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ZUSAMMENFASSUNG

Abstract

This working paper focuses on the dynamic changes in German family policy since the
1990’s. Despite the growing importance of this policy area and comprehensive reforms in the
past, the development of family policy has only partly been investigated so far. Besides dis-
cussing the reasons for and the contexts of the changes in family policy, this paper also ex-
plores their backlashes on political structures and processes. It becomes apparent that the
solutions for current problems in the field of family policy are often prevented by the frame-
work of politics. In this context the individual articles shed light on some of the central deter-
minants of political action in family policy from different perspectives. Thereby, potential for
reforms is identified on four different levels: the level of norms, the level of the federal organi-
sation, the level of the deployed instruments and the level of the legitimacy of politics. Fur-
thermore, the paper identifies the central challenges for the governmental organisation of
family policy, which prove to be the intensification of the cooperation of different players as
well as the consideration of the interests of families in adjacent policy fields. Besides, in the
light of the growing differences regarding the municipal provision of basic services, the secur-
ing of equal living conditions proves to be another fundamental challenge for family policy.
The comparison with our European neighbours highlights the large potential that lies in em-
ployment policies and gender equality policies for the further development of family policy.

Zusammenfassung

Im Mittelpunkt des Arbeitspapieres stehen die dynamischen Veranderungen der Familienpo-
litik seit den 1990er Jahren, die trotz des Bedeutungszuwachses und der umfassenden Re-
formprozesse in diesem Politikfeld bisher nur in Teilen systematisch erforscht wurden. Ne-
ben den Grinden und Rahmenbedingungen dieser Veranderungen stehen im vorliegenden
Band v.a. Fragen nach deren Rickwirkungen auf Politikstrukturen und -prozesse im Zentrum
der Betrachtungen. Es zeigt sich, dass die Lésung aktueller familienpolitischer Problemlagen
nicht zuletzt an den Rahmenbedingungen der Politik scheitert. Die einzelnen Beitrage des
Arbeitspapieres beleuchten in diesem Zusammenhang einige der zentralen Determinanten
familienpolitischen Handelns aus unterschiedlichen Perspektiven und identifizieren dabei
Reformpotenzial auf vier Ebenen; auf der Ebene der Normen, der Ebene der foderalen Or-
ganisation, der Ebene der eingesetzten Instrumente sowie auf jener der Legitimitat von Poli-
tik. Die zentralen staatsorganisatorischen Herausforderungen in der Familienpolitik lassen
sich schliel3lich in der Intensivierung der Kooperation verschiedener Akteure sowie in der
Berticksichtigung familialer Interessen in angrenzenden Politikfeldern ausmachen. Daneben
zeigt sich in Anbetracht der wachsenden qualitativen wie quantitativen Unterschiede in der
kommunalen Grundversorgung die Sicherstellung gleichwertiger Lebensverhaltnisse als we-
sentliche familienpolitische Herausforderung. Der Blick auf das europaische Ausland ver-
deutlicht schlieBlich das in beschaftigungs- und gleichstellungspolitischen MalRnhahmen lie-
gende Potenzial fur die Entwicklung des Politikfeldes Familie.
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[. Einleitung

Irene Gerlach und Susanne v. Hehl

V. a. im Verlauf der spaten 90er Jahre hat die Familienpolitik einen Bedeutungsaufschwung
in der deutschen Politik erlebt, fur den sich kein Vergleich in der Geschichte findet. Ursach-
lich dafur waren zum einen die wiederholt und stetig familienfreundlich ausfallenden Urteile
des Bundesverfassungsgerichtes, andererseits wurde endlich die Wirkung der demografi-
schen Strukturverschiebungen antizipiert sowie deren Bedeutung im Rahmen von Schlissel-
fragen des sozialstaatlichen und wirtschaftlichen Uberlebens der deutschen Gesellschaft.
Die deutsche Politikwissenschaft hat bis vor wenigen Jahren kaum auf diese Situation rea-
giert. Eine systematische Erforschung der Familienpolitik steckt nach wie vor noch ,in den
Kinderschuhen®. Das erstaunt bezlglich eines Politikbereiches, der eine Dynamik zeigt wie
kaum ein anderer und der sich in seinen Begriindungsmustern und hinsichtlich seiner In-
strumente in einem Wandel befindet, fur den nicht selten die Diagnose eines Paradigmen-
wechsels behauptet wird. Klassische politikwissenschaftliche Ansétze wie Machtressourcen-
oder Parteiendifferenzansatz scheitern bei der Erklarung dieser Anderungsprozesse im Poli-
tikfeld. Wie flr neuere Arbeiten zentrale Kategorien zur Erklarung von Reformprozessen wie
die des Policy-Learnings und des Policy-Transfers auf die Familienpolitikanalyse zu Ubertra-
gen sind, ist noch weitgehend ungeklart.

Spannend in diesem Zusammenhang sind nicht nur die Fragen nach den Griinden bzw.
Rahmenbedingungen des Bedeutungszuwachses und der Reformprozesse sowie — im Hin-
blick auf das eingesetzte Instrumentarium und die Begriindung familienpolitischen Handelns
— die ldentifizierung von Zasuren in der Politik, sondern ebenso interessant sind auch Fragen
nach den Ruckwirkungen, die der Wandel des Policy-Feldes auf dessen Rahmenbedingun-
gen im Bereich der Politikstrukturen (Polity) und nicht zuletzt auch auf die Gestaltung der
Politikprozesse (Politics) verursacht oder zumindest anmahnt.

Die genaue Betrachtung aktueller familienpolitischer Problemlagen weist aber nicht nur in
Einzelfallen daraufhin, dass Problemlésungen oft an den Rahmenbedingungen der Politik
scheitern: an foderalstaatlichen oder ressortbezogenen Grenzen. Wir haben es bei diesen
Polity-Determinanten fiir den Outcome von Politik in der Familienpolitik oft mit einer massi-
ven Einschrankung der Effizienz eingesetzter Mittel zu tun.

Das vorliegende Arbeitspapier widmet sich zentralen Fragestellungen solcher Determinanten
familienpolitischen Handelns. Es ist in der Folge eines Promovendenkolloquiums entstanden,
dass im WS 2011/12 am Institut fir Politikwissenschaft der WWU Munster stattfand. Das
Kolloquium sowie die Vorbereitung der Publikation konnten aus dem Preisgeld finanziert
werden, das Susanne von Hehl fur ihre Dissertation (Hehl 2011) von der WWU Uuberreicht
wurde.

Der Beitrag von Irene Gerlach zeichnet einleitend die Entwicklung von Familienpolitik nach
und markiert Zasuren in der Aufgabenwahrnehmung durch den Staat. Er beleuchtet zugleich
anhand einer Reihe von Beispielen aus der Politik v. a. der letzten beiden Jahrzehnte das
Bemihen der Akteure um Problemlésungen im Rahmen der gegebenen Rahmenbedingun-
gen der Kompetenzverteilung und kennzeichnet in diesem Zusammenhang die Einschran-
kung von Effektivitat und Effizienz der Politik.
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Susanne von Hehl knipft in ihrem folgenden Beitrag an dieses Dilemma an, indem sie das
Handlungsfeld untersucht, das wie kein anderes durch die fehlende Deckungsgleichheit von
kompetenzrechtlichen Vorgaben und Problemcharakter gekennzeichnet ist und das im Kreu-
zungspunkt von Bildung, Betreuung und Erziehung liegt. Hier haben sich die massivsten An-
derungen im Verhaltnis zwischen Staat und Familie ergeben, indem in deutlich wachsendem
Ausmal} Politikangebote gemacht, ja sogar Anrechte geschaffen wurden und der Staat Sig-
nale fUr die Unterstlitzung, ja Entlastung von Familie gesetzt hat. Hier wird besonders deut-
lich wie suboptimal Problemldsungen in der Betreuungspolitik oder auch der Bildungspolitik
ausfallen kénnen, wenn der Bund nicht gezielt (= mit Aufgabenbindung) finanzieren kann.
Der Beitrag legt eine Zuordnung der Betreuung zur Bildungspolitik nahe und fordert die ver-
bindliche Ausformulierung konkreter Bestimmungen im SGB VIII.

Regina Ahrens untersucht das Verhaltnis formaler und informaler Prozesse in der Familien-
politik. Auf der Basis von Experteninterviews beleuchtet der Beitrag die Bedeutung, die poli-
tisch-administratives System, familienpolitikorientierte Wissenschaft sowie familienpolitisch
relevante Verbande fiir die Politikgestaltungsprozesse inne haben sowie deren Entwicklung.
Wenn auch die Beziehungen zwischen den Akteursgruppen in den letzten Jahren dichter
geworden sind, so bedeuten die unterschiedlichen Systemlogiken doch erhebliche Ein-
schrankungen im Hinblick auf die Erarbeitung politikfeldrelevanter Problemldsungen. Die
Netzwerkstrukturen, die sich in der Familienpolitik i. S. einer wachsenden Nachhaltigkeit (und
Fachlichkeit) von Politik herausgebildet haben, stellen fur die durch Wahl legitimierte Politik
in der Demokratie zugleich Fragen nach der Erganzung durch andere Verfahren.

Der Beitrag von David Juncke untersucht die Bedeutung und die Erfolgsbedingungen solcher
Netzwerkstrukturen am Beispiel der ,Lokalen Blndnisse fir Familie“. Diese seit 2004 in be-
achtlicher Zahl in den Kommunen entstandenen Handlungsnetzwerke haben das Erschei-
nungsbild von Familienpolitik wahrnehmbar verandert. Sie agieren dort, wo es um das unmit-
telbare Umfeld fir Familienleben und Familienalltag geht. Damit stellt sich die Frage, wie
diese Bindnisse als Teile neu entstandener Governance-Strukturen auf die klassische, die
hierarchisch gesetzte Politik, auf Government vor Ort wirken. Auf der Basis der Ergebnisse
einer Umfrage unter den Bindnissen sucht und findet Juncke Antworten auf diese Frage.
Eines erweist sich dabei deutlich: Die Bindnisse ersetzen keinesfalls staatliche Politik, sie
sind aber sehr wohl ernstzunehmende Partner im Prozess des Agenda-Settings

Christian Damhus lenkt in seinem Beitrag den Blick auf Rahmenbedingung fiir und Erfolg
von Familienpolitik, die nicht durch Verfahrensvorgaben und kompetenzrechtliche Regeln
bestimmt sind, sondern durch die ,Kultur von Familienpolitik®. Im Vergleich sechs ausgewahl-
ter europaischer Staaten gelingt ihm der Nachweis, dass Kulturen, in denen Uber lange Zeit
~.Gender-Equality” ein Leitziel von Familienpolitik war, hdhere Fertilitatswerte haben, als an-
dere Kulturen. Zugleich zeichnet er die Verankerung von ,Gender-Equality” in den Staats-
konzeptionen nach.

Inga Lal fokussiert in ihrem Beitrag auf solche Rahmenbedingungen von Familienpolitik, die
durch andere Ressorts gesetzt werden. Im Zentrum stehen das Beispiel atypischer Beschaf-
tigungsverhaltnisse und dessen Wirkungen nicht nur auf Arbeitsmarkt und Arbeitskréftean-
gebot, sondern v. a. auf Familie und Familienbildungsprozesse. Der Beitrag weist (von un-
terschiedlichen personlichen Merkmalen abh&ngige) Auswirkungen auf bestimmte familien-
politische Ziele (,Steigerung der Geburtenrate® und ,Vereinbarkeit von Familie und Beruf*)
nach. Er legt somit die ,Rucksichtnahme® auf Familienpolitik z. B. in der Arbeitsmarktpolitik
nahe.
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Der rahmensetzende Einfluss der europdaischen Ebene auf die Seniorenpolitik als Teil der
Familienpolitik ist Thema des Beitrags von Kathrin Linz-Dinchel und Sabrina Stula. Er macht
insbesondere die Potenziale deutlich, die fur Politikfelder, die wie die Familien- und Senio-
renpolitik nach wie vor im Kompetenzbereich der Nationalstaaten liegen, vom Einsatz ,wei-
cher® Politikinstrumente wie z. B. des ,Monitors Européische Seniorenpolitik“ ausgehen.

In der Zusammenschau der Beitrdge des Bandes hat sich Familienpolitik (wieder einmal) als
hdchst spannender Bereich der Analyse erwiesen. Dies gilt nicht zuletzt fur viele Fragen der
Organisation von Staatsaufgaben, die vor dem Hintergrund der Problemlage und mdglicher
Lésungsmuster in der Familienpolitik fast fundamentalen Charakter annehmen kénnen.
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[I. Konturen und Zasuren eines Politikfeldes: Familienpolitik

Irene Gerlach

1 Einleitung

Es gibt ein in der Politikwissenschaft immer wieder bemihtes Diktum, dessen Erklarungswert
auf den ersten Blick selbstverstandlich erscheint, bei genauerem Hinsehen aber v. a. Fragen
aufwirft: ,Policies determine politics“, die von Theodore Lowi formulierte Erkenntnis also,
dass der Politikinhalt auch die Politikprozesse bestimmt (Lowi 1972: 299). Warum sich aber
Policies andern und unter welchen Bedingungen dies tatsachlich Wirkungen im Politikpro-
zess erzeugt, sind Fragen, die die Policy-Analyse erst in den 1990er Jahren stellte, ein gro-
Ber Teil ist bis heute unbeantwortet. Ebenso spannend aber und — soweit ersichtlich — bisher
kaum als Frage formuliert, ist der Zusammenhang zwischen Politikinhalten und deren Ande-
rung und den Strukturen von Politik.

Es gibt ein Politikfeld, das starker als alle anderen genau diese Frage aufwirft: die Familien-
politik. Das Verhaltnis von Staat und Familie, das sich bis in die Weimarer Republik schwer-
lich als ,Politik i. S. einer umfassenden und gezielten Beeinflussung von Familienleben ver-
stehen lasst, zeigt in seiner historischen Betrachtung eine Reihe von wichtigen Zasuren, die
im nachsten Abschnitt genauer beschrieben werden. Es zeigt aber im Blick auf die letzten
zwei Jahrzehnte massive Anderungen seiner Bedeutung, seiner Akteursszene und seines
Instrumentariums. Durchgéngig wird von einem Paradigmenwechsel in der deutschen Fami-
lienpolitik gesprochen.

Im Folgenden sollen die wesentlichen Zasuren im Verhaltnis von Staat und Familie und der
Charakter des Politikfeldes heute dargestellt werden.

2 Urspringe und Zasuren

Ausgangspunkt fiir das Privat- und Familienrecht in ganz Europa ist das Rémische Recht.!
Erstmalig 453 v. Chr., dann in veranderter Form 533 n. Chr. wurde Familienleben in der
ZWOIf-Tafel-Gesetzgebung“ geregelt. Diese enthielt konkrete Vorschriften zum Zusammen-
leben in Familien, markierte den gesellschaftlichen Standort und die Bedeutung der Familie
und definierte deren interne Struktur und Machtverteilung (Hausmaninger/Selb 1985: 45 u.
Wiefels/v. Rosen-v. Hoewel 1979: 114). Insbesondere die Durchsetzung des Christentums
trug zur weiteren Entwicklung von verbindlichen Vorstellungen und Vorschriften tber Ehe
und Familie bei. Bei der Missionierung der germanischen Stamme fand man Raubehe,
Muntgewalt und Mehrehen vor. Die Kirche setzte dagegen: Inzestverbote, Zdlibat, Monoga-
mie, die Unauflésbarkeit der Ehe und den Status des Sakramentes sowie die Einfihrung
eines einheitlichen kanonischen Rechtes (Borscheid/Teuteberg 1983: 22). Die Dominanz
religios geleiteter Reflexionen und Handlungsanweisungen im Bereich von Ehe und Familie
wurde erst im Zusammenhang der Reformation modifiziert, als namlich der
Sakramentcharakter der Ehe durch fihrende Reformatoren geleugnet und die Forderung

! Genauer dazu: Gerlach 2010: 21ff
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aufgestellt wurde, Ehe- und Familienbelange auf3er durch die Kirche auch durch den Staat
regeln zu lassen, was in Luthers contractus mixtus (parallele staatliche und kirchliche Ehe-
schlieBung) gipfelte (ebenda: 22f.), und in den Konzilen von Trient (1545-1563) durch die
Festlegung auf den obligatorischen Zivileheschluss verbindlich zwischen Kirche und
Staat(en) gestaltet wurde.

Die Erkenntnisse der Aufklarung auf dem Gebiet der Padagogik oder der Kinderpsychologie
fanden Eingang in die ersten modernen Kodifizierungen von Familienrecht im Code
Napoléon sowie im Allgemeinen Preul3ischen Landrecht, das i. S. eines aufgeklarten Absolu-
tismus sowohl das AulRenverhdaltnis Familie-Staat als auch das Binnenverhéltnis der Familie
,Staatsunmittelbar® regelte. Bis zum Beginn des 18. Jahrhunderts ging es dabei im Wesentli-
chen um die Regelung der wechselseitigen Rechte und Pflichten von Ehepartnern und Kin-
dern (Herlth/Kaufmann 1982: 13), danach finden sich zunehmend auch Malinahmen i. S.
einer ,gezielte(n) Intervention mit den Mitteln staatlicher Politik im Interesse gesetzter staatli-
cher Zwecke* (ebenda: 13). Ein sehr bezeichnendes Beispiel fir die Systematisierung der
politischen Steuerung familienbezogenen Verhaltens auf dem Weg zur Herausbildung des
modernen Staates ist das Allgemeine Preuf3ische Landrecht, das versuchte die Zweiteilung
von offentlicher Herrschaft und Verwaltung und familialer Privatsphare durch die bindende
Formulierung von materiellen Erziehungszielen und Leistungsinhalten unter den Ehepartnern
zu durchbrechen.

Eine der Christianisierung in ihrer Bedeutung vergleichbare Zasur in der Entwicklung des
Verhéltnisses von Familie und Staat ergab sich mit den 6konomischen Dynamiken des 19.
Jahrhunderts und den entsprechenden Konsequenzen fiir die Organisation individuellen wie
kollektiven Lebens, die sich v. a. durch die Entfaltung der Moderne, die Neubestimmung des
Verhdltnisses von Individuum und Gesellschaft und schlieZlich die Entwicklung der friihen
Sozialstaatlichkeit im 19. Jahrhundert beschreiben lasst. Das Individuum wurde herausgeltst
aus den traditionalen Strukturen sozialer Kollektivierung und ,freigesetzt, sich seinen Platz
in der Gesellschaft nach Vermdgen und Leistung zu erkampfen. Solche traditionalen Struktu-
ren — konkret etwa die Schichtung der Feudalgesellschaft, die Bindung der Bauern an die
Grundherren, die mit der Bauernbefreiung 1811 aufgegeben wurde, die Vorgaben durch
Zinfte, die mit der Einfihrung der Gewerbefreiheit in PreuRen 1810 ihr Ende fanden, aber
auch die Einbindung in die Strukturen von Grof3familien oder des ,Ganzen Hauses® (mehr
dazu Gerlach 1996: 25f.) — standen ein Stlick weit auch fur Sicherheit, die die klassischen
Solidarverbénde wie Grof3familie, Guts- oder Dorfgemeinschaft und Zunft gewahrt hatten,
und zwar auf der Basis von kollektiv gultigen Firsorgeverpflichtungen. Auf den Familien in
der nun zunehmend gelebten Form der ,Kleinfamilie lasteten nach deren Uberwindung alle
Aufgaben der ,sozialen Sicherung®. Dies &nderte sich, als im 19. Jahrhundert der friihe Sozi-
alstaat als Kompensationsinstitution fiir die traditionalen Sicherungsnetzwerke entstand. Die
Absicherung der Grundrisiken des menschlichen Lebens geschah nun - im deutschen Sozi-
alstaat der Bismarck’schen Pragung - Uber die Einfiihrung des Aquivalenzgedankens: Bei-
tragszahlungen schafften Anrechte auf Sicherung. Damit wurde die Absicherung sozialer
Risiken sozialisiert und rechtlich verbindlich geregelt, trat das (Sozial-)Recht an die Stelle
von personlichen Abhéngigkeitsverhaltnissen der Feudalgesellschaft. Klassische Firsorge-
aufgaben der Familie waren in die Gewahrleistungsverantwortung des Staates iibergegan-
gen. Gleichwohl wuchs die Bedeutung familialer Leistungen ganz erheblich. Die nun tber
das Leistungsprinzip individualisierten Zugange zu gesellschaftlichen Positionen (bzw. wirt-
schaftlichem Erfolg) waren — so schien es — nur durch eine entsprechende Binnenorganisati-

10
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on von Familienleben zu sichern, der zufolge Frauen den Kindern optimale Sozialisationsbe-
dingungen, den Ehemannern ebenso optimale Rekreationsbedingungen zu sichern hatten.
Die Birgerliche Kleinfamilie entstand als Leitbild der Familienpolitik und fand sich im BGB
von 1900 wieder.

Fur die Herausbildung des Policy-Bereiches ,Familie” in Deutschland kommt der Weimarer
Republik eine besondere Bedeutung zu, weil in ihr zum ersten Mal in Deutschland und auch
im Vergleich zu den Verfassungen der europdischen Nachbarstaaten ein ausdricklicher
Schutz von Ehe und Familie in einer Verfassung artikuliert wurde. Es folgten erste Schritte
einer ,sozialhygienischen® Familienpolitik sowie der Entwicklung eines Familienlastenaus-
gleichs in der Form von Kinderzulagen. Von einer umfassenden und systematischen Fami-
lienpolitik waren diese EinzelmafRnahmen aber noch weit entfernt. Wenngleich mit der Wei-
marer Verfassung Ehe und Familie zum ersten Mal in den Rang verfassungsrechtlich zu
schitzender Institutionen gehoben wurden, so konnten aus den Art. 119-121 WRYV keine
Individualrechte abgeleitet und schon gar nicht eingeklagt werden. Im Wesentlichen be-
schrankte sich der verfassungsrechtliche Schutz auf die Einrichtungsgarantie fur die Ehe.
Familienstrukturen und -aufgaben bedurften jedoch in ihrer Regelung der einfachrechtlichen
Ausgestaltung und waren — so gesehen — in hohem Maf von politischen Strémungen ab-
hangig, wie v. a. die Entwicklung im Nationalsozialismus zeigte (mehr dazu Gerlach 1996:
91ff.).

Auch mit der Grindung der Bundesrepublik Deutschland erhalt Familienpolitik noch lange
nicht den Charakter eines umfassend gestalteten Politikfeldes. Darunter ware ein System
von Handlungen und MalRnahmen zu verstehen, die im Rahmen einer feststehenden Verfah-
rens-, Kompetenz- und Rechtfertigungsordnung des Staates normativ und/oder funktional
begriindbar die Situation von Familien im Hinblick auf eine als winschenswert definierte Er-
fullung von deren Teilfunktionen hin beeinflussen (Gerlach 2010: 417).

Mit dem Inkrafttreten des Grundgesetzes und seinem Art. 6 erhielt Familie erstmalig in
Deutschland einen materiell-rechtsstaatlich geschiitzten Status im Grundrechtsteil der Ver-
fassung. In Verbindung mit Art. 1 Abs. 3 GG gibt es nun die Mdglichkeit Institutsgarantie so-
wie Schutz- und Férderungsgebot fur die Familie vor dem Bundesverfassungsgericht einzu-
klagen. Dies in Verbindung mit dem Sozialstaatsprinzip des Grundgesetzes ermdoglicht es
Familie sowie denjenigen, die ihre politische Interessenvertretung tbernehmen, den politi-
schen Rahmen der Gestaltung von Familienleben mitzubestimmen und Uberwindet so den
Charakter des Objekts von Politik. Wann Familie eher Merkmale des Subjekts im politischen
Diskurs annahm, lasst sich pauschal schwerlich festlegen. Sie blieb trotz des materiell-
rechtstaatlich gesicherten Grundrechtscharakters fir die Politik nach der Griindung der Bun-
desrepublik Deutschland noch lange in der Politik nur rudimentér vertreten und in der Vertei-
lungspolitik nur da von Interesse, wo sie durch ihre besondere Struktur — durch Witwenschaft
oder viele Kinder — der besonderen Unterstiitzung bedurfte.

Als das Kindergeld 1954 eingefiihrt wurde, waren nur die Familien mit mehr als zwei Kindern
anspruchsberechtigt, da die Uberzeugung vertreten wurde, dass das Einkommen eines er-
werbstétigen Vaters ausreiche, eine vierkdpfige Familie zu unterhalten. Es wurde zudem aus
Familienausgleichskassen gezahlt, in die die Arbeitgebenden Beitrdge einzahlen mussten.
1962 kam ein Zweitkindergeld hinzu, 1975 das fur erste Kinder. Dies und weitere Entwick-
lungen wie die Freistellung des kindlichen Existenzminimums von der Besteuerung in der
ersten Halfte der 1990er Jahre, die strukturell-inhaltliche Bestimmung des steuerlichen Exis-
tenzminimums fUr Kinder durch das Bundesverfassungsgericht 1998, die Einfiihrung weiterer
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Instrumente wie des Kinderzuschlags 2005, des Kinderbildungspakets ab 2011 oder das ab
1996 geltende Recht auf den Kindergartenplatz fur alle Dreijahrigen und ebenfalls das ab
2013 geltende Recht auf einen Betreuungsplatz fir alle Unter-Dreijahrigen machen einen
wachsenden und heute von seinem Charakter her massiven Wechsel im Policyfeld deutlich:
Der Staat kompensiert nicht nur durch vergleichsweise ungesicherte (da jederzeit nach Kas-
senlage zu kirzende) Transferleistungen dort, wo Familien im Ausnahmefall in ihrer Leis-
tungsfahigkeit eingeschrankt sind. Er beteiligt sich zunehmend an der Erfillung familialer
Aufgaben im Regelfall durch Leistungen des Familienlastenausgleichs und die Schaffung
von Rechtsanspriichen und Infrastrukturmafnahmen.

Parallel dazu hat sich auch die Begrindungslogik des Politikfeldes stark gewandelt: Von ei-
nem stark ideologisch-normativen Politikfeld ist es zu einem solchen geworden, in dem es
um die Sicherung der volkswirtschaftlichen und sozialpolitischen Leistungsfahigkeit geht.

Der erste Bundesfamilienminister Franz Josef Wuermeling erklarte in einer Bundestagssit-
zung des Jahres 1954, dass er ,die Kirche fir...[...] [seinen] besten und wichtigsten Mitstrei-
ter in [...] [seinem] Aufgabengebiet” hielt und dies insbesondere mit Blick auf die notwendige
.innere, ethische Erneuerung vieler Familien im Lande draufRen® (n. Langer-El Sayed 1980:
97). Inhaltlich sah er die Aufgabe der Familienpolitik v. a. darin, die Familie als Institution vor
den wahrgenommenen, diese — zumindest in ihrer bisherigen Form und Arbeitsteilung — be-
drohenden Symptomen wie wachsenden Scheidungszahlen und ,streunenden Kindern“ zu
schitzen, die er als Folgeerscheinungen der modernen Lebensweise und fehlender Gebor-
genheit in Familien einstufte (Minch 1990: 206). Seine ideale Vorstellung von Familie war
die der Mehrkinderfamilie, die seine Familienpolitik in ganz erheblichem Mal3e préagte. Seiner
Meinung nach konnten nur in der Mehrkinderfamilie die Eigenschaften ausgepragt werden,
die er fur unabdingbar hielt: ,Opferbereitschaft, Achtung christlicher Werte, Sittlichkeit und
Arbeitsamkeit® (n. Langer-El Sayed: 1980: 99).

Diese normative, ja sogar moralische Begrindung von Familienpolitik wurde mit Rechtsre-
formen der spaten 1960er und 1970er Jahre ein gutes Stlick zurlick genommen. Dazu ge-
horte das Nicht-Ehelichen-Gesetz von 1969 mit der weitgehenden Gleichstellung von eheli-
chen und nicht-ehelichen Kindern (die endgiltige erfolgte erst 1998 mit der
Kindschaftsrechtsreform). Und dazu gehoérte v. a. die Ehe- und Scheidungsrechtsreform des
Jahres 1977, die das Schuldprinzip abschaffte und den nachehelichen Unterhalt im Rahmen
der Zugewinngemeinschaft und nicht an der Schuld flr das Scheitern der Ehe orientierte.
Hier hat der Staat sich also aus der Binnenregelung von Ehe/Familie im Gattenverhaltnis
zurlckgezogen. Mit der Einfihrung des Kindergeldes fir erste Kinder ab 1975 wurde ein
Zeichen der staatlichen Verantwortlichkeit fiir die Beteiligung an den Kinderkosten im Regel-
fall, nicht nur im Fall erhdhter Belastungen durch mehrere Kinder gesetzt.

Im Bereich des Eltern-Kind-Verhaltnisses dagegen schuf sich der Staat beginnend mit der
Reform elterlicher Sorge von 1979 bis hin zum Gewaltschutzgesetz von 2001 umfangreiche
Maoglichkeiten der Formulierung von Standards und deren Realisierung. Richtschnur ist hier
durchgangig die Orientierung am Kindeswohl. Dieses war im traditionellen Rechtsverstand-
nis durch den Bestand von Ehe und Familie gewahrleistet (Derleder 1994: 145), mit der Ent-
koppelung von Ehe und Sexualitat jedoch entstand zusatzlicher rechtlicher Regelungsbedarf.
Eine Fortsetzung der Reform der elterlichen Sorge von 1979 ergab sich mit der
Kindschaftsrechtsreform von 1998. Sie regelte eine Vielzahl von Fragen des Eltern-Kind-
Verhaltnisses unter Berlcksichtigung real gelebter Formen von Familie neu. Schon hier wa-
ren von Seiten der Opposition Forderungen nach einer Verankerung weitergehender Schutz-
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rechte fur Kinder in § 1631 Abs. 2 formuliert worden. Im Jahr 2000 wurden diese Forderun-
gen dann mit dem ,Gesetz zur Achtung der Gewalt in der Erziehung“ von der rot-griinen Re-
gierung umgesetzt und in § 1631 ein Recht eines jeden Kindes auf gewaltfreie Erziehung
verankert. Dies markierte einen vorlaufigen Endpunkt eines langen Definitionsprozesses von
Elternpflichten und zugleich der Abgrenzung von Eltern- und Staatsaufgaben. Urspriinglich
(i. d. F. von 1900) gestand 8§ 1631 dem Vater das Recht auf den Einsatz ,angemessener
Zuchtmittel* zu, das mit dem Gleichberechtigungsgesetz 1957 auf beide Eltern Uberging.
Eine konzeptionelle Wende ergab sich mit dem Gesetz zur Neuregelung der elterlichen Sor-
ge erst 1979. § 1631 Abs. 2 hiel3 nun: ,Entwirdigende ErziehungsmafRnahmen sind unzu-
lassig“. Damit war zwar eine eindeutige Wertung zum Ausdruck gebracht worden, dennoch
blieb die Norm unbestimmt. Mit dem Kindschaftsrechtsreformgesetz aus dem Jahr 1997
wurde der unbestimmte Rechtsbegriff ,entwiirdigende Erziehungsmaflinahmen® dahingehend
prazisiert, dass § 1631 Abs. 2 nun erganzt wurde: ,Entwirdigende Erziehungsmalinahmen,
insbesondere korperliche und seelische Misshandlungen, sind unzulassig.” Die (symboli-
sche) Qualitat des Schutzes anderte sich dann 2000 noch einmal mit der folgenden Neufor-
mulierung: ,Kinder haben ein Recht auf gewaltfreie Erziehung. Koérperliche Bestrafungen,
seelische Verletzungen und andere entwirdigende Malinahmen sind unzulassig.“ Damit
wurde fur die Eltern nicht nur das Gebot einer gewaltfreien Erziehung formuliert, sondern den
Kindern wurde ein Recht auf gewaltfreie Erziehung zugestanden.

Wie im Bereich des Elternrechts bzw. der Elternpflichten lasst sich auch bezlglich der Be-
treuung von Kindern eine Umgewichtung im Verhaltnis von Staat und Familie feststellen.

Wahrend bis zur Einflhrung des Rechtes auf einen Kindergartenplatz 1996 der Staat vor
Eintreten der Schulpflicht nur im Rahmen seines Wachteramts bei Elternversagen oder einer
anderweitig begrundeten kindlichen Verwahrlosung (Art. 6 Abs. 2 und 3) tatig wurde — Eltern
also im Regelfall die Hauptakteure waren — kommt es danach zunehmend zu einem koope-
rativen Verhdltnis von Staat, Bildungs- und Betreuungseinrichtungen und Eltern. So Uber-
nimmt der Staat ab 1996 die Gewahrleistungsverantwortung fir die Kinderbetreuung der
Uber-Dreijahrigen und ab 2013 fir r Unter-Dreijahrige. Neben diesen Betreuungsrechten ist
in den letzten Jahren eine grof3e Anzahl von Unterstiitzungs- und Beratungsprojekten auf
allen Ebenen der staatlichen Organisation und in Kooperation mit ehrenamtlichen bzw. frei-
willig geschaffenen Strukturen entstanden, die u. U. die Realitat von Familienleben erheblich
beeinflussen konnen: Lokale Blndnisse fur Familien, Formen aktiver kommunaler Familien-
politik, eine Vielzahl von Projekten z. B. fur ,Frihe Hilfen, in deren Zusammenhang den El-
tern schon in der Schwangerschaft oder zumindest unmittelbar nach der Geburt eines Kin-
des Unterstiitzung angeboten wird, sowohl auf kommunaler Ebene als auch auf Landesebe-
ne (z. B. Baden-Wurttemberg) und im Bund (Nationales Zentrum Frihe Hilfen als Blinde-
lungs- und Informationsplattform).

Der Staat hat in der Familienpolitik eine zunehmend aktive Rolle eingenommen. Das gilt fur
die finanzielle Unterstlitzung, die in beachtlichem Ausmafd durch Verfassungsrechtsprechung
vorgegeben und nicht rickfuhrbar ist, das gilt ebenso fur das Kooperationsverhaltnis von
Eltern und Staat in der Erziehung und Betreuung. Schlie3lich gilt dies aber auch fur die
Handlungsinhalte von Familienpolitik, leicht zu veranschaulichen am Politikziel der Ermdgli-
chung von Vereinbarkeit, das noch vor einem Jahrzehnt eher als ,Privatproblem®, denn als
Staatsaufgabe verstanden wurde.
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3 Grinde des Gestaltwandels

Dieser Gestaltwandel und nicht zuletzt auch die massive Bedeutungszunahme von Fami-
lienpolitik im Zusammenhang der Politik und ihrer 6ffentlichen Wahrnehmung werfen Fragen
nach den Ursachen fir einen solchen Wandlungsprozess auf.

Unter den klassischen politikwissenschaftlichen Theorien der Staatstatigkeitsforschung wiur-
de z. B. der Machtressourcenansatz einen Politikwandel als Folge einer Anderung der
Machtverteilung zwischen Klassen oder anderen Interessengruppen deuten (z. B. Korpi
1983, Esping-Andersen 1990). Hier ware zu fragen, ob es hinsichtlich der Interessengruppen
in der Familienpolitik eine entsprechende Verschiebung gegeben hat. Tatsachlich hat aber
die Zahl der Familien in den letzten Jahrzehnten abgenommen, demzufolge waren der
Machtressourcentheorie folgend deren Interessen eher schlechter, nicht besser zu vertreten.
Der Parteiendifferenzansatz (Hibbs 1977) wiirde geanderte Situationen im Bereich der regie-
renden Parteien fur einen Politikwechsel in der Familienpolitik verantwortlich machen. Auch
dieser Ansatz greift hier jedoch nicht, einschneidende Anderungen im Politikfeld wurden z. B.
von der rot-griinen Koalition nach 1998 begonnen und von der GroRRen Koalition ab 2002 in
der gleichen Richtung weiter fortgefihrt.

Im Falle der Familienpolitik muss der Politikwechsel anders erklart werden: Die genaue Be-
trachtung des Agenda-Setting-Prozesses liefert in diesem Zusammenhang ebenso Erkla-
rungsansatze wie die Akteursszene in der Familienpolitik.

Im Hinblick auf den Agenda-Setting-Prozess ist davon auszugehen, dass im Verlauf der 90er
Jahre des letzten Jahrhunderts der Prozess der Politikdefinition, insbesondere der der Identi-
fizierung zu l6sender Probleme, sich anderte. Ein solcher Agenda-Setting-Prozess ist als
sozial konstruierter Prozess zu verstehen (Howlett/Ramesh 2003: 121). Er ist in der Fami-
lienpolitik der 1990er Jahre dadurch zu beschreiben, dass das mit dem Finften Familienbe-
richt 1994 eingefiihrte Konzept des Humanvermdgens zunehmend an Bedeutung gewonnen
hat. Familien werden in der Folge auch als Produzenten wirtschaftlicher Leistungsfahigkeit
verstanden, da sie mit der Geburt und Erziehung von Kindern die Erwerbspersonen, Steuer-
und Sozialversicherungszahler der Zukunft garantieren.

Der Gedanke der Leistungsgerechtigkeit zieht in den familienpolitischen Diskurs ein, nicht
zuletzt durch massive Unterstitzung des Bundesverfassungsgerichts (genauer: Gerlach
2010: 154 ff.). In welcher Hohe und wie die Leistungen von Familien zu entgelten sind, das
sind Fragen, die im politischen Diskurs gestellt und durch die Urteilssprechung des Bundes-
verfassungsgerichts (z. B. BVerfGE 87, 1; BVerfGE 87, 153; BVerfGE 99, 216; BVerfGE 99,
246) beantwortet werden. Die Brisanz, die das Humanvermogenskonzept flr die Politik mit
sich bringt, leitet sich zudem aus den nun in absehbarer Zeit zu erwartenden Folgen des
generativen Verhaltens der Bevolkerung seit den 1970er Jahren ab: Das Generationenver-
haltnis verschiebt sich, die Strukturen von Alterssicherung und Gesundheitssystem sind be-
droht, ein massiver Fachkraftemangel steht ins Haus.

Die beschriebenen Anderungen des Policy-Feldes Familienpolitik kénnen durch die Fokus-
sierung auf zwei Determinanten von Politik und deren Anderung erklart werden:

Erstens gab es einen eklatanten Wandel im Bereich der Uberzeugungen derjenigen, die die
Inhalte des Politikfeldes definieren und gestalten: Wéahrend Familienpolitik noch bis zum Be-
ginn der 1990er Jahre weitgehend i. S. einer ausgleichenden Sozialpolitik verstanden wurde,
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Probleme der Organisation von Familienleben weitgehend als ,Privatsache®, nicht als Sache
der staatlichen Gemeinschaft i. S. von Art. 6 eingeordnet wurden, kommt es danach zu ei-
nem Verstandniswandel. Der Staat (im Ubrigen im Verlauf des ersten Jahrzehnts des neuen
Jahrtausends zunehmend auch die Zivilgesellschaft) lasst sich in der Familienpolitik zuneh-
mend in die Pflicht nehmen. Ursache dafiir ist ein Wandel in den ,Policy Core Beliefs* (Saba-
tier/Weible 2007: 191 ff.). Es geht zunehmend um die Gewahrleistung der klassischen Funk-
tionen von Familien, v. a. der generativen und der Sozialisationsfunktion. Diese haben im
politischen Prozess eine andere Bedeutung als zuvor: Sie werden als systemsichernd, ihre
Nichterfillung wird als Systembedrohung angesehen. Dies gilt unter einer systeminternen
Perspektive mit dem Blick auf die deutsche Situation, es gilt aber auch im Hinblick auf die
Wettbewerbsfahigkeit im internationalen Vergleich: das Humanvermégen einer Gesellschaft
bestimmt zu ganz wesentlichen Anteilen deren Leistungsfahigkeit, gemessen z. B. anhand
des Bruttoinlandsproduktes.

Diese Neudeutung der Familie durch die Politik geht einher mit einer Anderung der
Akteursszene von Familienpolitik: Klassische Akteure waren die C-Parteien, die Kirchen,
Familien- und Sozialverbande. Die Akteure der 1990er und der folgenden Jahre sind alle
Parteien, die Unternehmen und die Spitzenverbéande der Wirtschaft sowie das Bundesver-
fassungsgericht. Es kommt zur Neuorganisation im Bereich der Advocy-Koalitionen (Sabatier
1993), der Interessenkoalitionen, die sich zusammenfinden, um bestimmte Politikinhalte um-
zusetzen. Die neuen Akteure schlief3en sich zu Koalitionen zusammen, in deren Rahmen die
klassischen Begriindungsmuster fur Familienpolitik, die zuvor stark ideologischen Charakter
hatten, tiberwunden und von Fragen des Funktionierens, sogar des Uberlebens zentraler
gesellschaftlicher Strukturen abgeldst werden. Probleme wie die viel zu niedrigen Geburten-
raten, der Fachkraftemangel, die Leistungsfahigkeit bzw. der Unterstitzungsbedarf der stark
anwachsenden Familiengruppe der Alleinerziehenden und das teilweise Nicht-
Vorhandensein von Elternkompetenzen und notwendige Kompensationen riicken in den Fo-
kus von Politik und geben der Familienpolitik damit ein neues Gesicht.

Der Blick uber die Grenzen, die mehr oder wenige systematische Anwendung von
Benchmarking, tragt ein weiteres insbesondere zur instrumentellen Gestaltung von Familien-
politik bei: Ahnliche Problemlagen sind in anderen Staaten erfolgreicher bearbeitet worden:
Niedrige Geburtenraten, Kinderarmut, mangelnder Schulerfolg bestimmter Gruppen von Kin-
dern und Jugendlichen. Dieses Lesson-Drawing (Rose 1993) fiihrt neue Gewichtungen bzw.
neue Instrumente in die Familienpolitik ein: Infrastrukturleistungen werden gegeniber mone-
téaren Leistungen starker betont (beispielhafte MalRnahmen: Recht auf einen Kindergarten-
platz ab 1996, Bund-Lander-Programm Investitionsprogramm "Zukunft Bildung und Betreu-
ung" (1ZBB) zur Unterstitzung des Ausbaus von Ganztagschulangeboten (2003-2009),
Recht auf einen Betreuungsplatz fiir Unter-Dreijahrige ab 2013), Instrumente wie Kinderzu-
schlag und Elterngeld erganzen das klassische familienpolitische Instrumentarium. Sie sind i.
S. von Lesson-Drawing englischen (Kinderzuschlag) oder schwedischen (Elterngeld) Malf3-
nahmen nachempfunden.

Diese die klassischen familienpolitischen Instrumente ergdnzenden Maflinahmen der letzten
Jahre — auch das 2011 eingefuihrte Kinderbildungspaket — tiberschreiten konzeptionell nicht
nur Policy-Felder, sondern auch die Grenzen der klassischen foderalstaatlichen Kompetenz-
ordnung ebenso wie der Ressorts. Das uberrascht nicht in einem Politikfeld, dessen Charak-
ter schon in den ersten familienwissenschaftlichen Schriften der Nachkriegszeit immer wie-
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der als der eines Querschnittspolitikbereiches beschrieben wurde. Die Zahl entsprechender
.grenziberschreitender Mallnahmen hat aber in der jingsten Zeit stark zu genommen.

Angesichts dieser Entwicklung stellt sich die Frage nach den strukturellen und kompetenz-
rechtlichen Rahmenbedingungen familienpolitischen Handelns.

4 Akteure von Familienpolitik und kompetenzrechtliche Grenzziehung

Neben der Beschreibung als Querschnittspolitik lasst sich Familienpolitik auch durch ihren
Charakter einer Multiakteurspolitik kennzeichnen, d. h. ihre Akteure sind nicht nur auf allen
Ebenen des Staates, sondern auch in vielfaltigen gesellschaftlichen Bereichen zu finden.
Insbesondere in Bezug auf die staatlichen Akteure stellt sich die Frage, ob deren Kompe-
tenzzuschnitt problemlésungsadéaquat ist.

Bezlglich ihrer (inner-)staatlichen Trager ist die deutsche Familienpolitik durch ihren Grund-
rechtsbezug (v. a. Art. 3 und 6 GG) sowie ihre Verknupfung mit dem Sozialstaatsprinzip in
starkem Maf3e durch den Bund gepréagt, wenngleich es im deutschen Fdderalismus auch fir
die Lander und Gemeinden Gestaltungskompetenzen gibt. Fir das Gros der Gestaltung des
FLA (Familienlastenausgleich), der Kinder- und Jugendhilfe incl. der Kinderbetreuung sowie
der Regelung sozialer Transfers ist der Bund zustandig (Art. 72 ff.). Neben der Grundrechts-
bindung und dem Sozialstaatsprinzip ist dafur v. a. die Mafl3gabe der Herstellung gleichwerti-
ger Lebensverhaltnisse sowie die Wahrung der Rechts- und Wirtschaftseinheit nach Art. 72
Abs. 2 verantwortlich.? Er ist ebenso fiir die Gesetzgebung im Bereich der Kinderbetreuung
zusténdig, die entsprechende Kompetenz ist in Art. 74 Abs. 1 Nr. 7 (6ffentliche Fursorge)
geregelt.

