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Hans Bertram & Carolin Deuflhard

1 Gerechte Familienpolitik

Schon vor der Griindung der Bundesrepublik Deutschland im Jahr 1949 gab es
in der amerikanischen Militdrverwaltung eine intensive Diskussion um die Stel-
lung der Familie in einer demokratischen Gesellschaft im zukiinftigen Deutsch-
land. Einerseits galt es, die Familie zu stdrken, weil die Starkung der Elternrechte
gegeniiber dem Staat diesen in seinem Anspruch, die nachwachsende Generation
zu erziehen, deutlich begrenzt, aber es ging andererseits auch um die innerfami-
lidren Beziehungen. Denn die starke patriarchale Stellung des autoritdren Vaters
wurde als eine wesentliche Ursache fiir die Entwicklung autoritarer Charakter-
strukturen angesehen (Hentschke 2001; Adorno et al. 1950).

Artikel 6 des Grundgesetzes formuliert auch sehr detaillierte Vorgaben fiir die
Ausgestaltung der Lebensbedingungen von Familien und Kindern:

1. Ehe und Familie stehen unter dem besonderen Schutze der staatlichen Ord-
nung.

2. Pflege und Erziehung der Kinder sind das natiirliche Recht der Eltern und die
zuvorderst ihnen obliegende Pflicht. Uber ihre Betitigung wacht die staatliche
Gemeinschaft.

3. Gegen den Willen der Erziehungsberechtigten diirfen Kinder nur auf Grund
eines Gesetzes von der Familie getrennt werden, wenn die Erziehungsberech-
tigten versagen oder wenn die Kinder aus anderen Griinden zu verwahrlosen
drohen.

A. Steinbach et al. (Hrsg.), Familie im Fokus der Wissenschaft, Familienforschung,
DOI 10.1007/978-3-658-02895-4 13, © Springer Fachmedien Wiesbaden 2014



328 Hans Bertram & Carolin Deuflhard

4. Jede Mutter hat Anspruch auf den Schutz und die Fiirsorge der Gemeinschaft.

5. Den unehelichen Kindern sind durch die Gesetzgebung die gleichen Bedin-
gungen flr ihre leibliche und seelische Entwicklung und ihre Stellung in der
Gesellschaft zu schaffen wie den ehelichen Kindern.

Es ist nicht nur das Recht, sondern vor allem die Pflicht der Eltern, Zeit und Geld
tiir ihre Kinder zu investieren, weil sie nur so gepflegt und erzogen werden kon-
nen. Die staatliche Gemeinschaft wacht tiber die Wahrnehmung dieser Pflicht,
und der Staat hat auch das Recht einzugreifen, wenn die Eltern ihre Pflicht nicht
erfiillen. Der Mutter wird in diesem Grundgesetzartikel mit ihrem besonderen
Anspruch auf Schutz und Fiirsorge durch die staatliche Gemeinschaft eine beson-
ders starke Stellung eingeraumt. Die Fiirsorgepflicht und Erziehungspflicht der
Eltern bezieht sich auf alle ihre Kinder, unabhédngig von der jeweiligen Lebens-
form. Die Vorgaben dieses Grundgesetzartikels gegeniiber den Eltern sind sehr
klar und ohne jede Ausnahme formuliert. Zudem kann dieser Artikel nur dann
neu gefasst werden, wenn die gesamte Verfassung neu geschrieben wird. Die Ver-
fassung der Bundesrepublik kennt keine weiteren Artikel, die die Verpflichtung
von Personen gegeniiber anderen Personen und deren staatliche Uberwachung
so detailliert und rigoros festlegen. Angesichts dessen ist gut nachzuvollziehen,
warum Familienpolitik in der Bundesrepublik nicht nur durch das Parlament
gestaltet wurde, sondern bestimmte Verfassungsartikel auch durch das Verfas-
sungsgericht in einer Reihe von Urteilen interpretiert, ausgelegt und weiterent-
wickelt wurden.

Die grofie Bedeutung rechtlicher Vorgaben fiir die Gestaltung von Familien-
politik ist keinesfalls spezifisch deutsch, sondern findet sich sowohl in anderen
Landern als auch in neueren Verfassungsdokumenten, etwa in der Charta der
Grundrechte der Europdischen Union (2010). So beschreibt der franzosische His-
toriker Donzelot (1980) die rechtliche Entwicklung der franzosischen Kernfami-
lie im 19. Jahrhundert als Versuch des franzdsischen Staates einerseits den Unter-
halt der Kinder und andererseits die Erziehungsmoglichkeiten der Kinder durch
die Miitter sicherzustellen. Die Grundrechte-Charta der Europdischen Union von
2010 betont in den Kapiteln 7, 9, 14, 24 und 33 das Recht auf ein Familienleben,
das Recht eine Familie zu griinden, das Recht der Eltern auf die Erziehung ihrer
Kinder, das ungehinderte Umgangsrecht der Kinder mit beiden Eltern, sowie
den rechtlichen und wirtschaftlichen Schutz von Familien. Selbst die besondere
Stellung der Mutter wird in Art. 33 herausgestellt, wo der Anspruch auf Mutter-
schaftsurlaub und Elternurlaub ebenso als ein Grundrecht definiert wird wie das
Verbot der Entlassung aus einem Grund, der mit der Mutterschaft zusammen-
hidngt. Auch ohne hier die Ursachen und Griinde fiir diese starke Betonung der
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Rechte von Familien im Einzelnen nachzuzeichnen, ist fiir die Familienpolitik
und ihre Weiterentwicklung zunédchst einmal festzustellen, dass sie sich in der
europdischen Gemeinschaft sowohl in der Vergangenheit als auch in der Gegen-
wart und in der Zukunft immer auch mit grundrechtlichen Rahmenbedingungen
auseinandersetzen muss, die in ihrer Konkretheit hdufig iiber die Rahmenbedin-
gungen anderer Politikbereiche hinausgehen.

Angesichts dieses rechtlichen Rahmens ist relativ gut nachzuvollziehen, dass
die deutsche Familienpolitik nach der Griindung des Familienministeriums
(1957) zunachst im Wesentlichen als eine Politik definiert wurde, die durch einen
Familienlastenausgleich die Benachteiligung von Familien mit Kindern gegen-
tiber denjenigen ausgleichen sollte, die nicht in einer Familie lebten. Viele der
tamilienpolitischen Mafinahmen der 1950er und 1960er Jahre sind von diesem
Grundkonzept einer horizontalen Gerechtigkeit gepragt, das sich in der beitrags-
freien Mitversicherung von Ehepartnern in den Sozialversicherungssystemen, im
Ehegattensplitting und im Kindergeld - um einige wichtige Instrumente zu nen-
nen - ebenso ausdriickt wie in der Dynamisierung der Witwenrente 1957; letztere
wurde explizit damit begriindet, dass die Kriegerwitwen in gleicher Weise wie
alle anderen an der wirtschaftlichen Entwicklung teilhaben sollten.

In einer gesellschaftlichen Situation, in der wie in den 1950er Jahren die Schei-
dungsraten deutlich sinken, die Geburtenzahlen deutlich steigen und ein zuneh-
mend groflerer Prozentsatz von Mannern und Frauen ein Familienleben fithren
kann, in dem das Einkommen des Mannes ausreicht, um fiir die ganze Familie ein
angemessenes Lebensniveau zu sichern, ist solch eine am Familienlastenausgleich
orientierte Politik gut nachzuvollziehen. Sie traf auch auf eine breite Akzeptanz
in der Bevolkerung (Kécher 1985), weil Vorstellungen von Gerechtigkeit als Basis
von Politik immer dann positiv bewertet werden, wenn die Gerechtigkeitsregeln
tiir einen grof3en Teil der betroftenen Menschen verstdndlich sind.

So theoretisch iiberzeugend und konsistent eine Familienpolitik ist, die sich
den Prinzipien von Gerechtigkeit und Nachteilsausgleich von Familien gegen-
tiber Anderen verpflichtet fithlt, so evident sind aber auch die Nachteile eines
solchen Ansatzes. Solange die iiberwiegende Mehrzahl aller Kinder in Familien
aufwichst, in denen die 6konomische Basis der Familie durch den Vater gesichert
ist und die Miitter sich im Wesentlichen um die Kinder und den Haushalt kiim-
mern, ist eine Abgrenzung von Familien zu anderen Lebensformen leicht mog-
lich, weil das entscheidende Differenzkriterium die Fiirsorge fiir Kinder ist. In
dem Mafle aber, in dem sich die Lebensformen ausdifferenzieren und Kinder in
ihrer Entwicklungszeit in unterschiedlichen familidren Lebensformen aufwach-
sen - etwa als Kleinstkinder bei einer ledigen Mutter, dann bei einer verheirateten
Mutter, dann bei einer geschiedenen Mutter als alleinerziehende Mutter - ist es
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kaum moglich, ein Modell von Gerechtigkeit zu konstruieren, das den Lasten-
ausgleich an die Lebensform kniipft. Die Familienpolitik der 1950er und 1960er
Jahre bindet den Lastenausgleich aber im Wesentlichen an die Ehe. Entsprechend
greift das Konzept der horizontalen Gerechtigkeit nur vollstandig, wenn ein oder
mehrere Kinder bis zum 18. Lebensjahr mit beiden verheirateten Elternteilen zu-
sammenleben.

