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1. Einleitung

Ziel des 2011 eingefiihrten Bildungs- und Teilhabepakets war es ,durch zielge-
richtete Leistungen eine starkere Integration bediirftiger Kinder und Jugendli-
cher in die Gemeinschaft zu erreichen”." Dafiir sollte in Form von Sachleistungen
die schulische und soziokulturelle Teilhabe gestarkt werden. Wesentliche Ele-
mente des Bildungs- und Teilhabepakets sind folglich die Unterstiitzung bei
schulischen Bedarfen sowie die Forderung auBerschulischer Aktivitdten im so-
zialen, sportlichen und kulturellen Bereich. Dabei wurden teilweise bereits be-
stehende Leistungen wie das ,Schulbedarfspaket” in das Leistungspaket inte-
griert.

Die bereits vorliegenden Evaluationen? zum Bildungs- und Teilhabepaket haben
jedoch unter anderem aufgezeigt, dass nur ein Bruchteil der Leistungen tatsdch-
lich abgerufen wird und die Inanspruchnahme haufig mit einem nicht unerheb-
lichen Antragsaufwand verbunden ist, der Anspruchsberechtigte haufig ab-
schreckt und von diesen als stigmatisierend empfunden wird. Eine wesentliche
Ursache sind neben der Ausrichtung auf Sachleistungen, die grundsétzlich einen
hoheren Verwaltungsaufwand bedingen, die unterschiedlichen Implementati-
onsweisen der Lander und Kommunen, die letztlich dafiir verantwortlich sind,
den anspruchsberechtigten Kindern und Jugendlichen die Leistungen zuganglich
zu machen.

Vor diesem Hintergrund hat die Bundesregierung im November 2018 mit dem
.Gesetz zur zielgenauen Starkung von Familien und ihren Kindern durch die
Neugestaltung des Kinderzuschlags und die Verbesserung der Leistungen fiir Bil-
dung und Teilhabe" (Starke-Familien-Gesetz - StaFamG) eine Reform der BuT-
Leistungen auf den Weg gebracht. Die Gesetzgebung verfolgt u.a. das Ziel, die
Verwaltungsverfahren zu vereinfachen und so die stagnierende Inanspruch-
nahme zu fordern. Damit wird eine Vereinbarung des Koalitionsvertrages umge-
setzt, in dem ein Abbau der Hemmnisse der Inanspruchnahme angekiindigt
wurde.

Die Stiftung Mercator verfolgt zusammen mit dem Rat fiir Kulturelle Bildung
das Ziel, das Bewusstsein fir die Bedeutung kultureller Bildung fiir den Einzel-
nen und die Gesellschaft, darunter besonders fiir Kinder- und Jugendliche, zu
scharfen. Dabei sollen Kinder aus benachteiligten Verhaltnissen gleichberech-
tigten Zugang zu Angeboten kultureller Bildung erhalten. Die Leistungen fiir Bil-
dung und Teilhabe standen daher bereits mehrfach in der Aufmerksamkeit von
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Stiftung und Rat.® Im Zuge der Reform wesentlicher Bestandteile des Bildungs-
und Teilhabepakets wurde der Autor beauftragt, den Gesetzentwurf dahinge-
hend zu bewerten, inwieweit die bekannten Probleme der Nichtinanspruch-
nahme durch die MaBnahmen behoben werden kdonnen und welche Folgen ins-
besondere flr die Nutzung der Teilhabeleistungen fiir kulturelle Bildungsange-
bote zu erwarten sind. Dariiber hinaus sollen verbleibende Defizite identifiziert
werden und Vorschldge fiir eine Weiterentwicklung des Bildungs- und Teilha-
bepakets durch Bund, Lander und Kommunen, aber auch zivilgesellschaftliche
Akteure entwickelt werden. Dabei werden explizit nur MaBnahmen diskutiert,
die im Rahmen des bestehenden Bildungs- und Teilhabepakets denkbar sind.
Dariiber hinausgehende Vorschlage zur alternativen Sicherung der Teilhabe von
Kindern und Jugendlichen wie die aktuell stark diskutierte ,Kindergrundsiche-
rung” oder eine Neukalkulation der Regelsdtze in SGB Il und SGB XII sind nicht
Gegenstand dieses Gutachtens.

Im Weiteren werden zunéchst Ziele und Instrumente des Bildungs- und Teilha-  Aufbau der Kurzexpertise
bepakets rekapituliert sowie wesentliche aus Evaluationen bekannte Umset-

zungsprobleme zusammengefasst (2.). Danach werden die wesentlichen Ande-

rungen des Starke-Familien-Gesetzes untersucht und bewertet (3.). Abschlie-

Bend werden verbleibende Liicken und Desiderata (4.) und weitergehende Re-

formoptionen zur Verbesserung der Teilhabeleistungen insbesondere auch fiir

Angebote kultureller Bildung benannt.

2. Das Bildungs- und Teilhabepaket - Leistungen und
Umsetzungsprobleme

Das 2011 eingefiihrte Bildungs- und Teilhabepaket ist das Ergebnis eines Ver-  Ziele des Bildungs- und Teilha-
mittlungsverfahrens zwischen Bund und Landern. Anlass war ein Urteil des Bun-  bepakets
desverfassungsgerichts von 2010. Das Gericht hatte die bisherigen Regelsatze

nach dem SGB Il und SGB XII dahingehend beanstandet, dass sie nicht objektiv
nachvollziehbar seien. Zudem wiirden die spezifischen Bedarfe von Kindern und
Jugendlichen nicht hinreichend berlicksichtigt: ,Ohne Deckung dieser Kosten

droht hilfebediirftigen Kindern der Ausschluss von Lebenschancen [...]". Weiter

stellt das Bundesverfassungsgericht fest: ,Das Grundrecht auf Gewahrleistung

eines menschenwiirdigen Existenzminimums aus Art. 1 Abs. 1 GG in Verbindung

mit dem Sozialstaatsprinzip des Art. 20 Abs. 1 GG sichert jedem Hilfebediirftigen

diejenigen materiellen Voraussetzungen zu, die fiir seine physische Existenz und

3 Liebau, Eckart (2018): Kaum soziokulturelle Teilhabe durch das BuT. In: Kulturpolitische Mitteilungen, Nr. 161 II, S. 72-73; Rat fur Kulturelle
Bildung (2014): Schon, dass ihr da seid. Kulturelle Bildung: Teilhabe und Zugénge, Essen; Rat fur Kulturelle Bildung (2017): Mehr als weniger als
gleich viel. Zum Verhaltnis von Okonomie und Kultureller Bildung, Essen; Rat fiir Kulturelle Bildung (2019): Stellungnahme zum Entwurf des
Gesetzes zur zielgenauen Starkung von Familien und ihren Kindern durch die Neugestaltung des Kinderzuschlags und die Verbesserung der
Leistungen fur Bildung und Teilhabe (Starke-Familien-Gesetz — StaFamG vom 1.02.2019).



