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Vorwort

Die Armut von Kindern in Deutschland wird seit geraumer Zeit

in der (Fach-)Offentlichkeit und in den Medien intensiv diskutiert.
Die Absicht, Kinderarmut zu bekampfen, gehért seit mehr als
einer Dekade zur politischen Rhetorik in der Bundesrepublik.

Trotz politischer Absichtserklarungen, vielfaltiger MaBnahmen
und politischer Initiativen konnte die Kinderarmut in Deutschland
bislang allerdings nicht nachhaltig reduziert werden. Die Armuts-
betroffenheit von Kindern ist nach wie vor hoch und im letzten
Jahrzehnt sogar leicht angestiegen. Die offenkundige Diskrepanz
zwischen den durchaus vorhandenen Bestrebungen, Kinder-
armut zu reduzieren und den relativ bescheidenen Erfolgen der
eingeleiteten MaBnahmen, nimmt das Bundesjugendkuratorium
zum Anlass, zu diesem ernsten Problem Stellung zu beziehen.

Denn Armut in einem reichen Land wie der Bundesrepublik
Deutschland verletzt nicht nur die Rechte der betroffenen Kinder
auf einen ihrer Entwicklung angemessenen Lebensstandard.
Auch ihre Chancen, am gesellschaftlichen Leben teilzunehmen
und ihre Moglichkeiten sich zu entfalten, sind nachhaltig einge-
schrankt. Daher muss aus Sicht des Bundesjugendkuratoriums
die Armutsbekdmpfung oberste politische Prioritat erhalten.

Die bisherigen MaBnahmen zur Armutsbekdmpfung sind hierfur
noch nicht weitgreifend genug.

Das arbeitsmarktpolitische Instrument der Integration von Mit-
tern und Vatern in den Arbeitsmarkt ist ein wichtiger Schritt zur
Vermeidung von Kinderarmut. Teilzeit- und Niedriglohnbeschaf-
tigungsverhaltnisse, von denen insbesondere Mdtter betroffen
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sind, sind jedoch oft nicht ausreichend, um die wirtschaftliche
Situation der Familie zu verbessern. Hier bedarf es weiterge-
hender MaBnahmen.

Zudem ist das steuerpolitische Instrument des Ehegattensplit-
tings der Integration insbesondere von Muttern in den Arbeits-
markt eher hinderlich, da die Steuervorteile am gréBten sind,
wenn einer der Partner — meist die Ehefrau — Gber kein Einkom-
men verfugt.

Das Bundesjugendkuratorium fordert daher wirksamere MaB-
nahmen wie eine Individualbesteuerung, die gleiche steuerliche
Arbeitsanreize fur beide Ehegatten setzt. Weiterhin rat das
Bundesjugendkuratorium dringend, das System der materiellen
Transfers wie zum Beispiel des Kinderzuschlags fur Familien
und Kinder weiterzuentwickeln zu einer eigenstandigen, vom
Erwerbsstatus der Eltern starker entkoppelten und zugleich am
Bedarf der Kinder orientierten Kindergrundsicherung. Daneben,
so eine weitere Forderung, missen die in einigen Kommunen
und Bundeslandern entwickelten Infrastruktur- und Bildungsan-
gebote zur Férderung benachteiligter Kinder und Familien noch
besser koordiniert und flachendeckend ausgebaut werden.

~ _/
ey
Dr. Claudia Liicking-Michel
Vorsitzende des Bundesjugendkuratoriums
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1. Einleitung

Kinderarmut wird

seit mehr als einem
Jahrzehnt politisch und
offentlich diskutiert.

Trotz diverser MaBnah-
men konnte Kinderar-
mut nicht nachhaltig
reduziert werden. Sie

steigt sogar weiter.
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Die Armut von Kindern in Deutschland wird seit geraumer Zeit
sowohl in der (Medien-)Offentlichkeit als auch in der Politik
intensiv diskutiert. Die Absicht, Kinderarmut zu bekampfen,
gehdrt seit mehr als einer Dekade zur politischen Rhetorik in der
Bundesrepublik. In allen drei Koalitionsvertragen seit 1998 wird
die Armut von Kindern bzw. von Familien mit Kindern themati-
siert und die Notwendigkeit ihrer Bekdmpfung herausgestellt.
So heiBt es zum Beispiel im Koalitionsvertrag der »GroB3en Koa-
lition« aus CDU, CSU und SPD aus dem Jahr 2005: »Wir wollen
materielle Kinderarmut reduzieren«.!

In dem 2005 vom Bundesministerium fir Familie, Senioren,
Frauen und Jugend (BMFSFJ) herausgegebenen und vom
Bundeskabinett beschlossenen Nationalen Aktionsplan »Fir ein
kindergerechtes Deutschland 2005 — 2010« (NAP) wird ebenfalls
die »Bekampfung der Ursachen von Kinderarmut« und die »Ent-
wicklung eines angemessenen Lebensstandards fur alle Kinder«
als eines von sechs Feldern propagiert, in denen die Bundesregie-
rung dringenden Handlungsbedarf sieht.?

Trotz solcher politischen Absichtserklarungen und diverser
MaBnahmen und politischer Initiativen konnte die Kinderarmut
allerdings bislang keineswegs nachhaltig reduziert werden.

Im Gegenteil: Unabhdngig von der verwendeten Datenbasis ist
die Armutsbetroffenheit von Kindern nach wie vor vergleichs-
weise hoch und seit der Jahrtausendwende sogar noch angestie-
gen.® Wie der Dritte Armuts- und Reichtumsbericht der Bundes-
regierung hervorhebt, ist — je nach Datenbasis — jedes zehnte
bzw. sogar jedes funfte Kind von Armut bedroht und muss mit
weniger als 60% des durchschnittlichen Pro-Kopf-Einkommens
auskommen.* Die offenkundige Diskrepanz zwischen den
durchaus vorhandenen Bestrebungen, Kinderarmut zu bekamp-
fen einerseits und den relativ bescheidenen Erfolgen anderer-
seits nimmt das Bundesjugendkuratorium (BJK) zum Anlass,
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zu diesem ernsten Problem in einem reichen Land Stellung zu
beziehen. Auch wenn Kinderarmut ein komplexes Phanomen
ist, zu dessen Entstehung und Verfestigung unterschiedliche
Bedingungsfaktoren beitragen, muss das Ziel der Vermeidung
von Kinderarmut ganz oben auf der politischen Agenda platziert
werden. Denn durch Armut sind nicht nur fundamentale Rechte
der Kinder verletzt, sondern dartber hinaus sind auch die Teil-
habechancen am gesellschaftlichen Leben sowie die Entwick-
lungs- und Entfaltungschancen dieser Kinder eingeschrankt. Ein
Leben unter Armutsbedingungen verschlechtert die Chancen auf
eine erfolgreiche schulische Bildungskarriere. Verminderte Be-
rufs- und Verdienstchancen erhdhen das Risiko einer Vererbung
von Armut und sozialer Benachteiligung.

Die Stellungnahme konzentriert sich auf die Situation von
Kindern im engeren Sinne und bezieht sich daher auf die
Altersgruppe der unter 15-Jahrigen. Dies ergibt sich zum einen
aus dem Sachverhalt, dass das BJK in seiner Stellungnahme zur
Jugendpolitik® bereits auf die besonderen Bedingungen der Ar-
mutsbetroffenheit von Jugendlichen bzw. jungen Erwachsenen
eingegangen ist. Zum anderen soll auf diese Weise sichergestellt
werden, dass die spezifischen Bedingungskonstellationen und
Handlungsansatze im Hinblick auf jingere Kinder thematisiert
werden, die in erheblichem MaBe von ihren Eltern abhangig
sind.

Die UN-Konvention Uber die Rechte des Kindes (UN-KRK) von
1989 legt in Artikel 26 fest, dass die Vertragsstaaten — und
damit auch die Bundesrepublik Deutschland — alle erforderlichen
MaBnahmen zu ergreifen haben, um das Recht eines jeden
Kindes auf Leistungen der sozialen Sicherheit, einschlieBlich

der Sozialversicherung, zu verwirklichen. In Artikel 27 UN-KRK
erkennen die Vertragsstaaten das Recht jedes Kindes auf einen
seiner Entwicklung angemessenen Lebensstandard an.®

In Offentlichkeit und Politik ist Konsens, dass Kinderarmut be-
kampft werden muss. Wenig Einigkeit gibt es allerdings daruber,

Kinderarmut schrankt
Teilhabe-, Entwick-
lungs- und Entfal-
tungschancen von
Kindern ein. lhre
Bekdmpfung muss
politische Prioritat

erhalten.
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was genau unter Kinderarmut in Deutschland zu verstehen ist.
Ist die materielle Unterversorgung entscheidend oder geht es
eher um kulturelle oder Bildungsarmut? Diese Diskussion ist
nicht selten mit einem Misstrauen gegenlber den Angehérigen
der so genannten »Unterschicht« verbunden. In der Debatte
wird oftmals unterstellt, dass das eigentliche Problem die Eltern
sind, die ihre Kinder vernachlassigen und weder in der Lage noch
motiviert sind, ihren Kindern optimale Entfaltungs- und Entwick-
lungsbedingungen und damit gute Ausgangsbedingungen fiir
ihren schulischen Bildungsverlauf zu gewahrleisten. Vor diesem
Hintergrund stehen Sozialtransfers in Verdacht, nicht bei den
Kindern anzukommen und keine nachhaltigen Wirkungen zu
entfalten. Demgegeniber erhofft man sich von Investitionen in
soziale Dienste und Bildungseinrichtungen eine unmittelbare
Verbesserung der Lebensbedingungen und eine bessere Forde-
rung der Bildungschancen. Zudem insistieren Kinderrechts- und
Kinderschutzorganisationen sowie einige Wohlfahrtsverbande
zusatzlich zur Strategie des Ausbaus sozialer Dienste auf die Ver-
wirklichung des Rechtes der Kinder auf materielle Teilhabe durch
Weiterentwicklung von Sozialtransfers.