Das zweite Problem dieses Konzeptes einer horizontalen Gerechtigkeit liegt
darin, dass die Interessen der Eltern untereinander und die Interessen von Eltern
und Kindern darin als einander nicht widersprechend interpretiert werden. In
einem solchen Modell spielt die Gleichberechtigung der Ehepartner und damit
das Recht der Ehepartner, aufgrund der eigenen personlichen Entscheidung an
verschiedenen gesellschaftlichen Bereichen, etwa der Arbeitswelt, zu partizipie-
ren, keine Rolle. Obwohl die vier ,,Miitter des Grundgesetzes®, die Sozialdemo-
kratinnen Friederike Nadig (1897-1970) und Elisabeth Selbert (1896-1986), die
Christdemokratin Helene Weber (1881-1962) und Helene Wessel (1898-1969)
vom Zentrum, schon 1948 bei den Diskussionen im Parlamentarischen Rat die
Aufnahme des sehr einfachen Satzes ,Méanner und Frauen sind gleichberechtigt®
(Art. 3,2) durchsetzten, dauerte es bis 1958, bis das Biirgerliche Gesetzbuch an
diesen einfachen Verfassungsartikel angepasst wurde. Spétestens seit dieser Zeit
hitte die Familienpolitik nicht nur den Ausgleich zwischen Familien und Nicht-
Familien thematisieren miissen, sondern auch die unterschiedlichen Méglich-
keiten von Méannern und Frauen im Familienmodell der Nachkriegszeit an der
gesellschaftlichen Entwicklung teilzuhaben.

Obwohl den meisten Familienpolitikern durchaus bewusst war, dass ein Mo-
dell der Familienpolitik, das die Familie im Wesentlichen mit ihrer Arbeitstei-
lung des auflerhduslich erwerbstitigen Mannes und der fiirsorgenden Mutter zu
Hause voraussetzt, dem Gleichstellungsanspruch des Grundgesetzes eigentlich
nicht gerecht wurde, haben sich die meisten Elemente dieser Familienpolitik bis
heute gehalten. Der Familienminister Bruno Heck stellte schon 1968 im Ersten
Familienbericht der Bundesregierung (Deutscher Bundestag 1968) fest, dass die
Teilhabe der Frauen an der gesellschaftlichen Entwicklung im Rahmen dieses Fa-
milienmodells nur begrenzt moglich sei. Auch war zu jener Zeit langst bekannt,
dass Leistungen fiir Familien, die im Wesentlichen an dieses Familienmodell ge-
koppelt sind, gegeniiber anderen Lebensformen, etwa den alleinerziehenden Miit-
tern, zu erheblichen Ungerechtigkeiten fithren. So hat Helga Schmucker schon
1961 darauf hingewiesen, dass die iberwiegende Mehrzahl der rund 18 Prozent
Kinder, die damals in Familien lebten, die nicht alle existenziellen Bediirfnisse
der Kinder materiell befriedigen konnten (Schmucker et al. 1961), bei alleinerzie-
henden Miittern aufwuchsen, die - wenn sie erwerbstdtig waren - fiir ihre Rente
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und ihre Krankenkasse allein sorgen mussten und gleichzeitig auch noch wie Al-
leinstehende besteuert wurden.

Nicht der Anspruch, eine Familienpolitik zu betreiben, die Gerechtigkeit zwi-
schen denen herstellt, die Fiirsorge fiir Kinder leisten und denjenigen, die das
nicht tun, hat zu den hier skizzierten Schwierigkeiten gefiihrt, sondern die enge
Verkniipfung des Gerechtigkeitsarguments mit einer spezifischen Lebensform,
die immer nur fir einen Teil der Familien und Kinder gegolten hat. Denn auch
zu den Zeiten des Babybooms in den spaten 1950er und frithen 1960er Jahren mit
vielen grofien Familien und sehr wenigen kinderlosen Paaren und Alleinlebenden
gab es in der Bundesrepublik Deutschland eine grofie Zahl von alleinerziehenden
Witwen und eine grof3e Zahl berufstéitiger Miitter, die trotz fehlender Kinderbe-
treuung im Wesentlichen Vollzeit arbeiteten (Pfeil 1961).

An diesem Beispiel wird noch ein drittes zentrales Problem einer Familien-
politik deutlich, die vor allem als Lastenausgleich im Sinne einer horizontalen
Gerechtigkeit zwischen Familien und Nicht-Familien konzipiert wird. Die unter-
schiedliche Leistungstdhigkeit einzelner familidrer Lebensformen und die unter-
schiedlichen soziodkonomischen Positionen der Eltern fithren hinsichtlich der
Lebenssituation und Moglichkeiten von Kindern notwendigerweise zu einer ver-
tikalen Ungerechtigkeit, die durch eine solche Familienpolitik nicht thematisiert
und politisch bekdmpft werden kann.

2 Vom Familienlastenausgleich zum Familienleistungs-
ausgleich: Von der Gerechtigkeit zur Leistung

Es ist erstaunlich, dass dieses familienpolitische Grundmodell des Lastenaus-
gleichs die 1970er-, 1980er- und 1990er-Jahre tiberdauert hat. Denn in dieser Zeit
gab es eine Fiille von kulturellen, strukturellen und 6konomischen Verianderun-
gen in der Bundesrepublik, auf die viele andere Politikfelder reagiert haben. Die
Bildungsreform, die dazu gefithrt hat, dass ,,das katholische Arbeitermadchen
vom Lande® (Dahrendorf 1965) als klassische Metapher fiir die Bildungsbenach-
teiligung in den 1960er Jahren heute in dieser Form nicht mehr existiert, ist dafiir
ein ebenso gutes Beispiel wie die vielen Verdnderungen in der Gleichstellungs-
politik oder beim Eherecht (1978), um nur einige Bereiche zu nennen, die un-
mittelbar mit den Existenzbedingungen von Familien und dem Aufwachsen von
Kindern verkniipft sind.

Im europdischen Ausland haben etwa Frankreich oder die nordeuropéischen
Staaten wie Finnland in den 1970er Jahren auf die zunehmende auflerhiusliche
Erwerbstatigkeit von Frauen mit dem Ausbau einer entsprechenden Infrastruktur
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zur Unterstiitzung der Kinderbetreuung reagiert (Vinken 2007; Gerlach 2010).
Obwohl dies auch in Deutschland in der Wissenschaft und teilweise auch in der
Politik diskutiert wurde, konnte der Rechtsanspruch auf einen Kindergartenplatz
ab drei Jahren erst 1995 von der damaligen Jugendministerin Merkel durchge-
setzt werden. Dabei war die Realisierung dieses Rechtsanspruchs wiederum Er-
gebnis eines Kompromisses im Deutschen Bundestag im Zusammenhang mit der
Regelung des Schwangerschaftsabbruchs (Schwangeren- und Familienhilfednde-
rungsgesetz 1995).

Im Riickblick féllt es schwer zu beurteilen, warum die Bundesrepublik
Deutschland in diesem Punkt so zogerlich agierte, weil die in jener Zeit im Amt
befindlichen Politikerinnen und Politiker selbst keinesfalls mehr jenem Bild von
Familie und Familienpolitik verbunden waren, das die 1950er Jahre beherrschte.
Von Katharina Focke, die unter Willy Brandt das Amt als Familienministerin
tibernahm und sich schon damals fiir die frithkindliche Betreuung von Kleinkin-
dern durch Tagesmiitter stark gemacht hatte, iiber Rita Siissmuth, die den eigen-
stindigen Erziehungsanspruch der Jugendhilfe als familienerginzende Leistung
in der Reform des KJHG durchgebracht hat, bis zu Ursula Lehr, die schon damals
die bekannten wissenschaftlichen Befunde dokumentiert hat (Lehr 1978), dass die
kindliche Entwicklung in einer auflerhduslichen Betreuung bei entsprechender
Qualitét auch bei kleinen Kindern positive Effekte haben kann. Méglicherweise
ist das als ein Indikator dafiir zu interpretieren, wie machtlos die Akteurinnen
und Akteure der Familienpolitik letztlich gegeniiber anderen Politikbereichen
und gegeniiber denjenigen gewesen sind, die die Richtlinien der Politik bestimm-
ten. Doch auch wenn das sicher eine mogliche Erklarung ist, sollte nicht verkannt
werden, dass es trotz einer Fiille von Publikationen und Gutachten durch den
Wissenschaftlichen Beirat fiir Familienfragen (1979, 1980, 1984) bis zum Fiinften
Familienbericht 1994 dauerte (Deutscher Bundestag 1994), zum ersten Mal eine
theoretisch und politisch klare Alternative zum klassischen Modell des Familien-
lastenausgleichs zu formulieren. Der Fiinfte Familienbericht bricht im Grundsatz
mit diesem Modell und ersetzt es durch das Modell des Familienleistungsaus-
gleichs (Deutscher Bundestag 1994).