fiir ein Mindestmal3 an Teilhabe am gesellschaftlichen, kulturellen und politi-
schen Leben unerlasslich sind."#

Das Bildungs- und Teilhabepaket greift diesen Auftrag in einer spezifischen
Weise auf, die sich mit den Eckpunkten des Sachleistungsprinzips, der Vielfalt
der anspruchsbegriindenden Rechtskreise und der Kommunalisierung der Leis-
tungsgewahrung umreiBen lasst. Dahinter stehen mehrere politische Grundsatz-
entscheidungen, die sich aus zu diesem Zeitpunkt dominierenden Interessenla-
gen ergeben. ®> Das Sachleistungsprinzip ergab sich aus der in der Regierung do-
minanten Wahrnehmung, dass Geldleistungen nicht sachgerecht verwendet
wiirden (ohne dass hierfiir eine empirische Grundlage gelegt worden wire). Die
Hinzunahme des Rechtskreises des BKGG und die Kommunalisierung ergaben
sich erst im Vermittiungsverfahren, in dem sich die Lander mit diesen Forderun-
gen durchsetzten.

Um das Mindestmal3 an Teilhabe zu gewahrleisten, sollten in Form von Sach-
und Dienstleistungen spezifische schulische Bedarfe sowie ein Minimum an Teil-
habe an sozialen und kulturellen Tatigkeiten in Gemeinschaft gesichert werden.
Dabei wurde vor dem Hintergrund der damaligen &ffentlichen Debatte um Leis-
tungsmissbrauch das Sach- und Dienstleistungsprinzip zur Erfiillung von An-
spriichen gewdhlt, das naturgemaB einen hoheren Verwaltungsaufwand in Kauf
nimmt: ,Die Art der unbaren Leistungserbringung er6ffnet tber die Zweckbin-
dung die Mdglichkeit, die Leistungen den hilfebediirftigen Kindern und Jugend-
lichen unmittelbar zukommen zu lassen."® Als Méglichkeiten dieser unbaren
Leistungserbringungen nennt das Gesetz Direktzahlungen an die Anbieter und
personalisierte Gutscheine (§ 29 Abs. 1 SGB I1).

Das "Bildungs- und Teilhabepaket" besteht aus sechs Komponenten?’:
e Die Férderung von Schulausfliigen und mehrtigigen Klassenfahrten;

o Die Ausstattung mit personlichem Schulbedarf in Héhe von jahrlich
100 Euro;

e Kosteniibernahme fiir notwendige Schiilerbeférderung;

e Schulische Angebote erganzende Lernforderung sofern absehbar ist,
dass wesentliche Lernziele nicht erreicht werden;

e Teilnahme an gemeinschaftlicher Mittagsverpflegung in Schulen und
Tageseinrichtungen und

e Abdeckung der Bedarfe zur Teilhabe am sozialen und kulturellen Leben
in der Gemeinschaft (z. B. Vereinsmitgliedschaften, Musikschulbeitrége
etc.).

4 Bundesverfassungsgericht: Urteil des Ersten Senats vom 9. Februar 2010 (1 BvL 1/09, 1 BvL 3/09, 1
BvL 4/09).

5 Zum Gesetzgebungsverfahren: Eicher, W. / Luik, S. (2017): SGB II. Grundsicherung fiir Arbeitssu-
chende. Kommentar. 4. Auflage. Miinchen C.H. Beck, S. 1247-1254.

6 BT Drucks 17/3404, S. 43.

7 Diese sind entsprechend der unterschiedlichen Rechtskreise an unterschiedlicher Stelle fast gleich-
lautend bzw. mit Bezug auf das SGB XII kodifiziert: § 28 SGB II; § 34 SGB XII; § 6b
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Unter dem Aspekt kultureller Bildung sind vor allem die Vergabe des fiir Teilhabe
am sozialen und kulturellen Leben in der Gemeinschaft vorgesehenen
120 Euro/Jahr von Bedeutung, auf die in diesem Gutachten ein besonderes Au-
genmerk gelegt wird.

Die Zielgruppen des Bildungs- und Teilhabepakets sind breiter als der engere
Bereich der Empfanger von Leistungen nach SGB Il und SGB XII. Hinzu kommen
Kinder- und Jugendliche aus Familien mit Anspruch auf Wohngeld, den Kinder-
zuschlag nach Bundeskindergeldgesetz (BKGG) sowie Leistungen nach dem
Asylbewerberleistungsgesetz. Dabei bestehen fiir diese Leistungen die Alters-
grenze von 25 Jahren bzw. 18 Jahren fir die soziokulturellen Teilhabeleistungen.