Vor dem Hintergrund dieser kontroversen Debatte wirft das BJK

folgende Fragen auf:

e Wie stark ist Kinderarmut in Deutschland verbreitet und
was ist unter Kinderarmut in einem reichen Land genau zu
verstehen?

¢ Welche MaBnahmen zur Reduzierung von Kinderarmut
werden getroffen und wie ist ihre Wirksamkeit zu beurteilen?

e Welche Empfehlungen zur nachhaltigen Vermeidung von
Kinderarmut kédnnen formuliert werden?
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2. Ausmaf der Kinderarmut und Auswirkungen

auf die Lebensbedingungen von Kindern

In den letzten Jahren hat sowohl in den Sozialwissenschaften

als auch in der Offentlichkeit und Politik eine intensive Debatte
um Kinderarmut stattgefunden. Hierbei hat sich ein bedeut-
samer Perspektivenwechsel vollzogen: Nachdem zu Beginn der
Diskussionen insbesondere die Frage im Vordergrund stand,
inwiefern Kinder zur Armut ihrer Eltern beitragen, stehen nun
die spezifische Betroffenheit und die Sichtweise der Kinder im
Mittelpunkt des Interesses. Die Frage ist, wie die Kinder selbst
eine eingeschrankte materielle Lebenslage wahrnehmen und
deuten und Uber welche Handlungs- bzw. Bewadltigungsstrate-
gien sie moglicherweise verfiigen, um damit (mehr oder weni-
ger) produktiv umzugehen. Kinder werden nicht ausschlieBlich
als »Opfer«, sondern auch in ihrem Subjektstatus, also als aktiv
handelnde und bewaltigende Akteure, wahr- bzw. ernst genom-
men. Auch wird anerkannt, dass eine Armutslage sowohl die
Perspektiven und Chancen der betroffenen Kinder in der Zukunft
als auch ihr Wohlbefinden in der Gegenwart beeintrachtigen
kann. Kinderarmut stellt ein mehrdimensionales Phanomen dar:
Es umspannt sowohl eine materielle Dimension (Einkommens-
armut) als auch weitere Dimensionen wie Bildung, Einbindung in
soziale Beziehungsnetze, Wohlbefinden etc. Im Folgenden wird
zunachst auf die Einkommensarmut (Abschnitt 2.1) und danach
auf Beeintrachtigungen in weiteren Lebensbereichen (Abschnitt
2.2) bei von Armut betroffenen Kindern eingegangen.’

Heute steht die Frage

im Mittelpunkt, wie

die Kinder selbst ihre
eingeschrankte materielle
Lebenslage wahrnehmen

und deuten.

Kinderarmut ist ein
mehrdimensionales

Phdnomen.
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2.1 Zur materiellen Armut von Kindern

Bei Studien zum AusmaB3
von Kinderarmut ist zu
berticksichtigen, auf wel-
che Messverfahren, Indi-
katoren und Datenquellen

zurtickgegriffen wird.
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Wenn in Deutschland von Kinderarmut die Rede ist, wird auf
das Konzept der relativen Armut Bezug genommen. Relative
Armut liegt dann vor, wenn eine Person mit weniger als der
Halfte des durchschnittlichen Pro-Kopf-Einkommens auskommen
muss. Einem Beschluss des EU-Gipfels im belgischen Laeken aus
dem Jahr 2001 folgend wurde das System der Armutsmessung
umgestellt.® An die Stelle der alten tritt die neue OECD-Skala,
das arithmetische Mittel als Durchschnittsmal3 wird durch den
Median ersetzt und die Armutsgrenze wird von 50% auf 60%
angehoben, wobei auf dieser Grundlage nicht mehr von Armut,
sondern von Armutsrisiko gesprochen wird. Bei Studien tber das
AusmaB der Kinderarmut muss daher beriicksichtigt werden,
auf welche Messverfahren, Indikatoren und Datenquellen sie
zurtickgreifen.

Folgt man den Daten des Soziodkonomischen Panels (SOEP), ist
die Armutsrisikobetroffenheit fur Kinder unter 15 Jahren von
15,7% im Jahr 2000 auf 26,3% im Jahr 2006 und damit um
mehr als 10 Prozentpunkte bzw. um rund 67% angestiegen.®

In der 6ffentlichen Debatte — zum Beispiel im Dritten Armuts-
und Reichtumsbericht der Bundesregierung sowie in der Zwi-
schenbilanz zum NAP — wird allerdings auch mit deutlich nied-
rigeren Kinderarmutszahlen operiert. Diese entstammen dem
European Survey on Income and Living Conditions (EU-SILC).
Der EU-SILC weist eine verhaltnismaBig geringe und im Vergleich
zur Gesamtbevélkerung sogar niedrigere Armutsbetroffenheit
von Kindern auf (12% der Kinder bis 15 Jahre und 13% der Ge-
samtbevélkerung; Bezugsjahr 2005). Kritische Analysen zeigen,
dass die Untererfassung der Kinderarmut durch den EU-SILC auf
Probleme der Datenqualitat zurlickzufthren ist. Vergleicht man
beide Datensdtze mit der amtlichen Statistik des Mikrozensus,
zeigt sich, dass das SOEP die Bevolkerungsstruktur in Deutsch-
land deutlich realistischer abbildet als der EU-SILC. Bestimmte,

von Einkommensarmut besonders betroffene Bevolkerungsgrup-

pen (insbesondere Personen aus den klassischen Gastarbeiter-

lédndern wie der Turkei, schlecht integrierte und oftmals Gber-
proportional von Armut betroffene Haushalte sowie Haushalte
mit kleinen Kindern) sind in diesem Datensatz unterreprasentiert,
wahrend Erwerbstatige mit hoherer Schulbildung — eine Gruppe
mit vergleichsweise geringer Armutsgeféhrdung — Gberreprasen-
tiert sind."® FUr ein realistischeres Bild ist es also ratsam, auf die
deutlich hoheren Kinderarmutszahlen des SOEP zuriickzugreifen;
danach ist jedes vierte Kind in Deutschland von Armut bedroht.

Abgesehen vom generellen AusmaB der Kinderarmut ist fur

maogliche GegenmaBnahmen besonders von Interesse, welche

Gruppen von Kindern Uberproportional von Einkommensarmut

betroffen sind. Es lassen sich drei Gruppen identifizieren:

e Kinder Alleinerziehender sind besonders von Einkommens-
armut betroffen. Auf der Grundlage von SOEP-Daten fiir das
Jahr 2004 ergibt sich eine Armutsrate (50%-Grenze) von circa
35% bei Kindern in Einelternfamilien, wahrend es bei Kindern
in Paarhaushalten (mit einem bis zwei Kindern) lediglich circa
7% sind."

¢ Ebenfalls Gberproportional von Einkommensarmut betroffen
sind Kinder aus kinderreichen Familien. Wahrend 18% der
Paare mit einem Kind unterhalb der Armutsrisikoschwelle
leben, liegt die Armutsbetroffenheit fir Familien ab dem
dritten Kind bei 26%.'> Damit steigt die Armutsrisikoge-
fahrdung fur Kinder in Paarhaushalten mit mehr als zwei
Kindern deutlich an.

¢ Eine weitere besonders stark von Armut bedrohte Gruppe
bilden Kinder mit Migrationsgeschichte. Waren 1998 22%
der Migrantenhaushalte von einem Armutsrisiko betroffen
(gesamt: 12%), liegt dieser Anteil im jingsten Erhebungsjahr
(2006) bei 34% und fallt damit fast doppelt so hoch aus
wie die Gesamtrisikoquote von 18%. Die Ursachen reichen
von Zugangsbarrieren zu gut bezahlten Arbeitspldtzen (auch
aufgrund mangelnder Sprachkompetenzen in der deutschen

Drei Gruppen von
Kindern sind tberpro-
portional von Einkom-
mensarmut betroffen:
Kinder Alleinerziehender,
Kinder aus kinderreichen
Familien und Kinder mit

Migrationsgeschichte.
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Sprache), geringen bzw. nicht passférmigen Berufsqualifika-
tionen Uber Diskriminierungen am Arbeitsmarkt bis hin zu
einer fehlenden Integration in soziale Netzwerke.'? Diese ge-
nerelle Benachteiligung von Migrant/innen spiegelt sich auch
bei den Kindern mit Migrationsgeschichte wider. So hat sich
die Lage dieser Gruppe seit Beginn der 1990er-Jahre deutlich
verschlechtert. Dabei ist die erhdhte Armutsbetroffenheit vor
allem auf die Situation von Kindern zurtickzufiihren, die erst
vor kurzem nach Deutschland gezogen sind.™

2.2 Auswirkungen von Armut

Die materielle Lebenslage
gibt den Spielraum vor,
in dem Kinder und Eltern
ihr Leben gestalten und
die Folgen von Armut

bewaltigen kénnen.