Diese nur kleine begriffliche Verdnderung hat enorme Konsequenzen, wie die
Autoren im Fiinften Familienbericht ausfithrlich darstellen. Denn nun wird das
Theorem zu Grunde gelegt, dass in der Familie die Basis fiir das Humankapital
der modernen Gesellschaften und damit des gesellschaftlichen Humanverméogens
tiberhaupt gelegt wird. Ohne diese familidren Leistungen, die neben der Geburt
der Kinder ebenso, wie es Artikel 6 des Grundgesetzes fordert, die Fiirsorge, Pfle-
ge und Erziehung der Kinder einschlieflen, hat keine Gesellschaft eine Chance,
aus diesem Humanvermoégen durch Bildung und Ausbildung jenes Humankapi-
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tal zu schaffen, das die Existenz einer jeden Gesellschaft sichert. Man mag die
teilweise sehr 6konomische Sprache befremdlich finden, doch macht das Konzept
der Leistungen der Familie fiir die Gesellschaft deutlich, dass die Unterstiitzung
tiir Familien kein reines Gerechtigkeitsproblem, sondern einen existenziellen Teil
der Daseinsvorsorge einer Gesellschaft, darstellt.

Dieser Perspektivenwechsel bedeutet nicht, die Gerechtigkeitsperspektive auf-
zugeben, sondern in einem ersten Schritt zu priifen, in welcher Weise Eltern und
Kinder zu unterstiitzen sind, um die Bildung des Humanvermdogens sicherzu-
stellen. Erst danach ist zu priifen, ob diese Unterstiitzungsleistungen moglicher-
weise nicht intendierte Effekte haben, die zu einer gesellschaftlichen Ungleichbe-
handlung einzelner Gruppen fithren kdnnen. Diese Perspektive hat unzweifelhaft
den Vorteil, dass sich nun alle familienpolitischen Leistungen darin {iberpriifen
lassen, ob sie die Eltern und die Kinder bei der Bildung des Humanvermégens
tatsdchlich unterstiitzen. Damit lassen sich nun auch die historisch gewachsenen
Leistungen auf den Priifstand stellen. Die Neudefinition des Familienlastenaus-
gleichs als Familienleistungsausgleich im Fiinften Familienbericht hat der Politik
nicht nur die Moglichkeit gegeben, die Familienleistungen insgesamt zusammen-
zustellen (BMFESF] 2009), sondern auch ein Konzept zur Evaluation dieser Leis-
tungen in Hinblick auf familienpolitische Ziele zu entwickeln. Auf dieser Basis
ermoglicht es dieser Perspektivwechsel angemessen auf die gewandelten Lebens-
bedingungen von Kindern und Familien zu reagieren.

3 Neoliberale Familienpolitik:
Zur Effizienz von MaBnahmen

Die 2013 vorgelegte Evaluation familienpolitischer Leistungen (BMFSF] 2013)
und die dazu publizierten Gutachten (DIW 2012, 2013; IFO 2013) machen die
Starken und Schwichen des Konzepts des Leistungsausgleichs gut sichtbar. Da
sich in einer empirischen Analyse ein globales und umfassendes Ziel wie die Ent-
wicklung des Humanvermogens einer Gesellschaft schlecht priifen ldsst, erfordert
ein solches Konzept notwendigerweise eine Prazisierung der familienpolitischen
Ziele. Die benannten Ziele, wie Starkung der wirtschaftlichen Stabilitit von Fa-
milien, Vereinbarkeit von Familie und Beruf, Wohlergehen der Kinder und eine
positive Entwicklung der Fertilitit, sind in dieser Allgemeinheit sicherlich Ziele,
die wesentlich zur Stairkung und Entwicklung des Humanvermogens in der Ge-
sellschaft beitragen konnen. Denn wirtschaftlich selbststindige Familien konnen
die Firsorgeleistung fiir ihre Kinder autonom gestalten, die Vereinbarkeit von
Familie und Beruf stellt sicher, dass Viter und Miitter in den Prozess von Fiirsor-
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ge und Erziehung eingebunden sein kdnnen, und das Wohlergehen von Kindern
und eine positive Entwicklung der Fertilitdtsrate erschlieflien sich als Grundele-
mente der Entwicklung des Humanvermaogens fast von selbst.

Doch ist die Frage auflerordentlich schwer zu beantworten, wie in sich konsis-
tente und eindeutige Indikatoren eigentlich empirisch zu benennen sind, wie man
beispielsweise im Detail das kindliche Wohlergehen und die Effekte auf dieses
Wohlergehen erfassen kann. Bis heute ist sich die Forschung nicht einig dariiber,
welche einzelnen Indikatoren heranzuziehen sind und welche der gemessenen In-
dikatoren langerfristig eine Bedeutung haben (Bertram 2013; Gabos und Gyorky
2011; OECD 2009a). Das Gleiche gilt fiir die Frage der Vereinbarkeit von Familie
und Beruf, weil sich das fiir alleinerziehende Miitter anders darstellt als fiir eine
Familie mit Vater und Mutter und wieder anders fiir eine Familie mit mehreren
Kindern. Selbst bei der Fertilitdtsrate ist es auflerordentlich umstritten, wie hoch
sie eigentlich sein sollte, um das Humanvermogen der Gesellschaft zu sichern
(Lutz 2008), ebenso umstritten ist, ob hier tiberhaupt ein Einfluss der Familien-
politik anzunehmen ist (Gauthier 2007).

Um die Effizienz familienpolitischer Mafinahmen zu messen, ist es unerldss-
lich, diese generellen Ziele in einzelne, konkrete Teilziele zu tibersetzen. Auch
braucht es Annahmen iiber die Wirkung der familienpolitischen Mafinahmen auf
diese Ziele. Denn Miitter und Viter haben auch abhidngig von ihren unterschied-
lichen Qualifikationen in ihrer Sozialisation bestimmte Praferenzen entwickelt,
die die Wirkungen von Mafinahmen in erheblichem Umfang beeinflussen kon-
nen. Zudem koénnen geschlechtsspezifische Sozialisationserfahrungen der Miit-
ter und Viter angenommene Wirkungen von bestimmten Mafinahmen konter-
karieren. Im Siebten Familienbericht (Bertram et al. 2006a) wurde schon darauf
hingewiesen, dass Miitter in ganz Europa dazu tendieren, Kinder und Beruf als
gleich wichtige Lebensziele mit klarer Préferenz fiir die Kinder einzuschitzen;
Viter geben hingegen, trotz klarer Priferenzen fiir Kinder, dem Beruf ein viel
hoheres Gewicht. Wollte man alle diese verschiedenen Praferenzen und Lebens-
bedingungen, die verschiedenen familidren Lebensformen und Familiengrofien
und das unterschiedliche Alter der Kinder in entsprechende Wirkungsmodelle
tibersetzen, kime man schnell zu einer solchen Komplexitit, dass ihre Aussage-
kraft auflerordentlich begrenzt wire.

Bei der Evaluation der familienpolitischen Leistungen wurde dieses Problem
- theoretisch nachvollziehbar - dadurch geldst, dass auf solche Differenzierungen
verschiedener Préferenzen weitgehend verzichtet und ein generalisiertes Anreiz-
modell zu Grunde gelegt wurde (DIW 2012, 2013; IFO 2013). Mit so einem ge-
nerellen Ansatz kommt man dann auch zu klaren Aussagen, wie etwa: ,,Die Er-
gebnisse der Wirkungsanalysen zeigen, dass durch eine Kindergelderh6hung bei
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Miittern negative Beschiftigungseftekte auftreten konnen, die sich in einer Ver-
ringerung der Arbeitsstunden zeigen. Miitter mit Partnern - vor allem in Haus-
halten mit niedrigem Einkommen - verringern die Vollzeittitigkeit zugunsten
der Teilzeittatigkeit, wahrend die Erwerbsquoten weitgehend stabil bleiben.” (IFO
2013, S. 36); oder: ,,Die Effizienzanalyse ergibt, dass die tatsdchlichen Kosten einer
Kindergeldreform in etwa doppelt so hoch liegen wie die nominalen Kosten. Im
Gegensatz zu infrastrukturellen familienpolitischen Leistungen wie der offent-
lich geforderten Kinderbetreuung sind kostendampfende Selbstfinanzierungsef-
fekte beim Kindergeld nicht zu erwarten. Durch die verringerte Arbeitszeit der
Miitter infolge der Erhohung der Kindergeldleistung entstehen indirekte Kosten
auf Seiten des Staates: Da Miitter bei einer Kindergelderh6hung ihre bezahlten
Arbeitsstunden reduzieren, entgehen dem Staat Steuereinnahmen und Sozialver-
sicherungsbeitridge. Im Mittel der Schdtzungen liegt die Hohe dieser zusétzlichen
indirekten Kosten in etwa auf dem gleichen Niveau wie die direkten Kosten einer
Kindergelderhohung.“ (IFO 2013, S. 36).

Bei solchen Ergebnissen spielen nicht die subjektiven Einstellungen der Miit-
ter zu ihren Kindern und ihre Vorstellungen von Kindererziehung eine Rolle,
sondern einzig und allein die Hohe des Kindergeldes: Ein hohes Kindergeld ver-
mindert die Bereitschaft zur Arbeit, wenig Kindergeld erhoht die Bereitschaft zur
Arbeit. Das hier aufscheinende Dilemma, das den gesamten Bericht durchzieht,
liegt darin, dass die elterlichen Entscheidungen und Lebensvorstellungen in Bezug
auf ihren personlichen Beitrag zur Entwicklung ihrer Kinder auf 6konomische
Anreize reduziert werden. Kénnen die Eltern durch entsprechende Arbeitsmarkt-
partizipation dkonomisch auf eigenen Fiiflen stehen, hat das positive Effekte fiir
das kindliche Wohlergehen, fiir die Vereinbarkeit von Familie und Beruf sowie
fiir die 0konomische Stabilitdt der Familie. Das Wohlbefinden der Kinder wird
im Wesentlichen durch eine hinreichende Infrastruktur gewéhrleistet. Implizit
wird auch die Annahme gemacht, dass bei einer verstarkten Priasenz am Arbeits-
markt und einer entsprechenden Infrastruktur nicht nur die 6konomische Exis-
tenz einer Familie gesichert ist, sondern auch eine positive Fertilitdtsentwicklung
zu erwarten ist. Damit wird aus dem Grundgedanken des Familienleistungsaus-
gleichs ein Modell einer neoliberalen Familienpolitik.