Diese unterschiedlichen Zielgruppen stellen die Verwaltungen vor die Heraus-
forderung unterschiedlicher administrativer Zustdndigkeiten und Verrech-
nungsmodalitdten - je nach Rechtskreis. Zustdndig fir die Leistungserbringung
sind grundsatzlich die Bundeslénder, verantwortlich fiir die Leistungsgewah-
rung sind aber die kreisfreien Stadte und Landkreise - in einigen Bundeslandern
kann die Leistungsgewdhrung auch an kreisangehdrige Stadte und Gemeinden
delegiert werden. Die fiir die unterschiedlichen Rechtskreise zustandigen Behdr-
den (Jobcenter, Sozialamter, Kindergeldkassen) arbeiten vor Ort in unterschied-
lichem Grade zusammen und es finden sich sowohl fragmentierte Strukturen
mit Insellésungen fiir den eigenen Rechtskreis bis hin zu integrierten BuT-Stel-
len.®

Die Umsetzung der BuT-Leistungen wurde mittlerweile mehrfach unter unter-
schiedlichen Fragestellungen und von unterschiedlichen Institutionen evalu-
iert.? Trotz unterschiedlicher Ergebnisse im Detail zeigen die vorliegenden Eva-
luationen zum Bildungs- und Teilhabepaket konstante Ergebnisse zur Inan-
spruchnahme, die eine Reform des Programmes nahelegen:

Inanspruchnahme: Aus Perspektive der generellen Ziele des Programmes ist der
problematischste Befund, dass nur ein Bruchteil der Leistungen tatsachlich ab-
gerufen wird. Aus der Perspektive kultureller Bildung bedenklich ist, dass die
Teilhabeleistungen die anteilsmdBig niedrigste Inanspruchnahme aufweisen.'
Obwohl die Problematik schon friih thematisiert wurde, sind die Befunde im
Zeitverlauf Uiberraschend konstant. Im Bereich Teilhabeleistungen zur Teilnahme
am sozialen und kulturellen Leben betrdgt die Quote der Inanspruchnahme je
nach Rechenweise zwischen unter 10 und 15 %. Der Rat fiir kulturelle Bildung
kommt in seiner Stellungnahme basierend auf der Statistik der Bundesagentur

Zielgruppen des Bildungs- und
Teilhabepakets und Rechts-
kreise

Verwaltungszustandigkeiten
und Finanzierung

Umsetzungsprobleme und Eva-
luation
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fiir Arbeit nur auf 9,5 %."" In den vorhandenen Daten gibt es allerdings erheb-
liche Liicken. So fehlen beispielsweise valide Daten aus GroBstddten wie Ham-
burg und Dortmund. Die Zahlen zur Inanspruchnahme diirften noch geringer
sein, wenn man die Dunkelziffer der eigentlich Anspruchsberechtigten insbe-
sondere nach BKGG und Wohngeldgesetz beriicksichtigen wiirde, die in ihrem
AusmalB schwer ermittelbar sind, da auch diese beiden Leistungen zu den am
wenigsten in Anspruch genommenen Sozialleistungen gehdéren.’ Zudem wer-
den in den verfiigbaren Statistiken nur die Falle nach SGB Il und XII erfasst, die
durchaus bedeutenden Anspriiche nach BKGG werden gegenwartig nicht statis-
tisch erfasst.” Die Inanspruchnahme streut dabei immens zwischen Kommunen:
Im Jahr 2017 streut sie zwischen 1,6 % (Lichtenfels (Bayern)) und 91,3% (Hamm
(Nordrhein-Westfalen)).

Tabelle 1: Top/Bottom 5-Inanspruchnahme in Kommunen 2017

Hochste Bewilligungsquoten Niedrigste Bewilligungsquoten

Stadt Hamm 91,3% LK Lichtenfels 1,6%
LK Verden 91,1% LK Siegen-Wittgenstein 1,6%
Stadt Miinster 80,4% LK Sémmerda 1,9%
LK Steinfurt 78,8% LK Miesbach 2,1%
LK Nordfriesland 76,5% Stadt Pforzheim 3,3%

(Anteil der dem Grunde nach bewilligten Antrige auf Teilhabeleistungen an
SGBII-Leistungsberechtigten 6-18 Jahre).

Allein hieran l3sst sich die Bedeutung der kommunalen Ebene fiir die wirksame
Umsetzung der Teilhabeleistungen ablesen.

Fiir diese unterschiedliche Inanspruchnahme werden verschiedene individuelle
Griinde genannt:

1. Unzureichende Information der Anspruchsberechtigten. Trotz des Hin-  Informationsdefizite
wirkungsgebots der Kommunen sind viele Anspruchsberechtigte nicht
uber einen Anspruch informiert. Insbesondere im Bereich der Kinderzu-
schlagsberechtigten ist das Wissen wenig verbreitet. Wo ,natiirliche
Hilfestellungen” (z. B. insbesondere die Rolle von Lehrern bei der Bean-
tragung der Mittel fiir Klassenfahrten und Schulessen) existieren, ist
dies weniger problematisch, in den Feldern kultureller Bildung fehlt
Vereinen etc. haufig die Mdglichkeit, Informationen uber die Nutzung

" Rat fur Kulturelle Bildung (2019): Stellungnahme zum Entwurf des Gesetzes zur zielgenauen Starkung von Familien und ihren Kindern durch
die Neugestaltung des Kinderzuschlags und die Verbesserung der Leistungen fiir Bildung und Teilhabe (Starke-Familien-Gesetz — StaFamG
vom 1.02.2019).

12 Aust, A., Dehmer, M./, Rock, J. Schabram, G (2018): Empirische Befunde zum Bildungs- und Teilhabepaket: Teilhabequoten im Fokus. Kurz-
expertise Nr. 4/2018; Stops, M. & Wenzig, C. 2016: Was bestimmt den Zugang zu Sozialleistungen? Stellschrauben firr eine groRere Reichweite
sozialer Dienstleistungen, in: NDV 2016 Heft 8, 358 — 364.

13 BT-Drucks. 19/2268, S. 5f; BT-Drucks. 19/5222, S. 6.

14 Daten aus: Aust, A., Dehmer, M./, Rock, J. Schabram, G (2018): Empirische Befunde zum Bildungs-

und Teilhabepaket: Teilhabequoten im Fokus. Kurzexpertise Nr. 4/2018, Tabellenanhang.



proaktiv bereitzustellen (zumal dies mit einer gewissen Stigmatisierung
verbunden wire).

2. Biirokratische Antragsstellung: Die Antragsstellung wird als ibermaBig  Bijrokratische Antragstellung

birokratisch empfunden. Das Gebot der Stellung von Einzelantrdgen
und die teilweise zu erbringenden Nachweise schrecken potentiell Leis-
tungsberechtigte ab. Dies wird insbesondere durch die Kosten-Nutzen-
Relation deutlich: Fiir teilweise niedrige ein- oder zweistellige Betrdge
als Zuschuss zu Klassenfahrten oder Teilhabeleistungen ist hdufig ein
eigenstandiger Antrag nebst Anlagen nétig. Die Inanspruchnahme eines
Rechtsanspruches erzeugt so bisweilen hohere Kosten als die eigentli-
che Leistung umfasst.