Die Armutslage kann
durch entsprechende
Strategien der Kinder

(mit-)bewiltigt werden.
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auf die Lebenslagen von Kindern

Die Betrachtung der materiellen Lage reicht nicht aus, um die
Bedeutung von Armut und Unterversorgung fur die Lebenssitua-
tion und Entfaltungschancen von Kindern in allen ihren Dimen-
sionen auszuleuchten. Vielmehr gibt die materielle Lebenslage
den Spielraum vor, innerhalb dessen sowohl die Kinder als auch
deren Eltern ihr Leben gestalten und die Folgen von Armut
bewaltigen kénnen. Betrachtet man die Folgen von Armut, muss
besonders interessieren, wie die Kinder ihre materielle Lage
deuten, wie sie deren Auswirkungen bewadltigen und welche
Moglichkeiten sie fur sich wahrnehmen, ihre Situation aktiv zu
gestalten, um eigene Ziele, Winsche und Interessen zu realisie-
ren. Es gibt keine einfachen Zusammenhange zwischen materi-
eller Lage und Einschréankungen in den Entfaltungsraumen von
Kindern. Entscheidend ist, auf welche Ressourcen und Bewadlti-
gungsformen Eltern und Kinder zurtickgreifen (kdnnen).

Aus empirischen Studien geht Ubereinstimmend hervor, dass es
vielen Eltern gelingt, auch unter schwierigen materiellen Voraus-
setzungen gute Bedingungen fur die Entfaltung ihrer Kinder

zu schaffen.'> Die Armutslage kann auch durch entsprechende
Strategien der Kinder selbst (mit-)bewaltigt werden. Allerdings
verfligen nicht alle Kinder — bzw. deren Eltern — Uber die glei-
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chen Ressourcen dafir. Familien, die komplexen Belastungen
wie schlechten Wohnbedingungen, einem negativ erlebten
Wohnumfeld, Krankheit, Langzeitarbeitslosigkeit, Uberschul-
dung und Sucht ausgesetzt sind, tragen ein wesentlich héheres
Risiko als Familien mit geringeren Belastungen. Auswirkungen
fur Kinder zeigen sich dann, wenn die faktische Belastung die
Bewaltigungsressourcen Uberfordert und die Eltern das Gefuhl
entwickeln, die Situation nicht mehr beeinflussen zu kénnen
(»erschopfte Familien«). Der erlebte Kontrollverlust und die
Resignation kénnen sich bei dieser Gruppe dann in problema-
tischen bzw. vernachlassigenden Umgangsformen mit ihren
Kindern niederschlagen.

Allerdings belegt eine empirische Studie’®, dass ein GroBteil der
Eltern sich auch in materiellen Notlagen bemdht, ihre Kinder
moglichst wenig unter der familiaren Geldnot leiden zu lassen.
Mittels Befragungen von knapp 500 Nurnberger Familien im
Sozialleistungsbezug mit Kindern im Grundschulalter konnte
ermittelt werden, dass sich in nahezu allen Familien die Eltern zu
Gunsten ihrer Kinder einschranken.'” Die befragten Eltern ver-
zichten weitaus eher auf Urlaub, neue Wohnungseinrichtungen,
neue Kleidung fur sich selbst und eigene Freizeitaktivitaten, als
an Ausgaben fir Kinderspielzeug, -bekleidung oder Schulmate-
rial zu sparen. Die Studie weist allerdings auch darauf hin, dass
eingeschrankte finanzielle Méglichkeiten — auch wenn die Eltern
sich um Kompensation bemuhen — letztlich auch zu Einschran-
kungen fur die Kinder fthren.'®

Ein anspruchsvoller Versuch, die konkreten Lebenssituationen
armer Kinder genauer zu analysieren, liegt mit der AWO/ISS-
Studie »Gute Kindheit — schlechte Kindheit« vor.” Mit Hilfe
eines mehrdimensionalen Zugangs zur Lebenslage der Kinder
wurde der Frage nachgegangen, wie sich Armut auf die kon-
krete Lebenssituation und die Handlungschancen von Kindern
im Vorschul- und dann im Grundschulalter auswirkt. Zu diesem
Zweck wurden die Lebenslagen von einkommensarmen und
nicht einkommensarmen Kindern gegenibergestellt. Die Studie

In nahezu allen armen
Familien schrdnken sich
die Eltern zu Gunsten

ihrer Kinder ein.

Arme Kinder sind gegen-
tiber nicht armen Kindern
in zentralen Lebensbe-
reichen (berproportional
von Einschrdnkungen

betroffen.
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Die Folgen von Armut
zeigen sich in Einschran-
kungen der schulischen
Bildungschancen und der

Gesundheit.
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belegt, dass arme Kinder gegenlber nicht armen Kindern in
zentralen Lebensbereichen Uberproportional von Einschrén-
kungen betroffen sind (u. a. hinsichtlich ihres Spiel- und
Arbeitsverhaltens, ihrer Sprachkompetenzen, ihrer Einbindung in
Freundschaftsnetzwerke sowie hinsichtlich ihrer Gesundheit und
korperlichen Entwicklung). Zudem sind sie haufiger von Ein-
schrankungen in mehreren zentralen Lebensbereichen betroffen
als die Vergleichsgruppe (Kumulation von Benachteiligungen). Es
zeigt sich aber auch, dass Armut bei Kindern nicht zwangslaufig
zu Beeintrachtigungen fuhren muss. Etwa ein Viertel der armen
Kinder im Vorschulalter weist keine Benachteiligung in den
genannten zentralen Lebensbereichen auf — allerdings ist der
Anteil der von keinerlei Belastungen betroffenen Kinder bei der
Vergleichsgruppe doppelt so hoch.

Obwohl berilicksichtigt werden muss, dass es keine mecha-
nischen Zusammenhdnge zwischen materieller Armut und
Beeintrachtigungen in den Lebenslagen von Kindern gibt, lassen
sich dennoch einige Folgen von Armut benennen. Sie zeigen sich
in den Einschrankungen der schulischen Bildungschancen und
der Gesundheit von Kindern. Ungleichheiten in den Bildungszu-
gangen schlagen sich zudem in informellen Bildungssituationen
wie der immer wichtiger werdenden Nutzung neuer Medien
nieder. So hat die Einkommenssituation von Familien erheb-
lichen Einfluss auf die Ausstattung mit neuen Medien. Familien
mit geringem Verdienst verfigen seltener Uber einen Computer
bzw. haben seltener Zugang zum Internet als Familien mit einem
hoheren Einkommen.2°

Weiterhin belegt etwa der Kinder- und Jugendgesundheitssurvey
(KiGGS), dass Kinder aus einkommensarmen Familien in allen Be-
reichen der Gesundheit und Lebensqualitat die vergleichsweise
schlechtesten Ergebnisse vorweisen.?" Zu den gesundheitlichen
Risiken armer Kinder gehért ein erhdhtes vorgeburtliches Risiko
(unter anderem durch das Rauchen der Mutter wéhrend der
Schwangerschaft), die erhdhte Betroffenheit von Essstorungen,
Adipositas und Mangel an korperlicher Aktivitat, haufigere Be-
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teiligung an Unfallen, speziell an Verkehrsunféllen, haufigere Be-
teiligungen an Gewalthandlungen — sowohl als Tater/in als auch
als Opfer — sowie eine erhohte Betroffenheit von psychischen
Auffalligkeiten wie zum Beispiel Hyperaktivitat, Aggressivitat und
Depressionen.

Zusammenfassend zeigt sich, dass Kinder in Armutslagen tber
geringere Gestaltungsspielrdume und Entfaltungschancen
verfugen, als Kinder, die in nicht armen Familien leben. Fehlende
materielle Ressourcen schranken die Teilhabemdglichkeiten von
Kindern und Eltern ein. Zugleich sind die Eltern angesichts des
materiellen Drucks und der existenziellen Sorgen nicht selten
Uberfordert und kénnen daher ihre Kinder nicht im gleichen
MaBe férdern und unterstitzen wie nicht arme Eltern. Wenn
dann in den 6ffentlichen Einrichtungen (Kindertagesstatten,
Schulen etc.) weder Zeit noch Aufmerksamkeit fir individuelle
Forderung und Kompensation von Benachteilungen vorhanden
sind, kann dies zu einer nachhaltigen Beeintrachtigung der Le-
benschancen der betroffenen Kinder mit der Folge einer Repro-
duktion des Armutsrisikos Uber die Generationen hinweg fuhren.

Das BJK stellt fest, dass Kinderarmut keineswegs ausschlieBlich
als Mangelausstattung an materiellen Ressourcen verstanden
werden kann. Vielmehr drickt sich die Armut in einem fehlen-
den materiellen Handlungsspielraum und in weiteren Beschran-
kungen in zentralen Lebenslagen aus, was zu erheblichen
Einschrankungen in der gesellschaftlichen Teilhabe fiihren kann.

Kinder in Armutslagen
verfigen (ber geringere
Gestaltungsspielrdaume

und Entfaltungschancen.