Die Bedeutung der Bundeslander und der Kommunen als Akteure von Familienpolitik neben
dem Bund zeigt sich unter zwei Perspektiven. Einerseits nehmen sie Aufgaben des Vollzugs
bundesstaatlichen Rechtes und entsprechender Mal3Bnhahmen war, sie setzen z. B. MalRnah-
men der Kinder- und Jugendhilfe um oder prifen (durch die Familienkassen) die Zahlung
von Kindergeld oder Kinderzuschlag. Auf der anderen Seite werden die Lander aber im
Rahmen ihrer legislativen und exekutiven Aufgabenwahrnehmung im Zusammenhang der
konkurrierenden Gesetzgebung (Art. 72 und 74 GG) und im Rahmen der freiwilligen Aufga-
ben der Gemeinden (Art. 28 Abs. 2 GG) auch zu Gestaltern von Familienpolitik. Beispielhaft
sei hier die Zahlung des Landeserziehungs- bzw. Elterngeldes zu nennen, das es in einigen
Bundeslandern gibt. Auf der Ebene der Kommunen haben sich in den letzten Jahren vielfal-
tige Aktionsnetzwerke unter dem Banner der ,Lokalen Biindnisse flr Familie* entwickelt. Die
Kommunen werden aber auch tuber Mafnahmen zur Jugendhilfe, zum Nahverkehr oder in
Freizeiteinrichtungen als ausfiihrende Akteure oder im Rahmen der freiwilligen Aufgaben
tatig. Aufgrund der immer deutlicher spurbaren Konsequenzen der demografischen Struktur-
verdnderungen mussen sie sich zunehmend aber auch mit familienpolitischen Standortfra-
gen auseinandersetzen. Eine wachsende Zahl schafft Anreizstrukturen zur Familienbildung
oder zum Zuzug von Familien. So sind Kinderbetreuungsplatze in ausreichender Zahl und
Qualitat, Ganztagsschulen und eine mdglichst groRe Zahl von familienbewussten

2 Auf den Gebieten des Artikels 74 Abs. 1 Nr. 4, 7, 11, 13, 15, 19a, 20, 22, 25 und 26 hat der Bund
das Gesetzgebungsrecht, wenn und soweit die Herstellung gleichwertiger Lebensverhéltnisse im
Bundesgebiet oder die Wahrung der Rechts- oder Wirtschaftseinheit im gesamtstaatlichen Inte-
resse eine bundesgesetzliche Regelung erforderlich macht.
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Arbeitgebenden am Ort fur Eltern ein Grund zuzuziehen oder in der Kommune wohnen zu
bleiben.

Im Rahmen des europdischen Mehrebenen-Systems ist die EU zu nennen, die einerseits im
Zusammenhang ihrer Sozialpolitik zunehmend mit dem Instrument der Richtlinie Einfluss auf
die Lebenssituation von Familien ausibt, andererseits spéatestens mit der Verabschiedung
der Charta der Grundrechte der EU im Rahmen der Regierungskonferenz von Nizza im Jahr
2000 in Art. 33 ausdrickliche Familienrechte und damit verbundene politische Aufgaben
formuliert hat. Beispielhaft kbnnen die Aufgaben der staatlichen Akteure folgendermallen
dargestellt werden.

Tab. 1: Familienpolitik im politischen Mehrebenensystem

EU Rahmensetzung
z. B. Menschenrechte; Grundrechte-Charta; Richtlinien

Bund Zentrale Funktion bei der Gestaltung von Familienpolitik

z. B. Leistungen des Familienlastenausgleichs (Kindergeld, Steuerfreibetra-
ge); Elterngeld und Elternzeit; Kinderzuschlag; GKV, ALG lI-Satze

Lander Erganzung familienpolitischer Bundesleistungen

z. B. Landeserziehungsgeld; Landesinitiativen bspw. in den Bereichen Fa-
milienbildung und Kinderbetreuung; Bildungspolitik; Ausfiihrungsgesetze zu
Bundesgesetzen

Kommunen | Ausfilhrung von Bundes- und Landesrecht sowie Querschnittsaufga-
ben

z. B. Kinder- und Jugendhilfe; Wohnungs- und Bodenpolitik; Siedlungspla-
nung und Wohnumfeldgestaltung; Wirtschaftsférderung; Sozialpolitik;
Schulbau; Kinderbetreuung; Familienbildung; Seniorenpolitik

Quelle: eigene Darstellung.

Diese Kompetenzordnung birgt eine Reihe von Problemen und Abstimmungsnotwendigkei-
ten, die vor allem in der Fokussierung von Familienpolitik auf Vereinbarkeitsfragen, familien-
ergédnzende Infrastruktur und Forderung von Kindern immer deutlicher hervorgetreten sind.
So obliegt dem Bund zwar die Gesetzgebung in der Kindertagesbetreuung (SGB VIII), Lan-
der und Kommunen sind aber fir die Ausfihrung und die Finanzierung zustandig. Wahrend
die Lander Uber den Bundesrat bei der Gesetzgebung beteiligt sind, haben die Kommunen
keinerlei Moglichkeit der Einflussnahme, wird einmal von der Klagemdglichkeit vor dem Bun-
desverfassungsgericht abgesehen (Art. 93 Abs. 1, Nr. 4b). Fir die Bildungspolitik sind allein
die Lander zusténdig, sie schliel3t aber die Kinderbetreuung (aufer in Bayern) nicht ein. Un-
terstitzung bei der Entwicklung elterlicher Kompetenzen ist Sache der Kommunen, mdchte
der Bund hier wie auch beim Ausbau der Kindertagesbetreuung oder der Entwicklung des
Ganztagsschulwesens Schwerpunkte setzen, weil deutlich ist, wie wichtig dies fur den
Schulerfolg der Kinder ware oder die Vereinbarkeit von Familie und Beruf ist, kann er im
Rahmen der féderalen Finanzierungsordnung nur ,auf Umwegen® und unter mdglicher In-
kaufnahme von Ressourcenverlusten finanzieren.
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Die Tatsache, dass Bund und Lander sich teilweise die Finanzierungsverantwortung teilen,
reduziert die Problematik nicht. Im Gegenteil: Durch die Mitfinanzierung und die Zustim-
mungspflicht im Bundesrat sind Verhandlungen notwendig, die den problemlésenden Cha-
rakter von PolitikmaBnahmen einschranken kénnen und denen wie v.a. die von Fritz W.
Scharpf und seinen Mitarbeitern seit den 1970er Jahren durchgefihrten Analysen zu den
Verflechtungsstrukturen des bundesdeutschen Foderalismus gezeigt haben, Potenzial zur
Selbstblockierung und Kostensteigerung Uber ,verhandelnde“ Politik inne wohnt (z. B.
Scharpf 1988, 1993). Die folgende Tabelle zeigt die komplizierte Verflechtung der Zustandig-
keit im familienpolitischen Handlungsfeld.

Tab. 2: Finanzierungsverantwortung fir Familienpolitik im Foderalismus

Familienpol. Instrument Bund |Lander |Kommunen | Mischzustandigkeit
Kindergeld > “ 74% Bund, 26% Lander
Kinderzuschlag N
Unterhaltsvorschuss > > > je ein Drittel
D  |Sozialgeld; Zuschlage N
© Kinderanteil Wohngeld fur 30% Bund, 70% Kom-
<> <>
Empfanger von ALG I munen
Beitragsfreie Mitversicherung GKV
fur Kinder in der GKV
Elterngeld N
Erziehungsgeld Bund, zusatzlich ein-
— — zelne Lander (BY, BW,
= SA, TH)
N
Kindererziehungszeiten i. d.
: \
Rentenversicherung
BAf6G > o 65% Bund, 35% Lander
Kindertagesbetreuung > > Lander und Kommunen
Steuerliche Abziehbarkeit je 42,5% Bund und
Kinderbetreuungskosten > > > Lander, 15% Kommu-
nen
5 | Schulen > > Lander und Kommunen
x
3 | Kinderkomponente der Ei- je 42,5% Bund und
Q genheimférderung " o > Lander, 15% Kommu-
= nen
Familienkomponente soz. J
Wohnraumfdrderung
Erziehungsberatung, Heime Bund, Lander, Kommu-
<« <« <«

nen
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Anmerkungen: V = vollstindige Zustandigkeit; « = teilweise zustandig. Die prozentualen Angaben bei
der Mischzustéandigkeit beziehen sich auf die Finanztragerschaft.

Quelle: nach Bujard 2011: 3

Nicht mit Blick auf die féderale Kompetenzstruktur, sondern beziiglich der Abstimmung der
Ressorts bringt der Querschnittspolitikbereich noch einmal erheblichen Abstimmungsbedarf
und damit verbundene Reibungsverluste mit sich wie eine Expertise von Bujard gezeigt hat.
Die Betrachtung der ressortspezifischen Zustandigkeiten von 149 familienpolitischen Leis-
tungen macht den daraus erwachsenden fragmentarischen Charakter des Politikprozesses
deutlich.

Die Zustandigkeit liegt in

- 24 Fallen beim Bundesministerium fur Familie, Senioren, Frauen und Jugend (BMFSFJ)
- 51 Fallen beim Bundesministerium fir Arbeit und Soziales (BMAS)

- 23 Fallen beim Bundesministerium flr Finanzen (BMF)

- 21 Fallen beim Bundesministerium fir Gesundheit (BMG)

- 15 Fallen beim Bundesministerium fir Bildung und Forschung (BMBF)

- 8 Fallen beim Bundesministerium fir Verkehr, Bau und Stadtentwicklung (BMVBS) und
in

- 8 Fallen beim Bundesministerium des Innern (BMI) (Bujard 2011:3).

5 Problemlésung durch Familienpolitik trotz ungiinstigem Kompetenzrahmen?

Mit dem Gestaltwandel der Familienpolitik, insbesondere mit ihrer zunehmenden Orientie-
rung am familialen Unterstitzungsbedarf im Regel- und nicht nur im Ausnahmefall sowie mit
dem Aufgabenzuwachs im Handlungsfeld der Vereinbarkeit und der Férderung aller Kinder
im Blick auf die Entfaltung von deren Chancen ebenso wie im Blick auf die Sicherung des
Humanvermogens unserer Gesellschaft, werden die Herausforderungen, die mit den institu-
tionellen Rahmenbedingungen von Familienpolitik gegeben sind, immer deutlicher.

Als z. B. mit Artikel 5 des Schwangeren- und Familienhilfegesetzes (SFHG) zum 1. Januar
1996 ein Rechtsanspruch auf einen Kindergartenplatz (§ 24 SGB VIIl) geschaffen wurde,
sah der Bund zunéchst keine zusatzliche Finanzierungsquelle fiir die Umsetzung in den
Kommunen vor. Nachdem die Lander sich in einer Entschlieung des Bundesrates 1992
gegen die Uberfrachtung der Kosten an sie bzw. die Kommunen gewehrt hatten (genauer
Gerlach 2007: 825), wurde die Verteilung der Umsatzsteuer zwischen Bund und Landern
1993 neu geregelt. Im Rahmen des Fdderalen Konsolidierungsprogramms wurde ab 1995
der Anteil der LAnder am Umsatzsteueraufkommen von 37 Prozent auf 44 Prozent erhght.
Mit dieser (nicht nur der Finanzierung des Ausbaus der Kindertagesbetreuung geltende) Er-
hoéhung der Umsatzsteuer konnte keine Aufgabenbindung der Mittel formuliert werden, so
dass die Mittel — je nach Landespolitik — auch fur andere Aufgabe verwendet wurden.

Diese Problematik der Finanzierung entsprechender Aufgabe und damit fehlende Zielgenau-
igkeit des Mitteleinsatzes zieht sich auch durch die Familien-, Bildungs- und Betreuungspoli-
tik der folgenden Jahrzehnte. So wurde z. B. das Investitionsprogramm "Zukunft Bildung und
Betreuung”, mit dem der Bund zwischen 2003 und 2009 im La&nderzustandigkeitsbereich der
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Bildungspolitik den Ausbau des Ganztagsschulangebotes geférdert hat, durch eine Bund-
Lander-Vereinbarung i. S. von Art. 104b als besonders bedeutsame Investition in Landern
und Kommunen geregelt.® Die Auswahl der Vorhaben in den Kommunen sowie die Regelung
und Durchfiihrung der Verfahren lagen in der Zustandigkeit der Lander.

Auch als mit dem Kinderforderungsgesetz 2008 ein Recht auf einen Betreuungsplatz fir Un-
ter-Dreijahrige ab 2013 geschaffen wurde, musste der Bund ahnlich ,verschlungene Wege*
gehen. Um die gesetzten Ziele, die in der féderalen Kompetenzverteilung in der kommunalen
Zustandigkeit liegen, zu erreichen, wurde zunachst ein Sondervermoégen fur diesen Zweck
eingerichtet. Die Vereinbarung der Bund-Lander-Arbeitsgruppe zum Betreuungsausbau
(28.08.2007) legte dann die Verausgabung der Bundesmittel fest. Dafiir stimmten die Lan-
der am 07.11.2008 dem Kinderférderungsgesetz im Bundesrat zu. Die besondere Brisanz
des Verfahrens liegt darin, dass hier nicht nur Investitionskosten vom Bund tbernommen
wurden, sondern mit der Erhéhung des Umsatzsteueranteils der Lander durch Festbetrage
auch eine Beteiligung an den Betriebskosten méglich wurde. Die Lander sind in dieser Ver-
waltungsvereinbarung darauf verpflichtet worden, die zur ,Verfligung gestellten Mittel auch
tatsachlich und zusatzlich den Kommunen und Tragern zur Verfugung“ zu stellen. Im Rah-
men der bundesstaatlichen Finanzverfassung ist allerdings keinerlei Sanktionsmoglichkeit
bei einem Verstol3 gegen diese Abmachung mdoglich. AnschlieBende Recherchen des Deut-
schen Stadtetages ergaben dann auch, dass einige Lander diese Mittel zu 100 Prozent an
die Kommunen weiterreichten, andere Lander zahlten aus dem erhdéhten Umsatzsteueranteil
pauschale Summen pro Platz (zum Beispiel Thiringen) oder wollten den Trageranteil bei
den Personalkosten damit zurtickfahren (Saarland). Nordrhein-Westfalen vertrat zeitweise
die Auffassung die Mittel mit zuvor getétigten Ausgaben nach seinem Kinderférderungsge-
setz verrechnen zu wollen (Deutscher Stadtetag 2009: 44/45).

Die Beliebigkeit der Mitfinanzierung des Kindertagesausbaus fir Unter-Dreijahrige erfuhr
allerdings durch das Urteil des Verfassungsgerichtshofs Minster vom 12. Oktober 2010
(VerfGH 12/2009) Schranken: Mit Verweis auf das Konnexitatsprinzip wurde die Landesre-
gierung verpflichtet, eine Kostenfolgeabschatzung und eine Sicherung der Finanzierung fur
die Umsetzung des Kinderférderungsgesetzes zu garantieren.

Weitere Beispiele ,unorthodoxer®, aber durchaus Problemlésungspotenzial besitzender Akti-
onen auf der Suche nach Losungswegen v. a. in der kommunalen Familien- und Bildungspo-
litik lassen sich finden. Dazu gehért z. B. das ,Bundesprogramm Elternchance ist Kinder-
chance — Elternbegleitung der Bildungsverlaufe der Kinder” (31.10.2011), in dessen Rahmen
nicht nur eine Qualifizierung von Fachkréften der Familienbildung zum Elternbegleiter statt-

Die entsprechende sachliche Begriindung in Art. 104b lautet ,zur Abwehr einer Stérung des ge-
samtwirtschaftlichen Gleichgewichts®, ,zum Ausgleich unterschiedlicher Wirtschaftskraft im Bun-
desgebiet” oder ,zur Forderung des wirtschaftlichen Wachstums®,

»Der Bund beteiligt sich an der Finanzierung in der Ausbauphase bis 2013 mit 4 Mrd. €. Fir Inves-
titionen wird auf der Grundlage der vorliegenden Verwaltungsvereinbarung (Stand 28.08.07) ab
2008 bis 2013 ein Betrag von 2,15 Mrd. € zur Verfligung gestellt. Darliber hinaus beteiligt sich der
Bund ab 2009 aufwachsend bis 2013 Uber einen Festbetrag bei der Umsatzsteuerverteilung zu-
gunsten der Lander an den zusatzlich entstehenden Betriebsausgaben (2009: 100 Mio. €; 2010:
200 Mio. €; 2011: 350 Mio. €; 2012: 500 Mio. €; 2013: 700 Mio. €). AnschlieRend — ab 2014 - wird
sich der Bund laufend mit 770 Mio. € p.a. an der Finanzierung der durch den Ausbau entstehen-
den zusatzlichen Betriebskosten, die Uber die Marge des TAG hinausgehen, beteiligen.“ (Verein-
barung der Bund-L&nder-Arbeitsgruppe zum Betreuungsausbau vom 28.08.2007, Punkt 1)
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findet, sondern auch lokale Vernetzungsstrukturen im Bereich der Eltern- und Familienbil-
dung hinsichtlich der Bildungsbegleitung von Kindern erprobt werden (BMFSFJ 2011: 3).
Hier finanziert das Ministerium im Rahmen der Projektférderung auf der Basis einer 2005
erlassenen Richtlinie der damaligen Ministerin Renate Schmidt.”

Mit einer am 1. Marz 2011 gestarteten Initiative des BMFSFJ werden insgesamt 4.000
~>chwerpunkt-Kitas Sprache & Integration® in den Kommunen gefdrdert, die insbesondere
Kinder mit Migrationshintergrund unterstiitzen sollen. Am 13.01.2012 vereinbarten das
BMFSFJ und die Bundesagentur fur Arbeit eine Kooperation zwischen Mehrgenerationen-
hausern und Agenturen fiir Arbeit sowie Jobcentern. Durch die freiwillige Mitarbeit von Ar-
beitssuchenden in Mehrgenerationenh&usern sollen diese erste Schritte der Wiedereinglie-
derung gehen, die Mehrgenerationenhauser erfahren Unterstiitzung bei ihrer Arbeit.

Alle diese Beispiele zeigen Versuche des Bundes dem gewandelten Aufgabenspektrum von
Familienpolitik gerecht zur werden. Viele der gestellten Aufgaben lassen sich nicht mit dem
klassischen familienpolitischen Instrument des Familienlastenausgleichs losen. Losungen
liegen eher dort, wo es um Service-, Beratungs- und Betreuungsangebote vor Ort geht, dort,
wo das direkte Lebensumfeld von Familie durch eine entsprechende Infrastruktur gestaltet
wird.

Die klassischen Akteure in der foderalen Zustandigkeit und bisher auch weitgehend in der
Finanzierungsverantwortung sind hier aber die Kommunen als Untergliederungen der Lan-
der. Sie bedurfen allerdings bei der Umsetzung der Aufgaben eindeutig der Unterstiitzung
bei der Finanzierung.

Sind die phantasievollen Konstruktionen der zitierten Bund-Lander-Programme, der Investiti-
onsprogramme, der Modellprojekte und Kooperationsinitiativen hier auch uber eine erste
Phase der Anpassung von Politik an den Gestaltwandel von Familienpolitik hinaus zielfih-
rend? In Theodore Lowis Sinne, dass die Inhalte von Politik (policies) den Prozess von Poli-
tik (politics) determinieren, ist es dariiber hinaus an der Zeit zu fragen, ob es nicht auch An-
derungen im Bereich der Strukturen (polities) geben muss.
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lll. Bildung, Betreuung und Erziehung im 21. Jahrhundert — Herausfor-
derungen fiir die Organisation der Familienpolitik*

Susanne v. Hehl

1 Einleitung

Die Familienpolitik in der Bundesrepublik ist seit Beginn ihrer Institutionalisierung in vielerlei
Hinsicht durch fortwahrende Veranderungen gekennzeichnet: strukturell ebenso wie prozes-
sual, normativ wie inhaltlich (vgl. dazu auch den Beitrag von Irene Gerlach in diesem Band).
Bedingt unter anderem durch die abzusehenden Folgen demografischer Strukturverschie-
bungen und den Einzug des Konzeptes vom Humanvermégen in den Policy-Diskurs hat sich
insbesondere seit den 1990er Jahren ein familienpolitischer Paradigmenwechsel vollzogen.
Dieser ging einher mit einem massiven Bedeutungswandel in der ¢ffentlichen Diskussion:
Vielerorts wurde politisch das Thema ,Familie’ auf die Agenda gesetzt (s. dazu beispielswei-
se die Birgermeisterbefragung der Bertelsmann Stiftung 2005 (Bertelsmann Stiftung 2005)).
Auch die lange massiv verteidigten Grenzen zwischen Familie und Staat, zwischen Privatheit
und Offentlichkeit wurden allmahlich durchlassiger. Flankiert bzw. ermdglicht wurde diese
familienpolitische Entwicklung der jingeren Zeit von einer dienstleistungsintensiveren Aus-
richtung des deutschen Sozialstaats, wie sie seit den 1960er Jahren beobachtbar ist: So ge-
wannen in der Sozialpolitik Infrastrukturleistungen und soziale Dienste an Bedeutung, die
nicht nur nachsorgend darauf abzielten, Menschen in Notlagen zu helfen oder bereits mani-
feste Ungleichheiten zu bekdmpfen, sondern die eher vorbeugend wirken und der Forderung
von Ressourcen dienen sollten und sollen (Gottschall/ Pothmann 2011: 16).

Der damit einhergehende neue Bedeutungswandel verschiedener Politikbereiche und der
Bedeutungsaufstieg besonders der Familien- sowie der Bildungspolitik kontrastieren stark
mit der herkdbmmlichen Organisation staatlicher Aufgaben. Diese zeichnet sich fiir das Feld
der Familienpolitik durch eine stark divergierende Akteursstruktur und aufgrund der féderalen
Aufgabenorganisation weitgehend getrennte Steuerungskompetenzen und -routinen aus. Die
zentralen Akteure agieren nicht nur weitgehend ohne systematische Kooperation, sondern
werden politisch durch komplett getrennte Steuerungskompetenzen und -routinen gepragt,
wobei die foderale Organisation und die Verankerung der verschiedenen Politikfelder (Kin-
der- und Jugendhilfe-, Bildungs-, Sozial-, Arbeitsmarkt- und Wirtschaftspolitik) auf unter-
schiedlichen féderalen Ebenen das Ganze zusatzlich verkompliziert.

Im Folgenden soll es darum gehen beispielhaft zu veranschaulichen, in welcher Weise Inhalt
und Ertrag der Familienpolitik durch deren Organisation und das Handeln im Foderalismus
mitbestimmt sind. Am Ende wird die Frage zu beantworten sein, welcher organisatorischen
Reformen eine effiziente Gestaltung von Familienpolitik bedarf. Hierzu wurde das Beispiel
des Bereichs der Bildung, Betreuung und Erziehung gewahlt, weil sich dort trotz der derzeit
restriktiven finanziellen Situation der offentlichen Haushalte die dienstleistungsintensive Aus-
richtung des Sozialstaats bis in die jingste Zeit fortgesetzt hat (Gottschall/ Pothmann 2011
16) und weil sich dort die veranderte Politikausrichtung deutlich vor Augen fuhren I&sst.

' Der Beitrag fullt auf einer landervergleichenden Untersuchung der Autorin zur Verbindung von

Bildung, Betreuung und Erziehung, welche 2011 verdffentlicht wurde (s. Hehl 2011).Hierin wurde
die Politik Bayerns, Brandenburgs und Nordrhein-Westfalens vergleichend gegeniibergestelit.
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2 Die Trias von Bildung, Betreuung und Erziehung im deutschen Wohlfahrtsstaat

Bildung, Betreuung und Erziehung sind im deutschen Wohlfahrtsstaat herkdmmlicher Orga-
nisation unter anderem durch ihre kiinstliche Aufspaltung gekennzeichnet: Unsere verfas-
sungsrechtliche Ordnung beruht ebenso wie die Organisation sowie Steuerungskompeten-
zen und -routinen im Policybereich auf der Fiktion der Trennung von Erziehung und Bildung.
Die erstrangige Erziehungsverantwortung der Eltern wurde bereits bei der Erstellung des
Grundgesetzes in Art. 6 Abs. 2 GG verankert. Zugleich wurden die staatlichen Organe auf
eine ,nachrangige Wachterfunktion® (Peschel-Gutzeit 2008: 49) beschrankt und das Ein-
griffsrecht der staatlichen Gemeinschaft — tiber die allgemeine Schulpflicht hinaus — auf den
Tatbestand der ,Gefahrdung des Kindeswohls® eingeschrankt (ebd.). Mit der Festschreibung
der Schulpflicht und der staatlichen Verantwortung im Bildungsbereich nach Art. 7 GG wurde
parallel die Vermittlung von Bildung in die Hande des Staates gelegt.

Betreuung, Erziehung und Bildung werden steuerungssystematisch ,als eine aufsteigende
Abfolge im kindlichen Lebenslauf konzipiert und organisiert (BMFSFJ (Hrsg.) 2005: 51). Die
drei Begriffe sind allerdings gesamtgesellschaftlich bisher nicht eindeutig definiert, so dass
eine eindeutige Begriffsbestimmung erschwert ist.

Gemeinhin wird Betreuung als besondere Aufgabe in der frihkindlichen Phase verstanden
und betont Funktionen, die fir Bildungs- und Erziehungsprozesse unabdingbar sind: Schutz,
Fursorge, Zuwendung, der Aufbau von Bindungen etc.. Im Sinne einer ,Antwort der Erwach-
senen auf die kindlichen Bedirfnisse nach Bindung, nach Nahrung, nach Warme, Hygiene,
Pflege” (Diskowski 2006: 2) wird sie als eine der Grundlagen jedes Interaktionsprozesses
angesehen. Zugleich unterstreicht der so verstandene Begriff ,den sozialpolitisch-
organisatorischen Versorgungscharakter und stellt in erster Linie die Bedurfnisse der Er-
wachsenen in den Vordergrund® (Bundesjugendkuratorium 2004).

Erziehung wird dagegen in der bundesdeutschen Politikgestaltung im Wesentlichen als Ein-
Ubung von Regeln und Verhaltensweisen in der Kleinkindphase, insbesondere im Vorschul-
alter verstanden und mehr auf das (soziale) Verhalten und die diesem zugrundeliegenden
Einstellungen, Werthaltungen, Regeln etc. bezogen. Der Begriff geht vom (intentionalen)
Einwirken eines Erziehenden auf einen zu Erziehenden aus (vgl. Schéafer 2008: 23): Das
Kind soll seine Handlungen an dem Normengeflige und den Sitten einer Gesellschaft aus-
richten, welche durch Erziehungsziele vorgegeben sind.

Wie beim Begriff der Erziehung kann auch beim Bildungsbegriff Selbststandigkeit und Muin-
digkeit des Einzelnen als Ziel gelten (BMFSFJ (Hrsg.) 2005: 106). Wahrend der Erziehungs-
begriff den Einzelnen allerdings in der Rolle eines Objektes sieht, das sich an gesellschaft-
lich vorgegebenen Erziehungszielen auszurichten hat, wird beim Bildungsbegriff der Einzel-
ne als Subjekt des Bildungsprozesses betont. Mit Bildung werden infolge der Humboldtschen
Sichtweise (Bildung als Sichtweise zwischen dem Individuum und der Welt) zwei Aspekte
verbunden: der biografische Prozess des Bildens und das Produkt dieses Prozesses, be-
sonders durch die Vermittlung von Erfahrungen und Wissen gekennzeichnet. Bis heute wirkt
dabei eine soziale Exklusivitatsfunktion des Bildungsbegriffs im Sinne einer Konzentration
auf das Produkt ,Bildung“ im Sinne formalisierter Kenntnisse in vielfaltiger Hinsicht nach:
~Wer Bildung‘ sagt und sich etwas von ihr verspricht, meint in der Regel ,Bildungsabschlus-
se’, nicht Bildung selbst als Vorgang im Menschen, als Aneignung von Welt und Ausbildung
der Person® (Frank 2004: 3). Bildung gilt daher gemeinhin als spezifische Herausforderung
und Aufgabe der Schule bzw. ab dem Schulalter und eben gerade nicht in einem erweiterten
Sinne, wie Heisenberg u.a. dies formuliert haben: "Bildung ist das, was Ubrig bleibt, wenn
man alles vergessen hat, was man gelernt hat.“ (s. Heisenberg 1973: 106).
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Dieser impliziten Ordnung folgt auch die Ausbildung und Organisation der entsprechenden
Angebote im 6ffentlichen Bildungs- und Erziehungswesen. So schlagt sich die hierarchische
Abfolge unter anderem in der Qualifikation und Bezahlung der Fachkrafte nieder, die tenden-
ziell im friihkindlichen Bereich am niedrigsten und im héheren Schul- und Hochschulbereich?
am hdochsten ist.

Angesichts dieser historisch gewachsenen Trennung der drei Bereiche Bildung, Betreuung
und Erziehung wird erkennbar, vor welche Herausforderungen ein ganzheitliches Verstand-
nis nachhaltiger Kompetenzentwicklung, wie es mit dem Konzept der Humanvermdgensbil-
dung® von der Kommission des Fiinften Familienberichts 1994 geschaffen und auch vom
Zwolften Kinder- und Jugendbericht 2005 umfangreich konzipiert wurde, die Politik stellt.
Denn die drei Begriffe Bildung, Betreuung und Erziehung, deren Abgrenzung innerhalb der
Padagogik uneinheitlich erfolgt (Spie3 1998: 34), kdnnen ja lediglich als unterschiedliche
Dimensionen bei der Forderung von Kindern und Jugendlichen betrachtet werden, nicht etwa
als voneinander zu trennende Prozessfaktoren. So wie es ,keine bildungsfreie Betreuungssi-
tuation® gibt, existiert auch ,kein erziehungsfreies Bildungsarrangement” (Diskowski 2006: 2),
was auf den intensiven Zusammenhang der drei Férderdimensionen Bildung, Betreuung und
Erziehung verweist. Die Trias von ,Erziehung, Bildung und Betreuung®, wie sie das Kinder-
und Jugendhilfegesetz vorgibt, hat denn auch ,die Gesamtheit und Unteilbarkeit kindlicher
Entwicklung als Perspektive* (MBJS (Hrsg.) 2006: 6). Nach Auffassung der OECD liegt hier
eine wertvolle Ressource des deutschen Systems (OECD 2004: 49). Bildung®, verstanden
als ein ,vielschichtiger Prozess der Auseinandersetzung von Individuum und Umwelt*
(Maykus/Schulz 2006: 85), miisste mittels eines ebenso vielschichtigen Systems an Bil-
dungsférderung untersttitzt werden — durch verschiedene Bildungsorte, -methoden und Pro-
fessionen, so dass eine Vielfalt von Lern- und Entwicklungsmdglichkeiten fur alle Kinder ge-
geben ist, die allen drei Prozessen: Bildungs-, Betreuungs- wie Erziehungsprozessen glei-
chermal3en gerecht wird.

3 Handlungslogik und -parameter im Bereich der Bildung, Betreuung und Erziehung

Bildungs-, Betreuungs- und Erziehungsprozesse von Kindern und Jugendlichen finden heut-
zutage an vielen Orten statt: in der Familie, der Schule, in Einrichtungen und Angeboten der
Kinder- und Jugendhilfe, in der Gleichaltrigen-Gruppe, im Gebrauch und in der Nutzung von
Medien, aber auch beim Besuch kommerzieller Freizeitangebote, in Vereinen, Nachhilfeinsti-

Wobei fur den Hochschulbereich erkennbar ist, dass das Bezahlungsniveau hier mittlerweile im-
mer starker vom Qualifikationsniveau abweicht und vielerorts bereits niedriger als das im héheren
Schulwesen liegt.

Die Begrifflichkeit stiitzt sich auf die mit dem Finften Familienbericht 1994 in den 6ffentlichen Dis-
kurs eingefuhrte Konzeption, welche sich vom Konzept des ,Humankapitals“ unterscheidet. Unter
der Bildung von Humanvermdgen versteht der Bericht ,die Vermittlung von Befahigungen zur Be-
waéltigung des Alltagslebens, das heil3t: den Aufbau von Handlungsorientierungen und Werthaltun-
gen in der Welt zwischenmenschlicher Beziehungen® (BMFuS (Hrsg.) 1994: 28). Der Begriff be-
zeichnet dabei ,zum einen die Gesamtheit der Kompetenzen aller Mitglieder einer Gesellschatft,
von jungen und alten Menschen, von Kindern, Eltern und GroReltern, von Kranken, Behinderten
und Gesunden. Zum anderen soll mit diesem Begriff in einer individualisierenden, personellen
Wendung das Handlungspotential des Einzelnen umschrieben werden, d.h. all das, was ihn befé-
higt, sich in unserer komplexen Welt zu bewegen und sie zu akzeptieren® (ebd.).

Dem Bildungsbegriff kommt in der 6ffentlichen wie der fachinternen Debatte eine zentrale Bedeu-
tung als Dreh- und Angelpunkt bei der (Neu-)definition eines Forderverstindnisses von Kindern
und Jugendlichen zu (s. dazu den Zwodlften Kinder- und Jugendbericht (BMFSFJ (Hrsg.) 2005)),
daher soll er auch hier im Mittelpunkt stehen.
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tuten, bei Auslandsreisen oder beim Jobben. Einen Uberblick tber diese Vielzahl von Bil-
dungsorten und Lernwelten (s. BMFSFJ (Hrsg.) 2005: 24f) zu geben, fallt schwer. Wenn heu-
te aufgrund demografischer wie wirtschaftlicher Entwicklung, der Finanzsituation der 6ffentli-
chen Haushalte, Internationalisierungs- und Globalisierungstrends, aufgrund des Struktur-
wandels zur Dienstleistungs- und Wissensgesellschaft und veranderten Familien- und ande-
ren Lebensformen die Aufgabe und Funktion von Bildungsorten neu zu uberdenken ist (s.
Konsortium Bildungsberichterstattung 2006: 5), so geschieht dies vor dem Hintergrund ihrer
Auswirkungen auf die Entwicklungschancen und -notwendigkeiten von Kindern und Jugend-
lichen. Zugleich spielen die Bedirfnisse und Interessen der verschiedenen beteiligten Akteu-
re in eine solche Neuorientierung hinein ebenso wie normative Uberzeugungen, welche die
Konzepte pragen. Die folgende Grafik (s. Abb. 1) veranschaulicht die Vielzahl unterschied-
lichster Handlungsparameter, die die Humanvermdégensbildung im Allgemeinen sowie die
konkrete Politikausformung hierzu im Besonderen prégen. Neben wesentlichen Akteuren
sind hier die zentralsten Bildungsorte — also Einrichtungen oder Akteuren mit einem explizi-
ten oder zumindest impliziten Bildungsauftrag, die zudem von einer grof3en Anzahl von Kin-
dern und Jugendlichen durchlaufen werden — und die zentralen Kriterien der Bildungskon-
zepte zu nennen, die auf systemischer Ebene die Humanvermdégensbildung in Deutschland
beeinflussen. Uber die systemische Ebene hinaus ist zugleich die instrumentelle Ebene von
Interesse, da die dort eingesetzten Steuerungsinstrumente und Messverfahren zur qualitati-
ven Sicherung Bedeutung fir die konkrete Politikausformung haben dtirften.

Abb. 1. Humanvermdégensbildung in Deutschland — Herausforderungen fir die Politik

Politikausformung
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Humanvermdgensbildung

Quelle: eigene Darstellung

Beispielhaft lasst sich die unterschiedliche Handlungslogik der verschiedenen Parameter an
der Verortung der Kindertagesbetreuung in drei Bundeslandern darstellen.® Diese ist nam-

Hierbei wurden Bayern, Brandenburg und Nordrhein-Westfalen vergleichend gegenubergestelit.
Nordrhein-Westfalen steht dabei fir ein Land, das durch seine dichte Besiedelung von mancher
Problemlage her fast eher als Stadt- denn als Flachenstaat gelten kann und das durch eine lange
sozialdemokratische Bildungstradition gepréagt ist. Bayern dagegen als ein dezidierter Flachen-
staat steht fur eine konservativ gepragte Bildungs- und Familienpolitik. Brandenburg wiederum
wurde deswegen gewdhlt, weil so die de facto noch unterschiedlichen Makrosystembedingungen
in Ostdeutschland (vgl. Tietze 1998: 33), die insbesondere in einem ideologisch lange eher ver-
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lich, wie an anderer Stelle untersucht wurde (Hehl 2011), in verschiedenen Bundeslandern
durchaus unterschiedlich positioniert und differiert hinsichtlich des Formalisierungs- und des
Fursorgegrades, der Zuordnung zu Jugendhilfe bzw. Bildungswesen sowie dem Verhaltnis
zur Familie. Wahrend in Bayern hier hinsichtlich des Formalisierungsgrades die starkste Ge-
wichtung aufscheint,® fallt in Brandenburg auf, dass der Fiirsorgegrad im Bereich der Kin-
dertagesbetreuung hier als deutlich héher einzustufen ist als in den beiden westdeutschen
Bundeslandern: Kindertageseinrichtungen werden in Brandenburg als weniger nachrangig
gegeniber der Familie betrachtet, wie nicht nur ihr — insbesondere im Vergleich zu den bei-
den westdeutschen Bundeslandern — flachendeckender Ausbau, unter anderem mit deutlich
mehr Ganztagsplatzen zeigt, sondern auch ihr eigenstandiger, familienerganzender Auftrag
(s. Brandenburgisches KitaG § 2). Starker als in den beiden westdeutschen Landern scheint
der Bereich der Kindertagesbetreuung zudem als Daseinsvorsorge aufgefasst zu werden,
worauf auch die Intention des Landes hindeutet, die Verantwortung fur die Gewahrung von
Einzelanspriichen auf der Gemeindeebene anzusiedeln.’

Eine klare Verortung der Politik Nordrhein-Westfalens im Bereich der Kindertagesbetreuung
erscheint dagegen schwierig. Die Rolle der Kindertagesbetreuung innerhalb des Spannungs-
feldes von Familie, Jugendhilfe und Bildungswesen zu bestimmen, gelang in Nordrhein-
Westfalen offensichtlich immer nur punktuell, wie die diesbeziiglich widersprichlichen Aus-
sagen verschiedener Konzepte und Gesetze des vergangenen Jahrzehnts zeigen (s. dazu
Hehl 2011: 228ff). Diese Problematik scheint symptomatisch fir ein Policy-Feld, das auf-
grund seiner widersprichlichen Zuordnung starker als andere auf eine klare konzeptionelle
Grundlage angewiesen ware. Die Widerspriiche zeigen beispielhaft die gesellschaftlich noch
nicht hinreichend geklarte Bedeutung auf (s. hierzu auch BMFSFJ (Hrsg.) 2005).

Die Verortung der Kindertagesbetreuung in den drei Landern im Spannungsfeld der Hand-
lungsparameter Familie, Jugendhilfe, Bildungswesen ist in nachfolgender Abbildung (Abb. 2)
schematisch dargestellt.

minten Gebiet wie dem der Produktion des Humanvermdégens einer Gesellschaft sichtbar werden,
in die Untersuchung einbezogen werden kénnen (Hehl 2011: 30).

Hier wurde beispielsweise der Bereich der Kindertagesbetreuung historisch am wenigsten dem
Jugendhilfebereich zugeordnet. Bereits das Kindergartengesetz von 1972 stitzte sich, im Unter-
schied zu den Kindergartengesetzen in anderen Landern, nicht auf das damals geltende Jugend-
wohlfahrtsgesetz, sondern ausdricklich auf die den Landern vorbehaltene Gesetzgebungskompe-
tenz fur das Bildungswesen (Wiesner 2003: 10).

Diese Regelung des Brandenburgischen Kindertagesstattengesetzes wurde vom Verfassungsge-
richt des Landes Brandenburg 2003 (VfGBbg 54/01) allerdings als unvereinbar mit dem Bundes-
recht und damit verfassungswidrig erklart.
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Abb. 2: Kindertagesbetreuung im Spannungsfeld der Handlungsparameter Familie,
Jugendhilfe und Bildungswesen
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Quelle: Hehl 2011: 253.

4 Herausforderungen fir die Organisation der (Familien-)Politik

Bereits auf den vorherigen Seiten (s. den Beitrag von Irene Gerlach) wurde sichtbar, dass
die Herausforderungen des 21. Jahrhunderts neue Akzente in der Organisation der Fami-
lienpolitik erfordern. Im Folgenden soll diese Notwendigkeit mit Blick auf die Thematik der
Verbindung von Bildung, Betreuung und Erziehung beispielhaft veranschaulicht werden.

1. Herausforderung: Die Breite des Feldes und ihre Schnittstellenproblematik zu angrenzen-
den Policybereichen

Was ist Familienpolitik? Oder anders ausgedriickt: Wo beginnt und endet dieser
Policybereich, dem in einem demokratischen Gemeinwesen die Aufgabe zukommt, ,Hand-
lungskompetenz und Eigenverantwortlichkeit der Familie zu starken, giinstige Rahmenbe-
dingungen fir die Erfullung der Familienleistungen zu schaffen, Hilfen bereitzuhalten, wenn
Familien mit den oftmals nur schwer zu lI6senden Problemen nicht aus eigener Kraft fertig
werden® (IES 1996: 41)? Die Realisierung der Verbindung von Bildung, Betreuung und Er-
ziehung kann zum Teil sicher unter diese Aufgabe subsummiert werden, ist also als Fami-
lienpolitik zu verstehen. Sie ist dartber hinaus aber genau so auch als Kinder- und Jugend-
hilfe-, Bildungs- und Sozialpolitik zu sehen. Und hier beginnt das Problem. Nicht nur handelt
es sich damit um ein ausgesprochen breites Feld, das aufgrund seiner Komplexitat in der
Regel nur punktuell bearbeitet und dementsprechend durchdrungen wird®. Zugleich sind die

8 So sind beispielsweise allein die Trager- oder Finanzierungsstrukturen im Bereich friihkindlicher

Bildung so kompliziert, dass sie auch als ,Labyrinth“ (Wehrmann 2007) oder ,Verwaltungsdschun-
gel” (Bock-Famulla 2005) bezeichnet werden.
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Trennmauern zwischen den verschiedenen Akteursgruppen und Steuerungsroutinen der
unterschiedlichen Policybereiche so hoch, dass Absprachen bzw. sogar konzeptionelle
Uberschneidungen beispielsweise zwischen Schul- und Familienpolitik in der Praxis lediglich
als Ausnahme von der Regel bezeichnet werden kénnen. Eine ,Politik aus einem Guss® im
Sinne der Kinder und Jugendlichen ist dabei nicht erkennbar. Die Handlungsfelder werden
stattdessen getrennt in den Blick genommen und geniefRen unterschiedliche offentliche Auf-
merksamkeit und Prioritdtensetzung.

2. Herausforderung: Versaulung statt Vernetzung als grundlegendes Handlungskriterium

Die bisher die Organisation der Politik stark pragende Versdulung unterschiedlicher
Policybereiche als ein grundlegendes Handlungskriterium ist beispielhaft zwischen Kinder-
und Jugendhilfe auf der einen und dem Schulsystem auf der anderen Seite zu beobachten.
Nicht nur fallen insbesondere in vielen westdeutschen Bundeslandern grof3e Unterschiede in
den Konzeptionen und den verwendeten Bildungsbegriffen von Kinder- und Jugendministeri-
um sowie Kultus- und Schulministerium auf, die dafir sorgen, dass Politikansétze und auch
Reformen konzeptionell nicht hinreichend miteinander verknupft werden. Dariiber hinaus
zeigt sich auf kommunaler Ebene immer wieder, dass die ,geforderte Verknlpfung von Ju-
gendhilfe- und Schulentwicklungsplanung im Sinne einer sozialraumorientierten Bedarfspla-
nung haufig sehr durch die schwierige Zusammenarbeit zwischen den Akteuren aus Ju-
gendhilfe und Schulbereich beeintrachtigt ist“ (Hehl 2011: 357). Zwar hat die Vernetzung und
verstarkte Kooperation von Akteuren in vielerlei Hinsicht in den vergangenen Jahren zuge-
nommen und tut dies weiterhin. Verwaltungsintern wie -Ubergreifend sind aber strukturelle
Faktoren offenbar noch nicht hinreichend auf die neue Verbindung von Bildung, Betreuung
und Erziehung abgestimmt (s. u.a. ebd.: 357f).

3. Herausforderung: Die widersprichliche Rolle der Eltern und die Sichtweise von Familien in
den Policyansatzen

»LAufwachsen in o&ffentlicher Verantwortung® betitelte der Elfte Kinder- und Jugendbericht
2002 (BMFSFJ (Hrsg.) 2002) seine Darstellung der Lebenssituation junger Menschen und
der Leistungen der Kinder- und Jugendhilfe in Deutschland und pragte damit ein wegwei-
sendes Schlagwort fur die Entwicklung der Humanvermégensbildung in Deutschland. Trotz
(vielleicht auch wegen) einer starkeren offentlichen Verantwortung fir den Bereich der Hu-
manvermodgensbildung gewinnen die Eltern als Akteure in diesem Policyfeld eine immer
starkere Bedeutung. Dies betrifft nicht nur die Tatsache, dass die wachsende Elternnachfra-
ge unter anderem als eine der Ursachen flr einen Ausbau offentlicher Bildungs- und Be-
treuungsangebote angesehen werden kann. Die Bundeslander eint zudem in ihren familien-
politischen Aktivitdten die gleiche Zielstellung, namlich die, die Familie als Erziehungsort zu
starken und die grof3e Differenz zwischen der elterlichen Rechtsposition und ihrer Gestal-
tungsmacht anzugleichen (s. Hehl 2011: 237ff). Wie die folgende Grafik verdeutlicht, werden
die Eltern dabei im Bereich der Kindertagesbetreuung in unterschiedlichen Rollen angespro-
chen: als ,Kunden“ ebenso wie als ,Zielgruppe von Angeboten® bzw. hinsichtlich des Aus-
baus von Bildungspartnerschaften als ,Erziehungsexperten®. Diese Ansprache variiert in drei
untersuchten Bundesl&ndern, wobei Bayern und Brandenburg zwei Pole eines Familienver-
standnisses markieren: Wahrend Eltern in Bayern besonders als ,Erziehungsexperten® und
.Kunden“ gesehen und angesprochen werden, sind sie in Brandenburg eher als ,Zielgruppe
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von Angeboten® im Blick. Hier deutet sich ein unterschiedliches Verhaltnis von Familie und
Staat an, das auch an anderer Stelle sichtbar wird (s. Hehl 2011: 359f).

Abb. 3: Charakter der Elternansprache in drei Bundeslandern
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Quelle: Hehl 2011: 292.