3. Stigmatisierende Wirkung: Betroffene empfinden die mit der Inan- Stigmatisierung

spruchnahme verbundene Offenlegung der eigenen 6konomischen Lage
als stigmatisierend. Durch das Sachleistungsprinzip werden nicht nur
die zustandige Behorde, sondern auch Schulen, Anbieter von Leistungen
und Vereinsvertreter liber die sozio6konomische Bediirftigkeit der Fa-
milien in Kenntnis gesetzt. Besonders Gutscheinsysteme (,Gelbe
Scheine”) entfalten solche Effekte, die Anspruchsberechtigte davon ab-
halten von Rechtsanspriichen Gebrauch zu machen.

Diese individuellen Beweggriinde werden verstarkt durch organisatorische De- Organisatorische Defizite
fizite auf Leistungstragerseite, also den Kommunen. So existiert in zahlreichen
Kommunen kein einheitlicher Ansprechpartner fiir alle Rechtskreise, der die
BuT-Leistungen biindelt. Idealtypisch kdnnen die BuT-Leistungen in Kommunen
zentral geblindelt werden oder dezentral bei den fiir die jeweiligen Rechtskreise
zustandigen Verwaltungseinheiten vollzogen werden. Die kommunale Praxis va-
riiert hier enorm. Dies ist insofern verstdndlich, da die Kommunen unter enor-
men Zeitdruck und meist ohne hinreichende Hilfestellung den Aufbau von Struk-
turen realisieren mussten. Neben der Aufbauorganisation zeigt sich dies auch in
dem Flickenteppich kommunaler Modelle der Leistungsgewdhrung. Hier finden
sich die in den zugrundeliegenden Gesetzen angelegten Modi der Einzelantrage
wie das (von den meisten Beobachtern bevorzugte) Modell einer Bewilligung
dem Grunde nach (hdufig missverstandlich als Globalantrag bezeichnet) mit sog.
konkludenten Verfahren.

Das Hinwirkungsgebot der Kommunen nach § 4 Abs. 2 Satz 2 und 4 SGB Il wird Hinwirkungsgebot
hadufig nicht ausreichend verfolgt. Danach sollen die Trager der BuT-Leistungen

aktiv darauf hinwirken, dass die Kinder und Jugendlichen Zugang zu den Leis-

tungen erhalten. Dazu sollen Eltern unterstiitzt und beraten werden. Wahrend

ein Teil der Kommunen hier bei Antragstellung der anspruchsbegriindenden

Leistungen (SGB Il, SGB XII, BKGG und AsylbLG) schon einen Antrag fiir BuT-

Leistungen integriert, findet das in anderen Kommunen nicht statt.

In einigen Landern bestehen bei Pauschalabrechnung fiir Kommunen teilweise Fehlanreize
Anreize, die Leistungen unterdurchschnittlich zu vergeben, da ihnen die Rest-
mittel verbleiben.’® Bei der Abrechnung der tatsdchlich verausgabten Mittel

15 Bartelheimer, P., Achatz, J., & Wenzig, C.u.a. (2016): Evaluation der bundesweiten Inanspruchnahme und Umsetzung der Leistungen fiir
Bildung und Teilhabe. Schlussbericht. Géttingen, Nurnberg, S.122.



(Spitzabrechnung) fallen diese negativen Anreize weg und sollten daher gingige
Praxis werden, auch wenn der administrative Aufwand steigt.

Als erfolgreiche Modelle kommunaler Praxis gelten solche mit vereinfachten An-
tragsverfahren (Global- und Allgemeinantrage), Karten- und elektronische Ab-
rechnungssysteme, insbesondere wenn diese nicht-stigmatisierend umgesetzt
werden (z. B. im Rahmen einer allgemeinen Jugend- und Familienkarte), Infor-
mationsmaBnahmen, die tiber mehrere Kanéle (u. a. auch Anbieter von Teilha-
beleistungen) erfolgen, sowie eine funktionierende Kooperation mit Leistungs-
anbietern.

Das Bildungs- und Teilhabepaket erzeugt nicht nur bei den Leistungsberechtig-
ten, sondern auch bei den Verwaltungen als Leistungsstellen, den Schulen und
den Anbietern von Teilhabeleistungen teils erhebliche Biirokratiekosten, die
durch das Sachleistungsprinzip und den Grundsatz der Einzelantrdge bedingt
sind.™® Das Statistische Bundesamt hat mehrfach den sogenannten Erfiillungs-
aufwand der BuT-Leistungen ermittelt. Diese KenngrdBe ist zwar mit Vorsicht
zu interpretieren, da sie auf Durchschnittswerten flr den Zeitaufwand pro Fall
beruht und beispielsweise Kosten des nicht-fallspezifischen administrativen
.Leerlaufs” nicht erfasst und die tatsachliche Inanspruchnahme nur schitzen
kann (und in der Vergangenheit eher tiberschitzt hat). Dennoch liefern die er-
mittelten Zahlen Hinweise auf im Verhaltnis zu den verausgabten Leistungen
iberverhaltnismaBige Biirokratiekosten. Dem vom Statistischen Bundesamt er-
mittelten Kosten (Erflillungsaufwand) von jahrlich 27,8 Millionen Euro fiir Ver-
waltungen, Anbieter und Leistungsempfanger standen 2017 Zuschiisse von 21,6
Millionen Euro fiir Angebote soziokultureller Teilhabe gegeniiber. Das bedeutet,
dass deutlich mehr als die Halfte der Gelder (iiber 56 Prozent) nicht bei den
Kindern und Jugendlichen ankommen, sondern fiir den biirokratischen Aufwand
verloren gehen. Das ist in jeder Hinsicht widersinnig und mit keinem guten
Grund vertretbar.