Denn der Neoliberalismus unterstellt, dass das menschliche Wohlbefinden
dann am grofiten ist, wenn die Gesellschaft allein durch den Markt reguliert
wird: ,Neoliberalism is a theory of political economic practices that proposes that
human well-being can best be advanced by liberating individual entrepreneurial
freedoms and skills within an institutional framework characterized by strong
property rights, free markets, and free trade.” (Harvey 2005, S. 2). Die Rolle des
Staates ist in diesem Modell entsprechend auf die institutionelle Herstellung der
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Marktfreiheit begrenzt: ,,The role of the state is to create and preserve and insti-
tutional framework appropriate to such practices.“ (Harvey 2005, S.2). Eine neo-
liberale Familienpolitik stellt den besonderen Schutz der Familie, den der Fami-
lienlastenausgleich tiber das Prinzip der horizontalen Gerechtigkeit etabliert hat,
entsprechend in Frage und rechtfertigt sich {iber die paradoxe Annahme, dass das
Wohlbefinden der Familie und ihrer einzelnen Mitglieder dann maximiert wird,
wenn sie verstiarkt individuell marktabhingig sind. Denn dem Staat kommt im
neoliberalen Denken keine Rolle darin zu, die Rahmenbedingungen so zu gestal-
ten, dass Familien ihre Freiheit auch leben konnen.

Wie auch immer man zu einer solchen neoliberalen Familienpolitik steht, sind
zwei zentrale Punkte zu bedenken. Die Verfassung schreibt den Eltern zwingend
vor, Zeit und Geld fiir die eigenen Kinder aufzuwenden. Damit begrenzt sich die
Zeit, die Eltern am Arbeitsmarkt verbringen konnen, immer durch die Zeit, die
sie fiir ihre Kinder und fiir die kindliche Entwicklung fiir erforderlich halten.
Diese Zeit hiangt aber von den elterlichen Praferenzen, ihren Moglichkeiten und
auch von ihren spezifischen Lebensformen ab. Eine Familie mit zwei Kindern, bei
denen Vater und Mutter anwesend und berufstitig sind, kann Zeit und Fiirsorge
in anderer Weise miteinander teilen und die eigene 6konomische Existenz sichern
als eine Familie mit einem Elternteil. Damit kimpft ein solches Modell der neo-
liberalen Familienpolitik ebenso wie das Modell des Familienlastenausgleichs mit
dem Problem, dass sich die Vielfalt der Lebensbedingungen und Lebensformen
von Familien und Kindern nicht in dieser Form abbilden lassen.

Auch sind die Annahmen iiber die Wirkungen bestimmter familienpolitischer
Mafinahmen im internationalen Vergleich teilweise umstritten. So weist Adema
(2012) beim Vergleich der familienpolitischen Mafinahmen in den OECD-Lén-
dern darauf hin, dass Miitter mit mehreren Kindern in allen OECD-Lédndern eine
signifikant geringere Arbeitszeit aufweisen als Miitter mit einem Kind. Das gilt
fiir die skandinavischen Lander ebenso wie fiir Grofibritannien und die USA oder
auch fiir die sideuropéischen Liander und fiir Frankreich. Die Zeit, die Miitter
in den OECD-Léndern fiir ihre Kinder aufwenden, hingt unabhéingig von den
jeweiligen nationalen familienpolitischen Rahmenbedingungen im Wesentlichen
von der Zahl und dem Alter der Kinder ab.

Damit wird ein entscheidendes Dilemma einer neoliberalen Familienpolitik
deutlich, die Familienleistungen im Wesentlichen unter der Perspektive betrach-
tet, wie sich die Prasenz der Eltern am Arbeitsmarkt verbessern und stabilisieren
lasst. Sowohl das Grundgesetz wie auch die Eltern selbst betrachten die Zeit fiir
Kinder im Gegensatz zu den Autoren der Evaluation nicht als ,freie Zeit®, son-
dern als eine Zeit, die das gleiche Gewicht und die gleiche - moglicherweise sogar
eine groflere Bedeutung hat - als die berufliche Zeit. Das muss nicht fiir alle Le-
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bensphasen gelten und auch nicht fiir alle Viter und Miitter, aber doch fiir einen
signifikanten Teil. Damit wird deutlich, dass die Messung der Wirkungen von
familienpolitischen Mafinahmen ohne die Beriicksichtigung der individuellen
Priferenzen und Lebensentwiirfe von Vitern und Miittern an der Lebensrealitdt
der Eltern vorbeigeht.

4 Starken und Schwachen einer neoliberalen
und einer gerechten Familienpolitik

Bei aller Kritik an einer neoliberalen Familienpolitik, wie sie im Konzept der
Evaluation familienpolitischer Mafinahmen vertreten wird (BMESF] 2013; DIW
2012, 2013; IFO 2013), ist es der grofie Verdienst dieser Perspektive, deutlich ge-
macht zu haben, dass zwischen den 6konomischen Strukturen einer Gesellschaft,
der 6konomischen Basis der Familie und den Moglichkeiten der Eltern, Zeit und
Geld in ihre Kinder zu investieren, ein auflerordentlich enger Zusammenhang
besteht. Denn das Familienmodell, das dem klassischen Ansatz des Familien-
lastenausgleichs zu Grunde lag, war das Modell der industriegesellschaftlichen,
arbeitsteilig organisierten Familie, das durch die Trennung der Rollen von Vater
und Mutter in 6konomische Fiirsorge und personale Fiirsorge ein ,traditionell-
warmes” Familienmodell propagiert hat, in dem eine Person (die Mutter) sich frei
von 6konomisch vorgegebenen Zeitstrukturen nur der Erziehung und Fiirsorge
der Kinder widmen konnte (Hochschild 1995). Dieses Modell ermoglichte die
Fiirsorge und Erziehung der Kinder und zugleich einen Dreischichtenbetrieb der
industriellen Giiterproduktion, der sich nicht nach den spontanen Bediirfnissen
von Kindern richten konnte. Der Preis dieser Arbeitsteilung war der Riickzug der
Miitter aus vielen gesellschaftlichen Bereichen, was René Konig schon 1946 als
»Desintegration der Familie® kritisierte.

Denn in einer Gesellschaft, in der neben der industriellen Giiterproduktion
zunehmend soziale, finanzielle und informationstechnische Dienstleistungen
an Bedeutung gewinnen und neue virtuelle Giiter und Formen kommunikati-
ver Netzwerke entstehen, kann zur Sicherung des Wohlstands nicht mehr auf das
Humankapital der qualifizierten Frauen verzichtet werden. Das klassische indus-
triegesellschaftliche Modell der familidren Arbeitsteilung kommt daher aufgrund
des 6konomischen Strukturwandels an seine Grenzen. Diese Stirke des neolibe-
ralen Ansatzes wird aber in dem Evaluationsmodell - und darin liegt genau seine
zentrale Schwiche - so interpretiert, dass durch die Leistungen fiir Familien im
Wesentlichen die Marktverfiigbarkeit der Miitter zu sichern ist. Damit wird aber
gerade die Frage der Fiirsorglichkeit fiir Kinder und auch zunehmend fiir altere
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Menschen den Erfordernissen des Arbeitsmarktes und der 6konomischen Ent-
wicklung untergeordnet. Floglich scheint in diesem Ansatz der gleiche Fehler auf
wie bei dem Konzept der horizontalen Gerechtigkeit. Eine klare Differenzierung
nach verschiedenen Lebensformen, nach den unterschiedlichen Moglichkeiten
von Vitern und Miittern aufgrund verschiedener 6konomischer Situationen in
den jeweiligen Berufen und nach den unterschiedlichen Notwendigkeiten fiir
kindliche Sorge und Erziehung je nach Familiengrofie, Alter, Entwicklung oder
Gesundheit eines Kindes, findet nicht statt, weil die Zeit fiir Kinder und die Zeit
tiir Flirsorge in diesem Ansatz als ,,freie Zeit” interpretiert wird.

Das Konzept von Familienpolitik als Leistungsausgleich ermoglicht die Be-
riicksichtigung dieser Vielfalt demgegeniiber, weil die Unterstiitzungsleistun-
gen fiir Familien nicht mehr an die Lebensform gekniipft werden, sondern an
die konkret zu erbringenden Fiirsorge- und Erziehungsleistungen. Entsprechend
beinhaltet es diesbeziiglich einen Fortschritt gegeniiber dem Lastenausgleich. Al-
lerdings ist das Konzept des Leistungsausgleichs relativ losgeldst von der 6kono-
mischen Entwicklung der Gesellschaft, weil priméar die Unterstiitzungsleistungen
tiir Familien thematisiert werden und nicht die unterschiedlichen Bedingungen,
unter denen diese erbracht werden.

