschussgesetz

LITERATUR

Andref3, Hans-Jiirgen/Borgloh, Barbara/Giillner, Miriam/Wiking, Katja (2003): Wenn aus Liebe rote
Zahlen werden. Uber die wirtschaftlichen Folgen von Trennung und Scheidung, Wiesbaden
2003.

Arbeitsgruppe UVG (2015): Empfehlungen Arbeits- und Orientierungshilfen zur Prozessoptimierung
im UVG, Mai 2015. Download: http://www.potsdam-mittelmark.de/fileadmin/Redakteure/
PDF/Formulare_Fachbereiche/FB_Soziales_Jugend_Schule_und_Gesundheit/FD_Finanzhil-
fen_fuer_Familien/FD57_UVGEmpfehl.pdf (letzter Zugriff: 1.3.2016).

Bundesagentur fiir Arbeit (2016): Statistik der Grundsicherung fiir Arbeitsuchende (SGB II), Daten
fiir September 2015.

Conradis, Wolfgang (2015): § 7 und 8 UVG, in: Rancke, Friedbert (Hrsg.) Mutterschutz, Elterngeld,
Betreuungsgeld, Elternzeit, Baden-Baden, 4. Auflage 2015.

Deutscher Verein fiir 6ffentliche und private Fiirsorge (2012): Diskussionspapier des Deutschen Ver-
eins zur Reform des Unterhaltsvorschussgesetzes (UVG), in: NDV 2012, S. 51-56.

Eichenhofer, Eberhard (2002): «<Empfiehlt es sich, die rechtliche Ordnung finanzieller Solidaritét zwi-
schen Verwandten in den Bereichen des Unterhaltsrechts, des Pflichtteilsrechts, des Sozialhilfe-
rechts und des Sozialversicherungsrechts neu zu gestalten?», Gutachten B zum 64. Deutschen
Juristentag, in: Verhandlungen des 64. Deutschen Juristentages, Miinchen 2002, Band 1, S. B3
- B65.

# Forsa, Gesellschalft fiir Sozialforschung und statistische Analysen (2002): Unterhaltszahlungen fiir
minderjdhrige Kinder in Deutschland, Stuttgart 2002, herausgegeben vom Bundesministerium
fiir Familie, Senioren, Frauen und Jugend. Download: http://www.bmf{sfj.de/RedaktionBMFSF]J/
Broschuerenstelle/Pdf-Anlagen/PRM-24073-SR-Band-228,property=pdf,bereich=,sprache=-
de,rwb=true.pdf (letzter Zugriff: 1.3.2016).

Gropl, Christoph (1998): Aktuelle Entwicklungen im 6ffentlichen Unterhaltsvorschussrecht, in: NJW
1998, S. 2390-2395.

Grube, Christian (2009): Unterhaltsvorschussgesetz Kommentar, Miinchen 2009

Hartmann, Bastian (2014): Unterhaltsanspriiche und deren Wirklichkeit: Wie grof§ ist das Problem
nicht gezahlten Kindesunterhalts?, SOEPpapers on Multidisciplinary Panel Data Research, No.
660. Download: http://hdl.handle.net/10419/97517 (letzter Zugriff: 1.3.2016).

Institut fiir Demoskopie Allensbach (2012): Akzeptanzanalyse 1. Staatliche Familienleistungen aus
Sicht der Biirgerinnen und Biirger: Kenntnis, Nutzung und Bewertung. Abschlussbericht 2012.
Download: http://www.ifd-allensbach.de/uploads/tx_studies/AKZ_I_Schlussbericht.pdf (letz-
ter Zugriff: 1.3.2016).

Lenze, Anne (2014): Alleinerziehende unter Druck. Rechtliche Rahmenbedingungen, finanzielle
Lage und Reformbedarf, 2014. Download: https://www.bertelsmann-stiftung.de/fileadmin/
files/BSt/Publikationen/GrauePublikationen/GP_Alleinerziehende_unter_Druck.pdf (letzter
Zugriff: 1.3.2016).

Lenze, Anne (2016): Alleinerziehende im Vereinigten Konigreich und Deutschland im Vergleich.
Gemeinsamkeiten und Unterschiede, 2016. Download: https://www.bertelsmann-stif-
tung.de/fileadmin/files/Projekte/Familie_und_Bildung/Studie_WB_Alleinerziehende_Ver-
gleich-D-UK_2016.pdf (letzter Zugriff: 25.7.2016).

Lenze, Anne/Funcke, Antje (2016): Alleinerziehende unter Druck. Rechtliche Rahmenbedingungen,
finanzielle Lage und Reformbedarf - Aktuelle Daten und Fakten 2016. Download: https://www.
bertelsmann-stiftung.de/fileadmin/files/Projekte/Familie_und_Bildung/Studie_WB_Alleiner-
ziehende_Aktualisierung_2016.pdf (letzter Zugriff: 25.07.2016).

181



Scheiwe, Kirsten/Wersig, Maria (2011): Cash und Care - Kindesunterhaltsrecht und Geschlech-
ter(un)gleichheit, Gottingen 2011.

Schirrmacher, Gesa (2010): Eine betreut und keiner bezahlt? Offentliche Unterhaltsvorschussleistun-
gen und ihre Grenzen, in: Scheiwe, Kirsten/Wersig, Maria (Hrsg.) Einer zahlt und eine betreut?
Kindesunterhaltsrecht im Wandel, Baden-Baden 2010, S. 235-250.

Statistisches Bundesamt (2015): Bevolkerung und Erwerbstétigkeit. Haushalte und Familien.
Fachserie 1. Reihe 3. Ergebnisse des Mikrozensus 2014. Download: https://www.destatis.
de/DE/Publikationen/Thematisch/Bevoelkerung/HaushalteMikrozensus/HaushalteFami-
lien2010300147004.pdf?__blob=publicationFile (letzter Zugriff: 12.09.2016).

Stichnoth, Holger (2016): Verteilungswirkungen ehe- und familienbezogener Leistungen und Maf3-
nahmen. Kurzexpertise, Publikation der Heinrich-Boll-Stiftung, 17. Juni 2016. Download:
http://ftp.zew.de/pub/zew-docs/gutachten/familienbezogene_leistungen.pdf (letzer Zugriff:
12.09.2016).

Vaskovics, Laszlo A./Rost, Harald/Rupp, Marina (1997): Lebenslage nichtehelicher Kinder: rechtstat-
sdchliche Untersuchung zu Lebenslagen und Entwicklungsverldufen nichtehelicher Kinder,
Ko6ln 1997.

Wersig, Maria: Freiwillige Leistungen Dritter - Warum eine Bedarfsgemeinschaft keine Familie ist, in:
Kritische Justiz 2012, S. 329-338

182

Familien starken, Vielfalt erméglichen Bericht der familienpolitischen Kommission der Heinrich-Boll-Stiftung



Maria Wersig Alleinerziehende besser unterstiitzen — Reformbedarf im Unterhaltsvorschussgesetz

QUELLEN

Bayerischer Oberster Rechnungshof 2006: Jahresbericht 2006, Tnr. 35 Vollzug des Unterhalts-
vorschussgesetzes, zitiert als: ORH 2006. Download: https://www.orh.bayern.de/berichte/
jahresberichte/archiv/jahresbericht-2006/beitraege-zur-wirtschaftlichkeit/273-tnr-35-voll-
zug-des-unterhaltsvorschussgesetzes.html (letzter Zugriff: 1.3.2016)

Bundesministerium fiir Familie, Senioren, Frauen und Jugend 2016: Richtlinien zur Durchfithrung
des Unterhaltsvorschussgesetzes, Stand 1.1.2016.

Bundesrechnungshof 2012: Bericht nach § 99 BHO iiber den Vollzugsaufwand bei der Gewé&h-
rung von Unterhaltsvorschuss und Wohngeld an Kinder mit Anspruch auf Leistun-
gen der Grundsicherung fiir Arbeitsuchende, 17. Juli 2012. Download: https://www.
bundesrechnungshof.de/de/veroeffentlichungen/sonderberichte/langfassungen/2012-son-
derbericht-vollzugsaufwand-bei-der-gewaehrung-von-unterhaltsvorschuss-und-wohn-
geld-an-kinder-mit-anspruch-auf-leistungen-der-grundsicherung-fuer-arbeitsuchende (letzter
Zugriff: 1.3.2016)

Bundesrechnungshof 2015: Unterrichtung durch den Bundesrechnungshof Bemerkungen des Bun-
desrechnungshofes 2015 zur Haushalts- und Wirtschaftsfithrung des Bundes (einschlief3lich der
Feststellungen zur Jahresrechnung 2014), BT-Drs. 18/6600, 16.11.2015.

Bundesregierung 2015: Antwort der Bundesregierung auf die Kleine Anfrage der Abgeordneten Jorn
Wunderlich, Sigrid Hupach et.al. , Familienpolitik Alleinerziehende in Deutschland, BT-Drs.
18/5888, 28.08.2015.

Bundesregierung 2016: Bericht der Bundesregierung tiber die Auswirkungen der Einfiihrung des
Kontenabrufverfahrens nach § 6 Absatz 6 des Unterhaltsvorschussgesetzes (UVG) sowie iiber
die gegebenenfalls notwendige Weiterentwicklung dieser Vorschrift, BT-Drs. 18/7700.

Der Prisident des Bundesrechnungshofes als Bundesbeauftragter fiir Wirtschaftlichkeit in der Ver-
waltung 2015: Bericht zu den Finanzbeziehungen zwischen Bund und Léandern 2015, zitiert als
Bundesbeauftragter 2015. Download: https://www.bundesrechnungshof.de/de/veroeffentli-
chungen/gutachten-berichte-bwv/berichte/langfassungen/2015-bwv-bericht-finanzbeziehun-
gen-zwischen-bund-und-laendern (letzter Zugriff: 1.3.2016).

Der Prisident des Bundesrechnungshofes als Bundesbeauftragter fiir Wirtschaftlichkeit in der Ver-
waltung 2007: Modernisierung der Verwaltungsbeziehungen von Bund und Léndern, zitiert als
Bundesbeauftragter 2007. Download: https://www.bundesrechnungshof.de/de/veroetfentli-
chungen/gutachten-berichte-bwv/berichte/langfassungen/2007-bwv-gutachten-modernisie-
rung-der-verwaltungsbeziehungen-von-bund-und-laendern (letzter Zugriff: 1.3.2016).

Der Prisident des Niedersichsischen Landesrechnungshofs 2015: Kommunalbericht 2015 - Uber-
ortliche Kommunalpriifung - 2015, zitiert als: Landesrechnungshof Nds 2015. Download: www.
Irh.niedersachsen.de%2Fdownload%2F98275%2FKommunalbericht_2015.pdf (letzter Zugriff:
1.3.2016).

Deutscher Bundestag, Ausschuss fiir Familie, Senioren, Frauen und Jugend 2013: Wortprotokoll
85. Sitzung, Offentliche Anhérung zu dem Gesetzentwurf der Bundesregierung Entwurf eines
Gesetzes zur Anderung des Unterhaltsvorschussgesetzes und anderer Gesetze (Unterhaltsvor-
schussentbiirokratisierungsgesetz) BT-Drs. 17/8802 und weiterer Entwiirfe und Antrége, Proto-
koll Nr. 17/85, zitiert als: BT Ausschussprotokoll 17/85.

Landesrechnungshof Nordrhein-Westfalen 2007: Jahresbericht 2007 iiber das Ergebnis der Prii-
fungen im Geschiftsjahr 2006, zitiert als: LRH NRW 2007. Download: http://www.Irh.nrw.
de/LRHNRW_documents/Jahresbericht/LRH_NRW_Jahresbericht_2007.pdf (letzter Zugriff:
1.3.2016)

183



Rechnungshof der Freien und Hansestadt Hamburg 2008: Jahresbericht 2008 Kurzfassung als Pres-
semitteilung, zitiert als: RH Hamburg 2008. Download: http://www.hamburg.de/content-
blob/255902/data/jahresbericht-2008-pressemitteilung.pdf (letzter Zugriff: 1.3.2016).

Rechnungshof der Freien Hansestadt Bremen 2008: Zusammenfassung der Jahresberichte 2008 Land
und Stadt, zitiert als: RH Bremen 2008. Download: www.rechnungshof.bremen.de/sixcms/
media.php/13/Kurzfassung%20JB%202008.pdf (letzter Zugriff: 1.3.2016)

Rechnungshof des Saarlandes 2003: Jahresbericht 2003 iiber die Haushalts- und Wirtschaftsfithrung
des Saarlandes mit Bemerkungen zur Landeshaushaltsrechnung 2002, zitiert als: RH Saarland
2003. Download: http://www.rechnungshof.saarland.de/medien/inhalt/Jahresbericht2003_
Internet.pdf (letzter Zugriff: 1.3.2016).

184

Familien starken, Vielfalt erméglichen Bericht der familienpolitischen Kommission der Heinrich-Boll-Stiftung



ULRICH MUCKENBERGER

Rechtliche Beitrage zu

einer zeitachtsamen
familienfreundlicheren
Veranderung der Arbeitskultur

Kurzexpertise fiir die Heinrich-Boll-Stiftung
Familienpolitische Kommission

INHALT

1.Zwei Ausgangspunkte der Analyse

2. Notwendige rechtliche Beitrdge zu einer achtsameren Arheitskultur

a. Normative Setzungen fiir die Veranderung rechtlicher Rahmenbedingungen
von Arbeit

b. Konkretisierungen
Literatur

186
187

188
189
202



1. Zwei Ausgangspunkte der Analyse

Die Arbeitswelt ist nach neueren gesellschaftstheoretischen (Rosa 2005) wie arbeits-
soziologischen Erkenntnissen (Handrich et al. 2016) von einem bislang unbekann-
ten Beschleunigungs- und Zeitrationalisierungsdruck gepragt. Das Vordringen einer
von Globalisierung und Digitalisierung getriebenen Dienstleistungswirtschaft scheint
insbesondere darauf abzuzielen, verbrauchte Zeiten (von Logistik, von Stillstand, von
natiirlichen Prozessen - und auch und gerade von menschlicher Tatigkeit) liicken-
los in Wert zu setzen und auf Rationalisierungspotentiale hin zu mustern und zu
reorganisieren. Aus dem so bewirkten Beschleunigungsdruck resultieren zahlreiche
Probleme, die Wohlbefinden und Lebensqualitit von Beschiftigten (Stress, Unter-
besetzung, born-out-Symptome etc.), aber dariiber vermittelt wohl auch die Qualitét
der von ihnen verrichteten Arbeit betreffen (etwa suboptimale Verrichtung von per-
sonenbezogenen Dienstleistungen, verringerte Innovationsfahigkeit und Kreativitét
durch Mangel an Kommunikations-, Reflexions- und Ruhezeiten) (s. nur 6ffentlich-
keitswirksam Sven Astheimer in FAZ v. 10./11. Dezember 2016).

Am nachdriicklichsten und aktuellsten ist dies in dem von der Bundesanstalt fiir
Arbeitsschutz und Arbeitsmedizin in den Jahren 2012 bis 2015 geforderten Projekt
«Zeit- und Leistungsdruck bei Dienstleistungstitigkeiten. Entstehungszusammen-
hénge, Bewiltigungsstrategien und Gestaltungsmoglichkeiten im Bereich der Arbeits-
organisation» herausgearbeitet (s. Junghanns 2016). Dort wurden von drei Teams (Vof3
und Handrich 2013, Vof$ und Weif$ 2013, Handrich, Koch-Falkenberg und Vof3 2016;
Dunkel und Kratzer 2013, 2014, 2016 und 2016a; Junghanns und Morschhéduser 2013,
Schulz-Dadaczynki und Junghanns 2014) der professionelle Umgang mit Zeit- und
Leistungsdruck, die Spezifika von Wissens- und Interaktionsarbeit bei neuen Steue-
rungsformen und die arbeitspsychologische Seite von Anforderungen und Zeitdruck
bei qualifizierten Dienstleistungsarbeiten empirisch aufgearbeitet und zugleich der
bislang vorliegende Forschungsstand empirischer und theoretischer Art ausgewertet.

Man kann danach folgendes Bild der hochbrisanten aktuellen Erwerbsarbeitssitu-
ation in zeitlicher Hinsicht erschliefSen. Davon sind in erster Linie Integritdtsbelange
der Arbeitenden gefihrdet. Immer ist davon aber auch die zeitliche Befindlichkeit des
gesamten lebensweltlichen Umfeldes betroffen - deshalb haben Uberlegungen, die-
sem Missstand abzuhelfen, eben auch familienpolitischen Charakter (s. dazu Bundes-
regierung 2012, dazu Miickenberger 2017, S. 25-29).

Vof3 und andere (s. oben) haben den aktuellen Zustand in seiner zeitkulturellen
Brisanz am deutlichsten herausgearbeitet. Danach ist in den modernen Arbeitsfor-
men die Kontrolle und Verantwortung fiir das Arbeitsprodukt soweit auf die Arbei-
tenden selbst verinnerlicht worden, dass ein neuartiger Selbstantriebsprozess
entsteht. Es entsteht eine double bind-Situation, wie sie aus der Schizophrenie-For-
schung bekannt wurde: das paradoxe «Sei freil» - die Pflicht zur Autonomie, freilich
in ganz engen Grenzen. Dieser internalisiert zugespitzte Arbeitsantrieb ist mit einer
Arbeitskultur der im Prinzip grenzlosen Selbstiiberforderung verbunden, die zu Mob-
bing-Praktiken, Burnout-Effekten und autoaggressiven Krankheitsbildern erschre-
ckender Art fiihrt.
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Auf der Suche nach zeitpolitisch motivierter Verdnderung der Arbeitskultur ist
noch ein Schritt der Analyse hilfreich, der zur Identifizierung zu verdndernder Para-
meter des menschlichen Arbeitshandelns beitragen kann. Arbeitskultur ist nicht
unabhingig von den institutionellen Rahmenbedingungen, die den Alltag und seine
Sequenzen in Lebensldufen beeinflussen. Zu Recht hat Helga Kriiger (<Born et al.»
1996 und 2006) diesen Zusammenhang herausgearbeitet und dabei die institutionel-
len Faktoren identifiziert, die insoweit besonders relevant erscheinen. Das rechtliche
Institutionensystem hat bei uns eine lebenslaufbestimmende Form und Dichte erfah-
ren. Es reicht von der Schulpflicht iiber Unterhaltspflichten bis hin zu Altersgrenzen.
Fortwdhrend wird es von einem sozialversicherungsrechtlichen positiven wie nega-
tiven Anreizsystem begleitet und iiberformt, das biographische «Abweichungen»
riskant und sanktionsreich macht. Der Lebenslauf ist auf diese Weise rechtlich prafor-
miert und klar auf geschlechtstypische Muster von Erwerbs- und Familienarbeit unter
materieller Dominanz mannlicher Erwerbsarbeit fokussiert.

Es gibt Anlass zu der Annahme, dass ebendiese Faktoren zu dem oben skizzierten
Wandel hin zu einer weiteren Verschirfung und Entfremdung der Arbeitskultur bei-
getragen haben. Und es gibt Anlass zu der Annahme, dass die aktuelle Entwicklung
gerade die zeitlichen Bedingungen von Familien direkt prégt (s. VIII. Familienbericht
der Bundesregierung 2012).

Insofern gibt es ebenso Anlass zu der Annahme, dass ebendiese Faktoren auch
jedenfalls nicht aufler Acht gelassen diirfen, wenn man auf eine zeitachtsamere Ver-
dnderung der Arbeitskultur abzielt. Sie markieren sozusagen die arbeits- und (bei mir
weniger pointiert) sozialrechtlichen Interventionspunkte, auf die ich mich hier kon-
zentriere. Dahinter steht nicht etwa die Einschédtzung, als konne eine - und nur eine
- Verdnderung der rechtlichen Rahmenbedingungen eine zeitachtsamere Verdande-
rung der Arbeitskultur bewirken. Eine solche monokausale Betrachtung wiirde allen
Erkenntnissen zur Komplexitét arbeitskultureller Entstehungs- und Verdnderungsbe-
dingungen widersprechen. Die Verdnderung der rechtlichen Rahmenbedingungen
kann nur ein Beitrag zur Verdnderung der Arbeitskultur sein - allerdings handelt es
sich dabei (nimmt man die Analyse Kriigers ernst) um einen notwendigen, wenn auch
nicht hinreichenden Beitrag.

2. Notwendige rechtliche Beitrage zu einer achtsameren
Arheitskultur

Die folgenden Uberlegungen sind in einem doppelten Sinne kontrafaktisch. Sie sind
einerseits nicht empirischer, sondern normativer Art. Sie beziehen sich auf die derzei-
tige Arbeitskultur (mit ihren negativen, z.B. familidren Auswirkungen) also nicht als
etwas Gegebenes, sondern als ein zu Verdnderndes. Natiirlich bedarf es dazu begriind-
barer normativer Kriterien (dazu sogleich). Kontrafaktisch sind die Uberlegungen
andererseits insofern, als sie sich der skizzierten aktuellen Tendenz in der Arbeits-
kultur widersetzen. Sie sehen in der derzeitigen Arbeitswelt und dem Arbeitshandeln
der Menschen und Organisationen eine Fehlsteuerung, die individuell und gesell-
schafftlich schédliche Wirkungen hervorruft und die im Hinblick auf die normativen
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Kriterien dringend der Korrektur bedarf. Dass damit Probleme der Realisierbarkeit -
und v.A. der Macht zur Realisierung - dieser Uberlegungen verbunden sind, liegt auf
der Hand. Die Analyse dieser Realisierbarkeitsbedingungen liegt aber jenseits meiner
Abhandlung.

a. Normative Setzungen fiir die Veranderung rechtlicher Rahmenbedingungen
von Arheit

Erstens: Mitverantwortlich fiir den derzeitigen Zustand der Arbeitskultur ist die Eng-
fiihrung der arbeits- und sozialrechtlichen Regulierung auf marktvermittelte Erwerbs-
arbeit; diese bildet den Ausgangspunkt allen Arbeits- und auch des Sozialrechts.
Menschliche Arbeitsanliegen nicht-marktvermittelter Art - das betrifft zentral fami-
lidre Sorgetatigkeit - werden wohl (und sogar zunehmend) im Arbeits- und Sozial-
recht beriicksichtigt, sie bilden aber nach wie vor «die Ausnahme von der Regel». Dass
lebensfeindliche Erwerbsarbeit die (zeitlichen) Lebens- und somit auch Familienver-
héltnisse der aktuell lebenden Menschen derart dominiert und «kolonisiert» (Haber-
mas 1980), bedarf der Korrektur. Man kénnte dies als normative Anforderung nach
einer zeitachtsamen Zivilisierung und Dekommodifizierung (Esping-Andersen 1990)
der Arbeitswelt bezeichnen.

Demzufolge miissten die Zeitstrukturen innerhalb wie aufierhalb der Arbeitswelt
so umgestaltet werden, dass sie den Eigenzeiten menschlicher Arbeit im umfassen-
den Sinne (also innerhalb wie auflerhalb des marktvermittelten Erwerbsbereichs)
Rechnung tragen und Entfaltungschance geben.

Zweitens: Gleichfalls mitverantwortlich ist die Ankopplung der lebenslaufbezoge-
nen Rechtsvorschriften des Sozial- (etwa was Beitrags- und Anwartschaftszeiten im
Sozialversicherungssystem angeht), aber auch schon des Arbeitsrechts (etwa was den
Vollzeitbegriff, Optionszeiten im Lebenslauf, die Portabilitdt von Anspriichen angeht)
an das Erwerbsarbeits-Regime. Diese Ankopplung miisste dahingehend gelockert und
partiell aufgegeben werden, dass die zeitliche Dimension des Lebenslaufs den auch
nicht marktvermittelten Arbeits- und care-Anliegen i.w.S. Verwirklichungschancen
gibt, ohne dabei die Lebensgrundlagen der Individuen und Familien zu gefihrden.
Die nicht-marktvermittelte Arbeit miisste schutz- und ressourcenmaifiig ein Gleichge-
wicht gegeniiber den Imperativen der marktvermittelten Arbeit erlangen. Auch diese
Forderung schliefst eine zeitachtsame Dekommodifizierung der Arbeitswelt ein.

Auch nach dieser normativen Uberlegung miissten die Zeitstrukturen innerhalb
wie auflerhalb der Arbeitswelt so umgestaltet, d.h. mit Schutz- und Ressourcenvor-
kehrungen ausgestattet werden, dass sie den Eigenzeiten menschlicher Arbeit inner-
halb wie aufSerhalb des marktvermittelten Erwerbsbereichs Rechnung tragen und
Entfaltungschance geben.

Beide normative Annahmen lassen sich dahingehend zusammenfassen, dass -
drittens - ein neues Gleichgewicht zwischen auf marktvermittelte (und Marktgesetzen
folgende) und auf nicht-marktvermittelte (und lebensweltlichen Arbeits- und care-An-
liegen folgende) Arbeit bezogenen rechtlichen Rahmenbedingungen gefunden
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werden muss. Zu suchen ist damit auch ein neues Gleichgewicht zwischen kommodifi-
ziertem und dekommodifiziertem Arbeits- und Sozialrecht.

Am Fortbestand einer Marktwirtschaft kann und soll mit arbeitsrechtlichen Mit-
teln nichts verdndert werden - insofern ist auch der rechtliche Beitrag zur Kommodifi-
zierung der Arbeit nicht zu eliminieren. Aber dass in der Arbeitskultur lebensweltlich,
auch familienpolitisch verheerende Zeitstrukturen tiberwunden werden, setzt eine
partielle Dekommodifizierung der Arbeitswelt voraus, fiir die das Recht gleichfalls
Realisierungsbedingungen schaffen muss. Das impliziert eben ein neues Gleichge-
wicht zwischen kommodifizierendem und dekommodifizierendem Recht. Mit diesem
neuen Gleichgewicht wird im Grunde nur das Spannungsverhéltnis neu umschrie-
ben, das bereits der Begriff der sozialen Marktwirtschaft enthilt, der in Deutschland
als Verbindung von Rechts- und Sozialstaatsprinzip Verfassungsrang besitzt und der
zuletzt auch im europdischen Primérrecht verankert wurde (s. Miickenberger 2014).

b. Konkretisierungen

Diese Grundsétze auszuarbeiten, fiir den Gesamtbereich der Arbeitsverfassung
zu konkretisieren und auf einzelne Regelungen herunterzubrechen, wire Gegen-
stand eines eigenen Oeuvres. Hier setze ich zwei eingrenzende Schwerpunkte: Ein-
wirkungen auf die zeitliche Dimension des Erwerbslebens - meine Vorschldge sind
wesentlich zeitpolitischer Art; und die normative Umgestaltung der unmittelbaren
Erwerbsarbeitsbeziehungen - meine Vorschlédge betreffen v.A. das Regelungsfeld des
Arbeitsrechts. Selbst innerhalb dieser Grenzen sind Vorschlédge allerdings nicht ohne
grenziiberschreitende Seitenblicke v.A. auf das Sozialrecht durchzuhalten. Sie werden
jeweils angedeutet.

Will man die Arbeitskultur - d.h. hier Zeitstrukturen innerhalb wie auferhalb der
Arbeitswelt - so umgestalten, dass sie den Eigenzeiten menschlicher Arbeit im umfas-
senden Sinne Rechnung tragen sowie Entfaltungschance geben und lebensweltlichen
Belangen von Beschiftigten und ihren Familien sowie von ihrem Umfeld entgegen-
kommen, muss man m.E. Konkretisierungen in fiinf Richtungen anzielen.

Die zwei ersten (i. und ii.) betreffen die Umgestaltung des Erwerbsalltags selbst.
Denn klar diirfte sein, dass eine lebenswelt- und familienfreundlichere Arbeitskultur
nicht die allererste Quelle ihrer Gefihrdung - eben den Erwerbsalltag - unverdndert
lassen kann. Zeitpolitisch allein auf «freie Zeit» und auf Arbeitszeitverkiirzung zu set-
zen, wire fatal. Damit wiirde «Freiheit von der Erwerbsarbeit» gefordert und gefor-
dert, die doch ohne eine grofiere «Freiheit in der Erwerbsarbeit» gar nicht sinnvoll
wird. Vielmehr muss die Normalitiit des Erwerbsalltags Umgestaltungen erfahren, um
Lebenswelt- und mit ihnen auch Familienbelangen Raum zu geben. Diese miissen
sich einmal darauf richten, Arbeitenden in ihrer Erwerbsarbeitszeit Zeiten einzurdu-
men, die der Sinnstiftung und den Eigenzeiten der von ihnen verrichteten Tatigkei-
ten entsprechen (dazu i.). Sie miissen zum anderen soziale Zeiten vorsehen, die die
Arbeitenden als Menschen (als Kollegen, als Eltern, als Nachbarn etc.) benotigen, um
in ihrer Arbeit Sinn, Anerkennung und Integration zu erfahren (dazu ii.).
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Die dritte Richtung (dazu iii.) betrifft die Grenzziehungen zwischen erwerblicher
und nicht-erwerblicher Lebenssphdire. Wenn heute die betriebliche und erwerbliche
Arbeit zunehmend entgrenzt wird, dann brennt sozusagen die Sicherung durch, die
den fritheren (noch so entfremdeten und ausbeutenden) Arbeitsprozess wenigstens
der Dauer nach begrenzt hatte. Die Institution des «Arbeitstages» (am frithesten und
klarsten von Karl Marx im 8. Kapitel des Kapital, Erster Band von 1867 <1966>, identi-
fiziert) gab der Sozialbeziehung Lohnarbeit iiberhaupt Konturen und eréffnete damit
Strategien der chronometrischen und chronologischen Ausgestaltung. Ob und wie
eine solche Grenzziehung unter aktuellen technologischen, ideologischen und sozia-
len Bedingungen normativ auszugestalten ist, ist eine viel diskutierte Frage.

Die vierte Richtung (dazu iv.), an die sich eine fiinfte (dazu v.) anlagert, betrifft die
nicht-marktvermittelte und daher aufSerwerbliche Arbeit, wie sie vielfach in Familien,
in Nachbarschaften, Ehrenamt usw. vollzogen wird. Dieser Arbeitstyp ist per defi-
nitionem nicht Gegenstand von Arbeitsrecht. Gleichwohl ist dieser Arbeitstyp eine
Grundbedingung des Fortbestandes nicht nur der Gesellschaft, sondern mit der Ver-
richtung von Erwerbsarbeit auch der Okonomie selbst. Da dies zunehmend erkannt
wird, beobachten wir denn auch einen Prozess des «Einstrahlens» von Nicht-Erwerbs-
arbeit in die Regulierung von Erwerbsarbeit - und zwar historisch zunéchst tiber das
Sozialversicherungs- (wie Anerkennung von «Babyjahren» als Beitragszeiten), dann
auch tiber das Arbeitsrecht selbst (wie Gebote zur Vereinbarkeit von Beruf und Fami-
lie). Bislang ist der Prozess verkiirzt auf die Frage, welche Zeitanteile dem Erwerbsle-
ben (ausnahmsweise) «entzogen» werden miissen, um mit ihnen auf3er-erwerbliche
Bedingungen der (als Regel verstandenen) Erwerbsarbeit herzustellen. An Stelle dieses
Regel-Aufnahme-Verhdltnisses ist aber die viel radikalere Frage zu stellen, welche Bedin-
gungen die Regulierung des Erwerbslebens fiir diejenigen aufSer-erwerblichen Tiitigkeiten
herzustellen hat, von denen Familien, Nachbarschaften, Unternehmen, Gesellschaften
abhdingen. Die Beantwortung dieser Frage ist zentral fiir das neue Gleichgewicht zwi-
schen kommodifizierendem und dekommodifizierendem Arbeits- und Sozialrecht.
Sie betrifft eine Neuverteilung der Zeitanteile (und Einkommensanteile) der Erwerbs-
biographie auf gesellschaftlich notwendige markt- und nicht-marktvermittelte Arbeit
(dazu iv.). An diese Neuverteilung lagert sich zwangsldufig eine Grundiiberlegung
zur Neujustierung der sowohl durch das Erwerbsarbeits- als auch das Sozialversiche-
rungssystem verwalteten Zeit- und Geldstréme an. Ziel ist dabei, das angestrebte neue
Gleichgewicht zwischen marktvermittelter und nicht-marktvermittelter Arbeit zu for-
dern und dabei insbesondere institutionelle Fehlanreize zugunsten marktvermittelter
Arbeit zu vermeiden und beseitigen (dazu v.).

Zu jeder dieser vier erstgenannten Richtungen einer zeitpolitisch inspirierten
Umgestaltung der Arbeitskultur umreifSe ich jetzt jeweils normative Grundlinien von
Re-Regulierung und veranschauliche an einzelnen Beispielen, wie diese Grundlinien
rechtspolitisch herunterzubrechen wiren. Uberlegungen zu Entgelt- und Entgelter-
satz exemplifiziere ich am Modell Carezeit-Budget und Ziehungsrechte.
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Ad i. Eigenzeiten der Erwerbsarbeit

Die atemberaubende Okonomisierung der Zeit ldsst den Arbeitstitigkeiten heute
kaum die zu ihrer Verrichtung erforderlichen und sinnvollen Eigenzeiten. Eigen-
zeit weist jeder Arbeitsprozess auf - es ist diejenige Zeit, die eine arbeitende Person
braucht, um die von ihr vorgenommene Aufgabe befriedigend und nachhaltig zu
erfiillen und dabei/dadurch Sinn, Selbstwirksamkeit, Respekt und Integration zu
erfahren. Dieses Verstdndnis von Eigenzeit weist erhebliche Querverbindungen zu
dem auf, was der DGB als «gute Arbeit» und was die ILO als «decent work» umreif$t
und fordert. Insbesondere bei dienstleistenden Tédtigkeiten kollidieren diese Eigen-
zeiten heute systematisch mit der betriebswirtschaftlichen Behandlung von Beschéf-
tigtenzeiten. In Kindertagesstédtten und Schulen z.B. wird ein Zeitregime betrieben,
das Kindern, Erzieherinnen und Lehrerinnen wie Eltern nicht die Erfahrung von
Neugier und Erfahrung der Selbstwirksamkeit erlaubt. Im Krankenhaus herrschen
Fallpauschalen Patienten wie Personal eine Zeitstruktur auf, die nicht am Heilungs-
prozess, sondern der Wirtschaftlichkeit ausgerichtet sind. Die Universitét verkiirzen
und modularisieren den Ausbildungsvorgang in einer Weise, dem Selbstbestim-
mungserfordernis nachhaltiger Lernprozesse widersprechen. Dienstleistende Behor-
den verschaffen ihrem Personal und ihrer Organisationsstruktur nicht die zeitlichen
Bedingungen, ihrer Klientel umfassend und effektiv gerecht zu werden. Die fiir
Dienstleistungsarbeit vorgesehenen Zeitkontingente folgen dabei allemal nicht der
mit der Dienstleistung verfolgten individuellen und gesellschaftlichen Zweck, son-
dern der Rationalisierungs- und Okonomisierungslogik des betreibenden Unterneh-
mens. Seinen regelmifigen Ausdruck findet dieser (auch) Zeitkonflikt in der rigiden
Unterausstattung mit Personal als Folge des Versuchs der Senkung von Personalkos-
ten (allgemein zu organisationsbezogenen Zeitkonflikten Miickenberger 2012 und
2017; aktuell z.B. Astheimer 2016).
(1) Normative Leitlinien kénnen unter diesen Bedingungen nur sein:

1. Arbeitszeiten miissen so ausgestaltet und unterstiitzt sein, dass sie den Eigenzei-
ten der Beschiftigten, bei personenbezogenen Dienstleistungen auch der Nutze-
rinnen gerecht werden.

2. Dazu miissen Beschiftigtenzahl und -qualifikationen dem Quantum der Eigen-
zeiten der von ihnen erwartenden Arbeitsergebnisse entsprechen.

3. Individuelle und kollektive Kommunikation und Teilhabe auf der jeweiligen
erwerblichen Ebene miissen diese eigenzeitorientierte Zeitgestaltung sichern
helfen.

4. Die betriebliche Sensibilisierung von Beschiftigten, Vorgesetzten, Coaches fiir
erforderliche Eigenzeiten von Arbeit seitens der betrieblichen und aufSerbetrieb-
lichen Verantwortlichen muss geférdert und erhéht werden.

5. Das betriebliche und gesellschaftliche Wissen iiber solche Eigenzeiten muss sys-
tematisch gesteigert werden (z.B. in der Humanisierungsforschung).
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(2) Es gibt viele Andockpunkte, diese Leitlinien in aktuelle rechtspolitische Dis-
kurse zu bringen. Ich mdchte einen nennen und kurz ausfiihren. Eigenzeiten in der
Erwerbsarbeit Raum zu verschaffen, verlangt zundchst einmal, dass der Betrieb als
Diskursforum fiir Zeitkonflikte und Alternativen ihrer Losung verstanden und zuge-
lassen wird. Dies begegnet im deutschen Arbeitsrecht dem Hindernis, dass 6ffentliche
Kritik durch Beschiftigte vielfach als Verstofd gegen deren «Treupflicht» eingeordnet
und entsprechend sanktioniert wird. Seit kurzem bietet sich eine Handhabe, dage-
gen rechtspolitisch vorzugehen und ein solches «Whistleblowing» zum 6ffentlichen
Thema zu machen: das Urteil des Europidischen Gerichthofs fiir Menschenrechte
(EGMR) im Falle «Heinisch gegen Deutschland» (EGMR 2011).

Eine Altenpflegerin hatte nach mehrfachen innerbetrieblichen Beanstandungen
Pflegeméngel im Heim, die sie auf unzureichenden Personalbestand zuriickfiihrte,
durch einen Rechtsanwalt anzeigen lassen. Fiir diese Thematisierung eines «Zeitkon-
flikts» (wie wir sagen wiirden) war sie fristlos entlassen worden. Die nationale Arbeits-
gerichtsbarkeit hatte die Kiindigung fiir wirksam erkldrt. Der EGMR beanstandete
aber die Verletzung des in Artikel 10 der Europdischen Menschenrechtskonvention
verankerten Rechts auf freie MeinungsdufSerung und sprach der Altenpflegerin eine
Entschéddigung zu.

Ein Argument ist fiir unsere normative Leitlinie bedeutsam. Der EGMR hielt dem
deutschen Arbeitsrecht entgegen, es biete kein betriebliches Diskursforum fiir das,
was wir hier «(Eigen-)Zeitkonflikte» nennen. Er betonte ndmlich: «Der Gerichtshof
stellt auch fest, dass das deutsche Recht keinen speziellen Durchfithrungsmechanis-
mus fiir die Untersuchung von Hinweisen eines Whistleblowers und fiir Forderungen
nach entsprechender Abhilfe durch den Arbeitgeber bereithilt.» Dieser Beanstan-
dung ist der deutsche Gesetzgeber bis heute nicht gefolgt - es gibt nicht einmal eine
Diskussion darum. Dies kénnte Ausgangpunkt einer rechtspolitischen Argumentation
werden - beginnend bei der Forderung nach betrieblichen Diskursforen fiir Zeitkon-
flikte und endend mit der Forderung nach Starkung erwerbsbezogener Eigenzeiten.

Ad ii. Soziale Zeiten in der Erwerbsarbeit

In der Erwerbsarbeit werden Beschiftigte als Arbeitskraft betrachtet und behandelt,
nicht als Menschen. Der Achte Familienbericht der Bundesregierung hat dies zu der
Feststellung zugespitzt, dass das Arbeitsrecht familienblind sei: Abschnitt 6.2.1 ist
tiberschrieben mit dem Titel «Von der strukturellen Blindheit des Arbeits(zeit)rechts
gegeniiber der Familie» (Bundesregierung 2012). Der Bericht hat zahlreiche Vor-
schlédge zur Abhilfe vorgelegt, die hier nicht wiederholt werden sollen. Schon in der
betrieblichen Sphére selbst fithrt das dazu, dass Bediirfnisse der Person mit ihrer Kor-
perlichkeit und Sozialitdt ein Fremdkorper im Erwerbsleben sind. Diese Bediirfnisse
haben sich nur konflikthaft wiederum als Ausnahmen gegen die Regel durchsetzen
lassen: etwa im Arbeitsschutz-, im Arbeitszeit- und Betriebsverfassungsrecht.

Von zeitpolitischer Relevanz fiir die Arbeitskultur sind hier neben Regenerations-
zeiten solche Kommunikations- und Reflexionszeiten, die gerade die Einbettung des
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Erwerbslebens in den Gesamtlebenszusammenhang zum Gegenstand haben. Anzu-
nehmen ist ndmlich, dass die vollige «Besonderung» der Lohntétigkeit gegeniiber
anderen Arbeitsformen die Menschen in der Arbeit so weitgehend ihre eigenen und
ihrer Familien lebensweltliche Bediirfnisse vergessen ldsst, dass auch die Unverein-
barkeit der Erwerbsarbeit mit den sonst verfolgten menschlichen Uberlebenszielen
widerspruchslos hingenommen werden. Deshalb miisste eine Strategie der zeitacht-
samen Verdnderung der Arbeitskultur gezielt Zeiten eroffnen, die diese Zeiten mit-
einander konfrontieren und ihr Verhéltnis reflektier- und kommunizierbar machen.
Diese rechtspolitische Orientierung wird uns bei der Richtung iv. erneut begegnen.
(1) Normative Leitlinien kénnten nach diesen Uberlegungen sein:

1. Arbeitszeiten miissen durch Erholungspausen, aber auch durch Reflexions- und
Kommunikationszeiten unterbrochen sein, die erlauben, innerhalb und aufier-
halb des Arbeitsprozesses verbrachte Zeit auf ihre Vereinbarkeit beurteilen und
umgestalten zu kénnen.

2. Chronometrische (z.B. beiderseits gekiirzte Familienarbeitszeit) und chrono-
logische Arbeitszeitregelungen (z.B. Dienstschluss, Besprechungen, Gewerk-
schaftstreffen usw.) miissen systematisch - ggf. in den Zeiten zu 1. - auf ihre
Vertréglichkeit mit Familien- und anderen auferbetrieblichen Tatigkeitsbelangen
abgepriift und rejustiert werden.

3. Betriebs- und Tarifpartner wie auch Gesetzgeber miissen ihren jeweiligen Rege-
lungsbeitrag zur Erreichung der Leitlinien unter 1. und 2. Identifizieren und
kommunizieren.

4. Die in Richtung i. genannten Leitlinien zu Beschiftigtenzahl und -qualifikation,
zu individueller und kollektiver Kommunikation und Teilhabe sowie zur Sensibi-
lisierung von Beschiftigten, Vorgesetzten, Coaches gelten auch hier.

(2) Eher anekdotenhaft erwihne ich eine Reminiszenz an den Konflikt bei der Uhren-
fabrik Lip in Besancon, die Anfang der 1970er Jahren, von SchliefSung bedroht, durch
Beschiiftigte besetzt wurde (Hintergriinde und Verlauf s. Blanke et al. 1973). Beschif-
tigte und Vertreterinnen stellten fest, dass wiahrend der Betriebsbesetzung das vorher
als inhuman kritisierte Arbeitstempo an den FliefSbdndern aufrechterhalten wurde.
Sie berieten, wie sie das Tempo drosseln konnten, und kamen auf die Idee, reine Méan-
ner- und reine Frauenbédnder aufzulésen und an allen Bandern abwechselnd Méanner
und Frauen einzusetzen. Damit entstanden lebensweltliche Kommunikationen am
Arbeitsplatz, die sonst unter dem Schirm des Leistungsprinzips verborgen bleiben.
Mit dieser «arbeitskulturellen» Entscheidung war tatsdchlich eine Verlangsamung ver-
bunden (wie nachhaltig, entzieht sich meiner Kenntnis). So exotisch die Geschichte
erscheint - sie veranschaulicht, wie eine kulturelle Verhaltensdimension von aufSer-
halb des Betriebes (Geschlechterverhiltnis in Bar, Disco oder Nachbarschaft), in den
Betrieb hereingeholt, auch die betriebliche Verhaltensdimension beeinflusst.
Weniger spektakuldr ist der Andockpunkte, diese Leitlinien in aktuelle rechtspo-
litische Diskurse zu bringen, den ich hier nenne und kurz ausfiihre. In den Abteilun-
gen der Bremer «Vulkan»-Werft gab es wochentliche sog. «Branchenversammlungen»
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- arbeitsplatznahe Treffen der Beschéftigten ohne feststehendes Programm, «Verfii-
gungszeiten» konnten man sie nennen. Dort wurden Erfahrungen ausgetauscht und
Verdnderungsvorschldge unterbreitet. Es gibt &hnliche Mitarbeitertreffen in verschie-
denen Sektoren, doch dienen sie hdufig der Arbeitsvorbereitung und -optimierung im
engeren Sinne. «Kollektive Verfiigungszeiten» in Hohe von einer Stunde pro Woche
sah der Griine Arbeitszeitgesetz-Entwurf von 1984 in § 6 vor (Die Griinen 1984) - ein
Vorschlag, der heute neue Aktualitédt verdient. Der Vorschlag war damals als Bestand-
teil «innerer» Arbeitszeitverkiirzung (also Verkiirzung, die im Gegensatz zur linearen
Wochenarbeitszeitverkiirzung das «dufiere» Arbeitszeitquantum unverkiirzt 14sst,
aber Teile davon umwidmet fiir nicht unmittelbar betriebliche Belange. Unter heuti-
gen Bedingungen, da der zeitpolitische und der Vereinbarkeitsdiskurs fortgeschritten
sind, diirfte eine solche Forderung noch grofiere Plausibilitdt gewinnen. Sie hat eine
interessante Parallele in der Forderung nach «Zeit fiir Zeit», die das Manifest «Zeit ist
Leben» der Deutschen Gesellschaft fiir Zeitpolitik (2005) erhob.

Weitere Andockpunkte konnten die Abpriifung von Gremienzeiten (Betriebsrats-
oder Gewerkschaftssitzungen) mit Kinderbetreuungs- und Familienzeiten sein, wie in
skandinavischen Landern vielfach schon geschieht.

Ad iii. ZeitgemaBe Grenzziehungen

Die Entgrenzung von oft digitalisierter Erwerbsarbeit ist ein heute breit diskutiertes
Thema. Dass auf die Arbeitskraft mit neuen Techniken (jederzeitige zeitliche Erreich-
barkeit und rdumliche Verortbarkeit) innerhalb der Privatsphire der Arbeitenden fiir
Kommunikation und Arbeit zuriickgegriffen und dadurch der stérungsfreie Alltag und
das Familienleben gefdhrdet wird (Astheimer 2016), ist der Stein des Anstof3es. Ent-
grenzung in umgekehrter Richtung dagegen - dass in Zeit und Ort der Erwerbsarbeit
das Privatleben hineinwirkt (private Telefongespridche, Emails) -, in nicht neu und
in Grenzen akzeptiert. Die neuen Sinn- und Identititsstrukturen Arbeitender weisen
eine verbreitete Neigung auf, diese Grenzziehung nicht wie frither traditionell-sche-
matisch (der tayloristische Arbeitstag: «Nach 8 Stunden ist Schicht») vorzunehmen,
sondern flexibler Raum zu geben fiir situative Lagen und Lebensbediirfnisse, die u.a.
familien- und lebensphasenbezogen sein kénnen.

Das zu losende Problem ist also komplex. Unter dem hier interessierenden Aspekt
- auf eine humanere und familienfreundlichere Arbeitskultur hinzuwirken - erscheint
der Schutz der Selbstbestimmungschancen im Umgang mit zeitlichen Entgrenzungs-
prozessen als zentral. Dieser Schutz ist selbst komplex: Beschiftigte haben oft innere
und dufiere Anreize, diese Entgrenzung nicht nur zu akzeptieren, sondern aktiv voran-
zutreiben («ich mochte am Wochenende schnell noch das Projekt zu Ende bringen!»).
Deshalb funktionieren reine Ge- oder Verbote (Emailbegrenzung und/oder begrenzte
Anrufbarkeit in der Freizeit!) kaum. Sie werden vielmehr erst wirksam, wenn sie durch
einen kommunikativen und institutionellen Rahmen unterstiitzt werden.
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(1) Als normative Leitlinien, die diesen Bedingungen gerecht werden, kommen fol-
gende in Betracht:

1. Die Arbeit muss so angelegt und organisiert sein, dass sie in vorab vereinbarten
Arbeitszeiten verrichtet werden kann. Kommunikationen oder andere Arbeits-
verrichtungen aufierhalb dieser vereinbarten Arbeitszeiten diirfen nur in unver-
meidbaren Ausnahmeféllen und nur bei vorab erteiltem Einverstdndnis der
Beschiftigten verlangt werden.