Bei den Leistungen fiir soziokulturelle Teilhabe fallt ein betrachtlicher Teil der
Biirokratiekosten bei den Anbietern soziokultureller Teilhabeleistungen an. Dies
fallt umso starker ins Gewicht, dass hier hiufig (z. B. in Sportvereinen) ehren-
amtliche Strukturen vorherrschen, die zusdtzlich durch Leistungsvereinbarun-
gen, Abrechnungen und anderes belastet werden.

Unter dem Aspekt kultureller Bildung ist vor allem die Vergabe der fiir Teilhabe
am sozialen und kulturellen Leben in der Gemeinschaft vorgesehenen 120 Euro
pro Jahr von Bedeutung. Die bereits vorliegenden Evaluationen zum Bildungs-
und Teilhabepaket haben jedoch unter anderem aufgezeigt, dass in diesem Be-
reich eine Impulswirkung des BuT-Pakets ausbleibt und teilweise Mitnahmeef-
fekte generiert werden. Auf Seiten der Kommunen substituieren die BuT-Mittel
bisherige kommunal finanzierte Leistungen und Angebote. Statt einer Zusatz-
lichkeit bleibt der Status quo erhalten, aber die Finanzierung dndert sich. Auf
Seiten der Leistungsbezieher zeigt sich, dass bisher verfolgte Aktivitaten (insb.

Erfolgreiche kommunale Praxis

Biirokratiekosten

Belastung des Ehrenamts

Zusatzlichkeit und Wirkungen

16 Bartelheimer, P., Achatz, J., & Wenzig, C.u.a. (2016): Evaluation der bundesweiten Inanspruchnahme und Umsetzung der Leistungen fiir

Bildung und Teilhabe. Schlussbericht. Géttingen, Nurnberg, S. 96; 164.



in Sportvereinen) durch die Teilhabeleistungen finanziert werden, jedoch wenig
neue Aktivitdten generiert werden.

3. Der Gesetzentwurf: Verdienste und offene Probleme

Die im vorigen Abschnitt skizzierten Erfahrungswerte beruhen groBteils auf von

der Bundesregierung initiierten Evaluationen. Als Konsequenz wurde eine Re-
form der BuT-Leistungen angestrebt, die in Teilen die Ergebnisse der Evaluatio-
nen aufgreift. Die Regierungskoalition der 19. Legislaturperiode hatte sich schon
im Koalitionsvertrag auf Eckpunkte einer Weiterentwicklung der Leistungen fiir
Bildung und Teilhabe geeinigt:

LAuch die Leistungen fiir Bildung und Teilhabe werden wir verbessern, Hemm-
nisse der Inanspruchnahme beseitigen, die Wirkung priifen und gezielt erhéhen.
Leistungen sollen kiinftig mdéglichst pauschal abgerechnet werden. Dort wo es
mdglich ist, wollen wir Einzelantrige reduzieren und z. B. Schulen erméglichen,
gesammelte Antrdge fiir die berechtigten Kinder diskriminierungsfrei zu stellen.
Unter anderem soll hierzu das Schulstarterpaket aufgestockt werden. Die Eigen-
anteile zur gemeinschaftlichen Mittagsverpflegung in Kitas und Schulen und fiir
Schiilerbeférderung entfallen. Im Rahmen des bestehenden Teilhabepaketes soll
allgemeine Lernférderung auch dann mdéglich sein, wenn die Versetzung nicht
unmittelbar gefihrdet ist."7”

Diese Zielstellung wurde nun im Rahmen des Starke-Familien-Gesetzes ange-
gangen. Der Entwurf des Starke-Familien-Gesetzes in der Fassung vom
10.01.20198 enthalt einige MaBnahmen, die Elemente des Bildungs- und Teil-
habegesetzes reformieren. Dies sind im Einzelnen:

e Verfahrensvereinfachungen, u. a. bei der Antragstellung und der Ab-
rechnung von Leistungen, insbesondere bei Schulausfliigen (gesam-
melte Abrechnung aller leistungsberechtigten Schiilerinnen und Schii-
ler). Besonders hervorzuheben ist der Wegfall gesonderter Antrage fiir
Schulausfliige, Schiilerbeférderung, gemeinschaftliche Mittagsverpfle-
gung und soziokulturelle Teilhabe. Zusatzlich zu den bisherigen Abrech-
nungsweisen lber Gutscheine und Direktzahlungen werden nun auch
Geldleistungen ermdglicht (Artikel 3).

e Durch den Ausbau des Kinderzuschlags nach BKGG wird der Kreis der
potentiellen Empfanger erweitert: Potentiell bekommen 1,2 Mio. Kinder
die Mdglichkeit der Partizipation an BuT-Leistungen (Artikel 1), wobei
der Gesetzgeber nur von einer Inanspruchnahme von ca. 35 % der be-
rechtigten Personen ausgeht (BR-Drucks. 17/19, S. 23).

o Der Betrag flir die Ausstattung mit Schulbedarf soll von 100 auf
150 Euro pro Schuljahr erhéht werden (Artikel 3 und 4).

17 Koalitionsvertrag zwischen CDU, CSU und SPD 19. Legislaturperiode, S. 19.
18 Bundesrats-Drucksache 17/19 vom 10.01.2019.

Voraussetzungen der Reform

Koalitionsvertrag

Eckpunkte des Gesetzentwurfes



e Eigenanteile beim Schulessen und der Schiilerbeférderung sollen ent-
fallen (Artikel 3 und 4).

e Die Schiilerbeforderung soll liber den eigentlichen Schulweg hinaus er-
weitert werden; Fahrkosten zu Teilhabeleistungen kdnnen also voraus-
sichtlich gedeckt werden. In der Vergangenheit haben sich Mobilitats-
kosten haufig als Hindernis fiir die soziokulturelle Teilhabe herausge-
stellt - insbesondere (aber nicht nur) im landlichen Raum.

e Rechtsunsicherheiten bei der Lernférderung sollen beseitigt werden und
unabhangig von der konkreten Versetzungsgefahrdung gewahrt werden
kénnen (Artikel 3 und 4).