2.3 Ursachen von Kinderarmut

Um die relativ hohe und wachsende Kinderarmut wirksam
bekdmpfen zu kénnen, bedarf es der Analyse ihrer Ursachen.?
Hierbei sto3t man auf weit reichende Veranderungsprozesse auf
dem Arbeitsmarkt und im Familiensystem, auf die das gewach-
sene System sozialstaatlicher Leistungen und Angebote (bislang)
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noch nicht angemessen reagiert hat. Vereinfachend und zuge-
spitzt formuliert: Wahrend sich fur Kinder und Familien in den
letzten Jahrzehnten ldngst »neue« soziale Risiken herausgebildet
haben, ist der deutsche Sozialstaat mit seinem Leistungsange-
bot immer noch Uberwiegend den »alten« sozialen Risiken des
Industriezeitalters verhaftet. Dementsprechend belegt auch der
neue Sozialbericht der Bundesregierung?, dass sich die Priorita-
ten des Sozialstaates in den letzten Jahrzehnten kaum gedndert
haben. Er sorgt namlich — wie in den meisten anderen Landern
auch — vor allem fir Alte und Kranke. Knapp 290 Milliarden
Euro werden an Rentner/innen, Pensionare und Hinterbliebe-

ne Uberwiesen, hinzu kommen 260 Milliarden fur Kranke und
Invalide, was insgesamt drei Viertel aller Sozialausgaben im Jahre
2009 entspricht. Fur Kinder sind dagegen lediglich — gemaB
Sozialbericht 2009 - knapp 70 Milliarden Euro eingeplant. Diese
Altersorientierung des deutschen Sozialstaates wird vor dem
Hintergrund von Veranderungen im Bereich des Erwerbsarbeits-
systems und der Familien problematisch.

Die fortschreitende Auflésung des Normalarbeitsverhaltnisses
fahrt zu einem steigenden Anteil von Erwerbslosen sowie zu
prekaren und befristeten Leih- und Teilzeitarbeitsverhaltnissen,
die den Beschéftigten und ihren Familienangehérigen kein
ausreichendes Einkommen mehr sichern (»working poor«?*) und
nur eingeschrankt mit dem Erwerb von Leistungsanspriichen im
Sinne des SGB verbunden sind. Der Niedriglohnbereich macht
derzeit circa ein Drittel an allen Einkommensbeziehern aus, was
die Zunahme an geringfligigen Beschaftigungen und Teilzeit-
beschaftigungen auf Kosten von Vollzeitstellen widerspiegelt.
Besonders problematisch ist, dass fiir 20% der Vollzeitbeschaf-
tigten im Niedriglohnbereich das monatliche Einkommen nach
Beriicksichtigung aller weiteren Haushaltseinkommen nicht
ausreicht, um die Armutsschwelle zu Uberschreiten. Eine aktuelle
Studie des Instituts fur Arbeit und Qualifikation (IAQ) der Univer-
sitat Duisburg-Essen hat ermittelt, dass allein von 2006 auf 2007
die Anzahl der Niedriglohnbeschaftigten um 350.000 zugenom-
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men hat. Aus dieser Studie geht ebenfalls hervor, dass ein Voll-
zeitjob nicht vor niedrigen Stundenléhnen schutzt: Immerhin fast
ein Viertel aller Vollzeitbeschéftigten verdient weniger als funf
Euro pro Stunde. Auch der Anteil der Fachkrafte an Niedriglohn-
beziehern hat sich deutlich erhéht. Die Studie zeigt auBerdem,
dass die niedrigen Verdienste in den vergangenen zwolf Jahren
nach Abzug der Inflation nicht angestiegen, sondern in West-
deutschland sogar gesunken sind.?

Abgesehen von der Ausbreitung von Niedrigléhnen und ge-
ringfligigen Beschaftigungen ist der Bedeutungsriickgang der
»klassischen Normalfamilie« hervorzuheben. Zwar wachst immer
noch der groBte Teil der Kinder in Paarhaushalten auf, allerdings
gewinnen staatlich weniger abgesicherte alternative Familien-
formen wie nicht eheliche Lebensgemeinschaften oder Eineltern-
familien an Bedeutung. Im Westen der Bundesrepublik leben
circa 77% aller Familien mit Kindern als Ehepaar zusammen,
17% als Alleinerziehende und 6% in nicht ehelichen Lebensge-
meinschaften; im Osten bilden die Ehepaare 58%, die Alleiner-
ziehenden 25% und die nicht ehelichen Lebensgemeinschaften
17%. Der Anteil der Kinder, die in Familien mit Ehepaaren
leben, ging im Westen seit 1996 um 5% und im Osten um 14%
zuriick.? Diese Entwicklung ist insofern fir die Einkommensver-
haltnisse relevant, da die sozial- und familienpolitischen Instru-
mente vornehmlich auf die klassische Form der traditionellen
Erndhrer-Familie ausgerichtet sind und so an der Lebenswirklich-
keit zahlreicher Familien und Kinder vorbeizielen.

Da es sich sowohl bei den erwahnten Entwicklungsprozessen auf
den Arbeitsmarkten als auch im System familidrer Lebensformen
um Entwicklungstrends handelt, die sich kaum vollstandig
umkehren lassen, mussen nachhaltige Strategien der Armuts-
bekdmpfung dies bertcksichtigen, sich an den tatsachlichen
Lebensverhaltnissen von Familien und Kindern orientieren und
die MaBnahmen und Programme daran ausrichten, dass Kinder
auch unter verdnderten Rahmenbedingungen forderliche
Lebens- und Entwicklungschancen vorfinden.

Die »klassische Normal-
familie« verliert an
Bedeutung zugunsten
weniger abgesicherter
alternativer Familien-

formen.

Strategien der Armuts-
bekdmpfung muissen
sich an den tatsdchlichen
Lebensverhéltnissen von
Familien und Kindern

orientieren.
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Die Bekdmpfung von
Kinderarmut muss auf
verschiedenen politischen
Ebenen ansetzen und ei-
nen Mix aus Handlungs-

strategien einbeziehen.

MaBnahmen zur Bekampfung von Kinderarmut missen daher
auf verschiedenen politischen Ebenen ansetzen und einen Mix
aus Handlungsstrategien einbeziehen. Mit Blick auf die skandi-
navischen Lander kann festgestellt werden, dass Kinderarmut in
dem Ausmal, wie wir es hierzulande vorfinden, grundsatzlich
vermeidbar ware. Voraussetzung ist, dass eine konsistente und
umfassende Strategie entwickelt und ein aufeinander abge-
stimmtes Bindel von MaBnahmen vereinbart wird. Dabei dirfen
soziale Transfers nicht gegen Investitionen in soziale Dienste
und Infrastruktur ausgespielt werden, denn in beiden Bereichen
bedarf es dringend einer Weiterentwicklung der Leistungen zur
Verbesserung der Lebenslagen von Kindern.?” Ein gutes Kinder-
leben und férderliche Entwicklungs- und Entfaltungschancen
bendtigen beides: Materielle Handlungsspielrdume und Dienste
sowie Einrichtungen, die Eltern und Kinder bei der Bewaltigung
prekarer Lebenslagen unterstiitzen sowie Bildungs- und Entwick-
lungsprozesse umfassend fordern.

Im Folgenden werden — ankntpfend an bestehende MaBnah-
men, Programme und Leistungen zur Reduzierung von Kinder-
armut — zentrale Elemente einer solchen umfassenden Strategie
zur Bekampfung der Kinderarmut benannt.

3. Mainahmen zum Abbau von Kinderarmut -

Strategien zur Verbesserung der materiellen
Lage von Kindern und Familien

3.1 Armutspravention durch Integration von Miittern
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und Vitern in den Arbeitsmarkt

Entsprechend den Prinzipien und Grundannahmen der »akti-
vierenden« Arbeitsmarkt- und Beschaftigungspolitik, wie sie

vor allem im SGB Il rechtlich verankert sind, setzt die Politik der
Bundesregierung gegenwartig insbesondere auf eine Prévention
von Armutslagen durch eine verbesserte Integration von Mittern
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und Véatern in den Arbeitsmarkt. So heiBt es in einer aktuellen
Pressemeldung des BMFSFJ: »Eltern in Arbeit sind der beste
Schutz gegen Kinderarmut«.?® Diese Sichtweise wird sowohl
durch wissenschaftliche Expert/innen? als auch durch interna-
tionale Institutionen wie die OECD und die EU propagiert. Sie
steht allerdings in der Gefahr, zu einer wirkungslosen Parole zu
werden, wenn fir diese Integration nicht gentigend Arbeits-
platze zur Verfligung stehen. Empirische Befunde zeigen zwar,
dass Kinderarmut deutlich sinkt, wenn beide Eltern einer Voll-
zeitbeschaftigung nachgehen.*® Allerdings bringt nicht jede Form
der Arbeitsmarktintegration von Muttern und Véatern automa-
tisch das Problem der Kinderarmut zum Verschwinden, denn
der Anteil der Beschaftigungsverhaltnisse, die nicht dem Muster
einer Vollzeitbeschaftigung entsprechen, ist in den letzten
Jahren stark gewachsen. Dementsprechend hat sich der Anteil
der »working poor« von 1998 bis 2006 nahezu verdoppelt und
macht derzeit circa ein Drittel aller Einkommensbezieher aus.*'
Bereits im NAP wird daher festgestellt: »Mit einer Teilzeitbe-
schaftigung oder einer Beschaftigung im Niedriglohnsektor lasst
sich eine mehrkopfige Familie in der Regel nicht erndhren«.
Das BJK stellt fest, dass die Ausweitung von geringfligigen sowie
von Teilzeit- und Niedriglohnbeschaftigungsverhaltnissen die
Wirksamkeit des Instruments der Integration von Muttern und
Vatern in den Arbeitsmarkt als Strategie der Armutsbekampfung
deutlich reduziert. Mit den Daten des SOEP lasst sich belegen,
dass trotz der Vollzeiterwerbstatigkeit eines Elternteils immer
noch fur jedes zehnte Kind ein Leben jenseits von Armut uner-
reichbar ist.** Und auch wenn beide Elternteile erwerbstéatig sind,
reicht das gemeinsam erzielte Einkommen immer seltener zur
Vermeidung von Armut, da es sich zumeist nicht um Vollzeit-
beschaftigungsverhaltnisse handelt bzw. die Einkommensver-
luste, die in den letzten Jahren aus schrumpfenden Einkommen
insbesondere im Niedriglohnbereich entstanden sind, durch
Hinzuverdienste der Mutter nicht kompensiert werden konnten.
Wenn demnach zutrifft, dass das Armutsrisiko von Familien mit