Zusammenfassend ldsst sich als Kritik an den drei Ansdtzen feststellen, dass
der Ansatz des Familienlastenausgleichs Gerechtigkeit im Wesentlichen fiir das
Familienmodell der Industriegesellschaft thematisiert und alle anderen Lebens-
formen mehr oder minder benachteiligt hat. Das Modell der Familienleistungen
hat den gesellschaftlichen Wandel, insbesondere die stirkere 6konomische Inte-
gration der Frauen in die Erwerbswelt und die damit verbundenen unterschiedli-
chen 6konomischen Moglichkeiten verschiedener familidrer Lebensformen nicht
beriicksichtigt. Der neoliberale Ansatz hat zwar den gesellschaftlichen Wandel
thematisiert, ordnet aber die Firsorge fir Kinder und Altere dem Markt und da-
mit der Okonomie unter.

5 Nachhaltige Familienpolitik im internationalen
Vergleich

Nach dem Zweiten Weltkrieg nahm die amerikanische Besatzungsmacht erheb-
lich Einfluss auf die Familienpolitik in der Bundesrepublik, um mit der Starkung
der Familienerziehung und der Starkung der Rolle der Mutter die demokratische
Entwicklung zu fordern (Hentschke 2001). Wihrend der sozialliberalen Koalition
in den 1970er Jahren, aber auch in den 1980er Jahren, etwa bei der Reform des
damaligen Erziehungsurlaubs oder des KJHG, hat die Politik immer versucht zu
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priifen, ob und wie Einzelmafinahmen im Bereich der Familienpolitik aus ande-
ren Landern auf Deutschland tibertragen werden sollten. Konzeptionell waren die
Politikansitze demgegeniiber immer stark auf Deutschland bezogen, und das gilt
bis heute: Etwa folgt die wissenschaftliche Aufbereitung der familienpolitischen
Leistungen (BMFSF] 2009) einem deutschen Konzept, statt sich die Konzepte der
OECD mit einer Fiille internationaler Vergleiche zu familienpolitischen Leistun-
gen zu eigen zu machen.

Der Siebte Familienbericht (Bertram et al. 2006a) hat die Grundlagen fiir die
nachhaltige Familienpolitik wesentlich konzipiert und plddierte von Anfang an
dafiir, auch die deutsche Familienpolitik auf der Basis von Vergleichsdaten in
einen internationalen Kontext einzubetten. Denn der Wandel der familidren Le-
bensformen, die Konzentration alleinerziehender Eltern in den grofien urbanen
Zentren, die Konzentration bestimmter Migrantengruppen in verschiedenen Re-
gionen, die zunehmende berufliche Qualifikation von Miittern mit Kindern, der
Wandel der 6konomischen Strukturen und der Riickgang der Kinderzahlen sind
kein deutsches Phinomen und sie sind auch in Deutschland kein einheitliches
Phidnomen, sondern stellen sich teilweise genauso vielfaltig dar wie die Entwick-
lung in anderen europidischen Lindern. Auch die theoretische Diskussion, wie
ein ,traditional-warmes® Familienmodell zu einem ,,modern-warmen® Familien-
modell entwickelt werden kann, in dem die Zeit fiir Kinder und die Fiirsorge fiir
dltere Menschen nicht nur von den 6konomischen Rahmenbedingungen abhin-
gen, sondern von der personlichen Willensentscheidung der Eltern und den Ent-
wicklungsperspektiven des Kindes, wird in anderen Landern in gleicher Weise
intensiv gefiihrt.

Insbesondere aber liegen inzwischen durch die Entwicklung entsprechender
Datenbanken durch die OECD (OECD 2009b, 2009¢, 2009d; Bujard 2011) und
durch europaweite Erhebungen wie ESS und EU-SILC Datensétze vor, die qua-
litativ ebenso hochwertig wie die deutschen Datensétze sind, zugleich aber eine
internationale Vergleichbarkeit ermoglichen. Das ist vor allem deshalb wichtig,
weil der europdische oder internationale Vergleich kulturell unterschiedlicher
Entwicklungen in einzelnen Lindern die Moglichkeit eréffnet, die Starken und
Schwichen einzelner familienpolitischer Mafinahmen zu priifen, ohne fiir spezi-
fische Menschen krude Thesen tiber die Anreizwirkung von Geld zu formulie-
ren. Die These, bei einer Erhéhung des Kindergelds wiirden vor allem die wenig
Qualifizierten in schlecht bezahlten Jobs ihre Arbeit aufgeben, ldsst sich im euro-
péischen Vergleich ebenso priifen wie die These, dass eine groflere Priasenz am
Arbeitsmarkt die Kinderarmut signifikant verringert.

Nicht zuletzt aber hat die EU Charta fiir die Lainder der Europédischen Union
eine klare und gut nachvollziehbare rechtspolitische Struktur geschaffen, in der



340 Hans Bertram & Carolin Deuflhard

sich die Familienpolitik mit den jeweiligen gesetzlichen Besonderheiten in den
einzelnen Landern zu bewegen hat. Die in der Grundrechts-Charta der EU (2010)
formulierten Rechte der Familie auf rechtlichen, wirtschaftlichen und sozialen
Schutz, das Recht auf Mutterschutz und Elternurlaub, um Familie und Berufsle-
ben miteinander in Einklang zu bringen, das Recht der Eltern, die Erziehung und
den Unterricht ihrer Kinder entsprechend ihrer eigenen Uberzeugungen sicher-
zustellen sowie das Recht des Kindes auf ungehinderten personlichen Zugang zu
seinen Eltern, stehen im Einklang mit dem Grundgesetz der Bundesrepublik. Sie
machen zugleich deutlich, dass eine Familienpolitik in einem Nationalstaat der
EU auf den gleichen Grundlagen aufbauen kann, die auch in den anderen Staaten
der EU gelten. Das gilt auch fiir die Gleichstellung von Mann und Frau im Beruf,
die explizit in die Grundrechtscharta der EU aufgenommen ist.

In der Charta wird aber immer betont, dass die konkrete Ausgestaltung dieser
Rechte dem jeweiligen Nationalstaat obliegt. Daher ist das Konzept des Siebten
Familienberichts mit dem internationalen Vergleich und seinen Empfehlungen
nur plausibel. Die Entwicklung einer nachhaltigen Familienpolitik setzt voraus,
statt nationalstaatlicher empirischer Einzelanalysen international vergleichende
Analysen innerhalb der EU vorzunehmen und zu priifen, inwieweit die eigenen
Vorstellungen und Perspektiven mit der Grundrechtscharta tibereinstimmen und
ob und inwieweit fiir die im eigenen Land erkannten Probleme bereits in anderen
Lindern Losungen erarbeitet wurden. Anschlieflend ist zu priifen, ob und inwie-
weit diese Losungen den jeweiligen kulturellen, sozialen und 6konomischen Be-
sonderheiten des jeweiligen Nationalstaats so entsprechen, dass sie auch konkret
zur Losung bestimmter Probleme beitragen.

In der Vergangenheit haben die Lander gerade in der Familienpolitik schon
immer gepriift, welche Losungen ihre Nachbarlander fiir spezifische Probleme
entwickelt haben, um von ihnen zu lernen (Mitterauer 2003). Das einkommens-
abhingige Elterngeld hat der Siebte Familienbericht (Bertram et al. 2006a) in sei-
nen Grundziigen wesentlich dem finnischen Modell des Elterngeldes nachgebil-
det; es stellt ein gutes Beispiel fiir das Konzept eines empirischen internationalen
Vergleichs innerhalb der EU unter Ubertragung von Regelungen in den rechtli-
chen und 6konomischen Kontext der Bundesrepublik Deutschland dar.
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6 Strategien einer nachhaltigen Familienpolitik:
Lebenszeit und Alltagszeit

Sowohl das Grundgesetz als auch die EU Charta sehen in der Fiirsorge und Er-
ziehung fiir Kinder eine Aufgabe der Eltern, fiir die beide Eltern Zeit und Geld zu
investieren haben. Das gilt nicht nur fiir die ersten anderthalb Lebensjahre eines
Kindes, sondern, wie die EU Charta betont, fiir die gesamte Zeit der kindlichen
Erziehung und Entwicklung. Damit miissen die Eltern ihre personlichen Lebens-
perspektiven und Lebensldufe in Einklang mit der kindlichen Entwicklung und
den Erziehungsprozessen organisieren konnen. Die zeitliche Balance zwischen
den verschiedenen Lebensbereichen bezieht sich nicht nur auf die ersten Lebens-
jahre eines Kindes und auch nicht nur auf die Organisation der Alltagszeit, son-
dern auch auf den Lebensverlauf. Nachhaltige Familienpolitik, die es den jungen
Erwachsenen ermdglichen will, ihre eigenen personlichen Lebensvorstellungen
in den verschiedenen gesellschaftlichen Bereichen, wie Bildung, Beruf, Familie,
zivilgesellschaftliches Engagement und auch freie Zeit, zu gestalten, wird daher
ihre familienpolitischen Ziele und Mafinahmen immer unter der Perspektive
analysieren miissen, wie diese Ziele sowohl im Lebensverlauf und als auch im All-
tag von jungen Frauen und Ménnern zu realisieren sind.