In der Sitzung des Bundesrats vom 15.02.2019 wurden mehrere Anderungsemp-
fehlungen beschlossen, die die im Gesetzentwurf angelegten Verbesserungen
noch weiter im Sinne einer Vereinheitlichung, Vereinfachung und Leistungsaus-
weitung entwickeln. Dies betrifft die Klarstellung, dass die Ubernahme von Auf-
wendungen der Schiilerbeférderung auch auf Teilhabeangebote ausgeweitet
werden kann (BR-Drucks. 17/1/ 19, Ziffer 7). Da Mobilitit insbesondere in GroB-
stadten und dem landlichen Raum Grundvoraussetzung fiir Teilhabe ist, ist die-
ser Passus zu begriiBen. Des Weiteren wird empfohlen, die Ubernahme der Mit-
tagsverpflegung von Schulen auf Tageseinrichtungen zu erweitern (BR-Drucks.
17/1/ 19, Ziffer 9). Insbesondere die Erhéhung der Teilhabeleistungen auf fiinf
Prozent der Regelbedarfsstufe 5 (derzeit 16,10 Euro) pro Monat ist eine Emp-
fehlung, die den realen Bedarfen niherkommt als die bisherigen 10 Euro (BR-
Drucks. 17/1/ 19, Ziffer 11). Zudem wird empfohlen, auch fiir Klassenfahrten
und Lernférderung die Einzelantragspflicht wegfallen zu lassen, was einer wei-
teren Verwaltungsvereinfachung entspricht (BR-Drucks. 17/1/ 19, Ziffer 11).

Zu begriiBen ist, dass der Gesetzgeber beabsichtigt, eine Reihe der oben be-
nannten Probleme anzugehen. Alle genannten Veranderungen greifen zentrale
Probleme der bisherigen Leistungsgewahrung auf. Hinsichtlich der Perspektive
kultureller Bildung bleibt der Gewinn punktuell: Insbesondere im schulischen
Bereich wurden hier einige Verbesserungen eingefiihrt. Allerdings werden auch
im Teilhabebereich durch die Verfahrensvereinfachung (Wegfall von Einzelan-
tragen und die Ermdglichung von Geldleistungen) wichtige Schritte zur Verfah-
rensvereinfachung gemacht, die sich auf die Inanspruchnahme auswirken kénn-
ten. Durch die erleichterte Abrechnung von Klassenfahrten und die Erweiterung
der Schiilerbeférderung auf den Freizeitbereich werden auch Teilhabeleistungen
affektiert.

Die erleichterte Abrechnung verschiedener Leistungen wird nicht verbindlich
geregelt (Geldleistungen), sondern bleibt in ihrer Ausgestaltung den Kommu-
nen dberlassen (Art. 3, Nr. 3). Zwar wird die Mdglichkeit eingerdumt, Teilhabe-
leistungen Gber Geldleistungen und pauschale Abrechnung zu vergeben, doch
wird die jeweilige Modalitat in die Verantwortung der kommunalen Trager liber-
geben: Sie konnen also auf Geldleistungen und Pauschalierungen verzichten. Ob
die Leistungsgewadhrung also tatsdchlich vereinfacht wird, ist ungewiss und ab-
hangig von kommunalen Kapazitaten und Praferenzen.

Empfehlungen des Bundesrats
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Hervorzuheben ist die nun eingeraumte Mdglichkeit von Geldleistungen (iiber
die in § 36 SGB Il geregelte ,Berechtigte Selbsthilfe” hinaus) fiir Teilhabeleis-
tungen. Damit wird ein teilweise in der kommunalen Praxis Gber den ,Umweg"
der Berechtigten Selbsthilfe bereits praktizierter Modus der Leistungsvergabe
verallgemeinert. Dies kénnte einerseits die Verfahren zur Abrechnung erleich-
tern und den Erfiillungsaufwand auf Seiten der Anbieter und Leistungsbezieher
reduzieren. Es kdnnten so auch die bisher praktizierten Leistungsvereinbarungen
mit Anbietern im Rahmen von Gutschein- und Kartensystemen wegfallen und
die Stigmatisierung verringert werden. Andererseits wird die Regelung mit még-
lichen Nachweispflichten und Anerkennungsfragen (ist eine eingereichte Rech-
nung forderbar oder nicht?) teilweise den Verwaltungsaufwand auf Seite der
Leistungsstellen noch erhéhen. Ein jeglicher Verzicht auf Nachweise wiirde der
Zielsetzung des Gesetzes eines zielgenauen Einsatzes der Mittel widersprechen.

Die in der Begriindung zum Gesetzentwurf angedeutete Mdglichkeit der Ent-
wicklung einer einheitlichen integrierten Antragsvorlage in Zusammenarbeit
mit den Ldndern und kommunalen Spitzenverbanden ist zu begriiBen, jedoch
wiederum keine Gewahr auf tatsachliche Nutzung. Sie sollte erganzt werden um
gemeinsame Kommunikations- und Informationsstrategien, um Anspruchsbe-
rechtigte in allen Rechtskreisen zu erreichen. Dafiir ist es sinnvoll, kommunale
Best Practices zu identifizieren und einen ortsangemessenen Transfer zu ermég-
lichen. Die Situation der kommunalen Ebene hinsichtlich finanzieller Ressour-
cen, administrativer Kapazitdten und rechtlichem Know-how ist so unterschied-
lich, dass eine Unterstiitzung hier sinnvoll und angebracht ist.

Neben diesen potentiellen Verbesserungen, denen aber bislang eine Konkreti-
sierung und Verbindlichkeit fehlt, wurde eine Reihe von Problemen bislang nicht
angegangen:

Der Gesetzentwurf enthadlt keine MaBnahmen, die eklatante Nicht-Inanspruch-
nahme von Leistungen im Teilhabebereich anzugehen: Informationsbarrieren
und organisatorische ,Verwirrung” bleiben so bestehen. Eigentlich waren ein
einheitlicher Informationszugang und einheitliche Ansprechpartner von Néten.
Weiterhin bleiben fiir die Rechtskreise (SGB Il, SGB XII, AsylbLG, BKGG) unter-
schiedliche Regelungen und Ansprechpartner, was es nicht nur den Anspruchs-
berechtigten, sondern auch fiir potentielle Anbieter schwierig macht, einen An-
sprechpartner zu identifizieren. Insbesondere die Informationen fir potentiell
Anspruchsberechtigte aus dem Rechtskreis des BKGG bleiben defizitar, so dass
davon auszugehen ist, dass hier weiterhin viele potentiell Anspruchsberechtigte
nicht erreicht werden.