Die Wirksamkeit des
Instruments der Arbeits-
marktintegration wird
vermindert durch die
Ausweitung von Teilzeit-
und Niedriglohnbeschaf-

tigungsverhdltnissen.
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Kindern nicht nur von der Anzahl der Erwerbseinkommen,
sondern vor allem auch von der Einkommenshohe abhangt,
dann kann die Strategie der Pravention von Kinderarmut durch
Integration von Muttern und Vatern in den Arbeitsmarkt nur
wirken, wenn auch die Hohe der Léhne politisch ins Auge
gefasst wird (Mindestléhne).

Hinzu kommt, dass die bislang eingeleiteten MaBnahmen zur Er-
héhung der Erwerbstatigkeit von Frauen bzw. Muttern nicht zu
einer Erhdhung des Arbeitsvolumens von Frauen — und damit zu
einem héheren Familieneinkommen — gefthrt haben. Vielmehr
belegt eine Sonderauswertung des Mikrozensus, dass sich von
2001 bis 2006 die durchschnittliche Arbeitszeit aller (voll- und
teilzeitbeschaftigten) Frauen sogar reduziert hat. Als Grunde far
diese Entwicklung werden die Férderung des Niedriglohnsektors
und die Wirkung negativer Arbeitsanreize fur verheiratete Frauen
durch das Ehegattensplitting angegeben.

Das BJK weist darauf hin, dass sich hier ein folgenreicher Ziel-
konflikt abzeichnet. Wahrend im Bereich der Politik fur Kinder
und Familien verstarkte Bemihungen zu verzeichnen sind, die
Vereinbarkeit von Erwerbsarbeit und Familie fur Matter zu ver-
bessern, um damit die Erwerbsbeteiligung von Frauen insgesamt
zu erhéhen und das Armutsrisiko fur sie und ihre Kinder zu redu-
zieren, ergeben sich aus der Férderung von Minijobs im Rahmen
einer aktivierenden Arbeitsmarkt- und Beschaftigungspolitik

und der Steuergesetzgebung (Ehegattensplitting) gegenteilige
Effekte. So fuhrt die Férderung eines Arbeitsmarktes fur gering-
flgige Beschaftigungen zu einer deutlichen Zunahme von Teil-
zeitbeschaftigungsverhaltnissen und Minijobs bei Frauen bzw.
Muttern mit den entsprechenden Folgen fir die Einkommensver-
haltnisse in den Familien. DarUber hinaus ist das steuerpolitische
Instrument des Ehegattensplittings mit negativen Arbeitsanreizen
fur verheiratete Frauen verbunden, da der »Splittingeffekt« der
gemeinsamen steuerlichen Veranlagung von Ehepartnern dazu
fuhrt, dass die Steuervorteile am gréBten sind, wenn die Einkom-
men der beiden Partner unterschiedlich ausfallen (bzw. einer der
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Partner Uber gar kein Einkommen verfligt).>* Damit konterkariert
das Ehegattensplitting die Ziele und Wirkungen, die durch eine
beschéftigungsorientierte Politik fur Kinder und Familien erreicht
werden sollen. Das BJK schlagt daher vor, die von Expert/innen
seit Langem geforderte Weiterentwicklung der Steuergesetz-
gebung flr Ehepaare (Ehegattensplitting) endlich in Angriff zu
nehmen und die Ehegattenbesteuerung so weiterzuentwickeln,
dass sich Erwerbstatigkeit fur verheiratete Frauen tatsachlich
lohnt und die knappen, fur Kinder und Familien zur Verfligung
stehenden Finanzmittel gezielter denjenigen Haushalten zu Gute
kommen, in denen tatsachlich Kinder leben. Hierbei gilt es zu
bedenken, dass die bislang in der politischen Diskussion befind-
lichen Alternativen zum bestehenden Ehegattensplitting, ndmlich
das Ehegattenrealsplitting® und das Familiensplitting® — folgt
man Simulationsberechnungen — nur begrenzte Auswirkungen
auf das Arbeitsverhalten von Frauen bzw. Mittern haben. Die
konsequenteste — und im Hinblick auf die Arbeitsanreize effek-
tivste — Loésung ware daher die Individualbesteuerung, wie sie
zum Beispiel in den skandinavischen Landern praktiziert wird.>’

Wichtig ist eine
Weiterentwicklung der
Steuergesetzgebung fir
Ehepaare (Ehegatten-
splitting).

3.2 Zur Bedeutung von Sozialtransfers

Das BJK vertritt die Ansicht, dass die Skepsis gegentber finan-
ziellen Transfers als Mittel zur Bekdmpfung von Kinderarmut
unbegriindet ist. Allerdings muss das zersplitterte Leistungs-
system in Richtung einer Kindergrundsicherung weiterentwickelt
werden.

Die Bedeutung von finanziellen Transfers im Rahmen einer
umfassenden Politik zur Vermeidung von Kinderarmut wird in
der 6ffentlichen Debatte meist unterschatzt. Demgegenuber ist
daran festzuhalten, dass materielle Leistungen eine wesentliche
Grundlage fur die Bekampfung von Kinderarmut darstellen, auf
der alle weiteren MaBnahmen aufbauen. Ohne Sicherung der
materiellen Lebensgrundlage kdnnen MaBnahmen zur Forde-

Materielle Leistungen
sind eine wesentliche
Grundlage zur Bekémp-
fung von Kinderarmut,
auf der alle weiteren

MaBnahmen aufbauen.
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rung der schulischen und vorschulischen Bildung, der Kompe-
tenzen und der Gesundheit von Kindern ihre Wirksamkeit nicht
entfalten. Allerdings ist das bestehende, zersplitterte System
unterschiedlicher finanzieller Leistungen fir Familien mit Kindern
(Kindergeld, Kinderzuschlag, Wohngeld etc.) nicht geeignet,
Kinderarmut nachhaltig zu verringern. Die armutspraventive
Wirkung des Kindergeldes bleibt begrenzt und auch die Wirkung
des Kinderzuschlags bleibt wegen hoher burokratischer Hirden
und aufgrund der Begrenzung des potenziellen Bezieherkreises
relativ gering.® Nur eine Weiterentwicklung des Systems finan-
zieller Transfers fur Familien und Kinder zu einer einheitlichen
Kindergrundsicherung kénnte einen nachhaltigen Beitrag zur
Vermeidung von Kinderarmut leisten.

Obwohl in den aktuell dominierenden »aktivierenden« Politik-
konzepten Investitionen in das »Humankapital« von Kindern im
Mittelpunkt stehen, ist sich die Bundesregierung der Bedeutung
monetdarer Leistungen zu Gunsten von Familien mit Kindern
durchaus bewusst. So wird anerkannt, dass das an alle Fami-
lien mit Kindern ausgezahlte Kindergeld vor allem fiir Kinder
Alleinerziehender und fur Kinder in Mehrkindfamilien armuts-
reduzierend wirkt. Das BMFSFJ betont in einer eigenen Studie
zur Kinderarmut, dass das Kindergeld bei Paarhaushalten mit
mehreren Kindern 15%, bei Alleinerziehenden mit einem Kind
etwa 10% des Haushaltseinkommens und bei Alleinerziehenden
mit zwei Kindern 21% ausmacht und damit einen wichtigen Be-
standteil des verfugbaren Einkommens dieser Familien darstellt.3®
Solche Befunde machen deutlich, dass Sozialtransfers dieser

Art einen erheblichen Beitrag zur Bekampfung der Kinderarmut
leisten kdnnen. Allerdings hat das Kindergeld als Bestandteil

des Familienlastenausgleichs nicht die Aufgabe, eine vertikale
Umverteilung »von oben nach unten« zu organisieren, etwa,
um die prekdre materielle Lebenslage von Kindern im unteren
Einkommensbereich zu verbessern. Es geht vielmehr um eine
horizontale Verteilung der Lasten zwischen Familien mit Kindern
und Erwachsenen, die nicht mit Kindern zusammenleben, um
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Eltern von einem Teil der materiellen Kosten des Aufziehens

von Kindern zu entlasten. Die erwdhnten armutsreduzierenden
Wirkungen sind also keineswegs direkt beabsichtigt, sondern
eher ein Nebenprodukt dieser allgemeinen, familienpolitischen
Leistung.