4. Herausforderung: Der Widerspruch zwischen hohen Professionalitdtsanspriichen an das
Personal und geringer gesellschaftlicher Wertschatzung (und Bezahlung)

Das Personal im Gesamtbereich Bildung, Betreuung und Erziehung ist heute vielfachen und
hohen Anspriichen ausgesetzt (s. z. B. Deutscher Verein 2007). Dies betrifft nicht nur die
verstarkte Zusammenarbeit mit Eltern und anderen Einrichtungen im Sozialraum (s. z. B. das
seit 2007 geltende Kinderbildungsgesetz in Nordrhein-Westfalen, 88 9, 14,15 KiBiz). Der
soziokulturelle Kontext der Arbeit sowie die gegenwartig stark unterschiedlichen Bedingun-
gen des Aufwachsens von Kindern erfordern von den padagogischen Fachkraften, insbe-
sondere denen in Kindertageseinrichtungen, eine zunehmend individualisierende und pra-
ventive Arbeit mit Kindern und Familien. Dazu notwendige grundlegende berufliche Kompe-
tenzen wie die Fahigkeit zur Beobachtung, Planung, zur kritischen Reflexion eigener Praxis
sowie einer vielseitigen Dokumentation von Lernprozessen werden bisher aber weder in der
bisherigen Ausbildung von Erzieher/innen noch in der von Lehrer/innen hinreichend beriick-
sichtigt (BMFSFJ (Hrsg.) 2003: 159). Auf Trager- und Einrichtungsebene wird zugleich im-
mer deutlicher, dass die derzeitigen Personalstandards unzureichend sind, um die aktuellen
Bildungsanforderungen qualitativ angemessen umzusetzen und zusétzlich Anforderungen an
zunehmende Flexibilisierung der Offnungszeiten abzusichern (s. Diakonisches Werk der
EKD 2008: 10).

Damit sind wir bei einem Widerspruch angelangt, der den Bereich der Bildung, Betreuung
und Erziehung kennzeichnet, dem namlich zwischen den hohen Anspriichen an die Profes-
sionalitat des Personals auf der einen und der geringen gesellschaftlichen Wertschatzung
auf der anderen Seite, wie sie in schlechten Arbeitsbedingungen und insbesondere im frih-
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kindlichen Bereich in miserabler Bezahlung zum Ausdruck kommt. Die ,Hierarchie in punkto
Ausbildung, Bezahlung und letztlich auch die dahinter zum Ausdruck kommende offentliche
Anerkennung verhalt sich diametral entgegengesetzt zu der immer starker ins Blickfeld ge-
rickten Wichtigkeit der friihen Bildungsjahre® (Rauschenbach 2008: 5). Diese Kluft zwischen
den anspruchsvollen Aufgaben des Arbeitsfeldes auf der einen Seite und der vernachlassig-
ten Berufssituation (Qualifizierung, Personalbemessung, Bezahlung) auf der anderen Seite
wirkt sich seit Jahren in den Einrichtungen aus, Untersuchungen haben immer wieder auf die
schlechten Arbeitsbedingungen insbesondere in Kindertageseinrichtungen® hingewiesen
(s. beispielsweise Sturzbecher 1998: 105ff, GEW (Hrsg.) 2007). Auch die derzeit in den
Bundeslandern intensivierte Anhebung der Erzieherausbildung auf Fachhochschulniveau,
die zu einer Schaffung von mannigfachen Fort- und Weiterbildungsangeboten von Fach-
hochschulen und Hochschulen fir Erzieher/innen geflhrt hat, dirfte ebenso wie ein zweifel-
los notwendiges intensiviertes Fort- und Weiterbildungssystem beim Ausbau der Professio-
nalitat im Bildungs-, Betreuungs- und Erziehungssystem nur dann hinreichend erfolgreich
umgesetzt werden, wenn die Hoher- und Besserqualifizierung sich auch tariflich sowie in
verbesserten Arbeitsbedingungen niederschlagt.

5. Herausforderung: Die unterschiedlichen und nur punktuell ausreichenden MalRhahmen zur
Sicherung der Bildungs- und Betreuungsqualitat in Kommunen und Landern

Bei der steuerungstechnisch wichtigen Frage der Qualitatssicherung im Bereich der Human-
vermodgensbildung kann man sich des Eindrucks nicht erwehren, dass Standards in den
Landern und Kommunen relativ willkirlich und teilweise eher aus finanziellen denn auf der
Grundlage inhaltlich-konzeptioneller Argumente festgesetzt werden. Zudem scheint die Aus-
gestaltung auch vom Engagement der Mitarbeitenden von Verwaltung und Politik vor Ort
abzuhéangen. Anders sind die groRen Unterschiede in den Bildungsstandards von Landern
und Kommunen in Deutschland nicht erklarbar, die dazu fihren, dass sich kindliches Leben
und kindliche Bildungschancen je nach dem Ort ihres Aufwachsens sehr unterscheiden (s.
Hehl 2011: 261ff).

Auch der Einsatz von Steuerungsinstrumenten wird in den Landern sehr unterschiedlich
praktiziert, je nach dem Staatsverstandnis bzw. auch der politischen Tradition des Bundes-
landes. Insbesondere im Elementar- und Primarbereich zeigt sich, dass Unterschiede zwi-
schen den drei Landern sich weniger an den Zielen und Aufgaben der 6ffentlichen Einrich-
tungen festmachen lassen als vielmehr hinsichtlich der Methoden ihrer Umsetzung, der Rolle
der verschiedenen Akteure und der rechtlichen Verbindlichkeit von Absprachen (s. ebd.).
Einigkeit in der Zielsetzung bedeutet eben keineswegs auch Einigkeit in den politischen
Handlungsstrategien (s. Hepp 2006: 241).

Zudem ist festzustellen, dass der Einbezug von Akteuren in die Humanvermdgensbildung in
den Bundeslandern durchaus verschiedenartig gehandhabt wird, wie am Beispiel des Einbe-
zugs aul3erstaatlicher Akteure in die Humanvermdgensbildung deutlich gemacht werden
kann (s. dazu Hehl 2011: 347ff). Denn nicht nur auf Bundesebene, sondern auch auf Ebene
der Lander wurden in den vergangenen Jahren verstarkt aul3erstaatliche Akteure in die Hu-
manvermdgensbildung einbezogen, wurde der Akteurskreis im Bereich familienpolitischen
Handelns kontinuierlich erweitert (s. dazu auch den Beitrag von Juncke in diesem Band). Die

° Neben den geringen Zeitkontingenten fiir Vorbereitungszeiten werden vor allem die zunehmend

befristeten Beschaftigungsverhéltnisse und die niedrigen Verdienstmoglichkeiten von Erzie-
her/innen immer wieder problematisiert.
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Bundeslander vertreten dabei offenbar unterschiedliche konzeptionelle Anséatze, wie aul3er-
staatliche Akteure in die Bildung der nachwachsenden Generation eingebunden werden und
welche Rolle sie einnehmen sollen. Diese scheinen gepragt durch die politische
Akteursstruktur und das Staatsverstandnis in dem jeweiligen Bundesland. Ost-West-
Unterschiede werden sichtbar mit Blick auf die Stellung freier Trager von Kindertageseinrich-
tungen und ihre Position im politischen Verhandlungssystem, aber auch hinsichtlich der Rolle
der Wirtschaft, wie die folgende Grafik zeigt.

Tab. 3: Einbezug aul3erstaatlicher Akteure in die Humanvermdgensbildung am Beispiel der
Wirtschaft

Wirtschatft als...
. indirekt
direkt steuernder Akteur stevernder Akteur
Anbieter von Kooperationspartner Sponsor Vorantreiber von
Leistungen Entwicklungen
Brandenburg 0 0 - -
Bayern + 4 i ++
Nordrhein-
Westfalen * * " "

Auspragung: schwach (=), mittel (0), stark (+), sehr stark (++)

Quelle: Hehl 2011: 352.

Als Sponsoren bzw. auch Kooperationspartner im Projektbereich sowie teilweise als Partner
im Public Private Partnership sind Unternehmen wie Stiftungen in allen drei Bundeslandern
in die Humanvermodgensbildung einbezogen, wobei dies am starksten in Bayern, am
schwachsten in Brandenburg gegeben ist. Das Engagement von aul3erstaatlichen Akteuren,
vor allem Wirtschaftsunternehmen, scheint dabei stark dadurch gepragt zu sein, welche Ver-
sorgungslage vor Ort vorzufinden ist. Fir die Bereitschaft aul3erstaatlicher Akteure, insbe-
sondere von Wirtschaftsunternehmen, in die 6ffentliche Humanvermégensbildung zu inves-
tieren, sind offenbar Licken im staatlichen Netz eine notwendige Bedingung. Daneben
scheint die Sichtweise einer nicht-staatlichen Verantwortung im frihkindlichen Bildungs- und
Erziehungswesen durchaus forderlich auf die Aktivitaten nichtstaatlicher Akteure zu wirken
(ebd.: 352). Die Wirtschaft als Vorantreiber von Entwicklungen, beispielsweise eines ver-
starkten Ausbaus der Kindertagesbetreuung, scheint vor allem in den westdeutschen Lan-
dern eine bedeutsame Rolle zu spielen. Auch hier zeigt sich, dass nicht-staatliche Akteure
insbesondere im Prozess des Agenda-Settings als Motor fur Bewegung wirken kdénnen (s.
dazu auch den Beitrag von Juncke).

6. Herausforderung: Die Nachteile der foderalen Aufgabenteilung bei der Verbindung von
Bildung, Betreuung und Erziehung

Die foderale Aufgabenverteilung im Bereich der Humanvermdgensbildung stellt durch ihre
verflochtene Struktur ein ausgesprochenes Hemmnis bei der Umsetzung politischer Aktivita-
ten zur Verbindung von Bildung, Betreuung und Erziehung dar. Durch die fehlende Ver-
gleichbarkeit von Daten, die mangelnde Transparenz unter anderem der Finanzstrome, ins-
besondere im Bereich der Jugendhilfe und das Fehlen einer Koordinierungsinstanz werden
die Steuerungsaktivitaten der verschiedenen féderalen Ebenen nicht hinreichend aufeinan-
der abgestimmt. Nicht nur die unterschiedlichen Prinzipien des staatlichen Schul- sowie des
vom Subsidiaritatsprinzip beherrschten Jugendhilfesystems wirken sich hier negativ aus. Ein
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weiterer Nachteil zeigt sich in den unklaren Verteilungsstromen im Bereich der Finanzierung.
Was mit den (vor allem von kommunaler Seite ins System gegebenen) Finanzmitteln im Be-
reich der frihkindlichen Bildung passiert und wie erfolgreich dort gehandelt wird, wird derzeit
nur unzureichend kontrolliert (s. Bock-Famulla 2005). Zugleich werden alle politischen Steue-
rungsbemuhungen durch die Vielfalt und mangelnde Vergleichbarkeit von Zahlen und Daten
erschwert (s. beispielsweise allein die unterschiedlichen Definitionen in Statistiken). Und
nicht nur das: Dartber hinaus findet eine Kooperation und Abstimmung der politischen Aktivi-
téaten mit den Landern bzw. auch zwischen den Landern nur in begrenztem Mal3e statt. Und
auch innerhalb der Lander, in der Kooperation zwischen Land und Kommunen, ist der not-
wendige fachliche Austausch nur in Ansétzen gegeben (Hehl 2011: 361f).

All dies verweist auf die Notwendigkeit verbindlicherer Bundesvorgaben im Bereich der Ver-
bindung von Bildung, Betreuung und Erziehung. Insbesondere mit Blick auf eine zu intensi-
vierende Kooperation von Jugendhilfe und Schule zeigt sich, dass der Verbindlichkeitscha-
rakter der Kooperationsvorgaben weiter ausgebaut werden miusste und der Bundesgesetz-
geber seine Gesetzgebungskompetenz hier weiter ausschopfen sollte™.

Daneben ist auf die Bedeutung der Kommunen als handlungsrelevante Akteursebene hin-
zuweisen. Zwar sind auf der kommunalpolitischen Agenda in den vergangenen Jahren viel-
féaltige neue familienpolitische Schwerpunkte aufgetaucht (wie beispielsweise die zunehmen-
de Konzentration auf den Bereich der Kindertageseinrichtungen, die Neuentdeckung des
Themas Kinderarmut oder die neue kommunale Verantwortung bei der Schaffung lokaler
Bildungslandschaften). Zugleich ist aber ebenso erkennbar, dass die einzelnen Kommunen
bisher mit den sich aus ihrer Planungs- und Gewahrleistungsverantwortung ergebenden
Herausforderungen relativ alleine gelassen werden. Dies fihrt zu groRen kommunalen Un-
terschieden bei ihrer Bewdltigung, je nachdem welche finanziellen Mittel und welches perso-
nelle Know-How auf kommunaler Ebene verflgbar sind (s. dazu z. B. Gerlach u.a. 2010). Da
die foderale Finanzverteilung der wachsenden Aufgabenflille nicht gefolgt ist, so dass von
einem grofRen Widerspruch zwischen Aufgabenzuwachs auf der einen und Kompetenzord-
nung im foderalen Entscheidungsprozess auf der anderen Seite gesprochen werden muss
(Gerlach 2004: 119), droht fiir viele Kommunen eine Uberforderung. In diesem Kontext zei-
gen sich die Vorteile der starkeren Dezentralitat (in Form von mehr lokaler Problemange-
messenheit und Autonomie), aber auch ihre Nachteile (in Form starkerer Ungleichheit). Fur
die Bundeslander stellt sich damit perspektivisch die Aufgabe, die zunehmende Kommunali-
sierung von Leistungen mit einer starkeren Unterstlitzung der kommunalen Ebene zu verbin-
den, beispielsweise in Form zusatzlicher Finanzmittel fur finanzschwachere Kommunen, da-
mit diese nicht immer weiter ins Hintertreffen geraten.

5 Schlussbetrachtungen und Ausblick

Wenn man ausgehend von diesen Herausforderungen organisatorische Reformnotwendig-
keiten herleiten méchte, sind verschiedene Punkte zu betonen.

e Zum einen kann die immer starker werdende Diversifizierung als zweifellos bedeutsa-
mer Indikator in der Policygestaltung betrachtet werden. Die grof3e Vielfalt an Gestal-

19 vor allem das SGB VIl wére hier detaillierter auszugestalten mit Blick auf eine Konkretisierung der

institutionellen Zusammenarbeit von Jugendhilfe mit Schule. Hinsichtlich der Ausgestaltung der
kommunalen Bildungsplanung sollte auch die Kooperation von Jugendhilfe- und Schulentwick-
lungsplanung konkreter festgeschrieben werden. Und der Verpflichtungsgrad fur die Vorhaltung
von praventiven Angeboten muisste erhdht werden (Hehl 2011: 367).
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tungsmaoglichkeiten der verschiedenen Akteure stellt dabei eine grof3e Chance, aber
auch ein hohes politisches Risiko dar, jenes namlich, dass § 72 (2) GG, der die Herstel-
lung gleichwertiger Lebensverhaltnisse betont, in immer groReren Widerspruch zur le-
bensweltlichen Praxis gerat.

e Wenn sich im Prozess des heutigen Aufwachsens die Schere zwischen Gewinnern und
Verlierern weiter 6ffnet, hei3t das zugleich, dass in einer deutlich veranderten Umge-
bung ,das Aufwachsen von Kindern und Jugendlichen neu ausbuchstabiert werden
[muss] zwischen dem Prozess des individuellen Erwachsenwerdens auf der einen und
dem generellen sozialen Wandel des Kindes- und Jugendalters auf der anderen Seite"
(Rauschenbach 2011: 7). Dies setzt zum einen eine stark normative Ausrichtung der
Kinder- und Jugendhilfe voraus, die im Gesamten ,auf eine anwaltschaftliche Aufga-
benwahrnehmung firr die junge Generation verpflichtet* (Schone u.a. 2010: 5) sein
muss. Damit geht eine andere Bedeutsamkeit, eine Aufwertung praventiver Arbeit ein-
her, die vom Rand in den Mittelpunkt politischen Handelns gerlickt werden musste. Zum
zweiten ist damit auch eine Querschnittpolitik fir Kinder und Jugendliche gefordert, wel-
che die bisherige Versaulung in der Humanvermodgensbildung hinter sich lasst und be-
stehende Politikanséatze vernetzt.

o Eine solche Querschnittpolitik, die die unterschiedlichen Anséatze und Akteure aus Fami-
lienpolitik, Kinder- und Jugendhilfe und Bildungs- und Sozialpolitik vernetzt und an ei-
nem gemeinsamen Konzept zur Humanvermdégensbildung ausgerichtet ist, setzt
zwangslaufig neue Steuerungsformen und eine Offnung in die Zivilgesellschaft voraus.
Starker als politisches Handeln friherer Zeiten setzt sie auf ,weiche® Steuerungsinstru-
mente und eine Steuerung Uber Anreize und Benchmarks, nicht mehr in erster Linie auf
Steuerung als klassische Form interventionistischer Regulierung. Sie impliziert daneben
einen Einbezug der inzwischen politisch sehr aktiven zivilgesellschaftlichen Netzwerke,
koppelt damit also Organisationen alter und neuer politischer Préagung. Durch diese
Akteurserweiterung ist zugleich die Mdglichkeit gegeben, Handlungsrestriktionen im f6-
deralen Staatsaufbau zu kompensieren.

e Um dariber hinaus die Rolle der Kommunen als wichtige und immer wichtiger werdende
Akteure im Bereich der Humanvermdégensbildung zu starken und ihren Gestaltungs-
spielraum zu erweitern, ist eine Neuordnung der derzeitigen foderalen Aufgabenteilung
notwendig. So mussten finanzielle und strukturelle Reformen eingeleitet werden, um
dadurch die Wahrnehmung der kommunalen Steuerungsfunktion zu erleichtern. Auch
sind PersonalmalRnahmen (Fort- und Weiterbildung, Personalplanungs- und -
fuhrungsstrukturen) erforderlich, um die Fachkrafte bei den Veranderungsprozessen
hinreichend zu unterstitzen.

Die derzeit starke Problemfokussierung der Kinder- und Familienpolitik férdert nicht nur die
Zusammenarbeit unterschiedlicher Akteursgruppen. Sie begunstigt zugleich I6sungsorientier-
te Politikansatze, die unter Uberwindung der traditionell starken ideologischen Uberbauten in
der Familienpolitik als konkrete Problemlésungen daher kommen. Damit die notwendigen
Reformen auch im Bereich der Humanvermdégensbildung umgesetzt werden kdnnen, gilt es,
diese konsequent weiterzuentwickeln.
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IV. Zur Kooperation von staatlichen und nicht-staatlichen Akteuren der
deutschen Familienpolitik — Zwischen Formalitat und Informalitat

Regina Ahrens

1 Einleitung

Die staatsorganisatorischen Herausforderungen der aktuellen deutschen Familienpolitik be-
treffen unter anderem die relevanten Akteure sowie die Institutionen des Politikfeldes, aber
auch ideenbezogene Aspekte. In allen diesen Bereichen ist es in der deutschen Familienpoli-
tik vor allem seit der Jahrtausendwende zu weitreichenden Veranderungen gekommen. Ins-
gesamt sind zwei gegensatzliche Begriffspaare zu nennen, welche den Wandel charakteri-
sieren: vom Reformstau zu weitreichenden Reformen bzw. von Familialisierung zu De-
Familialisierung.

Im Hinblick auf das erste Begriffspaar ist zu konstatieren, dass die deutsche Familienpolitik
Uber einen langen Zeitraum hinweg sowohl von einer schwachen Stellung des Ressorts im
politisch-administrativen System als auch von einer wenig ausgepragten Interessenorganisa-
tion im Hinblick auf die Einflussmdglichkeiten nicht-staatlicher Akteure gekennzeichnet war.
Nach den Erfahrungen des ,Dritten Reichs* war es das Anliegen der Entscheidungstrager
der jungen Bundesrepublik gewesen, die Einflussnahme des Staates und 6ffentlicher Akteu-
re auf die Familien so gering wie mdglich zu halten — auch in Abgrenzung zu den Entwick-
lungen in der Deutschen Demokratischen Republik (vgl. Augustin-Dittmann 2010). Zwar ent-
wickelten sich bereits Ende der 1960er Jahre Ideen, welche sich spater als Reform pragend
erweisen sollten (vgl. Matzke/Ostner 2010), erst durch die sozio-6konomischen und verfas-
sungsrechtlichen Veranderungen der 1980er und 1990er Jahre kam es allerdings zu einem
.wind of change® in der deutschen Familienpolitik. Weitreichende Reformen, welche nach
Peter Hall (1993) als Wandel dritter Ordnung oder Paradigmenwechsel angesehen werden
konnen, lassen sich aber erst fur die Zeit nach dem Jahrtausendwechsel beobachten (fur
das Elterngeld siehe Blum 2010).

Diese Reformprozesse stehen in der deutschen Familienpolitik im Spannungsfeld zwischen
(Re-)Familialisierung und De-Familialisierung. Diese Klassifikation bezieht sich auf den
Outcome der Reformen, welcher entweder dem Staat/der Offentlichkeit eine gewichtigere
Stellung bei der Erfullung familialer Funktionen (beispielsweise der Kinderbetreuung) zu-
spricht oder der Familie selbst. Im ersten Fall spricht man von De-Familialisierung, im zwei-
ten von (Re-)Familialisierung.® Jiingere politische Entscheidungen wie die Einfiihrung des
Elterngeldes oder der Ausbau der Kinderbetreuungsinfrastruktur betonen die Rolle der Eltern
als Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmer sowie die 6ffentliche Verantwortung fir die Betreu-
ung der Kinder und sind somit — im Gegensatz beispielsweise zu den Urteilen des Bundes-
verfassungsgerichts der 1990er Jahre und der damit verbundenen Anerkennung von Fami-
lienarbeit im sozialen Sicherungssystem — als de-familialisierend zu werten.

Im Zuge dieser skizzierten Entwicklungen hat sich auch die Akteurslandschaft der deutschen
Familienpolitik verandert: Wéhrend jahrzehntelang vor allem die C-Parteien und die Kirchen
familienpolitisch aktiv waren, ist seit einiger Zeit ein breiteres Spektrum an familienpolitisch

tozur Differenzierung zwischen positiver und negativer Familialisierung und De-Familialisierung

siehe Ostner 2010.
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relevanten Akteuren aus Politik, Gesellschaft und Wirtschaft zu beobachten (z. B. Gerlach
2010: 143ff.). Aufgegriffen wird diese Entwicklung durch den Ansatz des politisch-
administrativen familienpolitischen Systems auf der Bundesebene, welches mithilfe ver-
schiedener Aktionen versucht, die relevanten Akteure verstarkt zusammenbringen, Netzwer-
ke zu bilden und so Synergien zu nutzen. Beispiele hierfur sind das 2006 gegrundete Netz-
werk ,Erfolgsfaktor Familie“ oder die 2004 ins Leben gerufenen ,Lokalen Bundnisse fur Fa-
milie“. Beiden liegt der Gedanke einer Zusammenarbeit zwischen staatlichen und nicht-
staatlichen Akteuren zugrunde.

Dieser Netzwerkgedanke wird haufig mit dem Begriff einer ,nachhaltigen Familienpolitik in
Verbindung gebracht. Erklartes Ziel dieser ,nachhaltigen Familienpolitik® — und damit stimmt
sie auch mit der Nachhaltigkeitsforschung tberein (vgl. Renn et al. 2007: 74) — ist es, von
Seiten der staatlichen Akteure die Partizipation von und Kooperation mit nicht-staatlichen
Akteuren zu erhdhen (vgl. z. B. Ristau 2005: 22; BMFSFJ 2006). Bereits eine recht ober-
flachliche Sichtung der Literatur deutet allerdings darauf hin, dass Anspruch und Realitat hier
nicht immer Ubereinstimmen, wie beispielsweise Frank Bertsch, ehemaliger Ministerialrat im
Bundesfamilienministerium, konstatiert. Laut Bertsch ,isoliert sich [die Familienpolitik des
Bundes] seit Langem durch einen ausgesprochenen und unausgesprochenen hegemonialen
Fuhrungsanspruch® (Bertsch 2009: 20f.). Die Initierung von Netzwerken zwischen staatli-
chen und nicht-staatlichen Akteuren durch die Bundespolitik wertet er als Konsequenz aus
einer ,selbstverschuldete[n] Umsetzungsschwache® (Bertsch 2009: 21) des Bundes. Bezo-
gen auf die Kooperation zwischen Bund, Landern und kommunalen Gebietskorperschaften
spricht Hotzel (2009) zudem von einer Einwirkung des Bundes ,mit Hilfe von Geld und politi-
scher Uberlegenheit* (ebd.: 37) auf die unteren Gebietskérperschaften. Leitfadengestitzte
Experteninterviews, welche mit familienpolitisch relevanten Akteuren der staatlichen und der
nicht-staatlichen Sphéare gefiihrt wurden, zeichnen ein ahnliches Bild: Obwohl einzelne nicht-
staatliche Akteure (z. B. die Sozialpartner, siehe Gerlach 2006: 17, und wissenschaftliche
Akteure, siehe Bertelsmann Stiftung 2009: 21) im Zuge der Netzwerkpolitik des BMFSFJ an
Bedeutung gewonnen zu haben scheinen, bleibt beispielsweise die Durchsetzungsfahigkeit
von Interessenverbanden weiterhin eher gering (Gerlach 2010: 38f., 429ff.). Zudem stellt die
Zusammenarbeit von staatlichen und nicht-staatlichen Akteuren in Netzwerkstrukturen prin-
zipiell keine — wie im Diskurs immer wieder betonte — Neuheit dar: Vielmehr ist das politische
System der Bundesrepublik traditionell durch eine hohe Beteiligung von gesellschaftlichen
Gruppen gekennzeichnet (Bertelsmann Stiftung 2009: 23). So nehmen Vertreter von Interes-
sengruppen beispielsweise regelmallig — auf der Grundlage gesetzlicher Regelungen — an
Anhdrungen in den Fachausschiissen des Bundestages teil (ebd.: 28).

Es existieren also formale Vorgaben fur das Zusammenspiel zwischen staatlichen und nicht-
staatlichen Akteuren. Diese kdnnen allerdings durchaus durch informelle Handlungsroutinen
beeinflusst oder sogar konterkariert werden. So stellen beispielsweise die Experten der So-
cial Governance Indicators bezogen auf die Anhorungsregelung in den Fachausschiissen
des deutschen Bundestages fest: ,[T]his process has taken on an increasingly ad-hoc char-
acter in recent years, and differs substantially from policy to policy [...] this process has be-
come politicized, with each party tending to invite experts who support their own ideological
perspective” (ebd.: 23 ff.). Formale Regelungen werden also u. U. durch informelle Abléaufe
umgangen, wie beispielsweise durch die Einsetzung von Regierungskommissionen in der
Sozial- und Arbeitsmarktpolitik der Regierung Schroder. Diese dienten nach Einschéatzung
der Experten der Social Governance Indicators dazu, ,to prepare proposals, which also part-
ly served to circumvent the traditional parliamentary and partisan coordination processes”
(ebd.: 23).
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Vor dem Hintergrund dieser Diskrepanz zwischen Anspruch und Realitat fragt der vorliegen-
de Beitrag nach den Kooperationsbeziehungen von staatlichen und nicht-staatlichen Akteu-
ren der deutschen Familienpolitik im Spannungsfeld zwischen Formalitéat und Informalitét.
Denn wie anhand der Zitate aus dem Sustainable Governance Indicators-Report flr
Deutschland hervorgeht, existieren neben den formalen Vorgaben (z. B. gesetzlich festge-
schriebene Beteiligungsregeln von nicht-staatlichen Akteuren) auch informelle Handlungs-
routinen (z. B. die Politisierung dieser Ausschussbeteiligung oder die Einsetzung von Exper-
tengremien). Generell gilt also: Was fur externe Beobachter zum Thema Kooperation der
familienpolitischen Akteure ,offiziell* zu lesen ist, entspricht nicht unbedingt der ,Realitat, da
die informelle Ausgestaltung eine — haufig fur Au3enstehende nur schwer zu beurteilende —
zweite Seite der Medaille darstellt.

Um diesem informellen Aspekt der Beziehungen dennoch naher zu kommen, fuldt dieser
Beitrag auf 22 leitfadengestitzten Experteninterviews, welche mit Akteuren des politisch-
administrativen Systems auf EU-, Bundes- und Landerebene sowie mit Akteuren aus der
Wissenschaft und Vertretern von familienpolitisch relevanten Interessenverbanden geftuhrt
wurden.

2 Formalitat und Informalitat

Formalitat und Informalitdit werden haufig als dichotomes Begriffspaar verwendet (vgl.
Pannes 2011: 39). Florack und Grunden (2011: 7) verstehen unter Formalitat ,rechtlichl...]
fixierte[...] Funktionen und Kompetenzen®. Als ,informell“ bezeichnet beispielsweise Renate
Mayntz aus sozialwissenschaftlicher Perspektive im Gegensatz dazu einen Aspekt, der zwar
nicht rechtlich normiert, allerdings von einer ,dazu befugten Instanz explizit formuliert ist*
(Mayntz 1998: 55). Florack und Grunden weisen erganzend dazu darauf hin, dass unter dem
Begriff Informalitat

[iIn der Literatur [...] in der Regel Arbeits-, Kommunikations- und Entscheidungsprozesse ver-
standen [werden], die sich in Statuten und Geschéaftsordnungen nicht widerspiegeln und darum
keiner rechtlichen Normierung unterliegen. Durch Routinen und Verstetigung informaler Interakti-
onen entstehen so informelle Rollen- und Regelungssysteme (Florack/Grunden 2011: 18).

Zugleich warnen sie vor einer zu strikten Abgrenzung der Begriffe Formalitat und Informalitat
und geben zu bedenken, dass sich ,[iln der gesellschaftlichen wie politischen Realitat [...]
kaum Handlungen [finden lassen], die in Ganze allein auf formale, d. h. rechtlich fixierte Re-
geln zurtickzufiihren waren“ (Florack/Grunden 2011: 18). Formalitat und Informalitat kénnen
daher, so die beiden Autoren, immer nur im Bezug zum jeweils anderen gesehen werden.

Der Aspekt der Informalitat wurde allerdings Uber einen langen Zeitraum hinweg in der Poli-
tikwissenschaft als Forschungsgegenstand vernachlassigt. Erst fur Ende der 1990er Jahre
stellt Mayntz (1998: 56) eine Beschaftigung des Faches mit der Funktionalitat informeller
Prozesse fest. Florack und Grunden sprechen von einem ,Perspektivwechsel* im Sinne ei-
nes ,neu entfachte[n] politikwissenschaftlichen Interesse[s] an den Steuerungs- und Strate-
giefahigkeiten politischer Akteure* (Florach/Grunden 2011: 7), in dessen Zusammenhang
auch informelle Strukturen in den Vordergrund des Interesses treten. Mielke bezeichnet die-
se Berlcksichtigung von informellen Strukturen als einen ,substantielle[n] Erkenntnisfort-
schritt in der Sache des Regierungshandelns® und konstatiert: ,[V]ermutlich spielt die eigent-
liche politische Musik hinter der formalen Fassade im Halbdunkeln der Informalitat” (Mielke
2011: 104). Kropp (2003: 23) versteht Informalitat sogar als ,Schlusselkategorie“ bei der
Analyse politischer Prozesse. Mielke spricht in diesem Zusammenhang von ,informellen
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Schleichpfade[n] neben dem offiziellen Dienstweg® (2011: 93) und gibt zu bedenken:
»Informalitat ist [...] nicht nur eine wichtige potenzielle Steuerungsressource im Regierungs-
geschaft, sie kann sich oft auch zu einem betrachtlichen Steuerungshemmnis entwickeln®
(ebd.: 95).

Unter Bericksichtigung dieser Tatsache fragt die Regierungsforschung danach, welchen
Einfluss Informalitat auf politische Entscheidungsprozesse nimmt. Pannes (2011: 35) konsta-
tiert dabei grundsatzlich, ,dass Informalitat weniger ein ,anderes Regieren‘ konstituiert, son-
dern vielmehr eine notwendige, wie auch alltagliche Komponente des Regierens oder auch
des allgemeinen politischen Handelns darstellt.“ Sie geht davon aus, dass informelles Han-
deln (1) formale Vorgaben konkretisieren kann, (2) bestehende Licken in formalen Struktu-
ren ergénzen kann, (3) formale Regeln umgehen bzw. von ihnen abweichen oder (4) diese
komplett ersetzen bzw. missachten kann (Pannes 2011: 51). In eine ahnliche Richtung ge-
hend unterscheidet Renate Mayntz (1998: 56) ,zwei Kategorien informaler Phanomene®: Die
,Verhaltens- oder Verfahrensweisen“ und die ,Beziehungsstrukturen®. In Bezug auf letztere
geht sie davon aus, dass die Beziehung zwischen den handelnden Akteuren von Informalit&t
gepragt ist. Bei der Informalitdt von Verhaltens- oder Verfahrensweisen nimmt sie an, dass
im Rahmen von Entscheidungsprozessen Informalitat aufgrund der Grenzen der vorhande-
nen formalen Strukturen eine Rolle spielt.

Als Beispiel von informellen Handlungsroutinen und deren Auswirkungen auf politische Ent-
scheidungsprozesse kdnnen die Sozialstaatskommissionen, die unter der Regierung Schré-
der eingesetzt wurden, gesehen werden. Lamping (2006: 233) spricht in diesem Zusammen-
hang von einem ,temporaren Formen-, Funktions- und Bedeutungswandel der Politikbera-
tung in Deutschland®, der von der Hartz- und Rirup-Kommission eingelautet und von einer
~Wissens- und Legitimationszufuhr von aul3en“ gepragt worden sei. Beide Kommissionen
seien ,als funktionale Aquivalente der Regierungspolitik konzipiert* (ebd.: 233) gewesen, mit
der Funktion, Politik nicht (nur) zu beraten, sondern auch zu gestalten. Um mit Pannes
(2011) zu sprechen, wurden hier formale Regeln bewusst und weitgehend umgangen.

Allerdings sucht man bisher noch vergeblich nach einheitlichen Begriffsdefinitionen und Ana-
lysemethoden in der politikwissenschaftlichen Informalitdtsforschung. Dieses Fehlen einer
einheitlichen Definition tragt dazu bei, dass ,Informalitat” weiterhin sowohl im wissenschaftli-
chen als auch im alltaglichen Sprachgebrauch vielfach als Synonym fur ,lllegalitat®, ,Klingel”
0.4. verstanden wird. Und die Analyse informeller Strukturen und Handlungsroutinen gestal-
tet sich tatsachlich ungleich schwieriger als die Untersuchung formaler — i. d. R. schriftlich
festgelegter — Beziehungen, denn ,informell“ bedeutet ja gerade, dass AulRenstehende nur
schwerlich Einblicke in die Geschehnisse erlangen kénnen.?

Die Verwertung von Analyseergebnissen aus leitfadengestitzten Experteninterviews erlaubt
einen explorativen und damit passenderen Zugang zu diesem Forschungsfeld als quantitati-
ve Methoden der empirischen Sozialforschung. Allerdings muss beachtet werden, dass im
Zuge solcher Interviews die befragten Akteure geneigt sein mégen, beispielsweise aus ,dem
Wunsch nach Selbstdarstellung und Selbstinszenierung® (Mielke 2011: 94) heraus, Bege-
benheiten in ihren Berichten zu ,schénen®.

2 Zudem missen bei einer differenzierten Betrachtung der informellen Handlungsroutinen auch die

jeweils unterschiedlichen Logiken der untersuchten Akteure berlcksichtigt werden. Mielke (2011:
96) weist in diesem Zusammenhang darauf hin, dass die Voraussetzungen fir informelle Hand-
lungsroutinen in den Bundeslandern andere sind als auf Bundesebene.
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3 Staatliche und nicht-staatliche Akteure in der Familienpolitik

Um die Kooperationsbeziehungen zwischen staatlichen und nicht-staatlichen Akteuren der
deutschen Familienpolitik also sowohl unter Berucksichtigung der formalen als auch der in-
formellen Perspektive zu beleuchten, werden hier zunachst die rechtlich festgeschriebenen
Regelungen dargestellt, bevor es zur Thematisierung der (informellen) Ausgestaltung dieser
Ablaufe kommt.

Zwischen formalen Vorgaben...

Auf der Grundlage formaler Regelungen ist die Kooperation zwischen staatlichen und nicht-
staatlichen Akteuren — wie Interessenverbanden und Wissenschaftlern — in zwei Phasen des
Gesetzgebungsprozesses niedergeschrieben. Rechtliche Grundlagen hierfiir sind die GGO
(Gemeinsame Geschaftsordnung der Bundesministerien) sowie die GO-BT (Geschéftsord-
nung des Bundestages).

Im vorparlamentarischen Stadium der Gesetzgebung haben nicht-staatliche Akteure eine
rechtlich festgeschriebene Méglichkeit zur Einflussnahme auf den Inhalt des Gesetzesent-
wurfs. Da der GroRteil der Gesetzesentwiirfe von der Regierung stammt® und laut § 44 GGO
das jeweils zustandige Bundesministerium im Rahmen der Gesetzesfolgenabschatzung da-
zu verpflichtet ist, ,Angaben der beteiligten Fachkreise und Verbande® einzuholen, bietet sich
hier eine umfassende Mdglichkeit der Einflussnahme. Laut. Der § 47 schreibt dariiber hinaus
eine ,rechtzeitige[n] Beteiligung von Zentral- und Gesamtverbdnden sowie von Fachkreisen®
fest, wenn ,ihre Belange beruhrt sind.“ Allerdings bleiben ,Zeitpunkt, Umfang und Auswahl
[...], soweit keine Sondervorschriften bestehen, dem Ermessen des federfihrenden Bun-
desministeriums Uberlassen® (§ 47, Abs. 3 GGO).

Zu einem spateren Zeitpunkt — wenn der Gesetzesentwurf bereits das offizielle Gesetzge-
bungsverfahren durchlauft — haben die Fachausschisse des Bundestages ,the right to
summon experts or speakers form lobbying and other interest organizations. This right is
regularly used in the Federal Assembly“ (Bertelsmann Stiftung 2009: 28). Dies gilt allerdings
nur fur offentliche Ausschusssitzungen. Grundlage fir die 6ffentlichen Sitzungen ist § 70 GO-
BT. Laut Abs. 1 § 70 GO-BT obliegt die Offnung der Sitzungen dem Ausschuss, welcher
~Sachverstandigel...], Interessenvertreter{...] und andere[...] Auskunftspersonen® auswahlt
und ihnen ,[z]ur Vorbereitung einer oOffentlichen Anhdrung [...] die jeweilige Fragestellung
ubermittel[t].“ Auch hier werden allerdings keine Vorgaben in Bezug auf den zeitlichen Ablauf
gemacht.*

Uber das (vorparlamentarische Stadium des) Gesetzgebungsverfahren(s) und die dafiir rele-
vanten formalen Regelungen in Bezug auf die Kooperation zwischen staatlichen und nicht-
staatlichen Akteuren hinaus ist der finanzielle Aspekt der Beziehung zwischen staatlichen
und nicht-staatlichen Akteuren erwahnenswert: Denn ,Leistungsentgelte der Sozialversiche-
rungen und die direkten und indirekten Zuwendungen der 6ffentlichen Hand [bilden] die wich-
tigste Finanzierungsquelle® (Zimmer 2007: 403) von Dritte-Sektor-Organisationen, wie bei-

Von den 616 in der 16. Wahlperiode vom Bundestag verabschiedeten Gesetze gehen 79,2 Pro-
zent auf Regierungsvorlagen zuriick (Deutscher Bundestag 2010).

Im Dezember 2011 hat der Ausschuss fur Wabhlprifung, Immunitdt und Geschéftsordnung des
Deutschen Bundestages eine Anderung der 88 69 und 70 GO-BT hinsichtlich der Starkung der
Rechte kommunaler Spitzenverbande im Gesetzgebungsverfahren beschlossen (Ausschuss-
Drucksache 17-G-5/4). Diese Anderung betrifft allerdings lediglich die Zusammenarbeit staatlicher
Akteure und lasst die Frage nach dem Einfluss nicht-staatlicher Akteure auf3en vor.
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spielsweise Hochschulen. Uber die Vergabe von Drittmitteln finanziert das politisch-
administrative System dartber hinaus nicht nur Forschung und Lehre als Ganzes, sondern
auch einzelne Wissenschatftler oder Institute: Zwischen Oktober 2009 und April 2011 vergab
das BMFSFJ Gutachten, Beratervertrage und Auftrdge fur externe Expertisen im Umfang
von knapp zweieinhalb Millionen Euro (Deutscher Bundestag 2011a: 6ff.). Etwa in der glei-
chen GrofRenordnung fordert der Bund im Rahmen des Kinder- und Jugendplans (KJP) die
Spitzenverbande der Wonhlfahrt (jahrlich zwischen 2,2 und zweieinhalb Millionen Euro); hinzu
kommen ,Zuwendungen fur Fihrungs-, Koordinierungs- und Beratungsaufgaben® (Deutscher
Bundestag 2011: 4) in H6he von insgesamt rund 18 Millionen Euro pro Jahr.

...und informellen Handlungsroutinen

Wie die Ausfuhrungen zeigen, ist das politisch-administrative System aus formaler Sicht
nicht nur dazu verpflichtet, die nicht-staatlichen Akteure in den Gesetzgebungsprozess ein-
zubinden, sondern tritt auch als wichtiger Finanzier der gesellschaftlichen Sphare auf. Den-
noch — oder gerade deshalb — kdnnen staatliche und nicht-staatliche Akteure nur in den we-
nigsten Fallen als gleichberechtigte Partner angesehen werden. Aus formaler Sicht gilt viel-
mehr das Prinzip ,Legitimation durch Wahl* — welches allerdings durch informelle Hand-
lungsroutinen relativiert wird. Denn wenn Entscheidungen des politisch-administrativen Sys-
tems tatsachlich umsetzt werden sollen, ist die Beteiligung von betroffenen Akteuren und
Multiplikatoren (d. h. auch nicht-staatlichen) haufig von groRer Relevanz: In Bezug auf die
Kooperation mit wissenschaftlichen Akteuren kénnen sich beispielsweise — wie oben anhand
des Beispiels der Schroder'schen Regierungskommissionen aufgezeigt — u. U. Vorteile fir
das politisch-administrative System ergeben. Auch hier zeigt sich also: Kooperation findet
abgesehen von den formalen Vorschriften auch auf einer informellen Ebene statt. Dabei ist
allerdings zu berlicksichtigen, dass die Startpositionen von staatlichen und nicht-staatlichen
Akteuren ungleich verteilt sind: Wahrend fir Letztere die Zusammenarbeit mit anderen exis-
tenziell ist, wenn sie ihre politischen Interessen in Form von Gesetzen durchsetzen wollen,
sind Kooperationsbeziehungen fur Erstere u. U. nur in speziellen Situationen (z. B. bei Un-
stimmigkeiten zwischen den Koalitionsfraktionen) besonders attraktiv.

Zahlreiche informelle Beziehungsstrukturen, von denen einige im Laufe der Zeit (quasi-) in-
stitutionalisiert wurden, charakterisieren vor diesem Hintergrund das Zusammenspiel von
staatlichen und nicht-staatlichen Akteuren. Beispiele sind neben unterschiedlichen Projektar-
beiten (wissenschaftliche) Beirate (z. B. der Berliner Beirat fiir Familienfragen®) oder (lokale)
Netzwerke (z. B. Lokale Bundnisse, Erfolgsfaktor Familie). Auch wenn beispielsweise im
Rahmen der Lokalen Biindnisse fur Familie die involvierten politisch-administrativen Akteure
haufig die Rahmenbedingungen vorgeben, indem sie das Biindnis beispielsweise personell,
organisatorisch und finanziell unterstiitzen, so sind aus inhaltlicher Sicht dennoch unter-
schiedliche — sowohl staatliche als auch nicht-staatliche — Akteure beteiligt, die zum Grol3teil
an konkreten — selbst gewéhlten — Projekten zum Thema Familienbewusstsein arbeiten. Un-
ter Bezugnahme auf Pannes (2011: 43) kdnnen diese Netzwerke als ,[k]ollektive Informalitat*
verstanden werden, deren Ziel in ,der Einflussmaximierung durch Kooperation® (Pannes
2011: 44) liegt.

Der Berliner Beirat fir Familienfragen ist ein vom Berliner Senat berufenes Gremium, welches aus
Vertreterinnen und Vertretern gesellschaftlicher Akteure (z. B. Verbande, Politik, Wissenschaft,
Kirchen, Wirtschaft und Zivilgesellschaft) zusammengesetzt ist und den Senat in familienpoliti-
schen Fragen beréat.
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Speziell fir den Bereich der Wissenschatft ist fur die letzten Jahre eine verstarkte Zusam-
menarbeit mit dem politisch-administrativen System zu konstatieren (vgl. Strohmeier/Schultz
2005): Hier kann von einer Objektivierung und Professionalisierung der Familienpolitik im
Zuge wissenschaftlicher Evaluierung und Messbarmachung gesprochen werden (vgl. Ahrens
2012: 97ff.), welche unter anderem im Hinblick auf die Gesamtevaluation ehe- und familien-
bezogener Leistungen zu beobachten sind. Ziel dieses vom BMFSFJ und BMF in Auftrag
gegebenen und finanzierten umfassenden wissenschaftlichen Ansatzes ist es, politische
Entscheidungen und MalRnahmen Uber wissenschaftliche Forschungsvorhaben mess- und
bewertbar zu machen.

Nicht-staatliche Akteure werden also tber die oben beschriebenen formalen Regelungen in
Bezug auf das vorparlamentarische Stadium der Gesetzgebung bzw. auf den Gesetzge-
bungsprozess hinaus in zahlreichen Féllen in politisch-administrative Entscheidungsprozes-
se einbezogen. Allerdings dréngt sich die Vermutung auf, dass dies besonders dann ge-
schieht, wenn die politisch-administrativen Entscheidungstrager Unterstiitzung bei der Kon-
sensfindung bzw. bei der Legitimierung ihrer Entscheidungen benétigen oder mit finanziellen
Schwierigkeiten zu kdmpfen haben. Einen Hinweis hierauf gibt die weiter oben beschriebene
Praxis der Einsetzung von Regierungskommissionen in der Sozial- und Arbeitsmarktpolitik.

Anhand dieser Ausfuhrungen wird in jedem Fall deutlich, dass auch in der deutschen Fami-
lienpolitik informelle Handlungsroutinen die formalen Gegebenheiten ausfiillen, ergénzen,
umgehen kénnen. Einen tieferen Einblick in die formalen und informellen Kooperationsbe-
ziehungen zwischen staatlichen und nicht-staatlichen Akteuren der deutschen Familienpolitik
bietet nun die Analyse von 22 leitfadengestitzten Experteninterviews.®

4 ,,Gefélligkeitswissenschaft“ und , Alibiveranstaltung“? Die Beziehungen von staatli-
chen und nicht-staatlichen familienpolitischen Akteuren

Um beide Facetten der Beziehung zu beleuchten, wird an dieser Stelle eine qualitative
Netzwerkanalyse durchgefiihrt.” Der Begriff ,qualitativ‘ kann hier im zweifachen Sinne ver-
standen werden: Einerseits in Abgrenzung zur ,quantitativen“ Netzwerkanalyse, bei der vor
allem die Anzahl der Verbindungen interessiert und bei der diese Verbindungen standardi-
siert abgefragt werden, andererseits weil hier die subjektiv empfundene Qualitat der Koope-
ration im Mittelpunkt des Interesses steht.