Dies mag mit den grundgesetzlich beschrankten Mdglichkeiten des Gesetzge-
bers zusammenhdngen in die kommunale Organisationshoheit einzugreifen,
bleibt aber ein Problem der grundsatzlichen Anlage des Gesetzes mit nachgela-
gerten Anspriichen in unterschiedliche Rechtskreise und einer Kommunalisie-
rung als pflichtige Selbstverwaltungsaufgabe.

Die Antrage werden zwar vereinfacht, der vielfach geforderte verbindliche Glo-
balantrag i.S. einer grundsatzlichen Bewilligung aller Bildungs- und Teilhabe-
leistungen dem Grunde nach ist aber immer noch nicht angegangen. Hier wiirde
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sen und fehlende einheitliche
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- i.a.R. mit der ersten Antragstellung - ein Globalantrag auf Leistungen aus dem
BuT gestellt, die dann jeweils ,konkludent" abgerufen werden kdnnten. Dies
wiirde biirokratische Hiirden mindern und die Inanspruchnahme férdern. Ein sol-
ches Vorgehen war in der Vergangenheit von zahlreichen Kommunen de facto
praktiziert worden, aber fiir die kommunalen Trager immer mit Rechtsunsicher-
heit verbunden. Eine Klarstellung wiirde hier erhebliche Rechtsunsicherheiten
vermeiden und eine deutliche Verwaltungsvereinfachung bedeuten.

Weitergehende Vereinfachungen wurden schon in der Vergangenheit gefordert:
Fiir die wesentlichen leistungsbegriindenden Rechtskreise kénnte auf eine ge-
sonderte Antragspflicht verzichtet werden und eine BuT-Berechtigung ,dem
Grunde nach" ausgesprochen werden. Eine weichere Variante ware zumindest
die integrierte Antragstellung bei der Antragstellung fiir die leistungsbegriin-
dende Grundleistung.

Im Gesetzentwurf wird weiter eine Hohe der Teilhabeleistungen von 10 Euro
pro Monat genannt. Dieser schon in der Vergangenheit kritisierte Betrag wurde
seit der Einflihrung im Jahr weder an die allgemeine Preisentwicklung angepasst
noch in irgendeiner Form evidenzbasiert begriindet. Die Hohe der Leistungen fiir
Teilhabe wurde nun auch im Bundesrat kritisiert und die Empfehlung ausgespro-
chen, diesen auf flinf Prozent der Regelbedarfsstufe 5 (derzeit 16,10 Euro) zu
erhéhen. Eine Erweiterung des 10 Euro-Betrags auf ein Mal3, das tatséchlich
auch den Zugang zu anspruchsvollen Angeboten ermdglicht ware notwendig.
Hierzu fehlt empirische Evidenz zur Bemessung einer realistischen Hohe der Teil-
habeleistungen. Die Bundesratsempfehlungen sind hier ein wichtiger Schritt,
auch wenn auch hier eine empirisch fundierte Begriindung fehlt.

4. Weiterentwicklungsmoglichkeiten der Leistungen fiir Bil-
dung und Teilhabe

Die BuT-Leistungen sind als Individualanspriiche konzipiert. Die Finanzierung

von MaBnahmen folgt dem klassischen sozialrechtlichen Dreiecksverhaltnis aus

dem Leistungsberechtigten, dem finanzierenden 6ffentlichen Trdger und den
vielfaltigen Leistungserbringern. Dies stellt eine aufwandige Finanzierungskon-
struktion dar, die gerade in Bereichen mit niedrigen Entgelten erhebliche Trans-
aktionskosten erzeugt. Bei Teilen der Leistung ware zu fragen, ob nicht die An-
bieter selbst zu férdern waren (siehe Schulen, Nachhilfeanbieter, Trager kultu-
reller Bildung etc.). Zumal hier in der Regel 6ffentliche oder 6ffentlich geférderte
Einrichtungen tatig sind, diversifiziert das BuT den Finanzierungsmix und sorgt
auch auf Anbieterseite fiir zusitzliche Biirokratiekosten (vgl. Analyse des Sta-
tistischen Bundesamts). Eine Zwischenlosung wiére die Moglichkeit mehrere Ein-
zelanspriiche zu poolen, wie es bei der Finanzierung von Klassenfahrten durch
die Schulen schon ermdglicht werden soll. Ahnlich kénnten so Angeboten kul-
tureller Bildung die Mdglichkeit der Sammelabrechnung gegeben werden.

In diesem Zuge ist eine Aufhebung der strikten Trennung des schulischen und
auBerschulischen Bereichs anzustreben: Die im Gesetz angelegte Trennung
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schulischer und auBerschulischer Angebote ist nicht mehr zeitgemaB und ver-
kennt die fortschreitende gegenseitige Durchdringung durch die Tendenz zur
Ganztagsschule. Schulen oder Angebote der Schulsozialarbeit kdnnten so eine
wichtige Funktion zur Verwirklichung des Hinwirkungsgebotes darstellen. Pra-
xisbeispiele sind hier die sog. ,Bildungsbegleiter” in Hamm, die in den Schulen
Hilfestellung zur Nutzung der Leistungen nach dem Bildungs- und Teilhabepa-
ket geben.

Dem Bundesgesetzgeber sind durch die Entscheidung einer Kommunalisierung
der BuT-Leistungen Grenzen der Einflussnahme auf die Gestaltung von Verwal-
tungsorganisation und Prozessen gesetzt.”® Im Rahmen seiner Verantwortung
furr eine zielkonforme Umsetzung ware es jedoch hilfreich, wenn, Bund, Lander
und Kommunen gute ablauf- und aufbauorganisatorische Modelle identifizieren
und die Mdglichkeiten eines Transfers diskutieren wiirden. Als Best Practices
gelten erfolgreiche Kartensysteme in vielen Bundeslandern (z. B. Hamm, Stutt-
gart. Oldenburg, Erlangen); es findet sich aber keine Ubertragung auf andere
Kommunen oder gar kommuneniibergreifende Systeme, die Entwicklungs- und
Transaktionskosten reduzieren kdnnten. Dies ist insofern bedauerlich, dass die
Anfangsinvestitionen in Kartensysteme und IT deutlich reduziert werden kdnn-
ten, wenn Insellésungen und standige Neuentwicklungen vermieden werden
konnten.