2. Falle der beruflichen Kommunikation aufierhalb der vereinbarten Arbeitszeiten
sind zu dokumentieren. Uber sie ist in den betrieblichen Kommunikationszei-
ten zu informieren und auf Abhilfemdoglichkeiten zu diskutieren. Besonde-
res Augenmerk liegt bei Konflikten solcher Fille mit Care-Verpflichtungen der
Beschiftigten.

3. Die betriebliche Interessenvertretung wird tédtig, wenn die Dokumentation mehr
als zwei Fille von unregelméifliigem Arbeitsanfall aufweist oder wenn Fille von
Unvereinbarkeit nach § 80 Abs. 1 Nr. 2b BetrVG damit aufgeworfen sind. Sie
bekommt das Recht, auf die Arbeits- und Kommunikationsorganisation so einzu-
wirken, dass solche Félle entgrenzter Arbeit - insb. soweit sie Vereinbarkeitspro-
bleme aufwerfen - tiberfliissig werden.

4. Betriebliche Sensibilisierungsprogramme fiir Beschéftigte und Vorgesetzten fiir
zeitachtsame Kommunikationsstrukturen bei der Arbeit erstrecken sich auf diese
Probleme entgrenzter Arbeit und die méglichen Losungen.

(2) Es gibt mehrere Andockpunkte, diese Leitlinien in aktuelle rechtspolitische Dis-
kurse zu bringen - im Gespréch sind etwa die Abschaltung von Emails zu gewissen
Zeiten, das Verbot von Smartphones in bestimmten Rdumen und Zeiten, die Begren-
zung der Ladefdhigkeit von Smartphone-Akkus an Wochenenden etc. (s. zahlreiche
Beispiele bei Astheimer 2016). Vermutlich haben all diese blof§ «technischen» Losun-
gen keinerlei Durchsetzungsfahigkeit und damit Nachhaltigkeit, da sie das arbeitskul-
turelle Kernproblem gar nicht tangieren und sich vielfach an den Widerspriichen der
Beschiftigten selbst brechen werden.

Kernproblem ist nicht die Auswucherung der Arbeit in die Freizeit hinein, wie
mit dem Terminus «Entgrenzung» angedeutet wird. Das Problem ist die Arbeits- und
Kommunikationsorganisation im Betrieb selbst, die zu einer stindigen Uberhitzung
der Kommunikation und damit letztlich auch zur Unbegrenzbarkeit der Leistung
auf den betrieblichen Rahmen fiihrt. Logische Konsequenz wire, eine Kommuni-
kationsorganisation im Betrieb herbeizufiihren oder wenigstens zu begiinstigen,
die die «Uberhitzung» der Kommunikation verhindert, die systematisch «ruhige»
Kommunikationszeiten herbeifiihrt und dadurch das Ausweichen in nicht vereinba-
rungsgemadfle Zeiten vermeidbar macht. Damit wiirden also nicht nur entgrenzte Pro-
duktionsspitzen vermieden, sondern die Arbeits- und Kommunikationssituation in
der reguldren Arbeitszeit insgesamt in sinnstiftender Weise beruhigt.

Ich habe bei einem Forschungsprojekt zur Umsetzung des europdischen Telear-
beits-Abkommens in einer Verwaltung Folgendes beobachtet. Die Leitung stellte in
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Kooperation mit der Beschéftigtenvertretung den Beschiftigten die Telearbeit frei,
sie nahm davon aber zwei «Prdsenztage» pro Woche aus. Dies fiihrte zu einer neuen
Kommunikationsstruktur in der Dienststelle. Sitzungen und der vor- und nachberei-
tende Emailverkehr wurden fiir alle Beschéftigte auf diese zwei Tage der Woche kon-
zentriert. Dadurch wurden alle Beschiftigte - also nicht nur die Telearbeiter, sondern
auch die betrieblich Beschiftigten - an den restlichen Tagen der Woche von interner
Dauerkommunikation befreit, sie konnten sich an diesen Tagen wesentlich weniger
gestort (und dadurch produktiver) der Bearbeitung ihrer Projekte zuwenden. Das
wurde bei unserer Befragung als - durch die Einfithrung von Telearbeit ausgeldster -
allgemeiner Gewinn an Kommunikations- und damit Arbeitskultur in der Dienststelle
erlebt.

Man kann eine solche zeitachtsamere Kommunikationsstruktur nicht rechtlich
«verordnen» - sie setzt zielgerechtes Coaching und Supervision bei Beschiftigten
und Vorgesetzen voraus. Das Recht kann dafiir aber, wenn man es als das koordi-
nierte Ineinandergreifen von gesetzlichen, tariflichen und betrieblichen Regelungen
begreift, begiinstigende Rahmenbedingungen bieten. Die in ii. genannten kollektiven
Verfiligungszeiten, wenn sie als «Zeit fiir Zeit» begriffen und in Anspruch genommen
werden, bieten eine Handhabe, die Bedarfe nach einer solchen Kommunikations-
struktur und ihren Grundlinien zu formulieren. Ist dann noch ein zeitliches Coaching
mit den dafiir erforderlichen Kompetenzen und Ressourcen vorgesehen, gewinnt die
arbeitskulturelle Bewéltigung der Entgrenzung eine Realisierungschance.

Ad iv. Eine Neuverteilung zwischen Erwerbsarbeits- und Care-Zeiten

Das neue Gleichgewicht von markt- und nicht-marktvermittelter Arbeit im Erwach-
senenleben von Frauen und Ménnern verlangt vor Allem, die Care- und care-nahen
Arbeiten Erwachsener aus dem stiefmiitterlichen Dasein, das sie in der gegenwdr-
tigen «familienblinden» Arbeitsregulierung fristen, zu befreien. Sie verdienen, als
«normaler» und selbstverstdndlicher Bestandteil der Erwachsenenbiographie wahr-
genommen und behandelt zu werden. Auch hier stehen der arbeitsrechtliche und der
arbeitskulturelle Aspekt in einem dilemmatischen Zusammenhang. Genau wie das
Arbeitsrecht ist auch die Arbeitskultur im Ausgangspunkt familienblind. Man kann
sogar vermuten, dass das Arbeitsrecht eher die versteinerte Resultante einer von pro-
testantischer Ethik geprédgten Leistungskultur sei - nicht umgekehrt. Bei einer solchen
Beziehung ist vom Recht allein (selbst wenn es als biographisch-kulturelle Fessel
fungiert, wie von Helga Kriiger analysiert) eine «Umsteuerung» nicht zu erwarten,
vielmehr setzt diese wiederum eine Wechselwirkung von Recht und Kultur voraus.
Als Konsequenz miissen rechtliche Umsteuerungen systematisch darauf abgepriift
werden, inwieweit sie arbeitskulturelle Umorientierungen zu einer zeitachtsameren
Arbeit ermutigen oder sogar anreizen.

Die auflerwerbliche Arbeit muss im Arbeits- und Sozialrecht mehr zeitlichen
Spielraum erhalten. Das schlief3t notwendig ein, Regelungen herbeizufiihren, die Teile
der Erwerbsarbeitszeit fiir andere gesellschaftliche (insbesondere Care-) Tatigkeiten
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umzuwidmen gestatten (s. dazu Zeitpolitisches Magazin 2016; Jurczyk 2015 und 2016;
Miickenberger 2007 und 2016; so auch das 2. Gleichstellungsgutachten 2017). Die-
ser notwendige rechtspolitische Schritt muss von Mafinahmen begleitet werden und/
oder von einer Ausgestaltungsart sein, die arbeitskulturellen Bestrebungen in Rich-
tung auf eine zeitachtsamer Arbeit Raum und Unterstiitzung zu verschaffen geeignet
ist. Die Frage ist dabei: Wie lassen sich diese unbezahlten Arbeiten in ihrer biogra-
phischen Synchronitédt mit bezahlter Arbeit besser als notwendig und attraktiv erfah-
ren und damit auch in den Individuen und Gruppierungen sowie in Wirtschaft und
Gesellschaft aufwerten?
(1) Normative Leitlinien kénnen unter diesen Bedingungen nur sein:

1. In den Jahren der Erwachsenenbiographie miissen arbeitenden Menschen bei-
derlei Geschlechts erhebliche und gesicherte Zeitanteile zu nicht-marktvermit-
telter gesellschaftlich notwendiger (vor Allem care-) Arbeit zur Verfiigung stehen.
Diese neue lebenslaufspezifische Zeitorganisation muss ihren Nutzer/inne/n
echte Optionsrechte ohne geschlechtsspezifische, bildungs- und/oder einkom-
mensbezogene Benachteiligungen einrdumen. Fiir ihre Realisierung miissen die
notwendigen 6ffentlichen Mittel und Infrastrukturen zur Verfiigung stehen.

2. IngrofSen 6ffentlichen Ratschldgen zentraler wie dezentraler Art wird das Ziel die-
ses neuen Gleichgewichts von Arbeit im Lebenslauf konkretisiert. Beteiligt sind
jeweils Politik, Wirtschaft und Zivilgesellschaft. Dabei werden Zustdndigkeiten
und Priferenz der Regulierung bei Gesetzgebern und Sozialpartnern respektiert
und operationalisiert.

3. Sensibilisierungsprogramme in Betrieben und Regionen durch betrieblich und
auflerbetrieblich Verantwortliche werden dabei geférdert und erhdht.

4. Das betriebliche und gesellschaftliche Wissen iiber die Bewertung solcher Arbeit
wird systematisch durch Forschung und Realexperimente gesteigert (z.B. in der
Humanisierungsforschung).

(2) Es gibt mehrere Andockpunkte, diese Leitlinien in aktuelle rechtspolitische Dis-
kurse zu bringen. Karin Jurczyk und ich haben die existierenden Vorschldge von
Familienarbeitszeiten, Wahlarbeitszeiten, Lebenslaufbudget u.4. im Zeitpolitischen
Magazin Nr. 28/2016 in - soweit ersichtlich - vollstdndiger Form dokumentiert (s.a. 2.
Gleichstellungsgutachten 2017).

Karin Jurczyk und ich befiirworten ein neues lebenslaufbezogenes Gleichge-
wichtsmodell, fiir das Karin Jurczyk den Begriff «<Atmende Lebensldufe» gefunden hat
(Jurczyk 2015, 2016). Es ist ein nachhaltiges sozialpolitisches Modell fiir die Gestaltung
von Erwerbsverldufen. Arbeitnehmer/innen soll im Rahmen von Arbeitsverhiltnissen
ermdoglicht werden, Erwerbsarbeit mit anderer gesellschaftlicher Arbeit, vor allem der
Sorgearbeit, selbstbestimmt und in arbeits- wie sozialrechtlich abgesicherter Form zu
verbinden. Das Modell 16st sich von der industriegesellschaftlichen Norm des «Nor-
malarbeitsverhiltnisses» (Miickenberger 1985), die sich am Idealtypus des m#nnli-
chen Familienerndhrers orientiert, der ununterbrochen vollzeitig bis ins Rentenalter
erwerbstétig ist und der die Sorgearbeit (Care) - das heifdt das Erziehen, Betreuen und
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Versorgen - an andere (in der Regel Frauen) delegiert. Eine neuartige Normalitét soll
Erwerbstédtigen beiderlei Geschlechts einen «atmenden Lebenslauf» ermdglichen,
der - rechtlich {iber ein System zeitlicher «Ziehungsrechte» organisiert (Miickenber-
ger 2007; 2016) - in seiner zeitlichen Organisation Phasen der Erwerbsarbeit mit Pha-
sen der Sorge, der Bildung, des Ehrenamts usw. vereinbar und wechselseitig fruchtbar
macht (Jurczyk 2015). Das Modell atmende Lebensldufe und Carezeit-Budget wurde
auf der Jahrestagung 2015 der Deutschen Gesellschaft fiir Zeitpolitik vorgestellt (s.
Zeitpolitisches Magazin 2016), es hat 6ffentliche Aufmerksamkeit erlangt (z.B. 2.
Gleichstellungsgutachten) und befindet sich derzeit in der wissenschaftlich fundier-
ten Ausarbeitung.

Die regulative Ausgestaltung dieses Modells ist darauf angelegt, arbeitskulturelle
Widerstinde gegen eine zeitachtsamere Arbeitskultur zuriickzudréangen und entspre-
chende Alternativen zu ermutigen. Dadurch ndmlich, dass in die Erwachsenenbio-
graphie ein neues Gleichgewicht zwischen markt- und nicht-marktvermitteltet Arbeit
eingefiihrt wird, wird die Aussicht begriindet, dass die Hegemonie des protestan-
tisch-tayloristischen und iiber die Form des Arbeitskraftunternehmers noch gestei-
gerten und internalisierten Leistungsprinzips in Frage gestellt werden kann, indem
dieses Prinzip synchron im Erwerbsverlauf mit lebensweltlichen Arbeitserfahrungen
und -anforderungen konfrontiert wird.

Ad v. Arbeits- und sozialrechtliche Modelle: Bsp. Ziehungsrechte fiir Care

Das derzeitige deutsche System der sozialen Sicherung ist - wie grundlegend bereits
das Remunerationssystem - seiner Struktur nach darauf angelegt, die (moglichst
liickenlose) Orientierung aufs Erwerbsleben wéhrend des Erwerbstétigkeitsalters
zu installieren. Ich habe das bereits in der Kritik der «Antriebsfunktion» des Nor-
malarbeitsverhdltnisses dargelegt (Miickenberger 1985). Wenn man serids auf eine
zeitachtsame Umgestaltung des Erwerbslebens zusteuern will, kann man dieses Sys-
tem der «Kommodifizierung» oder «Kopplung» von Erwerbsarbeit und entgelt- wie
entgeltersatzbezogener sozialer Sicherung nicht unangetastet lassen. Der Streit um
«Dekommodifizierung» oder «Entkoppelung» von Erwerbsarbeit und sozialer Siche-
rung ist grof$ - wie die nicht enden wollende Debatte um das bedingungslose Grund-
einkommen zeigt.

Ich mochte hier andeuten, dass man nicht in die Falle der Grundeinkom-
mens-Debatte hineinlduft, wenn man die Dekommodifizierung oder Entkopplung
nicht pauschal befiirwortet, sondern situativ - unterschiedlich je nach Lage der Zei-
teinheiten, fiir deren Ermoglichung eine Entkoppelung verlangt bzw. befiirwortet
wird. Wenn z.B. nicht-marktvermittelte Caretitigkeit gréfSere Forderung und Integ-
ration in den Erwachsenenalltag erlangen soll, dann kann das Entgelt- und Entgel-
tersatzsystem fiir diese Tatigkeit gezielt («situativ») Dekommodifizierungs- oder
Entkoppelungsmafinahmen vorsehen. Gleiches lief3e sich fiir (Weiter-) Bildung oder
fiir ehrenamtliche/nachbarschaftliche Solidaritdtsdienstleistungen durchspielen.
Da das ein sehr weites Feld ist, konzentriere ich mich hier auf Care-Tatigkeit und das
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Entgelt- und Entgeltersatzsystem zur Forderung des Modells Carezeit-Budget mit Zie-
hungsrechten. Hierarchisierung einander entfremdeten Rollen des «Arbeitens». Karin
Jurczyk und ich haben dies hypothesenhaft vorgestellt (Jurczyk 2016; Miickenberger
2007 und 2016)" und versuchen derzeit, dies wissenschaftlich zu {iberpriifen bzw. zu
unterlegen.

Ziehungsrechte sind zeitbezogene Optionsrechte Beschiftigter mit Blick auf die
fiir Lebenslagen und biografische Verldufe spezifischen Zeitbedarfe. Mit Ziehungs-
rechten soll eine neue «Regel» in das Verhiltnis zwischen Arbeitszeit und sonstiger
Lebensfithrung (insbesondere Care) gebracht werden. Die bereits heute bestehenden
Anspriiche auf Bildungsurlaub, auf Elternzeit, auf Pflegezeiten oder auf Freistellung
fiir staatsbiirgerliche Pflichten Freistellungsanspriiche weisen Méngel auf. Zie-
hungsrechte als neue «Regel» sollen tiber die Erwerbsbiografie hinweg ein bestimm-
tes Zeitkontingent - dessen Hohe noch ungekldrt ist - verfiigbar machen. Diese
«innere» Arbeitszeitverkiirzung ist unter zeitpolitischen Aspekten utopiefdhig (DG{ZP
2005). Die darin in Bezug genommene Freiheit in der Arbeit hat Aussicht, Arbeits-
und Lebenswelt der Beschéftigten gleichermafien zum Gestaltungsgegenstand zu
machen.

Mit diesen Ziehungsrechten soll nun ein differenziertes System eines etwaigen
Lohnersatzes bzw. anderer Einkommensquellen fiir die Freistellungsperiode ver-
kniipft sein, das nach dem Zweck der Freistellung differenziert ist. Die soziale Niitz-
lichkeit der damit verbundenen Care-Tétigkeit rechtfertigt die Inanspruchnahme des
Zeitvorrats von der Gemeinschaft wie auch von den Unternehmen. Zuweilen wird die
Zeit der Nutzung von Ziehungsrechten der Arbeitszeit gleichgestellt (wir kennen das
etwa vom Bildungsurlaub) oder - z. B. im Recht der sozialen Sicherung - der Arbeits-
zeit assimiliert (bei uns bekannt unter dem Begriff der «Babyjahre», vgl. § 56 SGB VI).
Oft sind vorhandene Ziehungsrechte mit Finanzierungsregelungen (Lohn-, Lohner-
satzzahlung etc.) verbunden. Dem Staat wird diese Finanzierung obliegen, wenn es
sich um Wahrnehmung o6ffentlicher Interessen handelt, den Sozialversicherungs-
tragern, wenn es um Pflegetétigkeiten geht, den Unternehmen, wenn es sich um Bil-
dungsurlaub oder auf Zeitguthaben beruhende Rechte handelt. Wo allein die Belange
von Arbeitnehmern im Vordergrund stehen, wird der Gebrauch der Ziehungsrechte
mit Verzicht auf Lohn, Ausschopfung von Zeitkonten oder der Entnahme des norma-
len Urlaubs einhergehen.

Gerade in Deutschland sind soziale Rechte oft an ein genau abgegrenztes Zeit-
mafd vorheriger Arbeitsleistung gekoppelt. Das System der Ziehungsrechte wiirde
aber gerade erfordern, Rechte unabhingiger zu machen von den Zeitverlaufen der
Arbeitsverhiltnisse. Es bestehen ndmlich zwei zentrale Wirkungsdefizite fiir die
gegenwirtig schon existenten Urlaubs- und Freistellungsanspriiche. Das sind ein-
mal die machtbedingten Voraussetzungen, von solchen Rechten, selbst wo sie
formlich garantiert sind, tatsdchlich Gebrauch zu machen (das ist etwa bei der tat-
sdchlichen Inanspruchnahme von Bildungsurlaubsrechten der Fall, aber selbst bei

1  Aus dieser Publikation ist der folgenden Gedankengang nur leicht gekiirzt und modifiziert
entnommen.
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der konjunkturabhingigen Inanspruchnahme von berechtigten Krankheitsfreistel-
lungen). Und es sind die mit Nicht-Erwerbsarbeit im Allgemeinen verbundenen Ein-
kommensverluste oder -einbufien. Das erstgenannte Defizit provoziert u. a. kollektive
Sicherungen, auf die ich hier nicht eingehen kann. Ich méchte Anhaltspunkte zum
zweitgenannten Defizit auffiihren.

Die Orientierung an erwerbsunabhingigen Einkommen ist hier aus wenigstens
zwei Griinden erforderlich. Erstens werden Ziehungsrechte zu einem grofSen Teil um
gesellschaftlich wiinschenswerter Ziele willen eingerdaumt. Zweitens funktioniert das
System der Ziehungsrechte ohne erwerbsunabhingige Einkommenssicherung dann
nicht, wenn es systematisch weniger verdienende Bevolkerungsteile ausschliefSt. Die
Notwendigkeit gesellschaftlicher nicht-erwerblicher Versorgungs- und Betreuungsta-
tigkeit verlangt nach weitergehender und qualitativ andersartiger Entkoppelung von
Einkommen und Erwerbsarbeit, als sie gegenwértig besteht.

Parallel mit der Systematisierung von Ziehungsrechten muss daher - wie die
folgende Abbindung andeutet - die Entwicklung eines Systems von Mischtypen der
Finanzierung (Lohn-, Lohnersatzzahlung etc.) verbunden sein.

Abbh. 1: «<Atmende Lebenslaufe» — 3-Ringe-Modell zum Entgeltersatz fiir Carezeit-Budgets

Tatigkeit fiir sich (z.B. MuBe)
=>Eigenfinanz. (Grundeinkommen)

a8

Tatigkeit zugunsten Unternehmen
(z.B. Aus-/Forthildung) = >Entgelt

Tatigkeit zugunsten Gesellschaft
(z.B. Kinder-/Altenpflege)
=>Lohnersatz, 6ffentl. Mittel

Quelle: Jurczyk 2016, Miickenberger 2016
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Danach werden der Wegfall oder die Minderung des Erwerbseinkommens, die durch
den Gebrauch von Ziehungsrechten entstehen, entsprechend nur bei den Personen
kompensiert (oder auch nicht kompensiert), denen die Nutzung der Ziehungsrechte
zugutekommt (vgl. Abb. «Drei-Ringe-Modell»). Dem Staat bzw. 6ffentlichen Instan-
zen obliegt die Finanzierung eines Lohnersatzes bei der Wahrnehmung 6ffentlicher
Interessen - dabei ist in Deutschland etwa an das 2007 eingefiihrte Elternschaftsgeld
zu denken (innerer Ring). In Deutschland ist wenig ausgebaut, dass Sozialversiche-
rungstrdger bei Pflegetdtigkeiten Adressat von Anspriichen werden. Unternehmen
sind durch Entgeltfortzahlung in Anspruch zu nehmen, wenn berufliche Qualifika-
tionen oder andere dem Unternehmensziel forderliche Nutzungen von Ziehungs-
rechten in Rede stehen (mittlerer Ring). Wo es allein um Belange von Arbeitnehmern
geht, geht der Gebrauch der Ziehungsrechte zu Lasten der Beschiftigten, muss als
durch Ersparnisse und Kreditaufnahmen finanziert werden (dufSerer Ring). Dieses
Resultat kollidiert freilich mit zwei Gesichtspunkten: 1. Tdtigkeiten von gesellschaft-
lichem Nutzen sind zuweilen schwer abgrenzbar (ist z. B. kulturelle Tdtigkeit fremd-
oder eigenniitzig - und finanziell entsprechend zu bewerten?). 2. Zumindest in einer
Situation mit hoher Arbeitslosigkeit ist schon der Gebrauch von Ziehungsrechten als
solcher (also auch ohne einen legitimierenden gesellschaftlichen Zweck) arbeits-
marktpolitisch wiinschenswert, somit mit guten Griinden zu pramiieren. Deshalb
scheint ein auf die Ausiibung von Ziehungsrechten konzentriertes (insofern «situa-
tives») Basiseinkommen fiir alle Menschen eine Bedingung des Funktionierens des
Systems der Ziehungsrechte zu sein. Damit gébe es eine Zeitspanne, in der den Men-
schen Ziehungsrechte ohne spezifischen gesellschaftlichen Zweck zustehen und bei
deren Inanspruchnahme sie gleichwohl eine finanzielle Entschddigung - in Gestalt
eines Basiseinkommens - erhalten.

Zugegeben: Viele der angestellten Uberlegungen sind wenig realistisch, wenn
man an die gegenwdrtigen Entwicklungstendenzen in unserer Gesellschaft denkt.
Man kann sich mit solchen Zweifeln allerdings nicht begniigen. Die gegenwirtigen
arbeits- und sozialpolitischen Tendenzen werfen so gravierende Folgeprobleme
demografischer, 6kologischer und sozialer Art auf, sind so wenig «nachhaltig», dass
von ihrer Kontinuitédt nicht ausgegangen werden kann. Es sind Modelle notwendig,
die Alternativen zu diesen beobachtbaren Tendenzen bieten. Dazu gehoren auch
Grundiiberlegungen zur «Dekommodifizierung» und «Entkoppelung» von Erwerbs-
arbeit und sozialer Absicherung, wie sie hier andeutungsweise am Modell Care-
zeit-Budget und Ziehungsrechte entwickelt wurden. Solche Alternativen miissen
auf Funktionsfdhigkeit durchgedacht und durchmodelliert werden. Bei dem hier
angedachten System der Ziehungsrechte ist z. B. noch weithin ungewiss, wie seine
Vertraglichkeit mit betriebswirtschaftlichen Kriterien erreicht werden kann, wie das
Free-rider-Problem bewdltigt und wie paradoxe und selbstdestruktive Lebensplanun-
gen damit in Ubereinstimmung gebracht werden kénnen - um nur einige Beispiele
zu nennen. Gleichwohl konnte - dies sollte der vorliegende Beitrag plausibel machen
- das Modell der Ziehungsrechte als Instrument und Element einer Freiheit in der
Arbeit Zukunft haben. Den damit aufgeworfenen Gestaltungsfragen nachzugehen,
diirfte sich lohnen.
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Peter Apel, Holger Bonin, Gerda Holz, Anne Lenze, Susanne Borkowski und Michael Wrase Wirksame Wege zur Verbesserung der Teilhabe- und Verwirklichungschancen...

1. Einleitung

Ob Kinder gut aufwachsen konnen, hiangt neben der materiellen Existenzsicherung
von individuellen Faktoren, familidrem bzw. sozialem Umfeld und gesellschaftlichen
Rahmenbedingungen ab. Zu Letzterem gehdren unter anderem Kitas und Schulen,
ein gutes Gesundheitssystem, eine kinderfreundliche Stadtteilentwicklung, angemes-
sener Wohnraum, ausreichend Spiel- und Bewegungsmoglichkeiten im Wohnum-
feld, altersangemessene Partizipationsmoglichkeiten sowie Kultureinrichtungen.
Zwischen 15 bis 20 Prozent der Kinder jedes Jahrgangs haben wesentlich schlechtere
Chancen auf soziale Teilhabe als ihre Altersgenossinnen und -genossen, weil viele
dieser Vorrausetzungen bei ihnen nicht gegeben sind. Sie erleben aufgrund der Ein-
kommensarmut ihrer Familie nicht nur Mangel in ihrer materiellen Grundversorgung
und alltiglichen Verzicht, sie konnen auch nicht in gleichem Mafle am gesellschaft-
lichen Leben teilhaben, etwa an Kultur- und Freizeitangeboten, Kindergeburtstagen
oder Urlauben mit ihren Eltern. Was das mit Blick auf die unterschiedlichen Lebens-
lagen junger Menschen bedeutet, wird in Kapitel drei ausfiihrlich dargelegt.

Je langer ein junger Mensch unter Bedingungen von Ausschlusserfahrungen und
Armut aufwéchst, desto grofier wird die Wahrscheinlichkeit von sozialen und wirt-
schaftlichen Risiken auf Lebenszeit. Fortschritte, die in diesem Bereich erzielt wer-
den, kommen langfristig nicht nur den jungen Menschen selber zugute, sondern iiber
die damit erreichbare Beseitigung von Armutsrisiken sehr wahrscheinlich auch der
Gesellschaft. Die mdglichen gesellschaftlichen Ertrdge konnen dabei ganz unter-
schiedlicher Art sein. Zu denken ist etwa an Verbesserungen beim sozialen Zusam-
menhalt bzw. eine Abnahme von Spannungen in der Gesellschaft, eine stirkere
Partizipation an den demokratischen Strukturen, damit eine Starkung der politischen
Stabilitdt und der 6ffentlichen Sicherheit, eine Zunahme der durchschnittlichen
Lebenserwartung und Entlastungen des Gesundheitssystems, oder eine Starkung der
volkswirtschaftlichen Wachstumskréfte und der 6konomischen Stabilitédt. Letztere
werden im Gutachten mit dem Instrument der Generationenbilanzierung ermittelt
und in Kapitel vier erstmals prognostiziert.

Um Vorschldge zur Verbesserung der Unterstiitzungsstruktur 6ffentlicher Institu-
tionen und Infrastrukturen zu machen, nimmt des Gutachten zunichst bestehende
Strukturen in den Blick und analysiert den Status Quo der Handlungsfelder Friih-
kindliche Bildung, dem Bildungs- und Teilhabepaket, Schule und dem Handlungsfeld
Gesundheit und Friihe Hilfen in den Blick. In Kapitel fiinf werden unter Praventions-
gesichtspunkten gesetzliche Anpassungsbedarfe ausgemacht, die Moglichkeiten der
Bundesebene strukturbildend auf das Handlungsfeld einzuwirken dargelegt, und die
Schnittstellenproblematiken bei Zustdndigkeit verschiedener politischer Ressorts
betrachtet.

Auf dieser Grundlage versucht das Gutachten in Kapitel sechs Wege aufzuzeigen,
wie dem massiven Ausschluss von den Grundgiitern gesellschaftlicher Teilhabe jun-
ger Menschen infrastrukturell entgegengewirkt werden kann. Dabei wird deutlich
herausgearbeitet, warum die Forderung der Entwicklung junger Menschen, die mit
schlechten Startchancen und unter ungiinstigen Rahmenbedingungen aufwachsen,
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eine Offentliche Aufgabe ist. Dem folgend fokussiert das Gutachten auf die Verbreite-
rung der Moglichkeiten der Bundesebene, die Infrastrukturen und Mafinahmen auf
kommunaler Ebene zu férdern und prasentiert konkrete Handlungsempfehlungen,
wie der Bund die Entwicklung gesellschaftliche Teilhabe von Kindern aus Familien in
prekdren Lebenslagen besser unterstiitzen konnte. Dafiir sprechen Griinde, wie etwa
die bei erfolgreichen Interventionen zu erzielenden externen Effekte auf fiskalischer
und gesamtgesellschaftlicher Ebene, aber auch mégliche Vorteile durch Standardisie-
rung und Realisierung von Gréfienvorteilen.

Es war der Wunsch der Auftraggeberinnen und der am Gutachten beteiligten
Expertinnen und Experten jenseits bestehender Vorschldge, tiber bestehende Struktu-
ren hinaus frei zu denken und sinnvolle Vorschlége fiir die Verbesserung der Teilhabe-
chancen von jungen Menschen aus Familien in prekdren Lebenslagen zu entwickeln.
Grundgedanke war dabei stets: Es sollte Anspruch einer modernen sozialstaatlichen
Gesellschaft sein, jeden jungen Menschen, als Zukunftstréger, in bestem Mafle zu for-
dern und mitzunehmen. Jenseits der konkreten politischen MafSinahmen, braucht es
dafiir eine politische wie gesellschaftliche Ubereinkunft um dieses Ziels willen beste-
hende foderale Strukturen zu reformieren.

2. Empfehlungen

Sozial benachteiligten jungen Menschen Teilhabe zu ermdglichen gehort zu den
zentralen Aufgaben des Staates. Dies findet seine Grundlage in der staatlichen
Schutzpflicht fiir die Personlichkeitsentfaltung und -entwicklung von Kindern und
Jugendlichen, die aus Artikel 2 Absatz 1 i. V. m. Artikel 1 Absatz 1 Grundgesetz herge-
leitet wird. Zudem ist diese Aufgabe auch aus der staatlichen Schutzpflicht herzulei-
ten (Artikel 6 Absatz 2 Satz 2 des Grundgesetzes). Uber die nationale Rechtsordnung
hinaus, ergibt sich die Verantwortung des Staates auch aus volkerrechtlichen Ver-
pflichtungen, insbesondere aus dem Ubereinkommen der Vereinten Nationen iiber
die Rechte des Kindes, das vor 25 Jahren von Deutschland ratifiziert wurde und
seitdem in der Bundesrepublik geltendes Recht ist. Dieses Ubereinkommen bindet
Deutschland an vier Grundprinzipen: ein Recht auf Gleichbehandlung und Schutz
vor Diskriminierung fiir Kinder, die Vorrangigkeit des Kindeswohls, also das Recht,
bei allen Kinder betreffenden Mafinahmen das Wohl des Kindes in den Vordergrund
zu stellen, das Recht auf bestmogliche Entwicklungschancen und das Recht auf freie
Meinungsduflerung und Beriicksichtigung des Kindeswillens. Insbesondere Kindern
und Jugendlichen aus Familien in prekédren Lebenslagen ist der Zugang zu diesen
Rechten hiufig erschwert. Nicht zuletzt hat das Bundesverfassungsgericht in seiner
Grundsatzentscheidung vom 9. Februar 2010 festgestellt, dass der Bund fiir die Auf-
wendungen der Bildungsférderung und der sozialen Teilhabe der Kinder und Jugend-
lichen im Grundsicherungsbezug die alleinige Verantwortung tragt.

Aus den genannten Rechtsgrundlagen ergibt sich fiir den Bund die Verpflich-
tung iiber seine Gesetzgebungs- und Eingriffskompetenzen, einkommensarmen und
armutsgefdhrdeten jungen Menschen besondere Forderung zugutekommen zu las-
sen, spezifische Moglichkeiten und Chancen zur individuellen Verwirklichung und
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gesellschaftlichen Teilhabe zu er6ffnen und zu sichern, sowie Chancengerechtigkeit
zu gewdhrleisten. Dabei konnen die Bedingungen, die einer guten Entwicklung von
Kindern und Jugendlichen férderlich sind, auf der einen Seite iiber die individuellen
oder die familienbezogenen Leistungen beeinflusst werden. Auf der anderen Seite
schafft der Bund mit gesetzlichen Bestimmungen, etwa in den Bereichen Gesundheit,
Wohnen und Verkehrsinfrastruktur, Rahmenbedingungen, die den Lebensraum und
die 6ffentliche Grundversorgung der Zielgruppe mehr oder weniger férderlich gestal-
ten. Um Teilhabe- und Verwirklichungschancen von bediirftigen Heranwachsenden
strukturell zu verbessern, gilt es die priventiven Angebote auf den verschiedenen
Ebenen miteinander zu verzahnen und als Ganzes zu denken. Die iibergreifende Ziel-
vorgabe «Armutspravention» muss in Form einer handlungsleitenden Perspektive in
allen zustdndigen Ressorts verankert werden. Nur iiber eine solche Gesamtstrategie
kann es gelingen, bundesweit gleiche Lebenschancen von Kindern und Jugendlichen
herzustellen.

Diese politische Querschnittsaufgabe ist durch eine kohdrente Vorgehensweise
der Ressorts, zwischen den féderalen Ebenen und mit geringen Reibungsverlust
zu gewdhrleisten. Bendtigt wird eine iibergreifende Koordination. Dafiir ist eine
Gesamtstrategie des Bundesgesetzgebers notwendig, die eine Entwicklung der Infra-
struktur genauso wie eine zuverlidssige materielle Absicherung der betroffenen Kinder
und Jugendlichen im Auge hat. Insbesondere im infrastrukturellen Bereich muss eine
nachhaltige Unterstiitzung der Kommunen, als Ort an dem armutsgefdhrdete junge
Menschen unmittelbar erreicht werden, durch den Bund gewéhrleistet werden.

Erste Schritte fiir eine Gesamtstrategie zur Armutspravention bei Kindern und
Jugendlichen sind:

1. Ein Bundeskinderteilhabegesetz (BKThG) schaffen,

mmm das Kindern und Heranwachsenden aus Familien in prekiren Lebenslagen
einen besonderen Rechtsanspruch auf Férderung und Teilhabe gibt und

mmm das bundeseinheitliche Standards setzt und Fachgesetze fiir mehr Teilhabe
und effektive Armutspréivention systematisch dndert und ergénzt.

Das Bundeskinderteilhabegesetz (BKThG) soll jungen Menschen aus Familien in
prekdren Lebenslagen einen Rechtsanspruch auf besondere Forderung und Teilhabe
garantieren, bundeseinheitliche Standards schaffen und Fachgesetze mit Blick auf
mehr Teilhabe und effektive Armutspravention systematisch darauf abstimmen. §1
Absatz 1 des BKThG hilt daher einen einklagbaren, individuellen Rechtsanspruch
fest: «Kinder haben ein Recht auf Forderung der sozialen und kulturellen Teilhabe,
Unterstiitzung in Bildungsprozessen, der Entwicklung der Personlichkeit, auf Unter-
stiitzung ihrer kérperlichen, geistigen und seelischen Entwicklung. Uber das séchli-
che Existenzminimum hinaus haben Kinder einen zusétzlichen Bedarf an Bildung,
Gesundheit, Personlichkeitsentwicklung und sozialer Teilhabe.» Es ist somit Aufgabe
des Staates diesen Bedarf zu gewihrleisten.

Ziel des Gesetzes ist es, das Recht auf gesellschaftliche Teilhabe fiir Kinder,
Jugendliche und junge Erwachsene bis zur Vollendung des 25. Lebensjahres zu
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garantieren und eine dafiir geeignete Infrastruktur zu schaffen. Dies muss vor allem
fiir diejenigen gelten, die in Haushalten leben, die auf staatliche Transferleistungen
angewiesen sind.

Das BKThG regelt erstmals an einer zentralen rechtlichen Stelle, wie durch den
Bund finanzierte, infrastrukturelle Bildungs- und Teilhabeleistungen auf der kommu-
nalen Ebene fiir Kinder und Jugendliche direkt gewdhrleistet werden konnen. Zudem
wird mit dem BKThG bundesgesetzlich verankert, dass insbesondere fiir die Gruppe
der jungen Menschen in prekédren Lebenslagen Zugédnge zu Beteiligung in allen sie
betreffenden Angelegenheiten vorgehalten werden miissen und sie alters- und ent-
wicklungsentsprechend iiber Leistungsanspriiche informiert werden miissen. Dabei
stellt das Gesetz auf der einen Seite sicher, dass den Leistungsberechtigten die im
bisherigen Bildungs- und Teilhabepaket vorgesehenen Leistungen in bedarfsdecken-
der Hohe direkt und unbiirokratisch iiber die Institutionen zur Verfligung gestellt
werden. Zum anderen werden iiber Artikelgesetze, etwa durch eine Anderung des
Baugesetzbuches oder des Kinder- und Jugendhilfegesetzes, die Beteiligungs- bzw.
Mitgestaltungsrechte im Stadtquartier sowie eine zielgerichtete Gesundheits- und Bil-
dungsférderung fiir die hier gemeinte Gruppe gewéhrleistet. Dariiber hinaus schreibt
das Gesetz dem Bund die Aufgabe zu, die Qualitit dieser Einrichtungen durch Moni-
toring und Evaluation kontinuierlich zu iiberpriifen.

2, Teilhabef6rderung und Armutsprévention fiir Kinder und Heranwachsende auf

kommunaler Ebene direkt durch den Bund finanzieren

mmm durch eine Erweiterung des Artikel 104 Grundgesetz auf Dienst- und Sach-
leistungen, um direkte Finanzierungsmaoglichkeiten des Bundes zu schaffen
sowie

mmm durch Einrichtung eines erginzenden Bundesfonds, um Kommunen mit
einem hohen Anteil an Kindern aus Familien in prekidren Lebenslagen finan-
ziell besser auszustatten.

Die Regelungszustidndigkeit des Bundes fiir die Verbesserung der Verwirklichungs-
und Teilhabechancen von sozial benachteiligten jungen Menschen in Form eines
BKThG ergibt sich aus der konkurrierenden Gesetzgebungskompetenz nach Art.
74 Abs. 1 Nr. 7 GG in Verbindung mit Art. 72 Abs. 2 GG. Danach hat der Bund das
Gesetzgebungsrecht {iber die 6ffentliche Fiirsorge, wenn und soweit die Herstellung
gleichwertiger Lebensverhiltnisse im Bundesgebiet oder die Wahrung der Rechts-
oder Wirtschaftseinheit im gesamtstaatlichen Interesse eine bundesgesetzliche Rege-
lung erfordert. Um eine nachhaltige Forderung der Infrastruktur speziell zugunsten
sozial benachteiligter Kinder und Jugendlicher zu ermoglichen, sollten die Mitfi-
nanzierungskompetenzen des Bundes im Bereich der kommunalen Infrastruktur
ausgedehnt und iiber Geldleistungen hinaus auch auf geldwerte Sach- und Dienst-
leistungen erweitert werden. So erhélt der Bund in diesem Bereich ein Instrument,
das nicht nur einmalige Investitionen, sondern eine fortlaufende bzw. wiederkeh-
rende Forderung von Stddten und Kommunen vorsieht und neben Sachleistungen
auch soziale Dienstleistungen, ebenso wie etwa (sozial-)padagogisches Personal
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einschliefst. Somit kdnnten fiir alle Leistungsaufgaben im Rahmen des hier vorgestell-
ten Bundeskinderteilhabegesetzes die Anteile einer Bundesfinanzierung unmittelbar
im Bundesgesetz festgelegt werden Im Rahmen der beabsichtigen Umsetzung muss
effektiv sichergestellt werden, dass die Leistungen vorrangig in strukturschwachen
Regionen und Stadtteilen sowie in Institutionen mit einem hoheren Anteil sozial
benachteiligter Kinder und Jugendlicher eingesetzt werden.

Dariiber hinaus soll der Bund einen Fonds zur Sicherstellung der Infrastruktur-
leistungen der sozialen Teilhabe, Entwicklung der Personlichkeit und schulischen
Unterstiitzung einrichten. Er bietet fiir besonders betroffene Kommunen zusétzliche
Mittel zur Infrastrukturentwicklung. Die Ausgestaltung des Fonds wird in Verwal-
tungsvereinbarungen geregelt, die das Bundesministerium fiir Arbeit und Soziales im
Einvernehmen mit dem Bundesministerium der Finanzen mit den Landern schlief3t.

3. Qualitiit der vom Bund finanzierten Angebote sichern

mmm durch Verankerung konkreter Qualitédtsstandards im Bundeskinderteilhabe-
gesetzund

mmm durch gesetzlich vorgeschriebenes Monitoring der Umsetzung und Evalua-
tion der Qualitiit der Angebote

Bei stiarkerer finanzieller Verantwortungsiibernahme des Bundes fiir kommunale Auf-
gaben, ergibt sich hdufig ein Anreizproblem, in dessen Zuge finanzielle Ressourcen
der anderen foderalen Ebenen zuriickgeschraubt werden. Es ist daher unumgénglich,
dass der Bund vermehrt steuernd in die Umsetzung der von ihm finanzierten Leistun-
gen eingreift. Dies dient nicht nur der Kosteneffizienz in der Bereitstellung, sondern
auch der flichendeckenden Sicherung gleicher sozialer Chancen. Die Finanzierung
durch den Bund schafft einen Hebel, um Standards zu setzen und ein iiberall mog-
lichst einheitliches Angebot in Umfang und Qualitét sicherzustellen. Hier kann das
BKThG genutzt werden, um verbindliche ldnderiibergreifende Standards festzulegen.
Damit eine solche Steuerung funktioniert, ist es notwendig, ein bundesweites Moni-
toring anzulegen und die auf kommunaler Ebene erzielten Fortschritte bei den Ziel-
grofien durch geeignete Indikatoren regelmaflig zu messen.

Der Bund sollte weiterhin die wirksame Verbesserung der Bildungs- und Teil-
habechancen von jungen Menschen aus Familien in prekdren Lebenslagen als res-
sortiibergreifendes Querschnittsziel etablieren. Empfehlenswerte Instrumente, um
dieses Leitbild auch in praktisches Gesetzeshandeln umzusetzen, konnen sein: eine
Pflicht zur Gesetzesfolgenabschitzung mit Perspektive auf die Entwicklungsbelange
in der Kindheit, die Etablierung von ressortiibergreifenden Kooperationsstrukturen,
sowie der Aufbau eines ressortiibergreifenden regelmifliigen Berichtswesens.
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3. Lehenslagen, Teilhabechancen und Praventionshandeln — Armut
von Kindern und Jugendlichen

Armut und der Ausschluss von den Grundgiitern gesellschaftlicher Teilhabe von
jungen Menschen wird in Deutschland spitestens seit der Jahrtausendwende in der
Offentlichkeit und Politik als gesellschaftliches Problem wahrgenommen und seit-
dem in unterschiedlicher Intensitét diskutiert.

Einige Zahlen zur Betroffenheit machen die Handlungsnotwendigkeit deutlich.
So belegen die Daten der Armutsberichterstattung fiir Deutschland, dass

== der Anteil der von Einkommensarmut betroffenen Personen in Deutschland (nach
60-%-EU-Armutsgrenze) von 1997 bis 2013 von 10,8 % auf 15,5 % gestiegen ist
(ZIVIZ 2015: 2)

mmm die Armutsgefihrdung der verschiedenen gesellschaftlichen Gruppen unter-
schiedlich verteilt ist. Nach Alter betrachtet weisen junge Menschen die hochsten
Risikoquoten auf. Der Gendervergleich belegt, dass Frauen spitestens ab dem
jungen Erwachsenenalter und danach kontinuierlich bis ins hohe Alter stérker
armutsbetroffen sind. Bei einer Differenzierung nach Bildungshintergrund sind
besonders die niedrig Qualifizierten armutsgefdhrdet (vgl. Destatis 2017: 173)

= die Armutsgefihrdung von Familien-Haushalten ist unterschiedlich verteilt ist. So
sind beispielsweise 43% der Alleinerziehenden im Vergleich zu 9% der Paar-Haus-
halte auf Leistungen nach dem Sozialgesetzbuch II (SGB II) angewiesen (ZIVIS
2015: 2)

= «nUr» 64% der Familien mit Kindern noch nie von Einkommensarmut betroffen
waren (BMAS 2013: 16)

Ausgehend von solchen allgemeinen Risikomustern ist zu konstatierten, dass

mmm 2013 rund 24,2% der Kinder und Jugendlichen armutsgefihrdet waren und/oder
Leistungen nach SGB II erhielten (Tophoven/Wenzig/Lietzmann 2015: 10)

== innerhalb der Gruppe der Minderjdhrigen weiterhin gilt, je jiinger das Kind desto
h6her das Armutsrisiko (vgl. Abb. 1)

= die Armutsgefdhrdung regional stark divergiert. So bezogen Ende 2015 von den
unter 15-Jdhrigen rund 33% im Land Bremen aber «nur» knapp 7% in Bayern
SGB-II-Leistungen (BIAJ 2016: 1)

mmm die Entwicklungsbedingungen der Betroffenen stark beeintrdchtigt werden, so
dass die Gefahr der Verstetigung mit der Armutsdauer steigt. Frithere Armutser-
fahrungen stehen in Verbindung zu spiterer Einkommensarmut (vgl. Bohnke &
Heizmann 2014; Groh-Samberg 2014)

mmm die Verweildauer in Armut hoch ist. In der AWO-ISS-Langzeitstudie lebten 51%
der beforschten Kinder iiber zehn Jahre hinweg in Armut (vgl. Laubstein et al.
2012)

mmm sie vor allem dann risikogefdhrdet sind, wenn sie in einer Familie mit einem oder
mehreren der folgenden fiinf sozialen Merkmalen aufwachsen: alleinerziehend,
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bildungsfern, Migrationshintergrund, mehr als zwei Geschwister, Lebensort ist
ein sozial belastetes Quartier. Besteht eine Merkmalskombination potenziert sich
die Gefdhrdung um ein Vielfaches.