Wie vor allem im Zuge der Darstellung der formalen Vorgaben bezogen auf den (vorparla-
mentarischen) Gesetzgebungsprozess deutlich geworden ist, haben die hier untersuchten
familienpolitischen Akteure (d. h. das politisch-administrative System, die familienpolitikorien-
tierte Wissenschaft und die familienpolitisch relevanten Verbande) ungleiche Startpositionen,
die sich mit ihrer Stellung im politischen System der Bundesrepublik erklaren lassen: Wah-
rend die politisch-administrativen Akteure ihre Legitimation direkt und/oder indirekt durch
Wabhlen beziehen, kénnen Wissenschaft und Verbande sich lediglich auf ihre Expertise bzw.
auf die von ihnen vertretenen Interessengruppen berufen. Arbeiten diese Akteure also bei-
spielsweise in Netzwerken zusammen, kann in Anlehnung an Provan/Kenis (2007) davon
ausgegangen werden, dass das Outcome dieser Netzwerke nicht nur von der Governance-

Die Interviews wurden zwischen 2009 und 2010 mit Vertreterinnen und Vertretern von Politik und
Verwaltung auf EU-, Bundes- und Landerebene sowie mit Akteuren aus der Wissenschaft und
Vertretern und Vertreterinnen von familienpolitisch relevanten Interessenverbdnden gefuhrt und
dauerten im Durchschnitt ca. eine Stunde.

Fur weiterreichende Ausfihrungen siehe Ahrens 2012.
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Form des Zusammenschlusses und von der Effizienz abhangt, sondern auch von méglichen
Spannungen im Netzwerk. Auf solche Spannungen wurde von Seiten der befragten Akteure
haufig Bezug genommen, wenn es um die Qualitat der Kooperationsbeziehungen zwischen
staatlichen und nicht-staatlichen Akteuren ging. Diese wurden allerdings von den staatlichen
und den nicht-staatlichen Akteuren teilweise anders beurteilt. Interessant ist: Wahrend die
staatlichen Akteure eher angaben, die Zusammenarbeit mit nicht-staatlichen Akteuren habe
sich in den letzten Jahren tendenziell verbessert (z. B. B3, L3)?, stellten die befragten nicht-
staatlichen Akteure fest, die Qualitat der Kooperation sei im Verlauf der Zeit schlechter ge-
worden (z. B. VV1, VW2, VV6, W2).

In Bezug auf das Thema Kooperation erscheint es grundsatzlich sinnvoll, zwischen horizon-
talen und vertikalen Kooperationsstrukturen zu unterscheiden. Vertikal meint hier eine Ko-
operation zwischen Akteuren mit unterschiedlichen inhaltlichen oder funktionellen Hinter-
grinden, horizontal eine Kooperation zwischen Akteuren mit dhnlichen inhaltlichen und/oder
funktionellen Hintergriinden.

Aufgrund der beschriebenen ungleichen Ausgangspositionen kénnen die Kooperationsbe-
ziehungen zwischen staatlichen und nicht-staatlichen Akteuren der deutschen Familienpolitik
allerdings nur in Ausnahmeféllen unter dem Aspekt der horizontalen Kooperation gesehen
werden: Sowohl die ihnen zugrunde liegenden Logiken als auch die jeweiligen Arbeitsweisen
unterscheiden sich zu sehr, als dass eine Kooperation ,unter Gleichen* wahrscheinlich ist.
Dies wird von den Interviewpartnern bestatigt:

Also weil das ist eigentlich keine Zusammenarbeit. Mit Regierung. Das ist ein Austausch von In-
teressen, ein Austausch von Positionen. Aber es ist eigentlich keine Zusammenarbeit. Das
braucht man sich eigentlich nicht — sage ich jetzt — braucht man sich eigentlich nicht wirklich vor-
zumachen. Ich glaube da wéare man auf dem Holzweg (VV9; vgl. auch VV1, W1).

Ein detaillierterer Blick auf die Interviewergebnisse bekraftigt diese Einschatzung: Die befrag-
ten familienpolitischen Akteure weisen unter Bezugnahme auf die Aspekte ,Asymmetrie,
,Legitimationsdruck® und ,Zeitdruck® darauf hin, dass die nicht-staatlichen Akteure ,nur so
schlagkraftig sein [kdnnen] wie Politik sie ernst nimmt* (VV7) und daher vor allem die infor-
melle Ausgestaltung der Beziehungen von Relevanz ist.

Da Ressourcen — beispielsweise Geld oder Macht — in vertikalen Kooperationsbeziehungen
asymmetrisch zwischen den Akteuren verteilt sind, hat dies Auswirkungen auf ihre Zusam-
menarbeit, wie sich anhand des folgenden Zitats erahnen lasst:

[Das Prinzip der Zivilgesellschaft] ist im Grunde genommen nichts anderes als eine riesengrofe
BescheilRerei des Staates. Weil der Staat und die Regierung die eigentlich einzig Legitimierten
sind, um Entscheidungen zu treffen und um die auch umzusetzen. Die werden dadurch ausge-
hebelt. [...] Es ist so, dass dieser Dialog mit der Zivilgesellschaft Uberstrapaziert wird. Und
manchmal muss das nicht sein. Wir miissen auch nicht jeden anhéren. Ich bin ja deswegen ge-
wahlt als Abgeordneter um das durchzusetzen was ich machen mdchte und weil ich weil3, was
ich machen méchte, muss ich mich jetzt nicht mehr mit tausend NGOs auseinandersetzen (EU1).

Dieses Zitat lasst bereits vermuten, dass eine (subjektiv als positiv bewertete) Kooperations-
beziehung zwischen staatlichen und nicht-staatlichen Akteuren nur schwer zu erreichen ist.
Erganzend dazu thematisieren die Interviewpartner auch die Asymmetrie in Bezug auf die

Bei den Kirzeln handelt es sich um anonymisierte Bezeichnungen der Experteninterviews: ,B3*
bedeutet hierbei ,drittes Interview mit einem Akteur der Bundesebene®. L steht fur ,(Bun-
des-)Land®, ,EU* fur ,Européische Union®, ,VV* fir ,Verbande und Vereine“ und ,W* fur ,Wissen-
schaft".
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finanziellen Ressourcen (und daraus resultierende Abhangigkeitsverhaltnisse) als Faktor fur
die Qualitat von Kooperationsbeziehungen. Die befragten Akteure der nicht-staatlichen
Sphare geben an, es konne vor diesem Hintergrund gar zu einer Situation kommen, in wel-
cher der geldgebende Akteur den finanziell Abhangigen inhaltliche Vorgaben zu machen
versucht und beschreiben den Einfluss dieses Abhéngigkeitsverhaltnisses auf die Kooperati-
on folgendermal3en:

Und da merken wir eben auch, dass zunehmend dort die Daumenschrauben angezogen werden.
Dass man eben so durchblicken lasst: Wenn ihr nicht da mehr macht, mit uns besser zusam-
menarbeitet, dann missen wir mal Uberlegen wie das eigentlich mit den ganzen Férderungen
aussieht. Man sagt das nicht ,Wir kiirzen das’ oder so aber man Idsst das immer so nebenbei so
mit fallen. Und das beunruhigt natirlich auch die Verbéande. Das betrifft also nicht bloR [den Ar-
beitgeber des Interviewpartners] sondern es gibt auch eine gewisse Unruhe bei den anderen weil
wir alle ja von diesen Finanzen abhéangig sind (VV3).

Das Selbstverstandnis der nicht-staatlichen Akteure widerspricht dieser Vorgehensweise,
wie das folgende Zitat zeigt:

Wir lassen uns nicht instrumentalisieren, blof3 weil wir Geld bekommen. Weil wir machen ja auch
was fir dieses Land. Und das allein ist es ja schon wert, Geld zu bekommen. Was soll man da
jetzt noch mehr tun oder sich mehr in den Dienst sozusagen des Staates stellen? Wir sind freie
Trager und insofern halt auch frei in unseren nicht nur MeinungsaufRerungen, sondern halt auch
durchaus frei in der Gestaltung unserer Schwerpunktthemen (VV9; vgl. auch VW2, VV3).

Bezogen auf die Beziehung zwischen wissenschaftlichen Akteuren und dem politisch-
administrativen System sprechen einige der befragten Akteure vor dem Hintergrund dieser
finanziellen Asymmetrien gar von einer ,Gefalligkeitswissenschaft” (VV3; siehe auch VV4).

Was das Verhaltnis von Formalitat und Informalitdt angeht, so geben die Interviews einen
Hinweis darauf, wie bedeutsam informelle Regelungen und Absprachen sind. Als Vertreter
des politisch-administrativen Systems rdumt ein Interviewpartner beispielsweise ein, die Be-
teiligung nicht-staatlicher Akteure im legislativen Prozess beschranke sich teilweise auf die
engen formalen Vorgaben: Besteht unter den Regierungsfraktionen Einigkeit, werde den
formalen Vorgaben zwar Rechnung getragen, die von nicht-staatlicher Seite aus gedul3erten
Meinungen aber eher nicht beriicksichtigt. Im umgekehrten Fall sei eine Berlicksichtigung
der AuRerungen von Verbanden und Wissenschaftlern sehr viel wahrscheinlicher (B5). Ein
Interviewpartner erlautert die Folgen dieser Praxis fur die nicht-staatlichen Akteure:

[F]riher war es oft so wenn Gesetzesvorhaben in Gang waren, dann sind die Verbande eingela-
den worden zu Anhérungen, dann hat man gemeinsam mit den Verbanden echt noch was an
den Gesetzesentwirfen auch geéndert. Dann hat man wirklich richtig inhaltliche Arbeit gemacht
mit den Verbanden. Das ist heutzutage ganz, ganz selten der Fall. Meistens ist es so, man macht
eine Anhdrung, das ist eine reine Alibiveranstaltung. Da hat man den Gesetzesentwurf, dann
schreiben alle Stellungnahmen dann wird man da eingeladen, jeder sagt etwas anderes und am
Ende wird gesagt: Naja, es sagen eh alle etwas anderes also kénnen wir das gleich so lassen,
wie es ist und dann geht das so durch. Also man ist nicht mehr bereit, wirklich auch inhaltlich sich
mal zu 6ffnen und auch mal wirklich zu fragen, ist da nicht was dran auch an den Argumenten
der anderen, sondern es gibt eben sehr schnell die vorgefasste Meinung und die muss méglichst
PR-maRig gepusht werden. Es geht auch um Erfolg. Auch innerhalb der Bundesregierung. Jeder
Minister, also auch die Frau von der Leyen, will gut dastehen. Es geht darum, dass man in der
Offentlichkeit popular ist. Das spielt eben alles doch eine groRe Rolle. Das ist natiirlich fiir dieje-
nigen, die eher inhaltlich ausgerichtet sind dann schon auch eine Verlusterfahrung (VV3; siehe
dazu auch VV1, VV6).
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Eine weitere Einflussgréf3e auf die Qualitat von Kooperation zwischen staatlichen und nicht-
staatlichen Akteuren wird damit bereits angesprochen: Der unter anderem durch die Offent-
lichkeit hervorgerufene Legitimationsdruck. Ein stédndig wachsender Legitimationsdruck, der
vor allem die staatlichen Akteure betreffe, beeinflusse auch die Beziehung zwischen staatli-
chen und nicht-staatlichen Akteuren der Familienpolitik, so die Interviewpartner (L3, W3,
VV1, VV7). Unter anderem (antizipierte) Wahlergebnisse fuhren dazu, dass ,[U]berwiegend
[...] heiBe Luft gemacht wird (VV1). Ein anderer Interviewpartner beschreibt das Verhalten
staatlicher Akteure noch zugespitzter, indem er erlautert

dass es also im Familienministerium zum Teil so eine PR-Politik gibt. Wo es also darum geht,
Dinge gut zu verkaufen und das auch manchmal auf Kosten der Seriositat. Und das ist das was
uns argert. Und was ich als ich hier anfing erst gar nicht so richtig wahrhaben wollte. Man denkt:
OK, so ein Verband der regt sich halt auf, ist auch klar, die Verbdnde missen auch ein bisschen
mitmachen. Aber wenn man dann doch das so mitkriegt mit der Zeit wie es so richtig lauft, ist das
eben doch in vielen Bereichen so. Das hangt auch wieder ab vom Thema und von den konkreten
Personen aber muss man schon sagen, es geht oft darum, eine fette Schlagzeile zu erzielen und
dann werden Dinge einfach auch verkiindet, die noch gar nicht richtig ausgereift sind (VV3).

Es handelt sich hierbei allerdings um eine allgemeine — politikbereichslibergreifende — Ent-
wicklung, wie ein Interviewpartner aus dem wissenschaftlichen Bereich feststellt:

Wir brauchen schnelle Erfolge, wir brauchen Wahlergunstpunkte. [...] Also da treffen zwei politi-
sche Logiken aufeinander. Eine inhaltliche Logik, die auch ernsthafte, gute Vorschlage entwi-
ckelt. Und eine Wahlergunst-Erfolgslogik. Die prallen aufeinander und die vertragen sich nicht
immer. Und diese zweite Logik — wie vermarkte ich mich gut? — die ist starker geworden. Und
das ist nicht das Problem von Personen, auch nicht das Problem einer Frau von der Leyen. Das
ist, furchte ich, ein Trend in westlichen Gesellschaften, dass Politik ihnren Charakter verandert

(W2).

Wissenschaft und Politik, so die befragten Akteure, folgten unterschiedlichen Logiken — es
kénne kein partnerschaftliches Verhdltnis zwischen beiden entstehen (W1). Viele der Inter-
viewpartner beurteilen zwar die Intensivierung der Beziehungen zwischen Wissenschaft und
Politik grundsatzlich positiv (z. B. B5, L2, L4, VV2, VV4, VV7). Allerdings werden sowohl die
Durchfiihrung (z. B. L1, VV7) als auch der Umgang mit den Ergebnissen von Auftragsfor-
schungen kritisiert. Einige Interviewpartner sprechen von ,Hofberichterstattung“ (W2), ,Zah-
lenspielereien” (B1), von ,geschdnten®, ,parteilichen® oder ,getuneten® Gutachten unter der
Verwendung ,Ubelster Sozialprosa“ (B6, VV6, VV9, VV1, VV2, VV4, VV4).

Bezogen auf das Verhéltnis von Formalitat und Informalitat in den Kooperationsbeziehungen
bedeutet dies, dass selbst wenn im Rahmen von Projekten, Beiraten etc. verstarkt zusam-
mengearbeitet wird, die unterschiedlichen Logiken des politisch-administrativen Systems und
der wissenschaftlichen bzw. verbandlichen Akteure doch konstituierend fir die informelle
Ausgestaltung der Kooperation sind: Im schlimmsten Fall kbnnen ,unpassende“ Empfehlun-
gen von Wissenschaft und Verbdnden vom politisch-administrativen System unter Ver-
schluss gehalten werden, wenn sie nicht in Einklang mit aktuellen politischen Entwicklungen
zu bringen sind (z. B. VV5, L2, L3, W1).

Die genannten Bewertungen entstehen unter anderem vor dem Hintergrund eines wachsen-
den Zeitdrucks, unter dem sowohl das politisch-administrative System als auch die (u. U. von
ihm beauftragten) Wissenschaftler vermehrt stehen: Politische Reformen und Entscheidun-
gen sollen mdglichst noch innerhalb der ,eigenen® Legislaturperiode wirken. Dabei werden
von Seiten der Interviewpartner fir das BMFSFJ zwei — auf den ersten Blick widerspruchli-
che — Entwicklungen festgestellt: Auf der einen Seite beachte das Ministerium seit Renate
Schmidt verstarkt die Offentlichkeitswirksamkeit von Entscheidungen (B4, L3, W3, VV6), auf
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der anderen Seite stehe der — unter Schmidt initiierte und durch von der Leyen weitergeflhr-
te — intensivere Kontakt zu wissenschaftlichen Akteuren, z. B. im Rahmen der Evaluation
familienpolitischer Leistungen (B3, W2). Kurz- und Langfristigkeit gehen somit Hand in Hand.

Die taglichen Arbeitsablaufe scheinen hingegen schwerpunktmafig von Kurzfristigkeit ge-
pragt zu sein. Ein Interviewpartner bringt es auf den Punkt:

Also wir stricken einfach total viel Zeug hier mit der heiBen Nadel. Das muss man auch wirklich
so sagen. Und das kann mal als [Einzelperson] nicht entschleunigen. [...] Es wird jetzt erwartet,
dass wir eine Lésung firr alle Probleme haben und zwar sofort oder wir miissen zumindest den
Anschein machen, als wissten wir, was wir tun. [...] Aber [...] das was man dann produzieren
muss, das was man ausspucken muss, das ist sehr spontan (B4).

Fur die Betrachtung der formalen und informellen Beziehungsstrukturen zwischen staatlichen
und nicht-staatlichen Akteuren wird anhand des Aspekts ,Zeitdruck® deutlich, wie grof3 der
Einfluss informeller Handlungsroutinen ist: Obwohl gewisse Beteiligungsstrukturen gesetzlich
vorgeschrieben sind, kénnen v. a. politisch-administrative Akteure durch das Diktat der zeitli-
chen Ablaufe erreichen, dass nicht-staatliche Akteure zwar entsprechend der gesetzlichen
Vorschriften (formal), jedoch inhaltlich gesehen nicht tatsachlich eingebunden werden. Wie
dies vonstattengeht, beschreibt ein Interviewpartner folgendermal3en:

Das heil3t wir werden wieder ganz unmittelbar bevor dann das in den Landtag geht werden wir
eine Vorlage bekommen und kénnen dann innerhalb kirzester Zeit dazu Stellung nehmen. Und
das ist nicht dazu angetan, dass wir die Ideen, die wir vielleicht haben, dann noch aufgegriffen
werden, sondern es ist nur dazu angetan, uns eine schlechte Ausgangsposition in diesem Dialog
zu geben. Das muss man schon weil es immer wieder passiert sagen, hat eine Methode (VV1).

5 Vorschlag zur Messbarmachung der Beteiligung von nicht-staatlichen Akteuren im
Gesetzgebungsprozess

Wie diese AuRerungen zeigen, ist aus Sicht der nicht-staatlichen Akteure die informelle Ebe-
ne der Kooperationsheziehungen — also deren konkrete Ausgestaltung, u. U. unabhéangig
von den formalen Vorgaben — von grof3er Bedeutung. Denn die informellen Handlungsrouti-
nen entscheiden letztlich dartiber, wie eng die Kooperationsbeziehungen tatséchlich sind.
Die Kooperation mit anderen ist demnach kein Selbstzweck, sondern vielmehr — v. a. aus
Sicht der nicht-staatlichen Akteure — eine Voraussetzung zur Einflussnahme auf den politi-
schen Entscheidungsprozess.

Mit Blick auf den Policy Cycle (z. B. Jann/Wegrich 2009) gesprochen reichen die bisherigen
Uberlegungen dieses Beitrages in Bezug auf die Kooperationsbeziehungen der Akteure le-
diglich bis zur Phase der Problemdefinition, maximal bis zur Agenda-Setting Phase. Fur die
hieran anschlieRende Phase der Politikformulierung zahlt aber die Frage, wer tatsachlich wie
am Prozess beteiligt wird. Aus Sicht der nicht-staatlichen Akteure ist an diesem Punkt eine
vorausgegangene Kooperation mit staatlichen Akteuren eine Voraussetzung fur die Beteili-
gung.

Die Beteiligungschancen kdnnen zwar in ihrer Tendenz schon aus den o. g. Ausfiihrungen
abgelesen werden, sollten aber in einem nachsten Schritt systematischer analysiert werden.
Dazu ist zundchst wichtig zu wissen, wie sich diese Beteiligungsmadglichkeiten der nicht-
staatlichen Akteure in der Familienpolitik (moglichst objektiv) messbar machen lassen.

Einen interessanten Ansatz bietet das Analyseraster von Andreas Maurer (2001), mithilfe

dessen er die Beteiligung von nationalen Parlamenten an EU-Entscheidungen operationali-

siert. Grundlegende Uberlegung ist hierbei, dass Akteure auf unterschiedlichen Ebenen ver-
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suchen, ihre Einflussmdglichkeiten auf den Entscheidungsprozess zu maximieren und das
vor dem Hintergrund des zunehmenden Gililtigkeitsbereichs europaischer Entscheidungen,
durch welchen die Einflussmdglichkeiten der nationalen Akteure tendenziell beschrankt wer-
den (Maurer 2001: 64ff.). Eine wichtige Mdglichkeit der Einflussnahme von nationalen Par-
lamenten auf EU-Entscheidungen sieht Maurer im Vorfeld der intergouvernementalen Ver-
handlungen, also in der vorparlamentarischen Phase, und Uber die nationalen Regierungen
(ebd.: 65). Auch seiner Ansicht nach ist der zeitliche Faktor von grof3er Bedeutung: So geht
es ihm nicht nur darum ob, sondern auch zu welchem Zeitpunkt die nationalen Parlamente
Unterlagen von den EU-Institutionen erhalten, die sie zu einer Einflussnahme beféhigen. In
der Declaration on the role of national Parliaments in the European Union von 1990 heil3t es
hierzu,

The Conference considers that it is important to encourage greater involvement of national Par-
liaments in the activities of the European Union. To this end, the exchange of information be-
tween the national Parliaments and the European Parliament should be stepped up. In this con-
text, the governments of the Member States will ensure, inter alia, that national Parliaments re-
ceive Commission proposals for legislation in good time for information or possible examination.

Dies ist jedoch — genau wie weiter oben in Bezug auf die Beteiligung nicht-staatlicher Akteu-
re im (vorparlamentarischen Stadium des) Gesetzgebungsprozess(es) in der Familienpolitik
— kein Garant fiur eine effektive und effiziente Beteiligung der nationalen Parlamente, wie
Maurer feststellt (2001: 66). Er schlagt vor diesem Hintergrund — angelehnt an Laprat (1995)
und Scoffoni (1992) — das folgende Analyseraster, bestehend aus den Variablen ,Hand-
lungsspielraum®, , Timing und Management® und ,Wirkung“ vor, um die Effektivitat und Effizi-
enz in der Beteiligung von nationalen Parlamenten zu messen.

Tab. 4: Analyseraster fur die Messbarmachung der Beteiligung nationaler Parlamente in
EU/EG-Angelegenheiten

Handlungs- Timing und .
ol g 9 Wirkung
Spiefraum Management
Par te mit schwacher Maalichkeit _ reaktiv und _
arlamente mit schwacher Mdoglichkei eher gering keine
der Einflussnahme zuféllig
Parlamente mit beschrankter Moglich- gering bis reaktiv aber _
keit der Einflussnahme auf die Ande- hoch . gering
. oc formalisiert
rung oder Ablehnung von Politiken
Pgrlamente mit starker Mdglichkeit der Hoch antizipativ, proaktiv Hoch
Elnfl.ussnahme auf das Ersetzen von und institutionalisiert
Regierungsvorlagen

Quelle: nach Maurer 2001: 68.

Laut Maurer ist in Bezug auf die Variable ,Handlungsspielraum® vor allem entscheidend, in
welchem Umfang die nationalen Parlamente die entsprechenden Dokumente (z. B. Geset-
zesentwurfe) von ihren Regierungen erhalten. Dabei kommt es nicht nur auf die Anzahl und
die Art der weitergeleiteten Dokumente an, sondern auch darauf, welche Methoden die Par-
lamente entwickelt haben, um diese Dokumente zu sortieren und zu analysieren: Wenn die
Parlamente z. B. finanziell und personell schwach ausgestattet sind, kann dies einen ent-
scheidenden Einfluss auf die Variable ,Handlungsspielraum“ haben, selbst wenn alle rele-
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vanten Dokumente weitergeleitet werden. Bei der Variable , Timing und Management* kommt
es vor allem darauf an, zu welchem Zeitpunkt die Parlamente die Dokumente von ihren Re-
gierungen erhalten und wie sie damit umgehen. In Bezug auf die Variable ,Wirkung® ist aus-
schlaggebend, welche formalen Mdglichkeiten des Einflusses ein Parlament auf die Ent-
scheidungen seiner Regierung hat. Hier ist auch zu bericksichtigen, mit welchen Mehrheits-
verhaltnissen nationale Parlamente in Regierungsentscheidungen eingreifen kénnen.

Es wird deutlich, wie wichtig nicht nur die formalen Vorgaben, sondern auch die informelle
Ausgestaltung fur die Analyse von Beteiligungsprozessen ist: Das Vorhandensein rechtlicher
Vorgaben zu Kooperationsbeziehungen reicht nicht aus. Wie weiter oben fir die deutsche
Familienpolitik beschrieben, so konstatiert hier auch Maurer, dass fir eine effektive und effi-
ziente Beteiligung (hier: der nationalen Parlamente) auch informelle Aspekte wie Zeitablaufe
und die interne Ressourcenausstattung wichtig sind.

Auf den ersten Blick bietet das Analyseraster von Maurer auch einen Mehrwert fur die Be-
wertung der Beteiligungsprozesse von staatlichen und nicht-staatlichen Akteuren in der
deutschen Familienpolitik. Nach einer genaueren Uberprifung der inhaltlichen Einzelheiten
und einer ggf. notwendigen Anpassung der Parameter fir nationale Politikbereiche kann
durch eine Analyse der Parlaments- und Ausschussprotokolle flr ausgewahite Gesetze und
einer Gegenuberstellung mit den letztlich verabschiedeten Gesetzestexten sowie anhand
einer (qualitativen) Befragung der relevanten Akteure das oben stehende Analyseraster mit
politikbereichsspezifischen Daten ,gefillt* und so nutzbar gemacht werden.

6 Schlussbetrachtung

Obwohl gerade die Policy-Analyse — angelehnt an die Pramissen des Pragmatismus — das
Prozesshafte der Politik (und damit zeitbezogene Aspekte) in den Vordergrund stellt (Schu-
bert 2003), ist ,[d]ie Frage, wie die Zeit selbst politische Prozesse und Ergebnisse beein-
flusst® (Blank et al. 2011: 68) in der politikwissenschaftlichen Forschung nur selten unter-
sucht worden. Die Aussagen der befragten familienpolitischen Akteure aus Politik, Verwal-
tung, Wissenschaft und Verbandelandschaft bieten einen Hinweis darauf, dass zeitliche As-
pekte tatsachlich eine grof3e Rolle in (politischen) Prozessen und Entscheidungen spielen:
Wer die zeitliche Agenda bestimmt, legt gleichzeitig fest, welche Akteure tatsachlich ,mitspie-
len“ durfen — u. U. auch unabh&ngig bzw. lediglich im Dunstkreis von formalen Vorgaben.
Diese Tatsache wird v. a. fur die nicht-staatlichen Akteure dadurch zur Krux, dass ,immer
mehr Probleme [existieren], als Zeit vorhanden ist, um diese zu bearbeiten“ (Blank et al.
2011: 68). Ob, und wenn ja wie und in Kooperation mit welchen Akteuren einzelne Probleme
also Einzug in die Phase der Politikformulierung finden, hangt somit stark von zeitbezogenen
Uberlegungen der Entscheidungstrager ab. Die Konsequenzen dieser Uberlegungen lassen
sich — zumindest ansatzweise — durch eine Analyse der informellen Beziehungsstrukturen
abbilden.

Im Spannungsverhaltnis von Formalitat und Informalitét zeigt sich zudem der — vermeintliche
— Widerspruch zwischen ,klassischem® und ,neuem® bzw. ,nachhaltigkeitsbezogenen® De-
mokratieverstandnis: Wahrend ersterem zunachst die Pramisse der ,Legitimation durch
Wahl“ und das Handeln der Akteure innerhalb eines rechtlich vorgegebenen — also formalen
— Rahmens zugrunde liegt, pladiert das nachhaltigkeitsbezogene Verstédndnis daneben auch
fur die politische Beteiligung nicht gewahlter Akteure (NOlting et al. 2004) und lenkt somit den
Blick auf informelle Strukturen und Prozesse. Die noch ausbaufdhige Rezeption dieses
nachhaltigkeitsbezogenen Demokratieverstandnisses in der politikwissenschaftlichen For-
schung mag auch damit zusammenhangen, dass informelle Beziehungsstrukturen ,zunachst
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den formal niedergelegten Legitimitatserwartungen“ (Pannes 2011: 57) und damit dem klas-
sischen Demokratieverstandnis zu widersprechen scheinen.
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V. Familienpolitik auf Gemeindeebene — Policy-Diffusion zwischen
Staat und Zivilgesellschaft?

David Juncke

1 Einleitung

Die in Deutschland rund 11.300 bestehenden Kommunen gelten als kleinste staatsorganisa-
torische Einheiten und trotz ihrer Vielzahl scheinen sie von der Politikwissenschaft eher
randstandig behandelt zu werden. Dieser Befund gilt erst recht in Hinblick auf die Familien-
politik der Gemeinden, da die Familienpolitikforschung ihren Fokus primér auf die Inhalte der
Bundespolitik richtet. Eine mdgliche Erklarung fir diese Beobachtung kann in dem immen-
sen finanziellen Umfang ehe- und familienbezogener Leistungen gesehen werden, die bei-
spielsweise fur das Ehegattensplitting, das Kindergeld oder das Elterngeld verausgabt wer-
den. Diese 6konomischen Familienleistungen zielen auf eine Verbesserung der Einkom-
mensverhaltnisse und haben zum Teil eine armutsreduzierende Wirkung. Kommunen zahlen
im Gegensatz zum Bund — abgesehen von Einzelfédllen, in denen eine Geburtenpramie ge-
zahlt wird — jedoch keine finanziellen Leistungen an die Familien. Ihnen obliegt vielmehr im
Rahmen der Daseinsvorsorge die Bereitstellung von Gitern und Dienstleistungen zur Ver-
besserung der materiellen Umwelt (Kaufmann 1982: 75).

Wahrend Familienpolitik bisher primar Gber 6konomische Interventionen des Bundes erfolg-
te, wird zunehmend die Unterstitzung im Lebensumfeld von Familien im Sinne einer (sozial-
)okologischen Interventionsform verfolgt. Damit ist der Bedeutungsgewinn der kommunalen
Ebene in der Familienpolitik erklarbar. Um diesem Bedeutungsgewinn gerecht werden zu
konnen wird in Anbetracht der prekdren Kommunalhaushalte das Ziel verfolgt, durch die Ein-
bindung nicht-staatlicher Akteure fur zusétzliche Ressourcen zu sorgen: Seit dem Jahr 2004
regt der Bund unter dem Oberbegriff der Lokalen Blindnisse fur Familie die Entstehung von
Netzwerkstrukturen an, in welche v.a. zivilgesellschaftliche und erwerbswirtschaftlich tatige
Akteure ihre spezifische Interessen und Ressourcen einbringen und damit kommunale Fami-
lienpolitik ergénzen sollen.

Dieser Beitrag thematisiert die Rolle der Kommunen in der Familienpolitik. Zunachst wird
theoretisch dargelegt, dass Kommunen von zentraler Bedeutung zur Gestaltung familienbe-
zogener Infrastrukturen sowie fir die Wahrnehmung familialer Grundfunktionen sind. Ergan-
zend zur Familienpolitik der staatlichen Akteure auf kommunaler Ebene werden Lokale
Biindnisse fiur Familie als zivilgesellschaftliche Akteure dargestellt. Das Verhéltnis dieser
beiden Systeme wird anschlielend empirisch untersucht. Dabei steht die Frage im Vorder-
grund, ob es zu einer Diffusion familienpolitischer Aufgaben zwischen Kommune und Loka-
lem Bindnis kommt. An zunachst nicht differenzierende Untersuchungen werden Datenana-
lysen angeschlossen, welche auf die finanzielle Lage der Kommunen sowie die Bedeutung
eines Ratsbeschlusses zur Forderung der Familienfreundlichkeit abstellen.

2 Kommunen als Ebene und Akteure der Familienpolitik

Familienpolitik entwickelt sich seit Ende der 1990er Jahre in den Gemeinden als zunehmend
eigenstandiges und von der Sozialpolitik losgeldstes Politikfeld. Grundlegend definiert wurde
kommunale Familienpolitik von Schénig (2002: 6), nach welchem diese ,eine wechselnde
Gesamtheit von MaRhahmen [umfasst], die primér das Ziel einer Sicherung oder Verbesse-
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rung der Lebenslage von Familien verfolgen, soweit diese auf kommunaler Ebene veranlasst
und verantwortet werden.“ Im Gegensatz zur kommunalen Sozialpolitik, nach deren Syste-
matik nur bei Eintritt von Bedurftigkeit Offentliche Leistungen gewahrt werden (Lam-
pert/Althammer 2008: 279), ist kommunale Familienpolitik nicht auf Familien in Notlagen be-
schrankt, sondern adressiert alle in einer Gemeinde lebenden sowie moglicherweise zuwan-
dernden Familien.

Die MaRBnhahmen kommunaler Familienpolitik sind darauf ausgerichtet, ,strukturelle Rlick-
sichtslosigkeiten® (Kaufmann 1995) abzubauen sowie die Rahmenbedingungen fir Familien
zu schaffen, welche ihnen die Wahrnehmung ihrer gesellschaftlichen Funktionen erlauben
kénnen (Zander/Dietz 2003: 54; Klein 2000: 9; Heuwinkel/Kister 1996: 31). Konsequenzen
dieser Aufgabenbeschreibung kommunaler Familienpolitik sind die Vielfalt des MalRnahmen-
portfolios und die Breite der involvierten Akteure und Trager. Ein weiteres Kennzeichen
kommunaler Familienpolitik ist, in Analogie zur Familienpolitik auf Bundesebene (Gerlach
2010: 145), die Tatsache, dass es sich bei dem Politikfeld um einen Querschnittsbereich
handelt.

Strukturelle Rucksichtslosigkeit gegentiber der Familie ergibt sich nach Kaufmann als Aus-
pragung der Privilegierung eines Lebens ohne Kinder. Die Tatsache, ob und inwieweit Men-
schen familiale Leistungen erbringen, wird von Wirtschaft und Staat nicht (in ausreichendem
MalRe) anerkannt (Kaufmann 1995: 174 f.). Eine mangelnde Rucksichtnahme des Wirt-
schaftssystems auf die Familie kommt dadurch zum Ausdruck, dass die berufliche Flexibilitat
und Mobilitat Kinderloser in der Erwerbswelt honoriert werden. Staatlicherseits &uf3ert sich
eine mangelnde Riicksichtnahme gegentber der Familie nach wie vor in besonders ausge-
pragtem Male im Steuersystem. Zweifelsfrei liegen das Wirtschaftssystem sowie die Steu-
erpolitik weit jenseits kommunaler Zustandigkeiten. Kommunale Familienpolitik kann jedoch
durchaus zum Abbau struktureller Rucksichtslosigkeiten beitragen, wie folgende Beispiele
verdeutlichen: Im Bereich der Kinderbetreuung kdnnen Gemeinden ihr Angebot dem Bedarf
anpassen und quantitativ wie qualitativ ausbauen, wobei die Ausdehnung von Betreuungs-
zeiten sowohl in Kinderbetreuungseinrichtungen als auch in Schulen neben einer kapazitati-
ven Erweiterung eine weitere Komponente des quantitativen Ausbaus darstellt. Dartiber hin-
aus liegt es im Bereich der kommunalen Mdglichkeiten, den 6ffentlichen Personennahver-
kehr so zu gestalten, dass er Kindern ermdglicht, im Anschluss an Schule und Freizeitaktivi-
tdaten ohne Inanspruchnahme der Eltern nach Hause zu fahren. Und nicht zuletzt kénnen
kommunale Wohnungsbauprogramme auf Mehrkindfamilien und/oder generationeniibergrei-
fendes Zusammenleben ausgerichtet werden.

Wird auf die Bedingungen abgestellt, welche Familien den Rahmen fir die Wahrnehmung
ihrer gesellschaftlichen Funktionen bieten, kann zunéchst ein Zusammenhang zwischen der
familialen Reproduktionsfunktion sowie der Vereinbarkeit von Beruf und Familie gesehen
werden: Unterschiedlichen Studien (zusammenfassend: Schroder 2005) ist zu entnehmen,
dass eine Korrelation zwischen dem Angebot aul3erfamilialer Kinderbetreuung und der Ferti-
litat besteht. Uber den Ausbau und Erhalt einer bedarfsdeckenden Kinderbetreuungsinfra-
struktur kdnnen Kommunen demnach unmittelbar die Reproduktionsfunktion unterstitzen.
Erganzend konnen sie auch Prozesse einer betrieblichen Familienpolitik initieren und for-
dern, so dass die Arbeitgebenden vor Ort durch familienbewusste PersonalmafRhahmen die
Vereinbarkeit von Beruf und Familie ermdglichen (Gerlach/Juncke 2006: 210). Die familiale
Sozialisationsfunktion, von Kaufmann zugespitzt auf die Betreuung und Erziehung der Kin-
der, besteht in der ,Unterstitzung und der Personwerdung oder Identitatshbildung des Kindes
durch die Vermittlung werthafter Orientierungen sowie durch Beeinflussung der Rahmenbe-
dingungen des Sozialisationsprozesses [...]“ (Kaufmann 1995: 49). Kommunale Familienpoli-
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tik kann diesbezlglich auf zwei Arten unterstiitzen: Erstens werden durch kommunale Ange-
bote von der Familie erbrachte Betreuungs- und Erziehungsleistungen erganzt, zweitens
versetzt die kommunale Familienhilfe, bspw. Uber Erziehungshilfen, Familien in die Lage,
ihre Sozialisationsfunktion (besser) wahrzunehmen. Samtliche Aktivitaten — von der Kinder-
betreuung bis zur Erwerbstatigkeit — beanspruchen Kraft, die regeneriert werden muss. Wird
die Regeneration dauerhaft versagt, kann dies zu Erschopfung und Krankheit fuhren (Kauf-
mann 1995: 55). Regeneration erfolgt im Familienhaushalt und im Gemeindeumfeld und wird
nicht unwesentlich von der Wohnform und der Attraktivitat des Wohnumfeldes gepragt. Vo-
raussetzung flir Regeneration ist auch die Verfiigbarkeit von Zeit, so dass Ahrens (2012:
210) im Kontext der Regenerationsfunktion die ,Schaffung von Zeit fiir Familien® als fami-
lienpolitisches Ziel definiert. Dieses Ziel kann auch von kommunaler Familienpolitik verfolgt
werden, die als Zeitpolitik auf die Harmonisierung ortlicher Zeitstrukturen ausgerichtet ist.

Die familiale Solidaritatssicherungsfunktion erwéchst aus der intergenerationellen Zuwen-
dung und steht im Kontext einer wechselseitigen Hilfe, die hauptsachlich bei jungen Familien
und bei alteren, alleinstehenden und/oder pflegebedurftigen Familienmitgliedern zum Tragen
kommt (Kaufmann 1995: 60): Beispielweise werden Kinder, deren Mitter Vollzeit oder Teil-
zeit erwerbstatig sind, haufig von ihren GroRReltern betreut (Wissenschaftlicher Beirat fur Fa-
milienfragen 2012: 94 f.), so dass diese generationeniibergreifende Unterstiitzung der Ver-
einbarkeit von Beruf und Familie dient. Die altere Generation bezieht ihrerseits Unterstiitzung
durch ihre Kinder, bspw. bei der Haushaltsfihrung oder im Pflegefall. Als Voraussetzung fur
generationenibergreifende Hilfen innerhalb der Familie kann eine raumliche Néhe gesehen
werden. Kommunale Familienpolitik ist fur die Unterstlitzung der Solidaritatssicherungsfunk-
tion bedeutsam, wenn sie Familien durch Mehrgenerationenhduser' und/oder Wohnformen,
die ein generationenibergreifendes Leben ermdglichen, in die Lage versetzen, ihre Solidari-
tatssicherungsfunktion wahrzunehmen.

Die effektive Bearbeitung der skizzierten Handlungsfelder kommunaler Familienpolitik und
die Implementierung freiwilliger Malinahmen unterliegen in der Vielzahl der Gemeinden einer
zentralen Restriktion, ndmlich den haushaltspolitischen Zwéngen. Diesbeziiglich erweist sich
nicht nur der von Bund und L&ndern veranlasste Aufgabenzuwachs als Erschwernis fir
kommunalpolitisches Handeln, sondern auch die eingeschrankte Steuerbarkeit der Kommu-
nalfinanzen (Wollmann 2008: 251 f.). Vielen Gemeinden verbleibt die Schuldenaufnahme als
Einnahmeart in eigener Verantwortung. So ist es einerseits nicht verwunderlich, dass Kas-
senkredite vielfach fur die standige Vorfinanzierung spaterer Einnahmen und somit zur Dau-
erfinanzierung eingesetzt werden (Gemeindefinanzbericht 2010: 50). Andererseits I&asst sich
der Anstieg der Kassenkredite, die sich allein im Zeitraum von 2000 bis 2006 vervierfacht
haben (Holtkamp 2010: 86), als Indikator fiir die abnehmende Handlungsfahigkeit der Kom-
munen interpretieren. Insgesamt betrachtet kénnen die Ursachen fiir die abnehmende Hand-
lungsfahigkeit endogen sein und lassen sich bspw. im kommunalpolitischen Entscheidungs-
prozess finden (Vetter/Holtkamp 2008: 29). Exogene Ursachen konkretisieren sich u.a. in
sozioOkonomischen Faktoren sowie durch die Aufgabensystematik, nach welcher ein Grol3-
teil der Kommunalaufgaben von Bund und Landern bestimmt wird (Miller 2010: 272). Gleich-
sam einer Sandwichlage miussen die Kommunen im Rahmen ihrer stark eingeschrankten
Moglichkeiten den Anforderungen der Ubergeordneten Ebenen und den zunehmenden Er-
wartungen ihrer Burgerinnen und Birger gerecht werden.

! Vgl. zum Konzept der Mehrgenerationenhduser: Wissenschaftlicher Beirat fur Familienfragen

2012: 150-152.
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Vor dem Hintergrund der finanziellen Einschrankungen einerseits und dem Aufgabenzu-
wachs andererseits stellt sich die Frage, wie Politik und Verwaltung das Finalziel, Kommu-
nen familienfreundlich zu gestalten, Uberhaupt realisieren kdnnen. Inspiriert durch unter-
schiedliche Vorlaufer in verschiedenen Gemeinden und im Einklang mit der Empfehlung,
innovative Beteiligungsformen in der kommunalen Familienpolitik zu entwickeln (Zan-
der/Dietz 2003: 24) konnen Lokale Bundnisse fur Familie als Auspragungen eines neuen
Steuerungsmodus’ in der Familienpolitik der Gemeinden interpretiert werden, der als eine
Antwort auf die beschriebenen Herausforderungen gelten kann. Initiiert wurde die Griindung
von Lokalen Bundnissen im gesamten Bundesgebiet durch einen Grindungsaufruf des
BMFSFJ im Jahr 2004 und als Leitidee dieser Bundesinitiative gelten die Vorstellungen, zi-
vilgesellschaftliche Potenziale zu aktivieren sowie bestehende Projekte langerfristig zu si-
chern (BMFSFJ 2009: 29 f.) und unter einer ,Dachmarke” zu bindeln (Laudage 2010: 60).
Das Ubergeordnete Ziel fir das BMFSFJ besteht jedoch vor allem darin, einen ,Klimawandel
fiir mehr Familienfreundlichkeit in Deutschland” einzuleiten, mit welchem auch der negativen
Geburtenentwicklung entgegengewirkt werden soll (Strohmeier u.a. 2005: 6).

Die damalige Bundesfamilienministerin Renate Schmidt hat Lokale Bundnisse folgenderma-
3en beschrieben:

Lokale Bundnisse unterscheiden sich von herkémmlichen ,runden Tischen fir Familie' — wo
die einschlagig Verdachtigen zusammenkommen, ein Papier verfassen, es dem Stadtrat
Ubergeben, der die Stirn runzelt, weil es viel zu teuer ist und es zu den Akten legt — dadurch,
dass dort nicht immer ein anderer Verantwortlicher gesucht wird, der etwas tun soll, sondern
alle Beteiligten selbst etwas tun. Sie unterscheiden sich dadurch, dass bisher an Familienpoli-
tik weniger interessierte wie Unternehmen, IHKs, Gewerkschaften sich mit konkretem Handeln
und finanziellen Mitteln beteiligen und sie unterscheiden sich durch die Vielfalt der Losungs-
ansatze und Schwerpunkte (Schmidt 2005).

Grundelement des Zitats ist eine Abgrenzung Lokaler Biindnisse von anderen familienpoliti-
schen Malnahmen vor Ort, namentlich den ,runden Tischen®, mit denen die kommunalen
Familientische angesprochen werden. Dabei handelt es sich um Organisationsformen, die
darauf ausgerichtet sind, familienpolitische Aktivitaten zwischen kommunalen Stellen, freien
Tragern und Familien zu koordinieren, um so die familialen Lebensbedingungen zu verbes-
sern. Familientische dienen der Artikulation von Bediirfnissen, der Benennung von Proble-
men sowie der Entwicklung von Losungen (Wist 2006: 129). Auch wenn sie teilweise Pro-
jektarbeit organisieren, sind Familientische doch primar als Kommunikationsinstrumente zu
verstehen und dies grenzt sie entsprechend der Grundkonzeption Lokaler Bindnisse fur
Familien von diesen ab: Zentrales Kennzeichen Lokaler Blndnisse ist eine Handlungsorien-
tierung. Um dieser gerecht werden zu kénnen, verbinden Lokale Biindnisse verschiede Ak-
teure miteinander und berlicksichtigen dabei insbesondere auch solche, die nicht zu den
klassischen' Akteuren der Familienpolitik gehdren. In concreto soll die Wirtschaft, sollen Un-
ternehmen, Kammern und Verbande zu Bindnisakteuren werden; deren Einbezug in die
Familientische ist kaum gelungen (Schmidpeter 2009: 152). Neben der Verfolgung personal-
politischer Ziele im Kontext der Vereinbarkeitsfrage sollen Wirtschaftsakteure zur Finanzie-
rung der Bundnisarbeit beitragen. Dabei ist anzumerken, dass sich die Lokalen Bundnisse
Geldquellen selbst erschlieRen missen, da sie nicht vom Bund und nur zu geringen Teilen
von den Kommunen finanziert werden. Die konstitutiven Elemente Lokaler Blindnisse lassen
sich zusammenfassend in einem Handeln fir mehr Familienfreundlichkeit vor Ort und in der
Kooperation unterschiedlicher lokaler Akteure sehen.