Vor diesem Hintergrund kann es nicht Gberraschen, dass trotz
mehrfacher Erhdhungen des Kindergeldes um insgesamt circa
60% (1996: 102 €; 2009: 164 €) seit den 1990er-Jahren Kinder-
armut allein durch den Ausbau dieser Leistung nicht reduziert
werden konnte. Dieser Befund allerdings wird in der (Medien-)
Offentlichkeit und politischen Debatte zum Anlass genommen,
den Nutzen weiterer Erhdhungen des Kindergeldes generell in
Zweifel zu ziehen.

Demgegeniber betont das BJK, dass finanzielle Transfers nach
wie vor einen wichtigen Beitrag zur Vermeidung von Kinder-
armut leisten kénnen. Um allerdings die materielle Lage von
armutsbedrohten Kindern und ihren Familien nachhaltig zu
verbessern, muss das Kindergeld durch zielgruppenspezifische
Leistungen erganzt werden, die insbesondere Familien aus dem
unteren Einkommensbereich zugutekommen. Dementspre-
chend zeigen Simulationen der Wirkungen unterschiedlicher
familienpolitischer Leistungssysteme in den EU-15-Landern, dass
eine Kombination aus universellen Kindergeldleistungen und
zielgruppenspezifischen Zusatzleistungen die hochste Effektivitat
— und Effizienz — hinsichtlich der Reduzierung von Kinderarmut
entfalten kann.*°

Einen ersten — allerdings unzureichenden — Schritt in diese Rich-
tung stellt das 2005 eingefihrte Instrument des Kinderzuschlags
dar, das — zeitgleich mit der Zusammenlegung von Arbeitslosen-
und Sozialhilfe — als ein zielgruppenspezifisches Instrument und
als ein Beitrag zur Bekampfung der Kinderarmut entwickelt
wurde. Die Leistung wird derzeit fir unverheiratete Kinder unter
25 Jahren gewahrt und betragt maximal 140 € pro Monat pro
Kind. Einen Anspruch auf Kinderzuschlag kénnen Eltern geltend
machen, die zwar mit ihrem Einkommen ihren eigenen Bedarf

Das Kindergeld muss
durch zielgruppenspezi-
fische Leistungen erganzt
werden, die insbeson-
dere Familien aus dem
unteren Einkommensbe-

reich zugutekommen.




Kinderarmut in Deutschland:
Eine dringende Handlungsaufforderung an die Politik

Stellungnahme des
Bundesjugendkuratoriums

decken koénnen, jedoch wegen des Bedarfs ihrer Kinder/ihres
Kindes ein Anrecht auf ALG-Il-Leistungen hatten.

Der Kinderzuschlag wurde von Beginn an wegen seiner geringen
Effektivitat und Reichweite kritisiert. Hohe birokratische Hurden,
komplexe Anrechnungsverfahren sowie die Begrenzung des
Bezieherkreises durch Einkommenshochst- und -mindestgrenzen
fihren zu einer hohen Ablehnungsrate.*' Auch die Bundesregie-
rung und das zustandige Ministerium teilten die Einschatzung,
dass der Kinderzuschlag weiterentwickelt werden musse.*
Veranderungen erfolgten allerdings erst im Oktober 2008. Die
zuvor individuell berechneten Mindestverdienstgrenzen, die
Eltern erreichen mussen, um den Kinderzuschlag beantragen zu
konnen, wurden nun einheitlich auf 900 € Brutto fir Paare und
600 € fur Alleinerziehende festgesetzt; damit wurde eine Verfah-
rensvereinfachung ermdglicht. Zudem wird der Kinderzuschlag
unbefristet und nicht — wie zuvor — fir maximal 36 Monate
gewahrt, und die Transferentzugsrate fir den elterlichen Zuver-
dienst, der die Bemessungsgrenze Ubersteigt, wurde von 70%
auf 50% gesenkt. Diese Anderungen sind Ausdruck der Einsicht,
dass die wesentlichen Ziele des Kinderzuschlags nicht erreicht
werden konnten. Weder die urspriinglich anvisierte Anzahl der
Kinder noch die Absicht, »Beschaftigung und nicht Arbeitslosig-
keit« zu fordern und »Ausstiegsanreize«* fir erwerbslose Eltern
zu setzen, wurden erreicht. Das BMFSFJ selbst gibt in einem
Dossier zum Kinderzuschlag eine Bewilligungsquote von lediglich
18% an, was einer Anzahl von circa 100.000 erreichten Kindern
entspricht und vom urspriinglichen Ziel der 150.000 zu errei-
chenden Kinder deutlich entfernt ist.** Das Ministerium rdumt
zudem ein, dass eine Evaluation des Kinderzuschlags aus dem
Jahr 2005 zu dem Schluss kommt, dass zu diesem Zeitpunkt

der Kinderzuschlag noch zu keiner signifikanten Erhéhung der
Erwerbstatigkeit gefuhrt habe.*

Als Reaktion auf diese Defizite sind in der fachwissenschaftlichen
und -politischen Debatte weitere Reformvorschlage entwickelt
worden. Sie zielen im Wesentlichen auf die Reichweite des Kin-
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derzuschlags, um einen gréBeren Kreis von Kindern aus Familien
im Niedrigeinkommensbereich profitieren zu lassen. So fordert
beispielsweise der Deutsche Caritasverband (DCV) ein grund-
satzliches Wahlrecht zwischen dem Kinderzuschlag und den
Leistungen des SGB II, um den Anteil der Personen in verdeckter
Armut zu verringern, die zum Beispiel aus Scham keine ALG-
lI-Leistungen in Anspruch nehmen wollen. Der DCV kritisiert
zudem die auch nach Absenkung der Transferentzugsrate
weiterhin zu hohe Anrechnung des elterlichen Einkommens auf
den Kinderzuschlag und die Kumulationswirkungen, die sich aus
der Anrechnung des Wohngeldes ergeben. Besonders kritisch
wird die Hochsteinkommensgrenze beurteilt, da bei Uberschrei-
ten dieser Grenze der Kinderzuschlag wegfallt. Gefordert wird,
die Hochsteinkommensgrenze des Kinderzuschlags abzuschaf-
fen, die Abschmelzraten zu verringern und entsprechend einer
hiermit notwendigerweise verbundenen Neuberechnung der
Kindersatze die Leistungshdhe des Kinderzuschlags anzuheben.
Der so modifizierte Kinderzuschlag ist Teil einer Gesamtstrategie
des DCV zur Bekdampfung der Kinderarmut und soll in Kombina-
tion mit Kindergeld und Wohngeld das sachliche Existenzmini-
mum von Kindern decken.

Irene Becker und Richard Hauser setzen sich in ihrem Reform-
vorschlag dafir ein, den Kinderzuschlag durch einen Kindergeld-
zuschlag abzulésen.#” Der Kindergeldzuschlag soll als eigenstan-
dige Transferart des Familienlastenausgleichs fungieren, mittels
dessen eine bedarfsabhédngige Kindergrundsicherung auBerhalb
des SGB Il fur alle Kinder aus Familien im unteren Einkommens-
bereich gewahrleistet werden soll, die das Existenzminimum von
Kindern abdeckt. Der Kindergeldzuschlag soll von der Grundsi-
cherung fur Arbeitssuchende und damit von arbeitsmarktpoli-
tischen Bemhungen der Bundesregierung entkoppelt werden.
Zusammen mit dem Kindergeld soll der Kindergeldzuschlag das
sdchliche Existenzminimum von Kindern gewahrleisten, wobei
das Einkommen der Eltern bei Uberschreiten eines Freibetrages
zu 50% auf den Kindergeldzuschlag angerechnet wird.*

Fachwissenschaft-

liche und -politische
Vorschlage zielen auf
eine gréBere Reichweite
des Instruments des Kin-
derzuschlags, um mehr

Familien zu erreichen.
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Existenzminimum von
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Das BJK pladiert dafur, sich bei der Entwicklung gezielter
Transferleistungen fur Kinder und Familien im Niedrigeinkom-
mensbereich verstarkt an der Idee einer eigenstandigen, vom
Erwerbsstatus der Eltern stérker entkoppelten, Kindergrund-
sicherung zu orientieren. Dabei kénnte es in einem ersten Schritt
darum gehen, an den bestehenden Leistungen (Kindergeld,
Kinderzuschlag, Wohngeld etc.) anzuknUpfen und das Leistungs-
niveau insgesamt — orientiert am materiellen Bedarf der Kinder

— anzuheben (nach dem Modell des Kindergeldzuschlags). In
einem zweiten Schritt schlagt das BJK vor, mittelfristig zu prifen,
inwieweit diese bislang zersplitterten Leistungen zu einer umfas-
senden, am Bedarf der Kinder orientierten Kindergrundsicherung
zusammengefasst werden kénnten.