Bis auf die Regelungen zum Mutterschutz und der Elternzeit, die auch die EU
Chartaals ein Grundrecht formuliert, ist die nachhaltige Familienpolitik hinsicht-
lich Lebenszeit und Lebenslauf in Deutschland bisher kein zentraler Bestandteil
wissenschaftlicher und politischer Diskussionen. Zwar skizziert beispielsweise
der Achte Familienbericht (BMFSF] 2012) eine Lebenslaufperspektive, aber seine
Vorschldge beziehen sich im Wesentlichen auf die Organisation der Alltagszeit.
Der Siebte Familienbericht (Bertram et al. 2006a) hat allerdings darauf hinge-
wiesen, dass die heutige Organisation des Lebenslaufs eine gleichwertige Integra-
tion von Fiirsorge fiir Kinder und beruflicher Karriere ausschlief3t. Denn durch
eine hohere und damit auch langer dauernde Qualifikation der nachwachsenden
Generation erfolgt der Einstieg ins Berufsleben fiir einen grofien Teil der jungen
Erwachsenen viel spéter als in der Elterngeneration; gleichzeitig sind heute die
Uberginge in feste Berufspositionen fiir einen groflen Teil der jungen Erwachse-
nen schwieriger als in der klassischen Industriegesellschaft (Bertram et al. 2014).
Die Moglichkeit, sich spéter fiir Kinder zu entscheiden, ist allerdings schon aus
biologischen Griinden begrenzt, sodass die Zeit fiir eine Entscheidung fiir Kinder,
tiir die Erziehung dieser Kinder und die eigene Karriereplanung viel kiirzer ist als
in der Generation der Eltern.

Diese ,Rushhour des Lebens“ (Bertram et al. 2005) lasst sich nicht dadurch
auflosen, dass durch Kinderbetreuungseinrichtungen und flexible Arbeitszeiten
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die Vereinbarkeit verschiedener Aufgaben verbessert wird, obwohl das wichti-
ge Mafinahmen sind. Ihr kann nur durch eine grundlegende Verinderung des
Lebenslaufs entgegengewirkt werden, wie es die EU in ihrem Griinbuch 2005
empfohlen hat (Europédische Kommission 2005). Bildungs- oder Weiterbildungs-
phasen und Fiirsorgephasen fiir Kinder oder alt gewordene Eltern konnen die
berufliche Karriere dann problemlos unterbrechen, wenn sich diese Zeit im Le-
benslauf dadurch nachholen lisst, dass man auch nach einer Unterbrechung wie-
der neu starten kann und die eigene aktive Lebensarbeitszeit zugleich verlingern
kann. Der Autor des Griinbuchs, Wim Kock, schldgt sogar vor, die ,,Rente” dazu
zu nutzen, diese zeitlichen Unterbrechungen zu finanzieren und dies durch eine
langere aktive Lebenszeit auszugleichen.

Aber die Frage der Finanzierung ist nur eins der zu l6senden Probleme. Das
zentrale Problem besteht darin, dass moderne Gesellschaften lernen miissen, dass
Lebensldufe nicht in kontinuierliche Berufskarrieren zu tibersetzen sind, sondern
auch diskontinuierliche Karrieren moglich sein sollten. Warum sollte eine 17-jdh-
rige junge Frau, die gern Erzieherin wird, nicht eine Fachschule besuchen und
diesen Beruf dann zehn Jahre ausiiben, méglicherweise mit einer zwischenzeit-
lichen Erziehungszeit von 15 Monaten oder auch drei Jahren. Entscheidend ist, ob
die Gesellschaft Lebensldufe akzeptiert, die es dieser jungen Frau ermdglichen,
mit 35 Jahren noch einmal neu zu studieren, um mdoglicherweise mit 45 Jahren
als Richterin tdtig zu werden und dann bis zum 75. Lebensjahr Recht zu sprechen.
Viele Berufe lassen solche Wechsel zwischen verschiedenen Lebensbereichen und
Berufen sinnvoll erscheinen, doch sind unsere gegenwirtige Berufsstruktur und
unsere Berufslaufbahnen sowohl im 6ffentlichen Dienst wie in der freien Wirt-
schaft nicht auf solche Perspektiven angelegt.

Welch geringe Bedeutung eine solche Politik, die auf eine Veranderung des Le-
benslaufs mit Wahlméglichkeiten zwischen verschiedenen Lebensbereichen und
verschiedenen Berufen abzielt, gegenwiartig hat, lasst sich an der aktuellen Ren-
tenpolitik der Bundesregierung nachzeichnen. Viele junge Frauen, insbesondere
in Westdeutschland, haben fiir zwei oder drei Kinder ihre berufliche Tatigkeit
fiir langere Zeit unterbrochen. Fiir sie ist es ausgeschlossen, mit dem 63. Lebens-
jahr auf jene 45 Jahre zu kommen, die erforderlich sind, um vorzeitig in Rente zu
gehen. Das konnen nur die Mdnner machen, die in dem arbeitsteiligen Familien-
modell der Industriegesellschaft gelebt haben, in dem die Fiirsorgeleistung allein
von den Frauen erbracht wurde. Obwohl der Art. 23 der EU Charta explizit eine
Diskriminierung nach Geschlecht in Bezug auf Arbeitsmarktregelungen aus-
schlieft, wird in der Bundesrepublik heute eine solche Regelung durchgesetzt.
Damit wird hinsichtlich der Lebenslaufperspektive das klassische Lebenslauf-
modell in der Sozialpolitik und Rentenpolitik zementiert und der Druck auf die
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jungen Erwachsenen erhoht, die 6konomischen Ressourcen fiir die Rentnergrup-
pe zu erwirtschaften. Gleichzeitig sind die Frauen, die sich fiir mehrere Kinder
entschieden haben und wieder berufstitig geworden sind, von dieser Regelung a
priori ausgeschlossen.

Die Analysen zum Lebenslauf und den Karriereverlaufen des Fithrungsper-
sonals der 30 Dax-Konzerne (Kearney 2013) zeigen, dass die entscheidenden
Weichenstellungen fiir Fiihrungspositionen zwischen dem 30. und 35. Lebens-
jahr erfolgen. Wer in dieser Zeit nicht auf entsprechende Positionen aufriickt und
Personalverantwortung {ibernehmen kann, hat im weiteren Verlauf nur geringe
Chancen, eine Fiihrungsposition zu iibernehmen. Als Konsequenz dieser Lebens-
verlaufsmuster entspricht in den 30 Dax-Konzernen die Zahl der jungen Frauen
mit 30 Jahren, die fiir Fihrungspositionen infrage kommen, in etwa der Zahl der
in dem jeweiligen Unternehmen beschiftigten qualifizierten Mitarbeiterinnen.
Mit 35 Jahren hat sich diese Zahl halbiert, und im weiteren Verlauf dndert sich an
diesen Zahlen nichts mehr. Das Gleiche gilt fiir den 6ffentlichen Dienst, wo selbst
die Akademikerinnen den Einkommensvorsprung ihrer mannlichen Kollegen im
weiteren Lebensverlauf nicht mehr einholen kénnen.

Eine nachhaltige Familienpolitik, die eine lebensverlaufsorientierte Familien-
politik vorantreiben will, muss also im Sinne einer guten Querschnittspolitik
auch dafiir sorgen, dass nicht in anderen Politikfeldern, etwa der Rentenpolitik,
Weichen gestellt werden, die zu einer Diskriminierung von Fiirsorgearbeit bei-
tragen. Eine lebensverlaufsorientierte Familienpolitik betont auch, dass der Aus-
bau der Infrastruktur fiir Kleinstkinder und Kinder im Vorschulalter nur eine
partielle Entlastung der Fiirsorgearbeit von Eltern bedeutet, weil sich spétestens
beim Schuleintritt die Fiirsorge- und Erziehungsleistungen der Eltern bei der
deutschen Vormittagsschule kaum kompatibel mit den beruflichen Anforderun-
gen und Erwartungen gestalten lassen. Unter einer Lebensverlaufsperspektive
zeigt sich, dass sich die zeitlichen Karrieremuster in Deutschland vor allem in den
qualifizierten Berufen nicht mit den Anforderungen an die Fiirsorge fiir Kinder
und Altere vereinbaren lassen.

Im europdischen Kontext gibt es verschiedene Beispiele, wie man sich mit
diesem Problem auseinandergesetzt hat: Die Niederlande etwa organisieren die-
se Kombination im Wesentlichen iiber Teilzeit; Finnland kennt eine dreijahrige
Auszeit (Bertram et al. 2014) und danach wieder die volle Erwerbstatigkeit. Unter
einer vergleichenden Nachhaltigkeitsperspektive miissten die Erfahrungen dieser
Lander mit den verschiedenen Modellen darauthin gepriift werden, ob sie auch in
der Bundesrepublik zu realisieren wiren. Theoretisch wie praktisch viel einfacher
zu l6sen, ist die Organisation der Alltagszeit, weil der Gesetzgeber einerseits die
Moglichkeit hat, durch gesetzliche Vorgaben zeitliche Flexibilitdt in der Organi-
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sation der Arbeit zu ermdglichen, und zugleich durch angemessene Angebote der
Infrastruktur auch entsprechende Unterstiitzungen schaffen kann. Allerdings gilt
auch fiir die Alltagszeit, dass die Infrastruktur, wie Krippen und Kindergarten,
nicht automatisch zu einer Entlastung der Eltern fithrt. Denn die Zeit, die Eltern
mit ihren Kindern verbringen, hat in den USA ebenso wie in Deutschland und
anderen europdischen Landern in den letzten Jahrzehnten deutlich zugenommen
(Bianchi et al. 2006). Das ist gut nachvollziehbar, weil die Leistungsanforderun-
gen an die Kinder deutlich gewachsen sind. Wenn heute 50 Prozent eines Alters-
jahrgangs gegeniiber 8 Prozent in den 1960er Jahren zum Abitur gefithrt werden,
ist es nur plausibel, dass die Eltern heute viel mehr Zeit fiir ihre Kinder aufwen-
den, um die kindliche Entwicklung zu férdern.