Abb. 1: Anteil der Kinder in Familien im SGB-II-Bezug nach Altersgruppen 2015
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Die obige Betrachtung von Armutsrisiken ist aber durchaus auch eine begrenzte,
da sie suggeriert, dass sich die Gruppe der armen Familien vor allem aus solchen
in Ein-Eltern- und Erwerbslosen-Familien zusammensetzt. Dies ist jedoch gerade
nicht der Fall: Wird die Gruppe der armen jungen Menschen betrachtet, dann wird
schnell erkennbar, dass sehr viele in Paarfamilien leben und in denen die Eltern
erwerbstétig sind. Hierzu liefern die Auswertungen der Daten zum SGB-II-Bezug
durch das IAB immer wieder Hinweise (vgl. u.a. Lietzmann/Tophoven/Wenzig 2011:
6). Zwei Beispiele dazu: (1.) Kinder in gesicherter Einkommenssituation leben in
neun von zehn Féllen in Paarhaushalten, aber genauso knapp 50% der armen Kinder
(hier: SGB-II-Leistungsbezug). (2.) 95% der nicht armen jungen Menschen leben in
einer Familie mit mindestens einem vollzeitbeschiftigten Elternteil, aber immerhin
genauso gut 25% der Kinder in Familien mit SGB-II-Bezug. Es reicht fiir Politik und
Praxis also nicht, auf bestimmte «Merker» wie «alleinerziehend» oder «arbeitslos»
oder «Migrationshintergrund» zu schauen, um Familien und damit Kinder in 6kono-
mischen Risikolagen zu identifizieren. Armut ist - trotz sehr unterschiedlichen Risi-
ken - in allen Familienkonstellationen zu finden.

Erkennbar wird zudem, Armut bei Kindern und Jugendlichen steht immer in
Bezug zu ihrer Familie bzw. zu dem Haushalt, in dem sie aufwachsen. Dieser Bezug ist
zentral, wird nach ursdchlichen Zusammenhéngen gefragt. Ursachen der Familien-
armut lassen sich in zwei unterschiedliche Problembereich einteilen, die zum einen
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mit «Erwerbsproblemen» verbunden sind, d.h. ein fehlender Zugang zum bzw. die
fehlende Integration in den Arbeitsmarkt, der Eltern: Dazu zdhlen neben Langzeit-
arbeitslosigkeit die Erwerbsarbeit in Teilzeit und/oder mit Niedrigeinkommen. Bis-
her nur selten einbezogen wurde die nicht oder nur gering entlohnte Haus-/Pflege-/
Erziehungs-/Sorgearbeit. Gerade die beiden letztgenannten Ursachen sind in {iber-
wiltigendem MafSe frauenspezifisch gepriagt. Zum anderen sind «soziale Probleme»
wie Uberschuldung, Trennung/Scheidung, Behinderung/Krankheit oder auch Multi-
problemlagen der Familien Ursache fiir Armut.

3.1 Das Kindergesicht der Armut — Definition und Messung

1. Klarung der Begrifflichkeit

Das Verstdndnis dariiber, was Armut ist, ist allgemein breit und sehr bunt. «Jede/r
glaubt zu wissen, was ,Armut’ ist, versteht darunter allerdings etwas anderes» (But-
terwegge 2012: 12).

Wird von «Kinderarmut» gesprochen, dann ist dieser Begriff zunéchst ein Kurzbe-
griff. Definitorisch ist festzuhalten: Wird von Kinder- bzw. Jugendarmut gesprochen
wird, dann geht es um die Folgen familidrer Einkommensarmut bei Kindern und
Jugendlichen.

Neben oder auch anstatt eines solchen materiellen Armutsbegriffes werden hiu-
fig immaterielle Vorstellungen und Ansétze wie Bildungsarmut, gesundheitliche oder
soziale Armut, psychischer oder emotionaler Armut thematisiert. Vielféltige Begriff-
lichkeiten zeigen daher wie komplex das Armutsphinomen ist, gleichwohl sind aus-
reichende monetére Mittel als Voraussetzung fiir «ein gutes Leben» (vgl. Glatzer et al.
2008) und bei jungen Menschen als zentraler Aspekt fiir ein gelingendes Aufwachsen
zu sehen (vgl. AWO-ISS-Studien 2000 bis 2012). Die finanzielle Situation einer Per-
son oder eines Haushaltes ist fiir Analysen zur sozialen Position, zu Verteilungs- und
Gerechtigkeitsfragen, zu Beschéftigung mit den Chancen auf Bildung und Teilhabe
entscheidend. Nicht zuletzt ist eine klare Definition von Armut entscheidend fiir eine
zielgerichtete gesellschaftliche Gegensteuerung bzw. Bekdmpfung.

Armut ist aber mehr als der Mangel an Geld. Sie wird heute vor allem definiert als
relative Einkommensarmut und als Lebenslage mit geringeren Gestaltungs-, Hand-
lungs- und Entscheidungsspielrdumen des Einzelnen. Armut fithrt zu Unterversor-
gung mit in der jeweiligen Gesellschaft allgemein zur Verfligung stehenden Giitern
und Dienstleistungen, fithrt zu sozialer Exklusion und zeigt sich unterschiedlich fiir
Erwachsene und Kinder/Jugendliche.

Die zunehmend genutzten Messgrofien - also wer ist armutsbetroffen
und wer nicht - sind sowohl die EU-Armutsdefinition' als auch der Bezug von

1 Ein Haushalt gilt gem&f3 EU-Definition als armutsgefidhrdet, wenn er iiber weniger als 60 % des
Haushalts-Nettodquivalenz-einkommens (Median) der Gesamtbevoélkerung verfiigt. 2015 lag
dieser Schwellenwert in Deutschland beispielweise fiir einen Ein-Personen-Haushalt bei 979
Euro im Monat und fiir einen Haushalt mit zwei Erwachsenen und zwei Kindern unter 14 Jahren
bei 2.056 Euro im Monat.
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Grundsicherungsleistungen nach SGB IT oder SGB XII (umgangssprachlich Bezug von
«Hartz IV» oder «Sozialhilfe»). Das Aufwachsen von Kindern in prekdren Lebenslagen
wird in der Fachdiskussion derzeit aus zwei Perspektiven diskutiert: Einerseits steht
die unmittelbare Lebenssituation von Kindern und Jugendlichen in ihrer alltdglichen
Lebenswelt im Hier und Jetzt im Fokus. Die Frage nach Risiken der sozialen Aus-
grenzung und der Beeintrachtigung von Kinderrechten steht dabei im Vordergrund.
Andererseits wird Armut als zentraler Risikofaktor fiir die Entwicklungschancen von
jungen Menschen diskutiert. Die Auswirkungen auf die zukiinftige Lebenssituation,
die Notwendigkeiten staatlicher Armutsbekdmpfung und eine zunehmende soziale
Ungleichheit stehen dabei im Vordergrund.

Wichtig festzuhalten ist fiir alle Diskussionen, dass Armut sich unterschiedlich
auf Kinder/Jugendliche sowie Erwachsene auswirkt. Es gibt Unterschiede hinsicht-
lich der Bediirfnisse, Bedarfe und subjektiven Wahrnehmung auf der einen sowie im
Bewiltigungsverhalten, den Handlungsoptionen und Entscheidungsspielraumen auf
der anderen Seite.

2. Definition und Messung von «Kinderarmut»

Tahelle 1: Ansatze und Untersuchungsgegenstande

Erforschung von Einkommen und festgelegten Armutsgrenzen
a) relative Einkommensarmut (z.B. 40%/50%/60 %-Definition)
b) politische Armutsgrenzen (z.B. SGB II)

Erforschung von Konsum, Ausgaben und Aktivitaten, die von einer
Gesellschaft als notwendig eingeschatzt werden, um einen guten Lebens-
standard zu fithren. Ein Mangel in mehreren Bereichen wird Deprivation
genannt.

Erforschung der Versorgungsniveaus in verschiedenen Lebenslage-Dimen-
sionen (materiell, Bildung, soziale Beziehungen, Gesundheit) und deren
Zusammenwirken).

Welche Spielrdume flir den/die Einzelne/n ergeben sich daraus?

Erforschung von Verwirklichungschancen, Handlungsbefahigung und
Wohlbefinden (Well-Being)

Wohlbefinden wird anhand unterschiedlicher Dimensionen erforscht. Ziel
ist eine Analyse von Lebenszufriedenheit

Erforschung von sozialer Ausgrenzung und deren gesellschaftlichen
Mechanismen. Erkenntnisgewinn: Gewahrleistung sozialer Teilhabe

Der kindbezogene Ansatz innerhalb der empirischen Armutsforschung ist in
Deutschland eine junge Forschungsrichtung. Zunehmende Bedeutung erlangte sie
ab der Mitte der 1990er (vgl. Laubstein, Holz & Seddig 2016). Heute liefern vor allem
die unten genannten theoretischen Ansitze datenbasiertes Wissen zu den Folgen des
Aufwachsens unter Armutsbedingungen bei Kindern und Jugendlichen.
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Durch eine kindbezogene Nutzung dieser Ansitze wird langsam das komplexe
gesellschaftliche Phdnomen «Kinderarmut» in seinen vielfiltigen Facetten sichtbar.
Ausgeleuchtet ist es bei weitem immer noch nicht.

Armut, soziale Ungleichheit und soziale Ausgrenzung sind heute aber genauso
Themen der Kindheitsforschung, insbesondere in den seit den 1980er Jahren ent-
wickelten Ansdtzen der «Soziologie der Kindheit». Sie betrachtet Kinder als eigen-
stindige soziale Akteure, die aktiv und konsequent an der Gestaltung ihres Lebens
beteiligt sind. Sie gestalten ihre Lebenswirklichkeit mit, in dem sie mitmachen, ihr
eigenes Leben und Dinge fiir sich selbst eine eigene Bedeutung konstruieren bzw.
diese mit anderen in Peergroups ko-konstruieren. Kinder sind vollwertige Gesell-
schaftsmitglieder, auch in wirtschaftlicher Hinsicht, und von ihnen Entwicklung-
und Lernzeit in Kindheit und Jugend als «Lernarbeit» ein Teil der gesellschaftlichen
Arbeitsteilung. Dieser Perspektivwechsel ist auch in engem Bezug zur Kinderrechte-
bewegung, die politisch darauf abzielt, Kindern eine Stimme zu geben, ihnen in der
Gesellschaft Gehor und eigenestdndige Rechte zu verschaffen sowie in ihrer gesell-
schaftlichen Partizipation zu fordern. Die UN-Kinderrechtskonvention, internationale
Diskurse und gemeinsame EU-Bestrebungen sind fiir die Forschung aber mindestens
genauso fiir den gesellschaftlichen Diskurs und politischen Prozess wichtige Meilen-
steine und zugleich Schrittmacher. Nicht zu vergessen sind politische Entscheidun-
gen zur Aufnahme der Kinderrechte in Landesverfassungen (z.B. Niedersachsen)
oder hochstrichterliche Entscheidungen wie beispielsweise das Urteil des Bundes-
verfassungsgerichtes iiber die SGVB-II-Regelsitze fiir Kinder. Junge Menschen sind
Tréager subjektiver Rechte sowie aktive Handelnde und Gestalter ihres Lebens sowie
Mitgestaltende unserer Gesellschafft.

Dieses Verstdndnis aufgreifend, kommt neben der staatlichen Sicherung der
Kinderrechte - allgemein unterteilt in Versorgungs-, Schutz- und Beteiligungsrechte
- vor allem dem subjektiven Wohlbefinden von Kindern und Jugendlichen, als dem
Grad der Lebensqualitdt, dem wahrgenommenen Gefiihl des Gliicks im Leben und
der Zufriedenheit mit dem Leben eine wachsende Bedeutung zu. Durch empirische
Erhebungen® unter anderem in Form direkter Befragung, - mitgeprigt durch die For-
schung in anderen Staaten (z.B. Groflbritannien) und das wachsende Interesse an
internationalen Vergleichen (z.B. innerhalb der EU oder auch der OECD-Landern) -
wird die kindliche Perspektive auf ihr Leben gestérkt, und die Befunde ermdoglichen
so eine weitere Vertiefung des Wissens zum Phdnomen «Kinderarmut». Auffillig ist
gleichwohl, dass hierbei Armut als Bedingung des Aufwachsens nicht mehr im Vor-
dergrund steht, sondern nur als ein Einflussfaktor unter anderen auf das kindliche
Wohlbefinden insgesamt erfasst wird. So vergleicht die dritte Unicef-Studie 2013
anhand von empirischen Daten aus 29 Lindern (Daten von Eurostat, OECD, PISA,
Weltgesundheitsorganisation und Weltbank) sowohl fiinf Dimensionen von Wohl-
befinden (Materielles Wohlbefinden, Gesundheit und Sicherheit, Bildung, Verhalten
und Risiken sowie Wohnen und Umwelt) sowie das subjektive Empfinden anhand
von Lebenszufriedenheit. Danach erreicht Deutschland beziiglich des Wohlbefindens

2  Dazu zdhlen u.a. die OECD-, UNICEF-, World Vision Studien.
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einen sechsten Platz, hinsichtlich der Lebenszufriedenheit aber nur den 22 Platz.
Die Autor/innen titulieren dieses Ergebnis fiir Deutschland mit «leistungsstark, aber
ungliicklich» und ordnen diese Kluft als sich in den letzten Jahren verbreiternd ein.
Sie sei grofSer als in jedem anderen Industrieland.

Mit der Fokussierung auf das Wohlbefinden von jungen Menschen wird ein
umfassender Blick auf die Situation von jungen Menschen in einer Gesellschaft mog-
lich, nicht aber die eventuellen Spezifika armutsbetroffener Kinder oder Jugendlicher.
Bewerten sie ihr Wohlbefinden genauso wie ihre nicht armen Altersgeféhrten, sind sie
genauso zufrieden mit ihrem Leben? Um dazu Antworten zu erhalten ist der differen-
zierte Blick nach Armutslagen oder Wohlstandsniveaus zwingend.

Gleichwohl hat die kindbezogene Armutsforschung durch den Fachdiskurs iiber
das kindliche Wohlbefinden neue Erkenntnisse und Instrumente zur Erforschung der
subjektiven Armutswahrnehmung und zum individuelle Anpassungs- und Bewalti-
gungshandeln von Kindern bzw. Jugendlichen gewonnen.

3. Theoretische und empirische Erfassung des «Kindergesichts der Armut»

Um das Kindergesicht der Armut zu erkennen und ermitteln zu konnen, sind folgende
Grundbedingungen eines kindgerecht(er)en Armutsbegriffes bedeutsam:

mmm Die Definition von Armut muss in einer kind- bzw. jugendzentrierten Sichtweise
vom jungen Menschen ausgehen. Das heif3t, die spezielle Lebenssituation der
jeweils untersuchten Altersgruppe, die jeweils anstehenden Entwicklungen, aber
auch die subjektive Wahrnehmung sind zu beriicksichtigen.

mmm Da Kinder und Jugendliche in ihren Lebensbedingungen stark von der Lebens-
lage der Eltern abhingig sind, miissen gleichzeitig der familidre Zusammenhang
und die Gesamtsituation des Haushaltes bedacht werden.

=== Eine eindimensionale, rein auf das (Familien)Einkommen bezogene Armuts-
definition geht jedoch an der Lebenswelt der jungen Menschen vorbei und hat
nur geringe Aussagekraft fiir die tatsdchliche Versorgungslage des Kindes bzw.
Jugendlichen. Daher miissen auch andere fiir Entwicklung und Teilhabechancen
aussagekriftige Dimensionen einbezogen werden.

mmm Armut ist trotz dieses mehrdimensionalen Blicks nicht als Sammelbegriff fiir
benachteiligende Lebenslagen von jungen Menschen zu verwenden. Nur wenn
eine materielle Mangellage der Familie - nach definierter Armutsgrenze - vorliegt,
soll von Armut gesprochen werden.

Mit Blick auf junge Menschen ldsst sich Armut - oder genauer die Folgen - wie folgt
bestimmen: Kinderarmut basiert (a) auf familidrer Einkommensarmut, zeigt sich (b)
durch Auffélligkeiten bzw. Beschrankungen des Kindes in den vier zentralen Lebens-
lagedimensionen (d. h. materielle Grundversorgung, soziale, gesundheitliche und
kulturelle Lage) und fiihrt (c) zu Entwicklungs- und Versorgungsdefiziten sowie (d)
zu sozialer Ausgrenzung. Sie schriankt massiv (e) ein Aufwachsen im Wohlergehen ein
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und ermdglicht den Kindern nicht, ihre Potentiale und Ressourcen optimal zu entwi-
ckeln. Daraus resultieren (f) Langzeitfolgen fiir das Individuum - die Zukunftspers-
pektiven sind beeintrdchtigt - und die Gesellschaft. Grundsétzlich gilt, Armut wirkt
bei Kindern mehrdimensional, bestimmt die gesamte Lebenssituation und verringert
die Zukunftschancen des jungen Menschen. Je mehr Einkommen die Eltern zur Ver-
fiigung haben, umso wahrscheinlicher ist ein Kinderleben im Wohlergehen.

Erkldarungsleitend und handlungsorientierend hat die AWO-ISS-Langzeitstudie
hierzulande das zentrale theoretische und empirisch erprobte Konzept zur Erfassung
von Armut bei jungen Menschen begriindet. Dafiir ist die Leitfrage bedeutsam: Was
kommt (unter Armutsbedingungen) beim Kind/Jugendlichen an?

Abh. 2: Armut im Haushaltszusammenhang und Lebenslage des Kindes

Lebenslagedimensionen

Materiell
(Kleidung, Wohnen,
Nahrung, Partizipation u.a.)

Haushalt ist arm

Sozial

(soziale Kompetenz, soziale
/ Kontakte u.a.)

Eltern/Erwachsene —————» Kind
materiell \ Gesundheitlich
kulturell (physische und psychische)
sozial Kulturell

(kognitive Entwicklung,
Sprache, Bildung, kult.

Was kommt beim Kind an? Kompetenz u.a.)
//iLebenslagetyp Kind
Wohlergehen Benachteiligung Multiple Deprivation

Quelle: AWO-ISS-Studie 2012:7.

Relevant fiir diese Fragestellung sind die vier zentralen Lebenslagedimensionen: die
materielle, soziale, gesundheitliche und kulturelle Lage des Kindes (vgl. Abb. 2). Diese
héngen aufier von den materiellen Ressourcen der Familie entscheidend auch von
deren kulturellen und sozialen Ressourcen ab. Um einen umfassenden Blick auf die
kindliche Lebenssituation zu erhalten, werden die vier kindlichen Lebenslagedimen-
sionen in einem Lebenslageindex zusammenfiihren. Dieser umfasst drei Lebenslage-
typen «Wohlergehen», «Benachteiligung» und «multiple Deprivation».

3.2 Das Kindergesicht der Armut — Empirische Befunde zu den Auswirkungen

Wie zeigt sich das «Kindergesicht» der Armut denn nun ganz konkret? Die Forschung
der vergangenen Jahre zeigt, dass es auf unterschiedlichen Ebenen Auswirkungen von
Armut fiir Kinder, Jugendliche und ihre Familien gibt.
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Eine aktuelle Ubersicht iiber empirisch belegte Befunde liefert die ISS-Metastudie
im Auftrag der Bertelsmann Stiftung (vgl. Studie von Laubstein, Holz & Seddig 2016).
Nachfolgend sind wesentliche Ergebnisse dieser in Deutschland ersten Metastudie
zum Kinderarmutsthema zusammengefasst.

1. Arme Kinder erleben mehr materiellen Mangel und Verzicht

Die Einkommenssituation von Familien bestimmt zuvorderst ihre finanzielle und
damit materielle Grundversorgung und macht sich fiir alle Familienmitglieder
bemerkbar. In der AWO-ISS-Kinderarmutsstudie wurde iiber einen langen Zeitraum
hinweg deutlich, dass sich familidre Einkommensarmut am deutlichsten auf die
materielle Situation der jungen Menschen auswirkt. Die Forschung zeigt empirisch:

mmm Armut ist vielfach verbunden mit einer schlechteren Wohnsituation, die negative
Folgen fiir das Familienklima und die Personlichkeitsentwicklung von Kindern/
Jugendlichen hat. Sie haben weniger Riickzugsmoglichkeiten.

= Arme Familien konnen sich oft keine an die Jahreszeiten angepasste Kleidung
leisten.

mmm Die Grundversorgung im Bereich Erndhrung ist bei einigen armen Kindern einge-
schriankt, was insbesondere die Qualitdt der Erndhrung betrifft.

== Armutsbetroffene junge Menschen erhalten unregelméfliger Taschengeld.

mmm Die soziale Teilhabe ist eingeschrénkt: Urlaube oder Ausfliige sind sehr seltene
Familienereignisse, gemeinsame Erholungszeiten sind dadurch eingeschréankt.

2. Arme Kinder wachsen sozial isolierter auf

Die soziale Situation von Kindern wird besonders durch soziale Beziehungen gepragt.
Diese sind eine wichtige Ressource im kindlichen Leben, blickt man auf ihre Bewalti-
gungsstrategien im Umgang mit Armut und Unterversorgung. Als Armutsfolgen sind
empirische belegte Erkenntnisse unter anderem:

mmm Die Angst vor Stigmatisierung und Ausgrenzung ist eine allgemeine Erfahrung
armutsbetroffener junger Menschen.

== Die meisten armen Kinder verfiigen iiber Freundschaften. Es existiert jedoch eine
Gruppe an Kindern, die sozial eher isoliert sind. Das trifft in der Regel auch auf die
Eltern dieser Kinder zu.

== Auch wenn durchaus Freundschaften vorhanden sind, so sind die Kinder doch
verunsichert iiber die Zuverldssigkeit und Verbindlichkeit dieser Beziehungen. Je
alter die jungen Menschen werden, desto wichtiger ist die Bewéltigung anstehen-
der Entwicklungsaufgaben in der Peergroup. Das finanzielle «Mithalten kénnen»
und der soziale Status bestimmen die Zugehorigkeit zu den unterschiedlichen
Peers.
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== Gerade qualitative Studien beschéftigen sich mit der Qualitidt der Familienbezie-
hungen in armen Familien. Das Spektrum reicht vom Wohlfiihlen in der Fami-
lie als Ort der Unterstiitzung iiber das Erleben von zusétzlichen Belastungen wie
Krankheit oder Streitigkeiten der Eltern, {iber eine Uberforderung der Heran-
wachsenden bis hin zu Kindesmisshandlung und Vernachlassigung.

mmm Armut wirkt sich auf die Ablésung von den Eltern als Entwicklungsaufgabe im
Jugendalter aus. Arme Jugendliche verbringen demnach mehr Zeit mit ihren
Familien als nicht-arme Jugendliche.

mmm Dariiber hinaus werden Familien in prekédren Lebenslagen seitens der Lehrkrifte
in der Schule oft defizitorientiert angesehen. Die an sie gestellten schulischen
Anforderungen werden als schwierig empfunden und haben Folgen fiir den
Familienalltag.

= Viele Kinder sind nach Angaben ihrer Eltern emotional betroffen, da sie die alltdg-
lichen (finanziellen) Sorgen ihrer Eltern wahrnehmen und mitbekommen.

3. Arme Kinder haben schlechtere Bildungschancen

In Bezug auf Auswirkungen der familidren Einkommensarmut zeigt sich fiir die kul-
turelle Situation von Kindern und Jugendlichen, dass arme im Vergleich zu nicht-ar-
men Kindern in der gesamten Bildungsbiographie deutlich belasteter sind. Empirisch
belegte Befunde sind:

= Fiir armutsbetroffene Kinder und Jugendliche besteht von frither Kindheit an
ein hohes Risiko fiir ihre Bildungsbiografie. Sie werden frither oder verspitet
eingeschult, bleiben hdufiger sitzen, wechseln vermehrt in die niedrigeren oder
mittleren Bildungsstufen des Sekundarbereiches, erreichen weniger qualifizierte
Schulabschliisse und wechseln nach Schulende vermehrt in das Berufsiiber-
gangssystem, was wiederum die spétere Erwerbs- und damit wieder Einkommen-
sposition mitbestimmen kann.

mmm Gleichzeitig haben arme Kinder und Jugendliche deutlich weniger Zugénge
zu non-formalen Bildungsangeboten wie PEKIP, Babyschwimmen, Krippen,
Kita-Betreuung.

mmm Sie besuchen weniger frithkindliche Angebote wie Krabbel- und Spielgruppen,
nehmen erst spiter das Angebot einer Kindertageseinrichtung wahr und besu-
chen in der Schule seltener auflerunterrichtliche Arbeitsgruppen und Schulpro-
jekten. Auch im Freizeitbereich sind sie seltener Mitglied von Vereinen.

mmm Die grofien Schulleistungsstudien TIMSS, IGLU, PISA und der IQB-Linderver-
gleich zeigen, dass Kinder mit niedrigem sozialen Status in den naturwissenschaft-
lichen Fachern als auch in den Lesekompetenzen einen Leistungsunterschied zu
Kinder mit h6herem sozialen Status von bis zu einem Lernjahr aufweisen.
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4. Arme Kinder sind in ihrer Gesundheit gefahrdeter

Die gesundheitliche Situation von Kindern umfasst einerseits ihre psychische und
physische Gesundheit. Andererseits aber auch gesundheitsrelevante Verhaltenswei-
sen. Beides hat Einfluss auf das Aufwachsen. In Bezug auf Auswirkungen von Armut
auf die gesundheitliche Situation von jungen Menschen deuten empirisch For-
schungsbefunde auf folgendes hin:

mmm Gesundheitliche Einschrinkungen lassen sich bisher nicht eindeutig finanzieller
Armut zuordnen, sondern stehen moglicherweise in Wechselwirkung mit dem
Bildungshintergrund und weiteren Faktoren.

mmm Es finden sich bei armutsbetroffenen Kindern vermehrt altersspezifische Symp-
tomatiken wie Kopf- und Bauschmerzen, Schlafstérungen, Unkonzentriertheiten,
Nervositit.

=mm Besonders in gesundheitsrelevanten Verhaltensweisen und bei gesundheitlichen
Risikofaktoren scheint Armut einen negativen Einfluss auszuiiben, der sich erstin
der weiteren Entwicklung auf den Gesundheitszustand auswirken kann. Armuts-
bezogene Folgen zeigen sich beispielsweise bei der sportlichen Betdtigung.

5. Je langer ein Kind unter Armutsbedingungen lebt, umso gréBer wird das Risiko
negativer Auswirkungen auf die Entwicklung

Armutsfolgen treten demnach sowohl in einzelnen der zuvor genannten Lebenslage-
bereiche (z.B. Teilhabe am Konsum, Wohnen, Bildung, Teilhabe, Gesundheit) auf, als
auch in allen Bereichen zusammen. Die kindliche Entwicklung kann zudem negativer
verlaufen, je ldnger die familire Armut anhélt. Die AWO-ISS-Studie mit ihrer Lang-
zeitbetrachtung fasst dies in einer sehr klaren Aussage zusammen: «Je ldinger ein jun-
ger Mensch mit Armut aufwdchst desto geringer ist die Chance fiir ein Wohlergehen und
desto grofSer sind die Risiken der multiplen Deprivation» (AWO-ISS-Studien 2012: III).

Insgesamt ist zu folgern, dass Armutsfolgen typischerweise gehduft auftreten
und sich mit der Zeit verfestigen kénnen. Gleichwohl muss Armut nicht zwangsladufig
negative Folgen fiir junge Menschen haben. Hier kniipft die Praventions- und Resi-
lienzforschung an, die durch die Herausarbeitung von Schutz- und Risikofaktoren
Ansatzpunkte zur Verhinderung von Armutsfolgen liefert.

6. Schutzfaktoren und Bewaltigungshandeln von Kindern — Teilhaben wollen und
oftmals die Lage verdeckend

Aufwachsen unter Armutsbedingungen - ganz besonders iiber eine lange Zeitphase
hinweg - zdhlt zu den weitreichendsten Risikofaktoren fiir die kindliche Entwicklung.
Sie zu bewdltigen erfordert individuelle, soziale und kulturelle Ressourcen, Bewalti-
gungskompetenz und erfolgreiche Handlungsstrategien. Dieses zu entwickeln, setzt
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eine Vielzahl von unterstiitzenden Variablen voraus, die positiv Einfluss auf das Leben
und Lernen eines Kindes nehmen.

Familien gehen auf unterschiedliche Weise mit Unterversorgung und materiel-
len Einschrankungen um. Alle beschreiben Auswirkungen, wie das Sparen, «Nein-Sa-
gen», Uben von Verzicht. Dennoch werden Konsumgiiter wie Markenkleidung und
Smartphone, die teilweise als Statussymbol gelten, trotz wenig Geld erworben, um die
eigene Armut zu verdecken. Kinder erleben wie sie nicht zu Feiern eingeladen werden
oder das obligatorische Geschenk zu teuer ist oder im Vergleich zu den Geschenken
der anderen Kinder zu klein, zu grof§ oder irgendwie nicht passend ausgefallen ist.
Sie nehmen wahr, welche Probleme die Eltern mit der Bezahlung von Kosten fiir die
Kita-Ausstattung, den Ausflug usw. haben. Sie konnen nicht so spannende Ferien-
und Wochenendabenteuer berichten und gewinnen so langsam aber sicher den
Eindruck das sie anders - irgendwie nicht «richtig» - sind. Jugendliche nehmen die
alltagliche Abhéngigkeit von der Unterstiitzung Dritter wahr, im Rahmen derer sie
hiufig schlechte Erfahrungen erleben. Dazu gehdren bspw. Amter. Ein weiteres wie-
derkehrendes Muster ist der Rollentausch zwischen Eltern und Kindern, d.h., Kinder
bzw. Jugendliche helfen mit ihrem eigenen (Taschen-)Geld aus, wenn das Geld der
Eltern knapp wird. Der Wunsch nach Konsumteilhabe ist auch fiir arme Kinder ein
wesentlicher Teilhabemodus unserer Gesellschaft. Neben den Eltern konnen famili-
dre und nachbarschaftliche Netzwerke eine entscheidende Ressource zur Armutsbe-
wiltigung sein.

Erfolgreiche Armutsbewéltigung von Kindern kann nur durch die Existenz und
das Wirken von Schutzfaktoren gelingen; neben den personengebundenen sind vor
allem familidre und schlieflich aufSerfamilidre wirksam. KiTa, Schule oder auch die
Kinder- und Jugendhilfe wirken als Schutzfaktoren, wenn es den Institutionen gelingt,
armen Kindern férderliche Entwicklungsrdaume wieder oder neu zu eréffnen. Kin-
der nehmen Armut frith war und entwickeln vor dem Hintergrund das familidren
Umgangs ein eigenes Bewaltigungsverhalten, das sich nach Geschlechtszugehorigkeit
unterscheidet (vgl. Holz & Richter-Kornweitz 2010, Zander 2010a+b, 2011).

7. Armutsbetroffenen Eltern und Familien — Aktives Handeln mit spezifischem Bedarf
zur Nutzung 6ffentlicher Infrastruktur

Die Familiensituation insgesamt und besonders das elterliche Bewailtigungshan-
deln mildern oder verschérfen die Situation von Kindern, nicht nur von amen. Die
elterlichen Bewaltigungsmuster - auch in armen Familien - reichen von eigenem
Verzicht und eigenen Einschriankungen iiber selbstbezogene Kompensation bis hin
zum Erschlieflen zusétzlicher Ressourcen. An diesem Punkt sind arme Familien im
Gegensatz zu nicht-armen auf 6ffentliche Transfers und soziale Dienste angewiesen.
Der Erwerb von Marktgiitern als zusétzliche Ressourcen ist fiir sie aufgrund des finan-
ziellen Mangels kaum moglich.

Armut stellt eine komplexe Lebenslage dar und die Folgen wirken sich fiir Kin-
der und deren Eltern stets mehrfach aus. Das bestimmt den Bedarf an sozialen
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Dienstleistungen. Dabei sind Einzelmafinahmen eher die Ausnahme, vielmehr wird
ein Biindel abgestimmter Aktivititen notwendig. Das bedeutet, die Dienstleistungen
miissen auf eine komplexe Situation abgestimmt sein und vielfdltige Wirkungen erzie-
len konnen. Es heifdt aber nicht automatisch, dass sie immer kosten- und zeitinten-
siver sind. Vielmehr kommt es auf Passgenauigkeit durch Bedarfsgerechtigkeit und
Verkniipfung mit anderen Angeboten an.

Die unterschiedlichen Armutshaushalte - z.B. Alleinerziehende, Multiproblem-
familien - brauchen ein unterschiedliches Unterstiitzungssetting. Innerhalb dessen
kommt der «Bearbeitung» der materiellen Lage eine herausragende Rolle zu, pragt
doch das Fehlen von Einkommen die Lebenslage und damit den Hilfebedarf. Folglich
sind finanzielle Sicherung und soziale Dienstleistung in einem Zusammenhang zu
sehen und entsprechend zu verbinden.

Fehlen innerhalb der Familie die Ressourcen sowie elterliche Kompetenzen oder
Potenziale, um ihren Kindern ein Aufwachsen im Wohlergehen zu ermoglichen, dann
ist es umso wichtiger, eine Kompensation oder Ergdnzung durch aufSerfamilidre For-
derung einzubinden.

Ein solches aufSerfamilidres Engagement kann in drei Richtungen erfolgen: Zum
einen indirekt durch (a) eltern-/familienorientierte und (b) sozialraumorientierte
Mafinahmen sowie zum anderen direkt durch (c) kindorientierte Mafinahmen. Bei
letzteren sind Handlungsfelder wie friithkindliche Hilfen, Krippen, KiTa, Hort aber
auch Bereiche wie Lernmittelfreiheit oder Gesundheitsvorsorge angesprochen.

Grundlegend fiir Betroffene ist es, auflerfamilidre Angebote auch zu bekommen.
Zwar steht bundesweit eine breite soziale Infrastruktur zur Verfiigung, doch sind
der Zugang und die Nutzung durch die Betroffenen in vielen Bereichen unterdurch-
schnittlich. Thnen dieses zu ermdoglichen, ist eine weitere praventive Aufgabe des Sys-
tems und seiner Akteure.

Die Nutzung auflerfamilidrer Ressourcen durch Kinder héngt zum einen immer
von Elternentscheidungen (Verhalten) und zum anderen von der Rahmengestaltung
durch Fachkrifte, Anbieter und Staat ab. Der Zugang fiir arme Kinder wird entschei-
dend durch die von ihnen gesicherte Infrastruktur (Verhiltnisse) gewihrleistet. Kind-
bezogen arbeiten vor allem die Kinder und Jugendhilfe, aber auch das Bildungs- oder
das Gesundheitswesen.

3.3 Kindhezogene Ansatzpunkte zur Armutspravention — Kindhezogene
Ansatzpunkte

1. Konzeptionelle Verortung und Begrifflichkeiten

Ankniipfend an zentrale Konzepte der Gesundheitsférderung und der Sozialen Arbeit
sind Modelle der sozialen Determinanten von Gesundheit («Health in all Policies»-
gesundheitsfordernde Gesamtpolitik), die salutogentische Perspektive (vgl. Anto-
novsky 1997), der Lebenslagen- und Lebensphasenansatz (vgl. BMAS 2008; 2013;
2016) sowie das Praventionsverstdndnis zur Bearbeitung sozialer Probleme (vgl. Lutz
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& Hammer 2010, Bollert 2015) grundlegend fiir die theoretische Verortung und prakti-
schen Umsetzung. Sie zielen zum einen auf die 6ffentliche Verantwortung gegeniiber
jungen Menschen und zum anderen auf den Abbau von sozialer Ungleichheit und
Forderung von gesellschaftlicher Teilhabe ab.

Wenn Armutsursachen im strukturellen (Verhiltnis)Bereich und im indivi-
duellen (Verhaltens)Bereich begriindet sind - da, wie oben ausgefiihrt, die Risiken
gesellschaftlich verschieden verteilt sind und diese die einzelnen sozialen Gruppen
unterschiedlich treffen kénnen -, dann miissen gesellschaftliche und damit staatliche
Handlungsansitze der Gegensteuerung ebenfalls beide Bereiche in den Blick neh-
men. Das erfordert stets eine ganzheitliche und systemorientierte Betrachtungsweise.

Im sich stetig erweiternden und vertiefenden Fachdiskurs tiber Armutspravention
bei Kindern und Jugendlichen sind drei Grundbegriffe bedeutsam: (a) Pravention, (b)
Armutspravention und (c) kindbezogene Armutspravention.

Als (a) Pravention werden Mafinahmen zur Vermeidung eines nicht erwiinsch-
ten Ereignisses oder einer unerwiinschten Entwicklung bezeichnet. Wissenschaft und
Praxis unterscheiden zwischen primarer, sekundarer und tertidrer Pravention. Weiter
wird zwischen Verhaltens- und Verhéltnispravention differenziert. Verhaltenspraven-
tion richtet sich auf das individuelle Verhalten der Menschen. Sie will etwa férderli-
che Lebensweisen stdrken und riskantes Verhalten vermeiden. Verhiltnispravention
wiederum will schddliche Umwelteinfliisse verringern und eine gesunde Lebens- und
Arbeitswelt schaffen. Zentral ist, das Individuum durch entsprechende Angebote, Hil-
fen und Aktivitdten darin zu unterstiitzen, seine Situation positiv zu bewéltigen und
gesellschaftlich integriert zu gestalten. Es geht folglich darum, moglichst friihzeitig
Bediirfnisse und Risiken auf individueller Ebene zu erkennen sowie gesellschaftlich
ein bedarfsgerechtes Angebot vor allem der Primar- und Sekundarpravention zu ent-
wickeln, das wiederum dem Einzelnen angeboten werden kann, mit der Erwartung
einer intensiven Nutzung, um so die gesellschaftlich erwartete Wirkung zu erzielen.

Zander definierte die drei Stufen der (b) Pravention im Armutskontext wie folgt:

mmm Primérpravention: Armut zu vermeiden heif3t hier erweiterte Zugangsmaglichkei-
ten zu das Armutsrisiko vermeidenden Ressourcen (Einkommen, Erwerbsarbeit,
Bildung, Gesundheit, Wohnen usw.).

mmm Sekundidrpravention: Es sind bereits individuell oder familidr Armutsrisiken ein-
getreten und es gilt, akute oder potenzielle Folgen der Gefdhrdung abzuwehren,
um negative Auswirkungen zu vermeiden bzw. zu minimieren: d.h. Einsatz von
zusdtzlichen ergdnzenden und/oder kompensierenden Ressourcen durch Staat
und Gesellschaft (z.B. Angebote der Berufsférderung, Beratung, kostenfreie Kita-
und Schulbildung).

= Tertidrpravention: Es sind Vorkehrungen zu treffen, die die Gefahr einer Verfesti-
gung von Armut oder einer «sozialen» Vererbung iiber Generationen abwenden.
Es ist dem Einzelnen oder den Familien ein existenzsicherndes, gesundheits- und
entwicklungs-férderndes Umfeld im weitesten Sinn zu schaffen, wobei fehlende
individuelle und familidre Kompetenzen durch offentliche Ressourcen eher zu
kompensieren statt zu ergidnzen sind (z.B. Erziehungsangebote, emotionale und
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soziale Forderung, Gestaltung gesundheitsfordernder Umwelten) (vgl. Zander
2010b: 128f.).

Schliefilich stellt (c) kindbezogene Armutsprévention einen theoretischen und prakti-
schen Handlungsansatz dar, der auf positive Lebens- und Entwicklungsbedingungen
fiir junge Menschen in ihrem Heute und in Bezug auf ihre Zukunft hinwirkt. Kindbe-
zogene Armutsprévention ist vor allem ein 6ffentlicher Auftrag und damit Ausdruck
staatliche Verantwortung fiir junge Menschen in prekdren Lebenslagen. Vor allem die
Sozialisations- und Bildungsinstitutionen im Lebensverlauf (von den Frithen Hilfen,
iiber U3- bzw. U6-Tageseinrichtungen fiir Kinder bis hin zu allen Stufen des Schul-
systems) sowie das gesamte System der Kinder- und Jugendhilfe sind Teil dessen und
Trager wie Fachkrifte sind gefordert, den Auftrag konkret mit Leben zu fiillen. Grund-
sédtzlich zu beachten sind unter anderem folgende Eckpunkte:

mmm Der Bezugspunkt ist Armut, das heifSt familidre Einkommensarmut.

mmm Die Leitorientierung ist die Sicherung eines «Aufwachsens im Wohlergehen» fiir
alle Kinder und speziell fiir solche in prekédren Lebenslagen.

mmm Das Hauptziel ist, kindspezifische Armutsfolgen zu vermeiden respektive zu
begrenzen, aber auch ursidchliche Zusammenhédnge mit Blick auf die Eltern/
Familie und das Umfeld positiv zu beeinflussen.

== Die Zielumsetzung erfolgt in drei strategische Richtungen: (1) indirekt {iber Maf3-
nahmen fiir das soziale Umfeld bzw. den Sozialraum, (2) indirekt {iber MafSnah-
men fiir die Eltern und (3) direkt fiir das Kind.

== Ansatzpunkte sind mit Blick auf arme Jungen und Méadchen sowohl die Forde-
rung von (1) Resilienz durch Starkung ihrer personalen und sozialen Ressourcen
als auch die Ausweitung (2) struktureller Armutspravention durch Sicherung und
Gestaltung von kindgerechten gesellschaftlichen Rahmenbedingungen. Beides
bedingt einander, steht in wechselseitigem Bezug zueinander und kennt dennoch
eigene Schwerpunkte.

Ein sich der gemeinsam verantworteten Bildung, Erziehung, Gesundheitsférderung
und Teilhabe widmender Handlungsansatz muss aus der Kindperspektive heraus auf
die positiven Lebens- und Entwicklungsbedingungen fiir Mddchen und Jungen heute
und auf ihre Zukunft hinwirken. Eine Voraussetzung dazu ist eine professionelle Hal-
tung, die Armutssensibilitdt, auf allen Ebenen und in allen fiir junge Menschen rele-
vanten Institutionen (vgl. Hock, Holz & Kopplow 2014; Spanke 2016).

2. Ebenen und Zielrichtungen konkreten Praventionshandelns

Die erste Ebene (= Verhaltensprivention) zielt darauf ab, Kinder und Eltern in ihrer
Personlichkeit und ihrem Handeln zu stdrken, um zum Beispiel Resilienz zu entwi-
ckeln. Diese zielt auf psychische Gesundheit trotz erh6hter Entwicklungsrisiken und
auf Bewiltigungskompetenz ab. Im Fokus steht die Starkung von individuellen und
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sozialen Ressourcen. So belegen verschiedenen Studie eine Reihe von Schutzfaktoren,
die geeignet sind, die negative Wirkungen des bedeutenden Risikofaktors « Armut» auf
die kindliche Entwicklung mindestens zu vermeiden bzw. mindestens zu vermindern.

Tahelle 2: Was fordert das Aufwachsen von Kindern im Wohlergehen — Schutzfaktoren im Grundschulalter

mm Kognitive Ressourcen

mm Selbstsicherheit, Selbst-
achtung

= [ndividuelle soziale Kom-
petenzen

mm [nteresse und Aufmerk-
samkeit

mm Stabile und gute emo-
tionale Beziehung zu
Eltern in den ersten
Jahren

mm Positives Familienklima

mm RegelmaBige gemeinsa-
me Familienaktivitaten

mm [Cindzentrierter Alltag

mm Frilhe Eigenverantwor-
tung, aber Eltern als
«moralische Instanz»

mm Problem|dsungskompe-
tenz der Eltern

mm Geflihl der Eltern, ihre

= nterstlitzung durch Dritte
(Familie, Freunde, Nachbar-
schaft)

= F rholungsraume fir Kinder +
Eltern

mm \/ertraute Institutionen/Fach-
krafte, die professionelle Hilfen
eroffnen

mm | §glichkeit zum Erproben,
Lernen und zur personalen
Entwicklung von Kompetenzen
(Vereine, Jugendhilfe)

mm Frither KiTa-Besuch

mm Gelingende Schulische Integrati-

(Armuts-)Situation zu on
bewaltigen mm Schulische Forderung und
mm Berufstatigkeit der Erfolge
Eltern mm Gelingende soziale Integration
in Peers

mm Keine Armut der Familie

mm Fin ausreichendes Ein-
kommen

mm [Keine Uberschuldung

Quelle: Zusammenstellung nach der AWOQ-ISS-Studie 2003.

Armut als kindliche Lebensbedingung greift sowohl die emotionalen Bindungen als
auch die sozialen Beziehungen an und schrénkt das Lernen iiber die Entdeckung
der Welt ein. Bekannt ist heute: Resilienten jungen Menschen standen trotz widriger
Lebensumstidnde die Moglichkeit offen, eine enge, positiv emotionale und stabile
Beziehung mindestens zu einer Person (nicht nur Eltern) aufzubauen, die ihnen eine
konstante und kompetente Betreuung sowie Anregungen einer altersgemifien Ent-
wicklung und Bildung sicherte. Diese Bezugsperson ging angemessen und feinfiihlig
auf die Bediirfnisses und Signale des Kindes ein, wodurch es ein sicheres Bindungs-
muster ausbildete. In engem Zusammenhang damit standen das Erziehungsklima
und der Erziehungsstil. Ein Beziehungsmuster wirkt dann schiitzend, wenn es durch
Wertschitzung, Respekt und Akzeptanz dem Kind gegeniiber sowie durch Sicherheit
im Erziehungsverhalten gepragt ist (vgl. Zander 2010 a+ b; 2011).

Kindbezogene Armutspriavention auf der Verhaltensebene basiert auf dem
padagogischen Handeln aller Sozialisationsinstanzen. Grundlagen dafiir sind die
Konzepte und noch mehr deren professionelle Umsetzung durch armutssensibles
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Handeln in allen fiir Kinder verantwortlichen Bildungs-, Kultur-, Gesundheits- und
Sozialeinrichtungen.

Die zweite Ebene (= Verhiltnispravention) kindbezogener Armutsprivention
betrifft die strukturellen Aspekte iiber die Gestaltung/Verdnderung von Lebensver-
héltnissen der Familie bzw. des Kindes, zum Beispiel durch eine armutsfeste Grund-
sicherung und eine umfassende und qualifizierte 6ffentliche Infrastruktur fiir Kinder
bzw. Familien. Dies ist als gesellschaftliche Verpflichtung und zugleich als sozial-
staatlicher Auftrag zu verstehen und wird entscheidend durch Politik und Verwal-
tung gestaltet. Hierzu ist ein Aktivwerden auf unterschiedlichen Handlungsebenen
erforderlich.

Grundsitzlichen bieten sich hier drei Richtungen staatlichen Gestaltung durch
Kommunen, Linder und Bund an; (a) Indirekt tiber die Eltern, (b) indirekt {iber die
Gestaltung der sozialen Umwelt /des Sozialraums und (c) tiber direkt {iber den betrof-
fenen jungen Menschen.

Bei Strategien, die (a) indirekt bei der Starkung und Unterstiitzung von armuts-
betroffenen Eltern/Familien ansetzen, gilt es, mogliche Armutsursachen durch eine
Gegensteuerung iiber zielgerichtete staatliche Rahmengestaltung zu bekdmpfen.
Dabei geht es um den Zugang und die Teilhabe der Erwachsenen zu allen gesell-
schaftlichen Bereichen, insbesondere aber am Erwerbsleben (Arbeitsmarkt), der
sozialen Sicherung (Sozialtransfers), der Infrastruktur (Hilfeangebote) und der Kom-
petenzforderung (Familien-Bildungsangebote). Je besser arme Eltern integriert sind
und damit gestdrkt werden, desto eher konnen sie die Elternverantwortung gegen-
iiber ihren Kindern wieder umfassend erfiillen.

Bei Strategien, die (b) indirekt tiber die Gestaltung der sozialen Umwelt armuts-
betroffener Kinder, angelegt sind, stehen zum einen eine ganzheitliche Gestaltung des
«Aufwachsens im Wohlleben» und zum anderen die Sicherung gleicher Teilhabe- und
Verwirklichungsmoglichkeiten durch Zugang, Nutzung, Beteiligung und Mitgestal-
tung der Umwelt im Fokus. So zeichnet sich beispielsweise die Kinder- und Jugend-
hilfe ausdriicklich durch eine Gemeinwesenorientierung aus. Es sind die Lebenswelt
und der Lebensraum der Minderjdhrigen zu beriicksichtigen, bei der Angebotsgestal-
tung zu kooperieren und zu koordinieren, in der Strukturentwicklung zu vernetzen
sowie ein Querschnittbezug vorzunehmen. Armut ist Indikator fiir soziale Segregation
in einer Kommune. Je besser es vor Ort gelingt, die Bedingungen des Aufwachsens
von allen und gerade von belasteten Mddchen und Jungen zu gestalten, desto grofier
sind die Chancen fiir ein lern- und erfahrungsreiches Umfeld.