Aus Sicht der Politikwissenschaft kdnnen Lokale Bilndnisse als Local-Governance-
Strukturen beschrieben werden, die von der klassischen kommunalen Familienpolitik
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(Government) abzugrenzen sind: Kommunale Familienpolitik fallt in die Sphéare von Staat
und Hierarchie, ihre Instrumente sind Verordnungen und Satzungen, die Entscheidungsfin-
dung erfolgt in Expertengremien der Verwaltung oder in Gemeindeparlamenten. Annéhrend
als Gegenentwurf kénnen Lokale Biindnisse fir Familie gesehen werden: Sie sind durch
verschiedene Akteurskonstellationen geprégt, der Blindniszugang steht neuen Akteuren of-
fen; Lokale Bundnisse sind dezentral organisiert, definieren die zu bearbeitenden familienpo-
litischen Handlungsbedarfe selbst und interagieren Uber kooperative Verhandlungen. Am
Beispiel der Vereinbarkeit von Beruf und Familie kann das Verhéltnis von Governance und
Governement in der Familienpolitik illustriert werden: Wahrend im Jahr 1996 mit der Einfuh-
rung des Rechtsanspruchs auf Kinderbetreuung fir 3- bis 6-Jéhrige der Staat — gemeinsam
mit den freien Tragern — Hauptakteur und primér zustandig war, haben heutzutage ange-
sichts einer zunehmenden Betreuungsnachfrage fir unter 3-Jahrige nicht-staatliche Akteure
an Bedeutung gewonnen. Es lasst sich feststellen, dass das Steuerungsinstrumentarium
durch Kooperationen zwischen Staat und Gesellschaft erweitert wird und dass ,,auch Firmen
und andere Wirtschaftsakteure (zum Beispiel Wirtschafts- und Unternehmensverbande) als
interessierte ,Stakeholder’ und potentielle Einrichtungstrager an die Kommune herantreten®
(Evers 2005: 40).

Die Erganzung des politisch-administrativen Systems durch die Lokalen Biindnisse ist eine
Facette im Verhaltnis von Government und Governance in der Familienpolitik der Gemein-
den. Eine weitere Facette tut sich auf, wenn danach gefragt wird, ob familienpolitische Auf-
gaben zwischen dem politisch-administrativen System der Kommune und dem zivilgesell-
schaftlichen System des Lokalen Blndnisses diffundieren.

3 Empirische Analyse der Aufgabendiffusion zwischen politisch-administrativem Sys-
tem und Lokalen Bindnis fur Familie

Die empirische Basis fur die Analyse der Aufgabendiffusion zwischen politisch-
administrativem System der Kommune und Lokalem Biindnis fur Familie stammt aus einem
Datensatz aus dem November 2010. Er enthalt die Antworten einer als online-Erhebung
durchgefuhrten Befragung der Koordinatoren aller zu diesem Zeitpunkt verzeichneten Biind-
nisse. Von 629 kontaktierten Zielpersonen sind insgesamt 244 bereinigte Félle in die Stich-
probe eingegangen. Die Befragung zielte primar darauf ab zu untersuchen, wie sich durch
Lokale Blndnisse die kommunale Familienpolitik verandert. Dazu wurden in unterschiedli-
chen Befragungsteilen u.a. Angaben zur Familienpolitik der Kommune, zur Bindnisgriin-
dung, -ausstattung und -koordination sowie zur Bearbeitung der Vereinbarkeitsfrage erho-
ben.

Zur Untersuchung der Diffusion familienpolitischer Aufgaben zwischen Kommune und Loka-
lem Bindnis fanden in der Befragung insgesamt funf, durchgéngig quasi-metrisch skalierte
Items® Verwendung: Drei rekurrierten auf einen Aufgabentransfer vom Lokalen Biindnis zur
Kommune, zwei auf den umgekehrten Fall. Die Iltems sowie die zugehdrigen deskriptiven
Statistiken sind in Tabelle 5 dargestellt:

2 sieben-stufige Likert-Skala von 1 ,trifft Gberhaupt nicht zu® bis 7 ,trifft voll und ganz zu®.
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Tab. 5: Aufgabendiffusion zwischen Kommune und Lokalem Biindnis fir Familie
Item n Min Max MW SD

Das Lokale Biindnis hat familienpolitische Aufgaben Gbernommen, 227 1 7 18 14
die vorher die Kommune wahrgenommen hat.

Unser Lokales Bindnis fiihrt in der Familienpolitik freiwilige Kommu- 221 1 7 32 21
nalaufgaben durch.

Unser Lokales Bindnis fuhrt in der Familienpolitik gesetzliche Kom- 226 1 7 1,4 1,1
munalaufgaben durch.

Die Kommune hat Aufgaben in der Familienpolitik tbernommen, die 172 1 7 22 17
vorher das Lokale Blindnis wahrgenommen hat.

Die Kommune hat Aufgaben in der Familienpolitik ibernommen, die 181 1 7 38 22
das Lokale Bindnis initiiert hat.

Quelle: eigene Berechnung und Darstellung

Die Mittelwerte liegen durchgéngig links vom Mittelpunkt der Likert-Skala. Daraus lasst sich
als erstes Ergebnis schlieBen, dass eine Aufgabendiffusion zwischen Kommune und Loka-
lem Bundnis tendenziell nicht stattfindet, obgleich es in Einzelféllen zu einer Aufgabenver-
schiebung kommt, wie die Ausschopfung der Skala verdeutlicht. Die Variablen deuten am
ehesten auf eine kommunale Ubernahme von Aufgaben hin, die das Lokale Biindnis initiiert
hat (MW: 3,8) und kdnnen als Hinweis daflir gesehen werden, dass Lokale Biindnisse im
politischen Prozess zumindest an der Problemdefinition beteiligt sind. Dartiber hinaus ist zu
konstatieren, dass Lokale Blndnisse nicht Adressaten eines Aufgabentransfers sind, sie
tbernehmen keine familienpolitischen Aufgaben, die vorher die Kommune wahrgenommen
hat (MW: 1,8), wobei dies erst recht im Hinblick auf gesetzlich festgelegte Aufgaben (MW:
1,4) gilt. Der aus diesen beiden Werten abzuleitende Befund, dass keine Aufgabenverschie-
bung vom politisch-administrativen System der Kommune hin zum Lokalen Bindnis fir Fa-
milie erfolgt, wird jedoch teilweise relativiert, wenn auf freiwillige Kommunalaufgaben fokus-
siert wird, da signifikante® Unterschiede in der Wahrnehmung freiwilliger und gesetzlicher
Aufgaben bestehen, wobei freiwillige Kommunalaufgaben eher durch die Lokalen Biindnisse
wahrgenommen werden als gesetzliche. Insgesamt liegt jedoch auch der Mittelwert (3,2) der
zugrundeliegenden Variablen zur Durchfiihrung freiwilliger Kommunalaufgaben eher im unte-
ren Wertebereich.

Die Kommune ist ebenfalls nicht Empfanger von Aufgaben, die vorher das Lokale Bundnis
wahrgenommen hat (MW: 2,2). Wird dieser Mittelwert mit dem Wert der — analog zu interpre-
tierenden — Variablen zur Abbildung der Aufgabenlibernahme durch das Lokale Blndnis
(MW: 1,8) verglichen, deutet ein schwach signifikanter* Unterschied darauf hin, dass tenden-
ziell eher eine Aufgabendiffusion vom Bindnis hin zum politisch-administrativen System der
Kommune erfolgt.”

Uber diese allgemeinen Befunde hinaus ist es denkbar, dass Rahmenbedingungen vor Ort
dazu fuhren, dass die Aufgabendiffusion unterschiedlich stark ausgepréagt ist. Im Folgenden
wird der Untersuchungsfokus auf zwei dieser lokalen Rahmenbedingungen gerichtet: auf die
Bedeutung, die kommunaler Familienfreundlichkeit seitens der Gemeindevertretung zuge-

T-Test bei gepaarten Stichproben: T: -12,3; df: 215; p< 0,000.

T-Test bei gepaarten Stichproben: T: -2,3; df: 167; p=0,022.

Zu beachten ist aber, dass die genannten Mittelwerte im unteren Bereich der 7-stufigen Likert-
Skala liegen.
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messen wird und auf die haushaltspolitische Situation der Kommune. Wird seitens der Ge-
meindevertretung dem Ziel der Férderung von Familienfreundlichkeit eine hohe Bedeutung
zugemessen, so kann dies uber einen entsprechenden Ratsbeschluss zum Ausdruck ge-
bracht werden. Neben verschiedenen formalen Instrumenten kommunaler Familienpolitik —
zu denken ist bspw. an eine Familienberichterstattung oder eine Familienfreundlichkeitspri-
fung — kann ein Ratsbeschluss die Kommunalverwaltung dauerhaft zur Implementierung fa-
milienfreundlicher MaZnahmen verpflichten und die im Rat vertretenen Kommunalpolitiker im
Sinne einer Zielfestlegung binden. Neben dieser Rahmenbedingung lasst sich die Haushalts-
lage einer Gemeinde Uber die Existenz eines Haushaltssicherungskonzepts abbilden. Ein
Haushaltssicherungskonzept ist darauf ausgerichtet, mittelfristig den Kommunalhaushalt zu
konsolidieren. Dafur soll es ,verbindlich aufzeigen, mit welchen MaRnahmen der Einnahme-
verbesserung und Ausgabensenkung in welchem Zeitraum welche Konsolidierungserfolge
erreicht, die Ursachen der Fehlbetrage ausgeschaltet und der Ausgleich langfristig gesichert
wird“ (Schwarting 2001 z.n. Geifdler 2009: 10). Die Anwendung eines Haushaltssicherungs-
konzepts konkretisiert sich typischerweise in der Kirzung freiwilliger Aufgaben und der Er-
hoéhung von Geblhren und Hebesatzen; die kommunalen Handlungsspielrdume werden
durch die Haushaltssicherung stark eingeschrankt (Vetter/Holtkamp 2008: 37 f.).

Theoretisch steht zu vermuten, dass eine Kommune mit Haushaltssicherungskonzept nicht
in der Lage ist, familienpolitische Aufgaben selbst durchzufiihren. Von daher ist die Annahme
plausibel, dass in solchen Féllen familienpolitische Aufgaben dem Lokalen Blindnis Ubertra-
gen werden. Dariber hinaus erscheint es unwahrscheinlich, dass Kommunen in der Haus-
haltssicherung Aufgaben Gbernehmen, die das Lokale Bundnis initiiert und/oder vorher selbst
wahrgenommen hat. Unterliegt eine Gemeinde der Haushaltssicherung, ist von einem einsei-
tigen Transfer familienpolitischer Aufgaben von der Kommune zum Lokalen Blindnis auszu-
gehen.

Mit einem Gemeinderatsbeschluss zur Forderung der kommunalen Familienfreundlichkeit
wird das Handeln des politisch-administrativen Systems auf dieses Ziel verpflichtet. Folglich
ist davon auszugehen, dass dem Lokalen Bindnis nicht die Funktion eines Entlastungssys-
tems fiir Politik und Verwaltung zugeschrieben wird, es mithin also nicht mit der Ubernahme
familienpolitischer Aufgaben betraut wird. Die Funktion des Biindnisses konnte vielmehr da-
rin bestehen, Aufgaben zu initiieren und/oder vorlaufig wahrzunehmen, bevor sie die Kom-
mune Ubernimmt. Hat in einer Gemeinde der Rat den Beschluss zur Forderung der Familien-
freundlichkeit gefasst, ist sehr wahrscheinlich, dass es keinen Aufgabentransfer von der
Kommune zum Lokalen Bindnis gibt. Im Gegensatz dazu kann spekuliert werden, dass es
zu einem Transfer vom Lokalen Biindnis zum politisch-administrativen System kommt.

Im Rahmen der Datenerhebung fanden die Rahmenbedingungen Berticksichtigung und es
wurde Uber zwei nominal skalierte Items sowohl danach gefragt, ob sich die Kommune in der
Haushaltssicherung befindet als auch, ob in der Kommune ein Ratsbeschluss zur Férderung
der kommunalen Familienfreundlichkeit existiert. In der Haushaltssicherung befanden sich
61,2 Prozent (gegentber 38,8 Prozent), in 61,5 Prozent der Kommunen hat der Rat einen
Beschluss zur Forderung der Familienfreundlichkeit gefasst (gegeniiber 38,5 Prozent). Die
ltems zur Aufgabendiffusion sowie die Ergebnisse der Mittelwertvergleichstests sind in Ta-
belle 6 dargestellt.®

Die geringeren Fallzahlen als in Tabelle 5 sind damit zu erkléaren, dass die Fragen zur Haushalts-
sicherung sowie zum Ratsbeschluss nicht allen Zielpersonen gestellt wurden, weil Koordinatoren
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Tab. 6: Aufgabendiffusion im Kontext von Haushaltssicherung und Ratsbeschluss zur Forde-
rung der Familienfreundlichkeit

Kommune Ratsbeschluss zur Fami-
in Haushaltssicherung lienfreundlichkeit
Item ja nein  sig. ja nein  sig.
Das Lokale Bundnis hat familienpo- | MW 1,9 1,7 MW 19 1,7
litische Aufgaben Uubernommen, die | SD 1.4 11 397 SD 1.4 1,2 333
vorher die Kommune wahrgenom- | n n 94 59
men hat. 85 54
Unser Lokales Bindnis fuhrt in der ZI;V 3.3 3.1 I\SAI\DN 2‘11 22
Familienpolitik freiwillige Kommu- 2,2 2,1 ,547 j ’ , 729
nalaufgaben durch n : 92 61
g ' 85 53
Unser Lokales Bindnis fiihrt in der '\SA[\)N L4 L3 '\SA[\;V 1.6 L2
Familienpolitik gesetzliche Kom- N 1,1 0,9 594 N 1,2 0,7 ,036
munalaufgaben durch. 86 54 93 61
Die Kommune hat Aufgaben in der | MW 2,5 1.6 MW 2,5 1,7
Familienpolitik Gbernommen, die SD 19 12 ,001 | SD 1.8 14 ,009
vorher das Lokale Bundnis wahr- n ’ ' N 91 56 *x
genommen hat. 82 53
Die Kommune hat Aufgaben in der MW= 4.0 32 MW= 4,3 3.0
- o : SD ,039 | SD 2,1 2,1 ,000
Familienpolitik tbernommen, die 2,2 1,9
.. . n **1n 95 58 *kk
das Lokale Bundnis initiiert hat. 88 52

Signifikanzniveaus: ** = signifikant auf 5 %-Niveau; *** = signifikant auf 1 %-Niveau (T-Test)

Quelle: eigene Berechnung und Darstellung

Die Mittelwertvergleichstests zwischen Kommunen mit und ohne Haushaltssicherungskon-
zept fuhren zu Uberraschenden Ergebnissen: Zum einen erfolgt der vermutete Aufgaben-
transfer vom politisch-administrativen System zum Lokalen Blndnis auch dann nicht, wenn
die Gemeinde in einer prekaren Haushaltsage ist. Die Mittelwerte der beiden Gemeinden mit
und ohne Haushaltssicherungskonzept unterscheiden sich nicht signifikant. Im Gegensatz
dazu deuten signifikante Mittelwertunterschiede auf den umgekehrten Fall des Aufgabetrans-
fers hin: Kommunen in Haushaltssicherung tbernehmen eher familienpolitische Aufgaben
vom Lokalen Blndnis als Kommunen, die sich nicht in der Haushaltssicherung befinden.
Dies gilt v.a. im Hinblick auf Aufgaben, die das Biindnis initiiert hat. Ein Grund flr den unter-
bleibenden Transfer familienpolitischer Aufgaben von der Kommune zum Lokalen Biindnis
kann darin bestehen, dass die Aufgabenwahrnehmung als zu bedeutsam angesehen wird,
um sie aus der Sphare des politisch-administrativen Systems zu entlassen. Mdglicherweise
wird den Lokalen Biindnissen nicht die Leistungsfahigkeit zugesprochen, kommunale Aufga-
ben zu erbringen und/oder es bestehen rechtliche Bedenken, (Pflicht-)Aufgaben auszuglie-
dern. Der Befund, wonach eher Kommunen in der Haushaltssicherung Aufgaben tberneh-
men, die das Lokale Biindnis initiiert hat, lasst sich mit der Stellung des Bundnisses im Ge-
meindesystem erkléaren: es gehort zur Zivilgesellschaft und befindet sich aulRerhalb des poli-

Lokaler Bindnisse in Landkreisen oder Regionen keine Aussagen Uber die gemeindespezifischen
Rahmenbedingungen treffen kénnen.
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tisch-administrativen Systems. Diese Stellung verleint dem Lokalen Bindnis auch in Kom-
munen mit Haushaltssicherungskonzept die Funktion eines neutralen Agenda-Setters. Im
Gegensatz zu familienpolitischen Initiativen aus dem Rat oder der Verwaltung, welche mit
Verweis auf die prekare Haushaltslage méglicherweise gar nicht bis zur Entscheidungsphase
gelangen, kann das Lokale Bindnis die Hurde einer Vorentscheidung umgehen und fami-
lienpolitische Aufgaben erfolgreich initiieren.

Ahnliche Befunde zum Aufgabentransfer konnen konstatiert werden, wenn auf die Existenz
eines Ratsbeschlusses zur Steigerung der Familienfreundlichkeit abgestellt wird. Zum einen
wird aus den Mittelwertvergleichstests ersichtlich, dass es unabhangig von einem Ratsbe-
schluss zu keinem Aufgabentransfer von der Kommune zum Lokalen Bindnis fur Familie
kommt. Zum anderen unterscheiden sich die Mittelwerte signifikant, wenn der Aufgaben-
transfer vom Lokalen Bundnis zum politisch-administrativen System betrachtet wird. Dem-
nach dbernehmen Kommunen, in denen der Rat einen Beschluss zur Forderung der Fami-
lienfreundlichkeit getroffen hat, starker vom Lokalen Bindnis initiierte Aufgaben, als Kommu-
nen, in denen kein Ratsbeschluss besteht. Diese empirischen Befunde entsprechen der the-
oretischen Erwartung: Gemeinden, in denen ein Ratsbeschluss getroffen wurde, sind an ihre
Zielsetzung gebunden. Von daher kann eine Verpflichtung des politisch-administrativen Sys-
tems angenommen werden, nach welcher familienpolitische Aufgaben vom Lokalen Bindnis
Ubernommen werden, um diese fortzufihren und/oder um Blndnisinitiativen zu implementie-
ren.

4 Fazit

Begriindungen fur eine Verknipfung von Kommunal- und Familienpolitik lassen sich zum
einen in der zunehmenden Bedeutung der Familienpolitik finden, welche als Antwort auf die
Herausforderungen des demografischen Wandels herangezogen wird. Zum anderen wird in
den Kommunen nicht nur die Nachfrage nach familienpolitischen Leistungen besonders
deutlich, auch die Wirkung infrastruktureller Familienleistungen wird in den Gemeinden kon-
kret, beispielsweise wenn durch ein ausreichendes Angebot an Kinderbetreuungsplatzen
oder durch familienbewusste Arbeitgebende die Vereinbarkeit von Beruf und Familie ermdg-
licht wird. Doch den kommunalen Gestaltungs- und Umsetzungspotenzialen in der Familien-
politik sind Grenzen gesetzt durch die prek&ren Haushaltslagen vieler Gemeinden. Sie be-
schranken sich in der Folge auf die ihnen gesetzlich zugeschriebenen Pflichtaufgaben und
freiwillige familienpolitische Leistungen werden kaum erbracht. Um diese Angebotsliicke
schlieen zu kdnnen, ist durch den Bund die Etablierung zivilgesellschaftlicher Strukturen in
Gestalt der Lokalen Biindnisse fiir Familie angeregt worden; sie verbinden unterschiedliche
Akteursgruppen in der Gemeinde, die ihre spezifischen Interessen und Kapazitaten einbrin-
gen, um selbst zu einem familienpolitischen Akteur vor Ort zu werden. Die empirischen Ana-
lysen haben die Policy-Diffusion zwischen der Kommune und dem Lokalen Bindnis unter-
sucht. Hauptergebnis ist, dass Lokale Bindnisse keinesfalls die kommunale Familienpolitik
des politisch-administrativen Systems ersetzen, dass es also zu einem einseitigen Policy-
Transfer von der Government- zur Governance-Ebene kommt. Vielmehr kénnen Lokale
Biindnisse als Akteure interpretiert werden, welche Familienpolitik durch Initierung neuer
Aufgaben erganzen, wobei deren Wahrnehmung eher der Kommune als der Zivilgesellschaft
obliegt. Ob und inwieweit Lokale Bundnisse der ihnen zugedachten Handlungsorientierung
gerecht werden oder ob sie primar als lokale Kommunikationsstrukturen agieren, ist eine
relevante Frage, welcher weitere Forschung nachgehen sollte.
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VI. Zum Zusammenhang ordnungspolitischer Konzepte der Familien-
politik und politischer Kulturen am Beispiel von Gender Equality

Christian Damhus

1 Ausgangsposition und Problemstellung

Ausgangspunkt dieser Untersuchung ist die Uberlegung, nach der Familienpolitik einem ord-
nungspolitischen Konzept folgt, welches in der politischen Kultur eines Landes verankert ist.
Ein solcher Zusammenhang steht zu vermuten, da Staaten auf gleiche oder &hnliche Prob-
leme mit unterschiedlichen Malinahmen reagierten und reagieren. Dies zeigt sich nicht nur in
der jeweilig historischen Schwerpunktsetzung staatlicher Sozial- und auch Familienpolitik,
die bis in die Gegenwart die Entwicklung der Familienpolitik beeinflusst, sondern insbeson-
dere im Umgang mit einer der gré3ten gesellschaftlichen Herausforderungen, mit denen sich
die entwickelten westlichen Industrienationen seit den 1960er Jahren konfrontiert sehen:
dem Geburtenriickgang.

Abb. 4: Entwicklung der zusammengefassten Geburtenrate in sechs ausgewahlten Landern
im Zeitraum 1965 bis 2009
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Quelle: OECD Family Database, eigene Darstellung.

Die Entwicklung der Geburtenrate fur die sechs in diesem Aufsatz thematisierten Lander
geht aus der Abbildung 4 hervor. Die zusammengefasste Geburtenziffer ist eine hypotheti-
sche Kennziffer, welche die durchschnittliche Zahl der Kinder, die eine Frau im Laufe ihres
Lebens, also im Alter zwischen 15 und 44 Jahren, zur Welt bringen wiirde, wenn die Verhal-
tensweisen im jeweiligen Kalenderjahr anhielten, angibt (Peuckert 2002: 108). In den hier
betrachteten westlichen Staaten setzte der Geburtenriickgang in den 1960er Jahren ein,
allerdings zeigen sich im weiteren Verlauf unterschiedliche Entwicklungen: Wahrend Frank-
reich, Schweden und GrofR3britannien in den 1980er und 1990er Jahren eine Stabilisierung

64



DAMHUS — ORDNUNGSPOLITISCHE KONZEPTE UND POLITISCHE KULTUREN

und anschlieBend einen Geburtenanstieg zu verzeichnen haben, stagniert die Geburtenrate
in Deutschland® und Italien nach dem Einbruch in den 1960er und 70er Jahren auf einem
deutlich niedrigeren Niveau. Polen nimmt eine Sonderstellung ein. Der dramatische Gebur-
tenrlickgang setzte hier erst in den 1980er und 1990er Jahren ein und stabilisierte sich
schlieBlich ebenfalls auf einem niedrigen Niveau Mitte der 2000er Jahre. Deutschland, Italien
und Polen bilden somit die Gruppe der Lander mit der ,lowestfertility“ (vgl. Kaufmann 2005:
14), wahrend Schweden, Frankreich und Grof3britannien zu den Landern mit einer hohen
Fertilitdt zu zahlen sind.

Dieser Geburtenriickgang kann analytisch auf verschiedenen Ebenen betrachtet werden. Mit
jeder Ebene sind dabei verschiedene Erklarungsfaktoren verbunden.

Tab. 7: Erklarung des Geburtenriickgangs als Mehr-Ebenen-Problem

Erklarungsebene Erklarungsfaktoren Folgen

COLTEIERSGERE Enttraditionalisierung, ,Wertewan-
del”

Kulturelle Selbstverstandlichkeit
der Geburtenkontrolle

Institutionelle
Ebene

Familie: Liberalisierung des Ehe-
und Scheidungsrechts; Starkung
der Rechte der Kinder

Wirtschaft: Indifferenz gegeniiber
Elternschaft; wachsende Dynamik

Sozialstaat: Leistungsanspriche
folgen aus der Erwerbsbeteili-
gung; keine Anerkennung der
Erziehungsleistungen

Paarebene

Erschwerung der ,Nestbildung*
Veréanderung der Machtbalance

Gefahrdete Verlasslichkeit der
Beziehungen

L[N IVELEI RN Zunehmende Opportunitatskosten

von Elternschaft

Zurtckhaltung gegentber langfris-
tigen Festlegung

Ehe und Elternschaft werden bio-
grafisch unverbindlich

Pluralisierung der privaten Lebens-
formen

Verstarkte Verantwortung der El-
tern

Okonomische Benachteiligung der
Eltern; familialer Stress

Transferausbeutung der Familien

Unfreiwillige Kinderlosigkeit

Erhohtes Scheidungsrisiko

Praferenz fur ehe- und kinderlose
Lebensformen

Quelle: Kaufmann 2005: 132.

Pluralitat und Wandel familialer Lebensformen sowie der Fertilitht werden im wissenschattli-
chen Diskurs zumeist unter dem Aspekt 6konomischer Rationalitéats-, Effizienz- und Konkur-
renziberlegungen betrachtet (Hoffmann-Nowotny 1995). Die Pramisse der ékonomischen
Anséatze lasst sich mit Leibenstein (1957) derart zusammenfassen, dass die Motivation be-

! Abbildung 4 weist bis 1990 nur die Werte fur Westdeutschland, anschlieBend fir Gesamtdeutsch-

land auf.
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ziiglich der FamiliengroRe zu einem betrachtlichen MaRe rationalen Uberlegungen ent-
springt. Demnach wiinschen sich Eltern dann ein (weiteres) Kind, wenn die Befriedigung
durch ein (weiteres) Kind grofRer ist als die zu erwartenden Kosten, die z. B. durch die Erzie-
hung, Versorgung, Bildung etc. des Kindes entstehen (vgl. Leibenstein 1957: 159). In diesem
Zusammenhang wird von den ,Opportunitatskosten“ gesprochen, worunter der entgangene
Nutzen von Handlungen verstanden wird, die unterblieben sind, da sich die Frau fur das
(weitere) Kind entschieden hat (vgl. Nauck 1989: 53). Die klassischen 6konomischen Ansat-
ze versaumen es allerdings, Werte und Wertewandel in ihre Analyse mit einzubeziehen, da
sie Praferenzen als stabil voraussetzen (Becker 1993: 4).

Im Unterschied zu den 6konomischen Theorien stellen soziologische Erklarungsansatze auf
gesellschaftliche Ereignisse wie Industrialisierung, Urbanisierung und Individualisierung, oder
kurz: Modernisierung, ab. So erklart Hettlage (2000), dass die Modernisierung zu einer Aus-
differenzierung der européischen Gesellschaften und Kulturen in verschiedene Subsysteme
fuhrte, in denen die Lebensbereiche des Menschen auseinanderfallen. Im Verlauf dieser Dif-
ferenzierung der Lebenslagen, Lebensplanungen und -erfahrungen sowie Wertvorstellungen
kam es zu einer Pluralisierung der Lebensstile und somit zu Alternativen zur burgerlichen
Familie (Hettlage 2000: 78-81, hierzu auch Peuckert 2002).

Soziobkonomische Faktoren sind jedoch keineswegs die einzigen, wahrscheinlich nicht ein-
mal die zentralen Determinanten reproduktiven Verhaltens. Knodel und van de Walle (1979)
erklaren, dass

[c]ultural setting influenced the onset and spread of fertility decline independently of socioeco-
nomic conditions. Proximate areas with similar socioeconomic conditions but dissimilar cultures
entered the transition period at different times, whereas areas differing in the level of socioeco-
nomic development but with similar cultures entered the transition at similiar times (Knodel/van
de Walle 1979: 235).

Verschiedene Studien belegen die Relevanz kultureller Faktoren auf fertile Entscheidungen
(z. B. Fernandenz/Fogli 2006, Nanda 2005, Surkyn/Lesthaeghe 2004)

Die Darstellung der drei wesentlichen Schulen zum reproduktiven Verhalten verdeutlicht,
dass zwischen ihnen Verbindungen bestehen. Es ist Kaufmann (2005) zuzustimmen, dass
eine wesentliche Folge des kulturellen und institutionellen Modernisierungsprozesses ,mit
Bezug auf die Entscheidungsmaoglichkeiten der Individuen in der Erweiterung der Optionen®
bestehe (ebd.: 131), oder anders formuliert: Die Modernisierung der westlichen Gesellschaf-
ten bedingte einen kulturellen Wandel in Bezug auf die Familie, die Rolle von Mann und Frau
und des Kindes, welche die individuelle Entscheidung, abgebildet als (zweck-)rationales Kos-
ten-Nutzen-Kalkil beeinflusst.

Dieser kulturelle Wandel der Rollen kann m. E. als ,Motor* jungerer familienpolitischer Ent-
wicklungen gedeutet und dabei als Reaktion auf den oben beschriebenen Geburtenriickgang
verstanden werden. Der Geburtenriickgang der 1960er Jahre koinzidiert mit einem Wandel
in den Wertvorstellungen der Menschen, dessen Dimensionen struktureller, kultureller und
technologischer Art sind und der als ,Zweiter demographischer Ubergang“ bezeichnet wird
(van de Kaa 2002). Dieser Wandel in den entwickelten Industrienationen erfasste und trans-
formierte alle grundlegenden Normen des Politischen, der Religion, der Familie und des se-
xuellen Verhaltens (Inglehart 1997: 8) und er I&sst sich treffend mit dem Begriff ,Postmoder-
nismus® umschreiben (vgl. hierzu Bell 1975). Inglehart und Flanagan (1987) definieren die-
sen Zusammenhang zwischen den neuen Werten und dem Postmodernismus mit folgenden
Worten:
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An emphasis on personal and political freedom, participation (more say in government, in one's
community, and on the job), equality, tolerance of minorities and those holding different opinions,
openess to new ideas and new lifestyles, environmental protection and concern for quality of life
issues, self-indulgence, and self-actualization (Inglehart/Flanagan 1987: 1304).

Gender’Equality ist Bestandteil dieser neuen Wertausrichtung und (mit-)urséchlich fiir den
Geburtenriickgang in den 1960er Jahren. Die Neuausrichtung der Geschlechterrollen ist als
Bestandteil eines Wertewandelprozesses zu begreifen, in dessen Mittelpunkt eine Ideologie
der Entfaltung und Selbstverwirklichung des Individuums steht (Inglehart 1997: 17). Einen
solchen Zusammenhang beschrieb auch Ariés (1980) in seinem Aufsatz ,Two Successive
Motivations for the Declining Birth Rate in the West®, in dem er darauf hinwies, dass Paare
und Individuen nicht langer ihr Leben nach den zukinftigen Interessen und Bedirfnissen
ihres Kindes planten, d. h. ein Kind zentriertes Leben fihrten, wie dies bis ins 19. und frihe
20. Jahrhundert der Fall gewesen sei, sondern sie inkorporierten das Kind als eine von ver-
schiedenen Stationen in ihre Biografien (Ariés 1980: 650). Im Mittelpunkt dieses neuen Ver-
standnisses steht somit die individuelle Rolle mit ihren Charakteristika ,Selbstverwirklichung*
und ,Entfaltung®. Obgleich dies in erster Linie die Rolle der Frau betraf, ist Gender Equality in
diesem Zusammenhang sehr breit zu verstehen, da hinter diesem Konzept die Uberlegung
steht, dass die sozial konstruierten Rollen von Frauen und M&nnern nicht isoliert, sondern
stets als miteinander verbunden zu sehen sind (Kamerman/Moss 2009: 263) und zwar in
samtlichen gesellschaftlichen Bereichen, auch wenn die Stellung der Frau in der Familie und
auf dem Arbeitsmarkt den politischen und wissenschaftlichen Diskurs der jiingeren Vergan-
genheit dominierte und dies auch heute noch zu tun scheint.

Familienpolitische Malinahmen, die auf eine Gleichheit der Geschlechter in der Gesellschaft
hinwirken, kénnen somit als Vehikel fiir den Geburtenanstieg gesehen werden. Van de Kaa
(2002) gibt diesem Zusammenhang indirect Ausdruck, indem er erklart, dass ,fertility will rise
only when couples feel it is their best interest and caring for (more) children will enrich their
life“ (ebd.: 29). Wird dieser Satz im Zusammenhang mit dem oben beschriebenen Werte-
wandel und der Aussage Aries‘ gelesen, bedeutet dies fur die Familienpolitik als Ordnungs-
politik, dass ihre vorrangige Aufgabe darin zu sehen ist, die Individuen und Paare bei der
Erflllung ihrer Interessen durch passgenaue MalRnahmen zu unterstiitzen. Das heif3t Fami-
lienpolitik muss in ihrer ordnungspolitischen Pflicht zwischen der Forderung der Geburtenrate
im Sinne des Allgemeinwohls und kollektiven Interesses einerseits und den individuellen
Spiel- und Entfaltungsrdumen andererseits, vermitteln.

In der Tat zeigen verschiedene Studien, dass zwischen dem Ausmald an Gender Equality
und Fertilitat ein Zusammenhang zu bestehen scheint, wenngleich dieser Zusammenhang je
nach Operationalisierung und untersuchten Landern variiert. So kommen Neyer et al. (2011)
in ihrer Analyse des Zusammenhanges zwischen Geschlechtervorstellungen und Fertilitat in
zehn Landern zu dem Ergebnis,

that there is no simple answer to the question of which equality matters for fertility. Compared to
the general assumption in demography that the gap between gender equality in the employment
sphere and gender inequality in the family sphere keeps fertility at low levels, our results reveal
that the relationship between gender equality, employment, family, and fertility is much more
complex (Neyer at al. 2011: 29).3

Unter dem Begriff ,Gender” wird allgemeinhin ,das soziale, das zugeschriebene oder interaktiv
angeeignete” Geschlecht verstanden (Ostner 2006: 84).

An dieser Stelle soll auf den Umstand hingewiesen werden, dass ,Gender Equality”, wenn sie sich
vorrangig auf die Sphare des Arbeitsmarktes bezieht, auch in LAndern mit einem hohen Ausmalf
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Allerdings deuten verschiedene international vergleichende Studien auf die Existenz eines
positiven Zusammenhanges zwischen Gender Equality und Fertilitat hin. Flr Finnland zeigen
Miettinen et al. (2011) diesbeziiglich einen u-férmigen Zusammenhang zwischen Gendervor-
stellungen der Manner und ihren fertilen Absichten, d. h. sowohl traditionelle als euch egalita-
re Einstellungen bei Mannern korrelieren mit dem Kinderwunsch. Dabei sei dieser Zusam-
menhang bei Mannern deutlicher ausgepragt als bei Frauen. Puur et al. (2008) verwenden
Daten der Population Policy Acceptance Studie und kommen fiir die Lander Osterreich, Est-
land, Ost- und Westdeutschland, Italien, Litauen, die Niederlande und Polen zu &hnlichen
Ergebnissen: Trotz intrakultureller Unterschiede kénnen die Autoren fur diese Lander festhal-
ten, dass Méanner mit stéarker egalitaren Geschlechterbildern haufiger einen Kinderwunsch
hegen als eher traditionell ausgerichtete Manner. Eine Rolle spielt hierbei auch die Familien-
politik. Olah und Bernhardt (2008) sehen in einer Familienpolitik, die auf den Prinzipien der
Gleichheit zwischen den sozialen Gruppen und den Geschlechtern basiert, einen wesentli-
chen Faktor zur Stabilitdt hoher Geburtenraten. Als wesentliche familienpolitische Mecha-
nismen identifizieren sie dabei primar jene Leistungen, die auf eine verbesserte Vereinbar-
keit von Beruf und Familie zielen, worunter sie Leistungen zur Elternzeit sowie Offentliche
Kinderbetreuung zahlen (Olah/Bernhardt 2008: 1105).

Schlief3lich sieht Jan M. Hoem den Geburtenanstieg in Schweden als das Ergebnis der ex-
pliziten Férderungen der Gender Equality in allen gesellschaftlichen (also sowohl den priva-
ten wie den offentlichen) Bereichen, die seit jeher fester Bestandteil der schwedischen Sozi-
al- und Familienpolitik gewesen sei (Hoem 2005: 568f.). Dabei geht Hoem einen Schritt wei-
ter und betrachtet Gender Equality nicht nur als familien- bzw. sozialpolitisches Konzept,
sondern er begreift sie als Bestandteil einer ,frauenfreundlichen® politischen Kultur (ebd.).
Diese Feststellung Hoems ist insofern bemerkenswert, da die hohe Akzeptanz der Ge-
schlechtergleichheit in der politischen Kultur einerseits von einer tiefen gesellschaftlichen
Verankerung zeugt, andererseits aber auch ordnungspolitische Konsequenzen beinhaltet,
welche die Entwicklungspfade der Familienpolitik beeinflussen.

Im Rahmen dieses Beitrages sollen zwei Fragen néher betrachtet werden: (1) Gibt es einen
empirisch nachweisbaren Zusammenhang zwischen Gender Equality, Familienpolitik und
Fertilitdat? (2) Ist Gender Equality tatséchlich Bestandteil der politischen Kultur? Der letzte
Aspekt soll einerseits an den Beispielen Schweden, Frankreich und GroR3britannien, allesamt
Staaten mit einer hohen Fertilitat, und andererseits Deutschland (West- und Ost), Italien und
Polen, also Staaten mit einer sehr niedrigen Fertilitét, skizziert werden. Verwendet werden
neben den Daten der OECD Family Database 2011 die Daten der 4. Welle des European
Value Survey aus dem Jahr 2008.

2 Politische Kultur: Vom theoretischen Begriff zu seiner Operationalisierung

Der politische Kulturbegriff wurde in seiner heute bekannten Form erstmals von dem US-
amerikanischen Soziologen Gabriel A. Almond (1956) in seinem Aufsatz ,Comparative Politi-
cal Systems* in den wissenschaftlichen Diskurs eingeflhrt. Er beschrieb politische Kultur als
Lparticular pattern of orientations to political action" (Almond 1956: 396), in das jedes politi-
sche System eingebettet sei. In der wegweisenden Untersuchung , The Civic Culture. Politi-

an Gleichheit von Frauen nicht notwendigerweise gewiinscht ist. Morgan (2006: 122) erklart unter
Ruckgriff auf Studien von Hakim beispielsweise bzgl. Schweden, dass es Hinweise darauf gébe,
dass viele Frauen die doppelte Rolle als Mutter und Erwerbstatige gar nicht wiinschen und es be-
vorzugten, sich auf eine Rolle zu beschrénken.
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cal Attitudes and Democracy in Five Nations“ entwickeln Almond und Verba (1963) diesen
Gedanken weiter und definieren politische Kultur als ,political orientations — attitudes toward
the political systems and ist various parts, and attitudes towards the role of the self in the
system*, wobei es konkret um die Internalisierung des politischen Systems ,in the cognitions,
feelings, and evaluations of its population“ (Almond/Verba 1963: 13) geht. Verba (1965) be-
zeichnet diese psychologischen Orientierungen als ,political beliefs“ (ebd.: 518) und unter-
scheidet zwischen den spezifischen politischen Einstellungen einerseits, und den allgemei-
nen politischen Uberzeugungen andererseits. Letztere bezeichnet er als ,fundamental politi-
cal beliefs* (ebd.: 518f.), welche als die Grundiiberzeugungen Uber die Natur des politischen
Systems und der anderen Individuen in einer Gesellschaft verstanden werden kdnnen. Diese
Grundiuberzeugungen sind von impliziter und grundlegender Art und werden daher nicht oder
kaum hinterfragt. Sie sind ferner maRRgebend fur die Herausbildung und den Wandel von
politischen Institutionen und stellen somit ein stabilisierendes Element des politischen Sys-
tems dar (ebd.: 519). Diese Grundiiberzeugungen lassen sich somit in Anlehnung an Harry
Eckstein als Summe kognitiv-affektiv-evaluativer Landkarten zur Anleitung von Handlungen
in einem Kollektiv verstehen (Eckstein 1996: 490), oder mit anderen Worten: als politisch-
normative Landkarte. Bezogen auf die Grundiiberzeugungen der politischen Kultur bedeutet
dies, dass die in einer Gesellschaft dominierenden Grundwerte, also die politisch-normative
Landkarte, zugleich auch immer festsetzt, welche ordnungspolitischen MalBhahmen moglich
und Uberhaupt erwiinscht sind, d. h. wie viel Staat sein darf und was der Staat Uberhaupt
durch welche MalRnhahmen beeinflussen kann und soll. Dies setzt der Familienpolitik als Ord-
nungspolitik Grenzen und macht staatliche Eingriffe, die die individuelle Entscheidung tber
ein Kind beeinflussen, stets begriindungspflichtig; d. h. seitens der Birger missen diese als
legitim angesehen werden (Berthold/Fehn 2002: 5).

Diese Grundwerte der politischen Kultur sollen anhand des ,Ethos der Demokratie® operatio-
nalisiert werden (vgl. Fuchs 1999). Dieses Ethos lasst sich anhand zweier Dimensionen ab-
bilden: Die erste (vertikale) Dimension umfasst die ethischen Werte der individuellen Le-
bensgestaltung; d. h. es geht um die Frage, wer fir das eigene Wohlergehen zusténdig ist.
Die beiden Pole bilden das Individuum und die Gemeinschaft. Die zweite (horizontale) Achse
beinhaltet die ethischen Werte des Verhéltnisses von Individuen zu den Ubrigen Mitgliedern
der Gesellschaft. Die beiden Pole dieser Achse bilden der Konkurrenz- bzw. Wettbewerbs-
gedanke und die Solidaritat und der Konsens (Fuchs 1999: 6). Aus diesen beiden Achsen
lassen sich vier verschiedene Ordnungsprinzipien herleiten (hierzu im Folgenden Fuchs
1999: 71.): Die libertare Ordnung betont die Zentralitat des Individuums und rdaumt dem Staat
als Erbringer von Wohlfahrtsleistungen keine Rolle ein. Die Beziehungen der Individuen zu-
einander sind durch den Wettbewerb charakterisiert. In einer solchen politischen Ordnung
gibt es keine Moglichkeit staatlicher Einflussnahme, da diese grundsatzlich unerwinscht ist.
Das Individuum ist fur sein Wohlergehen alleinzustédndig und muss dieses uber den Konkur-
renzkampf mit anderen erlangen. Gender Equality ist somit kein staatliches Ziel, sondern
ergibt sich — wenn Uberhaupt — tiber das freie Spiel der Krafte am Markt. Allerdings, so ar-
gumentieren libertare Denker in den USA, geht die libertéare Ordnung mit der Starkung der
traditionellen Familie und somit traditioneller Geschlechterrollen einher, denn eine Ordnung
ohne Wohlfahrt miisse notwendigerweise zur Starkung traditioneller Familien fihren, da nur
innerhalb der Familie das Individuum Zugang zu Wohlfahrt hat, sofern es diese nicht am
Markt einkaufen kann (Doherty 2007). Den Gegenpol zur libertdren politischen Ordnung bil-
det die sozialistische Ordnung. Hierunter soll allerdings kein totalitdres System verstanden
werden, sondern eine sozialistische demokratische Ordnung. Der Staat tbernimmt die zent-
rale Rolle als Erbringer von Wohlfahrtsleistungen. Das horizontale Ordnungsprinzip ist die
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Solidaritat und der Konsens. Gender Equality ist ein wesentliches Element staatlicher Politik.
Sie ist ihr Ziel und zugleich herrscht gesellschaftlicher Konsens uUber die Gleichheit der Ge-
schlechter. Die liberale Ordnung steht zwischen der libertdren und der sozialistischen. Zwar
betont auch sie den Vorrang des Individuums vor dem Staat, allerdings Ubernimmt der Staat
zumindest der Verteilung der Grundgiiter. Chancengleichheit ist bei der Konkurrenz zwi-
schen den Individuen auf den wirtschaftlichen und politischen Méarkten ein Gerechtigkeitskri-
terium. Der Staat setzt somit die Rahmenbedingungen, Ubt aber keinen starken Einfluss auf
die Lebensfihrung der Individuen aus.

SchlieBlich ist die republikanische Ordnung dadurch charakterisiert, dass gemeinschaftliche
Werte eine zentrale Bedeutung besitzen und im Zweifelsfall auch den Vorrang gegeniber
einer uneingeschrankten Freiheit des Individuums haben. Wie die libertare Ordnung zeigt
sich auch die republikanische Ordnung stark anti-staatlich und anti-paternalistisch und das
Individuum steht im Mittelpunkt. Im Unterschied zur libertaren Ordnung ist jedoch die hori-
zontale Achse durch ein hohes Mal3 an Solidaritat gekennzeichnet. In einer solchen politi-
schen Ordnung steht zu erwarten, dass Gender Equality ausschlief3lich ein Aspekt der hori-
zontalen Grundwerte der Solidaritat und des Konsens darstellen.

Tabelle 8 zeigt die im Rahmen dieser Arbeit relevante Operationalisierung der horizontalen,
Tabelle 9 jene der vertikalen Dimension, wie sie sich aus dem beschriebenen ,Ethos der
Demokratie“ nach Fuchs (1999) ableiten lassen.