7 Strategien einer nachhaltigen Familienpolitik: Okono-
mische Selbststandigkeit und finanzielle Transfers

Das einkommensabhingige Elterngeld wurde vom Siebten Familienbericht
(Bertram et al. 2006a) und den begleitenden Gutachten (Bertram et al. 2006b)
wesentlich damit begriindet, dass die Fiirsorge fiir Kinder fiir die Gesellschaft die
gleiche Bedeutung hat wie die jeweilig ausgeiibte Berufstitigkeit. Die Einfiihrung
der Vitermonate wurde damit begriindet, dass die Kinder die Moglichkeit haben
sollten, in gleicher Weise von Vater und Mutter betreut zu werden. Dass die Viter-
monate nicht von vornherein auf die Hilfte der Elternzeit ausgedehnt wurden, hat
seinen Grund darin, dass der Vergleich mit anderen europdischen Landern zeig-
te, dass auch dort ein stufenweises Modell zur Angleichung von viterlicher und
miitterlicher Fiirsorge gewahlt wurde. Denn solche tiefen Eingriffe in die private
Lebensfithrung von Eltern setzen voraus, dass die Eltern die Vorgaben akzeptie-
ren. Das Konzept des einkommensabhingigen Elterngeldes geht davon aus, dass
die jungen Miitter und Viter vor der Geburt des Kindes 6konomisch selbststin-
dig sind und damit selbst fiir ihren Lebensunterhalt sorgen kénnen. Mit diesem
Konzept sind nicht nur die Vorgaben des Grundgesetzes zur Gleichbehandlung
der Geschlechter erfiillt, sondern auch die Vorgaben der EU Charta, die explizit
eine Gleichbehandlung in Bezug auf das Arbeitsleben einfordert.

Dieses Modell setzt allerdings auch voraus, dass nach Abschluss der Eltern-
zeit eine Riickkehr ins Berufsleben und damit die Moglichkeit der 6konomischen
Selbststindigkeit gewéhrleistet ist. Nach den empirischen Ergebnissen (Bertram
und Spiefd 2011; Kluve und Tamm 2009) ziehen jedoch die meisten jungen Miit-
ter nach der Geburt des Kindes und dem Auslaufen der Elternzeit eine Teilzeit-
tatigkeit vor, und die Einkommensverluste der Familie werden durch eine Zu-
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nahme der Arbeitstdtigkeit der Viter ausgeglichen. Es ist schwer vorherzusagen,
ob dieses gegenwartig zu beobachtende Verhalten auch fiir zukiinftige Elternge-
nerationen gilt. Der europdische Vergleich (Bertram et al. 2014) zeigt, dass sich
das Verhalten der Eltern beim Wiedereinstieg in das Berufsleben deutlich unter-
scheidet, selbst in den skandinavischen Landern. Etwa bleiben die Finninnen bis
zum dritten Lebensjahr des Kindes in der Regel zu Hause und sind dann wieder
voll erwerbstdtig; die Schwedinnen mit unter dreijahrigen Kindern zeigen sehr
unterschiedliche Erwerbsformen von vollzeitnaher Tétigkeit bis zu Minijobs, wo-
hingegen die Ddninnen durchgehend vollzeitnah arbeiten. In Frankreich gibt es
ahnlich vielféltige Variationen wie in Schweden, in den Niederlanden hingegen
eine durchgehende Teilzeittatigkeit. Daher kann kaum eine Prognose tiber die
langfristige Wirkung des einkommensabhingigen Elterngeldes und des Ausbaus
der Infrastruktur fiir Kinder abgegeben werden.

Allerdings zeigt der europdische Vergleich auch, dass die 6konomische Selbst-
standigkeit durch die Beteiligung am Arbeitsmarkt in allen européischen Lén-
dern voraussetzt, dass die Paare, die sich fiir Kinder entscheiden, zusammenleben
und gemeinsam wirtschaften und nur ein Kind haben. In allen européischen Lan-
dern (Stock et al. 2012) haben alleinerziehende Miitter in der Regel grofie Schwie-
rigkeiten, geniigend Einkommen fiir sich selbst und ihre Kinder zu erzielen. Bei
Mehrkinderfamilien sinkt in allen europdischen Landern die Partizipation der
Miitter am Erwerbsleben, unabhingig von der Familienpolitik. Eine neolibera-
le Familienpolitik, die allein auf die Existenzsicherung durch den Arbeitsmarkt
setzt, um die 6konomische Selbststandigkeit aller Familienformen sicherzustel-
len, nimmt damit billigend in Kauf, dass ein grofer Teil der Kinder, die allein von
ihren Miittern grofigezogen werden, in relativer Armut lebt. Denn die Einkom-
mensmoglichkeiten dieser jungen Miitter reichen offensichtlich nirgends aus, um
ein fiir Mutter und Kind ausreichendes Einkommen zu erzielen.

Wenn eine nachhaltige Familienpolitik dazu beitragen will, die 6konomische
Selbststandigkeit von Vater und Mutter zu ermoéglichen und gleichzeitig sicher-
zustellen, dass die Kinder nicht in relativer Armut aufwachsen, ist es sinnvoller,
die 6konomischen Leistungen fiir Familien im Wesentlichen auf die Kinder zu
konzentrieren. Auf der einen Seite wird dadurch erwartet, dass es allen Miittern
und Vitern gelingt ein ausreichendes Einkommen zu erzielen, um sich selbst zu
versorgen; auf der anderen Seite werden ihre Kinder aber durch eine Kinder-
grundsicherung versorgt. Eine solche Kindergrundsicherung wiirde auch das Ge-
rechtigkeitsproblem der horizontalen Gerechtigkeit 16sen. Denn die finanziellen
Transfers werden nicht mehr an die Lebensform der Eltern gebunden, sondern als
Existenzsicherung fiir Kinder ausgewiesen, sodass die Lebensform der Eltern fiir
die Existenzsicherung der Kinder und die staatliche Unterstiitzungsleistung keine
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Rolle mehr spielt. Zudem wire darin der Gedanke der Sicherung der familidren
Leistungen fiir das gesellschaftliche Humanvermdogen nachvollziehbar umgesetzt
und die von der neoliberalen Familienpolitik erwartete 6konomische Selbststin-
digkeit der jungen Frauen vorausgesetzt.

8 Strategien einer nachhaltigen Familienpolitik:
Kleine Lebenskreise und Infrastruktur

Seit 1995 gibt es den Rechtsanspruch auf einen Kindergartenplatz und seit 2013
den Rechtsanspruch auf den Besuch einer Kinderkrippe. Obwohl beide Ansprii-
che in Deutschland gegentiber andern Lindern erst spit durchgesetzt wurden,
ist deren Umsetzung in den Kommunen erstaunlich schnell vollzogen worden.
Auch wenn dabei geholfen hat, dass die Kindergarten- und Krippenpldtze durch
den Riickgang der Kinderzahlen teilweise neu organisiert werden konnten, ist der
Aufbau einer recht teuren Infrastruktur in relativ kurzer Zeit doch erstaunlich,
wenn man die Entwicklung mit anderen Lindern vergleicht. So hatte der fran-
zbsische Prdsident Mitterrand zu Beginn seiner Amtszeit 300.000 Krippenplat-
ze versprochen, aber in zehn Jahren lediglich 60.000 realisiert (Morgan 2002).
Frankreich hat den Ausbau der Infrastruktur fiir Kinder unter drei Jahren letzt-
lich nur dadurch geschaftt, dass es neben den relativ teuren Krippen in erhebli-
chem Umfang in die preisgiinstigere Losung der Tagesmutter investiert hat.

So sehr Krippen und Kindergirten den Vorzug haben, bei entsprechender
Ausstattung auch eine entsprechende Qualitat gewdhrleisten zu konnen (Bock-
Famulla und Lange 2013), sollte nicht tibersehen werden, dass durch Tageskrip-
pen, Kindergarten und Tagesschulen die Kindheit ,institutionalisiert” wird und
damit die Kinder letztlich aus der Gesellschaft ,,herausorganisiert werden. Zin-
necker (1979, 1990) hat schon frith gezeigt, dass die kindliche Entwicklung und
das selbststindig werden von Kindern und Jugendlichen in einer institutionali-
sierten Welt nicht nur viel schwieriger ist als in einer Welt, die sie teilweise selbst
gestalten konnen, sondern dass ihnen auch zentrale Erfahrungsmoglichkeiten
ihrer eigenen Lebenswelt vorenthalten werden. Zudem bedeutet die Institutio-
nalisierung des kindlichen Lebens fiir die Eltern, dass sie ihren Rhythmus von
Alltag und Berufszeit den Strukturen und Zeiterwartungen der Organisationen
unterordnen miissen. Wer je drei Kinder im Alter von zwei, vier und sechs Jahren
morgens in die Krippe, den Kindergarten und die Schule gebracht hat, weif3, was
das bedeutet.