Bei Strategien, die (c) direkt iiber die Férderung, Unterstiitzung und Schutz
armutsbetroffener Kinder ausgerichtet sind, gilt es, die spezifischen Armutsfolgen
aufzufangen sowie die Potenziale jedes einzelnen Jungen und Méddchen zu entwi-
ckeln. Es geht um die Stdrkung ihrer Ressourcen und der Ausformung erfolgreichen
Bewidltigungshandelns. Es geht weiter um eine schiitzende Begleitung in der Kindheit
und Jugend durch Erwachsene im Umfeld und durch aufSerfamilidre Institutionen.
Umso sensibler die 6ffentliche Wahrnehmung und Verwirklichung von Kinderbelan-
gen ist, desto grof3er die Sicherheit, dass ihnen Zukunft er6ffnet wurde.
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Zusammengefasst bietet sich in Deutschland ein ausdifferenziertes System aus
Geld- und Dienstleistungen fiir (arme) Familien und Kinder an. Entscheidend ist es,
wie das System der materiellen Grundsicherung/-versorgung und die Instrumente
einer kindbezogenen Armutsprdvention miteinander verkniipfen und strukturell auf-
einander abgestimmt sind. Hier sind die Wirtschaft und der Arbeitsmarkt, die Rechts-
gestaltung, das Bildungswesen, die soziale Sicherung usw. wichtige Bereiche sowie
die Wahrnehmung von Verantwortung im foderativen System zwischen Bund, Lan-
dern und Kommunen.

Ahbh. 3: Drei Richtungen — um kindhezogene Armutspravention umzusetzen

Direkt Indirekt
= MaBnahmen fiir = MaBnahmen fiir = MaBnahmen fiir
das Kind Eltern/Familie Umfeld/Sozialraum

\ } /

Kindhezogene Armutspravention

Quelle: Holz (2007): Armut(sfolgen) und Armutspravention bei Kindern: Expertise zur Lebenslage armer
Kinder und MaBnahmen der Armutspravention durch das Land Rheinland-Pfalz. Frankfurt/M. 2007:64

3. Praxis heute — Integrierte Handlungsstrategien durch Kommune, Land und Bund

Seit mehr als einem Jahrzehnt entwickelt die Praxis zunehmend Konzepte kindbe-
zogener Armutspriavention im Sinne integrierter Handlungsstrategien. Vor allem
auf kommunaler Ebene findet sich heute ein stetig gréfier werdendes Spektrum der
Bemiihungen hin zu einer Neuausrichtung der lokalen Infrastruktur mit Blick auf
Belange von armutsgefdhrdeten Kindern und Jugendlichen. Beispiele dafiir liefern
als Vorreiter die Stidte Dormagen mit ihrem Konzept «Netzwerk frither Férderung -
NeFF» und Monheim am Rhein mit dem Konzept «Mo.Ki-Monheim fiir Kinder» und
als Grof$stadtansitze etwa Stadte wie Niirnberg mit dem Arbeitsprogramm gegen Kin-
derarmut», Braunschweig mit «Kommunales Konzept Kinderarmut», Aachen mit dem
Konzept «Kinder im Mittelpunkt», um nur einige zu nennen. Wichtige Impulse setzt
auf tiberdrtlicher Ebene das LVR-Landesjugendamt Rheinland mit seiner «Agenda
gegen Kinderarmut» und dem Programm «Teilhabe ermglichen - Kommunale Netz-
werke gegen Kinderarmut», innerhalb dessen 39 Kommune im Rheinland fachlich
beim Aufbau kommunaler Praventionskonzepte fachliche Beratung erhalten (vgl.
LVR, o.J,; Kiisslich, Kohler & Nar 2016). Gemeinsam ist allen das nachhaltige Engage-
ment zum Aufbau und der Umsetzung einer integrierten Handlungsstrategie oder
anders formuliert einer Praventionskette (vgl. Richter-Kornweitz, Holz & Kilian 2016).
Eng daran angelehnt ist aktuell das mehrjdhrige Modellprogramm «Praventionsket-
ten in Niedersachsen - Gesund aufwachsen fiir alle Kinder» gestartet. Hier sollen im
Laufe der nichsten Jahre ebenfalls rund 40 Kommunen und Kreise in Niedersachsen
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bei der Umsetzung des Konzeptes fachlich unterstiitzt und begleitet werden (vgl. LVG
Niedersachsen 0.].).

Auf Landesebene ist das Land Nordrhein-Westfalen mit seinem mehrjdhrigen
Handlungskonzept «Gegen Armut und soziale Ausgrenzung» und der darauf basie-
renden Landesinitiative «NRW hélt zusammen ... fiir ein Leben ohne Armut und Aus-
grenzung» sowie dem explizit auf junge Menschen ausgerichteten Programm «Kein
Kind zuriicklassen! Kommunen in NRW beugen (KeKiz)» wichtiger Bezugspunkt
(vgl. MAIS NRW 2016; MFKJKS NRW 2016) zur Entwicklung strukturell angelegter
Handlungsstrategien gegen Armut und sozialer Ausgrenzung oder anders formuliert
fiir Chancengerechtigkeit und ein Aufwachsen im Wohlergehen. Ebenso lassen sich
Bestrebungen seitens der Lander Thiiringen, Brandenburg, Berlin, Hamburg, Rhein-
land-Pfalz oder auch Baden-Wiirttemberg nennen, unterschiedlich in ihrer Entste-
hung, ihrer Tiefe und ihrem Umfang.

Der Blick auf die Bundesebene. Eine ausdriicklich auf die Zielgruppe armutsbe-
troffener junger Menschen ausgerichtetes - also kindbezogen - Gesamtkonzept, eine
Gesamtstrategie oder ein entsprechendes Arbeitsprogramm liegen bisher nicht vor.
Im aktuell diskutierten Entwurf zum Fiinften Armutsbericht der Bundesregierung
werden Priaventionseckpunkte mit Blick auf die Eltern skizziert. So will die Bundes-
regierung die Lebenslage von Kindern und Familien durch eine systematische Her-
angehensweise verbessern, die an den Ursachen ansetzt, Zielgruppen in den Blick
nimmt und Begleiterscheinungen von materieller Armut lindert. Dies soll durch die
Starkung der Erwerbstitigkeit von Eltern, spezielle Leistungen fiir Alleinerziehende
und Familien mit mehreren Kindern sowie Férderung eines guten Aufwachsens der
Kinder von Anfang an geschehen (vgl. BMAS 2016: 254). Im konkreten heif3t, Mafinah-
men zur wirtschaftlichen Stabilitdt von Familien durch gute Vereinbarkeit von Familie
und Beruf, dffentlich geforderte Kindertagesbetreuung sowie finanzielle Entlastung
iber Elterngeld, Kindergeld, Kinderzuschlag, Unterhaltsvorschuss usw.). Eine direkt
auf die Bedarfe und Rechte armutsbetroffener Kinder und Jugendlicher ausgerichtete
Préaventionsstrategie des Bundes ldsst sich dagegen nicht erkennen.
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4. Teilhabeforderung von Kindern als soziale Investition

Im Entwicklungsverlauf von Menschen werden erhohte wirtschaftliche und soziale
Risiken in ganz erheblichem Maf$ schon ganz zu Anfang angelegt (vgl. Cunha & Heck-
man 2009). Grundlegende Fahigkeiten und Personlichkeitsmerkmale, wie Ausdauer
und Motivation, logisches Denken und motorische Geschicklichkeit, stabile Gesund-
heit, Kontaktfiahigkeit - Eigenschaften, die auf den Erfolg von Bildungs- und berufli-
chen Karriereverldufen einen bedeutsamen Einfluss ausiiben - bilden sich bereits in
der frithen Kindheit. Die sich in dieser kritischen Lebensphase auspragenden Unter-
schiede sind nicht nur das Ergebnis von personlicher Veranlagung; auch der jeweilige
familidre Hintergrund sowie die Lebensumsténde leisten dazu wesentliche Beitridge
(vgl. Blomeyer et al. 2009).

Der Prozess des Erwerbs von Fihigkeiten im Lebensverlauf ist kumulativer
Natur: sowohl das Tempo und als auch die Qualitédt des weiteren Fahigkeitserwerbs
hdngen positiv vom bereits erreichten Fahigkeitsniveau ab (vgl. Cunha & Heckman
2007). Deswegen verstérken sich schon frith angelegte Ungleichheiten ohne weiteres
Zutun im weiteren Verlauf von Kindheit und Jugend. Dariiber hinaus zeigen empiri-
sche Studien, dass es bei der Kumulation von produktivem Humankapital im frithen
Lebensverlauf insbesondere auf den Erwerb von nicht-kognitiven Fahigkeiten und
die Entwicklung der Personlichkeit ankommt, wihrend mit zunehmendem Lebens-
alter der Bestand an Wissen und kognitiven Féahigkeit mehr und mehr an Bedeutung
gewinnen (vgl. Pfeiffer & Reuf3 2008).

Aus dem oben skizzieren konzeptionellen Rahmen - der entwicklungspsycho-
logisch wie bildungsékonomisch fundierten Theorie und Empirie des Erwerbs von
Fahigkeiten - folgt eine Reihe grundlegender Aussagen, wie die Politik die begrenzten
Ressourcen einsetzen sollte, um damit die Chancen von Kindern im Leben méglichst
wirksam und nachhaltig zu verbessern.

Erstens: Wenn es um das gesellschaftliche Ziel der Verringerung der Ungleichheit
geht, sollte prioritédr in die Forderung der (in einem umfassenden Sinne zu verste-
henden) Fihigkeiten der Kinder mit fiir ihr Alter besonders niedrigen Kompetenzen
investiert werden (vgl. Pfeiffer & Reuf$ 2008). Zweitens: Eine entsprechende Férderung
sollte die Zielgruppe moglichst frith im Lebensverlauf erreichen, am besten noch in
der Vorschulzeit. Drittens: Da frithe Riickstdnde in der kindlichen Entwicklung nicht
nur auf materielle Armut, sondern auch auf einen Mangel an emotionaler Unterstiit-
zung durch die Bezugspersonen sowie unzureichende Interaktion mit «kompetenten
Anderen» zuriickgehen, braucht es 6ffentliche Angebote, die benachteiligten Kindern
- innerhalb oder auferhalb der Familie - einen angemessenen Zugang zu diesen ent-
wicklungspragenden Ressourcen verschaffen (vgl. Heckhausen & Heckhausen 2006).
Viertens: Um einen schon vorhandenen Entwicklungsriickstand aufzuholen, ange-
sichts der kumulativen Dynamik im Prozess der Kompetenz- und Personlichkeits-
entwicklung vielfach eine systematische Begleitung der betroffenen Kinder bis in die
Jugend und das junge Erwachsenenalter erforderlich. Dabei hat die Beseitigung von
Nachteilen auf der nicht-kognitiven Ebene, welche das Erlernen von Wissen und kog-
nitiven Fahigkeiten hemmen, zundchst Prioritit.

231



Auch bei einer Fokussierung auf die Forderung der kindlichen Entwicklung
zumindest in einer Ubergangsphase weitere Mafinahmen zur Bewiltigung der
Benachteiligungen der Jugendlichen und jungen Erwachsenen gebraucht werden,
die in ihrer Kindheit (noch) keine hinreichende Unterstiitzung erfahren haben. Auch
hier ist die Fahigkeitsentwicklung fiir eine nachhaltige Verminderung sozialer und
wirtschaftlicher Risiken {iber den gesamten weiteren Lebensverlauf bedeutsam. Sie
ist aber aufwéndiger zu bewerkstelligen und im Vergleich mit systematisch geringeren
Ertrdgen im weiteren Lebensverlauf verbunden.

Die Forderung der Entwicklung von Kindern und Jugendlichen, die mit schlech-
ten Startchancen und unter ungiinstigen Rahmenbedingungen aufwachsen, ist eine
offentliche Aufgabe. Fortschritte, die in diesem Bereich erzielt werden, kommen
langfristig nicht nur den Geférderten selber zugute, sondern iiber die damit erreich-
bare Beseitigung von Armutsrisiken sehr wahrscheinlich auch der Gesellschaft. Die
moglichen gesellschaftlichen Ertrdge konnen dabei ganz unterschiedliche Formen
annehmen. Zu denken ist etwa an Verbesserungen beim sozialen Zusammenhalt
bzw. eine Abnahme von Spannungen in der Gesellschaft, eine Starkung der politi-
schen Stabilitdt und der 6ffentlichen Sicherheit (vgl. McAdams 2010), eine Zunahme
der durchschnittlichen Lebenserwartung und Entlastungen des Gesundheitssystems
(vgl. Pickett & Wilkinson 2015), oder eine Starkung der volkswirtschaftlichen Wachs-
tumskréfte und der 6konomischen Stabilitdt (vgl. Cingano 2014).

Dass sich offentliche Aufwendungen, welche die Kompetenzentwicklung von
Kindern und Jugendlichen effektiv voranbringen, volkswirtschaftlich lohnen kénnen,
soll im Folgenden mit Blick auf mogliche Verbesserungen der 6ffentlichen Finanzen
illustriert werden. Gelingt es damit, Einkommensarmut im spateren Lebensverlauf als
Erwachsener zu vermeiden, ist nimlich eine nachhaltige Entlastung der 6ffentlichen
Hand denkbar: Einerseits vermindert sich der Bedarf an sozialen Transferleistungen;
andererseits wachsen die offentlichen Einnahmen, weil die Nettofinanzierungsbei-
trage zu den offentlichen Haushalt im Sozialstaat mit der individuelle Leistungsfa-
higkeit der Biirgerinnen und Biirger systematisch zunehmen. Der nédchste Abschnitt
beschreibt zunéchst fiir die angestellten Berechnungen gewéhlte methodische Vorge-
hensweise; die erzielten Resultate sind danach Gegenstand von Abschnitt 4.2

4.1 Methodische und empirische Grundlagen

Die fiir dieses Gutachten vorgenommenen Berechnungen zu den moglichen Wirkun-
gen einer verbesserten Forderung der Entwicklung von Kindern und Jugendlichen
stiitzen sich auf die sogenannte Generationenbilanzierung (vgl. Auerbach, Gokhale, &
Kotlifoff 1994; vgl. Bonin 2001). Diese Methode wurde zur vorausschauenden Unter-
suchung der langfristigen Tragfahigkeit der 6ffentlichen Finanzen im demografischen
Wandel entwickelt. Sie basiert auf Profilen der durchschnittlichen Nettofinanzie-
rungsbeitrdge, die von den Biirgerinnen und Biirger in einem bestimmten Alter gegen-
wirtig zum 6ffentlichen Gesamthaushalt geleistet werden. Auf dieser Grundlage kann
man durch eine Verkniipfung mit altersspezifischen Uberlebenswahrscheinlichkeiten
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die sogenannten Generationenkonten berechnen. Generationenkonten geben an, wie
hoch der Barwert der gesamten Nettofinanzierungsbeitriage zu den 6ffentlichen Haus-
halten ist, die ein reprédsentativer Angehoriger einer bestimmten Generation kiinftig
bis an das Lebensende leisten wird, vorausgesetzt, die wirtschaftlichen und finanz-
politischen Bedingungen von heute gelten iiber die erfasste weitere Lebensspanne
unverdndert fort. Verbindet man die Generationenkonten mit einer Bevilkerungsvo-
rausrechnung, lassen sich mit der Methode auch Projektionen der langfristigen Ent-
wicklung der Budgetiiberschiisse oder Budgetdefizite des Staates gewinnen.

Um in diesem Rahmen die Folgen von Verdnderungen in den Rahmenbedin-
gungen - hier die effektive Verbesserung der Entwicklungschancen von Kindern und
Jugendlichen - zu analysieren, miissen die Parameter des Rechenmodells entspre-
chend adjustiert werden. Die so erzielten Ergebnisse werden dann mit den Befunden
aus einem Benchmark-Szenario verglichen, das den Status quo représentiert.

Im Folgenden wird davon ausgegangen, dass wirksame MafSnahmen zur Forde-
rung der Entwicklung von Kindern und Jugendlichen, die besonderen wirtschaftli-
chen und sozialen Risiken ausgesetzt sind, sich in deren weiterem Lebensverlauf in
einer hoheren 6konomischen Leistungsfdahigkeit und damit verdnderten Nettofinan-
zierungsbeitragen an den Staat niederschlagen. Um die damit verbundenen Folgen
fiir die o6ffentlichen Haushalte abzuschitzen, wird auf Profile der durchschnittlichen
altersspezifischen Nettozahlungen zum o6ffentlichen Gesamthaushalt nach beruf-
licher Qualifikation fiir die einheimische Bevolkerung zugegriffen, die im Wesentli-
chen auf Grundlage von Daten des Sozio-Oekonomischen Panels (SOEP) konstruiert
wurden (Bonin 2014). Die Nettofinanzierungsbeitrige von Kindern und Jugendlichen,
die ihre berufliche Qualifizierung naturgemaf$ noch nicht abgeschlossen haben, wer-
den hierbei auf Basis von Informationen zur beruflichen Qualifikation der Eltern
differenziert.

Die fiir die Berechnungen genutzten Altersprofile nach beruflicher Qualifi-
kation bilden 19 verschiedene Einnahmen- und Ausgabenposten im offentlichen
Gesamthaushalt ab. Auf der Einnahmenseite sind dies: die Lohn- und Einkommen-
steuer (einschliefilich Solidarititszuschlag), die Beitrige zur Gesetzlichen Renten-,
Arbeitslosen, Kranken-, Pflege- und Unfallversicherung, die Steuern auf Kapital und
die Steuern auf den Konsum (Mehrwertsteuer, Versicherungssteuer, Tabaksteuer,
Kfz-Steuer und sonstige Verbrauchsteuern). Auf der Ausgabenseite werden abgebil-
det: die Leistungen der Gesetzlichen Renten-, Arbeitslosen-, Kranken-, Pflege- und
Unfallversicherung, die Transferzahlungen der sozialen Grundsicherung (Arbeitslo-
sengeld II, Sozialhilfe, Wohngeld), Kindergeld und Elterngeld sowie die Aufwendun-
gen im Bereich der Bildung (Jugendhilfe, Schulen, Universitdten). Alle Profile werden
so skaliert, dass bei Gewichtung mit dem Bevdlkerungsbestand am Jahresende 2014
die Einnahmen- und Ausgabenniveaus des Jahres 2014 gemif$ Volkswirtschaftlicher
Gesamtrechnung erreicht werden.’ Der so abgebildete 6ffentliche Gesamthaushalt

3 Bei den Analysen werden dariiber hinaus die nicht alters- und qualifikationsspezifisch aufteil-
baren allgemeinen 6ffentlichen (Netto-)Ausgaben (etwa fiir Verteidigung) in Héhe von knapp
2.900 Euro pro Kopf und Jahr beriicksichtigt.
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umfasst die Haushalte des Bundes, der Liander und der Kommunen, sowie die Haus-
halte der gesetzlichen Sozialversicherungen und sonstiger Parafisci.

Abbildung 4 zeigt die fiir das Haushaltsjahr 2014 abgeschétzten durchschnittli-
chen Nettofinanzierungsbeitrdge zum offentlichen Gesamthaushalt in Abhédngigkeit
von Alter und Qualifikation. Diese weisen unabhéngig vom Qualifikationsniveau ein
charakteristisches Altersmuster auf. Junge Menschen tragen bis zum Eintritt in den
Arbeitsmarkt typischerweise weniger zum 6ffentlichen Haushalt bei, als sie an 6ffent-
lichem Aufwand, insbesondere im Zusammenhang mit ihrer Bildung, verursachen.
Die Lebensphase mit den hochsten Nettofinanzierungsbeitragen umfasst in etwa die
Altersspanne von 40 bis 55 Jahren. In dieser Phase sind der Grad der Integration in den
Arbeitsmarkt und die Produktivitdt normalerweise besonders gut. Mit dem Eintritt in
den Ruhestand werden die durchschnittlich geleisteten Nettofinanzierungsbeitrige
wieder negativ. Einem hohen Transferaufwand, insbesondere fiir Rente, Gesundheit
und Pflege, stehen verhiltnisméfdig niedrige Steuer- und Beitragszahlungen gegen-
iiber. Das charakteristische Altersprofil reflektiert den Generationenvertrag in den
Staatsfinanzen: der Transferbedarf der noch nicht oder nicht mehr Erwerbstétigen
wird durch die Bevolkerung im Erwerbsalter finanziert.

Abb. 4: Durchschnittlicher Nettofinanzierungsheitrag pro Kopf nach Alter und Qualifikation zum
offentlichen Gesamthaushalt, Haushaltsjahr 2014, in 1.000 Euro

Darstellung von Bonin. Nettofinanzierungsbeitrag: Summe der gezahlten Steuern und Beitrdge pro Kopf
abziiglich Summe der individuell zurechenbaren staatlichen Transferleistungen sowie der nicht altersspezifi-
schen o6ffentlichen Nettoausgaben pro Kopf.
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Abbildung 4 illustriert auch, wie der deutsche Sozialstaat innerhalb der Altersko-
horten von den Leistungsfidhigeren zu den weniger Leistungsfdhigen umverteilt. Zwar
ist die fiskalische Leistungsfdhigkeit unmittelbar an die Einkommens- und Vermogen-
sposition gebunden. Im Mittel hdngt diese jedoch eng mit dem Niveau der beruflichen
Qualifikation zusammen. Entsprechend ist in jedem Alter der durchschnittliche Net-
tofinanzierungsbeitrag der beruflich Qualifizierten hoher als derjenige der Personen
ohne Berufsabschluss. Die altersspezifischen Nettofinanzierungsbeitrdge der akade-
misch Qualifizierten wiederum sind fast durchweg grofier als diejenigen der Personen
mit Berufsabschluss. Die einzige Ausnahme gibt es bei den jungen Erwachsenen. Hier
wirken sich der ldngere Verbleib im Bildungssystem und der entsprechend spitere
Einstieg in das Berufsleben zu Lasten der Akademikerinnen und Akademiker aus.

Die Zunahme der Nettofinanzierungsbeitrige mit steigendem Qualifikations-
niveau (und damit steigendem Einkommen aus Arbeit und Kapital) ergibt sich vor
allem aus den folgenden Faktoren. Auf der Einnahmenseite des Staates nehmen die
direkten Steuern in Folge der Progression bei der Einkommensteuer und héherer
Kapitalertrdge aus Vermogen zu. Zudem fallen bis zu den Versicherungshdchstgren-
zen hohere Sozialversicherungsbeitrdge an, und auch die der indirekten Besteuerung
unterliegenden Ausgaben fiir den Verbrauch nehmen zu. Auf der Ausgabenseite wirkt
sich der sinkende Bedarf an sozialen Transferleistungen aus. Die Wahrscheinlichkei-
ten der Nichtbeschéftigung und nicht Existenz sichernder Einkommen sind bei der
Bevolkerung im mittleren und hohen Qualifikationsbereich deutlich vermindert. Im
Ruhestand erhalten niedrig Qualifizierte in Folge der Beitragsbezogenheit der Rente
zwar geringere Leistungen von der Gesetzlichen Rentenversicherung; dies zieht
jedoch hohere Sozialtransfers nach sich, so dass der Abstand zu den Nettotransfer-
beziigen der Ruhestidndler im mittleren Qualifikationsbereich im Endeffekt gering
ist. Dass die Nettotransfers des Staates im Alter bei den akademisch Qualifizierten im
Vergleich deutlich niedriger ausfallen, liegt weniger an der geringeren Inanspruch-
nahme von Leistungen der gesetzlichen Renten-, Kranken- und Pflegeversicherung,
sondern vor allem an deren Vermogen. Hieraus entstehen wéihrend der Ruhestand-
sphase substanzielle Zahlungen an Kapitalsteuern.

4.2 Fiskalische Ertrdge eines gelingenden Bildungsaufstiegs

Die in Abbildung 4 gezeigten Profile der Nettofinanzierungsbeitrage nach Qualifika-
tion bilden die empirische Basis, um die langfristigen fiskalischen Potenziale zu illust-
rieren, die in Mafsnahmen zur Verbesserung der Entwicklungschancen von sozial und
wirtschaftlich gefihrdeten Kindern und Jugendlichen stecken. Konkret wird im Fol-
genden durchgerechnet, wie es sich auswirkt, wenn in Folge einer Verdnderung der
Politik ein Teil der Zielgruppe nicht in ein Leben ohne Berufsabschluss einmiindet,
sondern stattdessen bis zum 18. Lebensjahr allmé&hlich den Aufstieg auf einen der fiir
die hoheren Qualifikationsbereiche typischen Entwicklungspfade schafft.
Konservativ wird in den Rechnungen unterstellt, dass die Kapitalsteuerzahlun-
gen auch bei einem Bildungsaufstieg stets auf dem Level von niedrig Qualifizierten
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verbleiben. Hiermit soll abgebildet werden, dass der Besitz an Vermdgen wesentlich
aus Ubertragungen von einer Generation auf die nichste gespeist wird, und dass
Kinder und Jugendliche aus armen Verhiltnissen in dieser Hinsicht kaum etwas zu
erwarten haben. Dariiber hinaus wird angenommen, dass die fiskalischen Effekte
einer Politikinderung erst bei den im Ausgangsjahr der Berechnung - also 2015 -
Geborenen sowie den danach kommenden Generationen voll wirksam werden. Fiir
die tibrigen Kinder und Jugendlichen unter 18 Jahren, die im Ausgangsjahr bereits
leben, wird die Annahme gesetzt, dass sie den Aufstieg nicht mehr vollstdndig schaf-
fen, und zwar umso weniger, je élter sie sind. Damit soll der Beobachtung Rechnung
getragen werden, dass kompensierende Eingriffe in die Kompetenzentwicklung von
Kindern und Jugendlichen desto weniger wirksam sind, je spéter sie stattfinden.*

Die fiskalischen Effekte eines Aufstiegs zu hoherer fiskalischer Leistungsfahig-
keit durch Bildung lassen sich auf der individuellen Ebene anhand der Generatio-
nenkonten, also dem Barwert der von einem bestimmten Ausgangsalter bis an das
Lebensende im Durchschnitt insgesamt geleisteten Nettofinanzierungsbeitrége, ana-
lysieren. Abbildung 5 stellt die Generationenkonten nach Alter im Ausgangsjahr fiir
drei Szenarien gegeniiber: erstens bei einer Entwicklung iiber den gesamten Lebens-
verlauf entlang der altersspezifischen fiskalischen Leistungsfihigkeit von niedrig
Qualifizierten (Benchmark), zweitens bei einem Aufstieg bis zum Erwachsenenalter
von der fiskalischen Leistungsfiahigkeit niedrig Qualifizierter in Richtung auf die Leis-
tungsfiahigkeit beruflich Qualifizierter, und drittens bei einem schrittweisen Aufstieg
in Richtung auf die Leistungsfdhigkeit akademisch Qualifizierter.

4 Im Detail geschieht die Modellierung wir folgt. Neugeborenen wird bis zum Erreichen des 18.
Lebensjahres ein gewogenes Mittel aus dem altersspezifischen Nettofinanzierungsbeitrag fiir
niedrig Qualifizierte und denjenigen fiir mittel und hoch Qualifizierte zugewiesen. Das Gewicht
des Beitrags fiir niedrig Qualifizierte wird mit jedem Lebensjahr um ein Achtzehntel reduziert
und das Gewicht der anderen beiden Beitrdge um ein Achtzehntel erh6ht. Im Erwachsenen-
alter steht das Gewicht des Nettofinanzierungsbeitrags fiir niedrig Qualifizierte dann auf null.
Die Gewichte der Nettofinanzierungsbeitrage der mittel und hoch Qualifizierten ergeben sich
aus den per Annahme gesetzten Anteilen der Bildungsaufsteiger, die das eine oder das andere
Qualifikationsniveau erreichen. Bei dlteren Kindern und Jugendlichen erfolgt die Profilgewich-
tung dem Grunde nach genauso. Da fiir den Aufstiegsprozess jedoch weniger Jahre verbleiben,
werden den im Ausgangsjahr Einjdhrigen als Erwachsenen ein Achtzehntel des altersspezifi-
schen Nettofinanzierungsbeitrags von niedrig Qualifizierten zugewiesen, und 17 Achtzehntel
der gewichteten Beitrdge mittel und hoch Qualifizierter. Bei den Zweijdhrigen erreichen die
Gewichte im Erwachsenenalter zwei Achtzehntel und 16 Achtzehntel, usw.
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Abh. 5: Generationenkonto nach Ausgangsalter im Jahr 2015 und erreichtem Bildungsniveau im
Lebensverlauf, in 1.000 Euro.

Darstellung von Bonin. Generationenkonto: Barwert der vom Ausgangsalter bis an das Lebensende im
Durchschnitt insgesamt geleisteten Nettofinanzierungsbeitrage zum Staatshaushalt. Durchschnittliche
Nettofinanzierungsbeitrdge nach Alter und Qualifikation fortgeschrieben mit Wachstumsrate von 1,5 Prozent
pro Jahr; Diskontrate 3 Prozent pro Jahr;altersspezifische Uberlebenswahrscheinlichkeiten gemaB Sterbeta-
fel 2012/2014.
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Die Differenz der Generationenkonten fiir die beiden Szenarien eines Bildungs-
aufstiegs zu den Generationenkonten im Benchmark-Szenario veranschaulicht die
fiskalischen Entlastungen pro Kopf, die mit einem gelingenden Bildungsaufstieg
maximal verbunden sein kénnen. Jedes Neugeborene, das im weiteren Lebensver-
lauf lediglich die durchschnittliche fiskalische Leistungsfahigkeit von niedrig Quali-
fizierten ohne Berufsabschluss erreicht, 16st bis an das Lebensende Staatsausgaben
aus, deren gesamter Barwert um 251.000 Euro hoher ist als der gesamte Barwert der
gezahlten Steuern und Beitrdge. Geldnge diesem Neugeborenen dagegen der Auf-
stieg zur beruflichen Qualifizierung, wiirde sich die Nettobelastung fiir den Staats-
haushalt, die {iber seinen Lebensverlauf entsteht, um rund 173.000 Euro auf 78.000
Euro verringern. Unterstellt man einen Aufstieg bis zur akademischen Qualifizierung,
lauft auf dem Generationenkonto sogar ein positiver Betrag von 45.000 Euro auf; der
Bildungsaufstieg macht das Neugeborene also, iiber dem gesamten Lebensverlauf
gerechnet, zum Nettozahlenden. Gemessen an der Benchmark bringt der erreichte
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Hochschulabschluss dem 6ffentlichen Gesamthaushalt eine fiskalische Entlastung
von 296.000 Euro.

Allerdings ist der zusétzliche Aufwand, der fiir den Staat Hand entsteht, um die
unterstellten Bildungsaufstiege und die damit verbundenen Steigerungen der fiska-
lischen Leistungskraft ausgehend von der Benchmark zu realisieren, in den Genera-
tionenkonten nicht abgebildet. Deswegen sind die oben genannten Zahlen nicht mit
den Ertrdgen einer Hoherqualifizierung durch die 6ffentliche Hand gleichzusetzen.
Die Zahlen miissen vielmehr wie folgt interpretiert werden: Sofern der notwendige
offentliche Aufwand, um ein Neugeborenes, das ansonsten im Lebensverlauf ohne
Berufsabschluss bliebe, auf einen Entwicklungspfad zu bringen, der bis zu einem
Berufsabschluss (einem Hochschulabschluss) fiithrt, im Barwert niedriger ist als
173.000 Euro (296.000 Euro), handelt es sich um eine lohnende 6ffentliche Investition,
die einen positiven Ertrag abwirft.

Bei dlteren im Ausgangsjahr lebenden Kindern und Jugendlichen sind die Betrdge
pro Kopf, die maximal zur Férderung der fiskalischen Leistungsfahigkeit durch Qua-
lifizierung ausgegeben werden konnten, systematisch kleiner. Dies ergibt sich aus
der Annahme, dass bei dieser Gruppe im Erwachsenenalter immer eine Liicke zu
den Nettofinanzierungsbeitrdgen der mittel und hoch Qualifizierten bleibt. Bei den
8-Jahrigen zum Beispiel verbessern sich die Generationenkonten im Vergleich zur
Benchmark im Szenario mit Aufstieg in Richtung auf einen Berufsabschluss um rund
99.000 Euro, im Szenario mit einem Aufstieg in Richtung auf einen Hochschulab-
schluss um rund 173.000 Euro. Dies entspricht in beiden Fillen aber immerhin noch
anndhernd 60 Prozent der maximalen fiskalischen Entlastungen durch Neugeborene,
denen ein solcher Bildungsaufstieg gelingt.

Abschliefiend soll veranschaulicht werden, wie sich Verbesserungen der Gene-
rationenkonten infolge qualifizierungsbedingter Verbesserungen der individuellen
fiskalischen Leistungskraft hochgerechnet im 6ffentlichen Gesamthaushalt nieder-
geschlagen. Dazu werden zwei Szenarien analysiert, die jeweils davon ausgehen,
dass bei entsprechender Forderung ein Prozent der Neugeborenen, die ansonsten
im Lebensverlauf ohne Berufsabschluss wiirden, hohere Qualifikationsniveaus errei-
chen. Anfianglich werden so Verbesserungen im Lebensverlauf bei rund 7.000 Neu-
geborenen beriicksichtigt; im weiteren Verlauf der Vorausberechnungen sinken die
Geburtenzahlen dann mit der fortschreitenden demografischen Alterung deutlich.
Bei den Kindern und Jugendlichen, die im Ausgangsjahr zwischen einem und 17 Jahre
alt sind, wird wiederum nur eine altersabhéngig partielle Verbesserung der fiskali-
schen Leistungskraft im Erwachsenenalter unterstellt. Diese partiellen Verbesserun-
gen erreicht annahmegemafs ein Prozent dieser Gruppe - dies entspricht gut 120.000
Kindern und ]ugendlichen.5

5 Die Rechnungen abstrahieren von einer kiinftigen Zunahme der Zahl der Kinder und Jugendli-
chen als Ergebnis eines positiven Auflenwanderungssaldos.
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Abh. 6: Barwert der laufenden jahrlichen Entlastungen des Staatshaushalts bei einem Bildungsauf-
stieg von einem Prozent der Kinder und Jugendlichen, die ansonsten ohne Berufsabschluss bleiben
wiirden, in Mrd. Euro.

Darstellung von Bonin. Durchschnittliche Nettofinanzierungsbeitrage nach Alter und Qualifikation
fortgeschrieben mit Wachstumsrate von 1,5 Prozent pro Jahr; Diskontrate 3 Prozent pro Jahr.
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In einem ersten Szenario wird unterstellt, dass sich alle, denen der Bildungsaufstieg
gelingt, zur fiskalischen Leistungsfdahigkeit von beruflich Qualifizierten hin entwi-
ckeln. Das zweite, optimistischere Szenario geht davon aus, dass sich jeder fiinfte
Bildungsaufsteiger zur fiskalischen Leistungsfahigkeit von akademisch Qualifizierten
hin entwickelt, wihrend sich die iibrigen 80 Prozent auf die Leistungsfdahigkeit mit
einer Berufsausbildung zu bewegen. Die sich unter den genannten Voraussetzungen
im Zeitablauf einstellenden Verbesserungen der 6ffentlichen Finanzen im Vergleich
zu einer Benchmark, bei der den ein Prozent Kindern und Jugendlichen der Aufstieg
nicht gelingt und sie im Lebensverlauf bei der fiskalischen Leistungskraft von niedrig
Qualifizierten verharren, zeigt Abbildung 6. Die dargestellten Verdnderungen sind als
Barwerte bzw. Gegenwartswerte gemessen. Bei Vorausrechnungen von Finanzstro-
men muss bertiicksichtigt werden, dass weiter in der Zukunft liegende Zahlungen von
heute aus gesehen wegen Zins- und Risikoeffekten fiir den Staat einen niedrigeren
Wert haben als zeitlich ndher liegende Zahlungen. Dem wird durch Anwendung eines
Diskontfaktors - hier festgelegt auf drei Prozent pro Jahr - Rechnung getragen.

Im ersten Szenario wird der Hohepunkt der laufenden Verbesserungen der
Staatsfinanzen um das Jahr 2014 erreicht. Der Finanzierungssaldo verbessert sich
dann in Folge des angenommenen Zuwachses an fiskalischer Leistungskraft bei
einem Teil der am Ausgangspunkt niedrig Qualifizierten um einen Barwert von 600
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Mio. Euro. Danach sinkt der jahrliche Wert der vorausberechneten Verbesserungen
kontinuierlich. Es iiberlagern sich drei Faktoren: der allmihliche Ubergang der ers-
ten Aufsteigergenerationen in den Ruhestand, der Riickgang der Zahl der von unten
nachriickenden Aufsteiger in Folge der Geburtenentwicklung, sowie die zunehmende
Diskontierung von weit in der Zukunft liegenden Zahlungen.

Im zweiten Szenario wird der Hohepunkt der Verbesserungen des Barwerts der
laufenden 6ffentlichen Haushalte auf einem @hnlichen Niveau, jedoch erst sechs
Jahre spiter erreicht. Die Verzogerung reflektiert die verldngerte Ausbildungszeit und
den spédteren Arbeitsmarkteintritt derjenigen, die einen Hochschulabschluss erlan-
gen. Im Anschluss sind die Barwerte der laufenden Verbesserungen des Staatsbudgets
jedoch in Folge der hohen Nettofinanzierungsbeitrdge von Akademikerinnen und
Akademikern dafiir deutlich hoher als im ersten Szenario, in dem die Bildungsaufstei-
ger glinstigenfalls nur die fiskalische Leistungsfihigkeit von beruflich Qualifizierten
erreichen. Dies gleicht die in den Anfangsjahren schleppender verlaufende Verbesse-
rung der 6ffentlichen Haushalte in der Gesamtbetrachtung aus.

Addiert man die vorausberechneten Verbesserungen des 6ffentlichen Gesamt-
haushalts {iber die Jahre auf, kommt man im ersten Szenario auf Nettozusatzein-
nahmen im Gegenwartswert von rund 24 Mrd. Euro, im optimistischeren zweiten
Szenario sogar von rund 27,5 Mrd. Euro. Hierbei handelt es sich aber nur um die Brut-
toertrdge von wirksamen MafSnahmen zur Férderung der Entwicklung von Kindern
und Jugendlichen, die ansonsten im Leben niedrig qualifiziert zu blieben. Die not-
wendigen zusétzlichen Staatsausgaben, um die untersuchten Bildungsaufstiege und
die damit verbundenen Steigerungen an fiskalischer Leistungskraft zu erreichen, sind
in den Berechnungen nicht abgebildet. Der Nettoertrag liegt demnach systematisch
darunter. Die vorgelegten Zahlen sind darum wie folgt zu interpretieren:

== Wenn im Barwert weniger als 24 Mrd. Euro ausgegeben werden miissen, um zu
erreichen, dass ein Prozent der Kinder und Jugendlichen in eine berufliche Aus-
bildung einmiinden statt ohne Berufsabschluss bleiben, dann verbessert sich auf
lange Sicht gesehen die Nachhaltigkeit der 6ffentlichen Finanzen;

== wvenn der Staat im Gegenwartswert weniger als 27,5 Mrd. Euro aufwenden muss,
damit sich ein Prozent der Kinder und Jugendlichen, statt ohne Berufsabschluss
zu bleiben, im Lebensverlauf besser qualifizieren, wobei jeder fiinfte sich auf die
Leistungskraft von Menschen mit Hochschulabschluss zubewegt, dann werden
die 6ffentliche Haushalte langfristig gerechnet entlastet.

Bei diesen Zahlen ist der Wert weiterer potenzieller Ertrage fiir die Gesellschaft, dar-
unter insbesondere Verbesserungen der sozialen, politischen und wirtschaftlichen
Stabilitdt, die staatliches Handeln ebenfalls im Blick halten muss, noch gar nicht
berticksichtigt.

Die wirksame Forderung von Forderung der Entwicklung von Kindern und
Jugendlichen, die gefihrdet sind, keine ausreichende berufliche Qualifikation zu
erlangen und damit im ganzen Lebensverlauf wirtschaftlichen und sozialen Risiken
ausgesetzt zu sein, kann also eine lohnende soziale Investition sein. Der anfdangliche
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Aufwand fiir die 6ffentliche Hand, der erforderlich ist, um die Zielgruppe als Erwach-
sene auf einen giinstigeren Entwicklungspfad zu bringen, kommt spiter in Form von
hoheren Nettofinanzierungsbeitrdgen der erfolgreich Geférderten zum Staatshaus-
halt wieder zuriick. Diese Politik erfordert allerdings einen sehr langen Atem. In den
untersuchten Szenarien dauert es immerhin 30 bis 35 Jahre, bis die Hélfte der insge-
samt erzielten Verbesserungen der 6ffentlichen Finanzen erreicht ist.
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5. Institutionelle Handlungsfelder

Armut von Kindern und Jugendlichen hat komplexe Auswirkungen auf ihre Lebens-
lage. Um den in Kapitel 4 dargestellten Lebenslagendimensionen von Kindern und
den Auswirkungen von Armut gerecht zu werden ist entscheidend, wie das System der
materiellen Grundsicherung/-versorgung und die Instrumente einer institutionellen
kindbezogenen Armutspravention miteinander verkniipft und strukturell aufeinan-
der abgestimmt sind. Im Bereich der finanziellen und materiellen Grundversorgung
finden sich in der Forschung eine Reihe an Losungsansétzen, nicht zuletzt bietet die
Gesamtevaluation der ehe- und familienbezogenen Leistungen wichtige Erkennt-
nisse fiir Reformansétze in diesem Bereich. Seit geraumer Zeit sind die Neuberech-
nung des Existenzminimums von Kindern wie die materielle Absicherung durch eine
Kindergrundsicherung im Gesprach. Konkrete Modelle der Ausgestaltung liegen vor.

Armut aber ist mehr als der Mangel an Geld. Im Bereich der Unterstiitzung {iber
offentliche Infrastrukturen und Institutionen fiihrt die Vielfalt der Zustéandigkeiten und
Handlungsansitze jedoch vielfach dazu, dass die Verantwortung zwischen verschie-
denen Akteuren hin- und hergeschoben wird. Die Durchfiihrungsverantwortung liegt
zudem hdufig bei den Kommunen, deren finanzielle Spielrdume fiir sozialpolitisches
Handeln zumeist klein sind. Letztendlich kommt es bei einer gelingenden Armut-
spravention darauf an, wie vor Ort - als dem Lebens- und Sozialisationsraum junger
Menschen - sowohl ein positives Klima als auch eine gute offentliche Infrastruktur
gegeben ist. Es bedarf integrierter Handlungsstrategien auf allen und zwischen allen
staatlichen Ebenen. Eine Strategie ist ein langfristiger Plan zum systematischen Errei-
chen von Zielen. Im Vordergrund steht nicht der Aktionismus, moglichst schnell viele
Einzelprojekte durchzufiihren, sondern die Investition in Strukturarbeit.

Mit Blick auf den Lebens- und Sozialisationsraum junger Menschen wendet sich
das Gutachten daher vier zentralen Handlungsfeldern zu: Frithkindliche Bildung,
dem Bildungs- und Teilhabepaket, Schule und dem Handlungsfeld Gesundheit und
Frithe Hilfen. Hier werden unter Préaventionsgesichtspunkten gesetzliche Anpas-
sungsbedarfe ausgemacht, die Moglichkeiten der Bundesebene strukturbildend auf
das Handlungsfeld einzuwirken dargelegt, und die Schnittstellenproblematiken bei
Zustandigkeit verschiedener politischer Ressorts betrachtet.

A. Friihkindliche Bildung

Gemif$ UN-Kinderrechtskonvention hat jedes Kind ein Grundrecht «auf einen seiner
korperlichen, geistigen, seelischen, sittlichen und sozialen Entwicklung angemesse-
nen Lebensstandard» sowie ein «Recht auf Bildung». Kindertageseinrichtungen wer-
den daran ankniipfend zur Umsetzung armutspraventiver Strukturen verschiedene
Funktionen zugesprochen, die auch gesetzlich unterlegt sind.

Zunichst eine zugeschriebene Kompensationsfunktion, die auch dem traditi-
onellen beruflichen Selbstverstindnis von Erzieher/innen entspricht. Die Kinder
in ihrer Entwicklung zu férdern und zu begleiten sowie in ihrem Selbstvertrauen zu
starken und zu stabilisieren zdhlen dabei zu zentralen Aufgaben (vgl. Gleich 2005, S.
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58). An dieser Stelle muss auch kindbezogene Armutsprévention ansetzen, gezielt
Erprobungs- und Entfaltungsrdume anbieten und insbesondere durch Partizipation
von Kindern Ressourcen und Potenziale eines Kindes stdrken und Bildungschancen
sicherstellen (vgl. Holz 2010).

Als wichtige Pramisse der frithen Bildung gilt die enge Zusammenarbeit mit den
Eltern (§ 22 Abs. 2 und 3 SGB VIII). Kindertageseinrichtungen iibernehmen hier
eine Entlastungsfunktion (vgl. Gleich 2005, S. 59), die in zwei Richtungen wirksam
wird. Auf der einen Seite sollen Kindertageseinrichtungen durch die Absicherung
der Betreuungszeiten die Vereinbarkeit von Familie und Beruf sicherstellen. Eltern
Erwerbsarbeit zu erméglichen gilt als eine der wichtigsten Strategien, um die Einkom-
mensarmut in Familien zu verhindern bzw. entgegenzuwirken. Auf der anderen Seite
sollen Kindertageseinrichtungen Eltern entlasten, sie in ihrer Erziehungskompetenz
unterstiitzen und ergidnzend tdtig werden. Diese gemeinsame Bildungs- und Erzie-
hungsverantwortung erfordert eine partnerschaftliche Zusammenarbeit von Fach-
krédften und Eltern.

Eng mit den ersten beiden Funktionen verbunden ist die Friihwarnfunktion von
Kindertageseinrichtungen (Gleich 2005, S. 58). Probleme und Schwierigkeiten, die als
Folge von Armutslagen entstehen, treten in den Kindertageseinrichtungen oft erst-
mals deutlich zu Tage. Defizite in der korperlichen und geistigen Entwicklung sowie
Probleme und Auffélligkeiten im Sozialverhalten oder in Bereichen der kognitiven
Entwicklung werden hier von den Fachkriften wahrgenommen und werden zum Aus-
gangspunkt fiir praventive UnterstiitzungsmafSnahmen und Hilfen.

Die addquate Umsetzung der Frithwarnfunktion von Kitas ist nur moglich, wenn
auch die Vermittlungsfunktion ausgefiillt wird (vgl. Gleich 2005, S. 59). Kindertages-
einrichtungen sind in der Regel weder zeitlich noch fachlich in der Lage, die mehrdi-
mensionalen Problemlagen von Armutsfamilien selbst zu bearbeiten. Hier ist es ihre
Aufgabe, weiterfithrende Hilfen aufzeigen, was eine sozialrdumliche Orientierung
von Kitas und eine enge Arbeitsbeziehungen zu allen relevanten Institutionen vor Ort
voraussetzt.

Entlang der beschriebenen Funktionen gibt es bereits eine Vielzahl von struktu-
rellen Ansdtzen und Mafsnahmen, die im Handlungsfeld bereits umgesetzt werden.
Insbesondere dort, wo Kindertageseinrichtungen die verschiedenen Funktionen
miteinander verzahnen und die Unterstiitzung von Kindern und Eltern als ganzheit-
liche strukturbildende Organisationsentwicklung verfolgt wird, kann die Betreuung
in Kindertageseinrichtungen einen doppelten Nutzeffekteffekt haben. Einerseits kon-
nen von Armut betroffene oder bedrohte Kinder umfassend betreut und systematisch
gefordert werden, andererseits wirken Beratungs-, Betreuungs- und Bildungsange-
bote fiir sozial benachteiligte Familien alltagsunterstiitzend und -entlastend (vgl.
Butterwegge 2008).
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1. Institutionelle Problemlagen

Konzeptionelle und strukturelle Probleme erschweren derzeit eine wirkungsvolle
Umsetzung armutspraventiver Strategien im Handlungsfeld Kita.