Einen entsprechenden, sicherlich nicht kurzfristig realisierbaren
Vorschlag hat das »Blndnis Kindergrundsicherung« einge-
bracht.*® Dieses Bundnis fordert eine Gleichbehandlung aller
Kinder unabhédngig vom Erwerbsstatus der Eltern und pladiert
fur eine Kindergrundsicherung von 500 € pro Monat und Kind,
welche vorrangig vor anderen Sozialleistungen (wie zum Beispiel
den Grundsicherungsleistungen des SGB Il) gewahrt werden soll.
Die Leistungshéhe von monatlich 500 € wird als bedarfsdeckend
eingeschatzt und soll bis zum 27. Lebensjahr bezahlt werden,
um auch eine Investition in die weiterfihrende formale Bildung
der Kinder (zum Beispiel ein Hochschulstudium) zu erméglichen.
Die Kindergrundsicherung soll einkommensunabhéngig an alle
Eltern ausgezahlt, aber zugleich der allgemeinen Besteuerung
des Einkommens unterworfen werden. Es liegt auf der Hand,
dass auch dieser Vorschlag konzeptionelle Schwachen aufweist.
So wird nicht ndher erldutert, warum eine Leistungshdhe von
monatlich 500 € fur die gesamte Altersspanne bis 27 Jahre be-
darfsdeckend sein soll. Allerdings ist positiv hervorzuheben, dass
der Vorschlag auf wichtigen Eckpunkten einer moglichen Reform
des Systems der materiellen Leistungen fur Kinder und Familien
aufbaut. Hierzu gehoren die Entkopplung der Leistung von den
Grundprinzipien der Grundsicherung fur Arbeitssuchende, die
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Absicht der Integration unterschiedlicher Leistungssysteme und
die konsequente Orientierung am Bedarf der Kinder. Das BJK
schlagt daher vor, sich bei der Weiterentwicklung der Transfer-
leistungen fir Kinder und Familien an den genannten Prinzipien
zu orientieren.

3.3 Neubemessung der Regelsitze

In Deutschland wachsen 1,7 Millionen Kinder in Familien auf, die
sozialstaatliche Grundsicherungsleistungen nach SGB Il erhalten.
Diese Leistungen sollen ein Leben ermdglichen, das der Wirde
des Menschen entspricht, und mussen daher bedarfsgerecht
ausgestaltet sein. Das BJK beanstandet, in Ubereinstimmung

mit vielen Expert/innen und Organisationen®, dass die Hohe der
Grundsicherungsleistungen fir Kinder keineswegs an diesen
Prinzipien und Kriterien ausgerichtet wird. Dies hangt mit der
Art und Weise der Berechnung der Leistungen zusammen. Die
Regelsatzverordnung ist von zentraler Bedeutung, da hiermit das
soziokulturelle Existenzminimum und somit die zu gewdhrenden
Leistungen fur alle Haushaltstypen im Rahmen des SGB Il (sowie
des SGB XII), definiert werden. Aus kindbezogener Perspektive
ist kritisch hervorzuheben, dass Kindern lediglich ein abgestufter
Prozentsatz der Leistungen fir Erwachsene zugestanden wird:
Sie erhalten vor Vollendung des 14. Lebensjahres lediglich 60%
und éaltere Kinder 80% des Regelsatzes eines Erwachsenen
(aktuell: 211 € bzw. 281 €).5' Leistungen, die derzeit sowohl im
SGB Il als auch im SGB Xil im Zusammenhang mit Kindern tber
den Regelsatz hinaus gewahrt werden, umfassen zum Beispiel
die Erstausstattung bei der Geburt und Aufwendungen fur
mehrtagige Klassenfahrten; Alleinerziehenden steht zudem ein
Mehrbedarf als prozentuale Abstufung des reguléaren Eckregel-
satzes zu. Die Kritik bezieht sich auch darauf, dass die willk(ir-
liche Einteilung von Kindern in lediglich zwei Altersgruppen den
altersspezifischen Bedarf dieser Bevélkerungsgruppe nicht wider-
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gerecht.
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spiegelt. Angemessen ware dagegen ein Verfahren, bei dem der
tatsachliche Bedarf von Kindern unterschiedlichen Alters rechne-
risch ermittelt und daraus die entsprechenden Eckregelsatze fur
unterschiedliche Gruppen von Kindern errechnet werden.

Dass der geltende Eckregelsatz den tatsachlichen Bedurfnissen
nicht Rechnung tragt, ist in einer Studie des Forschungsinstituts
fur Kindererndhrung nachgewiesen worden.> So entsprechen
die im Eckregelsatz fur Kinder unter 14 Jahren zugestandenen
Betrage fur die tagliche Erndhrung nicht den realen Kosten fiir
eine gesunde und ausgewogene Ernghrung, und Ausgaben

far Bildung sind sogar explizit aus der Regelsatzbemessung
ausgenommen, was in einem krassen Gegensatz zum offiziell
propagierten Abbau von Benachteiligungen in den schulischen
Bildungschancen steht.

Das BJK begruBt daher die Veranderungen, die sich aus dem
Familienleistungsgesetz vom 13.11.2008 und dem Konjunktur-
paket Il (Gesetz zur Sicherung von Beschaftigung und Stabilitat
in Deutschland) vom Februar 2009 ergeben. Im Familienlei-
stungsgesetz ist die Erhéhung des Kindergeldes um jeweils

10 € fur das erste und zweite und um 16 € ab dem dritten Kind
sowie eine Anhebung der Kinderfreibetrage und eine bessere
steuerliche Absetzbarkeit haushaltsnaher Dienstleistungen
geregelt.

Jedoch sind Haushalte aus dem unteren Einkommensbereich
durch diese Regelungen doppelt benachteiligt, da beispielsweise
arbeitslosen ALG-Il-Haushalten das erhéhte Kindergeld auf die
ALG-lI-Leistungshohe angerechnet wird und somit zu keiner
Erhéhung des Familieneinkommens fihrt. Zudem kénnen diese
Familien nicht von steuerlichen Vergtinstigungen profitieren,

da sie aufgrund ihrer Arbeitslosigkeit keine Lohnsteuer zahlen.
Schulkindern, die in Haushalten mit Sozialhilfe bzw. ALG-II-
Bezug leben, wurde durch das neue Familienleistungsgesetz
jedoch ein jahrlicher Schulmittelbedarf in Héhe von 100 €
zuerkannt. Es ist keineswegs gesichert, dass diese Summe die
Hohe des Schulmittelbedarfs deckt, da nach wie vor kein Bezug
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auf den kindspezifischen Bedarf genommen wird. Der Deutsche
Kinderschutzbund geht zum Beispiel von einem dreimal so
hohen Wert aus, der nétig ware, um den Bedarf tatsachlich zu
decken.>?

Im Rahmen des Konjunkturpaketes Il wird allen Kindergeld-
beziehern eine Einmalzahlung in Hohe von 100 € je Kind zuge-
sprochen, wobei diese Leistung nicht mit den Sozialleistungen
(beispielsweise ALG Il) verrechnet wird. Das BJK beflirwortet
es, dass die Regelsatze fur Kinder im SGB Il und SGB XII starker
differenziert werden sollen. Kinder im Alter von sechs bis 14
Jahren sollen ab Juli 2009 70% des Eckregelsatzes erhalten
(unter funf Jahre: 60%, ab 15 Jahre: 80%). Allerdings ist
darauf hinzuweisen, dass damit das grundsatzliche Problem der
Nichtbericksichtigung typischer Kinderbedarfe bei der Errech-
nung der Regelsatze fur Kinder (Ausgaben fir Kinderbetreu-
ung, Nachhilfeunterricht, Kursgebthren etc.) nicht gelst ist.
Aus diesem Grunde begriiBt das BJK das Urteil des Bundesso-
zialgerichts (BSG) von Januar 2009 zu den Hartz-IV-Regelsatzen
fUr Kinder unter 14 Jahre, das diesen Sachverhalt aus verfas-
sungsrechtlicher Sicht beanstandet. Kritisiert wird nicht die
Hohe der Leistungen, sondern die mangelnde Begriindung der
Leistungshdhe durch den Gesetzgeber. In einer derart wich-
tigen Frage wie der Deckung des Existenzminimums misse der
eigenstandige Bedarf von Kindern ermittelt und darfe nicht le-
diglich von der Leistungsh&he eines Erwachsenen pauschal ab-
geleitet werden. Das gebiete — so das BSG — das Willkurverbot,
die Menschenwirde, das Elternrecht und das Sozialstaatsgebot
des Grundgesetzes. Darlber hinaus wird vom BSG ein Gleich-
heitsversto3 der Behandlung von Kindern in ALG-Il-Haushalten
im Vergleich zu Kindern in Sozialhilfefamilien festgestellt, da
Letztere Uber den Regelsatz hinaus gegebenenfalls Sonderbe-
darfe geltend machen kdnnen. Beanstandet wird zudem, dass
das Sozialgeld fur alle Kinder bis 14 Jahre gleich — ohne weitere
Altersstufung — veranschlagt wird.>* Das BJK halt rasche Akti-
vitaten der Bundesregierung fur notwendig, um diesen Mangel
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zu beseitigen und die Hohe der Eckregelsatze an nachvollzieh-
baren Berechnungen des Bedarfs von Kindern unterschiedlichen
Alters auszurichten.