James Coleman hat schon 1982 in seiner Analyse der asymmetrischen Gesell-
schaft gezeigt, dass die kindliche Entwicklung nur dann erfolgreich sein kann,
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wenn Gemeinde und Nachbarschaft die Eltern bei diesem Prozess unterstiitzen
(Coleman 1986). Wenn die Gemeinden fiir den Ausbau von Krippe und Kinder-
garten und deren Qualititssicherung zustidndig sind, stellt sich die Frage, wie
eigentlich die Nachbarschaft und das Umfeld der Kinder die kindliche Lebens-
welt mitgestalten konnen. Biedenkopf hat dazu den Begrift der ,kleinen Lebens-
kreise” vorgeschlagen (Biedenkopf et al. 2009), um deutlich zu machen, dass die
Unterstiitzung fiir Kinder und Familien sich nicht nur auf die Familie selbst
konzentrieren sollte, sondern auch Initiativen im unmittelbaren Lebensumfeld
der Kinder zu entwickeln sind. Ein Beispiel dafiir sind etwa die ,,Biindnisse fiir
Familien®, die in vielen Gemeinden dafiir Sorge tragen, dass der kindliche Alltag
auch auflerhalb von Krippe und Kindergarten Anregungspotential und Entfal-
tungsmoglichkeiten fiir die Kinder bereithilt. Lesepatenschaften, Netzwerke fiir
gesunde Kinder, Initiativen fiir Briicken zwischen Schule und Berufswelt, um den
Weg in die Berufswelt zu erleichtern, sind nachhaltige Beispiele fiir ein solches zi-
vilgesellschaftliches Engagement zur Unterstiitzung der kindlichen Entwicklung.

Unter der Perspektive einer nachhaltigen Familienpolitik sind diese Initiativen
ebenso wichtig wie der Ausbau der institutionellen Kinderbetreuung, denn nur
so kann gesichert werden, dass auf der einen Seite die Eltern jene Unterstiitzung
erfahren, die James Coleman als zwingende Voraussetzung fiir eine erfolgreiche
Sozialisation von Kindern benannt hat. Auf der anderen Seite haben auch die
Kinder dadurch die Moglichkeit, in eine Erwachsenenwelt hineinzuwachsen, die
nicht nur aus den Institutionen Krippe, Kindergarten und Schule auf der einen
und der Familie auf der andern Seite besteht, sondern eine moderne Variante von
Nachbarschaft ermoglicht, die fiir die kindliche Entwicklung von entscheidender
Bedeutung ist. Das gilt besonders fiir benachteiligte Kinder, weil sich in solchen
Initiativen auch Defizite, die in Betreuungsinstitutionen und im Elternhaus nicht
ausgeglichen werden konnen, durchaus iiberwinden lassen (Brooks-Gunn und
Duncan 1997; Laventhal und Brooks-Gunn 2001).

9 Familienpolitik im europdischen Kontext:
Plurale Lebensldufe, Kindergrundsicherung
und zivilgesellschaftliches Engagement

Wenn nun die hier nur sehr knapp skizzierten Grundprinzipien nachhaltiger Fa-
milienpolitik auf die vorher dargestellten Ansitze bezogen werden, so zeigen sich
einige Neudefinitionen der Begriffe bei gleichzeitiger Fortfiihrung bestimmter
Anspriiche. Horizontale Gerechtigkeit sollte als zentrales Bestimmungselement
des klassischen Modells des Familienlastenausgleichs sicherstellen, dass Eltern
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finanziell gegeniiber Nicht-Eltern nicht benachteiligt werden. Geht man in einer
modernen Gesellschaft davon aus, dass Mdnner und Frauen, unabhéngig davon,
ob sie Viter und Miitter sind, 6konomisch auf eigenen Fiiflen stehen und an allen
Lebensbereichen so teilhaben, wie sie das selbst wollen, kann horizontale Gerech-
tigkeit in einem solchen Konzept nur heifSen, dass man von Vitern und Miittern
nicht mehr verlangen kann als von anderen. Eine Gesellschaft kann erwarten,
dass Viter und Miitter gleichberechtigt ihre eigene Existenz sichern, sie kann aber
im Sinne einer horizontalen Gerechtigkeit nicht erwarten, dass noch zusitzlich in
jedem Fall die Existenz des Kindes gesichert werden kann. Eine Kindergrundsi-
cherung ist in diesem Sinne ein zentrales Element der horizontalen Gerechtigkeit
in einer nachhaltigen Familienpolitik, weil die Erwartung der Existenzsicherung
auch der Kinder, insbesondere als Alleinerziehende, an diese Familien hohere
okonomische Erwartungen formuliert als an diejenigen, die keine Kinder haben.

Familien erbringen im Lebenslauf erhebliche zeitliche und 6konomische Leis-
tungen fiir ihre Kinder. Das wird auch von der Verfassung erwartet, und kommen
die Eltern dieser Erwartung nicht nach, so hat der Staat das Recht und die Pflicht
einzugreifen. In bestimmten Lebensphasen der Kinder ist aber die Fiirsorge fiir
Kinder so dominant, dass die 6konomische Selbststindigkeit zumindest eines El-
ternteils nicht zu gewiahrleisten ist. Mittel wie das einkommensabhingige Eltern-
geld ermoglichen es den Eltern, diese Fiirsorgeleistung zu erbringen, weil diese
Leistung fiir die Gesellschaft im Rahmen des familidren Leistungsausgleichs so
finanziert wird, als ob eines der Familienmitglieder berufstétig wire.

Die Gleichberechtigung von Mann und Frau, wie sie unsere Verfassung be-
schreibt, und die klare Vorstellung der EU Charta, dass niemand wegen seines
Geschlechts am Arbeitsmarkt diskriminiert werden darf, ist nur dann zu reali-
sieren, wenn die Familienpolitik sicherstellen kann, dass zwischen den Fiirsorge-
und Erziehungsleistungen fiir Kinder und den Lebensvorstellungen der Eltern,
ihr Kénnen und Vermogen auch am Arbeitsmarkt einzubringen, in allen Alters-
phasen des Kindes eine Balance hergestellt wird, die den Bediirfnissen der Kin-
der nach Umgang mit den Eltern und den Bediirfnissen der Eltern nach Teilhabe
am Familien- und Erwerbsleben gerecht wird. Diese ,,Work-Life-Balance® kann
nur erreicht werden, wenn von der Kinderkrippe iiber den Kindergarten bis zur
Ganztagsschule verldssliche Infrastrukturangebote fiir die Kinder in hoher Qua-
litat zur Verfiigung gestellt werden, die sicherstellen, dass Eltern und Kinder diese
verschiedenen Lebensbereiche auch aufeinander beziehen kénnen.

Unter der Perspektive einer nachhaltigen Familienpolitik ist es allerdings ein
Irrtum, zu glauben, dass der Ausbau der Infrastruktur fiir Kinder ausreichend
ist, um die kindliche Entwicklung so zu férdern, wie es den Entwicklungsmog-
lichkeiten der Kinder entspricht. Denn die kindliche Entwicklung vollzieht sich
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nicht blof} an institutionellen Orten und der Familie, sondern wird sich nur dann
positivim Sinne des kindlichen Wohlbefindens beeinflussen lassen, wenn das Le-
bensumfeld der Kinder auch zwischen den kommunalen Institutionen und dem
Elternhaus so gestaltet ist, dass Kinder auch in ihrem unmittelbaren Nahraum
Erfahrungen machen konnen, die fiir ihre Entwicklung unerlésslich sind.

Nachhaltige Familienpolitik wird immer dann zu einer Herausforderung fiir
andere Politikbereiche, wenn die hier formulierten Anspriiche auch umgesetzt
werden sollen. Das gilt nicht nur fiir die Bildungspolitik oder die Gesundheits-
politik, sondern vor allem fiir die Arbeitsmarkt- und Sozialpolitik. In diesem
Sinne wird das Prinzip der horizontalen Gerechtigkeit deutlich erweitert: Fiir-
sorge fiir andere kostet Zeit im Lebensverlauf. Diese Zeit fithrt heute in der Regel
zu einer Diskriminierung derjenigen, die diese Zeit aufgewandt haben. Das ist
Konsequenz der Tatsache, dass sich die Lebensldufe heute wesentlich am Muster
beruflicher Karrieren orientieren, wie es Bismarck Ende des 19. Jahrhunderts ein-
gefiihrt hat. Daher besteht die grofite Herausforderung fiir die Familienpolitik
der Zukunft darin - bei der Fursorge fir Kinder wie fiir die Alteren - die Lebens-
verldufe so den gewonnenen Lebensjahren und der gewonnenen Vitalitit im Alter
anzupassen, dass diejenigen, die Fiirsorgeleistungen erbringen, nicht gegeniiber
anderen benachteiligt sind. Erst wenn es gelingt, die Lebensverldufe auch im be-
ruflichen Bereich so vielgestaltig zu organisieren, dass man nach Unterbrechun-
gen immer wieder neu anfangen kann, ist die horizontale Gerechtigkeit, wie sie
die nachhaltige Familienpolitik versteht, in Ansétzen realisiert.
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