Tab. 8: Horizontale Kernwerte der politischen Kultur. Faktorenanalyse mit Varimax-Rotation

Wert Item

Solidaritat To what extent do you feel concerned about the living
Cronbachs Alpha = ,862 conditions of

o Elderly people

e Unemployed people

e Sick and disabled people
e Children in poor families

Wettbewerb e Competition is good. It stimulates people to work hard
and develop new ideas VS. competition is harmful, it
brings out the worst in people.

Quelle: Daten des European Value Survey 2008.
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Tab. 9: Vertikale Kernwerte der politischen Kultur nach Durchfihrung einer Faktorenanalyse

Wert Items

Etatismus e The State should give more freedom to firms vs. the state
Cronbachs Alpha = ,643 should control firms more effectively

e Individuals should take more responsibility for providing
for themselves vs. the state should take more responsi-
bility to ensure that everyone is provided for

e Private ownership of business and industry should be
increased vs. government ownership of business and in-
dustry should be increased

e People who are unemployed should have to take any job
available or lose their unemployment benefits vs. people
who are unemployed should have the right to refuse a
job they do not want

Quelle: Daten des European Value Survey 2008.

Die statistische Auswertung mittels Faktorenanalyse und anschliel3ender Reliabilitatsanalyse
zeigt, dass sich die Einstellungen auf drei Werte zurtickflihren lassen: Solidaritat und Wett-
bewerb auf der horizontalen, Etatismus auf der vertikalen Achse. Unter Etatismus soll dabei
das Ausmal} an staatlichem Einfluss verstanden werden. Je starker dieser Wert ausgepragt
ist, desto mehr sind staatliche Eingriffe erwiinscht und prinzipiell mdglich. Die Skalen sind
derart ausgerichtet, dass ein hoher Wert auf der horizontalen Achse fiir ein hohes Mal} an
Solidaritat und Konsens steht, ein niedriger Wert fir geringe Solidaritat und starken Wettbe-
werb. Auf der vertikalen Achse bedeutet ein hoher Wert ein hohes Malf3 an Etatismus, wah-
rend ein niedriger Wert eine hohe individuelle Verantwortung ausdrtckt.

,Gender Equality“ wird in Anlehnung an Inglehart und Flanagan (1987) und im Terminus von
Verba (1965) als spezifische politische Werthaltung verstanden. Tabelle 10 fiihrt die hierzu
verwendeten Items samt Reliabilitatswert an.

Tab. 10: ,Gender Equality"-Wert nach Faktorenanalyse mit Varimax-Rotation

Wert

Gender Equality Having a job is the best way for a woman to be an inde-
Cronbachs Alpha = ,620 pendent person

e Both the husband and wife should contribute to house-
hold income.

e In general, fathers are as well suited to look after their
children as mothers

e Men should take as much responsibility as women for the
home and children

Quelle: Daten des European Value Survey 2008.
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Die vier Items laden auf demselben Faktor und lassen sich somit als ,Gender Equality”-Index
verwenden. Cronbachs Alpha gibt zudem mit einem Wert von ,620 eine zufriedenstellende
Reliabilitdt an. Einen &hnlichen Index entwickelten auch Inglehart und Norris (2003) anhand
des World Value Surveys. Im Unterschied zu diesem bezieht sich ihr Gender Equality-Index
allerdings auch auf die Bereiche ,Bildung® und ,Politik®, welche im EVS 2008 nicht erhoben
worden sind.

3 Familienpolitikkulturen und ihre Wirkungen

Tabelle 11 gibt Einblicke in die Zusammenhé&nge zwischen familienpolitischen Leistungen
und der Geburtenziffer auf der Makroebene und beantwortet somit die erste der beiden for-
mulierten Fragen. Aus den bivariaten Ergebnissen kann gefolgert werden, dass Familienpoli-
tik einen signifikanten Einfluss auf die FertilitAt nimmt. Dies zeigt sich — allgemein — an den
Ausgaben fur Familie in Prozent am Bruttoinlandsprodukt, die signifikant mit der Geburtenra-
te korrelieren. Jedoch lohnt der Blick auf die Details, denn dieser zeigt einerseits, dass nicht
jede Form der familienpolitischen Leistungen die Geburtenrate beeinflusst und gibt anderer-
seits Aufschluss Uber den Zusammenhang zwischen Gender Equality und Fertilitat. Vor al-
lem jene familienpolitischen Maflinahmen, die auf die Vereinbarkeit von Familie und Beruf,
zielen Uben einen starken Einfluss auf die Geburtenrate aus. Sie dienen zugleich als Vehikel
fur Gender Equality. Dies sind insbesondere die institutionelle Kinderbetreuung der Unter-
dreijahrigen sowie die staatlichen Ausgaben fur familienbezogene Dienstleistungen. Aus die-
sen Befunden kann folgende Argumentationskette abgeleitet werden: Je besser die instituti-
onelle Kinderbetreuung im u3-Bereich ausgebaut ist, desto besser gelingt (v.a. Frauen) die
Vereinbarkeit von Familie und Beruf, desto hoher ist schlieRlich die Geburtenrate. Hiervon
zeugen schliel3lich auch die letzten beiden Indikatoren: (1) Lander, in denen Miitter mit sehr
jungen Kindern (u3) erfolgreich im Arbeitsmarkt integriert sind, haben eine hohere Geburten-
rate (Persons r = .51). (2) SchlieBlich belegt das ,Gender Empowerment Measure** den Zu-
sammenhang zwischen Gender Equality und Fertilitat. Der hochsignifikante positive Wert
verdeutlicht, dass ein hohes Ausmald an Geschlechtergleichheit in der Gesellschaft mit einer
hohen Geburtenrate korreliert.

*  Das ,Gender Empowerment Measure* (GEM), welches vom ,United Nations Development Pro-

gramm® erhoben wird, misst die Erfolge in der Geschlechterpolitik. Der Index besteht aus vier ver-
schiedenen Variablen, die (a) den Anteil der Frauen in den nationalen Parlamenten, (b) den Anteil
der Frauen in Fuhrungspositionen in Wirtschaft und Politik sowie (c) als Fachkréafte und schlieflich
(d) die Einkommensunterschiede zwischen Frauen und Mannern beinhalten (Gerhards 2005: 52).
Vgl. dazu auch http://hdr.undp.org/en/media/HDR_20072008_GEM.pdf; abgerufen am
15.06.2012.
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Tab. 11: Bivariate Korrelation zwischen der zusammengefassten Geburtenziffer und fami-
lienpolitischen Leistungen

(*:p<0,05 **:p<0,01 ***:p<0,001; n=26)

Familienpolitische MaRhahme TFR 2008

Prozentsatz an Kindern in formeller Kinderbetreuung
- 0 bis 2 Jahre 61**

- 3 bis 5 Jahre A1

Prozentsatz an Kindern in informeller Kinderbetreuung
- 0 bis 2 Jahre -.36

- 3 bis 5 Jahre -.50*

Leistungen zum Mutter- / Vater- / Elternschaftsurlaub

- Full-Rate Aquivalent des Mutterschaftsurlaubs (in Wochen) -.B1x**

- Full-Rate Aquivalent des Mutter- und Elternschaftsurlaubs (in Wochen) -.32

- Full-Rate Aquivalent der Vaterzeit (in Wochen) A2
Ausgaben fur Familie in Prozent am Bruttoinlandsprodukt S1x*

- Geldleistungen .34

- Steuerverglnstigungen -.21

- Dienstleistungen .50*

Prozentsatz an Muttern mit Kindern (U3), die

- erwerbstatig sind 51*

- in Mutterschutz sind .35

- in Erziehungszeit sind -.14
Gender Empowerment Measure (GEM) B+

Quelle: OECD Family Database 2001 sowie fir den GEM: United Development Report 2007/2008,
eigene Berechnung nach einer &hnlichen Darstellung bei Castles 2003.

Der statistische Zusammenhang zwischen Gender Equality und Fertilitat ist somit belegbar,
doch bedeutet dies auch, dass Gender Equality in Verbindung mit der politischen Kultur steht
bzw. zu einem ihrer Werte geworden ist? Und sollte dies der Fall sein, zeigen sich zwischen
Landern mit einer hohen und einer niedrigen Fertilitdt Unterschiede?

Tabelle 12 summiert die bivariaten Befunde zu den Indices der politischen Kulturen Schwe-
dens, Frankreichs, GroR3britannien, West- und Ostdeutschlands, Italiens und Polens.
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Tab. 12: Kernwerte und neue Werte der politischen Kultur im sechs-Lander-Vergleich,
gewichtete Daten, EVS 2008
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Die Varianzanalyse, deren Ergebnisse in letzten beiden Spalten der Tabelle 12 ausge-
wiesen sind, zeigt, dass sich die politischen Kulturen der Lander signifikant voneinan-
der unterscheiden. Allerdings zeigen sich interessante Gemeinsamkeiten der politi-
schen Kulturen insofern, als dass die zu vergleichenden Staaten auf der horizontalen
Ebene grundsatzlich ein hohes Mal3 an Solidaritat aufweisen. Wéahrend jedoch Ost-
deutschland den hochsten Wert zeigt, findet sich der niedrigste Wert in Polen. Auch
Westdeutschland weist ein hoheres Solidaritatsniveau auf, wahrend Frankreich, Grol3-
britannien, Italien und Schweden im Vergleich zu Ostdeutschland einerseits und Polen
andererseits durch ein eher moderates Solidaritdtsniveau gekennzeichnet sind. Der
zweite Wert der horizontalen Dimension, das Ausmafld an Wetthewerb zwischen den
Individuen, weist die Besonderheit auf, dass alle Staaten durch Werte unterhalb des
Index-Mittelwertes von 5 charakterisiert sind. Es dominiert somit in einem mehr oder
minder starken Ausmald der Wettbewerb als Ordnungsprinzip in den politischen Kultu-
ren. Dies gilt insbesondere fur die westdeutsche politische Kultur, die am starksten am
Wettbewerb orientiert ist, wahrend die franzésische politische Kultur deutlich auf den
Konsens fokussiert ist. Auch Italien und Polen zeigen starkere Zige einer
konsensualen politischen Kultur, wahrend Schweden, Grof3britannien und Ostdeutsch-
land moderatere Orientierungen in Richtung Wettbewerb erkennen lassen.

Auf der vertikalen Ebene der politischen Kultur schlieflich lasst sich eine Zweiteilung
der zu untersuchenden Staaten nachweisen. Die eine Gruppe bilden jene Staaten,
deren Etatismuswerte tUber dem Index-Mittelwert von 5 liegen, namentlich Ostdeutsch-
land, Frankreich und Polen. Die andere Gruppe bilden Westdeutschland, GroRbritanni-
en, Schweden und Italien, deren Werte unterhalb des Mittelwertes liegen.

Tab. 13: Typologie der Ordnungsprinzipien basierend auf den Kernwerten Wettbewerb
und Etatismus

Staat Ordnungsprinzip
Westdeutschland liberal mit libertaren Elementen
Schweden, GrofR3britannien, Italien Liberal

Ostdeutschland, Polen, Frankreich liberal mit sozialistischen Elementen

Quelle: eigene Darstellung.

Die Befunde deuten somit auf die Dominanz liberaler Ordnungsprinzipien hin, die je-
doch interkulturelle Unterschiede aufweisen. Die westdeutsche liberale politische Kultur
beinhaltet libertdre Elemente, welche — im Vergleich zu den Ubrigen sechs politischen
Kulturen durch einen geringen Etatismus und eine starkere Orientierung zum Wettbe-
werb gekennzeichnet ist. Schweden, Grol3britannien und Italien lassen sich den Daten
nach dem liberalen Typus zuordnen. Anders als in der westdeutschen politischen Kul-
tur kommt dem Etatismus eine starkere Rolle zu. Schlief3lich bilden Ostdeutschland,
Polen, Frankreich und ltalien die Gruppe der Staaten mit liberalen Ordnungsprinzipien,
die allerdings in ihrer Form eine starkere etatistische Ausrichtung aufweisen.

Auf der Ebene der spezifischen Wertehaltung zeigt sich, dass samtliche Staaten Werte
aufweisen, die Uber dem Index-Mittelwert liegen. Allerdings bestehen interessante
interkulturelle Unterschiede. Die starkste Orientierung hin zur Gender Equality zeigt
sich in Frankreich, gefolgt von Ostdeutschland und Schweden. Der Vorsprung dieser
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Lander in den Gleichheitsvorstellungen der Geschlechter ist historisch bedingt, denn in
diesen drei Landern gehdrte die Erwerbstétigkeit der Frauen zur gelebten Realitat und
genoss und genief3t daher hohe Zustimmung (Chronholm 2009, Fagnanin 2002,
Klenner 2002).Moderate Werte weisen Westdeutschland, Polen und Italien auf, wah-
rend GroR3britannien den niedrigsten Wert zeigt.

Es lassen sich erste Informationen beztiglich der Verankerung der Gender Equality in
der politischen Kultur aus diesen bivariaten Befunden ableiten: In Staaten mit liberalen
politischen Ordnungssystemen, die sozialistische Elemente aufweisen, finden sich
starkere Ausmafle an Gender Equality. Dies gilt fir Ostdeutschland und Frankreich.
Eine Ausnahme stellt die schwedische politische Kultur dar, die aufgrund ihrer starke-
ren Orientierung zum Wettbewerb als liberal klassifiziert wurde. Grundsatzlich zeigen
allerdings Lander mit einer liberalen politischen Kultur, die zudem libertare Elemente
aufweisen, eine schwéchere Orientierung gegentber Gender Equality. EsS muss an
dieser Stelle explizit darauf hingewiesen werden, dass es sich um Tendenzen handelt.

Aufschluss Uber eine mogliche Verankerung der Gender Equality in der politischen
Kultur geben die in Tabelle 14 dargestellten Ergebnisse der fir jedes Land durchge-
fuhrten multiplen Regression.

Tab. 14: OLS Regression Gender Equality und Kernwerte der politischen Kultur. Ange-
geben sind Beta-Werte und in Klammern p-Werte

SE FR UK DE-W DE-O IT PL
Solidaritat 17 A2 .09 .07 .27 A1 A1
(,0000) | (,0000) | (,0022) | (.0255) | (,0000) | (,0003) | (,0003)
Wettbewerb | -.05 -.02 -.02 -.13 -.07 -.05 -.08
(,1639) | (,5569) | (,4870) | (,0007) | (,0547) | (,1062) | (,0144)
Etatismus .07 .01 -.01 .07 .06 .10 .03
(,1639) | (,7656) | (,6816) | (,0515) | (.1175) | (,0019) | (,3361)
R2 .03 .01 .01 .02 .08 .02 .02
F 8.56 7,12 3.69 5.28 23.94 8,74 6,51

(,0000) | (,0001) | (,0116) |(,0013) |(,0000) | (,0000) | (,0002)

Quelle: Gewichtete Daten des EVS 2008.

Die Ergebnisse der Regressionsanalyse belegen, dass in allen Staaten die Gender
Equality in der politischen Kultur verankert ist. Doch lassen sich signifikante Unter-
schiede hinsichtlich dieser wertméaRigen Verankerung finden. In den drei Landern mit
einer starken Orientierung gegentber der Geschlechtergleichheit (Frankreich, Ost-
deutschland, Schweden) ist diese auf der horizontalen Achse im Wert der Solidaritat
verwurzelt. Dies lasst sich dahingehend verstehen, dass Geschlechtergleichheit als
Bestandteil der zwischenmenschlichen Solidaritat gesehen wird und bestétigt somit die
weiter oben referierte Beobachtung, dass Geschlechtergleichheit als gelebte Realitat
selbstverstandlich geworden ist. Im Unterschied zu diesen drei Staaten findet sich in
den Landern mit einer moderaten oder niedrigen Gender Equality eine Verankerung
dieses Wertes in verschiedenen Grundiberzeugungen der politischen Kultur. In West-
deutschland, der politischen Kultur mit libertaren Zigen, ist Gender Equality vor allem
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mit dem Wettbewerb korreliert. Italien und Polen weisen zwar — &hnlich wie Frankreich,
Schweden und Ostdeutschland — eine Verankerung der Gender Equality in der Solida-
ritat auf, doch korreliert der Wert zudem mit Etatismus (ltalien) und zwar derart, dass
eine hohe etatistische Einstellung mit einer hohen positiven Einstellung gegentber der
Gender Equality einhergeht, sowie mit dem Wettbewerb (Polen). In Grof3britannien
findet sich lediglich eine schwache Verankerung des Wertes in der Solidaritat.

4 Zusammenfassung

Zwei Fragen sind in diesem Aufsatz bearbeitet worden: Die erste Frage beschaftigte
sich mit dem Zusammenhang zwischen Gender Equality, Familienpolitik und Fertilitat.
Die Ergebnisse lassen wenig Raum fir Zweifel: Gender Equality beeinflusst die Fertili-
tat positiv. In Staaten, die die Gleichheit der Geschlechter durch entsprechende fami-
lienpolitische MalRhahmen férdern, liegt auch die Geburtenrate héher. Bedingt durch
Bildungsexpansion und gestiegene Chancen auf dem Arbeitsmarkt sehen sich insbe-
sondere gut ausgebildete Frauen nicht langer und ausschlieBlich auf eine Rolle in
Haushalt und Familie begrenzt. Die Bedeutung des Kindes, gleichwohl noch immer
Bestandteil der Lebensplanung der meisten Menschen, hat sich, wie Ariés beschrieb,
Zu einer Station unter verschiedenen anderen, welche in die Lebensplanung eingebaut
wird, gewandelt. Aus diesem Grunde gewannen seit den 1990er Jahren MaflRnahmen
zur Vereinbarkeit von Familie und Beruf an Bedeutung (vgl. Castles 2003). Die Ergeb-
nisse dieser Untersuchung bestéatigen dies.

Die zweite Frage, ob Gender Equality zu einem Bestandteil der politischen Kultur ge-
worden ist, wurde dadurch gemessen, ob und inwieweit Gender Equality in den Grund-
Uberzeugungen Uber die Natur des politischen Systems und der Menschen verankert
ist. Die Ergebnisse legen dar, dass ein statistisch messbarer Zusammenhang zwischen
dem Wert der Geschlechtergleichheit und den Grunduberzeugungen besteht. In Lan-
dern mit einer hohen Geschlechtergleichheit (Frankreich, Schweden und Ostdeutsch-
land) findet sich diese Verankerung auf der horizontalen Achse im Wert der Solidaritat.
In den Ubrigen Staaten (Westdeutschland, Italien, Polen) zeigt sich eine Aufteilung die-
ser Verankerung sowohl auf die horizontale und vertikale Werteachse. Gender Equality
als staatliche Aufgabe, indiziert durch einen hohen Etatismus-Wert findet sich jedoch
nur in Italien. In Schweden und Frankreich, also jenen Staaten, die sehr frih eine Poli-
tik der aktiven Forderung der Gender Equality einschlugen und auch heute noch um-
fangreiche staatliche Programme fiihren, findet sich eine politische Ordnung, die Gen-
der Equality nicht als Bestandteil des Etatismus sieht, also nicht als vorrangig staatli-
che Aufgabe. In fast allen hier betrachteten politischen Kulturen zeigt sich jedoch ein
starker liberales Bild, das die Verantwortung fir Gender Equality nicht im Aufgabenbe-
reich des Staates sieht.
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VII. Atypische Beschaftigung — Konflikt zwischen Arbeitsmarkt- und
Familienpolitik?

Inga Lal3

1 Einleitung

Der vorliegende Beitrag befasst sich mit atypischen Beschaftigungsverhaltnis-sen und
deren Auswirkungen auf die familiale Situation der Beschaftigten. Er widmet sich damit
den Rahmenbedingungen fir Familienpolitik, die der Arbeitsmarkt setzt bzw. die durch
Arbeitsmarktpolitik verursacht werden. Zunachst erfolgt die Klarung der fir diesen Bei-
trag zentralen Begriffe, namentlich die Abgrenzung atypischer Beschéaftigung vom
Normalarbeitsverhaltnis einerseits sowie von prekdrer Beschéaftigung andererseits.
AnschlieBend wird die Entwicklung atypischer Beschéftigungsverhaltnisse im Zeitver-
lauf nachgezeichnet und die Frage verfolgt, welche Bevdlkerungsgruppen besonders
haufig einer atypischen Beschaftigung nachgehen. Danach wird untersucht, welche
Faktoren bzw. Akteure zu der beobachtbaren Zunahme atypischer Beschaftigung in
den letzten Jahrzehnten beigetragen haben. Im Anschluss hieran werden die For-
schungsergebnisse zu den familialen Folgen atypischer Beschaftigung dargelegt. Das
abschlieRende Fazit beantwortet auf Basis der vorangegangenen Kapitel die Leitfrage
des Beitrags, ob und inwiefern mit Blick auf atypische Beschaftigungsverhaltnisse ein
Konflikt zwischen arbeitsmarkt- und familienpolitischen Zielsetzungen vorliegt.

2 Atypische Beschaftigung zwischen Normalarbeit und prekérer Beschéaftigung

Atypische Beschaftigung ist ein relationaler Begriff, d. h. ihre Definition erfolgt in Ab-
grenzung zu als typisch eingestuften Beschaftigungsverhéltnissen. In diesem Zusam-
menhang ist das sogenannte Normalarbeitsverhaltnis die zentrale Referenzkategorie.
Hierbei handelt es sich um ein abhangiges Beschéaftigungsverhaltnis, welches sich
durch funf zentrale Kriterien auszeichnet: Das Normalarbeitsverhéltnis wird erstens in
Vollzeit und zweitens unbefristet ausgeibt. Drittens sind Beschaftigte im Normalar-
beitsverhaltnis vollstdndig in die Systeme der sozialen Sicherung integriert. Viertens
arbeitet ein Normalbeschaftigter direkt in dem Unternehmen, mit dem er einen Arbeits-
vertrag hat, d. h. es besteht eine Identitat von Arbeits- und Beschéftigungsverhaltnis. In
diesem Zusammenhang existiert  finftens  Weisungsgebundenheit  des
Arbeitnehmenden vom Arbeitgebenden (vgl. StBA 2011a; Keller/Seifert 2009:40f).

Beschaftigungsformen, die in mindestens einem der finf genannten Kriterien vom
Normalarbeitsverhaltnis abweichen, werden als atypische Beschéaftigungsformen be-
zeichnet. Zu den atypischen Beschéftigungsverhaltnissen werden dementsprechend
Teilzeitbeschéaftigungen (nach einer strengeren Definition des Statistischen Bundesam-
tes ausschlie3lich jene mit 20 oder weniger Arbeitsstunden pro Woche), geringflgige
Beschaftigungen, befristete Beschaftigungen sowie Zeitarbeitsverhaltnisse gerechnet
(StBA 2011b). Atypische Beschéftigung wird in der offentlichen Diskussion haufig mit
prekérer Beschaftigung gleichgesetzt. Atypische Beschéaftigungsverhaltnisse sind je-
doch nicht zwangslaufig prekar; vielmehr enthalten sie ein erhéhtes ,prekares Potenti-
al“ (Mayer-Ahuja 2003: 54). Prekaritat kann sich dabei in vier unterschiedlichen Dimen-
sionen aulRern (Keller/Seifert 2009: 43):
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Einkommen: Generiert die Beschéaftigung ein existenzsicherndes Einkommen?

Soziale Sicherung: Bietet die Beschaftigung eine vollstdndige Integration in die
sozialen Sicherungssysteme?

Beschaftigungsstabilitat: Besteht ein ununterbrochenes Beschaftigungsverhaltnis?

Beschaftigungsfahigkeit: Besteht ein voller Zugang zu betrieblichen Weiterbil-
dungsmadglichkeiten?

Gemessen an diesen vier Dimensionen weisen die einzelnen atypischen Beschafti-
gungsformen gegeniiber dem Normalarbeitsverhéltnis erhdhte Prekaritatsrisiken auf
(Keller/Seifert 2005:134ff, dies. 2009: 43f):

Geringflgige Beschaftigung zeichnet sich durch eine mangelnde Absicherung in
den Sozialversicherungen aus, da weder Anspriiche aus der Arbeitslosenversiche-
rung noch eine eigenstandige Krankenversicherung erworben werden. Zudem
werden keine subsistenzsichernden Rentenanwartschaften erreicht. Weiterhin rei-
chen Einkiinfte aus geringfligiger Beschéaftigung zumeist nicht zur Existenzsiche-
rung aus. Zudem wird bei geringfiigig Beschaftigten kaum Weiterbildung vorge-
nommen; was sich langfristig auf die Beschaftigungsfahigkeit auswirkt.

Teilzeitbeschéaftigung, insbesondere mit geringem Stundenumfang, kann zu einer
unzureichenden monetaren Absicherung flihren, wenn sie Uber langere Zeit aus-
geubt wird und/oder im Niedriglohnbereich angesiedelt ist. In diesem Fall werden
zudem nur geringe Anspriche in der Arbeitslosen- und Rentenversicherung er-
langt. Mit Bezug auf die Krankenversicherung besteht jedoch ein voller Anspruch.
Die Beschéftigungsfahigkeit kann sowohl positiv als auch negativ beeinflusst wer-
den: Zum einen kann Teilzeitarbeit eine Scharnierfunktion haben, indem sie den
(Wieder-)Einstieg in den Arbeitsmarkt ermdglicht oder den Ausstieg aus dem Ar-
beitsmarkt z. B. wegen familialer Aufgaben verhindert. Andererseits bietet Teilzeit-
beschaftigung trotz des Gleichbehandlungsgebots im Teilzeit- und Befristungsge-
setz jedoch einen schlechteren Zugang zu beruflicher Weiterbildung und Auf-
stiegsmoglichkeiten.

Befristete Beschéaftigung kann gerade fir Einsteiger in den Arbeitsmarkt eine Bru-
ckenfunktion erfiillen, falls sich eine Ubernahme in ein unbefristetes Beschéfti-
gungsverhaltnis anschlieRt. Andererseits unterliegen befristet Beschaftigte jedoch
einem hoheren Arbeitslosigkeitsrisiko als Normalbeschéftigte. Sind sie einmal ar-
beitslos, haben sie zudem eine lAngere Suchdauer fur eine Neuanstellung, was im
Zuge der kurzen Bezugsberechtigung des ALG | eine problematische Einkom-
menslage nach sich ziehen kann. Wechseln sich Phasen der befristeten Beschaf-
tigung und der Arbeitslosigkeit ab, so steigen die monetaren Risiken sowohl be-
zuglich des aktuellen Einkommens als auch der spateren Rentenhdhe. Zudem gibt
es Anzeichen flur einen geringeren Zugang befristet Beschéftigter zu Weiterbil-
dungsmaoglichkeiten.

Bei Leiharbeitenden zeigen sich insbesondere monetére Risiken. So werden sie
trotz des Gleichbehandlungsgebots tendenziell schlechter entlohnt als Stammbe-
schaftigte in vergleichbaren Positionen. Leiharbeit wird h&ufig in der Hoffnung auf
den so genannten ,Klebeeffekt* d. h. die Ubernahme in die Stammbelegschaft des
Entleihbetriebes, ausgefihrt; die GroRe dieses Effekts ist jedoch umstritten (z. B.

81



LAR — ATYPISCHE BESCHAFTIGUNG

Die Zeit 2011). Viele Leiharbeitende haben nur eine kurze Beschéftigungsdauer,
innerhalb derer sie seltener Anspriiche auf ALG | erwerben kdnnen. Bei Arbeitslo-
sigkeit sind sie somit haufig gezwungen, ihre Ersparnisse aufzubrauchen oder
ALG Il zu beziehen. Da Leiharbeitende in wechselnden Betrieben und Aufgaben-
feldern eingesetzt werden, haben sie einen verminderten Zugang zu Mdglichkeiten
der Weiterbildung.

Inwiefern das in den einzelnen Formen atypischer Beschaftigung angelegte prekare
Potential realisiert wird, hangt von verstarkenden oder kompensierenden Faktoren ab.
Zum einen ist die Erwerbsbiographie entscheidend: Wie gerade z. B. mit Blick auf die
Scharnierfunktion von Teilzeitarbeit oder den Klebeeffekt von Leiharbeit dargelegt wur-
de, mussen sowohl die Dauer der atypischen Beschéftigung als auch ihre Einbettung in
den gesamten Erwerbsverlauf betrachtet werden, um zu entscheiden, ob prekare Be-
schéaftigung vorliegt (Bartelheimer 2005: 113). Prekér ist eine Erwerbssituation z. B.
dann, wenn Phasen der atypischen Beschaftigung mit Arbeitslosigkeit und Transferab-
hangigkeit alternieren. Demgegentber ist eine atypische Beschaftigung nicht unbedingt
als prekar einzustufen, wenn sie z. B. als Sprungbrett in eine Normalbeschéftigung
genutzt wird.

Zum anderen spielt der Haushaltskontext eine zentrale Rolle, insofern, als die Erwerbs-
und Einkommenssituation aller Haushaltsmitglieder bertcksichtigt werden muss, um
eine Beschaftigungssituation als prekar einzustufen (Bartelheimer 2005: 111; Mayer-
Ahuja 2003: 52). Ein besonders hohes Prekaritatsrisiko hat dabei das gute Drittel der
Haushalte atypisch Beschaftigter, in denen kein weiterer Erwerbstétiger vorhanden ist
(Bockler-Impuls 2011: 2).

Neben diesen objektiv messbaren Kriterien argumentieren einige Autoren (z. B. Krae-
mer/Speidel 2004: 122f; Dorre et al. 2004: 380; Brinkmann et al. 2006: 17) daftr, auch
die subjektive Bewertung und Verarbeitung der Erwerbssituation durch die Beschaftig-
ten zu bertcksichtigen. Im Fokus steht hierbei z. B. inwiefern die Betroffenen selbst
ihre Beschéftigung als prekar bzw. unsicher ansehen, ob die Beschéftigung freiwillig
oder gezwungenermal3en ausgetbt wird und welche Erwartungen und Motive die Be-
schéftigten mit der aktuellen Beschaftigung verbinden.

3 Entwicklung von atypischen Beschaftigungsverhaltnissen und Betroffenheit
nach soziodemografischen Merkmalen

Im Jahr 2010 waren 7,8 Mio. Personen in Deutschland atypisch beschéftigt; dies ent-
sprach einem guten Viertel (25,5 Prozent) aller abhdngig Beschéftigten. Im Umkehr-
schluss heil3t dies, dass das Normalarbeitsverhéltnis nach wie vor die dominante Be-
schaftigungsform in Deutschland ist. Jedoch ist in den letzten Jahren eine starke Zu-
nahme atypischer Beschéaftigung zu beobachten; 1997 waren erst 5,1 Mio. bzw. 17,5
Prozent der abhangig Beschaftigten atypisch beschéftigt (StBA 2011c, StBA 2008).

Betrachtet man die Entwicklung der einzelnen Formen atypischer Beschéftigung (Ab-
bildung 5), so wird deutlich, dass Teilzeitbeschaftigung (unter 20 Std.) mit fast 5 Mio.
Beschaftigten im Jahr 2010 die haufigste Form atypischer Beschéftigung war, gefolgt
von befristeter und geringfiigiger Beschéaftigung.1 Leiharbeit war mit gut 740.000 Be-

! Die einzelnen Kategorien sind nicht exklusiv zu verstehen, sondern kénnen sich auch tiber-

schneiden. So sind Teilzeitbeschéftigte haufig gleichzeitig geringfligig beschéftigt und er-
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schaftigten die seltenste Form atypischer Beschéftigung. Berlcksichtigt man jedoch die
ebenfalls in Abbildung 5 dargestellte Entwicklung der einzelnen Beschaftigungsformen
in den letzten Jahren, so wird deutlich, dass zwar alle Beschaftigungsformen einen
deutlichen Zuwachs zu verzeichnen hatten, dieser bei Leiharbeit jedoch besonders
grol3 ausfiel — die Zahl der Leiharbeitenden hat sich zwischen 1997 und 2010 mehr als
vervierfacht.

Abb.5: Entwicklung atypischer Beschéaftigungsverhaltnisse 1997-2010 (in Mio.)
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Quelle: eigene Darstellung; Datenbasis: StBA 2011c (Werte fir 2010) und StBA 2008 (Werte fiir
1997).

Die Wahrscheinlichkeit, einer atypischen Beschaftigung nachzugehen, ist nicht gleich-
maRig auf alle Erwerbspersonen verteilt, sondern es zeichnen sich bestimmte Gruppen
ab, die Uberdurchschnittlich haufig atypisch beschéftigt sind. Differenziert man nach
Geschlecht, so wird deutlich, dass atypische Beschaftigung ein tUberwiegend weibli-
ches Phéanomen ist: Lag bei den Frauen der Anteil atypischer an allen Beschéftigten
2010 bei 37,2 Prozent, so betrug der entsprechende Anteil der Manner nur 14,4 Pro-
zent (Berechnung auf Basis von StBA 2011c).

scheinen somit in beiden Kategorien. Dies hat zur Folge, dass sich die vier Werte fur die
atypischen Beschaftigungsformen nicht zu den zuvor genannten 7,8 Mio. atypisch Beschaf-
tigter in 2010 addieren lassen.
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Abb. 6: Atypische Beschéaftigungsverhéaltnisse nach Geschlecht
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Quelle: eigene Darstellung und Berechnungen auf Basis von StBA 2011c.

Wie Abbildung 6 deutlich macht, ist der besonders hohe Frauenanteil in Teilzeit- und
geringfligiger Beschaftigung urséchlich fir die Uberreprasentation von Frauen in atypi-
schen Beschéftigungsverhdaltnissen: Unter den Teilzeitbeschéftigten waren im Jahr
2010 86 Prozent Frauen, unter den geringfligig Beschaftigten noch 77 Prozent. Dem-
gegenuber waren die Geschlechterproportionen bei befristeter Beschaftigung nahezu
ausgeglichen. Leiharbeit indessen ist die einzige atypische Beschaftigungsform, die
von Mannern dominiert wird — ihr Anteil lag hier 2010 bei 68 Prozent.

Mit Blick auf unterschiedliche Altersgruppen wird deutlich, dass atypische Beschéafti-
gung zwar in allen Altersgruppen vertreten ist, junge Menschen jedoch besonders hau-
fig davon betroffen sind. So waren im Jahr 2010 38 Prozent der 15-24-Jahrigen aty-
pisch beschéftigt, wahrend die Anteile in allen anderen Altersgruppen zwischen 23 und
26 Prozent lagen. Der Grund fir die Uberdurchschnittliche Betroffenheit der jingsten
Altersgruppe ist die haufige Befristung der Beschaftigungsverhéltnisse am Anfang der
Erwerbskarriere. Wahrend der Anteil befristet Beschaftigter mit zunehmendem Alter
sinkt, steigt dagegen insbesondere der Prozentsatz derer, die in Teilzeit arbeiten (Be-
rechnungen auf Basis von StBA 2011c).

Auch das Bildungsniveau der Beschaftigten hat Einfluss auf die Wahrscheinlichkeit,
atypisch beschéftigt zu sein. So waren im Jahr 2010 unter den Beschaftigten mit tertia-
rem Abschluss nur 18 Prozent atypisch beschéftigt, in der Gruppe derjenigen mit ab-
geschlossener Berufsausbildung war es bereits ein Viertel (25 Prozent). Am haufigsten
atypisch beschaftigt sind diejenigen ohne anerkannte Berufsausbildung — bei ihnen lag
der Anteil 2010 bei 42 Prozent (Berechnungen auf Basis von StBA 2011c).

Zudem zeigen sich regionale Unterschiede: In den westlichen Bundeslandern sind pro-
zentual mehr Menschen atypisch beschéftigt als in den 6stlichen. In Westdeutschland
dominiert Teilzeitbeschéftigung, wahrend in Ostdeutschland befristete Beschéftigung
am haufigsten ist (StBA 2011c). Auch das Herkunftsland ist ausschlaggebend: Be-
schéaftigte aus Nicht-EU-Staaten waren 2007 mit 37 Prozent am haufigsten atypisch
beschaftigt. Beschéaftigte aus EU-Staaten (29 Prozent) und Deutsche (25 Prozent) wa-
ren es deutlich seltener (StBA 2008: 16).
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4 Triebkrafte der Entwicklung

Mit Blick auf die in Abschnitt 2 beschriebene Zunahme atypischer Beschéftigungsver-
haltnisse in den letzten Jahren erscheinen drei Akteure von zentraler Bedeutung: Die
Arbeitgebenden, die atypisch Beschéftigte nachfragen, die Beschaftigten als Anbieter
der Arbeit sowie politische Akteure, die die rechtlichen Rahmenbedingungen setzen.
Im Folgenden soll die Rolle der einzelnen Akteure untersucht und die Frage beantwor-
tet werden, in welchem Umfang diese Akteure die Zunahme atypischer Beschéftigung
mitbeeinflusst haben.

Beschaftigte

Selbst zu Hochzeiten des Normalarbeitsverhaltnisses in den 1960er und 70er Jahren
gab es bestimmte gesellschaftliche Gruppen, die lUberwiegend atypisch beschaftigt
waren. Hierzu gehorten insbesondere (verheiratete) Frauen, deren Partner Ublicher-
weise normalbeschéftigt waren und die einer atypischen Beschaftigung als Zuverdienst
nachgingen. Aufgrund der Hauptverantwortung fiir Haushalt und Kinder waren Frauen
aulerst selten (kontinuierlich) in Vollzeit beschéftigt (Erlinghagen 2004: 129; Mayer-
Ahuja 2003: 64). Auch heute noch sind familiale Aufgaben aufgrund fehlender Méglich-
keiten der Kinderbetreuung haufig nur durch Erwerbsunterbrechungen oder eine redu-
Zierte Arbeitszeit zu erflllen, was sich in der geringen Erwerbsbeteiligung und dem
geringen Stundenumfang von Mittern mit kleinen Kindern widerspiegelt (Erlinghagen
2004:130, Peuckert 2008: 237). Atypische Beschéaftigungsverhéltnisse, konkret Teil-
zeitarbeit und geringfligige Beschaftigung, wurden und werden somit von Frauen als
Mdoglichkeit zur Vereinbarung von Familie und Beruf genutzt. Durch die Zunahme der
Erwerbsbeteiligung von Frauen in den letzten Jahrzehnten kam es in Kombination mit
diesem weiblichen Erwerbsmuster somit zu einer gestiegenen Nachfrage nach atypi-
schen Beschaftigungsverhéltnissen, was einen Teil der Zunahme dieser Beschéfti-
gungsformen erklart (Schafer 2001: 37f). Bedenkt man jedoch, dass viele teilzeitbe-
schéftigte und insbesondere geringfligig beschatftigte Frauen gerne ihr Stundenpensum
ausweiten wirden (z. B. Wagner 2011), so wird deutlich, dass diese Beschaftigungs-
formen haufig nicht freiwillig gewahlt werden.

Dies gilt umso mehr fir die anderen beiden Formen atypischer Beschéftigung, Befris-
tung und Leiharbeit. Bezlglich befristeter Beschaftigung vermutet Schéfer zwar, dass
gerade in leitenden und hochqualifizierten Positionen bei projektorientierter Arbeit un-
befristete Vertrage weder erforderlich noch von den Beschaftigten gewiinscht seien, da
man nach Abschluss der Aufgabe einfach ein neues Projekt gegebenenfalls auch bei
einem anderen Arbeitgebenden annehmen kann (Schéfer 2001: 38). Daten zu den
Motiven von befristet Beschéftigten weisen jedoch darauf hin, dass die Zahl dieser Sor-
te Beschaftigter klein ist: So geben nur 2,5 Prozent der befristet Beschéftigten an, kei-
ne unbefristete Stelle gewinscht zu haben (StBA 2010). Auch Leiharbeitende tben
ihre Tatigkeit haufig in der Hoffnung aus, dass sie sich als Sprungbrett in ein Normal-
arbeitsverhéaltnis erweist: ,Leiharbeit wird als notwendiges Ubel betrachtet, das man in
Kauf nehmen muss, um sich fur die Zukunft die Chance auf ein sicheres Beschafti-
gungsverhéltnis zu erhalten. Geradezu paradox wurzelt die Attraktivitat prekarer Leih-
arbeit in der Méglichkeit ihrer Uberwindung.“ (Kraemer/Speidel 2004: 140)

Wahrend eine atypische Beschéaftigung somit haufig nicht den Praferenzen der Betrof-
fenen entspricht, hat sich die seit den Zeiten des Wirtschaftswunders der 1950er und
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‘60er Jahre deutlich gestiegene Arbeitslosigkeit als ,Push Faktor* (Neubaumer/Tretter
2008: 272) erwiesen, da eine steigende Zahl Arbeitnehmender aufgrund drohender
oder bestehender Arbeitslosigkeit bereit war und ist, bei fehlendem Angebot eines
Normalarbeitsverhaltnisses auch eine — vergleichsweise unattraktive — atypische Be-
schéaftigung anzunehmen. Dies wird unterstitzt durch die staatliche Aktivierungsstrate-
gie (s. u.), die den Druck auf die Beschaftigten erhoht hat, Arbeitslosigkeit zu vermei-
den oder sie durch den (Wieder-)Einstieg in den Arbeitsmarkt schnellstmdglich zu
tberwinden.

Arbeitgebende

Auf Seiten der Arbeitgebenden steht die wachsende Nachfrage nach atypischer Be-
schéaftigung im Zusammenhang mit einem zunehmenden Bedurfnis der Unternehmen
nach betrieblicher Flexibilitat. Hierfur ist zum einen der Prozess der Globalisierung
ausschlaggebend, der durch internationale Konkurrenz den Wettbewerbsdruck auf
viele Unternehmen erhoht hat. Zudem steigt auch der Konkurrenzdruck durch neu in
den Markt drangende Anbieter (Schéafer 2001: 29f). Weiterhin haben sich die Rendite-
erwartungen erhoht. Insgesamt ist dadurch der Druck auf die Unternehmen gestiegen,
die Produktivitat zu steigern und/oder die (Arbeits-)Kosten zu senken. Zudem ist der
Flexibilitatsbedarf durch kirzere Produktionszyklen gestiegen, die aus der Beschleuni-
gung des Modewechsels und des technischen Fortschritts resultieren (Neubau-
mer/Tretter 2008: 270)

Um sich ,flexibel an die Erfordernisse des Marktes anzupassen“ (Horstmeier 2009: 9),
wird auch der Faktor Arbeit flexibilisiert und werden die Risiken des Marktes dadurch
zunehmend direkt an die Beschéftigten weitergeben. Atypische Beschéaftigungsverhalt-
nisse gehoren dabei zum Arsenal betrieblicher Personalpolitik, um die betriebliche Fle-
xibilitdt zu erhéhen. In Anlehnung an die OECD-Typologie werden verschiedene For-
men der Flexibilitdt, zum einen die (betriebs-)interne und zum anderen die externe Fle-
xibilitdt, unterschieden (Keller/Seifert 2005: 128ff):

* Interne Flexibilitat: Nutzt vor allem die Anpassung der Arbeitszeiten bei unveran-
dertem Beschaftigungsniveau z. B. durch Uberstunden, Kurzarbeit oder Arbeits-
zeitkonten, aber auch Teilzeitarbeit und geringfligige Beschéftigung.

+  Externe Flexibilitéat: Bedient sich der zahlenmafRigen Personalanpassung, einer-
seits unter Rickgriff auf die klassischen Instrumente Entlassung und Einstellung,
andererseits verstarkt durch befristete Beschaftigung und Leiharbeit.

Zusétzlich zu der gestiegenen Nachfrage nach flexiblen Beschéaftigungsformen ist auch
ein Strukturwandel in der deutschen Wirtschaft ausschlaggebend fur die Zunahme aty-
pischer Beschéaftigung: Im Dienstleistungssektor ist seit jeher der Anteil atypisch Be-
schéftigter deutlich hoher als in den anderen Sektoren. Durch den starken Zuwachs
des Beschaftigtenanteils in diesem Sektor kam es zu einer Verschiebung der Anteile
von Normal- und atypisch Beschaftigten (Bockler Impuls 2011:1; Schéafer 2001: 29).
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Politik

Neben einer gestiegenen Nachfrage von Seiten der Arbeitgebenden ist die Zunahme
atypischer Beschéftigungsverhdltnisse auch das Resultat politischer Forderung und
rechtlicher Ermdglichung. Arbeitsmarktrigiditaten und steigende Léhne wurden wieder-
holt als zentrale Ursachen einer Wachstumsschwéache und anhaltender Arbeitsmarkt-
probleme eingestuft. Der deutsche Arbeitsmarkt galt als zu unflexibel, um die beste-
henden Strukturprobleme am Arbeitsmarkt zu losen (Seifert/Struck 2009: 56). Durch
die Flexibilisierung von Beschaftigungsverhéaltnissen erhoffte man sich eine Bekamp-
fung der Arbeitslosigkeit, indem Unternehmer zur Schaffung neuer Stellen motiviert
werden (Mayer-Ahuja 2003: 47) und die Arbeitsmarktchancen auch von benachteiligten
Gruppen, z. B. Langzeitarbeitslosen und Geringqualifizierten, verbessert werden
(Kraemer/Speidel 2004:119).

Mit dieser Zielsetzung kam es seit Mitte der 1980er Jahre zu einer ,Abkehr vom
rechtspolitischen Leitbild des Normalarbeitsverhaltnisses* (Mayer-Ahuja 2003: 46), was
sich in einer rechtlichen Fdrderung atypischer Beschéftigungsverhaltnisse nieder-
schlug. Hierbei sind insbesondere folgende gesetzliche Neuregelungen von Bedeutung
(vgl. fiir einen Uberblick z. B. Kérner 2006: 17ff; Keller/Seifert 2009: 41):

» Die Erwerbsform der geringfiigigen Beschaftigung wurde inshesondere seit dem
Jahr 2003 im Zuge des Zweiten Gesetzes fir moderne Dienstleistungen am Ar-
beitsmarkt umfassend Uberarbeitet. Hierdurch kam es zu einer Erh6hung der mo-
natlichen Entgeltgrenze, zur Einfihrung einer Gleitzone sowie zur Einfiihrung pau-
schalierter Sozialversicherungsbeitrage und Steuern, die ausschlielich die
Arbeitgebenden zu leisten haben.