4. Nachhaltige Forderung von benachteiligten Kindern

Uber finanzielle Transfers
hinaus sind Formen

der Unterstiitzung und
Férderung nétig, um
Benachteiligungen zu
tberwinden und Kompe-

tenzen zu entwickeln.
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und Familien durch Infrastrukturangebote
und Bildungsforderung

Finanzielle Transfers sind ein wichtiger Bestandteil einer um-
fassenden Strategie zur Bekampfung der Kinderarmut. Kinder
und Eltern, die unter prekdren materiellen Bedingungen leben,
benétigen allerdings zusatzliche Formen der Unterstitzung und
Forderung, um Benachteiligungen Gberwinden und umfassende
Kompetenzen entwickeln zu kénnen. Insbesondere Studien zu
den Auswirkungen von Armut auf unterschiedliche Bereiche
der Lebenslagen von Kindern und Eltern zeigen, an welchen
Dimensionen der Lebenslage angesetzt werden muss. Angebote
und MaBnahmen der Férderung und Unterstitzung betreffen
die Entwicklung von Strategien der Lebensbewadltigung, des
Gesundheitsverhaltens, der Sprachkompetenzen, der kognitiven,
instrumentellen, sozialen und persdnlichen Kompetenzen, der
Fahigkeiten der Biografiegestaltung etc. Entsprechende An-
gebote mussen darauf abzielen, Kinder und ihre Eltern (bzw.
Sorgeberechtigten) darin zu unterstltzen, auch unter prekadren
materiellen Lebensbedingungen ihre Handlungsfahigkeit zu
erhalten und gestalterisch zu wirken. Eltern muss unter die Arme
gegriffen werden, angesichts existenzieller Sorgen und even-
tueller multipler Deprivationslagen produktive Bewaltigungs-
strategien zu entwickeln, damit ihnen das Wohl ihrer Kinder
nicht »gleichgultig« wird, sondern sie ihre Kinder unterstitzen
und férdern kénnen. Ziel solcher Infrastrukturangebote sowie
Unterstltzungsleistungen muss sein, sowohl die Entfaltungs-
und Entwicklungsbedingungen der Kinder in der Gegenwart als
auch ihre Lebenschancen in der Zukunft zu verbessern. Hier-
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durch kann die Wirkung moglicher Teufelskreise und damit die

Reproduktion sozialer Ungleichheiten durchbrochen werden.

Entsprechende Angebote und MaBnahmen sind zum Beispiel die

Folgenden:

e Durch den konsequenten Ausbau von Angeboten und
Einrichtungen der frihkindlichen Bildung, Erziehung und
Betreuung und durch die konsequente Weiterentwicklung
dieses Systems zur Elementarstufe des Bildungswesens kann
ein Beitrag zur Férderung von Kindern geleistet werden. Mit
dem Kinderférderungsgesetz (Kif6G), das zum 01.01.2009 in
Kraft trat, soll die Versorgungsquote von Kindern unter drei
Jahren in ¢ffentlichen Bildungs- und Betreuungseinrichtungen
auf 35% im Jahr 2013 angehoben werden. Bei diesem
Ausbau geht es nicht nur um die Vereinbarkeit von Familie
und Beruf, sondern vor allem auch um eine Verbesserung
der Bildungschancen von Kindern insbesondere aus sozial
benachteiligten Familien und Familien mit Migrationsge-
schichte, um die »Vererbung« von Bildungsbenachteiligungen
und damit auch Kinderarmut langfristig zu bekampfen. Die
entsprechenden fachlichen und qualitativen Eckpunkte einer
Weiterentwicklung des Systems der Kindertagesbetreuung
sind in einer friheren Stellungnahme des BJK ausfihrlich
begrindet worden.>

¢ Gerade unter dem Gesichtspunkt der Bekampfung der Armut
von Kindern und Familien mlssen Angebote und Leistungen
far Kinder und Eltern aus einer Hand angeboten werden.

In diesem Zusammenhang kdnnen die Familien- bzw. Eltern-
Kind-Zentren genannt werden, die in einigen Bundeslandern
nach dem Vorbild der englischen Early-Excellence-Centers
gegriindet wurden. Da sich der Anteil der Kinder, die bereits
in jungen Jahren Kindertageseinrichtungen besuchen, im
Zusammenhang mit dem Ausbau der friihkindlichen
Bildung, Erziehung und Betreuung weiter erhéhen wird,
stellen Kindertageseinrichtungen einen sehr giinstigen Ort
fur die Ansprache von Eltern dar. Uber die Kindertagesein-

Infrastrukturangebote
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bedingungen der Kinder
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richtungen lassen sich dann nicht nur diejenigen Eltern
erreichen, die ohnehin an einer Férderung der Bildung und
Entwicklung ihrer Kinder interessiert sind, sondern auch
Eltern aus benachteiligten Lebenslagen, zu denen auch die
»erschopften Familien« zahlen.

Ein weiterer Ansatzpunkt zur Uberwindung der »Ver-
erbung« sozialer Ungleichheiten ist die Weiterentwicklung
des Bildungssystems im Hinblick auf eine Verstarkung des
Prinzips der individuellen Férderung und Unterstltzung,
des Ausbaus ganztagiger Angebote und der Vernetzung
von Formen der formellen und informellen Bildung. Kinder
aus privilegierten und aus benachteiligten sozialen Milieus
kommen mit héchst unterschiedlichen Voraussetzungen in
das Bildungssystem. Um diese Ungleichheiten zumindest
partiell kompensieren zu kénnen, mussen diese ungleichen
Kinder auch ungleich behandelt werden. Dies erfordert
MaBnahmen und Angebote der individuellen Férderung
und Unterstlitzung, eine entsprechende sozialraumliche,
zielgruppenbezogene Ausgestaltung der Bildungsinfrastruk-
tur sowie eine Ausweitung gemeinsamer Lernzeiten auf
den ganzen Tag. Insbesondere in Schulen mit ganztdgigen
Angeboten kann die individuelle Férderung intensiviert

und das gemeinsame Lernen von heterogenen Gruppen
junger Menschen produktiv gestaltet werden. Auch erfah-
rungsbezogene Formen des Lernens und die Erprobung
unterschiedlicher Fahigkeiten und Fertigkeiten lassen sich
so leichter realisieren. Kooperationen zwischen Schulen und
Einrichtungen der Jugendarbeit bzw. der Kultur- und Sport-
verbande sowie Unternehmen ermdglichen ein breiteres
Spektrum von Bildungszugdngen und -erfahrungen, die den
Interessen und Bedurfnissen unterschiedlicher Gruppen von
Schulerinnen und Schilern entgegenkommen. Dies erfor-
dert eine Offnung der Schulen zum Gemeinwesen und eine
Vernetzung der Bildungsangebote in den Wohnquartieren
und Gemeinden.
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e Weiterhin ist es Erfolg versprechend, die Vielzahl unter-

schiedlicher lokaler und regionaler Anbieter sozialer Dienste
und BildungsmaBnahmen wie Kindertagesstatten, Schulen,
Amter und Wohlfahrtsverbdnde zu praventiven Netzwerken
»von der Geburt bis zur Berufsausbildung« zu verkntpfen,
um die verfligbaren Ressourcen unterschiedlicher kom-
munaler und regionaler Ressorts (Kinder- und Jugendhilfe,
Schule, Volkshochschule, Freizeit, Kultur etc.) optimal far
verschiedene Gruppen von Kindern und Jugendlichen und
ihren Eltern verfigbar und damit wirksam zu machen.
Beispiele fur solche »Prdventionsketten« gibt es in unter-
schiedlichen Stadten und Gemeinden.* Das BJK pladiert
dafur, solche Infrastrukturangebote sowie Forder- und Un-
terstitzungsmaBnahmen systematisch weiterzuentwickeln,
damit von Armut bedrohte Kinder und ihre Eltern niedrig-
schwellig und problemlos davon Gebrauch machen kénnen.
Allerdings sind im foderalen Staat die Zustandigkeiten fir
solche Angebote, MaBnahmen und Programme zwischen
Kommunen, Landern und Bund aufgeteilt. Es bedarf daher
der Koordination zwischen den politischen Ebenen, um zu
einer abgestimmten Gesamtstrategie zu kommen. Das BJK
schlagt daher in Ubereinstimmung mit einer Forderung des
Deutschen Paritatischen Wohlfahrtsverbandes vor, einen
Runden Tisch zwischen Bund, Landern und Gemeinden zur
Schaffung der notwendigen Infrastruktur fur Kinder aus
einkommensschwachen Familien einzurichten.>” Das BJK er-
mutigt in diesem Zusammenhang die Kommunen, bedarfs-
gerechte Angebote und Leistungen fir Kinder und Familien
in prekdren materiellen Verhaltnissen zu entwickeln und
auszubauen. Auch die Lander kénnen hierbei eine wichtige,
Rahmen setzende und férdernde Rolle spielen. Die Lander
sollen entsprechende Férderprogramme entwickeln bzw.
weiter ausbauen und die Kommunen dabei unterstitzen,
armutspraventive Leistungsangebote vorzuhalten. SchlieBlich
soll die verbindliche Absprache zwischen Bund, Landern und

Ein Zusammenschluss
von lokalen und
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Gemeinden dazu beitragen, die Zustandigkeitsprobleme zu
|6sen und daflr Sorge zu tragen, dass die bereits vorhan-
denen »best-practice«k-Modelle Gibertragbar gemacht und
flachendeckend ausgebreitet werden.

Dr. Claudia Liicking-Michel
Vorsitzende des Bundesjugendkuratoriums
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Was ist das Bundesjugendkuratorium?

Das Bundesjugendkuratorium (BJK) ist ein von der Bundes-
regierung eingesetztes Sachverstandigengremium. Es berat die
Bundesregierung in grundsatzlichen Fragen der Kinder- und
Jugendhilfe und in Querschnittsfragen der Kinder- und Jugend-
politik. Dem BJK gehéren bis zu 15 Sachverstandige aus Politik,
Verwaltung, Verbanden und Wissenschaft an.

Die Mitglieder werden durch die Bundesministerin/den Bundes-
minister fir Familien, Senioren, Frauen und Jugend fiir die Dauer
der laufenden Legislaturperiode berufen.
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