Unzureichendes Betreuungsangebot

Der quantitative Ausbau hat zu einer erhéhten Betreuungsquote gerade bei den unter
3Jahrigen gefiihrt. Die Ungleichheiten in der Inanspruchnahme wurden damit nicht
beseitigt und nach wie vor nehmen Kinder in sozio6konomischen Risikolagen weni-
ger an Angeboten frithkindlicher Bildung teil, da die noch immer nicht ausreichen-
den Plitze bevorzugt an berufstitige Eltern vergeben werden (Hock et al. 2014). Die
arbeitszeitpolitischen Regelungen und die Kinderbetreuungsinfrastruktur erschwe-
ren oftmals die Aufnahme oder Weiterfithrung einer Erwerbstédtigkeit, da die Betreu-
ungszeiten nicht oder nicht im gewiinschten Zeitumfang gegeben sind (Koch 2016).
Insbesondere dann, wenn Eltern Betreuungsbedarf iiber die normalen Offnungszei-
ten hinaus haben, fehlt es an verldsslichen Strukturen (Stichwort Randzeitenbetreu-
ung). Kindertageseinrichtungen erweisen sich hier vielfach unflexibel und reagieren
zu langsam auf Verdnderungsbedarfe (Wehrmann 2010, S. 41).

Ungleiche Verteilung der Kinder auf die Einrichtungen und fehlende
Berlicksichtigung von Armutslagen in der Ressourcenverteilung

Die WiFF-Expertise «Kinder in Armutslagen» zeigt, dass Armut in knapp der Hilfte
der Einrichtungen eher kein Thema ist, wo hingegen «in rund einem Viertel [...] die
Arbeit mit sehr vielen armen und sozial benachteiligten Kindern den Alltag pragt»
(Hock et al. 2014, S. 32). Das ist zum einen der sehr unterschiedlichen Verteilung der
Kinder auf die Einrichtungen geschuldet, was durch die «Lage der Einrichtung, ihrem
Platzangebot und Ruf, ihrer Trdgerschaft und nicht zuletzt ihrem Konzept» (Hock et
al. 2014, S. 31) beeinflusst wird und sich durch den derzeitigen Trend in Richtung Teil-
privatisierung und Markt6ffnung des Kita-Bereichs noch verstérkt (vgl. Butterwegge
2008). Problematisch ist dies, da nur eine gute soziale Durchmischung in den Ein-
richtungen positive Effekte fiir die Entwicklung von Kindern hat und hilft ungleiche
Bildungschancen fiir Kinder zu reduzieren (vgl. Groos/Jehles 2015). In nur wenigen
Fillen ist der Umgang mit Armut ein explizit benannter Aspekt in den Einrichtungs-
konzeptionen und damit Ausgangspunkt fiir den Ausbau individueller Hilfen fiir Kin-
der, Unterstiitzungsangebote der Familien und die Koordination weiterfithrender
Hilfen (Gleich 2005). Ganzheitliche armutspriventive Konzepte umzusetzen erfordert
ausreichende finanzielle und personelle Ressourcen. Die derzeitigen Finanzierungs-
modalitdten von Kitas sind hier wenig hilfreich, da sie in der Regel kinderzahlenab-
héngig sind und besondere Bedarfe durch die Arbeit mit armutsbetroffen Kindern
und Familien nicht bertiicksichtigen (Groos/Jehles 2015).
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Divergenzen in Zielen und Anliegen friihkindlicher Bildung und unzureichende
Anschlusstdhigkeit von Bildungskonzepten

Die kindorientierten Bildungsprogramme bieten gute Ankniipfungspunkte fiir armut-
spraventive Mafinahmen in den Einrichtungen (vgl. Hock et al. 2014). Allerdings sind
hier aufgrund der Tragervielfalt, der Fiille an padagogischen Konzepten, der starken
Heterogenitit der Ausbildungslandschaft, dem Fehlen von (bundesweit einheit-
lichen) notwendigen Rahmenbedingungen und Standards grofSe Qualitatsunter-
schiede zu verzeichnen. Der Zwischenbericht «Friihe Bildung weiterentwickeln und
finanziell sichern» im Rahmen der Bund-Lander-Konferenz «Friihe Bildung - Mehr
Qualitét fiir alle Kinder» (BMFSFJ 2016) deutet zwar die Qualitidtsdiskussion an, aller-
dings bewerten die Trédger der Freien Wohlfahrtspflege die darin formulierten Ziele
als nicht ausreichend, um die Qualitit in Kitas sicherzustellen und fordern ein ein-
heitliches Bundesqualititsgesetz (vgl. z.B. Deutscher Caritasverband, Bundesverband
Katholischer Tageseinrichtungen fiir Kinder (KTK) 15.11.2016).

Um Bildungsteilhabe fiir Kinder von Anfang an zu unterstiitzen und Briiche zu
vermeiden, wird die Notwendigkeit von anschlussfihigen Konzepten verstirkt (vgl.
Fuchs 2016; Borkowski 2014). Hier werden bislang nur wenige modellhafte Versuche
unternommen, um Bildungsangebote und -orte im Sinne von «Bildungslandschaf-
ten» (vgl. Maykus 2011) zu vernetzen und durchgéngige Bildungsbiografien tiber
alle Altersstufen hinweg (von der Krippe bis zur Ausbildung) zu initiieren. Fiir einen
erfolgreichen Start in die schulische Laufbahn hat in den letzten Jahren eine struk-
turelle Anndherung zwischen Kindertageseinrichtungen und Schulen stattgefunden.
Allerdings besteht auch hier noch viel Unterstiitzungs- und Verbesserungsbedarf, um
im Sinne von gleichen Bildungschancen den Fokus von der «Schulfdhigkeit» und dem
«Mitkommen» der Kinder zur «Abschlussfihigkeit der Bildungssysteme» im Sinne
eines «Mitnehmens» aller Kinder zu kommen (vgl. Fuchs 2016).

Kitas im Spannungsfeld von Elternunterstiitzung und -kontrolle

In vielen Einrichtungen besteht der Wunsch nach einer Verbesserung des Zugangs
zu armutsbetroffenen und schwer erreichbaren Eltern. Fiir die Gestaltung elternori-
entierter Angebote fehlt es aber vielfach an Wissen iiber Armutslagen und deren
Auswirkungen, um ein Verstdndnis fiir habituelles Verhalten und eine entsprechend
zugewandte Haltung zu entwickeln. Erschwerend kommt hinzu, dass sich Fachkréfte
im Rahmen der Kompensations- und Frithwarnfunktion in einem unaufléslichen
Spannungsfeld bewegen. Um der Forderung nach mehr Ubernahme von éffentlicher
Verantwortung fiir das Aufwachsen von Kindern gerecht zu werden, wird oftmals stér-
ker der Kontrollaspekt fokussiert, wodurch die Perspektiven der Zusammenarbeit und
Hilfestellung vernachléssigt werden. Hier besteht Unterstiitzungsbedarf und es ist
eine stiarkere Verankerung des Themas Erziehungspartnerschaft - insbesondere mit
Blick auf die Zusammenarbeit mit Eltern in armutsbetroffenen Lebenslagen - in den
Ausbildungen sowie Fort- und Weiterbildungen notwendig.
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Mangelnde Partizipation und Empowerment

Gelebte Partizipation vor Ort bildet sich bislang sehr heterogen ab (vgl. Danner 2012).
Das angebotsorientierte System von Kindertageseinrichtungen konterkariert oftmals
eine Beriicksichtigung der Bedarfe von Kindern und Eltern. Insbesondere armutsbe-
troffene Kinder und Familien benétigen aber echte Moglichkeiten der Einflussnahme
und Mitwirkung, um sich als selbstwirksam erleben zu kénnen und eigene Bewalti-
gungsstrategien zu entwickeln. Partizipationsprozesse in Kindertageseinrichtungen
sind selten strukturell verankert und werden oftmals als Mittel fiir pddagogische und
erzieherische Zwecke genutzt. Hier fehlt es an Wissen iiber die Bedeutung von Par-
tizipation fiir armutsbelastete Kinder und Familien, qualitdtsgesicherten Methoden
und Strategien der Beteiligung, um Kinder und Familien bedarfs- und entwicklungs-
gerecht einzubinden. Grundlegend dafiir ist die Haltung der Professionellen, an die
Handlungsfihigkeit von Kindern und Familien glauben und diese zur Partizipation in
Einrichtungen befdhigen («empowern») zu wollen (vgl. Richter-Kornweitz und Holz
2010).

Fehlende Zusammenarbeit im Gemeinwesen

Unterstiitzungsangebote fiir junge Familien, die iiber die klassischen Felder der Bil-
dung, Betreuung und Erziehung von Kindern hinausgehen, erfordern eine Vernet-
zung mit anderen sozialriumlichen Partnern. Kindertagesstitten nehmen bislang
ihre Rolle als Bindeglied zu weiterfithrenden Angeboten und Institutionen nur mar-
ginal wahr. Eltern-Kind-Zentren, diese Funktion erfiillen, sind bislang im Bundesge-
biet sehr unterschiedlich verteilt, die finanzielle und personelle Ausstattung sowie
das Selbstverstandnis als Eltern-Kind-Zentrum bilden sich sehr heterogen ab. In
Abhéngigkeit von Landergesetzen, Tragerschaft, Lage, Verstiandnis fiir Bedeutung von
Kooperation, zeitlichen und personellen Ressourcen, Einbindung in die lokalen Netz-
werke Friihe Hilfen u.v.a.m. finden Kooperationen mit Anbietern und Trigern ande-
rer Berufsfelder gar nicht, punktuell oder sehr intensiv statt (vgl. (Gleich 2005; Geene
etal. 2016).

Unzureichende Verankerung des Themas in Aus-, Fort- und Weiterbildung
Grundlegend fiir die Qualitdt der pddagogischen Arbeit sind qualifizierte Fachkrifte,
die in der Lage sind, die jeweiligen pddagogischen Ansétze an den Bediirfnissen von
Kindern und Eltern auszurichten (nicht Ungleiches gleich behandeln). Erforderlich
dafiir sind eine ressourcenorientierte und wertschdtzende Haltung der Fachkréfte,
sowie die Schaffung von Partizipationsmoglichkeiten. Hier ldsst sich konstatieren,
dass es derzeit an der Verankerung von Inhalten zur institutionellen Armutssensibili-
tdt und der entsprechenden Kompetenzentwicklung in der frithpddagogischen Aus-
und Weiterbildung mangelt (vgl. u.a. Hock et al. 2014; Gleich 2005). Schwierigkeiten
bereitet die grofSe Heterogenitédt der Qualifizierungssysteme und Bildungspldne der
Bundeslidnder. Man weif$ dariiber hinaus bislang wenig iiber die Inhalte und Qualitét
der Anbieter in der beruflichen Weiterbildung (Expertengruppe Berufsbegleitende
Weiterbildung 2013).
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Gefahr der Uberforderung von Kitas

Das Bundesjugendkuratorium (BKJ) betont in seiner Stellungnahme zur «Zukunftsfd-
higkeit von Kitas» (Bundesjugendkuratorium 2008) die Bedeutung der Kindertages-
einrichtungen fiir die Initilerung armutspréventiver MafSinahmen zur Herstellung von
Chancengleichheit. Damit verbunden wurden in der Vergangenheit eine Vielzahl von
Aufgaben auf das Handlungsfeld iibertragen. Allerdings muss man konstatieren, dass
es sich bei allen armutspriaventiven Aktivitditen um ein Potpourri an unterschiedlich
ausgerichtet EinzelmafSinahmen handelt. Dariiber hinaus blieben die Investitionen in
die Qualitdt pddagogischer Arbeit - und damit verbunden in die Bereitstellung von
finanziellen und personellen Ressourcen - weit hinter denen in die Quantitét zuriick.
Rauschenbach (2010, S.25-26) verweist auf «die grofle Gefahr, dass Kindertagesein-
richtungen an den diffusen und gleichzeitig komplexen Anforderungen scheitern.»
Auch Butterwegge (2008) macht deutlich, dass Kindertageseinrichtungen kein Ersatz
fiir sozial- und familienpolitische Mafinahmen sein kdnnen, sondern lediglich als Teil
eines umfassenden Konzeptes einen wichtigen Beitrag leisten kénnen.

2. Losungsansatze

Kindertageseinrichtungen als Teil einer wirksamen Strategie kindbezogener Armut-
spravention auszubauen, erfordert einen arbeitsmarkt-, beschéftigungs-, sozial-, bil-
dungs-, familienpolitischen Reformmix. Dazu ist es notwendig, Kommunen in ihren
Bemiihungen vor Ort sowohl inhaltlich/fachlich als auch finanziell zu unterstiitzen
(Butterwegge 2008, S. 35).

Ein Bundeskinderteilhabegesetz, in dem alle vier Funktionen - Kompensations-
funktion, Unterstiitzungsfunktion, Vermittlungsfunktion und Frithwarnfunktion - im
Sinne einer ganzheitlichen Armutsprdvention eng miteinander verzahnt werden,
kann hier einen wichtigen Beitrag leisten. Im Fokus miissen das Zusammenspiel, die
Abstimmung und Ausgeglichenheit aller Funktionen stehen, um Konkurrenzen und
eher kontraproduktiven Vermischungen von Unterstiitzung, Schutz und Kontrolle
zu vermeiden und eine Orientierung an den Ressourcen der Kinder und Familien zu
stiarken (vgl. AGJ 2013).

Um bestehende Ansédtze besser zu nutzen und bisherige Liicken zu schlief3en,
konnten wirkungsvolle Ansitze auf folgenden Ebenen identifiziert werden:

Gemeinsames Aufwachsen und Lernen durch eine «gute soziale Durchmischung»
fokussieren

Es zeigt sich, dass ein Kita-Besuch allein nicht ungleiche Bildungschancen reduziert,
sondern dazu eine gute soziale Durchmischung notwendig ist. Hier ist es Aufgabe
des Bundes, «Segregationstendenzen» abzumildern. Eine verstdrkte finanzielle und
personelle Unterstiitzung von Kitas in belasteten Sozialrdiumen kann dazu ein wich-
tiger Schritt sein. Statt wie bislang alle Kitas einheitlich zu finanzieren, sollte eine
Mittelzuweisung kindbezogene (hier wichtig: Soziallage), einrichtungs- sowie stand-
ortbezogene Merkmale berticksichtigen. Ein Bundeskinderteilhabegesetz kann dazu
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notwendige Vorgaben machen. Beispielgebend fiir wirkungsvolle politische Ansitze
kann hier das Sure-Start-Programm aus Grofibritannien genannt werden, das darauf
abzielt, Kindern von Geburt an einen optimalen Start ins Leben zu ermdoglichen. Mit
einem Bundeskinderteilhabegesetz sollten verstirkt Anstrengungen unternommen
werden, damit Kindertageseinrichtungen zu Eltern-Kind-Zentren ausgebaut wer-
den, um Eltern stédrker als bisher einzubinden und eine Vernetzung mit Angeboten
des Sozialraums zu stiarken. Vorbild kdnnen hier die aus dem Sure-Start-Programm
hervorgegangenen Children's-Centre (vormals Early-Excellent-Centre) in Grof3bri-
tannien sein.

Eine breit angelegte Qualitdtsoffensive fiir verbindliche ldnderiibergreifende
Standards anregen

Die Qualitdt der pddagogischen Beziehungen hat einen wichtigen Einfluss auf die
Entwicklung und Umsetzung armutspraventiver Strategien. Unter dem Gesichts-
punkt der Armutspravention muss Qualitdt sich nicht nur auf die Arbeit mit den
Kindern, sondern auch auf die gelingende Einbindung von Eltern beziehen. Dazu ist
notwendig:

mmm Das Thema Kinderarmut zum Teil der Professionalisierungsdebatte zu machen.

Das bedeutet:

= Liicken im Wissen iiber Umfang, Ursachen und Folgen von Armut bei Fachkrif-
ten schliefSen und Grundlage fiir eine armutssensible Arbeit schaffen

= Die Entwicklung einer professionellen wertschédtzenden Haltung sowohl in der
Gestaltung von Bildungsprozessen, Peerinteraktionen als auch in Zusammen-
arbeit mit Eltern in den Fokus zu riicken.

= Dem Thema eine hohere Bedeutung beizumessen und relevante Aspekte fiir
die Arbeit mit Kindern und Eltern zum Bestandteil von Ausbildungen aber auch
Fort- und Weiterbildungsmafinahmen zu machen.

= Die Qualitdt der Fort- und Weiterbildungsangebote durch entsprechende
Qualitdtsstandards fiir berufsbegleitende Qualifizierungsmafinahmen
sicherzustellen.

mmm Verbindliche Qualitdtsstandards fiir die Kita im Bundeskinderteilhabegesetz ver-

ankern, wobei folgende Qualitdtsdimensionen zu beriicksichtigen sind:

= armutssensible, einfithlsame und zugewandte Haltung der Fachkrifte

= armutspraventive Ansitze in der pddagogischen Arbeit (z.B. kindorientierte
Sprach- und Friithférderung)

= Befdhigung von Kindern und auch Eltern zu selbsttdtigem Handeln

= Partizipation als strukturgebendes Element

= armutssensiblen Strategien als Querschnittsaufgabe in der Einrichtungskonzep-
tion und Teil des Qualitédtsprofils

= Vernetzung und Vermittlung in den Sozialraum
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Bedarfsorientiertes Arbeiten durch verstdrke Partizipation von Kindern und Eltern

verstédrken

Hier bedarf es einer verstirken Unterstiitzung in den Einrichtungen, um das Postu-
lat der Handlungsbefdhigung und Partizipation (welches bereits mit den Bildungs-
pldnen und programmen Einzug in die Kitas gehalten hat), mit fachlichem Wissen
und methodischen Kenntnissen zu untersetzen. Eine Verankerung des rechtlichen
Anspruchs auf Partizipation von Kindern und Jugendlichen in einem Bundeskinder-
teilhabegesetz hebt den Stellenwert, muss aber gleichzeitig mit fachlichen Standards
untersetzt werden und das Thema als Teil der beruflichen Aus- und Weiterbildung
zu verankern. Um zu einem gemeinsamen Verstdndnis und einem entsprechenden
Methodenrepertoire in der Praxis zu kommen, miissen folgende Inhalte gesetzt sein:

= Entwicklung eines grundlegenden Verstdndnisses von Partizipation,

== Erwerb methodischer Kompetenzen und

= sensible Reflexion der eigenen Rolle und bestehender Machtverhiltnisse (vgl.
Prengel 2016).

Es kann modellhaft erprobt werden, inwieweit regionale Kompetenzzentren Kinder-
und Jugendpartizipation - nicht nur fiir Kindertageseinrichtungen - wirkungsvoll
unterstiitzen konnen.

MaBnahmen zur Sicherung bzw. Verbesserung der Vereinbarkeit von Familie und
Erwerbstétigkeit ausbauen

Wirkungsvolle Armutsbekdmpfung und -prévention kann nicht allein {iber Einkom-
menstransfers und ausgleichende Mafinahmen der Sozialen Arbeit erfolgen, sondern
bedarf auch der (Wieder-)Herstellung der wirtschaftlichen und sozialen Handlungs-
fahigkeit von Eltern (Butterwegge 2008).

Hier sind durch das Bundeskinderteilhabegesetz Regelungen fiir eine gute Infra-
struktur, die Vereinbarkeit von Familie und Erwerbstdtigkeit ermdoglich, zu sichern.
Dazu gehoren:
== eine Erweiterung des Rechtsanspruchs auf eine Ganztagsbetreuung ab Geburt
mmm qusreichend Plétze
mmmbedarfsgerechte Offnungszeiten bzw. Losungen fiir die sogenannte

Randzeitenbetreuung
mmund die dazu notwendige Ausstattung mit finanziellen und personellen

Ressourcen.

Zum Wohle der Kinder muss auf Bundesebene hier parallel eine Diskussion mit der
Wirtschaft zu familienfreundlichen Arbeitszeitregelungen gefiihrt werden.

Stdrkere Vernetzung in den Sozialraum und fachiibergreifendes Arbeiten zum
Handlungsauftrag von Kitas machen

In den Debatten um Qualitdt in der Kindertagesbetreuung muss kiinftig auch
das Thema der Netzwerkarbeit konsequent mitgedacht werden. Eine verstirkte
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Vernetzung von Kindertagesstitten in den Sozialraum ist aus verschiedenen Griinden
notwendig:

Hier braucht es nicht nur wie bislang politische Postulate, sondern gesetzliche
Regelungen zur Erweiterung des ordindren Auftrags von Kindertageseinrichtungen,
die sich dann auch in Mitteln fiir rdumlichen, sédchlichen und personellen Rahmenbe-
dingungen sowie den Mdoglichkeiten der beruflichen Weiterbildung niederschlagen.

Beispielgebende kommunale Ansétze wie z. B. der Aufbau von «Priaventionsket-
ten» und lokalen Bildungslandschaften miissen sich in einem Bundeskinderteilhabe-
gesetz wiederfinden und aus dem bisherigen Modellstatus in einen flichendeckenden
«roll out» gebracht werden.

Es zeigt sich, dass durch die foderalen Zustédndigkeiten der Bund an vielen Stellen
nur als «Impulsgeber» fungieren kann. Um wirkungsvoll armutspraventive Struktu-
ren in Kindertageseinrichtungen zu initiieren bedarf es daher des Dialoges mit den
Landern und auch den Kommunen, denen pflichtgemifd der Betrieb von Kinderta-
geseinrichtungen obliegt. Wenn es gelingt, die bisherigen Themen noch stirker auf
kindbezogene Armutspravention zu fokussieren, kann die Bund-Linder-Konferenz
«Friihe Bildung - Qualitit sichern» hier einen wichtigen Beitrag leisten.
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B. Bildungs- und Teilhabepaket

In seiner Grundsatzentscheidung vom 9. Februar 2010 hat das Bundesverfassungsge-
richt festgestellt, dass der Bund die Verantwortung fiir die Sicherstellung des gesam-
ten menschenwiirdigen Existenzminimums trégt. Im Fall von Kinder deuteten «schon
Alltagserfahrungen auf einen besonderen kinder- und alterspezifischen Bedarf» hin
(BVerfGE 125, 175, Rn. 182). Neben dem sichlichen Existenzminimum kimen noch
an zusitzlichen kindbedingten Bedarfen die bildungsbedingten Aufwendungen und
die Ausgaben fiir die Personlichkeitsentwicklung hinzu. Ein zusétzlicher Bedarf sei
vor allem bei schulpflichtigen Kindern zu erwarten. Notwendige Aufwendungen
zur Erfiillung schulischer Pflichten gehdrten zu ihrem existentiellen Bedarf. Ohne
Deckung dieser Kosten drohe hilfebediirftigen Kindern der Ausschluss von Leben-
schancen, weil sie ohne den Erwerb der notwendigen Schulmaterialien, wie Schulbii-
cher, Schulhefte oder Taschenrechner, die Schule nicht erfolgreich besuchen kénnen.
Bei schulpflichtigen Kindern, deren Eltern Leistungen nach dem Sozialgesetzbuch
Zweites Buch beziehen, bestehe die Gefahr, dass ohne hinreichende staatliche Leis-
tungen ihre Moglichkeiten eingeschrinkt werden, spéter ihren Lebensunterhalt aus
eigenen Kriften bestreiten zu konnen. Dies sei mit Art. 1 Abs. 1 GG in Verbindung mit
dem Sozialstaatsprinzip des Art. 20 Abs. 1 GG nicht vereinbar (ebd. Rn. 192).

Diese verfassungsgerichtlichen Vorgaben wurden 2011 durch die Einfiihrung
eines Bildungs- und Teilhabepaketes in §§ 28, 29 SGB II umgesetzt. Die Regelung
wurde fiir Kinder im Bezug von SGB XII, Asylbewerberleistungen, sowie Wohngeld
und Kinderzuschlag iibertragen (§§ 34 SGB XII, § 6a Abs. 1 Nr. 1, § 6 b Abs. 1 Nr.
2, § 6 Abs. 3 AsylbLG). Insgesamt sind etwa 3,1 Millionen Kinder, Jugendliche und
junge Erwachsene bis 25 Jahre leistungsberechtigt. Bezogen auf minderjdhrige Leis-
tungsempfianger sind es 2,5 Mio. Anspruchsberechtigte - damit sind 19 % aller unter
18-Jdhrigen in Deutschland potentiell leistungsberechtigt (Evaluation 2016, S. 7). Die
Gesetzesbegriindung zum Bildungs- und Teilhabepaket fithrte aus, dass die Regelun-
gen die «materielle Basis fiir die Chancengerechtigkeit» der Kinder und Jugendlichen
im Grundsicherungsbezug bereitstellen, die nachhaltige Uberwindung von Hilfebe-
diirftigkeit durch Bildung erméglichen und fiir die Beendigung «gesellschaftlicher
Exklusionsprozesse» sorgen sollen (BT-Dr. 17/4304, 104).

Die umfangreiche Evaluation dieser Leistungen im Jahr 2015 und ein Update die-
ser Evaluation im Jahr 2016 haben ergeben, dass die Regelungen ihren Anspruch, Bil-
dung und Soziale Teilhabe von Kindern im Sozialleistungsbezug sicherzustellen, nur
unzureichend erfiillen.

= Gem. § 19 iV.m. § 28 besteht zwar ein individueller Rechtsanspruch auf die Leis-
tungen nach § 28, jedoch nur auf die vor Ort verfiigbaren Angebote. Die Vor-
schriften verleihen jedoch keinen individuellen Rechtsanspruch auf umfassende
Deckung kindspezifischer Bedarfe. Es wird hingenommen, dass diese nicht bei
allen Kindern gedeckt werden. Dies zeigt sich bei der Bertiicksichtigung der Mehr-
aufwendungen fiir das Schulmittagessen, wo lediglich die Teilhabe von Kindern
garantiert wird, die eine Schule mit einem entsprechenden Angebot besuchen.
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Alle anderen Schulkinder kénnen aus Abs. 6 keinen Rechtsanspruch auf das in
der sozialpolitischen Diskussion sprichwértlich gewordene «warme Mittages-
sen» geltend machen. Ahnlich verhilt es sich bei der Teilhabe am sozialen und
kulturellen Leben in der Gemeinschaft. Dort wird lediglich ein Zuschuss in Hohe
von 10 € monatlich gewéhrt, unabhéngig davon, wie hoch die Kosten sind, um
den Bedarf im Einzelfall zu decken. Ein musikalisches Kind wird davon weder ein
Musikinstrument kaufen noch den Musikunterricht bestreiten konnen. Generell
werden Anspriiche nach § 28 auf die vorhandenen Angebote begrenzt. Es wird
akzeptiert, dass Kinder im ldndlichen Raum in erreichbarer Nédhe keine Teilhabe-
moglichkeiten finden, da ein Sicherstellungsauftrag des Grundsicherungstragers
ausdriicklich abgelehnt wird ((BT-Dr. 17/4304, 107, akzeptiert: BSG 28.3.2013 - B
4AS12/12 R Rn 50).

== Besonders problematisch ist, dass die Leistungen nach § 28 teilweise durch sta-
gnierende Regelbedarfe gegenfinanziert sind. Hier wurde eine Geldleistung, die
grundsitzlich in allen Fillen gewdhrt wurde, durch eine Sachleistung ersetzt, die
beantragt werden muss. Dadurch wird die Dispositionsfreiheit von bestimmten
Kindern begrenzt. Ein Kind, das weder im Verein Sport treiben noch ein Musik-
instrument erlernen mochte, braucht stattdessen Mittel, um ein Skateboard,
Handwerkzeug zum Basteln oder eine Computerzeitschrift zu kaufen. Gerade fiir
Jugendliche, die ihre Identitit oft in Peer Groups entwickeln und ihren Interessen
individuell oder mit Freunden nachgehen, ist die Beschrankung der Férderung
auf organisierte Gruppenangebote nicht sachgerecht. Es ist eine verfassungs-
rechtlich relevante Unterdeckung ihrer Bedarfe zu erwarten, da ihre Bediirfnisse
nach Individualitdt und Selbstbestimmung nicht beriicksichtigt werden. Die Kiir-
zung des Regelbedarfs um Positionen, die seit dem 1.1.2011 im Bildungs- und
Teilhabepaket des § 28 enthalten sind, wire nur gerechtfertigt, wenn Kinder und
Jugendliche die neuen Leistungen flichendeckend abrufen wiirden. Die Nut-
zungsquote der Leistungsberechtigten fiir die soziale und kulturelle Teilhabe liegt
aber bis 2013 insgesamt nur bei 15,2% (Evaluation 2015, 288). Im Jahr 2014 lag sie
sogar nur bei 12 Prozent (Evaluation 2016, S. 7). In Befragungen dufierte knapp
die Hilfte der Jugendlichen dezidiert, an dieser Form der organisierten Freizeit-
gestaltung kein Interesse zu haben (Apel/Engels Abschlussbericht 2012, 56 [58]).
Das BSG hat die Herausnahme von bildungs- und teilhaberelevanten Positionen
aus dem Regelbedarfin seiner Entscheidung vom 28.3.2013 fiir verfassungsmaéfig
gehalten (BSG 28.3.2013 - B4 AS 12/12 R Rn 45 ff). Dies ist nicht akzeptabel: Jedes
Kind und jeder Jugendlicher hat einen Bedarf an Teilhabe am sozialen und kultu-
rellen Leben in der Gemeinschaft. Es muss von einer erheblichen Unterdeckung
von Bedarfen ausgegangen werden in allen Fillen, in denen die Leistungen nicht
beantragt werden - aus welchen Griinden auch immer (Unkenntnis, fehlendes
Interesse am vorhandenen Angebot). Auflerdem nehmen die Leistungen nicht -
wie die Regelbedarfe - an der jahrlichen Dynamisierung teil. Dies gilt vor allem
fiir den 10-€- Teilhabe-Betrag sowie fiir persdnlichen Schulbedarf von 100 €/Jahr.

== Die Erfahrungen mit Gutscheinen zeigen ferner, dass diese sehr selektiv genutzt
werden und besonders benachteiligte Personengruppen am wenigsten von ihnen
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profitieren (Sell ArchSozArb 2011, 32 f.). Die Evaluation der Leistungen zeigt
auflerdem, dass insbesondere Kinder aus Migrantenfamilien nicht erreicht wer-
den (Evaluation 2015, 30).

mmm Die Lernforderung des § 28 SGB 11, die die Aufgabe haben konnte, den besonders
in Deutschland stark ausgeprédgten Zusammenhang von sozialer Herkunft und
Schulerfolg zu lockern, ist die am wenigsten nachgefragte Leistung des Bildungs-
und Teilhabepakets. Von 2011 bis 2013 erhielten lediglich 5% der Leistungsbe-
rechtigten im SGB II diese Form der Unterstiitzung (Evaluation 2015, 274). Dies
kann nicht erstaunen, da die gesetzliche Regelung in § 28 Abs. 5 SGB II sehr res-
triktiv formuliert ist, weil Kinder und Jugendliche nur im Fall einer gefihrdeten
Versetzung gefordert werden konnen. Lernférderung ist keine Sozialleistung,
die konsumiert werden kann, sondern die das Engagement der Familie und die
Leistungsbereitschaft des Kindes voraussetzt, die schulische Leistung verbessern
zu wollen. Wenn dies im Einzelfall gegeben ist, sollten keine weiteren Barrieren
errichtet werden. Dies entspricht auch der Vorgabe des BVerfG in seiner Entschei-
dung vom 9.2.2010. Denn nur durch eine grofiziigige Auslegung des Abs. 5 kon-
nen die Lebenschancen der Kinder im Leistungsbezug erweitert und sie in die
Lage versetzt werden, ihren Lebensunterhalt langfristig aus eigenen Kriften zu
bestreiten (BVerfGE 125, 175, Rn 192). Es hat sich gezeigt, dass in vielen Fillen
Eltern im Leistungsbezug die Nachhilfe ihrer Kinder aus dem Regelbedarf bestrei-
ten: Nur die Hilfte der Kinder, die aktuell bezahlte Nachhilfe nutzen, erhalten eine
BuT-Leistung zur Lernférderung (Evaluation 2015, 307).

mmm Hinzu kommt, dass die Regelbedarfe der Eltern nach den Einkommen und
Bedarfen von Alleinstehenden berechnet werden. Elternbezogene Mehrbedarfe,
die sich aus Begleitkosten, Geschenken zum Geburtstag oder zu Weihnach-
ten, ergeben oder aus gemeinsamen Familienunternehmungen werden nicht
beriicksichtigt. Dies beeintrdchtigt auch die Entwicklungschancen der Kinder im
Grundsicherungsbezug.

1. Institutionelle Problemlage

Der Regierungsentwurf des SGBII-Anderungsgesetzes von 2010 sah fiir die Adminis-
trierung des Bildungs- und Teilhabepakets noch eine geteilte Triagerschaft von Agen-
tur fiir Arbeit und Kommunen vor (RBEG-Entwurf 2010). Die Leistungen sollten von
der Agentur fiir Arbeit (also zentral) gewidhrleistet werden und nur auf Antrag des
kommunalen Trégers hitte dieser mit der Ausfiihrung beauftragt werden kénnen (§
29 Abs. 4 des Gesetzentwurfs). Allerdings wurde 2011 im Vermittlungsausschuss die
Zustandigkeit der kommunalen Tréger fiir die Administrierung der Bildungs und Teil-
habeleistungen nach § 28 eingefiihrt. In § 6 Abs. 1 Nr. 2 SGB II heifSt es, dass Tréager
der Leistungen nach § 28 die kreisfreien Stddte und Kreise sind. Finanziert werden die
Leistungen jedoch weiterhin vom Bund. Die Finanzierung aus Bundesmitteln wird in
dem komplizierten Verfahren nach § 46 Abs. 6 SGB Il realisiert.
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Dem urspriinglichen Argument, dass die Kommunen eher in der Lage sind, Bil-
dung und Teilhabe von Kindern aus einkommensarmen Haushalten zu férdern, weil
sie «<ndher dran» sind und Angebote und Bedarfe vor Ort kennen, stehen Nachteile
gegeniiber, die nahezu immer und zwingend mit der Zustidndigkeit der untersten
Ebene des foderalen Systems verbunden sind: Die Angebote werden in sehr unter-
schiedlicher Qualitdt und Quantitédt zur Verfiigung gestellt und sie fallen tendenziell
dort schlechter aus, wo der Bedarf am grofiten ist. Dies ist auch das Ergebnis einer
umfassenden Evaluation des BuT. Danach unterscheiden sich die sozialpolitischen
Handlungsorientierungen der Kommunen erheblich: sehr engagierte Kommunen
unternehmen alles, um die Leistungen den Kindern und Jugendlichen nahezubrin-
gen, wiahrend andere Kommunen wenig iiber die Leistungen informieren, um nicht
zu viel Geld ausgeben zu miissen (Evaluation 2015, 92 ff.). Es existieren kreative und
engagierte Kommunen, die die Antragstellung und Entscheidung iiber wesentliche
Anspriiche des § 28 in Schulen und Kindertagesstitten verlagert haben, wo sie die
Kinder besser erreichen (Beispiele: Liibeck, Hamburg). Allerdings miissen diese dann
nachtriglich dem Jobcenter gegeniiber Rechenschaft ablegen und das Risiko tragen,
wenn der Antrag dort nicht genehmigt wird (Liike, Der Stadtetag 2011, 32). Es ldsst
sich auch nachweisen, dass Linder und Kommunen aufgrund ihrer haufig desastro-
sen Haushaltslage die Gelegenheit wahrgenommen haben, sich einen Teil der von
ihnen selber bereits eingerichteten und finanzierten Infrastrukturmafinahmen in den
Bereichen von Bildung und Teilhabe fiir die Kinder im Grundsicherungs- und Kinder-
zuschlagsbezug nun vom Bund finanzieren zu lassen. Dies hat nicht zu einer Auswei-
tung von Leistungen gefiihrt, sondern lediglich zu einer Kostenverlagerung. Fiir die
Leistungsberechtigten bedeutet dies teilweise sogar eine materielle Verschlechterung,
da die kommunale oder landesrechtliche Férderung in manchen Fillen grofsziigiger
und umfassender war (Evaluation 2015, 251).

Das abhingig vom Wohnort eines Kindes oder Jugendlichen sehr unterschiedli-
che Angebot an Bildung und Teilhabe ist verfassungsrechtlich nicht hinnehmbar. Der
Bundesgesetzgeber hat seine Gesetzgebungskompetenz fiir das Bildungs- und Teilha-
bepaket, das in das Gebiet der konkurrierenden Gesetzgebung des Art. 74 Abs. 1 Nr.
7 GG (6ffentliche Fiirsorge) fillt, aus Art. 72 Abs. 2 GG abgeleitet, da die Herstellung
gleichwertiger Lebensverhdiltnisse im Bundesgebiet und die Wahrung der Rechts- und
Wirtschaftseinheit im gesamtstaatlichen Interesse mit einer bundesgesetzlichen Rege-
lung erforderlich ist (BT-Dr. 17/4304, 42). Mit dieser Gesetzgebungskompetenz kann
nur eine Regelung verbunden sein, die es sich zum Ziel macht, einer sich abzeichnen-
den oder drohenden Auseinanderentwicklung der Lebensverhéltnisse innerhalb der
Bundesrepublik Deutschland entgegenzuwirken (BVerfG 21.7.2015 - 1 BvF 2/13, NJW
2015, 2399). Dies erreicht die gegenwirtige Regelung aber ganz offensichtlich nicht.

Der hohe Biirokratieaufwand der Administrierung des BuT ist bekannt (Bun-
desrechnungshof, Ausschussdrucks. 17(11)309, 39; Evaluation 2015, 332 ff.). Es ist
zu vermuten, dass es durch die kommunale Zustdndigkeit fiir die Durchfiihrung des
Bildungs- und Teilhabepaketes eher zu noch gréfieren Reibungsverlusten als bei der
urspriinglich vorgesehenen zentralistischen Verwaltung durch die BA kommt. Da fiir
Antragstellung, Bescheiderteilung, Widerspruchsverfahren etc. weiterhin im Regelfall
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die Jobcenter zustindig sind, wéhrend die tatsdchliche Durchfiihrung der Leistun-
gen den Kommunen obliegt, sind damit eine doppelte Aktenfiithrung und zusétzliche
Kontroll-, Nachweis- und gegenseitige Unterrichtungspflichten verbunden. Hinzu
kommt die komplizierte riickwirkende Finanzierung durch den Bund nach § 46 Abs.
6 und 7 SGB II.

Der grofste Verwaltungsaufwand entsteht dabei bei der Eintreibung des Eigenan-
teils von 1 Euro fiir das gemeinschaftliche Mittagessen in Kindertagesstiatten und
Schulen. In Berlin entfillt die Hilfte der gesamten Verwaltungskosten auf diesen Pos-
ten. Der Bundesrat hatte daher in seiner Stellungnahme vom 16.11.2016 (ohne Erfolg)
den Wegfall der Eigenbeteiligung empfohlen. Er hatte auch darauthin hingewiesen,
dass es zu einem Ausschluss und zur Stigmatisierung von Kindern kommt, wenn
Eltern den Eigenanteil nicht entrichten (Drucksache 18/10349, 16.11.2016, S. 2).

2. Losungsansatze

mmm Kinder konnen nicht an den Eltern vorbei geférdert werden. Die Regelsitze der
Eltern miissen anhand der Ausgaben von Familienhaushalten ermittelt werden,
und nicht, wie nach geltendem Recht, anhand der Ausgaben von Alleinstehen-
den. Damit werden auch die Bedarfe gedeckt, die sich z.B. aus gemeinsamen
Familienunternehmungen ergeben.

mmm Die Regelbedarfe der Kinder miissen erh6ht werden. Sie miissen auch die Ausga-
ben fiir eine individuelle Freizeitgestaltung, insbesondere fiir dltere Kinder und
fiir Jugendliche, umfassen.

mmm Der Bund trdgt die Verantwortung fiir das gesamte Existenzminimum von Kin-
dern im Transferbezug, einschliefilich der Bedarfe auf Personlichkeitsentwick-
lung und der Schulbedarfe. Er hat auf eine Angleichung des Teilhabe-Angebots fiir
Kinder und Jugendliche im gesamten Bundesgebiet hinwirken und die geeignete
Infrastruktur, inkl. der sozialen Dienstleistungen zur Verwirklichung des Rechts-
anspruches auf Sicherstellung des Existenzminimums zu schaffen (§ 1 BKTHG).

== Kinder und Jugendliche sind entsprechend ihrem Alter und ihrer Entwicklung an
allen Angelegenheit, die sie betreffen, zu beteiligen (§ 2 BKTHG).

= Kinder und Jugendliche kénnen selber Antriage stellen. Wenn die Eltern wider-
sprechen, entscheidet das Familiengericht.

mmm Der Bund muss insbes. dafiir Sorge tragen, dass die leistungsberechtigten Kinder,
Jugendlichen und Eltern tiber die Angebote informiert werden (§ 5 BKTHG).

mmm Der Bund trégt die Letztverantwortung dafiir, dass allen Kindern und Jugendli-
chen eine soziale Infrastruktur vor Ort zur Verfiigung steht (§ 6 BKTHG).

== Das bestehende Bildungs-und Teilhabegesetz ist in das neue BKTHG zu {iberneh-
men und weiterzuentwickeln:

mmm [ ernférderung ist grofiziigig zu gewdhren. In erster Linie sollte dies an den Schu-
len selber erfolgen. Hierzu miisste es moglich sein, dass Schulen aus dem Bil-
dungs- und Teilhabepaket entsprechende Angebote finanzieren konnen.
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=== Die Eigenbeteiligung von 1 Euro fiir das gemeinsame Mittagessen in Kindertages-
einrichtung und Schule ist abzuschaffen.

mmm Fiir die Teilhabe am kulturellen und sozialen Leben in der Gemeinschaft sind -
bis zu einem Hochstbetrag - die tatsdchlichen Aufwendungen zu erstatten.

=mm Die Beantragung der Leistungen sollte niedrigschwellig insbesondere an den
Orten erfolgen, an denen sich Kinder und Jugendliche ohnehin regelméfSig auf-
halten, dies sind Kindertageseinrichtungen und Schulen. Angebote, die hier rea-
lisiert werden, kénnten den Kindern und Jugendlichen durch Erzieher/innen,
Lehrer/innen und Schulsozialarbeiter/innen gezielt nahegebracht werden. Die
Angebote konnten sich an alle Kinder richten, die Finanzierung fiir die bediirfti-
gen Kinder miisste mit geringem Verwaltungsaufwand erfolgen. (§ 6 BKTHG).

= Es ist ein verbindliches Netzwerk nach dem Beispiel des Bundeskinderschutzge-
setzes in den Kommunen zuschaffen, in denen alle Akteure im Kontext der For-
derung von Kindern und Jugendlichen zusammenarbeiten, um die Bedarfe vor
Ort zu ermitteln, die Angebote weiterzuentwickeln sowie die Information iiber
existierende Leistungen zu verbreiten (§ 7 BKTHG).
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C. Schule

Fiir Kinder aus armen bzw. von Armut bedrohten Familien ist Bildung der Schliissel,
um eine gute Lebensperspektive zu entwickeln und den sozialen und beruflichen Auf-
stieg zu schaffen. Der Staat steht dabei in der Verantwortung, jedem jungen Menschen
unabhingig von der sozialen Herkunft ein hochwertiges Bildungsangebot an Schulen
zu garantieren. Investitionen in Bildung zahlen sich in mehrfacher Hinsicht aus: Wer
iiber einen guten Bildungsstand und entsprechende Qualifikationen verfiigt, ist in sei-
nem Leben einem signifikant geringerem Risiko von Erwerbslosigkeit, Krankheit und
sonstiger Abhdngigkeit von staatlichen Unterstiitzungssystemen ausgesetzt (Allmen-
dinger/Nikolai 2010). Eine gute Bildung ist dariiber hinaus Voraussetzung, um effektiv
an politischen und gesellschaftlichen Entscheidungen teilzuhaben und grundlegend
fiir soziale Partizipation. Die gegenwirtigen wissenschaftlichen Befunde, die einhellig
einen «Riickzug» sozial benachteiligter Schichten aus demokratischen Mitwirkungs-
und Entscheidungsprozessen konstatieren, sind fiir unsere Demokratie besorgniser-
regend (vgl. Schifer 2015).

Kinder konnen sich die soziale und 6konomische Situation ihrer Familie nicht
aussuchen. Dennoch bestimmt die Herkunft in unserem Land weiterhin (zu) stark
iiber ihre Entwicklung und ihre beruflichen und sozialen Lebenschancen. Das liegt
nicht primér an einem Versagen der Eltern, die in prekédren Verhéltnissen leben und
selbst oft {iber einen geringen Bildungsstand verfiigen. Vielmehr hat der Staat eine
verfassungsrechtliche Pflicht, jedem Kind und jungen Menschen den Zugang zu
einem Bildungssystem zu erdffnen, das - unabhéngig von der sozialen Herkunft -
eine begabungsgerechte, sozial unterstiitzende und hochwertige Bildung sicherstellt
(Bundesverfassungsgericht, Urteil vom 6. Dezember 1972, BVerfGE 34, 165 [182]). Der
in Artikel 7 Absatz 1 des Grundgesetzes verankerte Bildungs- und Erziehungsauftrag
verpflichtet den Staat, gerade sozial benachteiligte Schiilerinnen und Schiiler beson-
ders zu fordern und in diesem Sinne ein Mindestmaf$ an tatsdchlicher Chancenge-
rechtigkeit herzustellen.

1. Institutionelle Problemlage: Bund investiert zu wenig in die Unterstiitzung sozial
benachteiligter Kinder und Jugendlicher im Bildungsbereich

Nach wie vor wird von Deutschland zu wenig in Bildung, speziell auch in schulische
Bildung, investiert. So liegen die offiziellen Bildungsausgaben in der Bundesrepu-
blik laut Berechnung der OECD mit 4,4 Prozent des Bruttoinlandsprodukts noch
immer deutlich unter dem OECD-Durchschnitt von 5,3 Prozent. Programme oder
FordermafSnahmen, die sich (auch) auf die Unterstiitzung von sozial benachteilig-
ten Kindern fokussieren, gibt es nur in wenigen Bundesldndern. Eine allgemeine
Ressourcensteuerung, welche die besonderen Herausforderungen in sozial-struk-
turell «<armen» Kommunen, Stadteilen und Schulbezirken systematisch in den Blick
nimmt, existiert lediglich in Ansdtzen. Dabei ist klar: Die dringend notwendige Erho-
hung der Investitionen in qualitativ hochwertige und effiziente Bildungsmafinahmen
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kann nicht allein von den Lindern und Kommunen geschultert werden. Diese stofsen
bereits heute an die Grenzen ihrer finanziellen Méglichkeiten. Grund ist die gegen-
wartig ungleiche Verteilung der Lasten im foderalen System. Die Bildungsausgaben
werden zu 71 Prozent von den Landern und zu 22 Prozent von den Kommunen getra-
gen. Der Bund steuert lediglich 7 Prozent bei. Das ist im internationalen Vergleich
deutlich zu wenig und entspricht nicht der Verantwortung des Bundes fiir die Sicher-
stellung gleichwertiger Lebensverhiltnisse und der Gleichwertigkeit von Bildungs-
chancen im Bundesgebiet (Allmendinger et al. 2014).

Dabei kann auch nicht darauf verwiesen werden, dass die Zustdndigkeit im Kul-
tusbereich bei den Landern liegt (Bundesverfassungsgericht, Urteil v. 9. Februar 2010,
BVerfGE 125, 175 [241 {.]). Denn der Bund hat auch im Bereich der schulischen Bildung
erhebliche Investitions, Regelungs- und Einflussmdglichkeiten. Das gilt zunédchst bei
der Unterstiitzung der Lander beim Ausbau und der Verbesserung der Bildungsinfra-
struktur, die mit entsprechenden Vereinbarungen zur Bildungsférderung verbunden
werden kann (3.a). Dariiber hinaus werden die vom Bund zu regelnde Kinder- und
Jugendhilfeangebote gerade in der Verzahnung von Schule und sozialpddagogischer
Unterstiitzung, speziell auch im Ganztagsbereich, immer bedeutsamer. Hier liegt ein
wesentlicher Ansatzpunkt, um (soziale) Inklusion an den Schulen besser als bislang
zu ermoglichen und zu unterstiitzen (3.b). Zuletzt tragt der Bund die Verantwortung
fiir Bildungs- und Teilhabeleistungen nach dem SGB II, XII, dem BKGG und dem
AsylbLG, die gerade an den Schulen effizient im Sinne der Kinder eingesetzt werden
konnen (3.c).