+ Die Teilzeitarbeit erfuhr im Zuge des Beschéftigungsforderungsgesetzes 1985
eine rechtliche Aufwertung durch die Einfiihrung des Gebots der Gleichbehand-
lung, welches den Teilzeitbeschaftigten unter anderem Lohngleichheit zusicherte.
Hierdurch sollte das ,Paradox zeitreduzierter Normalarbeit* (Mayer-Ahuja 2003:
48) verwirklicht werden. Eine weitere Foérderung erhielt die Teilzeitarbeit im Jahr
2001 durch die Einfuhrung des Rechtsanspruchs auf Teilzeitarbeit im Teilzeit- und
Befristungsgesetz.

*  Bezuglich der Befristung ist insbesondere eine sukzessive Erhdhung der Hochst-
befristungsdauer bis zuletzt im Jahr 1996 auf zwei Jahre entscheidend. Im Zuge
des Teilzeit- und Befristungsgesetzes wurde ein Diskriminierungsverbot einge-
fuhrt, welches den befristet Beschéftigten z. B. das anteilig gleiche Entgelt zusi-
chert. Das Erste Gesetz fir moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt (2003)
sowie das Gesetz zu Reformen am Arbeitsmarkt (2003) setzten jeweils erweiterte
Befristungsmoglichkeiten fur &ltere Arbeitnehmende bzw. neugegriindete Unter-
nehmen fest. Durch die Deregulierung der befristeten Beschaftigung sollten die
Arbeitsmarktchancen von Arbeitslosen verbessert werden, indem durch die verein-
fachte Kindigung das Einstellungsrisiko fir Arbeitgebende vermindert wird
(Erlinghagen 2004: 119).

« Das Arbeitnehmeriberlassungsgesetz regelt seit 1972 die Rahmenbedingungen
fur Leiharbeit, die damals zunachst auf drei Monate befristet war. Im Rahmen des
Ersten Gesetzes fur moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt (2003) kam es zu
einem Wegfall der Begrenzung der Uberlassungshichstdauer sowie zur Aufhe-
bung des Synchronisationsverbotes und der Wiedereinstellungssperre. Aufge-
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nommen wurde im Gegenzug das Gleichbehandlungsgebot, welches Leiharbei-
tenden die gleichen Arbeitsbedingungen (Equal-Treatment-Prinzip) sowie das
gleiche  Entgelt (Equal-Payment-Prinzip) wie  Arbeitnehmenden  des
Entleihbetriebes zugesteht. Seit Januar 2012 gelten zudem gesetzliche Mindest-
I[6hne in der Leiharbeit.

Parallel zur Neuregelung atypischer Beschaftigungsformen wurde u. a. durch Leis-
tungskirzungen im Falle von Arbeitslosigkeit der staatliche Druck zur Aufnahme von
(ggf. auch unattraktiver) Erwerbsarbeit erhoht (Mayer-Ahuja 2003: 49). Die Forderung
des Wiedereintrittes in den Arbeitsmarkt sollte den Vorrang vor einer passiven Alimen-
tierung erhalten, um die gesellschaftliche Teilhabe durch Erwerbstatigkeit sicher zu
stellen und Armut zu vermeiden (Konle-Seidl 2008: 23). Deutlich wird diese staatliche
Aktivierungsstrategie insbesondere durch die mit dem Vierten Gesetz flir moderne
Dienstleistungen am Arbeitsmarkt (2005) verbundenen sozialrechtlichen Anderungen.

5 Auswirkungen atypischer Beschaftigung auf Familien und Familienbildung

Im Fokus dieses Abschnitts steht die Frage, wie sich atypische Beschaftigung auf die
familiale Situation der Beschaftigten auswirken kann und welche familienpolitischen
Zielsetzungen hierdurch gegebenenfalls konterkariert werden. Im Zentrum der Analyse
steht ein Teilbereich des bundesdeutschen familienpolitischen Zielsystems2, nament-
lich die zwei Ziele ,Vereinbarkeit von Familie und Beruf sowie ,Steigerung der Gebur-
tenrate”.

Vereinbarkeit von Familie und Beruf

Obgleich, wie erwahnt, atypische Beschaftigungsformen (insbesondere geringfiigige
Beschaftigung und Teilzeitarbeit) von den Beschaftigten haufig gerade deswegen be-
wusst gewahlt werden, weil sie mehr Zeit fir familiale Anforderungen bieten, zeigen
qualitative Studien flr einige Gruppen atypisch Beschatftigter bzw. fir bestimmte Haus-
haltskonstellationen auch Vereinbarkeitsprobleme auf.

So gibt das Projekt ,Prekare Beschaftigungsverhaltnisse — Ursachen von sozialer Des-
integration und Rechtsextremismus® (z. B. Kraemer/Speidel 2004; Dorre et al. 2004)
Aufschluss Uber die Vereinbarkeitssituation von Leiharbeitenden. Es zeigt auf, dass
eine Beschaftigung in Leiharbeit mit Diskontinuitaten verbunden ist, welche die Organi-
sation des familialen Alltags beeintrdchtigen kdnnen. Verantwortlich hierfir ist der
standige Wechsel zwischen unterschiedlichen Arbeitsplatzen innerhalb weniger Wo-
chen oder Monate. Die von Entleihbetrieb zu Entleihbetrieb wechselnden Arbeitszeiten
bieten keinen verlasslichen Zeitrahmen fir kontinuierliche Aktivitdten im Kreis der Fa-
milie (vgl. Kraemer/Speidel 2004: 132f). Gerade bei jungen Beschéftigten ist Leiharbeit
zudem haufig mit der Hoffnung auf die Ubernahme in ein Normalarbeitsverhaltnis ver-
bunden. Um dieses Ziel zu erreichen, investieren sie Uberdurchschnittliche Anstren-
gungen in ihre Arbeit, was zur Beeintrachtigung der sozialen Beziehungen bis hin zur
Trennung vom Partner bzw. der Partnerin und Beziehungslosigkeit fihren kann (Do6rre
et al. 2004: 389). Zudem zeigt eine Betriebsratebefragung der IGM zum Thema Ver-
einbarkeit von Familie und Beruf, dass zu den Herausforderungen wechselnder Ein-

2 Weitere erklarte Ziele der bundesdeutschen Familienpolitik sind die Sicherung wirtschaftli-

cher Stabilitét in den Familien; die frihe und gute Férderung der Kinder sowie der Zusam-
menhalt der Generationen (BMFSFJ 2009: 5).
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satzorte und -zeiten sowie schwankender Einkommen hinzukommt, dass Leiharbeiten-
de in den allermeisten Fallen von bestehenden Vereinbarkeitsregelungen ihres
Entleihbetriebes ausgeschlossen sind (IGM 2011).

Auch von staatlicher Familienpolitik profitieren atypisch Beschéftigte teilweise in gerin-
gerem Mafe als Normalbeschaftigte. So gilt der Kindigungsschutz bzw. die Arbeits-
platzgarantie wahrend der Schwangerschaft und Elternzeit fir befristet Beschaftigte
nur fir die Dauer des Vertrages; nach dieser Frist lauft der Vertrag automatisch aus.
Fur befristet Beschéftigte besteht somit das Risiko, dass ihr ausgelaufener Vertrag
wahrend der Schwangerschaft bzw. nach der Rickkehr aus der Elternzeit nicht erneu-
ert wird und sie einen neuen Arbeitsplatz suchen missen.

Fur die Vereinbarkeitssituation atypisch Beschéftigter ist der Haushaltskontext von ent-
scheidender Bedeutung. So untersucht das Projekt ,Flexible Familienernahrerinnen®
(Klenner et al. 2011) atypisch bzw. flexibel beschaftigte Frauen, die z.B. durch Arbeits-
losigkeit des Partners zu Hauptverdienerinnen geworden sind. Das Projekt geht dabei
der Frage nach, ob durch die verdnderte Erwerbssituation auch die hausliche Arbeits-
teilung neu gestaltet wird. Es zeigt sich, dass die Frauen trotz der zeitlichen Beanspru-
chung durch die Erwerbsarbeit (weiterhin) generell mehr Familienarbeit leisten als ihre
Partner. Die Autoren identifizierten dabei jedoch zwei typische Konstellationen der
partnerschatftlichen Arbeitsteilung: In dem einen Fall kommt es durch die geanderte
Erwerbskonstellation zu einer tendenziellen Umverteilung der Haus- und Familienarbeit
zu den Mannern, wenngleich die Frauen weiterhin den grof3eren Teil verrichten. In dem
anderen Fall besteht selbst unter den gednderten Rahmenbedingungen die traditionel-
le Aufgabenverteilung weiter. Folge dieser Doppelbeanspruchung der Frauen in Kom-
bination mit der belastenden 6konomischen Situation kbnnen dann Partnerschaftskon-
flikte, Belastungen der Kinder sowie gesundheitliche Beeintrachtigungen der Frauen
sein (Klenner et al. 2011: 419f).

Ein weiteres Projekt zu Familienernahrerinnen (Amacker 2011) untersucht Frauen mit
geregeltem, mittlerem Einkommen, deren Familie durch die atypische bzw. prekare
Beschéftigung des Partners in eine problematische Einkommenssituation geraten ist.
Ahnlich wie Klenner et al. berichtet auch Amacker, dass die Hauptverantwortung fiir die
Familienarbeit bei der Familienernahrerin verbleibt. Aufgrund dieser Doppelverantwort-
lichkeit wird ein kontinuierliches Koordinieren und Ausbalancieren der Familien- und
der Erwerbsarbeit notwendig. Eine externe Kinderbetreuung wird aus finanziellen
Grunden héufig nicht in Anspruch genommen. In diesen Familien zeigen sich sehr fra-
gile Betreuungsarrangements, welche nur durch informelle Netzwerke aus Verwand-
ten, Freunden und Nachbarn aufrechterhalten werden kénnen. Fehlt diese Unterst(it-
zung aus dem sozialen Umfeld, so kann sich der Vereinbarkeitskonflikt als unlésbar
erweisen (Amacker 2011: 412f).

Steigerung der Geburtenrate

Zur Untersuchung dieses Ziels sollen an dieser Stelle sowohl die Forschungsergebnis-
se zur Elternschaft als auch zur Heirat Beriicksichtigung finden, da eine Partnerschaft
insgesamt und haufig auch eine EheschlieBung als Vorbedingung fir eine Elternschaft
angesehen werden (z. B. Hohn et al. 2006: 38 f.; Dorbritz et al. 2005: 32).

Mit Blick auf den Einfluss atypischer Beschaftigungsformen auf die Wahrscheinlichkeit
einer Heirat oder Elternschaft existieren zwei theoretische Ansatze, die unterschiedli-
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che Wirkungszusammenhénge postulieren. Die Generalisierungsthese oder Spill-Over-
These erwartet einen negativen Zusammenhang zwischen atypischer Beschaftigung
und Heirat sowie Elternschaft und geht umgekehrt davon aus, dass berufliche Stabilitat
und 6konomische Sicherheit fur die Entscheidung zu Ehe und Kindern férderlich sind
(z. B. Larson et al. 1994; Tdlke/Diewald 2002: 3). Grundlegende Arbeiten stammen
hierzu aus der New Home Economics von Gary S. Becker (1981). So wird beziiglich
einer Elternschaft argumentiert, dass bei 6konomischer Unsicherheit die finanzielle
Kapazitat, die Kosten von Kindern (fir Nahrung, Kleidung etc.) zu tragen, vergleichs-
weise gering ist. Deswegen wird im Falle von Unsicherheiten in der Beschéaftigungssi-
tuation oder niedrigem Einkommen Elternschaft verschoben und mehr Aufwand in die
Erwerbsarbeit investiert, um ein Normalarbeitsverhéltnis zu erreichen und damit Be-
schéftigungssicherheit herzustellen (z. B. Kurz 2005: 180). Doch nicht nur die rein 6ko-
nomische Situation, sondern auch der Aspekt der Gewissheit bzw. Unsicherheit Uber
die weitere berufliche Entwicklung beeinflusst Heirat und Familiengriindung. An dieser
Stelle setzt die Theorie Oppenheimers (1988) an: Individuen sind demnach eher bereit,
eine langfristige Bindung einzugehen, wenn ihre zukunftigen Karriereaussichten vor-
hersehbar und entsprechende 6konomische Grundvoraussetzungen erfillt sind. Op-
penheimer hat dies an dem Beispiel der Ehe demonstriert; da Elternschaft jedoch
ebenso eine langfristige Bindung darstellt, wurde der Ansatz vielfach auf die Familien-
grindung Ubertragen (Tolke/Diewald 2002: 7; Kurz 2005: 181).

Die Kompensationsthese geht von einem positiven Einfluss atypischer Beschéftigung
auf Ehe und Elternschaft aus. Sie basiert auf der Annahme, dass eine unbefriedigende
Situation bzw. geringer Erfolg im Beruf zu dem Bestreben fihrt, Stabilitat und Erfolge in
anderen Lebensbereichen zu erreichen (Tdlke/Diewald 2002:8). Dies lasst sich mit
Friedman et al. (1994) auf die Situation beruflicher Unsicherheit zuspitzen: Der Mensch
strebt prinzipiell nach der Reduktion von Unsicherheit, welche insbesondere tber den
Aufbau stabiler Erwerbsverlaufe, das Eingehen einer Ehe oder Uber eine Elternschaft
erreicht werden kann. Diese Festlegungen betten den Menschen in langfristige Sozial-
beziehungen ein und erzeugen dadurch Sicherheit. Ist es einer Person nun nicht mog-
lich, durch eine stabile Erwerbskarriere Unsicherheit zu reduzieren bzw. ist ihr Er-
werbsverlauf von Unsicherheit gepragt, wird sie mit hoherer Wahrscheinlichkeit eine
Ehe eingehen oder eine Familie grinden, um Unsicherheit zu reduzieren (Friedman et
al. 1994: 381ff). Ebenso kénnen aus rollentheoretischer Sicht Argumente fir eine
Kompensationsthese angefiihrt werden. So stellt Elternschaft und eine damit verbun-
dene Nichterwerbstatigkeit prinzipiell eine Alternativrolle zu beruflichem Engagement
dar (Offe/Hinrichs 1977: 34f).

Die auf den ersten Blick widersprichlichen Thesen greifen ineinander, wenn man eine
geschlechtsspezifische Komponente hinzunimmt (Kurz 2005: 181f): So lange das Mo-
dell des Alleinerndhrers als normativer Entwurf vorherrschend ist, gilt die Generalisie-
rungsthese vorwiegend bei Mannern und die Kompensationsthese eher bei Frauen.
Das heil3t, niedriges Einkommen und berufliche Unsicherheit reduzieren insbesondere
bei Mannern die Wahrscheinlichkeit einer Familiengriindung, wéahrend sie diese bei
Frauen aufgrund der vorhandenen Alternativrolle der nichterwerbstétigen Mutter eher
beférdern. Da sich jedoch derzeit ein Wandel der Rollenvorstellungen in Richtung einer
starker egalitaren Arbeitsteilung vollzieht, kann unter den jingeren Kohorten eine An-
gleichung der geschlechtsspezifischen Auswirkungen atypischer Beschaftigung auf
familiale Prozesse vermutet werden (Kurz 2005: 182). Dies wirde bedeuten, dass aty-
pische Beschéftigung die Wahrscheinlichkeit von Heirat und Elternschaft insbesondere
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fur Frauen mit hohem Bildungsabschluss, welche sich dem mé&nnlichen Muster anna-
hern, verstarkt negativ beeinflusst.

Zur empirischen Uberpriifung der skizzierten theoretischen Zusammenhange zwischen
atypischer Beschaftigung, Heirat und Elternschaft lassen sich Ergebnisse qualitativer
und quantitativer Forschung heranziehen: Im Bereich der qualitativen Studien zeigt die
bereits erwahnte Studie ,Prekare Beschaftigungsverhaltnisse” auf, dass die mit atypi-
scher Beschéftigung verbundenen Unsicherheitserfahrungen sich auf die Planungs-
moglichkeiten der Beschaftigten auswirken: ,Unabhangig von der konkreten Beschafti-
gungsform beklagen die ,Prekarier* mehr oder minder alle, dass sie im Vergleich zu
den Stammbeschaftigten Uber weitaus geringere Mdglichkeiten verfligen, eine langer-
fristige Lebensplanung zu entwickeln.” (Brinkmann et al. 2006: 58) Insbesondere fur
Leiharbeitende und befristet Beschaftigte, aber auch teilweise bei Teilzeitarbeitenden
gestaltet sich das Verfolgen eines koharenten Lebensplans schwierig (Brinkmann et al.
2006: 58). Da Heirat und Elternschaft langfristige Festlegungen im Lebenslauf darstel-
len, legen diese Ergebnisse nahe, dass in Phasen atypischer Beschéftigung eine Ehe-
schlieBung und die Geburt von Kindern verschoben werden. Dies bestatigen die Auto-
ren der Studie mit Blick auf Leiharbeitende: ,Familiengrindung, Elternschaft oder
Wohneigentum, die in der Lebensplanung ,normaler” Industriearbeiter eine zentrale
Rolle spielen, werden gerade fir die jungen Leiharbeiter insbesondere dann zu einem
nicht kalkulierbaren Risiko, wenn der Lebensunterhalt eigenstandig erwirtschaftet wer-
den muss.“ (Kraemer/Speidel 2004: 132)

Inwiefern sich die in den Interviews der qualitativen Studie geauf3erte Unsicherheit und
eingeschrankte Lebensplanung statistisch nachweisbar auf die Prozesse der Heirat
und Elternschaft auswirken, zeigt eine Reihe quantitativer Studien auf Basis reprasen-
tativer Daten (SOEP und Familiensurvey). Gemeinsam ist den vorliegenden Studien,
dass sie nur jeweils wenige Beschaftigungsformen betrachten, vorzugsweise Teilzeit-
arbeit und befristete Beschéftigung. Die Situation der zahlenmaRig zunehmenden
Leiharbeitenden wird in den Analysen nicht abgedeckt, und auch geringfligig Beschéf-
tigte werden nicht als separate Gruppe betrachtet. Die Ergebnisse der Studien zeigen
ein ambivalentes Bild, wie Abbildung 7 mit Blick auf Teilzeitarbeit und Abbildung 8 be-
zuglich befristeter Beschaftigung deutlich machen:
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Abb. 7: Uberblick Uiber Studien zum Einfluss von Teilzeitarbeit auf die
Familiengrindung in Deutschland

Einfluss von Teilzeitarbeit auf die Familiengriindung:

Manner Frauen

‘ Tolke 2005 (westdt.) @Kurz et al. 2005

@ Kurz et al. 2005

@ Tolke/Diewald 2002 @Kurz et al. 2005

@ Télke 2005 ‘DUntgen/DiewaId 2008
Kurz et al. 2005
Elternschaft @ urz ‘Kreyenfeld 2008

‘ Kurz 2005

‘ Diintgen/Diewald 2008

Heirat

Legende:

@ positiver Einfluss @ negativer Einfluss @ kein Einfluss

Quelle: eigene Darstellung

Bezlglich des Einflusses von Teilzeitbeschaftigung auf die Familiengriindung zeigen
sich empirisch die theoretisch angenommenen geschlechtsspezifischen Differenzen:
Fur Manner finden die vorhandenen Studien keinen oder einen negativen Effekt von
Teilzeitarbeit auf Heirat und Elternschaft. Zu bedenken ist bei diesen Ergebnissen je-
doch, dass es sich bei teilzeitbeschaftigten M&nnern im Familiengrindungsalter um
eine sehr kleine Gruppe handelt, so dass diese in den vorhandenen Datensatzen nur
gering vertreten sind, was sich auf die Generalisierbarkeit der Ergebnisse auswirkt. Fur
Frauen zeigt sich anders als bei Mannern ein positiver Effekt auf die Heirat; mit Bezug
auf die Erstgeburt kommen die Studien jedoch zu widerspriichlichen Resultaten.
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Abb. 8: Uberblick tiber Studien zum Einfluss von befristeter Beschaftigung auf die
Familiengrindung in Deutschland

Einfluss von Befristung auf die Familiengriindung:

Manner Frauen

@ Tolke 2005 (westdt.) @ Kurz et al. 2005

@ Kurz et al. 2005

@ Toélke/Diewald 2002 @Kurz et al. 2005

@ Télke 2005 @ Diintgen/Diewald 2008

Elternschaft K t al. 2005
@ urz et al. @Kreyenfeld 2008

@ Kurz 2005

® Duntgen/Diewald 2008

Heirat

Legende:

@ positiver Einfluss Q negativer Einfluss @ kein Einfluss

Quelle: eigene Darstellung

Betrachtet man befristete Beschéftigung, so findet das Gros der betrachteten Studien
keinen nachweisbaren Einfluss auf Heirat und Elternschaft. Dieser Befund kann darauf
zurlickzuflihren sein, dass es sich bei den befristet Beschaftigten um eine dulRerst he-
terogene Gruppe in Bezug auf die Ausstattung mit Humankapital, soziale Position und
damit auch ihre Beschaftigungsperspektive handelt (Kurz et al. 2005: 72). So kann
Befristung oft auch einen Einstieg in eine erfolgreiche berufliche Karriere bedeuten
(Tolke 2005: 111), welche u. U. von den Beschéftigten bereits antizipiert wird. Es be-
darf somit einer weitergehenden Differenzierung der Gruppe der befristetet Beschéftig-
ten, um festzustellen, inwiefern und fur welche Gruppen befristete Beschéftigung einen
Einfluss auf die Entscheidung flr bzw. gegen eine Heirat und Elternschaft nimmt.

Die Wirkung atypischer Beschaftigungsverhaltnisse auf Heirat und Elternschaft diffe-
riert nicht nur nach Geschlecht, sondern auch nach weiteren sozio-demografischen
Merkmalen. So stellt Kurz heraus, dass eine Analyse des Familiengriindungsverhal-
tens den Partnerschaftsstatus sowie die Merkmale beider Partner einschlie3en muss,
da die Partnerschaft Gberwiegend den Kontext der Entscheidung fur eine Elternschaft
darstellt (Kurz 2005: 178; 191). Zudem unterscheidet sich der Einfluss atypischer Be-
schéaftigungsverhaltnisse bildungsspezifisch. So wirkt Teilzeitarbeit in erster Linie bei
Frauen mit Hochschulreife negativ auf die Familiengrindungswahrscheinlichkeit
(Kreyenfeld 2008: 246). Auch 6konomische Sorgen oder Sorgen um die Arbeitsplatzsi-
cherheit wirken sich auf Abiturientinnen negativ aus, wahrend sie bei Hauptschulabsol-
ventinnen zu einer Beschleunigung der Familiengriindung fihren (Kreyenfeld 2008:
246).
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Hinzu kommen unterschiedliche Effekte atypischer Beschéaftigung bzw. beruflicher Un-
sicherheit in Ost- und Westdeutschland. Bernardi et al. ermitteln fir Westdeutschland
die Dominanz eines sequentiellen Musters, nach dem Stabilitat im beruflichen Bereich
und finanzielle Sicherheit unumgéngliche Vorbedingungen der Familiengriindung dar-
stellen. Demgegeniber herrscht in Ostdeutschland ein paralleles Muster vor, d. h. die
berufliche Etablierung und die Grindung einer Familie werden als unabhéngige Ziele
angesehen, die gleichzeitig verfolgt werden (Bernardi et al. 2008: 304f). Auch
Tolke/Diewald finden in Westdeutschland einen engeren Zusammenhang von berufli-
chen Variablen und Familiengriindungsverhalten als in Ostdeutschland (T6lke/Diewald
2002: 24).

6 Fazit: Konflikt zwischen Arbeitsmarkt- und Familienpolitik?

In Abschnitt 3 des vorliegenden Beitrags wurde deutlich, dass neben betrieblichen Inte-
ressen auch politisch-rechtliche Veradnderungen die Zunahme atypischer Beschéfti-
gung bedingt haben. Dahinter stand einerseits die arbeitsmarktpolitische Erwartung,
Unternehmen zur Schaffung neuer Stellen zu motivieren und damit die Arbeitslosigkeit
insgesamt senken zu kénnen und andererseits die Hoffnung auf eine starkere Integra-
tion benachteiligter Gruppen in den Arbeitsmarkt.

Inwiefern die politisch-rechtlich geférderten atypischen Beschéaftigungsformen als prob-
lematisch angesehen werden missen, ist, so hat der Beitrag gezeigt, von personlichen
Merkmalen, der Erwerbssituation bzw. -historie sowie vom Haushaltskontext des Be-
schaftigten abhangig. Die in Abschnitt 4 diskutierten Studien liefern jedoch Belege da-
fur, dass atypische Beschaftigung fir einen Teil der Beschéftigten mit negativen fami-
lialen Auswirkungen verbunden ist: Sowohl die Koordination beruflicher und familialer
Aufgaben als auch die Entscheidung zu Heirat und Elternschaft kdnnen durch atypi-
sche Beschaftigung erschwert werden. Damit werden die familienpolitischen Zielset-
zungen ,Vereinbarkeit von Familie und Beruf* sowie ,Steigerung der Geburtenrate®
teilweise konterkariert. Insofern lasst sich mit Blick auf atypische Beschéftigung tat-
séachlich von einem Konflikt zwischen arbeitsmarkt- und familienpolitischen Zielsetzun-
gen sprechen.

Dieses Ergebnis zeigt einmal mehr den ausgepragten Querschnittscharakter von Fami-
lienpolitik auf, indem es verdeutlicht, welche (unintendierten) Effekte von Entscheidun-
gen in anderen Politikbereichen, wie der Arbeitsmarktpolitik, auf die Lebenslagen von
Familien ausgehen kdnnen. Vor diesem Hintergrund erscheint die Einfihrung eines
family mainstreaming — die konsequente Berticksichtigung der Bedurfnisse von Fami-
lien bei den Entscheidungen in allen Politikbereichen — als ein sinnvoller Beitrag zur
Férderung von Familien in Deutschland.
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VIIl. Familien- und Seniorenpolitiken in Europa auf dem Weg zur
Generationenpolitik: Beispiele von Politiken im Umgang mit
dem demografischen Wandel in ausgewahlten Mitgliedsstaaten
der Européaischen Union

Kathrin Linz-Dinchel und Sabrina Stula

1 Einleitung

Nicht nur die Rahmenbedingungen des Fdderalismus’ und der Ressortorganisation von
Familienpolitik, sondern auch die zunehmende Bedeutung der europaischen Ebene in
Handlungsbereichen mit Familienpolitikbezug werfen Reformfragen im Hinblick auf
deren Organisation auf. Der folgende Beitrag konkretisiert die Beschreibung der Her-
ausforderungen fiir den Bereich der Seniorenpolitik.

Die Staaten Europas stehen vor grof3en Herausforderungen, denn die Bevolkerungs-
struktur der EU wandelt sich. Die niedrigen Geburtenraten der jiingsten Vergangenheit
und der Gegenwart (TFR' von 1,6 im Jahr 2008) gehen einher mit einer steigenden
Lebenserwartung der Europaerinnen und Européer (82,4 Jahre fur Frauen; 76,4 Jahre
fur Manner? im Jahr 2008). Hinzu kommt, dass die geburtenstarken ,Babyboomer* der-
zeit das Rentenalter erreichen. Die Zahl der 60- und Uber-60-Jahrigen in der EU steigt
gegenwartig um tber zwei Millionen jedes Jahr — und damit rund doppelt so schnell wie
noch vor drei Jahren (COM 2011). Der Prognose von Eurostat aus dem Jahr 2009 zur
Folge ist bis ins Jahr 2050 mit einem Ruckgang des Anteils der erwerbsfahigen Bevol-
kerung (15-64 Jahre) um 48 Millionen zu rechnen. Zudem ist mit einem Anstieg des
Altersabhangigkeitsquotienten® von 0,25 im Jahr 2008 auf 0,5 im Jahr 2050 zu rechnen
(KOM 20009).

Diese Entwicklungen filhren dazu, dass die sozialen Sicherungssysteme in Europa
unter Druck geraten und neu ausgerichtet werden missen. Insbesondere in den Berei-
chen Rente, Gesundheitsfiirsorge und Langzeitpflege ist mit einem starken Ausgaben-
anstieg zu rechnen (ebd.: 4). Die Lage verscharft sich zunehmend durch die seit 2008
anhaltende Wirtschafts- und Finanzkrise in Europa, in deren Folge zum einen der sozi-
alstaatliche Unterstitzungsbedarf durch die vermehrte Arbeitslosigkeit zunimmt. Zum
anderen schwinden die Ressourcen der 6ffentlichen Haushalte, da langfristig von ei-
nem betrachtlich niedrigeren Wirtschaftswachstum in den Mitgliedsstaaten auszugehen
ist. (KOM 2010a: 7)

Neben Debatten Uber Herausforderungen, die der demografische Wandel mit sich
bringt, werden jedoch auch die Chancen dieser Entwicklungen thematisiert. Im Kontext
des Européischen Jahres fir aktives Altern und Solidaritdt zwischen den Generationen
2012 (kurz: EJ 2012) wird in Europa diskutiert, welche Chancen mit einer ,Gesellschaft

Total Fertility Rate: Die TFR ist eine zusammengesetzte, hypothetische Kennziffer und gibt an, wie
viele Kinder je Frau geboren wiirden, wenn fur deren ganzes Leben die altersspezifischen Geburten-
ziffern des jeweils betrachteten Kalenderjahres gelten wiirden.

Mit Erreichen des 65. Lebensjahres kdnnen Frauen in der EU27 erwarten noch weitere 20,7 Jahre zu
leben und Ménner noch weitere 17,2 Jahre (COM 2011).

Der Abhangigkeitsquotient bezeichnet das Verhdltnis der wirtschaftlich abhangigen Altersgruppen
(Personen, die noch nicht bzw. nicht mehr im erwerbsféhigen Alter sind) zur Bevélkerung im erwerbs-
fahigen Alter.
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des langen Lebens® verbunden, welche Verbesserungen individueller Lebens- und
Arbeitsbedingungen mdglich und notwendig sind und wie gesellschaftliche Solidaritats-
beziehungen erneuert und lebendig gehalten werden kénnen.

Die weitreichenden Implikationen des demografischen Wandels machen daher ein Mit-
denken der demografischen Entwicklung in allen Politikbereichen auf européaischer
Ebene, wie etwa in der Wirtschafts-, Finanz-, Beschéftigungs- oder Wettbewerbspolitik
notig. Aber auch die Politikfelder, die im Kompetenzbereich der Nationalstaaten liegen,
mussen angesichts der zukunftigen Herausforderungen angepasst werden: Die stei-
gende Lebenserwartung, pluralisierte Familienformen, die veranderte Organisation von
Arbeit und die zunehmende Notwendigkeit die Sorgeverantwortung fur altere Angeho-
rige mit einer langeren Erwerbskarriere zu vereinbaren, sind heute Kernthemen in der
nationalen Diskussion.

Im Folgenden soll in diesem Beitrag daher beschrieben werden, welche MaRnahmen
und Initiativen zum Umgang mit dem demografischen Wandel auf europaischer und
nationaler Ebene umgesetzt wurden und welche Tendenzen sich hieraus ableiten las-
sen. Der Beitrag gibt somit einen kurzen Uberblick tber die unterschiedlichen Akteure,
die sich mit dem Thema auseinandersetzen sowie Uber aktuelle Fragestellungen in der
Generationenpolitik in Europa.

2 Europaische Zustandigkeiten und Initiativen

Die EU hat sich in den letzten Jahren als wichtiger Akteur in der Diskussion um den
demografischen Wandel erwiesen. Obwohl Familie und Demografie im Kompetenzbe-
reich der Nationalstaaten liegen, gibt es einige intergouvernementale Zielvereinbarun-
gen und gemeinschaftliche Regelungen, durch die die EU-Institutionen Einfluss auf die
Entwicklung gesellschaftspolitischer Fragestellungen gewinnen. Im Bereich der EU-
Beschaftigungspolitik ist eine bessere Vereinbarkeit von Beruf und Familie zu einem
wichtigen Ziel auf européischer Ebene geworden. So einigten sich im Rahmen der Lis-
sabon-Strategie die Mitgliedsstaaten im Jahr 2000 erstmals auf das gemeinsame Ziel,
die Frauenerwerbsquote zu steigern und damit implizit darauf, die Bedingungen fur
Miutter im Erwerbsleben zu verbessern. Der Européaische Rat von Barcelona hat 2002
Zielmarken bei der Kinderbetreuung mit dem Ziel der Erhéhung der Erwerbstatigkeit
von Frauen festgelegt.

Besondere Dynamik gewann der Prozess um die Diskussion der Konsequenzen des
demografischen Wandels mit dem Grinbuch der Europaischen Kommission ,Ange-
sichts des Demografischen Wandels — eine neue Solidaritat zwischen den Generatio-
nen®. Die Kommission initilerte durch ihre Konsultation eine intensive Diskussion zum
demografischen Wandel auf europdaischer Ebene. Das Grinbuch zeigt auf, dass der
demografische Wandel als gemeinsame Herausforderung aller Mitgliedsstaaten begrif-
fen werden muss und gemeinsames Handeln der Mitgliedsstaaten erfordert (KOM
2005). Die zahlreichen Reaktionen auf dieses Papier wurden von der Kommission
2006 in einer Mitteilung zusammengefasst (KOM 2006). Hier unterbreitet die Kommis-
sion eine Reihe von Vorschlagen, wie den gemeinsamen demografischen Herausfor-
derungen (eine alternde Bevolkerung, geringe Geburtenraten, verdnderte Familien-
strukturen und zunehmende Migration) begegnet werden kann und skizziert Hand-
lungsbedarf in flnf politischen Schltsselbereichen:
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Férderung der demografischen Erneuerung in Europa durch Schaffung besserer
Bedingungen fur Familien;

e Forderung der Beschéftigung in Europa durch Schaffung von mehr und besseren
Arbeitsplatzen sowie durch eine Verlangerung und qualitative Verbesserung des
Arbeitslebens;

e Schaffung eines produktiveren und leistungsféahigeren Europas;
e Aufnahme und Integration von Migranten in Europa;

e  Gewahrleistung tragfahiger 6ffentlicher Finanzen in Europa als Garant eines an-
gemessenen Sozialschutzes und des Ausgleichs zwischen den Generationen.

Im Jahr darauf kindigte die Kommission zum ersten Mal konkrete MaRnahmen und
Initiativen im Bereich der Familienpolitik (KOM 2007) an, von denen einige im ,Verein-
barkeitspaket* am 3. Oktober 2008 vorgelegt wurden. Das Vereinbarkeitspaket der
Kommission umfasste eine Mitteilung zur besseren Work-Life-Balance (KOM 2008a),
einen Bericht tUber die Erreichung der Barcelona-Ziele (KOM 2008b) sowie zwei Richt-
linienvorschlage zum Mutterschutz abhéngig Beschaftigter sowie Selbststandiger und
aushelfender Partnerinnen und Partner in selbststdndigen Gewerben (KOM 2008c,
KOM 2008d)*. Parallel dazu traten die Sozialpartner in Verhandlung uber die Erneue-
rung der Rahmenvereinbarung zur Elternzeit® ein, die 2010 schlieRlich in der Annahme
einer neuen Richtlinie (Rat der EU 2010) mindete.

Parallel zu diesen Initiativen stellt die EU den Mitgliedsstaaten mit einer Reihe von ver-
schiedenen Instrumenten Foren bereit, die einen Austausch von Ideen und bewéhrten
Praktiken ermdglichen.

Seit 2006 veranstaltet die Kommission alle zwei Jahre ein Demografieforum, auf dem
sie aktuelle Analysen und MalRnahmen prasentiert, um die Zusammenarbeit und die
Diskussion zwischen den Mitgliedsstaaten, Interessensvertreter/innen und Sachver-
standigen aus ganz Europa anzuregen. Das dritte Demografieforum fand im November
2010 mit dem Titel ,Die demografische Dimension der Strategie Europa 2020“ statt und
thematisierte Mal3nahmen zur Férderung des aktiven Alterns, Strategien zur Unterstiit-
zung von Familien sowie MaRnahmen, um die offentlichen Finanzen zu konsolidieren.
Das vierte Demografieforum ist fir November 2012 vorgesehen. Zur Unterstiitzung
dieser Debatten legt die Kommission alle zwei Jahre einen Bericht Uiber die demografi-
sche Lage in der EU vor, in dem die wichtigsten Fakten und Zahlen zum demografi-
schen Wandel zusammengefasst sind und geeignete Strategien erértert werden. Der
letzte Demografiebericht von April 2011 zeigt einen leichten Anstieg der Geburtenrate
und eine hohere Lebenserwartung in der Européaischen Union. In dem Bericht betont
die Kommission weiterhin, dass es in den nachsten Jahren insbesondere darauf an-
kommt, das grof3e Potential der beiden am schnellsten wachsenden Bevdlkerungs-
gruppen, der alteren Menschen und der Einwanderer, zu nutzen (COM 2011: 8).

Die Mutterschutzrichtlinie ist noch immer nicht verabschiedet, da es bislang zu keiner Einigung zwi-
schen Rat und Parlament kam. Streitpunkt ist dabei in erster Linie die vom Parlament geforderte Aus-
weitung des Mutterschutzes von den von der Kommission urspriinglich vorgeschlagenen 18 auf 20
Wochen bei voller Lohnfortzahlung.

Umgesetzt in Richtlinie 96/34/EG.
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Die Europaische Allianz fur Familien ist seit 2007 ein weiteres Instrument, das als Platt-
form fur den Austausch im Bereich der Familienpolitik zwischen den Mitgliedsstaaten
dient. Die Allianz, die unter deutscher Ratsprasidentschaft initiert und durch die
Schlussfolgerungen des Europaischen Rats vom Marz 2007 (Rat der EU 2007) auf den
Weg gebracht wurde, unterstitzt die EU-Lander beim Austausch von ldeen, Wissen
und Erfahrung und ermdglicht so eine engere Zusammenarbeit. Sie umfasst verschie-
dene Aktivitaten, die die Beteiligung eines breiten Spektrums an Akteuren am Diskus-
sionsprozess ermaoglichen soll:

e Hochrangige Sachverstandigengruppe fur Fragen der Demografie: Sachverstandi-
gengruppe, die sich aus Vertretern aller Mitgliedsstaaten sowie einer kleinen Zahl
unabhangiger Sachverstandiger zusammensetzt. Ihr gehdren Vertreterinnen und
Vertreter aller Mitgliedsstaaten an. Sie berét die Kommission bei der Beobachtung
des demografischen Wandels. Die Gruppe dient allen EU-Landern als Plattform
zum Austausch von Wissen und bewéhrten Verfahren in den Bereichen Aktives
Altern, Familienpolitik und pflegebediirftige altere Menschen.

o Europdisches Expertennetzwerk fur Familienpolitik: Diese Gruppe zielt auf einen
praxisorientierten und politiknahen Erfahrungsaustausch zwischen Fachleuten und
Regierungen. Themen, die hier behandelt werden, sind unter anderem die Auswir-
kung der Wirtschafts- und Finanzkrise auf Familienpolitik oder Ma3nahmen zur
Aktivierung von Vatern.

e  Webportal der Europdischen Allianz fiir Familien: Das Webportal dient der Prasen-
tation von Informationen zu familienpolitischen Politikansatzen und MafRnahmen
der Mitgliedsstaaten sowie der Darstellung von Beispielen guter Praxis und dem
Hinweis auf aktuelle Studien und Veranstaltungen®.

Begleitet werden diese Aktivitaten durch Forschungsarbeiten, wie beispielsweise das
Projekt Familyplatform’ (Social Platform on Research for Families and Family Policies).
Es handelt sich um ein Forschungsprojekt, das zwischen 2009 und 2011 lief und die
Aktivitdten der Europaischen Allianz fir Familien erganzt. Ziel des Projekts war es,
unter Beteiligung von Politikern, Wissenschafts- und Interessensvertretern, eine Be-
wertung bestehender europaischer Forschungsarbeiten im Bereich der Familienpolitik
vorzunehmen und kinftige Forschungsfragen fir die Forschungsagenda der Kommis-
sion aufzuzeigen (Familyplatform 2011a, Familyplatform 2011b). Mit der OECD Family
Database® werden seit 2008 Indikatoren entwickelt, die den Vergleich familienpoliti-
scher MalRhahmen zwischen den Mitgliedsstaaten ermdglichen sollen (beispielsweise
im Bereich Inanspruchnahme von Elternurlaub, auf3erschulische Betreuung oder fami-
lienfreundliche MaRnahmen am Arbeitsplatz).

URL: http://ec.europa.eu/employment_social/emplweb/families/index.cfm; abgefragt am 22.3.2012.
URL: http://www.familyplatform.eu/; abgefragt am 22.3.2012.

8 URL: http://www.oecd.org/document/4/0,3746,en_2649 34819 37836996 _1 1 1 1,00.html; abge-
fragt am 22.3.2012.
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Abb. 9: Européaische Allianz fur Familien

Die Europaische Allianz fiir Familien verfiigt tiber Instrumente des Austausches und des Lernens

Europaische Allianz fiir Familien

Sachverstandigen- Webportal der Expertennetzwerk Social Platform on
gruppe zur Europaischen Allianz fur Familienpolitik Research for Families
Demografie fur Familien and Family Policies

Nationale Korrespon-

Berat die Komimission denten: Praxisorien-
zur Bewaltigung des tierter, politiknaher Bessere Nutzung
demografischen Mit nationalen Austausch tiber von Forschungs-
Wandels, einen Ansprechpartnern, aktuelle Themen, ergebnissen fiir
Schwerpunkt dabei férdert den Austausch z.B. aktive Viter, Politikgestaltung und
bilden nationale uber gute Praxis- Familienpolitik in der Definition kiinftiger
Familienpolitiken beispiele Wirtschaftskrise Forschungsfragen

Quelle: Monitor Familienforschung 2009

Das Europaische Parlament und der Rat beschéftigten sich ebenfalls intensiv mit den
Folgen des demografischen Wandels und begleiten den Diskussionsprozess. Am 6.
Oktober 2010 wurde beispielsweise der ,Bericht Uber die demografischen Herausforde-
rungen und die Solidaritat zwischen den Generationen® verabschiedet (Berichterstatter:
Thomas Mann) (EP 2010). Der Bericht fordert Malinahmen, die sowohl junge als auch
altere Menschen in den Blick nehmen. Gefordert werden neben einer Initiative ,,Aktives
Alterwerden® u. a. auch eine ,Européische Garantie fiir junge Menschen*, ein ,Europai-
scher Pakt 50plus® sowie die Starkung altersgemischter Teams (,Generationen-
Tandem®) in Unternehmen und die Abschaffung von Lebensaltersgrenzen. Seit mehre-
ren Jahren wird der demografische Wandel auch kontinuierlich von den sich abwech-
selnden EU-Ratspréasidentschaften auf der Agenda gehalten. So veranstaltete die un-
garische Ratsprasidentschaft beispielsweise vom 28. Marz bis zum 3. April 2011 die
Themenwoche ,Europa flr Familien — Familien fir Europa“, im Rahmen derer ver-
schiedene Konferenzen zum Thema demografischer Wandel und Familienpolitik statt-
fanden. Unter danischer Ratsprasidentschaft fand am 18. und 19. Januar 2012 in Ko-
penhagen die Auftaktkonferenz des Europaischen Jahres fir aktives Altern und Solida-
ritat zwischen den Generationen 2012° statt, die sich darauf konzentrierte, wie durch
Innovationen neue Ldsungen fur zukinftige Herausforderungen fir die alternde euro-
paische Gesellschaft in den Bereichen Arbeit, Gesundheit und Soziales geschaffen
werden kbénnen.

Aktuelle Initiativen

Wahrend die Diskussion auf européischer Ebene zunachst die demografische Erneue-
rung fokussierte, steht aktuell mit Eintritt der geburtenstarken Jahrgange der Baby-
boomer in das Rentenalter starker die Frage nach der Rolle alterer Menschen in Wirt-

°  URL: http://eu2012.dk/de/NewsList/Januar/Uge-3/Active-Ageing; abgerufen am 22.3.2012.
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schaft und Gesellschaft und der Gestaltung der Beziehungen zwischen den Generatio-
nen im Mittelpunkt der europaischen Diskussion.

Der Européische Rat hat gemeinsam mit dem Europaischen Parlament das Jahr 2012
zum ,Europdischen Jahr fiir aktives Altern und Solidaritdt zwischen den Generationen*
ausgerufen (EP 2011a). Ziel des Jahres ist es, ,die Schaffung einer Kultur des aktiven
Alterns zu erleichtern, deren Grundlage eine Gesellschaft fur alle Altersgruppen bildet®.
Die Zielsetzungen der EU konzentrieren sich im Wesentlichen auf drei Aspekte: Zum
einen sollen &ltere Menschen dabei unterstitzt werden, langer im Berufsleben zu blei-
ben und ihre Erfahrungen weiterzugeben, wozu die Arbeitsbedingungen an den
Gesundheitszustand und die Bedurfnisse alterer Menschen angepasst werden sollen.
Zum anderen soll die Teilhabe am gesellschaftlichen Leben gefordert werden, so dass
altere Menschen auch Uber die berufliche Tatigkeit hinaus eine aktive Rolle in der Ge-
sellschaft spielen konnen (beispielsweise durch birgerschaftliches oder politisches
Engagement). Des Weiteren soll alteren Menschen durch Gesundheitsforderung und
Pravention ein mdglichst gesundes, selbstandiges und erfiilites Leben ermdglicht wer-
den. Ziel der europaischen Ebene ist es, die Aktivitdten zur Forderung des aktiven Al-
terns Uber das Kampagnenjahr hinaus fortzusetzen. Daher wurden Behdrden, Sozial-
partner und Zivilgesellschaft bereits 2011 dazu aufgerufen, sich spezifische Ziele fur
2012 zu setzen, die dann in diesem Jahr schrittweise umgesetzt werden. Die Webseite
der Kommission soll dabei als Monitoringinstrument fungieren'®. 2014 soll dann ein
Bericht von der Kommission vorgelegt werden, der die Ergebnisse des EJ 2012 bilan-
ziert'*. Auf europdischer Ebene hat sich ein europdisches Buindnis von Nichtregie-
rungsorganisationen fiir das EJ 2012 (EY2012 Stakeholders‘ Coalition) zusammenge-
funden, das im Vorfeld fir die Einberufung des Europaischen Jahres geworben hatte
und nun die Schaffung eines alternsfreundlichen Europa bis zum Jahr 2020 beférdern
mochte. Im Rahmen ihrer Kampagne fir das Europaische Jahr 2012 haben die AGE
Platform Europe™ und die Koalition zur Umsetzung des Européischen Jahres 2012 ein
Programm fir eine altersfreundliche Gesellschaft herausgegeben. Darin geben sie
Politik, Verwaltung und Verbanden der nationalen sowie regionalen Ebene Empfehlun-
gen zur Erreichung dieser Ziele.™

Neben dem Européischen Jahr 2012 wird der demografische Wandel auch in der im
Juni 2010 verabschiedeten zehnjahrigen Wachstumsstrategie ,,Europa 2020“ themati-
siert, die gemeinsame Ziele fir die Bereiche Beschéftigung, Innovation, Bildung, sozia-
le Integration und Klima/Energie vorgibt. In der Strategie wird die Bevolkerungsalterung
sowohl als Herausforderung als auch als Chance fir intelligentes, nachhaltiges und
integratives Wachstum begriffen (KOM 2010b). Im Rahmen dieser Strategie wurde die
Europaische Innovationspartnerschaft fir Aktivitdt und Gesundheit im Alter initiiert,
deren Ziel es ist, den Menschen ein langeres Leben in Unabhangigkeit und guter Ge-
sundheit zu ermdglichen, Innovationen starker als bisher in Bereiche wie Gesundheits-

10

u URL: http://europa.eu/ey2012/; abgefragt am 22.3.2012.