2. Losungsansatze

a) Lockerung des Kooperationsverbot im Sinne von erweiterten (Mit-)
Finanzierungsméglichkeiten des Bundes

Da der Bund seine besondere Verantwortung im Bildungsbereich erkannt hat, ist das
sogenannte «Kooperationsverbot» gemifd Artikel 91b Grundgesetz fiir den Hoch-
schulbereich in den vergangenen Jahren deutlich gelockert worden. Gleiches ist
auch - unter Wahrung der Gestaltungsfreiheit der Lander im Kultusbereich - fiir den
Bereich der Schulbildung erforderlich (vgl. Allmendinger et al. 2014). Ein begriifiens-
werter Schritt in diese Richtung wurde durch den Beschluss der Regierungschefin-
nen und -chefs von Bund und Landern am 14. Oktober 2016 getan. Danach sollen die
Mitfinanzierungskompetenzen des Bundes im Bereich der kommunalen Bildungs-
infrastruktur fiir finanzschwache Kommunen ausgedehnt werden. Hier kommt es
nun entscheidend auf die konkrete Grundgesetzdnderung an (vgl. BT-Drs. 18/11131).
Um eine nachhaltige Férderung speziell zugunsten sozial benachteiligter Kinder und
Jugendlicher zu ermdoglichen, sollte der Bund in ein Instrument erhalten, das nicht
nur (einmalige) Investitionen, sondern eine fortlaufende bzw. wiederkehrende Forde-
rung im Sozial- und Bildungsbereich vorsieht und neben Sachleistungsinvestitionen
auch Leistungen etwa fiir (sozial-)pddagogisches Personal einschliefit. Im Rahmen
der Umsetzung sollte effektiv sichergestellt werden, dass die Leistungen vorrangig an
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Schulen mit einem héheren Anteil sozial benachteiligter Schiilerinnen und Schiiler
eingesetzt werden.

Die zusitzliche Unterstiitzung des Bundes fiir Kommunen darf keine «Einbahn-
strafle» fiir die Mittelzuweisung sein. Vielmehr ist anzustreben, die Erh6hung des
Bundesanteils der Schulinvestitionsférderung - analog dem jetzt angekiindigten
Bund-Léander-Programm fiir Kinder mit Hochbegabung - mit einem «Programm
fiir soziale Chancengleichheit» zu verbinden. Hier konnten Lander und Kommu-
nen, die an der zusétzlichen Bundesforderung partizipieren, ein klares Commitment
zum (weiteren) Abbau von Bildungsarmut und Verbesserung von Qualifizierung und
Kompetenzen von Schiilerinnen und Schiilern aus einkommensschwachen bzw.
sozial benachteiligten Familien abgeben. In diesem Bereich konnten entsprechende
Zielvorgaben und Benchmarks in gemeinsamer Verantwortung festgelegt werden.
Zugleich sollte auf eine bessere Verzahnung der schulischen Bildungsarbeit mit den
Instrumenten der Kinder- und Jugendhilfe hingewirkt werden, fiir die der Bund die
Gesetzgebungskompetenz im SGB VIII hat.

b) Starkung schul- und bildungsbezogener Elemente in Bereich der Kinder- und
Jugendhilfe

Das Verhiltnis zwischen schulischer Bildung und Foérderung von Kindern sowie der
Kinder- und Jugendhilfe ist vor dem Hintergrund der gegenwiértigen Entwicklungen
und Herausforderungen grundsitzlich neu zu iiberdenken und zu regeln. Tradi-
tionell wurde streng zwischen Schule und Jugendhilfe getrennt. Die Schule war fiir
die «normalen», die Jugendhilfe kompensatorisch und nachgeordnete fiir die «auf-
falligen» Jugendlichen zustidndig. Gegeniiber der Bildungsinstanz Schule mit ihrer
Kompetenzvermittlungs- und Selektionsfunktion sah sich die Kinder- und Jugend-
hilfe vordringlich als «Ausfallbiirge» und «Helfer», deren Klientel unterstiitzt werden
musste, um trotz Schule Selbstwert, Selbstwirksamkeit und Handlungserméchtigung
zu entwickeln. Fiir dieses Verstdndnis war die kompetenzielle Zuordnung der Sozial-
arbeit zum aufierschulischen Bereich priagend. Selbst wenn Sozialarbeiterinnen und
-arbeit nach § 13 SGB VIII in den Schulen tétig werden, sind sie im Regelfall nicht
dauerhaft in die schulische Organisationsstrukturen eingebunden und bleiben wei-
terhin den Sozialdmtern bzw. freien Trégern, bei denen sie angestellt sind, zugord-
net. Dies fiihrt dazu, dass Schulsozialarbeit haufig nicht als elementarer Bestandteil
der Bildungsarbeit der Schulen wahrgenommen wird (und sich auch oft selbst nicht
so versteht), sondern sozusagen extern in die Schularbeit «hineinwirkt» bzw. diese
ergidnzt. Einem an den Bediirfnissen des Schulkindes orientierten padagogischen
Ansatz, der vor allem fiir Kinder aus sozial benachteiligten Familien - aber z.B. auch
solchen mit besonderen Forderbedarfen wegen einer Behinderung - wichtig ist, ist
das weitgehend unverbundene «Nebeneinander» von schulischer und sozialpddago-
gischer Bildungsarbeit abtréglich. Dies zeigt sich etwa beim Ausbau der verldsslichen
Ganztagsbetreuung in den Schulen, der von fast allen Bundesldndern vorangetrie-
ben wird. Das nachmittigliche Angebot gemafd § 24 Abs. 4 SGB VIII wird zwar oft
(sozial-)pddagogisch sinnvoll gestaltet, bleibt jedoch von den Unterrichtsinhalten in
der Regel getrennt. Eine Lernunterstiitzung in Form der Aufarbeitung, Wiederholung
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und Vertiefung von Lerninhalten - wie es Kinder aus bildungsnahen Elternhdusern in
Form der Unterstiitzung bei den «Hausaufgaben» durch ihre Eltern erfahren - findet
in der Regel nicht statt bzw. bleibt den Schiilern selbst {iberlassen.

Vor diesem Hintergrund bedarf es - parallel zur frithkindlichen Bildung und
Betreuung - dringend einer bundesgesetzlichen Starkung des in § 22 Abs. 3 SGB VIII
enthaltenen Bildungsauftrags durch die Festschreibung von Qualitdtsstandards und
padagogischer Aufgaben fiir den Hortbereich an Schulen. Dabei sollten die Prinzi-
pien der individuellen Férderung und einer moglichst guten organisatorischen und
inhaltlichen Verzahnung mit der paddagogischen Arbeit der Schulen festgeschrieben
werden. Zudem sollte es besser moglich sein, unterstiitzende sozialpddagogische
Angebote unmittelbar in die Schulorganisation zu integrieren. Dies konnte etwa
dadurch geschehen, dass die Schultrdger auf der Grundlage von vertraglichen Ver-
einbarungen mit den Jugenddmtern sozialpddagogisches Personal einstellen und
unterhalten. Hierfiir sollte im SGB VIII eine Offnungsklausel geschaffen werden, die
von den Landern durch komplementére schulgesetzliche Regelungen entsprechend
genutzt werden kann.

¢) Neugestaltung der Leistungen fiir Bildung- und Teilhabe im Rahmen eines
Bundeskinderteilhabegesetzes

Dem Auftrag des Bundesverfassungsgerichts, besonderen Bedarfen fiir Bildung und
Teilhabe fiir Kinder und Jugendliche im Grundsicherungsrecht zu entsprechen, hat
der Gesetzgeber durch die §§ 28 ff. SGB II, §§ 34 ff. SGB XII, § 6 BKGG sowie § 3 Abs.
3 AsylbLG im Grundsatz Rechnung getragen. Unter die anerkannten Bedarfe fallen
insbesondere auch Leistungen fiir Schulausfliige, Klassenfahrten, Schulbeférderung,
Mittagsverpflegung sowie Schulbedarfe und ergédnzende Lernférderung. Diese Leis-
tungen miissen jedoch jeweils beim Jobcenter bzw. Sozialamt gesondert beantragt
werden, was erheblichen biirokratischen Aufwand verursacht und fiir die Betroffenen
nicht selten auch stigmatisierende Wirkung hat (vgl. Autor_innenkolletiv Evaluation
2016). Daher werden diese Leistungen von den Eltern hiufig nicht (vollstdndig) abge-
rufen und kénnen nicht effektiv fiir die Kinder eingesetzt werden. Die in der Presse
verschiedentlich bekannt gewordenen Fille, in denen Schiilerinnen und Schiiler
sogar vom Schulmittagessen ausgeschlossen werden mussten, weil die Eltern keinen
Antrag auf Unterstiitzung beim Jobcenter/Sozialamt gestellt hatten, zeigen das Aus-
maf des Problems.

Die Autor/innen der im Auftrag des Bundesministeriums fiir Arbeit- und Sozi-
ales erstellten Evaluation der Bildungs- und Teilhabeleistungen kommen zu dem
Ergebnis, dass eine «eigenstiandige und rechtskreisiibergreifende Ausgestaltung der
Bildungs- und Teilhabeleistungen als neue bediirftigkeitsgepriifte Sozialleistung fiir
besondere Bedarfe von Kindern und Jugendlichen» wiinschenswert ist und bei den
beteiligten Akteuren «iiberwiegend auf hohe Zustimmung st613t» (Autor_innenkolle-
tiv Evaluation 2016, 242). Mit dem hier vorgeschlagenen Bundeskinderteilhabegesetz
wird genau dieses umgesetzt, indem die Leistungen fiir Bildung und Teilhabe aus den
unterschiedlichen Einzelgesetzen herausgenommen und als einheitliche Sozialleis-
tung fiir Kinder und Jugendliche gebiindelt werden.
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Unmittelbare Verwaltung und Auszahlung von BuT-Leistungen durch die Schulen
Bei den gegenwirtigen Regelungen erweist sich die Vielfalt der befassten Stellen
sowie der hohe biirokratische Aufwand als Hemmnis fiir eine effektive Inanspruch-
nahme der Leistungen. Dabei wire es deutlich unbiirokratischer und effektiver, wenn
die Leistungen zur Deckung der schulbezogenen Bedarfe unmittelbar von der Schule
bzw. dem Schultrager verwaltet und an die jeweiligen Leistungserbringer ausgezahlt
werden kénnten. Dies wurde auch von den Leistungsstellen im Rahmen der Evalua-
tion wiederholt angeregt (Autor_innenkolletiv Evaluation 2016, 217). So kénnte der
zustdndige Sozialleistungstrdger den Schulen bestimmte Budgets zur Verfiigung
stellen, um die entsprechenden Bedarfe abzudecken, einschliefllich einer Pauschale
fiir die anfallenden Verwaltungskosten. Um eine solche Verfahrensweise zu ermdég-
lichen, soll im Bundeskinderteilhabegesetz eine entsprechende Klausel eingefiigt
werden, wonach durch Landesgesetz eine Zustdndigkeit der Schulen zur Verwaltung
und Gewidhrung von BuT-Leistungen in Kooperation mit dem Sozialleistungstrager
begriindet werden kann.

Niedrigschwellige Information und Beratung, auch an den Schulen

Die Kenntnis der BuT-Leistungen ist die erste und wichtigste Voraussetzung fiir eine
Inanspruchnahme durch die Berechtigten (Autor_innenkolletiv Evaluation 2016,
229). Daher miissen Pflichten der Leistungsstellen zur zielgruppenspezifischen Infor-
mation und Beratung festgeschrieben sein. Die Schulen sind hier ein wichtiger Ort,
um Schiiler und deren Eltern iiber die Mdglichkeiten von BuT-Leistungen zu infor-
mieren und zu beraten. Information und Beratung miissen fiir die Betroffenen nied-
rigschwellig und leicht zugédnglich, d.h. moglichst «verstdndlich, mehrsprachig und
visuell anschlussfahig», bereitgestellt werden (Autor_innenkolletiv Evaluation 2016,
231).

Einmalige Anerkennung der Leistungsberechtigung

Dass «zur Realisierung von Anspriichen zusitzlich zum Antrag auf Grundsiche-
rungs-leistungen nach dem SGB II, SGB XII und AsylbLG sowie auf Wohngeld oder
Kinderzuschlag (u. U. fiir jede einzelne Leistung) ein weiterer und im Rechtskreis
BKGG schriftlicher BuT-Antrag erforderlich ist», wird «als ein besonders gravieren-
des Hemmnis fiir eine Inanspruchnahme und den Aufbau einfacher Verwaltungsver-
fahren wahrgenommen» (Autor_innenkolletiv Evaluation 2016, 233). Das Verfahren
sollte daher in der Weise vereinfacht werden, dass mit der Feststellung des Leistungs-
bezugs nach den genannten Gesetzen die Berechtigung zur Inanspruchnahme von
Bildungs- und Teilhabeleistungen dem Grunde nach anzuerkennen ist. Der fiir die
BuT-Leistungen zustidndige Sozialleistungstrdger miisste dies dann nur einmalig fiir
einen bestimmten Zeitraum - in der Regel das laufende Schuljahr - auf den Antrag
der Leistungsberechtigten hin feststellen (sog. Globalantrag). Die Behorde konnte die
Feststellung der Leistungsberechtigung dann entweder an die zustdndigen Leistungs-
trager melden oder einen entsprechenden Berechtigungsschein bzw. BuT-Pass an die
Berechtigten ausstellen, unter dessen Vorlage diese dann zur Inanspruchnahme der
BuT-Leistungen bei den Schulen bzw. auflerschulischen Anbietern berechtigt wéren.
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Damit wiirde auch das formale Antragserfordernis fiir Einzelleistungen entfallen. Die
Schulen und Anbieter konnten die Antridge «konkludent konkretisieren und so den
Eltern weitere Nachweispflichten ersparen» (Autor_innenkolletiv Evaluation 2016,
233).

Gemeinsame Mittagsverpflegung an den Schulen und Horten

Um die Teilnahme an der gemeinschaftlichen Mittagsverpflegung fiir alle Kinder
zu gewdhrleisten, sollte auch hier ein grundsétzlich antragsfreies und konkludentes
Inanspruchnahmeverfahren angewendet werden. Von «einem Bedarf des Kindes ist
auszugehen, wenn es regelméfSig die Mittagszeit in der Kita oder Schule verbringt.
In diesem Fall sollte das Kind ohne weitere Formalititen an der gemeinschaftlichen
Mittagsverpflegung teilnehmen kénnen, und die Einrichtung sollte die Kosten (nach-
trdglich) erstattet bekommen» (Autor_innenkolletiv Evaluation 2016, 237). Auf die
Erhebung eines Eigenanteils fiir die Mittagsverpflegung und die Schiilerbeférderung
ist zukiinftig zu verzichten.

Leistungen flir den Schulbedarf realitdtsgerecht ausgestalten

Die Leistungen fiir den Schulbedarf sind den tatsdchlich entstehenden Kosten ent-
sprechend zu erh6hen (vgl. Autor_innenkolletiv Evaluation 2016, 240). Zudem soll-
ten die Mittel fiir erginzende Lernforderung deutlich erweitert werden, um speziell
aus sozial schwachen Elternhdusern oder solchen mit aktueller Migrationsgeschichte
individuell zu férdern. Auch hier sollten die Schulen die Méglichkeit erhalten, die Mit-
tel selbst zu verwalten und entsprechende Angebote - z.B. durch Vertrage mit Leis-
tungsanbietern - unmittelbar in das schulische Lernumfeld zu integrieren, wo sie von
den Kindern und Jugendlichen erfahrungsgemaéf’ am besten angenommen werden.
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D. Gesundheit und friihe Hilfen

Die Studie zur Gesundheit von Kindern und Jugendlichen in Deutschland (KiGGS)
des Robert Koch Institutes ermittelt seit 2003 regelméflig Daten zur gesundheitlichen
Lage der Kinder und Jugendlichen in Deutschland. Sowohl die Basisdatenerhebung
(2003-2006) als auch die KiGGS Welle 1 zeigen, dass es den allermeisten Kindern und
Jugendlichen in Deutschland gesundheitlich sehr gut geht. Allerdings wird sowohl
in der Querschnitts- als auch in der Langsschnittbetrachtung deutlich, dass der sozi-
odkonomische Status der Familien einen Einfluss auf den Gesundheitszustand der
Kinder und Jugendlichen hat. Im Kurzbericht des Robert-Koch Institutes (2014) heif3t
es dazu: «Das Risiko fiir einen nur mittelméfliigen bis sehr schlechten allgemeinen
Gesundheitszustand ist bei Jungen und Mddchen mit niedrigem sozio6konomischen
Status um das 3,4- bzw. 3,7-Fache erhoht im Vergleich zu Kindern mit hohem sozi-
otkonomischen Status. Ein niedriger sozio6konomischer Status geht einher mit einer
geringeren gesundheitsbezogenen Lebensqualitit.»

Gesundheitlich bedeutsame Verhaltensweisen und Lebensstile entwickeln und
stabilisieren sich bereits vom frithen Kindesalter an und konnen sich in hoheren
Altersgruppen zu konkreten Gesundheitsressourcen, aber auch -gefahren entwickeln
(Lohaus und Ball 2006). Am Friithesten und am Nachhaltigsten werden Kinder dabei
von ihrem Lebensumfeld in der Familie gepragt (primére Sozialisation, Hurrelmann
2006). Kinder in ihrem Gesundheitsverhalten zu unterstiitzen muss daher insbe-
sondere bei jlingeren Kindern auch immer die Zusammenarbeit mit den Familien
beinhalten, da verhaltenspraventive Mafinahmen nur erfolgreich sein kénnen, wenn
Eltern als erste Sozialisationsinstanz in ihrer Erziehungskompetenz gestérkt werden.

Der Setting-Ansatz der WHO gilt als Schliisselkonzept zur Gesundheitsférderung,
da mit ihm das wichtige Handlungsfeld der nichtmedizinischen priméren Praven-
tion eindrucksvoll erschlossen wird. Setting bezeichnet die Lebensbereiche, in denen
Menschen einen GrofSteil ihrer Zeit verbringen. Fiir Kinder sind zentrale Settings
Schulen und Kindertagesstdtten. Leitprinzipien des Setting-Ansatzes sind die Lebens-
welt- und Soziallagenorientierung, was bedeutet, dass der Ausgangspunkt fiir gesund-
heitsforderliche Aktivititen nicht das individuelle Gesundheitsverhalten der Kinder
und Familien ist, sondern dieses immer auf der Folie der Einfliisse der sozialen und
physischen Umwelt (Verhéltnisse) reflektiert wird, was ein abgestimmtes Arbeiten
iiber Ressortgrenzen hinweg erfordert.

Besonderes Augenmerk hat auch die Phase rund um Schwangerschaft und
Geburt, gilt doch das Potenzial fiir Gesundheitsférderung und Préavention am Lebens-
beginn als besonders hoch. Hier nimmt das noch sehr junge Handlungsfeld «Set-
ting Kommune» als «Dach-Setting» (Geene et al. 2013) eine zentrale Stelle ein. Die
Kommune bietet durch lokal abgrenzbare Gebiete iiberschaubare Verhéltnisse, kurze
Kommunikations- und Entscheidungswege sowie eine Orientierung der MafSnah-
men an den Bedarfen vor Ort gute Gestaltungsmoglichkeiten fiir armutspréaventive
Mafinahmen (vgl. Trojan et al. 2016, S. 259). Insbesondere der Aufbau der Netzwerke
«Friihe Hilfen» hat vielerorts dazu beigetragen, die Zusammenarbeit unterschiedli-
cher Professionen und Institutionen im Sinne von sogenannten «Préventionsketten»

268

Familien starken, Vielfalt erméglichen Bericht der familienpolitischen Kommission der Heinrich-Boll-Stiftung



Peter Apel, Holger Bonin, Gerda Holz, Anne Lenze, Susanne Borkowski und Michael Wrase Wirksame Wege zur Verbesserung der Teilhabe- und Verwirklichungschancen...

fiir ein gesundes Aufwachsen durch die Biindelung der vielen einzelnen Aktivitdten
und Projekte der Arbeit mit und fiir Familien und Kinder (Richter-Kornweitz und
Utermark 2013) zu stdrken. Im der Frithen Hilfen steht daher die Unterstiitzung von
Familien durch einen flichendeckenden Ausbau von Netzwerken Friiher Hilfen sowie
eine Ausrichtung der Arbeit an den Maximen der Ottawa-Charta fiir Gesundheitsfor-
derung (WHO 1986).

Die Gestaltung gesundheitsgerechter Strukturen in den Lebenswelten bedarf -
egal in welchem Setting - dem Aufbau und der Pflege von Kontakten und Unterstiit-
zungs-Netzwerken (Kilian et al. 2004), damit im Sinne der WHO «der gesunde Weg
der einfache Weg» (WHO-Motto «Make the healthier way the easier choice», Bittling-
mayer und Hurrelmann 2006) wird.

1. Institutionelle Problemlagen

Im Bereich der Kindergesundheit steckt der Setting-Ansatz im Sinne einer flichen-
deckenden Umsetzung und nachhaltigen Verankerung noch «in den Kinderschu-
hen». Das Denken und Handeln in politischen und fachlichen Zustdndigkeiten
und Ressorts, die damit verbundenen - zum Teil wenig kompatiblen - Gesetzes-
und Handlungsgrundlagen erschweren ein vernetztes Zusammenarbeiten auf der
Handlungsebene.

Ungeniigendes Verstdndnis von Soziallagen, Auswirkungen und Erreichbarkeit

In den Settings dominieren nach wie vor Versuche einer funktionalen Nutzung der
Lebenswelten fiir die Arbeit mit verhaltensprédventiven Botschaften z.B. durch Aus-
teilen von Informationsschriften, Aushdngen und Kursangeboten, die jeweils spezifi-
schen, individuellen Lebenssituationen finden aber kaum Beriicksichtigung (Geene
etal. 2016). Das vernachldssigt die Erkenntnis, dass die reine Informationsweitergabe
und Wissensvermittlung eher von bildungsstédrkeren Kindern und Eltern angenom-
men werden, bei sozial Benachteiligten hiufig sogar gegenteilige Effekte bewirken. Es
fehlt an Sensibilitdt dafiir, dass Familien mit hohen sozialen Belastungen haufig die
nétigen Ressourcen fehlen, um den Kindern einen gesunden Lebensstil zu vermitteln.
Kinder und Familien in armutsbelasteten Lebenslagen werden durch individuelle
Gesundheitsbotschaften so nicht nur nicht ,erreicht, sondern z. T. noch weiter belas-
tet. Auch fehlt es mitunter an kritischer Reflektion des normativen Anspruchs, der
sich in sein Gegenteil (im Sinne des «blaming the victims») verkehren kann. (Gesund-
heitliche) Normen werden definiert und verstirken das Gefiihl des Versagens.

Es wird kaum der Erkenntnis Rechnung getragen, dass auch vermeintliche unge-
sunde Lebensstile eine habituelle, sozial integrierende Funktion haben kénnen und
ein Individuum weitgehend machtlos und unfdhig zur Verdnderung ist. Diese kon-
nen nur insoweit erfolgen, als sie von den Rahmenbedingungen ermdéglicht und als
gemeinsam sinnstiftend erlebt werden. Durch das Ausblenden dieses Sachverhaltes
bleiben mitunter Distanz und Zuriickhaltung, sei es aus der Sorge vor Diskriminie-
rung (Vermeidungsstrategie), aus dem Gefiihl der Fremdheit (Schwellendngste) oder
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weil sie sich nicht angesprochen fiihlen (vgl. Geene und Rosenbrock 2012) . Den Kin-
dern selbst bringen diese eingeschrénkten individualisierten Verhaltensansétze kei-
nen Gewinn, da sie in Abhéngigkeitsverhéltnissen zu Erwachsenen stehen und kaum
Einfluss auf ihre Lebensbedingungen haben. Zudem birgt diese traditionelle Form
von Gesundheitsvermittlung die grofse Gefahr, Kinder in Loyalitdtskonflikte zu brin-
gen (vgl. Geene 2016).

Im Ergebnis erlebt die Praxis das sogenannte «Praventionsdilemma» (vgl. Bauer
2005) bzw. Praventionsparadox (vgl. Rose 1992), das verdeutlicht, dass Bedarf und
Inanspruchnahme praventiver Unterstiitzung in umgekehrter Proportionalitét
verlaufen.

Mangelnde Partizipation und Empowerment

Angebote und Projekte werden in der Regel mit dem Ziel der Leistungserbringung
zumeist von Fachleuten aus Wissenschaft, Verbdnden und aus der Versorgung erar-
beitet. Als «gewissermaflen [...] synthetisch induzierte soziale Reformbewegung fiir
das jeweilige Setting» (Rosenbrock 2004, S. 73) zielt der Setting-Ansatz jedoch auf
Lernprozesse bei allen Beteiligten, um Wohlbefinden und Lebenszufriedenheit zu
erh6hen. Kinder und Jugendliche sind dabei in ihrer eigenen Identitdt als Kinder
wahrzunehmen, statt Bedarfe nur aus Abhdngigkeit zu einem anspruchsberechtigten
Elternteil abzuleiten (Butterwegge und Klundt 2003). Hier ist es wichtig und notwen-
dig, Kinder und Familien mit ihren Erfahrungen und Fertigkeiten friihzeitig aktive
einzubeziehen (Partizipation). Partizipation bedeutet dabei nicht nur Teilnahme an
Projekten und Aktivititen, sondern auch Teilhabe an Entscheidungsprozessen und
Ubertragung von Entscheidungsmacht. Das sichert zum einen die bedarfsgerechte
Konzeptionierung und Umsetzung gesundheitsforderlicher Mafsnahmen und stérkt
dariiber hinaus insbesondere armutsgefdhrdeten Kinder und Familien in ihrem
Selbstwirksamkeitserleben. Hier fehlt es in der Praxis neben dem notwendigen Wis-
sen liber die Bedeutung von Partizipation oftmals schlichtweg an Partizipationsstra-
tegien und -methoden fiir eine verstirkte Wahrnehmung und Einbindung in die
Gestaltung gesundheitsforderlicher MafSinahmen.

Fehlende Gesamtstrategien und Schwierigkeiten beim abgestimmten Handeln

In der Praxis werden haufig parallel zu bestehenden Strukturen (z.B. Kinder- und
Jugendhilfe) Angebote im Gesundheitswesen entwickeln, statt die moglichen Syn-
ergien zu nutzen (vgl. Geene et al. 2016). Gesundheitsforderung wird zumeist
noch nicht iiber den medizinischen Bereich hinausgedacht und es mangelt an
(insbesondere kommunalen) Gesamtstrategien, die gesundheitsforderliche Set-
tings kohidrent verbinden und stabilisieren («Dach-Setting»). 2015 ist hier mit dem
«Gesetz zur Stirkung der Gesundheitsforderung und Préavention» (im Folgenden
Priaventionsgesetz genannt) einiges in Bewegung gekommen, allerdings fehlt es an
Konkretisierung. So ist eine Ubersetzung der Bundesrahmenempfehlungen in Lan-
desrahmenvereinbarungen fiir die Linder bis heute nicht erfolgt. Offen ist auch, wie
bspw. die kasseniibergreifende Leistungserbringung erfolgen soll, wer gemeinsame
Mafinahmen koordiniert und iiberwacht. Ungeklért ist auch die Frage der Einbindung
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von relevanten Akteuren aus der Zivilgesellschaft in das Praventionsforum (vgl. Hart-
mann et al. 2016).

Eine entscheidende Aufgabe zur Umsetzung armutspraventiver Strategien liegt
aber darin, die vielen unterschiedlichen Positionen von Dienstleisterinnen und
-dienstleister der gesundheitlichen und sozialen Versorgung von Kindern und Fami-
lien (nach SGBV, SGB VIII, aber u.U. auch weitere SGBs) zusammen zu fithren. Insbe-
sondere dem Aufbau von «Prdventionsketten» kommt eine hohe Bedeutung zu. Nach
wie vor werden die subjektiven biografischen sowie institutionalisierte Verdnderungs-
und Ubergangsprozesse aus und in Lebenswelten (und auch Sozialsystemen!) aber
zu wenig in den Blick genommen und gemeinsam unter Betrachtung der Soziallagen
gestaltet.

Es bedarf Zeit fiir Verstindigungsprozesse und Austausch, ggf. auch gemeinsamer
Fort- und Weiterbildungen, um auf ein gemeinsames Basiswissen iiber Lebenslagen
und deren Auswirkungen zuriickgreifen zu kénnen und gemeinsam an lokal orien-
tierten armutspraventiven Strategien zu arbeiten. Bei allen Forderungen nach Koope-
ration werden die dazu notwendigen Zeitressourcen derzeit nicht honoriert, was eine
grofSe Hiirde beim Aufbau von Netzwerken darstellt. Konkurrenzen um knappe Ford-
ergelder oder auch einfach Abgrenzungstendenzen erschweren dariiber hinaus die
Zusammenarbeit (vgl. Gold et al. 2009, 91f).

Fehlende Grundlagen und Qualitdtsstandards

Vielen Projekten fehlen die finanziellen, organisatorischen oder rechtlich stabilen
Grundlagen. Gesundheitsférderung in Deutschland ist bislang eher auf einzelne Ini-
tiativen und Angebote beschriankt (vgl. Geene und Rosenbrock 2012), da systemische
Konzepte oftmals an den foderalen Strukturen und Ressortgrenzen scheitern (Gold
et al. 2009). Hier wird hiufig von «Projektitis» gesprochen; als Schlagwort bezeich-
net sie die Problematik, dass Projekte nur kurzfristig finanziert und dadurch vor
ihrer Etablierung schon wieder beendet werden miissen. Kinder- und Familienun-
terstiitzung als zumeist freiwillige Aufgabe ist - ohne individuelle Einklagmdoglich-
keiten -wenig robust gegeniiber den Einsparverpflichtungen der Kommunen. Eine
Setting-Intervention ist jedoch eine hochkomplexe Mafinahme, die erheblicher Zeit-
und Materialressourcen, einer qualifizierten Projektbegleitung und gut ausgewahlter
Steuerungsimpulse bedarf. Ohne den Wert dieser oftmals zeitlich begrenzten Ein-
zelmafSnahmen grundsitzlich in Abrede zu stellen, muss man festhalten, dass diese
nur nachhaltig erfolgreich sein konnen, wenn sie in ein aufeinander abgestimmtes
Gesamtkonzept eingebunden sind, welches Raum zur Selbst- und Mitgestaltung
eroffnet.

Hier fehlt es derzeit noch an addquaten Qualitdtsstandards und an der systema-
tischen Bewertung der gesundheitsforderlichen Mafsnahmen. Diese sind notwendig,
um Aussagen iiber Effektivitdt und Effizienz - gerade der sehr komplexen Umsetzung
armutspraventiver Strategien durch den Setting-Ansatz - treffen zu kénnen.
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Unzureichende Datenlage

Eine umfassende Gesundheitsberichterstattung, die Diagnose der epidemiologischen
Bedingungen, ist Arbeitsgrundlage fiir die Zielsetzung und MafSnahmenplanung
in der Gesundheitsversorgung. Da viele vordringliche Gesundheitsprobleme mit
den unterschiedlichen Lebenslagen von Bevolkerungsgruppen zusammenhingen,
muss die Gesundheitsberichterstattung und -planung iiber eine rein medizinische
Betrachtung hinausgehen. Eine integrierte Sozial-und Gesundheitsberichterstat-
tung auf kommunaler Ebene kann dazu beitragen, iibergreifenden Strategien wie
z.B. «Praventionsketten» zu verbessern, da der soziale Raum als Bezugsgrofie eine
Verbindung zwischen unterschiedlichen Planungsbereichen schafft und Bezugsein-
heiten und Datengrundlagen fiir die Initiierung und Erfolgsabschitzung von Maf3-
nahmen und Projekten vorliegt. Hier fehlt es an ganzheitlichen Berichterstattungen,
die Lebensbedingungen von Kindern und Jugendlichen umfassend abbilden und
aus denen sich primir- und sekundérpriaventive Interventionen ableiten lassen.
Kommunale Gesundheitsberichterstattung (GBE) die den Blick auf die besonderen
Verhéltnisse vor Ort, also auf die Stadt beziehungsweise die Gemeinde richtet, ist fiir
die Analyse von Problemen und Defiziten und fiir die Planungen im Gesundheits-
system unverzichtbar. Hier bestehen bislang erhebliche Umsetzungshiirden, sodass
nicht flichendeckend darauf zuriickgegriffen werden kann. Bislang bereits gene-
rierte Datenmaterial (z.B. durch Schuleingangsuntersuchungen durch den OGD)), ist
zumeist auf medizinische Items begrenzt und durch landeseigene Verfahren (bzw.
sogar kleinrdumig unterschiedliche Verfahren) wenig vergleichbar.

2. Losungsansatze

Soziallagenbezogene Gesundheitsforderung bedarf der Unterstiitzung von Kin-
dern und Familien in ihren individuellen Verhaltensweisen und unauflgslich damit
verbunden, der Stirkung von gesundheitsforderlichen Strukturen. Um bestehende
Ansitze auszubauen und bisherige Liicken zu schliefien wird empfohlen:

Gesundheitsférderliche Lebenswelten schaffen und dabei insbesondere das «Dach-
Setting» Kommune starken

Kommunen kommt in der Gesundheitsférderung eine zentrale Rolle zu. Als wohnort-
naher Akteur sind sie in der Lage, «Préventionsketten» aufzubauen, sprich Uberginge
zwischen den einzelnen Lebens- und Bildungsstufen zu verbessern und gezielt die
lokalen Angebote im Sinne armutspraventiver Strategien zu vervollstindigen und bes-
ser zugdnglich zu machen. Es gilt, die Funktion als «Dach-Setting» im Sinne der Otta-
wa-Charta zu starken, da Gesundheitsforderung in Kommunen (noch) nicht {iberall
zum kommunalpolitischen Alltagsgeschéft zdhlt. Ein Bundeskinderteilhabegesetz
kann hier eine wichtige Weichenstellung fiir die Festlegung von Rahmenbedingungen
und Qualitidtsstandards vornehmen. Gerade kleinen Kommunen und Kommunen
mit schwachen Finanzaufkommen kénnen gestérkt werden, um «Gesundheitliche
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Chancengleichheit» vor Ort zu realisieren. Fiir die Umsetzung und Realisierung von
armutspraventiven Strategien bedarf es konkret:

mmm Unterstiitzung der Rahmenbedingungen fiir einen nachhaltigen Strukturaufbau
durch
= Qualifizierungsangebote und Handlungshilfen
= Unterstiitzung bei der Absicherung der personellen und finanziellen Ressourcen
» Stdrkung der koordinierenden Rolle in der Zusammenarbeit von relevanten

Politikfeldern und Akteuren (Netzwerkaufbau/«Priaventionsketten»)

= Unterstiitzung bei Evaluation, Qualititsmanagement und -sicherung

mmm ciner Regelung der Zustdndigkeiten und Zusammenarbeit zwischen GKV und
Kommune, die durch das Praventionsgesetz bislang nur angedeutet werden (vgl.
Trojan et al. 2016, S. 262), um Parallelstrukturen zu vermeiden

Der Bund kann hier mit gesetzlichen Regelungen steuernd eingreifen und auch For-
derprogramme/Modellprojekte entwickeln, um armutspréaventive Angebote in Kom-
munen zu unterstiitzen. Das bereits bestehende «Gesunde-Stddte-Netzwerk», in dem
sich bundesweit bereits 76 Kommunen zusammengeschlossen haben, sollte hier ver-
starkt eingebunden und genutzt werden.

Netzwerkarbeit und Kooperation auf der Handlungsebene (iber die Netzwerke Friihe
Hilfen hinaus ausbauen

Eine zentrale Aufgabe in den Kommunen ist es, fachiibergreifendes Wissen und Han-
deln auf der kommunalen Ebene zu biindeln und zu stiarken. Hier braucht es Netz-
werke, die iiber die Netzwerke der «Frithen Hilfen» hinaus die gesamte Lebensspanne
in den Blick nehmen. Mit einem Bundeskinderteilhabegesetz konnen Verpflichtun-
gen fiir den Aufbau von ressort- und fachiibergreifenden praventiven Netzwerken mit
Fokus auf die Reduzierung von Ungleichheiten geschaffen werden. Fiir eine erfolgrei-
che Kooperationsarbeit miissen Aussagen getroffen werden iiber:

mmm Die Schaffung von entsprechenden Rahmenbedingungen wie bspw. Netz-
werkkoordination, honorierte bzw. kalkulierbare Zeitressourcen

= Sensibilisierung fiir Lebenslagen und deren Auswirkungen

mmm M6glichkeiten gemeinsamer Fort- und Weiterbildung zur Entwicklung eines
gemeinsamen Verstdndnisses von soziallagenbezogener Gesundheitsférderung
und Pravention

mmm Anreize fiir gemeinsame (ressort- und fachiibergreifende) Mafinahmen der
Gesundheitsférderung in den Lebenswelten

Insgesamt ist hier ein verstdrktes Engagement des Bundes in der Prozessbegleitung
und Steuerung gefragt. Ein wichtiges Ziel muss ein Umsteuern - weg von kurzlebigen,
zeitlich befristeten Mafinahmen, hin zu langfristigen und nachhaltigen Strukturver-
dnderungen - sein.
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Zielgenauigkeit von Angeboten und MaBnahmen sicherstellen durch eine
Orientierung an den Bedarfen der Kinder und Jugendlichen (Partizipation)
Gelingende Partizipation ist die Grundvoraussetzung fiir den Aufbau armutspra-
ventiver Strukturen in den Lebenswelten. Mit Blick auf Chancengleichheit und Teil-
habe ist dies einerseits fiir die bedarfsgerechte Konzeptionierung und Umsetzung
gesundheitsforderlicher MafSinahmen notwendig, anderseits auch fiir die Starkung
personaler und sozialer Ressourcen, die positive Selbstwirksamkeitserfahrungen
ermoglichen, Problemldsungsstrategien fordern und Autonomie sowie Eigenmacht
starken. In diesem Sinne kann eine Verankerung von Partizipation als Schliisselfunk-
tion und Querschnittsaufgabe in einem Bundeskinderteilhabegesetz durch die Vor-
gabe von Leitlinien und das Setzen von Qualitdtsstandards dafiir Sorge tragen, dass:

=== Angeboten und Leistungen konsequente an den Bedarfen armutsbedrohter Kin-
der und Familien ansetzen

mmm Partizipation (von Kindern und Familien) als Grundprinzip in gesundheitsforder-
lichen Angeboten, Strukturen und Institutionen verankert ist

=== Empowermentstrategien Kinder und Familien in der Aufierung ihrer Bedarfe und
der Wahrnehmung ihrer Rechte stirken

Méglichkeiten fiir eine integrierte Sozial- und Gesundheitsberichterstattung schaffen
Um armutspriventive Mafinahmen regelméfliigen Erfolgsabschédtzung zu unterzie-
hen, um Steuerungsempfehlungen abzuleiten und die Verbreitung und Wirksambkeit
von Interventionen zu erfassen, bedarf es einer gesicherten Datenlage. Daher soll-
ten verbindliche Mafsnahmen zur Evaluation und zum Monitoring in einem Bundes-
kinderteilhabegesetzt einen wichtigen Stellenwert einnehmen und im Sinne einer
Berichtspflicht verankert werden. Die Erhebungen sollten Lebensbedingungen von
Kindern und Jugendlichen umfassend abbilden, sodass darauf aufbauend primar-
und sekundérpréventive Interventionen unter Einbezug von Bildungseinrichtungen
im Sinne der «Praventionsketten» entwickelt werden konnen. Fiir eine bundesweite
Auswertung bedarf es standardisierter Verfahren, die fiir eine Gesundheits- und Sozi-
alberichterstattung Vorgaben machen zu:

= erfassenden Themenschwerpunkten (hier muss Soziallage expliziert werden)
mmm Umsetzungsbedingungen

mmm [ndikatoren

mmm Berichtsumfang und Berichtshaufigkeit

Bereits bestendende Datenquellen und Erhebungsverfahren des 6ffentlichen Gesund-

heitsdienstes (OGD) kénnen hier genutzt und standardisiert, der OGD als wichtiger
kommunaler Gesundheitsakteur in seiner Funktion gestédrkt werden.
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E. Stadtplanung und Quartiersmanagement

Kinder miissen sich draufien aufhalten, vor ihrem Haus, in ihrem Wohnumfeld und
in ihrem Quartier. Die Freirdume in einem Quartier sind fiir sie Spiel-, Bewegungs-
und Aufenthaltsriume und Rdume fiir Begegnung mit Gleichaltrigen. Dabei halten
sich Kinder nicht nur auf Spielpldtzen auf, sondern sie nutzen, dort wo es noch mog-
lich ist, Straflen, Wege, Pldtze und Griinanlagen. Vielfiltig gestaltete, anregungsreiche
und miteinander vernetzte Freirdume sind fiir Kinder eine wichtige Grundbedingung
fiir ein gesundes Aufwachsen. Das konstitutive Moment des Spiels ist die Bewegung
- Spielrdume sind vor allem Bewegungsrdaume und Rédume, die zu vielfdltigen Bewe-
gungsaktivitdten anregen. Der positive Einfluss der Bewegung auf die kognitive Ent-
wicklung von Kindern ist hinreichend untersucht. Freirdiume bilden einen Rahmen fiir
die Interaktion von Kindern und Jugendlichen untereinander und zwischen Erwach-
senen. Einen besonderen Stellenwert fiir Kinder haben naturnahe Spielrdume. Es
sind die oftmals wild bewachsenen Bauliicken, Siedlungsrdnder, die Raume zwischen
der Stadt - fiir Kinder verwunschene Orte, in denen sie sich zuriickziehen konnen
und in denen sie mit und in der Natur gestalten konnen. In diese Flachen versteckt
hinein gebaute Baumhiuser sind Spuren und Zeichen ihres Gestaltungswillens. Diese
Ridume bieten Kindern wichtige Erfahrungen im Umgang mit der Natur - sie haben
eine grofie Bedeutung fiir ihre emotionale und kognitive Entwicklung. Fiir Erwach-
sene sind diese eher ungeordneten Flichen und mit dem Erfordernis einer ordnen-
den Gestaltung verbunden. Die Vielfalt von informellen und formellen Spielrdumen
in einem Quartier, die eine Vielfalt an unterschiedlichen Nutzungs- und Aktivitéts-
mustern ermoglicht, bestimmt die Qualitédt eines quartiersbezogenen Wohnumfeldes
aus Sicht von Kindern und Jugendlichen. Spielrdume miissen fiir Kinder erreichbar
sein: das selbstidndige und sichere Durchstreifen ohne Begleitung der Eltern ist eine
weitere Grundbedingung des Spiels, der Bewegung und des Aufenthalts draufien im
Freien. Die Vernetzung der Spielrdume iiber Griinstrukturen und iiber moglichst
autofreie Wege ist ein weiteres Qualitditsmerkmal eines kinderfreundlichen Wohnum-
feldes. Ein kinderfreundliches Wohnumfeld kann beengte Wohnverhéltnisse zum Teil
kompensieren und iiber die vielfdltigen Moglichkeiten der spielerischen Aneignung
die Selbstkompetenzen von Kindern erh6hen.

Griinflachen sind nicht nur fiir die gesunde Entwicklung von Kindern von grofSer
Bedeutung, sie verfiigen zudem iiber ein grofies Integrationspotenzial. Sie kénnen
Mehrfachbelastungen der in benachteiligten Quartieren lebenden Menschen zum
Teil kompensieren. Die positive Wirkung eines kinderfreundlichen Wohnumfeldes
auf die Aufenthaltsdauer von Kindern draufSen im Freien haben Baldo Blinkert, Peter
Hofflin et al. in seiner Studie «Raum fiir Kinderspiel!» - herausgestellt: Die in einer
guten Wohnumfeldsituation lebenden Kinder halten sich bis zu drei Stunden draufien
im Freien auf (vgl. Blinkert; Hofflin et al. 2014).

Der rdumliche Bezugspunkt fiir die Lebenslage von Kindern und Jugendlichen ist
das Quartier. Seit den 1990er Jahren hat eine zunehmend ungleiche stadtrdumliche
Entwicklung stattgefunden. Wéhrend einige Quartiere einen Zugewinn an Lebens-
qualitit aufweisen, befinden sich andere Quartiere in einem Abwirtstrend. Die damit
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einhergehende Segregation fiihrt zu einer Konzentration von einkommensschwachen
Bevolkerungsgruppen und Gruppen mit einem Migrationshintergrund. Die Bewoh-
nerinnen und Bewohner dieser Problemquartiere sind nicht nur von schwierigen
individuellen Lebenslagen betroffen, sondern auch von den strukturellen Belas-
tungen, die gekennzeichnet sind durch stddtebauliche Missstdnde, eingeschriankte
Wohnqualititen sowie durch eine Unterversorgung mit sozialer, gesundheitlicher
und kultureller Infrastruktur. Eine mangelnde Ausstattung mit Griin, eine hohe Ver-
kehrsbelastung und damit einhergehende Belastung durch Larm und Abgase fiithren
zu einer weiteren Belastung der Bewohnerinnen und Bewohner dieser Quartiere, die
von der Entwicklung der Gesamtstadt zunehmend abgehdngt werden. Die struktu-
rellen Defizite dieser Quartiere fithren insbesondere fiir Kinder und Jugendliche zu
einer Beschrankung ihrer Chancen auf Bildung und gesellschaftliche Teilhabe. Die
stddtebaulichen Defizite, insbesondere die geringe Ausstattung mit Freiflaichen und
die hohe Verkehrsbelastung schrianken Kinder in ihren Moglichkeiten draufSen zu
spielen, sich zu bewegen und Gleichaltrigen zu begegnen in hohem Mafie ein. Die
stadtrdumlich bedingten Mehrfachbelastungen entziehen Kindern und Jugendlichen
damit die Grundlagen fiir ein gesundes Aufwachsen. Ein ungiinstiges Wohnumfeld
fiihrt zu deutlichen Verzégerungen in ihrer Entwicklung.

Die von einer Abwirtsspirale betroffenen Quartiere leiden unter einem schlech-
ten Image. Die in diesen Quartieren lebenden Menschen erfahren durch die schlechte
Adressbildung eine Diskriminierung und soziale Ausgrenzung, was ihre Moglichkei-
ten der gesellschaftlichen Teilhabe zusétzlich einschrankt.

Beteiligung von Kindern und Jugendlichen

Die Stabilisierung und Erneuerung von benachteiligten Quartieren eignet sich in
hohem Mafle fiir die Beteiligung von Kindern und Jugendlichen. Sie ermoglicht es
Kindern und Jugendlichen, ihre konkreten Erfahrungen in ihrer quartiersbezogenen
Lebenswelt in die Verfahren der Beteiligung einzubringen. Durch die Moglichkeit der
Mitwirkung an der Erneuerung ihres Quartiers und der Gestaltung konkreter Orte
machen sie wichtige Erfahrungen ihrer Selbstwirksamkeit. Kinder und Jugendliche
aus allen Milieus und ethnischen Gruppen bringen eine grofie Bereitschaft mit, sich
fiir ihre Belange zu engagieren.

Die Beteiligungsverfahren mit Kindern und Jugendlichen sind Prozesse der
auflerschulischen Bildung. Kinder und Jugendliche fiihlen sich ernst genommen und
machen wichtige Erfahrungen der Wirksamkeit ihres Handelns. Die ihnen in den
Beteiligungsprozessen entgegengebrachte Anerkennung und die Kommunikation auf
Augenhohe sind fiir sie elementare Erfahrungen, die ihre Erfahrungen der sozialen
Ausgrenzung zumindest zum Teil kompensieren konnen. Beteiligungsprozesse sind
Prozesse der Selbstbildung. Wie zahlreiche Beispiele aus der Praxis zeigen, bewirkt
der Kompetenzzuwachs iiber Beteiligungsverfahren, dass éltere Kinder und Jugend-
liche sich nachhaltig fiir das Gemeinwesen einsetzen und z.B. aktiv in Jugendréiten
oder -foren mitwirken und die Politik des Gemeinwesens mitgestalten. Uber die
Beteiligung gewinnt man Kinder und Jugendliche langfristig fiir das Gemeinwesen.
So kann insbesondere iiber die Beteiligung an Quartierserneuerungsprozessen der
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sozialen Ausgrenzung von Kindern und Jugendlichen entgegengewirkt werden. Uber
die Beteiligung ausgeloste Prozesse der Selbstbildung und Erfahrungen der Selbst-
wirksamkeit konnen sich moglicherweise fiir Kinder und Jugendliche neue Perspekti-
ven fiir ihr zukiinftiges Leben ergeben. Eine gelebte Anerkennungskultur von den am
Erneuerungsprozess beteiligten Erwachsenen gegeniiber Kindern und Jugendlichen,
die in den benachteiligten Quartieren leben, ist eine Grundvoraussetzung fiir eine
gelingende Partizipation, die ihnen Mdglichkeitsrdume schafft, sich von den indivi-
duellen und strukturellen Belastungsfaktoren zumindest zum Teil zu emanzipieren.

Die Beteiligung von Kindern und Jugendlichen im Kontext der Sozialen Stadt fin-
det in der Regel projektbezogen statt. Notwendig wére hingegen eine kontinuierliche
Mitwirkung an Prozessen der Quartierserneuerung, um so die Prozesse zu qualifizie-
ren und den Kindern und Jugendlichen eine kontinuierliche Mitwirkung zu ermoég-
lichen. Dabei ist insbesondere darauf zu achten, dass auch Kinder und Jugendliche
aus armutsbetroffenen und armutsgefahrdeten Familien einen Zugang zu den Betei-
ligungsangeboten erhalten.

1. Institutionelle Problemlagen

Die féderale Ebene, um den strukturellen Ungleichheiten von Quartieren wirksam
entgegenwirken zu kénnen, ist die Ebene der Stadte und Gemeinden. Die kommuna-
len Handlungsspielrdume sind jedoch durch die dramatische Situation der Haushalte
vieler Kommunen eingeschrinkt. Viele Stddte und Gemeinden befinden sich in der
Haushaltssicherung und sind nicht in der Lage, iiber die vorgeschriebenen Pflicht-
aufgaben die Stadtentwicklung durch planerische Interventionen sinnvoll zu steuern
und Ungleichheiten in der Quartiersentwicklung auszugleichen. Ein grofier Teil von
strukturschwachen Kommunen ist nicht einmal in der Lage, die geforderten Eigenan-
teile von Forderprogrammen des Bundes und der Liander aufzubringen. Die dadurch
bedingten ausbleibenden Interventionen fiihren zu einer Verschérfung der sozial-
rdumlichen Disparitit.

Die foderale Struktur der Bundesrepublik verhindert ein Durchregieren des Bundes
auf die nachgeordneten foderalen Ebenen. Das Kooperationsverbot schliefst Direktin-
vestitionen des Bundes im Handlungsfeld der Stadtentwicklung und -erneuerung aus.
Vor diesem Hintergrund nimmt die Forderung nach einer Offnung des Kooperationsge-
botes in den Handlungsempfehlungen einen besonderen Stellenwert ein.

2. Losungsansatze

Stddtebaufirderung

Die Bundesregierung hat auf die auseinandergehende Schere zwischen prosperie-
renden Quartieren und Quartieren die sich in einer Abwirtsspirale befinden, mit
der Auflage des Stadtebauforderprogramms Soziale Stadt reagiert. Das Programm ist
ein zielfiihrender strategischer Ansatz, iber den Anreiz der Férderung kommunale
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Investitionen in benachteiligte Stadtteile zu initiieren und hineinzusteuern. Das Pro-
gramm, erstmalig in 1999 aufgelegt, ist kontinuierlich fortgefiihrt worden und wird
in der aktuellen Debatte zur Nationalen Stadtentwicklungspolitik als Leitprogramm
definiert. Das Stddtebauférderprogramm Soziale Stadt richtet den Fokus auf die Sta-
bilisierung und Erneuerung von sozial benachteiligten und strukturschwachen Quar-
tieren, die von einer Abwiértsspirale betroffen sind. Die Investitionen zur Ertiichtigung
der sozialen Infrastruktur, des Wohnumfeldes und des Wohnens verbessern die
Chancen der dort lebenden Bewohnerinnen und Bewohner auf Teilhabe und Inte-
gration. Das Programm Soziale Stadt hat sich als Leitprogramm der Stddtebauforde-
rung etabliert und in der Praxis bewihrt. Die aktive Mitwirkung der Bewohnerinnen
und Bewohner ist als Grundsatz darin fest verankert. Die strategische Ausrichtung auf
das Zusammenfiithren der Ressorts sowie die Biindelung ihrer verschiedenen For-
dermittel anderer Ressorts ist ein weiterer, auf integriertes Handeln ausgerichteter
Grundsatz des Programms. Uber das Zusammenwirken von verschiedenen Hand-
lungsfeldern wie der lokalen Okonomie, der Bildung, der Gesundheitsforderung, von
Wohlfahrtsverbdnden, der Wohnungswirtschaft, Stiftungen, Vereinen und Verbdnden
werden Synergien erzeugt, die insbesondere die endogenen Potenziale der Quartiere
starken und zur Entfaltung bringen. Organisiert werden die intergierten Erneuerungs-
prozesse iiber die Einrichtung von Quartiersmanagements vor Ort.

Der aktuelle Fokus der Stadtebaupolitik auf die integrierte Quartiersentwicklung
ist grundsitzlich positiv zu bewerten. Quartiersneuerung setzt unmittelbar an der
Lebenswirklichkeit der Quartiersbewohnerinnen und -bewohner an und macht sie
zum Ausgangspunkt ihres Handelns. Initiiert werden auf der kommunale Ebene inte-
grierte Erneuerungsprozesse, die geeignet sind, die Mehrfachbelastung von Bewoh-
nerinnen und Bewohnern belasteter Quartiere zu kompensieren und insbesondere
Kindern und Jugendlichen iiber die Ertiichtigung von Infrastrukturen und Méglich-
keiten ihrer aktiven Mitwirkung Perspektiven fiir ihre Entwicklung zu er6ffnen. Das
Quartier bildet den Rahmen fiir die Aktionsraume von Kindern - fiir Jugendliche ist es
ein Ausschnitt ihrer lebensweltlichen Beziige. Mit dem Programm Soziale Stadt kann
zwar die Armut nicht grundsitzlich behoben werden, Kinder und Jugendliche kénnen
jedoch durch ihre aktive Mitwirkung ertiichtigt werden, sich neue Lebensperspekti-
ven zu erschliefSen, die einen Zuwachs an gesellschaftlicher Teilhabe ermdoglichen.

Das vor Ort agierende Quartiersmanagement braucht jedoch die Unterstiitzung
und das Zusammenwirken von den verschiedenen Fachdmtern. Um die Belange von
Kindern und Jugendlichen in den Prozess der Quartierserneuerung einzubringen
bedarf es der Kooperation mit den Jugendimtern und den Amtern aus den Berei-
chen Schule, Gesundheit, Kultur, Sport und Soziales. Die Versdulung der Fachdm-
ter erschwert jedoch ein kooperatives Vorgehen und integriertes Handeln vor Ort.
In der Praxis verstellt die Orientierung der Stadtplanung auf das Planen und Bauen
und eine auf Technik orientierte Losung den ganzheitlichen Blick auf das Quartier
und integriertes Handeln. Um jedoch die sozialen, kulturellen, pidagogischen und
bildungsbezogenen Aspekte sowie die Verfahren der Beteiligung der Quartiersbewoh-
ner frithzeitig, angemessen und systematisch in die Verfahren der Quartierserneue-
rung mit einzubeziehen, bedarf es eines erweiterten Blicks und eine grundsétzliche
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Kenntnis iiber die Bedeutung der sozialen Aspekte fiir eine integrierte Stadterneue-
rung. Die erforderliche Kompetenz seitens der Stadtplaner schliefit auch das Wissen
um die Bedeutung und Verfahren der Bewohnerbeteiligung mit ein, um friihzeitig
Vorhaben und Mafinahmen der rdumlichen Planung fiir die Beteiligung zu 6ffnen.
Hier kann und muss die fachliche Einbindung z.B. des Jugendamtes erfolgen, um die
fachlichen Aspekte einer angemessenen Kinder und Jugendbeteiligung in die Stad-
terneuerung einsteuern zu kdnnen. Hier zeigt sich die Bedeutung einer integrierten
Gesamtstrategie {iber Ressorts hinweg, wie sie auch in den Handlungsempfehlungen
gefordert wird.

Schnittstellenproblematiken ergeben sich nicht nur durch die Kooperation auf
der Ebene der Kommune, sondern auch durch die uniibersichtliche Forderlandschaft.
Die Fokussierung der Forderprogramme auf benachteiligte Quartiere betrifft auch die
Ausrichtung von Foérderprogrammen anderer Ministerien. Die Férderkulissen der
verschiedenen Ministerien existieren jedoch unabhéngig voneinander und werden
in der Regel unkoordiniert auf der kommunalen Ebene in Anspruch genommen und
umgesetzt. Dadurch werden ihre Wirkungen eingeschrankt, mogliche Synergieeffekte
durch ein koordiniertes Vorgehen kommen nicht zur Entfaltung. Zukiinftig sind die
verschiedenen Programme aus den einzelnen Ministerien miteinander zu verkniip-
fen. Thre Inanspruchnahme durch Kommunen ist mit der Auflage eines Zusammen-
wirkens der relevanten Fachbereiche in den Kommunen zu verkniipfen. Die Starkung
von Kindern und Jugendlichen aus Familien in prekdren Lebenslagen ist ein quer-
schnittsorientierter Ansatz und ist nicht allein einem Ressort zuzuschreiben. So ist auf
der Seite des Bundes als Anforderung fiir die Bewilligung ein Zusammenwirken u.a.
von Fachbereichen der Stadtentwicklung und -erneuerung und den Fachbereichen
Jugend und Soziales festzuschreiben.

Gesetzliche Anpassungsbedarfe

Neben der Stddtebauférderung kann der Bund in der Wahrnehmung seiner Richtlini-
enkompetenz, iiber die Einbringung von Gesetzesinitiativen auf das Handeln der Stédte
und Gemeinden einen direkten Einfluss ausiiben.

Mit dem Baugesetzbuch (BauGB) in der Fassung vom 20.10.2015 hat der Bund die
Maoglichkeit, den Rahmen zentrale Verfahrensgrundsétze in der Stadtentwicklung und
-erneuerung verbindlich festzuschreiben. Im Rahmen der Novellierung des BauGB
haben neben den staatlichen Korperschaften auch Verbidnde die Moglichkeiten zur
Abgabe von Stellungnahmen. So konnte u.a. durch die Stellungnahme des Deutschen
Kinderhilfswerks im Rahmen der Novellierung des Baugesetzbuches zum 20.10.2015
folgender Zusatz zum §3 «Beteiligung der Offentlichkeit» eingebracht werden: «Auch
Kinder und Jugendliche sind Teil der Offentlichkeit im Sinne des Satzes 1». Mit diesem
Zusatz ist erstmalig die Beteiligung von Kindern und Jugendlichen als Rechtsgrundsatz
im BauGB festgeschrieben worden. Dieser Rechtsgrundsatz schreibt die Notwendig-
keit auch Kinder und Jugendliche an rdumlichen Planungen zu beteiligen - die Art der
Beteiligung kann daraus nicht abgeleitet werden. Es bleibt den Stddten und Gemeinden
iiberlassen, in welcher Qualitét die Beteiligung von Kindern und Jugendlichen durch-
gefiihrt wird. In der Praxis fiihrt dieser Zusatz im BauGB jedoch nicht dazu, dass Kinder
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und Jugendliche systematisch und kontinuierlich an geeigneten Mafinahmen und Vor-
haben der rdumlichen Planung beteiligt werden. Eine hdufig angewendete Argumenta-
tion von Fachleuten der rdumlichen Planung besteht in dem Verweis auf die 6ffentliche
Bekanntmachung von Biirgerbeteiligungsverfahren und die damit intendierte Einla-
dung auch an Kinder und Jugendliche. Die Frage des Zugangs von Kindern und Jugend-
lichen zu Beteiligungsangeboten und die Qualitdt der Beteiligung ldsst das Gesetz offen.

Die Beteiligung von Kindern und Jugendlichen findet ihre Beriicksichtigung in dem
§3 des Baugesetzbuches (BauGB) in der Fassung vom 20.10.2015: «Auch Kinder und
Jugendliche sind Teil der Offentlichkeit im Sinnen des Satzes 1. Damit ist ihre Beteiligung
an MafSnahmen der Stadtplanung, des Stddtebaus und der Stadterneuerung gesetzlich
vorgeschrieben und damit verpflichtend im Vollzug von Mafsnahmen der rdumlichen
Planung. Diese bedeutende Ergdnzung im Rahmen der Novellierung des BauGB sollte
von der kommunalen Kinder- und Jugendpolitik und der Jugendhilfe offensiv genutzt
werden, um die Beteiligung von Kindern und Jugendlichen einzufordern.

Die Verankerung der im §3 BauGB formulierten Beteiligung von Kindern und
Jugendlichen sollte sich auch in den Mafinahmen der Sozialen Stadt wiederfinden.
Empfohlen wird daher die folgende, im Text hervorgehobene Ergdnzung fiir den §171e
(5) BauGB durch das Artikelgesetz des Bundeskinderteilhabegesetz zu reformieren und
damit die Beteiligung als eines der Grundprinzipien des BKThG in der rdumlichen Pla-
nung mit einzubeziehen:

«Bei der Erstellung des Entwicklungskonzeptes und bei seiner Umsetzung sollen
die Beteiligten in geeigneter Form einbezogen und zur Mitwirkung angeregt werden.
Insbesondere Kinder und Jugendliche sind in angemessener Art und Weise an den
Erneuerungsprozessen ihrer Quartiere zu beteiligen. Die Gemeinde soll die Beteilig-
ten, dazu gehoren auch Kinder und Jugendliche, im Rahmen des Méglichen fortlau-
fend beraten und unterstiitzen. ...»

Qualitdtssicherung und Instrumentenentwicklung

Gesetze, Richtlinien und Verwaltungsvereinbarungen geben die Rahmenbedingun-
gen fiir das Handeln vor, beeinflussen jedoch nicht die Art und Weise der konkreten
Ausfithrung. Im Rahmen der Einbeziehung von Kindern und Jugendlichen in die
Quartierserneuerung handeln Stidte und Gemeinden nach Gutdiinken. Auch die
Ausgestaltung der Beteiligungsprozesse mit Kindern und Jugendlichen unterliegen
den Vorerfahrungen bzw. den Kompetenzen von Mitarbeiterinnen und Mitarbeitern
kommunaler Verwaltungen. Die Frage nach der systematischen und angemessenen
Art und Weise der Beteiligung von Kindern an den mehrstufig aufgebauten Prozessen
der Quartierserneuerung beschreibt einen Bedarf an praxisorientierter Forschung. So
gilt es, insbesondere die Kooperation der Planungsdmter mit den Jugendverwaltun-
gen praxistauglich zu entwickeln. Das Zusammenfiihrung von sozialen, bildungs-,
beteiligungsorientierten- und raumbezogenen Aspekten in ein praxistaugliches Inst-
rument ist ein Ziel eines zu bearbeitenden Forschungsvorhabens, das gemeinsam mit
dem Bundesministerium fiir Umwelt, Naturschutz, Bau und Reaktorsicherheit und
dem Ministerium fiir Familie, Senioren, Frauen und Jugend entwickelt und begleitet
wird.
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6. Politische MaBnahmen

Das Aufwachsen eines jungen Menschen unter Armutsbedingungen hat grundsétz-
lich Folgen fiir die Betroffenen wie die Gesellschaft, in der sie aufwachsen. Auswir-
kungen ergeben sich in doppelter Weise: Einerseits geht es um die unmittelbare Lage
von Kindern und Jugendlichen in ihrer alltdglichen Lebenswelt im Hier und Jetzt.
Die Beeintrachtigung von Kinderrechten und soziale Ausgrenzungsprozesse stehen
im Vordergrund. Andererseits stellt Armut einen zentralen Risikofaktor fiir die Ent-
wicklungschancen von jungen Menschen dar. Die Auswirkungen auf ihre zukiinftige
Lebenssituation aber genauso gesellschaftliche Fragen der Armutsbekdmpfung und
die Gefahr zunehmender sozialer Ungleichheit sind belangreich. Mit dem Status Quo
kann dem «drohenden Ausschluss von Lebenschancen» (BverfG) nicht ausreichend
entgegengewirkt werden.

Um jungen Menschen faire Bildung- und Teilhabechancen zu gewéhrleisten, ist
eine wirksame Bekdmpfung von Kinderarmut unerldsslich. Neben einer Existenzsi-
cherung ist dazu eine bedarfsgerechte Unterstiitzung 6ffentlicher Institutionen und
Infrastrukturen notwendig. An diesem Punkt jedoch bestehen oft Probleme: Ange-
bote erreichen die jungen Menschen nicht, werden nicht abgerufen oder verfehlen
ihre Wirkung. Ein weiteres Problem: bislang orientiert sich Armutsbekdmpfung in
Deutschland primdr am Haushaltskontext und dem Erwerbsstatus der Eltern. Das
Wohlbefinden und die Teilhabechancen der jungen Menschen, das individuelle
Recht benachteiligter junger Menschen auf Unterstiitzung sind noch nicht ausrei-
chend im Blick, geschweige denn, dass sie strukturell implementiert waren. Wenn
Kinder unter Bedingungen von Ausschlusserfahrungen und Armut aufwachsen, ist
es zentral die Sicherstellung kindlichen Wohlbefindens mit den Mitteln 6ffentlicher
Infrastrukturen in den Blick zu nehmen. Dies kann wirksam nur dann gelingen, wenn
kommunale Gestaltungsperspektiven nachhaltig verbreitert werden. Die Kommunen
bei dieser Aufgabe zu unterstiitzen, ist Aufgabe des Bundes. Um die Infrastrukturen
und Mafinahmen auf kommunaler Ebene wirksam zu férdern ist eine Gesamtstrate-
gie des Bundes von Néten, die neben der materiellen Absicherung der betroffenen
jungen Menschen auch die Entwicklung einer nachhaltigen Infrastruktur vor Ort
gewdhrleistet.

A. Bundeskinderteilhabegesetz (BKThG)

Das staatliche Handeln auf allen Ebenen und in allen Bereichen wird aus der Selbst-
verpflichtung eines modernen, demokratisch legitimierten Staates gespeist. Im
engeren Sinn definiert sich der Staat als «politische Einrichtung (Institutionen und Per-
sonen), die mit der Ausiibung allgemein verbindlicher Steuerungs-, Regulierungs- und
Koordinierungsfunktionen betraut ist, sich dabei demokratischer Willensbildungs- und
Entscheidungsprozesse bedient und zur Durchsetzung dieser Entscheidungen mit Sank-
tionsmitteln ausgestattet ist.»°

6  http://arfert.de/der-staatsbegriff.html.
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Danach spielt der Staat eine zentrale Rolle im Zusammenleben der Menschen als
«staatliche Gemeinschaft». Dies funktioniert nur, wenn das Zusammenleben durch
Regeln organisiert ist. Dabei schwanken diese Regeln immer zwischen der Freiheit,
die der Staat dem Einzelnen gewihrt, und den Verpflichtungen, die Staat dem Einzel-
nen auferlegt. Der Staat besitzt also ein Machtmonopol, das er zum Wohle und zum
Schutz, zur Sicherung von Lebenschancen und Teilhabe seiner Biirger/innen (also
auch Minderjdhrige) ausiiben soll und das er fiir ein geordnetes Miteinander dieser
Gemeinschaft braucht. Dieses Machtmonopol wird durch Gesetze und Verordnungen
umgesetzt - in einem demokratischen Staat als Folge politscher Willensbildungs- und
Entscheidungsprozesse.

Ein moderner, demokratischer legitimierter Staat hat den Auftrag, soziale Gerech-
tigkeit anzustreben, um das Wohlleben aller zu sichern. Als Sozialstaat dient er dem
Zweck des gemeinsamen Wohlstandes. Alle Biirger/innen sollen im Stande sein, aktiv
an den gesellschaftlichen und politischen Entwicklungen teilzuhaben.

Der Sozialstaat setzt sich zum Ziel, menschenwiirdige Lebensverhéltnisse sicher-
zustellen, Armut zu bekdmpfen, in Notlagen zu helfen, Chancengleichheit zu schaf-
fen, ein Einkommen im Alter zu sichern, das Risiko bei Arbeitslosigkeit zu minimieren
sowie bei Krankheit, Pflege und bei der Kindererziehung finanziell zu unterstiitzen.
Dies geschieht in der Regel als soziale Sicherung durch Versicherungs-, Versorgungs-
und/oder Fiirsorgeleistungen.

Der Auftrag, und damit staatliches Handeln auf allen Ebenen und in allen Berei-
chen in Bezug auf minderjdhrige Biirgerinnen und Biirger wird grundsitzlich aus der
UN-Kinderrechtskonvention mit ihren vier Grundprinzipien gespeist.” Daraus erge-
ben sich viele Einzelrechte fiir Kinder und Jugendliche, die in drei Gruppen eingeteilt
werden konnen:

1. Versorgungsrechte: Kinder haben ein Anrecht auf Gesundheitsversorgung, Bil-
dung, angemessene Lebensbedingungen, Erndhrung und Kleidung, eine men-
schenwiirdige Wohnung und auf soziale Sicherheit.

2. Schutzrechte: neben angemessener Versorgung brauchen Kinder besonderen
Schutz. Sie haben ein Recht auf Schutz vor korperlicher oder seelischer Gewalt,

7 (1) Das Recht auf Gleichbehandlung: Kein Kind darf benachteiligt werden - sei es wegen seines
Geschlechts, seiner Herkunft, seiner Staatsbiirgerschaft, seiner Sprache, Religion oder Haut-
farbe, einer Behinderung oder wegen seiner politischen Ansichten (Artikel 2 Absatz 1). (2) Das
Wohl des Kindes hat Vorrang: Wann immer Entscheidungen getroffen werden, die sich auf Kin-
der auswirken konnen, muss das Wohl des Kindes vorrangig beriicksichtigt werden - dies gilt in
der Familie genauso wie fiir staatliches Handeln. Kinder sind keine reine Privatangelegenheit.
Die Forderung ihrer Entwicklung undnihr Schutz sind auch eine 6ffentliche Aufgabe (Artikel 3,
Absatz 1). (3) Das Recht auf Leben und Entwicklung: Jedes Land verpflichtet sich, in groffitmog-
lichem Umfang die Entwicklung der Kinder zu sichern - zum Beispiel durch Zugang zu medizi-
nischer Hilfe, Bildung und Schutz vor Ausbeutung und Missbrauch (Artikel 6). (4) Achtung vor
der Meinung und dem Willen des Kindes: Alle Kinder sollen als Personen ernst genommen und
respektiert und ihrem Alter und Reife geméfs in Entscheidungen einbezogen werden. Aus diesen
Prinzipien leiten sich zum Beispiel das Recht auf freie Meinungsdufierung und Beteiligung ab
(Artikel 12).
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vor Misshandlung oder Verwahrlosung, grausamer oder erniedrigender Behand-
lung und Folter, vor sexuellem Missbrauch und wirtschaftlicher Ausbeutung.

3. Beteiligungsrechte: Kinder haben ein Recht auf freie Meinungsdufierung und
auf freien Zugang zu Informationen und Medien. Sie haben Anspruch auf kind-
gerechte Information. Die Staaten miissen das Recht der Kinder auf Gedanken-,
Gewissens- und Religionsfreiheit achten. Sie miissen die Privatsphire und die
personliche Ehre von Kindern schiitzen. Kinder haben ein Recht auf Freizeit und
Beteiligung am kulturellen und kiinstlerischen Leben.

Die individuellen Rechte junger Menschen zu garantieren und eine dafiir geeignete
Infrastruktur (inkl. soziale Dienstleistungen zwecks Verwirklichung dieses individu-
ellen Rechts) zu schaffen, ist origindre Aufgabe des Staates auf allen Ebenen und in
allen Bereichen. Der Bund hat dafiir iiber seine Gesetzgebungs- und Eingriffskompe-
tenzen Sorge zu tragen.

Ein Aufwachsen junger Menschen im Wohlleben zu gestalten, erfolgt im Zusam-
menspiel von privater (elterlicher) und &ffentliche Verantwortung® (BMFSFSJ 2013).
Letztere impliziert eine Verantwortung fiir die Inklusion der Biirger/innen, und zwar
dergestalt, dass alle Bevolkerungsteile an den typischen Lebensmdéglichkeiten der
modernen Gesellschaft teilhaben kénnen. Die Einforderung der 6ffentlichen Verant-
wortung fiir das Aufwachsen von Kindern und Jugendlichen ist mit der Erwartung
verbunden, dass sich auf diese Weise die Teilhabechancen der Mddchen und Jungen
verbessern sowie soziale Ungleichheiten zwischen verschiedenen Teilgruppen unter
ihnen vermindern lassen.

Mit Blick auf armutsbetroffene Kinder und Jugendlichen hat der Staat (Bund) auf-
grund geltender Gesetze folgende Auftrége:

=mm Herstellung gleicher Lebenswelten fiir Kinder und Jugendliche In Deutschland.

mmm Sicherung gleicher sozialer Chancen von Kindern und Jugendlichen in
Deutschland.

= Sicherstellung des gesamten menschenwiirdigen Existenzminimumes.

== Forderung der vollen Entfaltung der Lebenschancen von benachteiligten Kindern
und Jugendlichen.

mmm Staatlicher Bildungs- und Erziehungsauftrag mit Gewédhrleistung aller Forder-
mafinahmen von armen Kindern und Jugendlichen, die iiber die reine Vermitt-
lung von Wissen in der Schule hinausgehen.

Sowohl abgeleitet aus den Einzelrechten des jungen Menschen als auch aus dem
Sozialstaatsprinzip und damit auch der staatlichen Schutzpflicht fiir die Personlich-
keitsentfaltung und -entwicklung von Kindern und Jugendlichen, die aus Artikel 2
Absatz 1 i. V. m. Artikel 1 Absatz 1 Grundgesetz hergeleitet wird, besteht eine eigen-
stindige Verpflichtung des Bundes, armutsbetroffenen Kindern und Jugendlichen ein
Aufwachsen im Wohlleben zu sichern.

8 Dazuzdhlen neben dem Staat auch Zivilgesellschaft und Markt.
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Sicherung der Bildungs- und Teilehabechancen

Durch den Erlass des Sozialgesetzbuchs Zweites Buch habe der Bundesgesetzge-
ber von der konkurrierenden Gesetzgebungskompetenz in Art. 74 Abs. 1 Nr. 7 GG
abschliefend Gebrauch gemacht. Der Bund trage dementsprechend die Verantwor-
tung fiir die Sicherstellung des gesamten menschenwiirdigen Existenzminimums.

Der Bund ist diesen Grundlagen zufolge verpflichtet, Bildungs- und Teilhabe-
chancen von armutsbetroffenen jungen Menschen, soweit sie {iber schulisches Wis-
sen hinausgehen, zu garantieren, um Lebenschancen der Gruppe in Bezug auf die
Durchschnittskindheit zu realisieren. Diese Verpflichtung des Bundes bedeutet, er
muss armutsbetroffenen jungen Menschen besondere Férderung durch Mafinahmen
der Infrastrukturentwicklung sowie Geld-/Dienst- und Sachleistungen zugutekom-
men lassen, um ihnen mit dem Ziel der Chancengerechtigkeit spezifische Méglichkei-
ten und Chancen zur individuellen Verwirklichung und gesellschaftlichen Teilhabe zu
erdffnen und zu sichern.

Diese Verpflichtung ist derzeit an keiner zentralen Stelle festgehalten, sie schlédgt
sich zudem héufig unzureichend und nur indirekt iiber die Bereitstellung von Maf3-
nahmen nieder. Daher soll iiber ein neu zu schaffendes Bundeskinderteilhabegesetz
(BKThG) ein individuelles und einklagbares Anspruchsrecht fiir junge Menschen,
die von Armut betroffen sind, explizit festgehalten werden. Das BKThG verankert das
Recht der Kinder auf Férderung der sozialen und kulturellen Teilhabe, Unterstiitzung
in Bildungsprozessen, der Entwicklung der Personlichkeit, auf Unterstiitzung ihrer
korperlichen, geistigen und seelischen Entwicklung. Es schreibt dariiber hinaus fest,
dass Kinder iiber das sidchliche Existenzminimum hinaus einen zusétzlichen Bedarf
an Bildung, Gesundheit, Personlichkeitsentwicklung und sozialer Teilhabe haben.

Ziel des Gesetzes ist es, dieses Recht auf gesellschaftliche Teilhabe fiir Kinder,
Jugendliche und junge Erwachsene bis zur Vollendung des 25. Lebensjahres zu
garantieren und eine dafiir geeignete Infrastruktur zu schaffen. Dies muss vor allem
fiir diejenigen gelten, die in Haushalten leben, die auf staatliche Transferleistungen
(Leistungen der Grundsicherung nach SGB II, SGB XII und AsylbLG, Wohngeld und
Kinderzuschlag) angewiesenen sind.

Der Bund trigt im Sinne des Gesetzes die Letztverantwortung dafiir, dass allen
Kindern und Jugendlichen eine soziale Infrastruktur vor Ort zur Verfiigung steht. An
dieser Stelle wird somit die Verantwortung des Bundes deutlich und verbindlich fest-
geschrieben. Er hat zudem die Aufgabe, die Qualitdt der von ihm finanzierten Infra-
struktur durch Monitoring und Evaluation kontinuierlich zu {iberpriifen.

Da Kinder nicht an den Eltern vorbei geférdert werden kénnen, muss die Férde-
rung so angelegt sein, dass die Eltern bei ihrer Aufgabe unterstiitzt werden. Daher
schafft das Bundeskinderteilhabgesetz unter anderem einen Rechtsanspruch auf
Leistungen der allgemeinen Foérderung der Erziehung in den betroffenen Familien
(Anderung des § 16 SGB VIII), darunter fallen insbesondere Angebote der Familien-
bildung, der Beratung in Fragen der Erziehung und Entwicklung junger Menschen
sowie Angebote der Familienfreizeit und -erholung. Diese stiitzenden, férdernden
und entlastenden Leistungen sollen die Erziehungskraft in der Familie praventiv
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stirken und sind unabhéngig von dem Vorhandensein einer konkreten Problemlage
oder eines erzieherischen Bedarfs..

Neben der Einbeziehung und Stdrkung der Familien, soll zudem die Beteiligung
der Kinder und Jugendlichen selbst als zentrales Grundprinzip im BKThG veran-
kert werden. Der hohe Stellenwert der Beteiligung von Kindern und Jugendlichen
wird durch die expliziten Regelungen in der UN-Kinderrechtskonvention und der
EU-Grundrechte-Charta deutlich. So legt Artikel 12 Absatz 1 der UN-Kinderrechts-
konvention fest: «Die Vertragsstaaten sichern dem Kind, das fahig ist, sich eine eigene
Meinung zu bilden, das Recht zu, diese Meinung in allen das Kind beriihrenden Ange-
legenheiten frei zu duflern, und beriicksichtigen die Meinung des Kindes angemessen
und entsprechend seinem Alter und seiner Reife.» Darauf nimmt auch die EU-Grund-
rechte-Charta in Artikel 24 Absatz 1 Satz 3 Bezug, wo es hinsichtlich der Beteiligung
von Kindern heif3t: «IThre Meinung wird in den Angelegenheiten, die sie betreffen, in
einer ihrem Alter und ihrem Reifegrad entsprechenden Weise beriicksichtigt.»

Dabei muss ein besonderes Augenmerk auf junge Menschen aus Familien in pre-
kdren Lebenslagen gelegt werden. Um den Folgen von Armut nachhaltig entgegen zu
wirken, ist es von zentraler Bedeutung, psychische Widerstandsfihigkeit gegeniiber
psychosozialen, psychischen und biologischen Entwicklungsrisiken zu entwickeln.
Dies wird wissenschaftlich unter dem Begriff «Resilienz» gefasst. Dabei ist die Beteili-
gung der Kinder und Jugendlichen an den sie betreffenden Entscheidungen als Resi-
lienz forderndes Angebot ein wesentliches Element zur Starkung von Empathie und
Sozialverhalten und damit fiir die Entwicklung benachteiligter Kinder und Jugendli-
cher von elementarer Bedeutung.

Im Sinne der UN-Kinderrechtskonvention soll das BKThG daher fiir die Gruppe
der jungen Menschen eine spezifische Unterstiitzung beim Zugang zum Recht auf
Beteiligung in Angelegenheiten, die sie betreffen, der Beriicksichtigung ihrer Meinung
entsprechend ihrem Alter und ihrer Entwicklung und der Beteiligung bei der Gestal-
tung der Lebensbedingungen in ihrem Quartier gewihrleisten. Es wird dadurch die
Voraussetzung fiir eine Umsetzung dieser Rechte in verschiedenen Leistungsberei-
chen geschaffen sowie zusitzlich durch Anderungen des Baugesetzbuches oder des
Kinder- und Jugendhilfegesetzes im Artikelgesetz der Anspruch in zentralen Berei-
chen gestdrkt. Um Kinder und Jugendliche dariiber hinaus als eigenstdndige Tra-
ger von Rechten und somit in der Wahrnehmung ihrer Rechte zu stérken, wird im
BKThG ein eigenstéindiges Antragsrecht fiir Kinder und Jugendliche eingefiihrt. Uber
dieses soll sichergestellt werden, dass Leistungen bei den Kindern und Jugendlichen
ankommen sowie die Subjektstellung von Kindern und Jugendlichen als Leistungs-
empfiangerinnen und -empfinger gestdarkt werden. Bei Widerspruch der Eltern, liegt
die Entscheidung beim Familiengericht.

Gleichzeitig muss der Bund insbesondere dafiir Sorge tragen, dass die leistungs-
berechtigten Kinder, Jugendlichen und Eltern iiber die Angebote, die ihnen zustehen,
informiert werden. In diesem Sinne sieht das BKThG vor, ein verbindliches Netzwerk
nach dem Beispiel des Bundeskinderschutzgesetzes in den Kommunen zu schaffen,
in denen alle Akteure im Kontext der Forderung von Kindern und Jugendlichen (ins-
besondere Trédger der Jugendarbeit, Jugendbildung, Jugendverbandsarbeit und der
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Sportvereine, die Stellen der Familienbildung, Friihférderstellen, Kindertageseinrich-
tungen, Horte, Sozialpadiatrische Zentren, Schulen, die Agenturen fiir Arbeit, Sozial-
und Gesundheitsdmter) zusammenarbeiten, um die Bedarfe vor Ort zu ermitteln, die
Angebote weiterzuentwickeln sowie die Information iiber existierende Leistungen zu
verbreiten. Die Zusammenarbeit soll durch den 6rtlich zustdndigen Tréager der 6ffent-
lichen Jugendhilfe organisiert werden, der die Gesamtverantwortung tragt. Ziel ist es
somit, dass flichendeckend verbindliche Angebotsstrukturen zur Férderung der Bil-
dung und sozialen Teilhabe geschaffen werden.

Das bestehende Bildungs- und Teilhabegesetz soll in das neue BKThG {ibernom-
men werden und somit eine einheitliche Anspruchsgrundlage fiir Kinder, die derzeit
iber verschiedene gesetzliche Regelungen (SGB II und SGB XII, Asylbewerberleis-
tungsgesetz, Wohngeldgesetz, Bundeskindergeldgesetz) geregelt ist, geschaffen wer-
den. Die Verantwortlichkeit wird bei einer zustdndigen Stelle dem Jugendamt oder
einer vom Land zu bestimmenden Stelle liegen.

Das BKThG sieht dariiber hinaus auch vor, die Leistungen des Bildungs- und
Teilhabepaketes, die derzeit nur unzureichend bei den Kindern ankommen, niedrig-
schwellig insbesondere an den Orten, an denen sich Kinder und Jugendliche ohnehin
regelmaflig aufhalten - dies sind Kindertageseinrichtungen und Schulen - anzudo-
cken. Es braucht zukiinftig nur noch ein Globalantrag gestellt werden, die Leistun-
gen werden dann iiber die jeweiligen Institutionen abgerechnet. Zudem werden die
im bisherigen Bildungs- und Teilhabepaket vorgesehenen Leistungen weiterentwi-
ckelt und ausgeweitet, sodass sie den Leistungsberechtigten in bedarfsdeckender
Hohe direkt und unbiirokratisch iiber die Institutionen zur Verfiigung gestellt werden
kénnen.

Uber die hier beschriebenen zentralen Regelungen hinaus soll das BKThG Ande-
rungen weiterer Gesetzen (Artikelgesetz) biindeln, die u.a. die Familienférderung,
Gesundheitsforderung, Bildungsférderung, Wohnumfeldentwicklung und Verkehr-
sinfrastruktur betreffen und die oben beschriebenen Anspruchsrechte und Grund-
prinzipien entsprechend umsetzen.

LITERATUR

BMFSFJ (2013): 14. Kinder- und Jugendbericht - Zusammenfassung, Berlin: https://www.bmfsfj.de/
blob/93146/6358c96a697b0c3527195677c61976cd/14-kinder-und-jugendbericht-data.pdf.
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B. Grundgesetzanderung

Kompetenzen und Handlungsmdéglichkeiten des Bundes

a. Gesetzgebungszustiindigkeit des Bundes fiir ein Kinderteilhabegesetz

Die Regelungszustdndigkeit des Bundes fiir die Verbesserung der Verwirklichungs-
und Teilhabechancen von benachteiligten Kindern in Form eines Kinderteilhabege-
setzes (KiTG) ergibt sich aus der konkurrierenden Gesetzgebungskompetenz nach
Art. 74 Abs. 1 Nr. 7 GG in Verbindung mit Art. 72 Abs. 2 GG. Danach hat der Bund das
Gesetzgebungsrecht iiber die 6ffentliche Fiirsorge, wenn und soweit die Herstellung
gleichwertiger Lebensverhdltnisse im Bundesgebiet oder die Wahrung der Rechts-
oder Wirtschaftseinheit im gesamtstaatlichen Interesse eine bundesgesetzliche Rege-
lung erfordert.

1. Offentliche Fiirsorge nach Art. 74 Abs. 1 Nr. 7 GG

Nach der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts ist der Begriff der 6ffent-
lichen Fiirsorge i.S.v. Art. 74 Abs. 1 Nr. 7 GG «nicht eng» zu verstehen.” Er umfasst
insbesondere die Jugendpflege und -hilfe, einschliefilich der frithkindlichen For-
derung."” Dabei hat das Bundesverfassungsgericht hervorgehoben, dass der Bil-
dungsbezug einer Forderung von Kindern, speziell in Kindertageseinrichtungen,
die Gesetzgebungszustdndigkeit des Bundes in diesem Bereich nicht tangiert. Denn
fiirsorgerische und bildungsbezogene Aufgaben sind im Rahmen der friihkindli-
chen Férderung eng und untrennbar miteinander verbunden." Maf3gebend ist eine
zumindest potentielle Bediirftigkeit, die sich in einer typisierend bezeichneten und
nicht notwendig akuten Bedarfslage manifestiert, auf deren Beseitigung oder Minde-
rung das Gesetz zielt."” Das ist bei unterstiitzenden Bildungsangeboten mit dem Ziel
der Forderung speziell von sozial benachteiligten Kindern und Jugendlichen gegeben.
Der Bereich vorschulischer Bildung ist darin einbezogen."

Im Entwicklungsverlauf von Menschen werden erhohte wirtschaftliche und sozi-
ale Risiken in erheblichem Maf$ schon ganz zu Anfang angelegt. Die sich dabei aus-
pragenden Unterschiede sind nicht nur das Ergebnis von persénlicher Veranlagung;
auch der jeweilige familidre Hintergrund sowie die Lebensumstidnde in dieser kriti-
schen Lebensphase leisten dazu wesentliche Beitridge. Daher sollten Bildungs- und
Unterstiitzungsleistungen armutsgefihrdete Kinder moglichst frith im Lebensverlauf
erreichen. Hierauf zielen die Regelungen des Kinderteilhabgesetzes, was u.a. auch
die Festlegung von Qualitdtsanforderungen fiir Kindertagesstitten umfasst (Wieland
2016: 13).

In seiner grundlegenden Entscheidung zum menschenwiirdigen Existenzmini-
mum im Grundsicherungsrecht hat das Bundesverfassungsgericht 2010 festgestellt,

9  BVerfGE 97, 332 (341); 88, 203 (219).

10 BVerfGE 22, 180 (212 £.); 87, 1 (34 £); 97, 332 (341 ).

11 BVerfGE 97, 332 (341).

12 BVerfG, Urteil v. 21. Juli 2015 - 1 BvF 2/13, Rn. 29.

13 BVerfG, Urteil v. 21. Juli 2015 - 1 BvF 2/13, Rn. 30; vgl. auch Wieland, Gutachten (2016), 8.
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dass der Bund iiber seine Gesetzgebungskompetenz nach Art. 74 Abs. 1 Nr. 7 GG
auch bildungsbezogene Leistungen vorsehen kann. Notwendige Aufwendungen zur
Wahrnehmung schulischer und aufierschulischer Bildungsangebote geh6ren zum
existentiellen Bedarf von Kindern und Jugendlichen.' Macht der Bund von seiner
Kompetenz Gebrauch, wie er dies fiir die Bildungs- und Teilhabeleistungen getan hat,
tragt er die Verantwortung fiir die Sicherstellung des gesamten menschenwiirdigen
Existenzminimums auch in diesem Bereich und kann sich nicht auf konkurrierende
Landeszustindigkeiten berufen.'” Denn die Zustindigkeit der Linder betrifft pri-
mar den personellen und sachlichen Aufwand fiir die Institution Schule und nicht
den individuellen Bedarf von hilfebediirftigen Schiilerinnen und Schiilern.'® Auch ist
der Bund nicht daran gehindert, spezifische Unterstiitzungsangebote der Jugendhilfe
im Bereich der Schulen zu regeln, wenn und soweit er keine eigenen Regelungen der
Schulorganisation trifft oder in den Kernbereich ihrer pidagogischen Arbeit wie Fest-
legung der Lehrinhalte oder Unterrichtsgestaltung eingreift (ausfiihrlich Kunkel 2016)

2. Erforderlichkeit eines Bundesgesetzes

Die konkurrierende Gesetzgebungszustindigkeit des Bundes auf dem Gebiet der
offentlichen Fiirsorge besteht nach Art. 72 Abs. 2 GG nur, wenn und soweit (1.) die
Herstellung gleichwertiger Lebensverhiltnisse im Bundesgebiet oder (2.) die Wah-
rung der Rechts- oder Wirtschaftseinheit im gesamtstaatlichen Interesse eine bundes-
gesetzliche Regelung erfordern.

Aus der Erforderlichkeit zur «Herstellung gleichwertiger Lebensverhéltnisse» in
ganz Deutschland leitet sich zwar keine Notwendigkeit zur Nivellierung der sozialen
und wirtschaftlichen Gegebenheiten ab, wohl aber die flichendeckende Sicherung
gleicher sozialer Chancen durch den Bund. Die Gleichwertigkeit der Lebensverhilt-
nisse ist nach der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts gefdhrdet und der
Bund zu Regelung erméchtigt, «wenn sich die Lebensverhéltnisse in den Lindern
der Bundesrepublik Deutschland in erheblicher, das bundesdeutsche Sozialgefiige
beeintrachtigender Weise auseinanderentwickelt haben oder sich eine derartige Ent-
wicklung konkret abzeichnet.»'” Allein wenn man die nach Bundesland, Region und
Sozialraum deutlich divergierenden Quoten von Kindern aus einkommensarmen
Familien betrachtet, ist klar, dass sich eine Beeintrichtigung des bundesdeutschen
Sozialgefiiges nicht erst abzeichnet, sondern in einzelnen Regionen und Stddten
bereits zu konstatieren ist.'"® Das in Aussicht genommene Kinderteilhabegesetz hat
zum Ziel, gerade den Kindern in sozial benachteiligten Umfeldern bessere Leben-
schancen zu erdffnen, und dient damit unmittelbar der Herstellung gleichwertiger
Lebensverhiltnisse im Sinne des Art. 72 Abs. 2, 1. Alt. GG.

Des Weiteren ist auch von der Erforderlichkeit einer bundesgesetzlichen Rege-
lung zur Wahrung der Rechts- und Wirtschaftseinheit nach Art. 72 Abs. 2, 2. Alt. GG

14 Ebd,, 246.

15 BVerfGE 125, 175 (241).

16 Ebd., 248.

17 BVerfG, Urteil v. 21. Juli 2015 - 1 BvF 2/13, Rn. 35.
18 Verweis auf Holz.
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auszugehen. Beziiglich der Gesetzgebung zur Rechtseinheit ist dies der Fall, «<wenn
und soweit die mit ihr erzielbare Einheitlichkeit der rechtlichen Rahmenbedingungen
Voraussetzung fiir die Vermeidung einer Rechtszersplitterung mit problematischen
Folgen ist, die im Interesse sowohl des Bundes als auch der Linder nicht hinge-
nommen werden kann»." Gerade mit Blick auf die existenzsichernden Leistungen
zugunsten von Kindern wire eine Zersplitterung in sechzehn unterschiedliche Leis-
tungsgesetze der Lander kaum zu verantworten.

Zur Wahrung der Wirtschaftseinheit ist ein Bundesgesetz nach der Rechtspre-
chung erforderlich, «wenn und soweit sie Voraussetzung fiir die Funktionsfidhigkeit
des Wirtschaftsraums der Bundesrepublik ist, wenn also unterschiedliche Landesre-
gelungen oder das Untédtigbleiben der Linder erhebliche Nachteile fiir die Gesamt-
wirtschaft mit sich brichten.»® Das mit der Férderung der vollen Entfaltung der
Lebenschancen von benachteiligten Kindern und Jugendlichen direkt verbundene
Ziel ist eine Verringerung sozialer und wirtschaftlicher Ungleichheit. Fortschritte bei
diesem Ziel sind ein 6ffentliches Gut, dessen Nutzen nicht nur die Wirtschaft erfasst,
sondern iiber die gesamte Bevolkerung streuen kann. Fiir die Biirgerinnen und Biir-
ger kann ein Mehr an Gleichheit einen Wert an sich darstellen, aber ihre Wohlfahrt
auch mittelbar steigern, etwa iiber Verbesserungen bei der Sicherheit. Denkbar sind
auch externe Effekte gesamtwirtschaftlicher Natur. Renditen der sozialen Investition
in die Entwicklung benachteiligter kénnen spéter etwa in Form hoherer Steuer- und
Beitragseinnahmen oder geringerer Transferausgaben anfallen, womit die Las-
ten der Biirgerinnen und Biirger aus der Finanzierung der Staatstitigkeit fallen und
mit nicht-neutraler Besteuerung verbundene Wohlfahrtsverluste geringer werden.
Andere denkbare gesamtwirtschaftliche externe Effekte sind Wachstumsimpulse
durch die Auflésung von Fachkrifteengpéssen, die in einigen Bereichen bereits heute
bestehen und vor dem Hintergrund des demografischen Wandels zunehmen werden.

b. Steuerungsprobleme zwischen Bund, Land und Kommunen

Die genannten Begriindungen fiir die Gesetzgebungszustidndigkeit des Bundes ste-
hen auf den ersten Blick im Widerstreit mit dem Subsidiaritdtsgedanken, wonach
Handlungen zur Problemlésung auf der untersten dafiir zweckmafligen Ebene durch-
gefiihrt werden sollten. Dieses Prinzip spricht angesichts der Vielfalt individueller
Lebenslagen und der Zusammenwirkung sozio-6konomischer Benachteiligung und
lokaler sozialrdumlicher Faktoren fiir eine Organisation der Hilfen fiir Kinder aus
Familien in prekédren Lebenslagen auf der Ebene der Kommunen. Dieser Anforde-
rung trigt die derzeitige Ausgestaltung des foderalen Systems in Deutschland auch
Rechnung: So sorgt die Gesetzgebungskompetenz des Bundes fiir den dringend erfor-
derlichen bundesweit gleichwertigen Rahmen; die Durchfiihrung ist jedoch zu einem
Gutteil an die Stddte, (Land-)Kreise und Gemeinden sowie die Sozialversicherungen
delegiert. Hieraus ergibt sich zugleich jedoch auch ein Reibungsverluste erzeugendes

19 BVerfG, Urteil v. 21. Juli 2015 - 1 BvF 2/13, Rn. 49.
20 BVerfG, Urteil v. 21. Juli 2015 - 1 BvF 2/13, Rn. 49.
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institutionelles Spannungsfeld, da Regelungs- und Ausfiithrungskompetenz auseinan-
der fallen.