Auf nationaler Ebene erfolgt die Umsetzung des Europaischen Jahres 2012 durch das Bundesministe-
rium fir Familie, Senioren, Frauen und Jugend als nationale Koordinierungsstelle. Insgesamt wurden
2012 45 Projekte ausgewahlt, die mit Bundesmitteln geférdert werden, URL: www.ej2012.de; abge-
fragt am 22.3.2012.

Europaisches Netzwerk fur Organisationen von und fiir Menschen ab 50 Jahren.

URL: http://www.age-platform.eu/en/age-policy-work/solidarity-between-generations/lastest-news/12
31-2012-european-year-on-active-ageing-and-intergenerational-solidarityl; abgefragt am 22.3.2012.

103

12
13



LINZ-DINCHEL/STULA — FAMILIEN- UND SENIORENPOLITIK IN EUROPA

forderung, Pravention, Friiherkennung einzufiihren und bis zum Jahr 2020 die durch-
schnittliche Zahl der gesunden Lebensjahre um zwei zu erhdhen™.

Die EU hat sich in den letzten Jahren als ein wichtiger Akteur in der Debatte um den
demografischen Wandel etabliert. Neben eigenen Initiativen bietet die europdaische
Ebene v. a. eine Plattform fir Diskussion Uber passende Antworten auf die Herausfor-
derungen des demografischen Wandels zwischen den Mitgliedsstaaten. Dabei zeigt
sich, dass nach der anfangs sehr allgemeinen Garantie von gleichstellungspolitischen
Rechten und beschéftigungspolitischen Zielvereinbarungen und Malinahmen zuneh-
mend auch konkrete familienpolitische Themen (Mutterschutz, Elternzeit, Kinderbe-
treuung, Pflege von Familienangehérigen) Inhalt von Aktivitaten auf europaischer Ebe-
ne werden. Mit beschaftigungs- und gleichstellungspolitischen Mal3nahmen wird auf
europaischer Ebene ein Familienmodell der Vollzeiterwerbstatigkeit beider Eltern und
der gerechten Aufteilung der Firsorge zwischen den Geschlechtern gefordert. Damit
wird insbesondere die Frage nach der Organisation von Fursorge (,care®) fur Kinder
und &ltere Menschen, die grétenteils informell von Frauen erbracht wird, sowie die
Frage nach passenden zeitpolitischen und infrastrukturellen Rahmenbedingungen fir
Familien drangend. So hat die Kommission 2011 eine Studie in Auftrag gegeben, in der
es um potentielle Malknahmen im Bereich pflegebedingte Auszeiten (,carer’s leave®)
der Berufstatigkeit geht, da dieser Bereich in europdisch vergleichender Perspektive
noch sehr wenig erforscht ist. Die Studie soll die unterschiedlichen existierenden Vor-
kehrungen in den Mitgliedsstaaten erheben. Die Ergebnisse der Studie sollen zeigen,
welche Kosten und Nutzen mit einer EU-MaRnahme verbunden waren™.

3 Aktuelle Themen und Initiativen in ausgewahlten EU-Mitgliedstaaten

Die Vielfalt der Initiativen auf europaischer Ebene zur Begegnung des demografischen
Wandels weist auf die wachsende Bedeutung des Themas hin. Nichtsdestotrotz soll an
dieser Stelle darauf hingewiesen werden, dass die Europaische Union im Bereich der
Sozialpolitik ihre Zusténdigkeit auf die Unterstiitzung der sozialpolitischen Zusammen-
arbeit der einzelnen Nationalstaaten beschrankt. Mit Ausnahme des Themengebietes
Arbeitsschutz, ist die Regelung sozialstaatlicher Aufgaben ausschlie3lich den einzel-
nen Mitgliedsstaaten vorbehalten.

Konkrete Politiken im Umgang mit dem demografischen Wandel und der Gestaltung
der Generationenbeziehungen werden auf nationaler Ebene umgesetzt. Der Austausch
Uber neue PolitikmaRnahmen und Initiativen zwischen unterschiedlichen Mitgliedsstaa-
ten ermoglicht das voneinander lernen. Im Folgenden sollen nun Ergebnisse aus einer
landervergleichenden Untersuchung der Beobachtungsstelle dargestellt werden.

3.1 Beobachtung der Themenentwicklung in ausgewahlten Mitgliedsstaaten

Um regelmé&Rig dber Trends und Entwicklungen in den Seniorenpolitiken anderer EU-
Staaten zu berichten, wurde im Jahr 2010 in der ,Beobachtungsstelle fir gesell-

¥ URL: http://ec.europa.eu/research/innovation-union/index_en.cfm?section=active-healthy-ageing;

abgefragt am 22.3.2012.
URL: http://www.tavinstitute.org/news/detail.php?nid=142; abgefragt am 23.3.2012.
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schaftspolitische Entwicklungen in Europa“*® ein Instrument entwickelt, mit dem senio-

renpolitische Neuerungen in ausgewahlten Landern in regelméaRigen Abstanden be-
trachtet werden. Im Rahmen des Projekts wurden jeweils im Abstand von vier Monaten
(Juli und September 2010 sowie Januar, Mai und November 2011) neue generationen-
und seniorenpolitische Maflinahmen, aktuelle Reformen und/oder gegenwaértige Hin-
weise auf neue Themen in der Diskussion zum demografischen Wandel in acht Mit-
gliedsstaaten dokumentiert'’. Im Rahmen der Recherchen zum ,Monitor Européische
Seniorenpolitiken® wird zudem erhoben, wie die aktuellen Schlagworter der deutschen
Debatten rund um Politiken fur altere Menschen im européischen Ausland thematisiert
werden.

Gegenstand der Recherche waren ausschliel3lich nationale, regierungsamtliche Pro-
gramme, MalRhahmen und Initiativen, die auf ,altere Menschen® als Zielgruppe politi-
schen Handelns und auf die ,Beziehung zwischen den Generationen® gerichtet sind.

Der Monitor nimmt dabei die Lander Danemark, Finnland, Frankreich, die Niederlande,
Osterreich, Spanien, die Tschechische Republik und das Vereinigte Kénigreich in den
Blick. Diese Lander wurden ausgewahlt, weil sie bereits in der Vergangenheit durch
ihre innovativen Generationen- und Seniorenpolitiken auf sich aufmerksam gemacht
haben oder gegenwartig Reformen in diesem Bereich durchfihren.

Die Informationen, auf denen die Berichte zum Monitor basieren, werden aus regie-
rungsamtlichen Quellen sowie Medienberichten entnommen. Die Recherche konzen-
triert sich dabei inhaltlich ausschlieZlich auf Themen und Initiativen, die im Auftrag der
Ministerien auf nationaler Ebene aufgelegt wurden.

Durch die wiederholte Recherche zu den gleichen Schliisselthemen kénnen einerseits
Aussagen zu den jeweiligen Landern im Zeitvergleich gemacht werden. Andererseits
ermdglicht das Recherchedesign die Erfassung von neuen Themen und Entwicklun-
gen, die im Zeitverlauf hinsichtlich ihrer Bedeutung leichter beurteilt werden kénnen.
Die wiederkehrenden Recherchen in den ausgewaéhlten EU-Landern in einem festen
zeitlichen Abstand zu denselben Schlagwortern bieten somit die Moéglichkeit, Trends in
den Senioren- und Generationenpolitiken aufzuspuren und abzubilden.

3.2 Explizite und implizite Politiken fur die Zielgruppe Senioren und Familien

In finf Recherchewellen im Zeitraum von Mai 2010 bis November 2011, wurde zu-
nachst die Entwicklung von nationalen 6ffentlichen Institutionen verfolgt, die in Dane-
mark, Finnland, Frankreich, den Niederlanden, Osterreich, Spanien, der Tschechi-
schen Republik und dem Vereinigten Konigreich hauptséachlich fur die Politiken fur alte-
re Menschen zustandig sind.

Auf der Ebene der Ministerien wird deutlich, dass sich — im Gegensatz zu Deutschland
— in keinem der untersuchten acht L&nder im Namen des jeweils zustandigen Ministe-

" Die .Beobachtungsstelle fir gesellschaftspolitische Entwicklungen in Europa“ ist ein Kooperationspro-

jekt des Deutschen Vereins fur 6ffentliche und Private Fursorge e.V. und des Instituts fir Sozialarbeit
und Sozialpddagogik e.V. Das Projekt wird vom Bundesministerium fur Familie, Senioren, Frauen und
Jugend gefordert.

Ein Exzerpt des jeweiligen Berichts wird auf der Projektwebseite unter dem Titel ,BULLETIN Europai-
sche Seniorenpolitiken®  verdffentlicht, URL: http://www.beobachtungsstelle-gesellschafts
politik.de/bulletin-europaeische-seniorenpolitiken.html.
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riums das Wort ,Seniorinnen/Senioren oder ,altere Menschen® findet. Stattdessen
liegen die Zustandigkeiten in den betrachteten Landern in der Regel beim Sozial-,
Gesundheits- und/oder Arbeitsministerium. In sechs von acht Landern sind die Kompe-
tenzen auf mindestens zwei Ministerien aufgeteilt. Das deutet darauf hin, dass sozial-
politische MaRhahmen flr Seniorinnen und Senioren eher als Querschnittsthemen be-
trachtet werden, die situationsbedingt unterschiedlichen Politikbereichen zugeordnet
werden. Mit Ausnahme von Osterreich liegen in den identifizierten Ministerien auch die
hauptsachlichen Kompetenzen fir Familienpolitiken. Familien- und Seniorenthemen
sind somit in der gleichen administrativen Struktur eingebunden (vgl. Tabelle).

Folgende nationale Behérden gestalten in den Landern hauptsachlich die Politiken fir

altere Menschen und Familien:

Tab. 15: Zustandigkeiten der nationalen Behérden und Ministerien

Hauptséachlich zustandig fur die Politiken fir altere Menschen:

Hauptsachlich zustandig fur die
Familienpolitiken:

Ministerium fir Soziale Ange-
legenheiten und Integration
(Social- og
Integrationsministereiet)

DK

Beschéftigungsministeri-
um
(Beskaeftigelsesministeriet)

Ministerium fir Soziale Angele-
genheiten und Integration (Social-
og Integrationsministereiet)

Ministerium fur Soziale Ange-
FI legenheiten und Gesundheit
(Sosiaali- ja terveysministerd)

Ministerium fiir Soziale Angele-
genheiten und Gesundheit
(Sosiaali- ja terveysministerd)

sozialen Zusammenhalt

FR (Ministére des solidarités et de la

cohésion sociale)

Ministerium fur Solidaritat und

Ministerium flr Arbeit,
Beschaftigung und Ge-
sundheit (Ministére du
travail, de I'emploi et de la
santé)

Ministerium fir Solidaritat und
sozialen Zusammenhalt (Ministere
des solidarités et de la cohésion
sociale)

Ministerium fur soziale Ange-

Werkgelegenheid)

legenheiten und Beschéftigung
NL (Ministerie van Sociale Zaken en

Ministerium flur Gesund-
heit, Wohlergehen und
Sport (Ministerie van
Volksgezondheit, Welzijn
en Sport)

Ministerium fir soziale Angele-
genheiten und Beschéftigung
(Ministerie van Sociale Zaken en
Werkgelegenheid)

AT | soziales und Konsumenten-

schutz

Bundesministerium fir Arbeit,

Bundesministerium fur Wirt-
schaft, Familie und Jugend

Ministerium fir Gesundheit,
Sozialpolitik und Gleichstel-
lung (Ministerio de Sanidad,
ES | Politica Social et Igualdad)

Ministerium fur Arbeit
und Migration (Ministerio
de Trabajo e Immigracion)

Ministerium fir Gesundheit, So-
zialpolitik und Gleichstellung
(Ministerio de Sanidad, Politica
Social et Igualdad) (Secretaria
General de Politica Social y
Consume / La Direccién General de
Politica Social, de las Familias y de
la Infancia)

Ministerium far Arbeit und
Soziale Angelegenheiten
(Ministerstvo prace a socialnich
véci)

Cz

Ministerium fir Gesund-
heit (Ministerstvo
zdravotnictvi Ceské
Republiky)

Ministerium fir Arbeit und Sozia-
le Angelegenheiten (Ministerstvo
prace a socialnich véci)

UK
ons)

Abteilung fur Arbeit und Rente
(Department for Work and Pensi-

Abteilung fur Gesundheit
(Department for Health)

Arbeitlung fur Arbeit und Rente
(Department for Work and Pensi-
ons)

Quelle: Eigene Darstellung
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Auch die Art und Weise, wie seniorenpolitische Themen aufgegriffen werden, gibt ei-
nen Hinweis darauf, ob dem Thema implizit oder explizit Bedeutung zugemessen wird:

Wahrend in einigen Landern die Zielgruppe ,altere Menschen® haufig im Zusammen-
hang mit Renten-, Gesundheits-, Sozial- und Arbeitsmarktpolitiken aufgegriffen wird,
wird in den Ministerien in Osterreich explizit das Ressort ,Senioren- und Freiwilligenpo-
litik“ benannt —auch wenn das Ministerium diese Zielgruppe nicht im Titel mit auffuhrt
und die dsterreichische Seniorenpolitik als Querschnittsmaterie versteht, die in ,unter-
schiedliche[n] Fachbereiche der Ressorts hineinreicht” (BMSK 2012).

Daruiber hinaus gibt es in den Landern institutionalisierte Gremien zur Vertretung der
Interessen éalterer Menschen, die in diesem Sinne Bestandteil und Erganzung beste-
hender politischer Strukturen sind. In Danemark, Osterreich, Spanien, der Tschechi-
schen Republik und im Vereinigten Konigreich existieren zum Beispiel Beratungsgre-
mien fur politische Organe (z. B. Regierung, Parlament), die Fragen der Alterung oder
in Bezug auf altere Menschen behandeln. In D&nemark ist seit 1996 gesetzlich vorge-
schrieben, dass alle Gemeinden Seniorenbeirdate einrichten missen. Der nationale
Verband der lokalen Beirate (Danske eeldrerad) steht in engem Austausch mit dem
Parlament und der Regierung. Der 6sterreichische Seniorenrat ist als Dachverband der
Seniorenorganisationen die offizielle Vertretung der alteren Menschen und damit den
gesetzlichen Interessensvertretungen der Dienstnehmer, der Wirtschaftstreibenden
und der Landwirte gleichgestellt (Danske eeldrerad 2012).

In Danemark, Finnland, Spanien, der Tschechischen Republik und Osterreich gibt es
zudem Institutionen, die einem Ministerium angeschlossen sind und ebenfalls die Be-
lange alterer Menschen in den Blick nehmen. Dabei unterscheiden sich die Form und
Institutionalisierung der Gremien, die seniorenpolitische Themen bearbeiten, stark
voneinander. Im Zeitverlauf zeigt sich zudem, dass die Vielfalt und Anzahl solcher
Gremien zunimmt. Einmal entstandene Strukturen werden eher ausgeweitet als zu-
riickgebaut.

3.3 Themen von besonderer Relevanz in den Mitgliedsstaaten

Hinsichtlich der Themen lassen sich trotz grof3er Diversitat eindeutig Fragestellungen
feststellen, die viele Lander miteinander teilen und fur die Ressourcen aufgewendet
werden. Im Verlauf der finf Recherchewellen haben sich insbesondere zwei Themen-
blocke herauskristallisiert, die im Untersuchungszeitraum in den Landern stark aufge-
griffen und im Rahmen von Programmen und MafRnahmen bearbeitet wurden.

1. Es wurden zahlreiche Mafinahmen und Programme zum Umgang mit De-
menzerkrankungen aufgelegt.

2. Die Lander haben zunehmend Reformen der Ruhestandsregelungen auf den
Weg gebracht und/oder setzen MalRBhahmen durch, um Anreize fur l&ngere
Verweildauer im Erwerbsleben zu schaffen.

3.3.1 MalBhahmen und Programme zum Umgang mit Demenzerkrankungen auf EU-
Ebene und in den Mitgliedsstaaten

Da Alterung positiv mit der Wahrscheinlichkeit korreliert, spater an einer Form von De-
menz zu erkranken, weisen demografische Prognosen auf einen drastischen Anstieg
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von Demenzerkrankungen weltweit hin.*® Die alterungsbedingte, steigende Pravalenz
der Demenzerkrankungen ist eine weltweite Herausforderung, der sich alle Staaten
zwangslaufig stellen muissen. Die sozialen Sicherungssysteme vieler europaischer
Lander sind nach Auffassung der Européaischen Kommission auf diese Entwicklung
nicht ausreichend vorbereitet:

Auch ohne die besondere Belastungen im Gesundheits- und Pflegesektor aufgrund der
zunehmenden Demenzerkrankungen stellt sich fir Gesellschaften und Individuen glei-
chermallen die Frage, wie die vorhandenen Ressourcen eingesetzt werden sollen, um
Verteilungskonflikte zu vermeiden: Wie kann der Generationenvertrag aufrechterhalten
werden? Wie kann die Vereinbarkeit von Erwerbsleben und privater Sorge- bzw. Pfle-
geverantwortungen in Zukunft ermoglicht werden?

Um die Mitgliedsstaaten flr diese Fragen zu sensibilisieren, hat das Européische Par-
lament in StralRburg im Januar 2011 eine Resolution verabschiedet, die die EU-
Mitgliedsstaaten dazu auffordert, ,spezifische nationale Plane und Strategien fir die
Alzheimer-Krankheit aufzustellen, um den Folgen von Demenzerkrankungen fir die
Gesellschaft und das Gesundheitswesen Rechnung zu tragen und Dienstleistungen
und Unterstitzung fir Menschen mit Demenzerkrankungen und ihren Familien bereit-
zustellen (...)“ (EP 2011b). Einige Mitgliedsstaaten in Europa haben bereits sogenann-
te ,Nationale Demenz- / Alzheimer-Plane* entwickelt.

Aktuell gibt es sogenannte ,Demenzstrategien in Frankreich (Franzdsische Alzheimer
Strategie 2008-2012), im Vereinigten Konigreich (Nationale Demenzstrategie des Ver-
einigten Konigreichs seit 2009), in den Niederlanden (Pflegestrategie fir Demenzpati-
enten 2004-2008) und in Danemark (Nationaler Aktionsplan fir Demenz seit Dezember
2010). In Finnland wird derzeit ein nationales Programm zur Bekdmpfung von alters-
bedingten Gedachtnisstérungen (,Memory-disorder-Programm) erarbeitet. Im Zentrum
der Diskussionen in den Mitgliedsstaaten steht dabei die Zunahme an Demenzerkran-
kungen, die Frage der Finanzierung der steigenden Ausgaben fir diesen Bereich, so-
wie die Forderung der ,Demenzforschung®. Das tschechische Ministerium konzentriert
sich hierbei auf den Aspekt der sozialen Inklusion demenzkranker Menschen. In den
Niederlanden werden aktuell MaRnahmen zur Verbesserung der Pflege demenzkran-
ker Menschen und die Pflegeorganisation im Allgemeinen diskutiert. Bei der spani-
schen Regierung, ebenso wie bei der franzdsischen, steht derzeit die Forderung der
Demenzforschung auf der Agenda (vgl. Spanien: 2011 als Jahr der Alzheimer-
Forschung). Den Regierungsverantwortlichen im Vereinigten Konigreich ist die Schaf-
fung eines o6ffentlichen Bewusstseins fir das Thema ,Demenz” aktuell ein wichtiges
Anliegen. In Frankreich scheint das Thema insgesamt von hoher Bedeutung zu sein.
Im Bereich Demenz werden haufig Fragen erdrtert, die ebenso in den Bereich der

B Am Beispiel von Deutschland wird deutlich, welche Herausforderungen diese Entwicklung mit sich

bringt: Dem BARMER — GEK Pflegereport zur Folge waren in Deutschland im Jahr 2009 von 81,7 Mio
Einwohner ca. 1,2 Mio. Menschen (= 1,5 Prozent) dement. Unter der Annahme des Riickgangs und
der stetigen Alterung der deutschen Bevolkerung (vgl. Vorausrechnung des Statistischen Bundesam-
tes in der 12. Koordinierten Bevdlkerungsvorausrechnung) werden im Jahr 2030 von 77,4 Mio Men-
schen in Deutschland 1,8 Mio. Menschen (= 2,3 Prozent) von einer Form von Demenz betroffen sein.
Im Jahr 2060 ist mit einer Bevolkerungsgrofie von 64,7 Mio Menschen und 2,5 Mio Demenzkranken (=
3,8 Prozent) zu rechnen (Rothgang u. a. 2010: 159) Zudem belegt die Studie der Krankenkasse aus
dem Jahr 2010, dass eine Demenzerkrankung fast zwangslaufig zur Pflegebedirftigkeit fiihrt. Dabei
haben Demenzerkrankungen zudem léngere und intensivere Pflegeverldufe zur Folge (ebd.: 13f).
Somit muss mit einen Mehraufwand von 10 000 Euro gerechnet werden, den die Versorgung von De-
menten im Vergleich zu den Nicht-Dementen den Sozialversicherungen (insbesondere der Kranken-
versicherung und der Pflegeversicherung) jahrlich kostet (ebd.: 226).
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Pflege bzw. der Unterstitzung pflegender Angehdriger einzuordnen sind — allerdings
mit Blick auf die besonderen Bedulrfnisse von Demenz-Erkrankten und deren Pflege-
rinnen und Pflegern: Die Pflege und die Pflegesituation von Demenz-Kranken ist im
Vereinigten Koénigreich, in Finnland, in der Tschechischen Republik und in Frankreich
ein Thema. Es geht dabei in erster Linie um den Ausbau von Gesundheits- und Sozial-
dienstleistungen im Pflegebereich, die speziell auf die Erkrankung Demenz ausgelegt
sind (Linz/Stula 2011a; 2011b).

3.3.2 Reformen der Ruhestandsregelungen und Anreize fir langere Verweildauer im
Erwerbsleben

Auch bezogen auf die Frage nach der zukinftigen Finanzierung der sozialen Siche-
rungssysteme werden Reformen der Ruhestandsregelungen und/oder Anreize fir lan-
gere Verweildauer im Erwerbsleben in vielen Landern 6ffentlich diskutiert. Ein Anreiz
fur diese Diskussionen wurde bereits mit dem Griinbuch ,Angemessene, nachhaltige
und sichere europaische Pensions- und Rentensysteme® gesetzt. Der Europaischen
Kommission zur Folge hat die demografische Entwicklung im Zusammenspiel mit den
Auswirkungen der jingsten Finanz- und Wirtschaftskrise zu erheblichem Anpassungs-
bedarf in den nationalen Renten- und Pensionssystemen gefuihrt (KOM 2010a). Die
Europaische Kommission thematisierte im Grinbuch die wichtigsten Herausforderun-
gen der Pensions- und Rentensysteme in den Mitgliedstaaten und er6ffnete den euro-
paweiten Diskurs. Im Februar 2012 wurde nun das WeiRbuch der Kommission ,,Agen-
da fur angemessene, sichere und nachhaltige Pensionen und Renten“ (KOM 2012: 55)
vorgestellt. Die Kommission verstarkt damit ihre Aufforderung nach Reformen in den
Mitgliedsstaaten. Eine zentrale Forderung der Kommission im Wei3buch ist die euro-
paweite Anhebung des Renteneintrittsalters und die starkere Erwerbsbeteiligung von
Frauen sowie die Verpflichtung zur Finanzierung vorzeitiger Ruhestandsleistungen
durch Arbeitgeberinnen und Arbeitgeber. Diese Maflinahmen sollen auf lange Sicht
helfen, die Vorsorgesysteme der Mitgliedsstaaten zu konsolidieren (KOM 2012: 4ff). Im
Rahmen der Monitorrecherche zeigt sich, dass bereits einige Lander Neuerungen in
diesem Bereich durchsetzen:

Beispielsweise wurde in Spanien und in D&nemark, wo das Renteneintrittsalter bereits
2006 formell an die Lebenserwartung gekoppelt wurde, beschlossen, das gesetzliche
Renteneintrittsalter auf 67 Jahre zu erh6hen (KOM 2012: 29f). In Danemark und der
Tschechischen Republik sollen zudem der Zugang zu friiher Berentung erschwert bzw.
die Vorruhestandsregelungen ganz abgeschafft werden. Im Zuge der tschechischen
Rentenreform ist zudem das Einrichten eines freiwilligen Rentenfonds ab 2013 vorge-
sehen (Prague Daily Monitor 2011). In Frankreich wurde das Gesetz zur Rentenreform
bereits im November 2010 verabschiedet. Danach soll das Renteneintrittsalter fir bei-
de Geschlechter angeglichen und bis November 2018 auf 62 Jahre angehoben wer-
den. Im Vereinigten Konigreich wurde eine Reform des Rentenregimes im 6ffentlichen
Sektor vorgeschlagen. Diese sieht vor, dass das Renteneintrittsalter fir Frauen und
Méanner bis 2018 auf 66 Jahre erhéht wird (Department for Work and Pensions 2012).
In den folgenden Jahren soll dieses fur alle Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmer im
Offentlichen Dienst nochmals auf 68 Jahre angehoben werden (KOM 2012: 34). Neben
der Rentenreform wird im Vereinigten Konigreich derzeit das Sozialleistungs- und
Steuersystem Uberarbeitet, um Anreize zu einer grol3eren Erwerbsbeteiligung aller
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Altersgruppen zu schaffen. Auch in den Niederlanden soll das Renteneintrittsalter bis
2020 auf 66 Jahre erhoht werden.

Die Analyse im Rahmen der Monitorrecherche zeigt insgesamt, dass der demografi-
sche Wandel und die damit einhergehenden gesellschaftlichen und sozialen Verénde-
rungen in den Mitgliedsstaaten vor allem als Herausforderung (insbesondere in der
Frage der zukunftigen Finanzierung der sozialen Sicherungssysteme) thematisiert
werden.

4 Fazit

Die in Folge der Wirtschaftskrise erzwungenen Kirzungen im Sozialbereich und die
Frage nach der Finanzierbarkeit und Nachhaltigkeit der européischen Wohlfahrtsstaa-
ten im Zuge des demografischen Wandels haben in der jingsten Vergangenheit neue
Schwerpunkte in der Debatte um die Bevolkerungsalterung in Europa gesetzt. Insbe-
sondere durch Initiativen im Bereich der Beschéaftigungspolitik stehen auf europaischer
Ebene die Frage der Vereinbarkeit ebenso wie die Frage nach der gerechten Auftei-
lung von Sorgeaufgaben zwischen den Geschlechtern und Generationen im Vorder-
grund. Auch wenn die Zustandigkeit fir Sozialpolitik und somit auch die Politiken fur
Familien und altere Menschen im Kompetenzbereich der Nationalstaaten liegen, kon-
nen die Mitgliedsstaaten vom gegenseitigen Austausch lber politische Initiativen und
Innovationen in diesen Bereichen profitieren. Der ,Monitor Europaische Seniorenpoliti-
ken“ der im Rahmen des Projekts ,Beobachtungsstelle flr gesellschaftspolitische Ent-
wicklungen in Europa“ herausgegeben wird, informiert in regelmalligen Abstanden
Uber seniorenpolitische Neuerungen in ausgewaéhlten EU-Landern. Im Zeitraum von
Juli 2010 bis November 2011 wurden in ausgewahlten Staaten insbesondere neue
Mafnahmen und Programme zum Umgang mit Demenzerkrankungen sowie Reformen
der Ruhestandsregelungen und Initiativen zur Forderung langerer Verweildauer im
Erwerbsleben umgesetzt. Dieses Ergebnis belegt deutlich, dass viele Lander der Euro-
paischen Union heute starker denn je vor der Frage stehen, wie — angesichts der stei-
genden Zahlen von Pflegebediirftigen — die Organisation von Pflege mit der gesteiger-
ten Notwendigkeit einer hohen wirtschaftlichen Produktivitdt der Bevoélkerung einher-
gehen kann. Originare Fragen der Senioren- oder Familienpolitiken werden somit zur
Frage einer Generationenpolitik, deren Aufgabe es ist, die Leistungen und Pflichten im
Wohlfahrtsstaat fair zwischen den Generationen aufzuteilen.
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IX. Staatsorganisatorische Herausforderungen in der Familienpoli-
tik — Schlussbetrachtungen

Irene Gerlach und Susanne v. Hehl

Wurden auf den vergangenen Seiten zentrale Fragestellungen der Determinanten fa-
milienpolitischen Handelns betrachtet, so sollen im Folgenden zusammenfassend die
wesentlichen staatsorganisatorischen Herausforderungen beleuchtet werden, die im
Rahmen der vorliegenden Beitrdge identifiziert werden konnten. Denn die Dynamik,
der Bedeutungszuwachs sowie die hohe Zahl der Anderungs- und Reformprozesse,
die diesen Politikbereich — wie auf den vorliegenden Seiten umfangreich analysiert —
derzeit kennzeichnen, kdnnen nicht dariber hinwegtauschen, dass die Effizienz der
eingesetzten Mittel immer noch stark eingeschrankt ist.

Auf vier Ebenen soll im Folgenden betrachtet werden, welches Reformpotenzial in der
Familienpolitik identifiziert werden kann:

1. Auf Ebene der Normen, also mit Blick auf das Anderungspotenzial im rechtlichen
Bereich

2. auf Ebene der féderalen Organisation — dabei geht es um die Frage nach notwen-

digen politischen Veranderungen bei der Organisation der Querschnittspolitik,

mit Blick auf die eingesetzten Instrumente bei der Zielerreichung und

4. die Legitimitat der Politik betreffend, was Fragen nach der Kopplung von Organisa-
tionen alter und neuer politischer Pragung intendiert.

w

1. Die Ebene der Normen

Normen und Werte gelten als unverzichtbare Grundlage gesellschaftlicher Ordnung
und sozialen Zusammenlebens. Auch in der Familienpolitik bilden Rechtsnormen einen
wesentlichen Rahmen, der vorgibt, was als gesellschaftlich akzeptiertes bzw. sogar
erwlnschtes Verhalten angesehen wird. Dabei zeigt sich, dass der seit einiger Zeit
ablaufende Wandel im Verhaltnis von Staat und Familie nach wie vor weiter fortschrei-
tet. Rechtspolitisch ist zugleich die wachsende Bedeutung der europaischen Ebene in
Handlungsbereichen mit Bezug zur Familienpolitik erkennbar, wie der Beitrag von
Kathrin Linz-Dinchel und Sabrina Stula verdeutlicht.

Nicht nur die Zusténdigkeiten familienpolitischer Aufgaben werden aktuell neu organi-
siert. Auch sind vormals gultige normative Leitbilder von Familie in Veranderung begrif-
fen, werden bestimmte familienpolitische Ziele, wie das der Vereinbarkeit von Familie
und Erwerbsarbeit, auf nationaler Ebene sogar mittlerweile Uberparteilich anerkannt.
Besonders deutlich zeigt sich dies bei der Betreuung unter dreijdhriger Kinder, die in
den letzten Jahren in Westdeutschland von der privaten Aufgabe in der Familie zur
offentlichen Aufgabe wurde, was im ab August 2013 geltenden Rechtsanspruch auf
einen Betreuungsplatz fur Kinder, die das erste Lebensjahr vollendet haben, ihren vor-
lAufigen Hohepunkt erreicht. Dass dies nach wie vor nicht hinreichend ist und der ge-
sellschaftliche Diskurs dringend vertieft sowie die Rechtssetzung verbindlicherer Bun-
desvorgaben intensiviert werden musste, macht der Beitrag von Susanne von Hehl
deutlich.
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Verédnderungen und Reformen in den normativen Leitbildern fir Familie und Familien-
leben sind dabei von einer ausgepragten Ambivalenz gekennzeichnet, wie die folgen-
den Beispiele zeigen:

Das Leitbild der Hausfrauenehe im Familienrecht ist zwar mit der Ehe- und Familien-
rechtsreform 1977 aufgegeben worden, im Unterhaltsrecht im Falle der Scheidung
wurde es aber bis zu der am 1.01.2008 in Kraft tretenden Unterhaltsrechtsform weiter
realisiert. Mit der Reform ist das Leitbild von fir sich selbst wirtschaftlich verantwortli-
chen ehemaligen Ehepartnern (meist Frauen) nach der Scheidung eingefiihrt worden.
Ausléser fur die Reform war das Urteil des Bundesverfassungsgerichts vom 2.07.2007
zum Gleichbehandlungsgebot ehelicher und nichtehelicher Kinder im Hinblick auf de-
ren Unterhaltsanspriiche. Formuliert hat der Gesetzgeber dann u. a. den Programm-
satz von 8§ 1569 BGB1, wonach im Prinzip die Unterhaltszahlung nach Scheidungen
ausgeschlossen werden sollte. Die realen Verhéltnisse machten jedoch die Formulie-
rung von Ausnahmetatbestanden notwendig, in deren Zusammenhang wie z. B. bei
den Erwerbsobliegenheiten eine Vielzahl unbestimmter Rechtsbegriffe verwandt wur-
de.

Diese unbestimmten Rechtsbegriffe gilt es seitdem durch Einzelfallprifung zu konkreti-
sieren, was durch die Rechtsprechung insbesondere des BGH ausgesprochen unein-
heitlich geschieht. Widersinniger Weise missen namlich diejenigen, die Unterhalt for-
dern, im Rahmen dieser Einzelfallregelungen nachweisen, dass sie nur aufgrund der
familialen Arbeit in der Ehe nicht zur selbstandigen Unterhaltsicherung in der Lage
sind. Die Einzelfallprifungen werden auf der Basis von Fiktionen konstruiert; Zugrunde
gelegt werden ein wegen Familienarbeit nicht gelebtes Leben, ein nicht erzieltes Ein-
kommen, nicht realisierte Karriereentwicklungen. Zu erbringen sind Nachweise, die aus
dem gelebten, einem in der Regel am Modell der geschlechtsspezifischen Arbeitstei-
lung orientierten Leben Uber ein Leben, das so nicht stattgefunden hat, Auskunft ge-
ben.

Ahnlich ambivalente Konsequenzen ergeben sich aus dem Widerspruch von gelebter
Deinstitutionalisierung von Ehe und Familie und Individualrechten von Familienmitglie-
dern, insbesondere von Vatern und Kindern.

Der Européaische Gerichtshof fur Menschenrechte hat am 3.12.2009 entschieden, dass
dem nicht-ehelichen Vater das gemeinsame Sorgerecht nicht wie bisher (blich durch
Weigerung der Mutter abgesprochen werden darf. Das Bundesverfassungsgericht hat
2010 genauso geurteilt (BVerfGE vom 21.07.2010, 1 BvR 420/09), da die bisherige
Regelung dem Elternrecht des Vaters nach Art. 6 Abs. 2 widerspreche. Der z. Zt. erar-
beitete Reformentwurf sieht die gemeinsame Sorge vor, sofern sie dem Kindeswohl
entspricht, ansonsten gibt es Ausnahmen. Dies wiederum bedarf in all den Fallen, in
denen es Probleme zwischen Mutter und Vater gegeben hat, der Einzelfallpriifung.

Die Ambivalenz zwischen Deinstitutionalisierung und rechtlicher Steuerung hat sich
erneut mit einem Urteil des Europdischen Gerichtshofes fir Menschenrechte aus dem
Jahr 2012 gezeigt: Hier ging es um die Umgangsrechte fur Vater von aul3erehelich

§ 1569: Grundsatz der Eigenverantwortung

Nach der Scheidung obliegt es jedem Ehegatten, selbst flr seinen Unterhalt zu sorgen. Ist
er dazu aul3erstande, hat er gegen den anderen Ehegatten einen Anspruch auf Unterhalt
nur nach den folgenden Vorschriften.
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gezeugten Kindern, die als ehelich anerkannt sind. Auch hier wird das Umgangsrecht
des auRRerehelichen Vaters mit seinem leiblichen Kind von der Einzelfallprifung des
Kindeswohls abh&angig zu machen sein.

Eine weitere normative Herausforderung ist mit der gegenwartig im politischen Raum,
geforderten Ubertragung des Ehegattensplittings auf eingetragene (gleichgeschlechtli-
che) Lebenspartnerschaften gegeben. Ein wesentlicher Grund fur die Einfuhrung des
Splittings war seinerzeit neben der Vermeidung der steuerlichen Diskriminierung von
Ehepaaren gegeniiber Unverheirateten die Berticksichtigung von Elternschaft in der
klassischen Form der Arbeitsteilung, die zu diesem Zeitpunkt noch dem Standradle-
bensentwurf entsprach. Ist also die Voraussetzung von Generativitat als Bedingung der
ehelichen Besserstellung aufzugeben?

2. Die Ebene der foderalen Organisation

Die kommunale Ebene erlebt in der Familienpolitik seit einigen Jahren einen Bedeu-
tungsgewinn, wie verschiedene Beitrdge dieses Heftes zeigen. Zwar hatte die lokale
Ebene schon in der Vergangenheit die Moglichkeit, Rahmenbedingungen zu schaffen,
um familiales Leben vor Ort zu erleichtern. Wie der Beitrag von David Juncke am Bei-
spiel der Lokalen Bindnisse fur Familien zeigen kann, bietet sich den Kommunen
durch die Einfihrung neuer Local-Governance-Strukturen aber die Moglichkeit, kom-
munales Handeln ganz anders zu vernetzen und dadurch die Effizienz der eingesetz-
ten Mittel zu erhdhen. Zugleich zeigt sich allerdings auch, dass der fortschreitende de-
mografische Wandel sowie die Herausforderungen durch die knappen Finanzmittel die
Handlungsfahigkeit vieler Kommunen stark einschranken, was sich deutlich limitierend
auf die Gestaltungsmacht auswirkt.

Insbesondere der Bereich der Finanzierung kommunaler Familienpolitik stellt dabei die
aktuelle Foderalverfassung und das darin verankerte Verhaltnis zwischen Bund und
Kommunen in Frage. Das Verbot, Gelder vom Bund zweckgebunden an die Kommu-
nen weiterzugeben, wirkt seltsam antiquiert angesichts der unterschiedlichen finanziel-
len Ausstattung der deutschen Kommunen. Als zentrale Herausforderung fur die Zu-
kunft kann somit die Anderung der Foderalverfassung hin zu einer Starkung der Ge-
staltungsmacht der Kommunen identifiziert werden sowie eine damit verbundene Er-
hoéhung der Steuerungsmaoglichkeiten, auch mit Blick auf die personelle Kompetenzer-
weiterung vor Ort.

3. Instrumente in der Familienpolitik

Die Realisierung potenzieller Anderungen ist sowohl auf Ebene der Normen als auch
der der foderalen Organisation ein sehr aufwandiges Unterfangen. Jenseits aller Wi-
derspriiche, welche die unterschiedlichen Normen und verankerten Zielsetzungen im
Bereich der Familienpolitik derzeit aufweisen, sind Veranderungen hier schlief3lich
auch fundamentale Anderungen im Prinzip der Staatlichkeit und setzen einen entspre-
chenden politischen Diskurs voraus. Damit richtet sich der Blick auf die Steuerungsin-
strumente im Bereich der Familienpolitik. Neben den klassischerweise verwendeten
.harten“ Instrumenten, einer Steuerung Uber Regeln bzw. finanzielle Vorgaben finden
.weiche® Instrumente eine mittlerweile immer grélkere Bedeutung. Dazu zahlt bei-
spielsweise die Steuerung Uber Anreizsysteme, Uber informelle Regelungen aber auch
eine strukturierender Art, wie eine Steuerung Uber den Aufbau von Netzwerken bzw.

115



GERLACH / V. HEHL— STAATSORGANISATORISCHE HERAUSFORDERUNGEN IN DER FAMILIENPOLITIK

eine Erweiterung der Akteurslandschaft. Nicht nur hinsichtlich der informellen Ausge-
staltung von Politik (s. den Beitrag von Ahrens) zeigt sich der Erfolg weicher Instrumen-
te. Auch bietet beispielsweise die Einbindung der Zivilgesellschaft (z. B. Uber lebens-
lang gefiuihrte Konten des sozialen Engagements, die mit Rentenanwartschaften ver-
bunden sind) Potenziale fur eine langfristige Bewusstseinsanderung im Bereich der
Familienpolitik. Dieser Faktor konnte insbesondere aufgrund des potenziellen Einflus-
ses der politischen Kultur auf die Fertilitdt von maf3geblicher Bedeutung sein (Christian
Damhus). Besondere Bedeutung kommt den weichen Instrumenten auch auf europai-
scher Ebene zu. Die Methode der offenen Koordinierung, aber auch Rankings, Wett-
bewerbe und Best-Practice-Modelle erhéhen Uber die Intensivierung des internationa-
len Austauschs auch den Reformdruck auf die Nationalstaaten, nicht nur im Feld der
Familienpolitik.

4. Legitimitat der Politik

Die Frage nach der Legitimitat spielt fir das Feld der Familienpolitik aufgrund der
Akteursvielfalt mittlerweile eine zentrale Rolle. Als Querschnittsbereich, der unter-
schiedliche Politikfelder wie Bildung, Arbeitsmarkt, Wirtschaft, Kinder und Jugend
u.v.m. berthrt, hat die Familienpolitik per se das Problem, dass eine Vielzahl unter-
schiedlicher politischer Akteure in familienpolitischen Fragen Steuerungskompetenzen
besitzt und dementsprechend in politische Gestaltungsprozesse eingebunden werden
muss. In Zeiten knapper oOffentlicher Kassen, in denen insbesondere Kommunen, aber
auch einige Bundeslander durch den finanziellen Druck immer geringere politische
Handlungsmadglichkeiten haben, stellt dies ein besonderes Problem dar. Wenn finanz-
kraftige Akteure wie Stiftungen, Wirtschaftsunternehmen etc. zu immer einflussreiche-
ren politischen Gestaltern in der Familienpolitik werden, politisch aber in keinster Weise
legitimiert sind, kann dies das politische System insgesamt in Frage stellen. Die Rolle
nicht-politischer Akteure als mégliche Impulsgeber fiir die legitimierte Politik muss da-
bei unter dem Aspekt des herrschenden Demokratieverstandnisses neu in den Blick
genommen werden. Zwar besitzen Experten erhdhte Fachkompetenzen, die teils tber
jene der politischen Entscheidungstrager hinausreichen mdégen, ihnen fehlt allerdings
die durch die demokratische Wahl verankerte Legitimation fur politisches Handeln.

Mit Blick auf die Legitimationskette stellt sich damit nicht nur die Frage nach der Leis-
tungsfahigkeit des politischen Systems, sondern auch jene nach der Zeitgemafheit,
bieten doch andere Formen politischer Entscheidungsbildung (z. B. Local-Governance-
Strukturen) moglicherweise erweiterte Ressourcen und Potenziale. Uber zivilgesell-
schaftliche Netzwerke, Nichtregierungsorganisationen oder auch tber die immer wich-
tiger werdenden virtuellen sozialen Netzwerke werden — so kann vermutet werden —
wohl auch in Zukunft vermehrt Kooperationen vor allem von jungen Menschen fir poli-
tische Ziele aktiviert werden. Dies musste sich auch in der Organisation von Politik
niederschlagen.

Familienpolitik, was darunter zu verstehen ist und was sie leisten kann und soll, muss
somit in weiten Teilen re-definiert und MaRnahmen und Kompetenzen der ,alten* und
,neuen’ familienpolitischen Akteure missen neu bestimmt werden (s. der Beitrag von
Gerlach). Insbesondere die Intensivierung der Kooperation der verschiedenen Akteure
bleibt als politische Herausforderung auf der Agenda, ebenso die Berlcksichtigung
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familialer Interessen in angrenzenden Politikfeldern, die mit dem Instrument des ,family
mainstreaming® bereits punktuell in den politischen Prozess integriert werden.

Aber auch die Diversifizierung kommunalen Lebens und damit die Herausforderung
einer starkeren Unterstitzung finanzschwacher Kommunen bleibt auf der politischen
Tagesordnung. Denn wahrend Familienpolitik zunehmend zum Standortfaktor wird,
wachsen zugleich die qualitativen wie quantitativen Unterschiede in der kommunalen
Grundversorgung und lassen die ,Herstellung gleichwertiger Lebensverhaltnisse im
Bundesgebiet® (§72 (2) GG) in immer starkeren Kontrast zur Realitat treten.

Der Blick tuber den nationalen Tellerrand hinaus nach Europa zeigt zudem (s. der Bei-
trag von Linz-Dinchel/Stula), dass die Zukunft besonders in beschéaftigungs- und
gleichstellungspolitischen MaRnahmen liegt, die ein Modell der Vollzeiterwerbstatigkeit
beider Partner und der gerechten Aufteilung der Firsorgearbeit férdern. Die Suche
nach einem neuen Leitbild fir Familie kann durch diese européische Entwicklung be-
einflusst und gegebenenfalls erleichtert werden.
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