Der Bund beeinflusst die Umwelt, in der Kinder aufwachsen, zum einen durch
die Bereitstellung von (Sozial-)Leistungen auf der individuellen bzw. der Haushaltse-
bene, zum anderen indirekt durch Setzungen im Bereich der grundlegenden Versor-
gungsinfrastruktur. Dem allgemeinen Nachteilsausgleich fiir dient Familien dient ein
komplexes, Ressourcen intensives System ehe- und familienbezogener Leistungen.
Soweit es sich hierbei um Geldleistungen handelt, verbessern diese jedoch vielfach
nicht die materiellen Ressourcen der Haushalte mit Kindern in prekédren Lebensla-
gen, da sie auf die soziale Grundsicherung angerechnet werden. Diese Geldleistun-
gen dienen der Deckung existenzielle Bedarfe; das bestehende Sozialgeld fiir Kinder
sichert dabei geméf$ § 23 SGB II nur das sédchliche Existenzminimum. Zwar hat der
Bund nach der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts in der Grundsiche-
rung prinzipiell auch die Bedarfe abzudecken, die in den Phasen kindlicher Ent-
wicklung zur Entfaltung der Personlichkeit erforderlich sind. Dieser Forderung wird
derzeit jedoch lediglich dadurch geniige getan, dass die Bildungs- und Teilhabebe-
darfe von Kindern als Sach- oder Geldleistungen erbracht werden, die erst auf Antrag
abgedeckt werden (§23 SGB II).

Die Zustédndigkeit fiir die Durchfithrung der Bildungs- und Teilhabeleistungen
des SGB Il wiederum liegt auf kommunaler Ebene. Durch die Verortung des Bildungs-
und Teilhabepakets im Sozialleistungsrecht wurde zwar erreicht, dass der Bund die
den Kommunen zugewiesene Aufgabe mitfinanzieren kann, denn dies ist finanzver-
fassungsrechtlich nur fiir die gemeinsamen Einrichtungen der Sozialverwaltung nach
SGB Il zugelassen. Wie bei anderen Geldleistungen der sozialen Fiirsorge erfolgt diese
Kostenbeteiligung des Bundes allerdings indirekt, indem der Bund pauschale Zah-
lungen an die Lander {iberweist; staatsrechtlich bilden die Kommunen im deutschen
Foderalismus ndmlich keine eigenstidndige dritte Ebene, sondern sind integraler Teil
der Linder.

In Folge der Absicherung ausgewdhlter Bildungs- und Teilhabebedarfe von
Kindern im Regelungskreis der Grundsicherung nach SGB II entstehen nach der
gegenwirtigen Regelung zudem problematische Uberschneidungen mit den Sach-
und Dienstleistungen der Kinder- und Jugendhilfe nach SGB VIII. Die Kinder- und
Jugendhilfe dient den gesetzlichen Zielen, junge Menschen in ihrer individuellen und
sozialen Entwicklung zu férdern, Benachteiligungen abzubauen, sie vor Gefahren fiir
ihr Wohl zu schiitzen, sowie die Eltern bei der Erziehung zu beraten. Sie ist praven-
tiv gestaltet und soll daher frithzeitig einsetzen. Die Ziele der Kinder- und Jugend-
hilfe orientieren sich also an der Erkenntnis, dass Mafinahmen zur Verbesserung der
Lebenschancen von Risikokindern im frithen Lebensverlauf besonders wirksamen
und nachhaltig sind.

Wihrend der Rahmen des Fiirsorgeauftrags und die Pflichtaufgaben der Kin-
der- und Jugendhilfe durch die Sozialgesetzgebung des Bundes geregelt sind, haben
die Kommunen bei der konkreten Durchfithrung der damit verbundenen Sach-
hilfen - etwa Einrichtungen - und Dienstleistungen - etwa Beratung und Unter-
stiitzung - einen groflen Gestaltungs- und Ermessensspielraum. Gemifl dem
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Subsidiaritédtsprinzip erfolgt die Leistungserbringung iiberwiegend durch freie Trager.
Diese Organisationsweise fiihrt zu einer starken Variation bei Umfang und Qualitét
des Leistungsangebots vor Ort, was dem iibergeordneten Ziel der flaichendeckenden
Sicherung gleicher sozialer Chancen durch den Bund zuwiderlaufen kann. Passend
zur dezentralen Durchfithrungsverantwortung obliegt die Finanzierung der Kinder-
und Jugendhilfe den Kommunen, wofiir diese gemaf dem Konnexitédtsprinzip der
Finanzverfassung keine direkte Kompensation der Kosten erhalten.

Die fehlende Finanzierungsverantwortung des Bundes fiir Sach- und Dienstleis-
tungen zur Forderung der Entwicklung von benachteiligten Kindern bedeutet eine
Trennung von Regelungs- und Finanzierungsverantwortung. Dies birgt die Gefahr,
dass die Bundesebene den Katalog der dezentral umzusetzenden Pflichtleistungen
zu Lasten der untergeordneten Ebenen ausbaut. Die Konstruktion als Fiirsorgeleis-
tung im Rahmen des SGB II, durch die der Bund mehr Finanzierungsverantwortung
iibernehmen kann, bleibt im bestehenden rechtlichen Rahmen der Finanzverfassung
ebenfalls nicht ohne Probleme. So schaffen die unterschiedlichen Finanzierungswei-
sen der Angebote der Kinder- und Jugendhilfe und der Leistungen zur Férderung von
Bildung und Teilhabe nach SGB I, die sich inhaltlich zudem teilweise {iberschneiden,
einen Anreiz, dass sich Kommunen und Lander im Austausch gegen die bundesfinan-
zierten Aufgaben die von ihnen selbst zu finanzierenden Leistungen der Bildungs-
und Teilhabeleistungen zuriickfahren - so dass in der Summe bedjirftige Kinder nicht
besser unterstiitzt werden. Die Gefahr eines solchen Riickzugs ist besonders grofs
in strukturschwachen Gebieten mit leeren 6ffentlichen Kassen, was die rdumliche
Ungleichheit der Entwicklungs- und Lebenschancen von Kindern noch weiter ver-
grofSern konnte.

c. Finanzierungskompetenzen des Bundes

Bei Zuweisung neuer Aufgaben an die Linder und Kommunen zur Férderung und
Unterstiitzung armutsgefihrdeter Kinder und Jugendlicher stellt sich die Frage, wie
der Bund die Finanzierung der notwendigen Leistungen sicherstellen kann. Hierfiir
bestehen finanzverfassungsrechtlich unterschiedliche Wege.

1. Lésung im Rahmen des Konnexitédtsprinzips

Nach dem sogenannten Konnexititsprinzip des Art. 104a Abs. 1 GG tragen der Bund
und die Lander gesondert die Ausgaben, die sich aus der Wahrnehmung ihrer Auf-
gaben ergeben, soweit das Grundgesetz nichts Anderes bestimmt. Grundsitzlich
vollziehen die Lander nach Art. 30 GG und Art. 83 GG die Lander Bundesgesetze als
eigene Angelegenheiten. Entsprechend miissen sie die Kosten tragen, die mit der
Erfiillung der Verwaltungsaufgaben verbunden sind. Begriinden Bundesgesetze neue
Aufgaben und Leistungsanspriiche, so miissen die Lander hierfiir aus ihren Haus-
halten aufkommen. Zur Sicherung der Finanzinteressen der Liandern bediirfen Bun-
desgesetze, die Pflichten der Lander zur Erbringung von Geldleistungen, geldwerte
Sachleistungen oder vergleichbare Dienstleistungen gegeniiber Dritten begriinden,
nach Art. 104a Abs. 4 GG der Zustimmung des Bundesrates, wenn daraus entstehende
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Ausgaben von den Lindern zu tragen sind.”' Die Linder werden daher im Regelfall
ihre Zustimmung davon abhéngig machen, dass sie eine finanzielle Kompensation
vom Bund erhalten.

Der iibliche Weg hierfiir ist die Neufestsetzung der Anteile von Bund und Léin-
dern an den Umsatzsteuereinnahmen gemaf Art. 106 Abs. 3 Satz 3 und 4 GG. Dabei
haben der Bund und die Lander gleichméf3ig Anspruch auf die Deckung ihrer not-
wendigen Aufgaben. Die Anteile von Bund und Landern sind daher neu festzusetzen,
wenn sich das Verhéltnis zwischen den Einnahmen und Ausgaben des Bundes und
der Lander wesentlich dndert. Soweit auf die Linder und Kommunen per Bundesge-
setz neue Aufgaben zur Forderung und Unterstiitzung armutsgefdhrdeter Kinder und
Jugendlicher und damit Ausgaben zukommen, wire es entsprechend die Aufgabe des
Bundesgesetzgebers, ihnen einen hoheren Anteil am Aufkommend der Umsatzsteuer
zuzuweisen (Wieland 2016:15)

Ein Nachteil dieses Ansatzes besteht darin, dass eine bedarfsgerechte Verteilung
der Finanzmittel an Kommunen mit einem hohen Anteil an Kindern, die in sozial pre-
kdren Verhdltnissen leben, also die zielgruppenspezifische Zuteilung und effiziente
Verwendung der Mittel, durch den Bund nicht gesteuert werden kann. So kann es zu
einer Abschopfung zusétzlich vom Bund bereitgestellter Finanzmittel durch die Lan-
der kommen, ohne dass der Bund hierauf Einfluss nehmen kann. Soweit zusitzliche
Bundesmittel von den Landern nicht an die Kommunen durchgereicht werden, oder
die Lander im Gegenzug ihre eigenen Finanzierungsbeitrdge zuriickfahren, kann die
kommunale Finanzausstattung und damit im Endergebnis das Angebot an Sach- und
Dienstleistungen entgegen der Intentionen der Bundesebene unveridndert bleiben.

Eine Moglichkeit, dies zu dndern, lief3e sich gegebenenfalls tiber Art. 106 Abs. 5a
GG erreichen, der vorsieht, dass ein bestimmter Anteil am Umsatzsteueraufkommen
per Bundesgesetz den Gemeinden zugeteilt wird. Allerdings miissten dann im Rah-
men des Gemeindefinanzreformgesetzes ein Schliissel fiir die Finanzmittelzuteilung
gefunden werden, der die spezifische Bedarfslage der Kommunen mit Blick auf das
gesetzgeberische Ziel beriicksichtigt, also etwa den Anteil von fiirsorgeberechtigten
Haushalten mit Kindern im Gemeindegebiet.

2. Kooperationsverbot im Bildungsbereich
Die Zustdndigkeitsverteilung durch das Grundgesetz weist die Verantwortung und
die Gesetzgebungskompetenz fiir das Bildungswesen ausschlieflich den Léandern zu.
Das mit der Foderalismusreform 2006 eingefiihrte sogenannte «Kooperationsverbot»
bedeutet zudem, dass im Bereich der Schulen eine dauerhafte Zusammenarbeit von
Bund und Landern nicht erlaubt ist. Damit ist derzeit grundsitzlich auch keine finan-
zielle Unterstiitzung des Bundes fiir die Verbesserung der Bildungschancen von Schii-
lerinnen und Schiilern méglich.

Mit der strikten Verortung der Verantwortung fiir die schulische Bildung auf der
Lénderebene ist eine Trennlinie zum bundesozialgesetzlich geregelten Entwick-
lungsférderung durch die Kinder- und Jugendhilfe gegeben. Diese erschwert die

21 Vgl. Pieroth, in: Jarass/Pieroth, GG, 13. Aufl. 2014, Art. 104a Rn. 8.
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Umsetzung von ganzheitlichen Konzepten der Kompetenzentwicklung fiir benach-
teiligte Kinder, mit denen sich die fiir den Wissenserwerb und Bildungserfolg glei-
chermafien relevanten kognitiven und nicht-kognitiven Féhigkeiten miteinander
abgestimmt und eng verzahnt férdern lieflen. Die strikte Landerhoheit im Bereich
der schulischen Bildung fordert zudem institutionell und durch die Ressourcenaus-
stattung bedingte rdumliche Unterschiede in den Bildungschancen von Kindern; dies
zeigt sich beispielsweise an den systematischen Unterschieden der bei Schiilerleis-
tungstests erzielten Ergebnisse zwischen den Bundesldndern.

Das «Kooperationsverbot» ist in Art. 91b Abs. 1 GG fiir den Hochschulbereich
deutlich gelockert worden. Nunmehr kénnen Bund und Lénder durch Vereinba-
rungen in Féllen iiberregionaler Bedeutung bei der Férderung von Wissenschaft,
Forschung und Lehre zusammenwirken. Eine entsprechende Offnung fiir den Schul-
bereich wird von Expertinnen und Experten seit Jahren gefordert, damit der Bund die
Linder bei der dringend notwendigen Verbesserung der Bildungsinfrastruktur, insbe-
sondere zur Bekdmpfung von Bildungsarmut und zur Umsetzung der Inklusion, im
Rahmen einer gesamtstaatlichen Bildungsstrategie effektiv unterstiitzen kann (All-
mendinger et. al 2015).

Die nunmehr beabsichtigte Einfiihrung eines Art. 104c GG, der es dem Bund
erlaubt, den Lindern Finanzhilfen «fiir gesamtstaatlich bedeutsame Investitionen
der finanzschwachen Gemeinden (Gemeindeverbinde) im Bereich der kommuna-
len Infrastruktur» zu gewdhren,* ist ein Schritt in diese Richtung. Es wird allerdings
bei der Umsetzung im Rahmen der Bundesgesetzgebung darauf zu achten sein, dass
die notwendige investive Unterstiitzung der Kommunen durch den Bund tatsdchlich
in den strukturschwachen Regionen und Stadtteilen ankommt und dort vorrangig an
Schulen mit hohen Anteilen von sozial benachteiligten Schiilerinnen und Schiilern
(in Berlin z.B. «Brennpunktschulen») eingesetzt wird.”

Jedoch ist diese Losung in ihrer Wirkung begrenzt. Denn einerseits werden davon
lediglich investive Mafinahmen gedeckt; eine ldngerfristige oder dauerhafte Forde-
rung der Kommunen kann also auf diesem Weg nicht erfolgen. Andererseits sind die
Finanzmittel degressiv auszugestalten (Art. 104c Satz 2 GG-E iV.m. Art. 104b Abs. 3
GG). Um diese zu vermeiden, wiren Mafinahmen zur Verbesserung der Chancenge-
rechtigkeit im Bildungswesen, speziell fiir armutsbetroffene Kinder und Jugendliche,
besser als Gemeinschaftsaufgabe nach Art. 91a GG zu verankern (Wieland 2016: 4 f.).

Erweiterung des Art. 104a Abs. 3 GG

Eine effektive (Mit-)Finanzierungsmoglichkeit des Bundes besteht momentan
nach Art. 104a Abs. 3 GG fiir Bundesgesetze, die Geldleistungen gewédhren und von
den Léndern ausgefiihrt werden. Hier kann im Gesetz bestimmt werden, dass die

22 BT-Drucks. 18/11131, S. 8.

23 Das gegenwirtige Kommunalinvestitionsférderungsgesetz vom 24. Juni 2015 (BGBL., I S. 974.
975), zuletzt geéndert durch Art. 1 des Gesetzes vom 21. November 2016 (BGBL. I S. 2613), stellt
keine bundeseinheitlichen Kriterien auf, sondern iiberldsst den Liandern «entsprechend den
landesspezifischen Gegebenheiten die Auswahl der finanzschwachen Gemeinden und Gemein-
deverbinde» (§ 7 Abs. 3).
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Geldleistungen ganz oder zum Teil vom Bund getragen werden. Trigt der Bund die
Hailfte der Ausgaben oder mehr, wird es in Bundesauftragsverwaltung nach Art. 85
GG ausgefiihrt.* In diesem Fall verbleibt die Wahrnehmungskompetenz weiterhin bei
den Landern, der Bund kann aber nach Art. 85 Abs. 2 Satz 1 GG Verwaltungsvorschrif-
ten zur Ausfithrung des Gesetzes erlassen sowie den Landesbehdrden nach Art. 85
Abs. 3 Satz 1 GG Weisungen erteilen. Die Bundesaufsicht erstreckt sich dann auf die
Gesetz- und ZweckmafSigkeit der Ausfiihrung (Art. 85 Abs. 4 Satz 1 GG).

Fiir (Sozial-)Leistungsgesetze, die {iber Geldleistungen hinaus auch geldwerte
Sach- und Dienstleistungen umfassen, miisste die Regelung des Art. 104a GG aller-
dings erweitert werden. Eine entsprechende Modifikation des Konnexitédtsprinzips
nach Art. 104a Abs. 1 GG setzt allerdings eine Verfassungsdnderung voraus. Hierzu
fithrt etwa Wieland aus:

«Da [...] fast alle sozialstaatlichen Aufgaben heute bundesgesetzlich gere-
gelt sind und die Leistungsempfanger regelmifiig einen Anspruch auf die
jeweilige Sozialleistung haben, vermag der hinter dem Konnexitédtsprinzip
stehende Grundgedanke nur noch begrenzt zu tiberzeugen. Wenn der Bun-
desgesetzgeber in seinen Regelungen Sozialleistungen detailliert normiert
und den Leistungsempfdngern einen Rechtsanspruch auf die Leistung ein-
rdumt, entscheidet letztlich er tiber die Hohe der erforderlichen Ausgaben,
wiéhrend die Lidnder kaum Moglichkeiten sparsamen Wirtschaftens haben.
Deshalb spricht verfassungspolitisch manches dafiir, das Konnexitédtsprinzip
de constitutione ferenda nicht von der Verwaltungszustdndigkeit, sondern
von der Gesetzgebungszustindigkeit abhidngig zu machen. Das setzte jedoch
wiederum eine Verfassungsdnderung voraus.»

(Wieland 2016:6)

Dementsprechend liefie sich eine (Mit-)Finanzierung fiir Leistungen des Kinderteil-
habegesetztes, bei denen es sich um geldwerte Sach- und Dienstleistungen handelt,
durch den Bund relativ einfach, klar und prézise regeln. Dazu miisste die bestehende
Regelung des Art. 104a GG lediglich iiber Geldleistungen auf diese Arten von Leistun-
gen erstreckt werden. Ein iiberzeugender Formulierungsvorschlag fiir die Erweiterung
des Art. 104a Abs. 3 Satz 1 GG wurde bereits vom Deutschen Institut fiir Jugendhilfe
und Familienrecht (DIJuF) vorgelegt (Eschelbach/ReifSer/Meysen 2011: 35). Mit klei-
neren Modifikationen wére die Vorschrift ware danach wie folgt neu zu fassen:

24 Der Bund tragt aber weiterhin nur den im Gesetz vorgesehen Anteil an den Kosten; Art. 104a
Abs. 3 Satz 2 GG ist gegeniiber Abs. 2 lex specialis; siehe nur Pieroth, in: Jarass/Pieroth, GG, 13.
Aufl. 2014, Art. 104a Rn. 7 m.w.N.
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«(3) Bundesgesetze, die Geldleistungen beziehungsweise geldwerte Sach-
oder Dienstleistungen gewédhren und von den Lindern ausgefiihrt werden,
kénnen bestimmen, dass die Leistungen ganz oder zum Teil vom Bund getra-
gen werden. [...]»

Somit kénnten fiir alle Leistungsaufgaben im Rahmen des hier vorgestellten Bundes-
kinderteilhabegesetzes die Anteile einer Bundesfinanzierung unmittelbar im Bundes-
gesetz festgelegt werden, d.h. insbesondere fiir

mmm [ eistungen im Bereich der frithkindlichen Foérderung in den Kitas bzw. in der
Tagespflege, fiir die Qualitédtsvorgaben aufgestellt werden (siehe oben unter friih-
kindliche Bildung);

= siimtliche Leistungen fiir Bildung und Teilhabe (siehe oben unter BuT);

mmm [ eistungen im Rahmen der Kinder- und Jugendhilfe, z.B. bei der (Schul)Sozialar-
beit, (siehe oben unter Schule)

mmm | eistungen im Rahmen gesundheitspraventiver Mafinahmen und der Friithen Hil-
fen (siehe oben unter Gesundheit und Friithe Hilfen).

Zudem konnen im Gesetz Regelungen zur Einrichtung von Behdrden und zum Ver-
waltungsverfahren getroffen werden, von denen die Lander nach Art. 84 Abs. 1 Satz 2
GG abweichen kénnen. Im Rahmen der Bundesauftragsverwaltung nach Art. 85 GG
wiéren die Regelungs- und Steuerungsbefugnisse des Bundes noch weiter, sodass bei
einem Finanzierungsanteil zwischen 50 und 100 Prozent der Kosten der Bund wei-
tergehende Standards fiir die bundeseinheitliche Auslegung und Anwendung der
jeweiligen Regelungen treffen konnte. Soweit der Bund etwa bei den BuT-Leistungen
- wie beim Baf6G - die iiberwiegende oder vollstindige Finanzierungsverantwortung
iibernimmt, kénnte er im Rahmen der Auftragsverwaltung auch bundeseinheitliche
(Mindest-)Standards fiir die Umsetzung festlegen und deren bundesweite Durchset-
zung sicherstellen.
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moglicher Zustiandigkeitsverschiebungen im Bereich der beruflichen Eingliederung/Jugendso-
zialarbeit fiir junge Menschen, Gutachten des Deutschen Instituts fiir Jugendhilfe und Famili-
enrecht (DIJuF) eV vom 4. Mirz 2011 erstellt im Auftrag des PARITATISCHEN Gesamtverbands,
Heidelberg

Jarass, Hans D./Pieroth, Bodo (2014), Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland - Kommen-
tar, Miinchen, 13. Aufl.

Kunkel, Peter Christian (2016), Gesetzliche Verankerung von Schulsozialarbeit, Expertise im Auftrag
der Gewerkschaft fiir Erziehung und Wissenschaft in Zusammenarbeit mit der Max-Traeger-Stif-
tung, Frankfurt am Main.

Wieland, Joachim (2016), Finanzierungswege fiir eine dauerhafte Beteiligung des Bundes an den
Kosten der Kindertagesbetreuung, Rechtsgutachten erstellt fiir das Bundesministerium fiir
Familie, Senioren, Frauen und Jugend, Speyer.
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DIE MITGLIEDER DER FAMILIENPOLITISCHEN
KOMMISSION

Franziska Brantner (Kommissionsvorsitzende)

Franziska Brantner ist seit Oktober 2013 Mitglied des Deutschen Bundestags und der
Fraktion Biindnis 90/Die Griinen aus Heidelberg. Seit Dezember 2013 ist sie Spreche-
rin fiir Kinder- und Familienpolitik, seit Mérz 2014 Vorsitzende des Unterausschusses
fiir Zivile Krisenpriavention, Konfliktbearbeitung und vernetztes Handeln. Daneben
ist sie stellvertretendes Mitglied im Auswirtigen Ausschuss sowie im Ausschuss fiir
die Angelegenheiten der Europdischen Union. Zuvor war sie vier Jahre lang Mitglied
des Europdischen Parlaments. Dort war sie u.a. aufSenpolitische Sprecherin der Frak-
tion Griine/EFA, stindige Berichterstatterin fiir das EU-Stabilitdtsinstrument fiir
Konfliktlosung und Krisenreaktion und stellvertretendes Mitglied des Frauenrechts-
und Gleichstellungsausschusses. Vor ihrer Wahl ins Europaparlament war Franziska
Brantner fiir die Bertelsmann-Stiftung Briissel als Beraterin fiir Europdische Aufien-
und Sicherheitspolitik tdtig. Zuvor arbeitete sie fiir die UN-Frauenrechtsorganisation
(UNIFEM) und erarbeitete einen Aktionsplan zur Umsetzung der UN-Resolution
1325. Franziska Brantner absolvierte ein Doppeldiplomstudium an der School of
International and Public Affairs, der Columbia University in New York und Sciences
Po in Paris, wo sie als Erste ihres Jahrgangs abschloss. 2010 promovierte sie an der
Universitdt Mannheim iiber die Reformfédhigkeit der Vereinten Nationen.

Dorothee Schulte-Basta (Kommissionskoordinatorin)

Dorothee Schulte-Basta ist seit Anfang 2014 Referentin fiir Sozialpolitik der Hein-
rich-Bo6ll-Stiftung. Schwerpunktméflig arbeitet sie dort zu den Bereichen Familien-
politik, Sozialpolitik und demografischer Wandel. Zuvor war sie von 2009 bis 2013
Wissenschaftliche Mitarbeiterin des Bundestagsabgeordneten Wolfgang Streng-
mann-Kuhn und hat dort vor allem zu rentenpolitischen Themen und Fragen der
Grundsicherung gearbeitet. Dorothee Schulte-Basta hat in Miinster und Berlin Theo-
logie, Philosophie und Publizistik sowie Kommunikationswissenschaften studiert.

Gesine Agena (Biindnis 90 /Die Griinen)

Seit 2005 ist Gesine Agena in der Griinen Jugend und seit 2009 bei Biindnis 90/Die
Griinen aktiv. Von Oktober 2009 bis Oktober 2011 war sie Bundessprecherin der
Griinen Jugend, von Februar 2012 bis Oktober 2013 war sie Mitglied im Geschéfts-
fithrenden Ausschuss (vergleichbar mit einem Kreisvorstand) der Griinen in Fried-
richshain-Kreuzberg. Von November 2012 bis Oktober 2013 war sie das jiingste
Mitglied im Bundesparteirat von Biindnis 90/Die Griinen und seit Oktober 2013
Mitglied im Bundesvorstand und frauenpolitische Sprecherin von Biindnis 90/Die
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Griinen. Gesine Agena hat 2015 ihr Masterstudium der Politikwissenschaften an der
Universitdt Potsdam abgeschlossen.

Anke Domscheit-Berg (Unternehmerin, Autorin)

Anke Domscheit-Berg hat einen Master in European Business Administration (Uni-
versity of Northumbria at Newcastle, England) und einen BA fiir Internationale
Betriebswirtschaft in Deutschland (Bad Homburg, heute HS Accadis) sowie ein Stu-
dium der Textilkunst in der DDR an der Fachschule fiir Angewandte Kunst in Schnee-
berg (heute zur TH Zwickau gehorig) abgeschlossen. Im Mirz 2011 griindete sie
fempower.me, eine Beratung, die Unternehmen dabei unterstiitzt, ihren Frauenanteil
im Management zu erhéhen. Fempower.me bietet dazu u.a. Fiithrungskréftetrainings
fiir Managerinnen, Vorstinde und Personalverantwortliche an, in denen Bausteine
gliaserner Decken sichtbar gemacht und Methoden zu ihrer Uberwindung trainiert
werden. Gleichzeitig hat sie opengov.me gegriindet. Diese Beratung hilft Politik und
Verwaltung, die Strategie Open Government zu verstehen und umzusetzen, um Ver-
trauen zwischen Biirgerinnen und Staat zu verbessern, gemeinsam im Dialog mit Biir-
ger/innen kliigere Entscheidungen zu treffen und innovative Problemlésungen durch
neue Formen der Kooperation mit Stakeholdern, wie Community Public Partnerships,
zu entwickeln. Die Netzaktivistin befasst sich dariiber hinaus seit Jahren mit Fragen
zum Wandel in einer digitalen Gesellschaft. Zuvor arbeitete sie bei Microsoft Deutsch-
land an Verwaltungsbeziehungen und innovativen Programmen fiir die 6ffentliche
Verwaltung in Deutschland und leitete bei McKinsey neben IT-Strategie-Projekten
die Studie «A Wake Up Call for Female Leadership in Europe» und war Co-Autorin der
McKinsey-Studie «Women Matter». Zuvor war sie fast ein Jahrzehnt in verschiedenen
Positionen bei der IT-Beratung Accenture beschiftigt. Als Bloggerin und Autorin ver-
offentlicht(e) sie zahlreiche Beitrédge fiir Online- und Printmedien, Fachzeitschriften
und Biicher. Zuletzt erschien von ihr «Ein bisschen gleich ist nicht genug! Warum wir
von Geschlechtergerechtigkeit noch weit entfernt sind» (Heyne, 2015). Fiir ihr (ehren-
amtliches) Engagement wurde sie 2010 mit dem Berliner Frauenpreis ausgezeichnet.
Sie war Mitglied bei Biindnis 90/die Griinen in Berlin und der Piratenpartei - beide
Parteien hat sie inzwischen verlassen.

Bettina Jarasch (Biindnis 90 /Die Griinen)

Bettina Jarasch wurde bei der BDK in Berlin zur Beisitzerin fiir den Bundesvorstand
von Biindnis 90/DIE GRUNEN gewihlt. Seit 2013 ist sie Mitglied im Bundesvor-
stand von Biindnis 90/DIE GRUNEN. Von 2011 bis 2016 war sie Landesvorsitzende
von Biindnis 90/DIE GUNEN in Berlin. Seit Oktober 2016 ist sie Mitglied des Abge-
ordnetenhauses von Berlin. Bettina ist ausgebildete Redakteurin und hat Philoso-
phie, Politik und Germanistik studiert. Urspriinglich kommt sie aus Bayern, lebt aber
seit vielen Jahren in Berlin. Sie ist verheiratet und hat zwei Kinder. Bettina kam {iber
die Fliichtlingsarbeit und Menschenrechtspolitik zu den Griinen, als Referentin der
griinen Bundestagsfraktion hat sie aufSerdem intensiv zu den Themen Integration,
Frauen- und Biirgerrechtspolitik, Partizipation sowie ethische Grundsatzfragen in der
Bio- und Medizinethik gearbeitet.
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Karin Jurczyk (Deutsches Jugendinstitut e.V.)

Karin Jurczyk arbeitet seit Januar 2002 am Deutschen Jugendinstitut eV. in Miinchen,
wo sie die Abteilung Familie und Familienpolitik leitet. Sie lehrte an den Universititen
Giefden, Kassel, Marburg, Innsbruck und Miinchen. Thre Forschungsschwerpunkte
sind der Zusammenhang von Familie und Beruf, Familienpolitik, Gender, alltdgliche
Lebensfiihrung und Zeit an den Sonderforschungsbereichen 101 und 333 der Uni-
versitdt Miinchen. Sie promovierte an der Universitdt Bremen iiber «Familienpolitik
als andere Arbeitspolitik». Zuvor studierte sie Soziologie und Politologie in Miinchen.
Sie ist und war aktiv in vielen Gremien, z.B. Initiativgruppe Care.Macht.Mehr (http://
care-macht-mehr.com/)(seit 2013), wissenschaftliche Beraterin des Familienbundes
der Katholiken (seit 2014), erweiterter Vorstand der Deutschen Gesellschaft fiir Zeit-
politik (DGfZP) (seit 2010); Beiritin im Bundesforum Familie (seit 2013), Bertelsmann
Stiftung: Expertenkreis zum Projekt «Wirksam in Bildung investieren: Familie und
Institutionen stiarken» (seit 2013), Expertin im Zukunftsdialog der Bundeskanzlerin
2011/2012, Themengruppe «Wie wollen wir zusammenleben?», kooptiertes Mitglied
der Sachverstdndigenkommission fiir den 7. Familienbericht der Bundesregierung
2003-2006.

Uta Meier-Grawe (Universitat GieBen)

Uta Meier-Griawe, Univ. Prof. Dr. sc., an der Universitit GiefRen. Sie studierte Oko-
nomie und Soziologie an der Humboldt-Universitdt zu Berlin, und wurde 1994 auf
den Lehrstuhl fiir Wirtschaftslehre des Privathaushalts und Familienwissenschaft am
Institut fiir Wirtschaftslehre des Haushalts und Verbrauchsforschung der Justus-Lie-
big-Universitit GiefSen berufen. 1993-98 war sie Bundesvorsitzende von Pro Familia,
Mitglied der Sachverstindigenkommission zur Erstellung des Siebten Familienbe-
richts der Bundesregierung; externe Expertin der Gemeinschaftsinitiative EQUAL bei
der Europdischen Union, Mitglied der Sachverstindigenkommission zur Erstellung
des Ersten Gleichstellungsberichts der Bundesregierung. 2012 erhielt sie die Bern-
hard-Christoph-Faust-Medaille durch die Hessische Landesregierung fiir Verdienste
in der Gesundheitsforderung benachteiligter Familien. 2011-2014 war sie Mitglied
im Wissenschaftlichen Beirat des Kompetenzzentrums Verbraucherforschung NRW
und ist seit dem 1.5.2013 Leiterin des Kompetenzzentrums «Professionalisierung und
Qualititssicherung haushaltsnaher Dienstleistungen», geférdert durch das BMFSF].
Sie wurde zur Sachverstdndigen der Enquete-Kommission «Zukunft der Familienpo-
litik in NRW» durch die Landesregierung in Diisseldorf und in die Sachverstdndigen-
kommission zur Erstellung des Zweiten Gleichstellungsberichts der Bundesregierung
berufen. Thre Forschungs- und Publikationsschwerpunkte sind Familien-, Haushalts-
und Geschlechtersoziologie, Armuts-, Dienstleistungs- und Zeitforschung.

Ulrich Miickenberger (Deutsche Gesellschaft fiir Zeitpolitik)

Ulrich Miickenberger ist seit 2004 Vorsitzender der «Deutschen Gesellschaft fiir
Zeitpolitik», Berlin. Seine Themenschwerpunkte sind lokale Zeitpolitik, work-
life-balance, Globalisierung und soziale Regulierung sowie Zeitpolitik in Europa. Er
studierte Rechts- und Politikwissenschaft und absolvierte seine zwei Staatsexamina.
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1973 promovierte er iiber britisches Arbeitsrecht. 1982 habilitierte er venia legendi fiir
Arbeits- und Sozialrecht sowie Politische Wissenschaft. Von 1985 bis 2010 war er Pro-
fessor fiir Arbeits-, Sozial- und Europarecht, European governance and globalisation
an der Universitdt Hamburg, WISO-Fakultit. Er absolvierte zahlreiche Forschungs-
projekte in deutschem und internationalem Arbeitsrecht, Sozialpolitik, Zeitpolitik in
Europe, Governance und Globalisierung - geférdert von DFG, Hans-Bockler-Stiftung,
VW-Stiftung, Europdischer Union, BMBF und anderen Institutionen. Er war deutscher
Direktor des EU-(Sozialer Dialog) geférderten Forschungsprogramms «Eurexcter -
Excellence territoriale en Europe». 2010 emeritiert von der Uni Hamburg, iibernimmt
er seither eine Forschungsprofessur an der Universitit Bremen/Zentrum fiir europai-
sche Rechtspolitik (zuletzt DFG-Sfb 597 «Staatlichkeit im Wandel»).

Insa Schoningh (evangelische arheitsgemeinschaft familie e.V.)

Insa Schoningh ist Bundesgeschiftsfiihrerin der evangelischen arbeitsgemeinschaft
familie e. V. (eaf). Die eaf engagiert sich fiir alle Familienformen, die Gleichberechti-
gung von Frauen und Ménnern, den Zusammenhalt der Generationen, fiir Erziehung
und Bildung und fiir eine gerechte Sozialordnung. Schéningh ist Soziologin. Position
zum Thema Familie: «Zwischen Autonomie und Angewiesenheit: Familie als verldss-
liche Gemeinschaft stdrken», heifSt ein Orientierungspapier, das der Rat der Evange-
lischen Kirche in Deutschland (EKD) bei einer Kommission unter der Leitung der
fritheren Bundesfamilienministerin Christine Bergmann in Auftrag gab und an dem
auch Schoningh mitarbeitete. Das Papier betont die Vielfalt der Familienformen und
bezieht auch unverheiratete und homosexuelle Paare mit ein.

Holger Stichnoth (ZEW)

Holger Stichnoth ist seit 2009 am ZEW tétig. Er ist Senior Researcher und stellver-
tretender Leiter der Forschungsgruppe «Internationale Verteilungsanalysen». Er
studierte Volkswirtschaftslehre an den Universitdten Konstanz, Edinburgh, Berlin
(Humboldt-Universitdt) und wurde 2010 an der Paris School of Economics promo-
viert. Seine Arbeitsschwerpunkte sind die Familiendkonomik und die verhaltens-
basierte Mikrosimulation sowie der Zusammenhang von Einwanderung und
Umverteilung. Er war Projektverantwortlicher in mehreren Beratungsprojekten zur
Evaluation ehe- und familienbezogener Leistungen in Deutschland (BMF/BMFSF])
und zu den Erwerbsanreizen im Niedriglohnbereich (SVR Jahresgutachten 2010/11,
BMWi).

Wolfgang Strengmann-Kuhn (Biindnis 90/Die Griinen)

Bevor er 2008 in den Bundestag einzog, war Wolfgang Strengmann-Kuhn als Wis-
senschaftler und Dozent im Fachgebiet Volkswirtschaftslehre tdtig. Nach der Bun-
destagswahl 2009 war er bis zu den Wahlen im September 2013 der rentenpolitische
Sprecher der Griinen Bundestagsfraktion und Mitglied im Ausschuss fiir Arbeit und
Soziales sowie im Petitionsausschuss. Er ist jetzt Sprecher fiir Sozialpolitik der Frak-
tion und Mitglied im Ausschuss fiir Angelegenheiten der Europdischen Union sowie
stellvertretendes Mitglied im Ausschuss fiir Arbeit und Soziales und Stellvertreter im
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Gesundheitsausschuss. Seine inhaltlichen Schwerpunkte sind Reform und Finanzie-
rung der sozialen Sicherung, Armut, Grundsicherung, Grundeinkommen Biirgerver-
sicherung, Gender.

Maria Wersig (Fachhochschule Dortmund)

Seit 2015 ist Maria Wersig am Fachbereich Angewandte Sozialwissenschaften der
Fachhochschule Dortmund Professorin fiir «Rechtliche Grundlagen der Sozial-
Arbeit». Zuvor war sie als Vertretungsprofessorin an der Fakultdt Diakonie, Gesund-
heit, Soziales der Hochschule Hannover tétig. Von 2013 bis 2014 war sie Referentin des
Gesamtbetriebsrats der DB Mobility Logistics AG. Sie promovierte 2013 am Fachbe-
reich Erziehungs- und Sozialwissenschaften der Stiftung Universitdt Hildesheim zum
Thema «Hindernisse bei der Reform des Ehegattensplittings. Eine historisch-rekon-
struktive Untersuchung». Zuvor war sie u.a. wissenschaftliche Mitarbeiterin an der
Stiftung Universitat Hildesheim am Institut fiir Sozial- und Organisationspddagogik.

Die redaktionelle Betreuung der Kommissionsarbeit besorgte Barbara Streidl (Baye-
rischer Rundfunk).
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Peter Apel (Planungshiiro STADTKINDER)

Peter Apel ist Ingenieur der Raumplanung und griindete 1999 das Planungsbiiro
Stadtkinder in Dortmund. Schwerpunktfelder des Planungsbiiros ist die familien-
freundliche Stadtplanung, Freiraumplanung und Stadterneuerung. Seit 2017 berét er
im Rahmen der Initiative «Mehr Freiraum fiir Kinder - Ein Gewinn fiir alle’» zwolf
Kommunen aus Nordrhein-Westfalen bei der Schaffung von sichern Spiel- und Bewe-
gungsrdumen fiir Kinder. 2009 war er an dem Forschungsvorhaben «Freirdume fiir
Kinder» des Bundesministeriums fiir Verkehr, Bau und Stadtentwicklung beteiligt und
promovierte zu diesem Thema. Er ist aufierdem Sprecher des Spielraumbeirats des
Deutschen Kinderhilfswerks Berlin.

Holger Bonin (Institut zur Zukunft der Arheit)

Holger Bonin ist seit Juli 2016 Chefkoordinator fiir Arbeitsmarktforschung am Institut
zur Zukunft der Arbeit in Bonn und lehrt seit 2012 als Professor fiir Volkswirtschafts-
lehre mit den Schwerpunkten Arbeitsmarkt und Soziale Sicherung an der Universitét
Kassel. Von 2007 bis 2016 war er Leiter der Abteilung Arbeitsmarkte, Personalma-
nagement und Soziale Sicherung am Zentrum fiir Europdische Wirtschaftsforschung
in Mannheim. Als Projektleiter leitete er 2016 im Auftrag des Bundesministeriums
fiir Arbeit und Soziales die Evaluation des Bundesprogramms «Soziale Teilhabe am
Arbeitsmarkt». Als angewandter empirischer Forscher beschiftigt er sich unter ande-
rem mit den volkswirtschaftlichen Auswirkungen demografischer Verdanderungen
sowie der Wirksamkeit der deutschen Arbeitsmarkt- und Familienpolitik.

Susanne Borkowski (KinderStarken e.V.)

Susanne Borkowski ist Geschéftsfiihrerin des Vereins KinderStédrken in Stendal. Sus-
anne Borkowski hat Soziale Arbeit als Menschenrechtsprofession mit dem Abschluss
Master of Social Work studiert. Thre Arbeitsschwerpunkte umfassen unteranderem
die Bereiche Friithe Bildung, Erziehungspartnerschaften, Gesundheitsforderung in
der Kindertagesstitte, kommunale Kinder- und Jugendbeteiligung sowie Kinder- und
Menschenrechte. Seit 2009 lehrt Susanne Borkowski Sozialpddagogik/Kinderpolitik
und Kinderrechte am Fachbereich Angewandte Humanwissenschaften an der Hoch-
schule Magdeburg-Stendal.

Wihke Frey (Universitat Hildesheim)

Wibke Frey, Ass. jur., ist wissenschaftliche Mitarbeiterin an der Universitdt Hildes-
heim, Fachbereich Sozial- und Organisationspddagogik.
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Gerda Holz (Institut fiir Sozialarbeit und Sozialpadagogik)

Gerda Holz ist seit 1990 mit verschiedenen Aufgabenschwerpunkten und unter-
schiedlichen Leitungsfunktionen im Institut fiir Sozialarbeit und Sozialpddagogik
in Frankfurt am Main tétig. Als Politikwissenschaftlerin und Sozialarbeiterin befasst
sie sich mit Fragen zur Lebenssituation und zur Unterstiitzung sozial benachteilig-
ter Gruppen in Deutschland. Thre aktuellen Arbeitsschwerpunkte sind Armut und
soziale Ausgrenzung, insbesondere bei Kindern und Jugendlichen, sowie integ-
rierte Handlungskonzepte zur kindbezogenen Armutsprédvention und Aufbau von
Préaventionsketten in Kommunen. Sie ist in diversen Gremien tétig u.a. Mitglied im
wissenschaftlichen Beirat des Programmschwerpunktes «Friihstart» der Gemeinniit-
zigen-Hertie-Stiftung und im beratenden Arbeitskreis «Gesund Aufwachsen fiir alle»
der Bundeszentrale fiir Gesundheitliche Aufkldarung.

Nina Kliinder (Justus-Liehig-Universitat GieBen)

Seit 2014 ist Nina Kliinder wissenschaftliche Mitarbeiterin am Lehrstuhl fiir Wirt-
schaftslehre des Privathaushalts und Familienwissenschaft an der Justus-Lie-
big-Universitdt GiefSen. Schwerpunktméfiig beschiftigt sie sich vor allem mit den
Themen Zeitwendung im Privathaushalt, Genderaspekte von Haushalt und Erndh-
rung, Arbeitsteilung in Haus- und Erwerbsarbeit in der Lebenslaufperspektive sowie
soziale Ungleichheit und Armut in Deutschland. 2014 absolvierte sie ihr Masterstu-
dium der Haushalts- und Dienstleistungswissenschaften an der Justus-Liebig-Univer-
sitdt GiefSen. Zurzeit arbeitet sie an ihrer Dissertation zum Thema Zeitverwendung
und Zeitempfinden fiir die Gestaltung des Essalltags in Familien.

Anne Lenze (Hochschule Darmstadt)

Seit 1996 ist Anne Lenze Professorin an der Hochschule Darmstadt und lehrt zu Fami-
lien-, Jugend- und Sozialrecht. Nach ihrem zweiten juristischen Staatsexamen schloss
sie 1988 das Promotionskolloquium mit der Note «summa cum laude» ab. Von 1989
bis 1996 war sie Richterin am Sozialgericht in Bremen. 1996 wurde sie auf den Lehr-
stuhl als Professorin fiir Familien-, Jugend-, und Sozialrecht berufen. 2004 habilitierte
sie am Fachbereich Rechtswissenschaften der Johann-Wolfgang-Goethe-Universitat
Frankfurt mit der Schrift «Rentenreform zwischen Eigentumsschutz, Gleichsatz und
europdischer Integration».

Friederike Wapler (Johannes-Gutenherg-Universitat Mainz)

Seit 2016 ist Friederike Wapler Professorin am Lehrstuhl fiir Rechtsphilosophie und
Offentliches Recht der Johannes-Gutenberg-Universitit Mainz. Zuvor war sie Vertre-
tungsprofessorin an der Humboldt-Universitdt zu Berlin. 2013 habilitierte sie an der
juristischen Fakultdt der Universitdt Gottingen mit der Habilitationsschrift «Kinder-
rechte und Kinderwohl. Eine Untersuchung zum Status des Kindes im o6ffentlichen
Recht». Als Co-Projektleiterin leitet sie seit 2017 das durch das Niedersdchsische
Ministerium fiir Wissenschaft und Kultur geférderte Verbundprojekt «Macht und
Ohnmacht der Mutterschaft».
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Michael Wrase (Universitat Hildesheim und WZB Berlin)

Michael Wrase arbeitet seit 2016 als wissenschaftlicher Mitarbeiter am Wissenschafts-
zentrum Berlin fiir Sozialforschung in der Projektgruppe der Prisidentin. Zudem ist er
im Rahmen einer fiinfjdhrigen Gastprofessur in Kooperation mit dem Wissenschafts-
zentrum Berlin fiir Sozialforschung Professor fiir Offentliches Recht mit dem Schwer-
punkt Sozial- und Bildungsrecht an der Stiftungsuniversitat Hildesheim. Im Rahmen
seines Rechtsreferendariats absolvierte er unter anderem eine Station am Bundesver-
fassungsgericht in Karlsruhe und promovierte 2013 an der Humboldt-Universitit zu
Berlin. Bis September 2016 arbeitete er am Kooperationsprojekt zwischen dem WZB
und dem Bundesministerium der Justiz tiber «Recht und Rechtsstaatlichkeit als Ele-
ment einer nachhaltigen Entwicklung - Erkenntnisse und Mdglichkeiten aus Sicht der
Wissenschaft und Praxis».
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BAND 19

Familien starken, Vielfalt ermoglichen
Bericht der familienpolitischen Kommission der
Heinrich-Boll-Stiftung

Familie ist bunt und als Solidargemeinschaft im Wandel. Eine
Familienpolitik, die den Veranderungen gerecht wird, steht aber
noch aus: Die Vielfalt heutiger Lebensformen bendétigt rechtliche
Grundlagen, die auf alle Gemeinschaften anwendbar sind. Sie
sollten Menschen darin unterstiitzen, Flirsorge fiir sich und ande-
re in die eigene Lebensperspektive zu integrieren. Daflir miissen
Familien u.a. vom zunehmenden Zeitdruck entlastet und die Soli-
daritat zwischen den Geschlechtern und den Generationen ge-
starkt werden.

Familienpolitik ist ein zentrales Feld, auf dem sich Lebenschancen
entscheiden. Allen Kindern ein gutes Aufwachsen zu ermdglichen
ist eine ihrer zentralen Aufgaben — unabhangig davon, in welche
Familienkonstellation oder materielle Situation sie hineingeboren
werden. Dazu gehdren materielle Absicherungen und 6ffentliche
Infrastrukturen, die sozial benachteiligten Familien und ihren
Kindern soziale und kulturelle Teilhabe ermdglichen.

Um politische Handlungsvorschlage fiir diese Herausforderungen
zu entwickeln, hat die Heinrich-Boll-Stiftung eine familienpoliti-
sche Kommission einberufen. Thr Bericht liegt nun in Studien vor,
ihre Empfehlungen erscheinen als familienpolitisches Manifest.
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