Dies gilt auch fiir gute Modelle einer rechtskreisiibergreifenden Leistungsge-
wahrung, die nicht nur fiir Anspruchsberechtigte klare Anlaufstellen bieten, son-
dern auch flr Anbieter sozialer und kultureller Angebote klare Bezugspunkte
darstellen kdnnen. Gerade Vereine und andere Anbieter, die mit ehrenamtlichen
Strukturen arbeiten, sind hinsichtlich der Abrechnungsmodalititen mitunter
uberfordert. Fiir die ,Pflege” und Gestaltung dieser wichtigen zivilgesellschaft-
lichen Strukturen sind professionelle kommunale Verwaltungsstrukturen Vo-
raussetzung, die BuT nicht nur neben Wohngeldantrdgen nebenbei verwalten.

Es ist notwendig, weitergehende Transparenz lber die Inanspruchnahme der
Leistungen zu gewinnen. Derzeit liegen nur fiir die Rechtskreise SGB Il und
SGB XII Daten tiber bewilligte Antrage vor (nicht tiber die tatsachliche Inan-
spruchnahme der Leistungen und die verausgabten Mittel). Uber den Rechtskreis
des BKGG liegen bislang keine Daten vor. Im Zuge der Reform des BKGG im
Starke-Familien-Gesetz ist eine Berichtspflicht insofern wichtig, als dass auch
hier Anhaltspunkte fiir eine Weiterentwicklung der Teilhabeleistungen zu ge-
winnen sind.

Der Fokus der Betrachtung der BuT-Leistungen auf den Bund als Gesetzgeber
und die Kommunen als Umsetzer verdeckt die wichtige Rolle, die die Lander
zumindest spielen konnten: Denn es zeigt sich, dass die Unterstiitzung der
Kommunen durch die Lander sehr unterschiedlich ausfallt. Wahrend manche

19 Es ist daran zu erinnern, dass in der urspriinglichen Konzeption der BuT-Leistungen
eine Zustandigkeit der Bundesagentur flir Arbeit vorgesehen war, die im Vermittlungs-
verfahren zugunsten einer Kommunalisierung aufgegeben wurde. Hier waren freilich
einheitlichere Verfahren (die Planung eines einheitlichen Kartensystems war bereits weit
fortgeschritten) méglich gewesen, andererseits wiren an die lokale Anbieterstruktur an-
gemessene Strukturen schwieriger umzusetzen gewesen.
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Lander wie Nordrhein-Westfalen eine umfangreiche und mehrfach aktualisierte
Arbeitshilfe erarbeitet haben®, fehlen solche Handreichungen in anderen Lan-
dern. Sehr unterschiedlich fallen auch Unterstiitzungsleistungen wie zusatzliche
aus Landesmitteln finanzierte ,flankierende Programme" wie die bereits er-
wahnte Schulsozialarbeit (,Bildungsbegleiter") oder die landesspezifischen Re-
gelungen zur Schulbeférderung und der Kofinanzierung von Klassenfahrten etc.
aus.

Der Gesetzentwurf sieht keine Anderungen bei Finanzierungsregelungen vor. Der
Bund beteiligt sich nach § 46 Abs. 8 durch eine Erhdhung der Bundesbeteiligung
an den Kosten fiir Unterkunft und Heizung nach SGB Il (sog. Landesspezifische
Bildungs- und Teilhabequote). In der Praxis zeigt sich in der pauschalierten Wei-
terleitung an die Kommunen ein groBes Auseinanderklaffen der bereitgestellten
Mittel und den tatsdchlichen Aufwendungen flr BuT-Leistungen, die fir die
Kommunen negative Anreize zur Erfiillung des Hinwirkungsgebots mit sich
brachte, da sie bei hoher Inanspruchnahme auf den Kosten sitzen zu bleiben
drohten. Mehrere Lander haben mittlerweile die Finanzierungsmodalitaten ge-
andert durch sog ,Spitzabrechnung” in Bayern oder eine ausgabenorientierte
Weiterleitung der Mittel. Da diese Verrechnungsweisen den Anreiz fiir Kommu-
nen erhdht, die Teilhabeleistungen auch tatsachlich zu vergeben, ware eine ent-
sprechende Regelung zu begriiBen und auch der Modus der Bundesbeteiligung
zu Uberdenken.

5. Zusammenfassende Schlussbemerkung

Die im Starke-Familien-Gesetz angelegten Verdnderungen im Bereich der Bil-
dung und Teilhabe greifen wichtige Problemlagen in der Umsetzung des Bil-
dungs- und Teilhabepakets auf und sind grundsatzlich zu begriiBen. Im wichti-
gen Bereich der Verwaltungsvereinfachungen ist in Zukunft zu evaluieren, in-
wieweit die kommunale Praxis von den Vereinfachungen Gebrauch macht und
inwiefern die Inanspruchnahme der Leistungen durch die Neuregelungen gefor-
dert ist. Dariiber hinaus ist an Bund, Lander und Kommunen zu appellieren, trotz
der foderalen Aufgabenteilung in der Verbreitung von Best-Practice-Beispielen
zusammenzuarbeiten und hier die zivilgesellschaftlichen Akteure fiir die Wei-
terentwicklung miteinzubeziehen. Der bestehende Flickenteppich kommunaler
Inselldsungen kdnnte so zumindest ein Stlick weit vereinheitlicht werden und
die Verwirklichung von Rechtsanspriichen nicht in so starkem MaBe vom Woh-
nort abhangig gemacht werden, wie dies bisher der Fall war. Darliber hinaus ist
mehr Transparenz insbesondere im Rechtskreis des BKGG anzumahnen und die
Frage der Hohe der Teilhabeleistungen an den tatsdchlichen Bedarfen zu orien-
tieren.

20 Ministerium fiir Arbeit, Gesundheit und Soziales des Landes Nordrhein-Westfalen
(2018): Arbeitshilfe Bildungs- und Teilhabepaket. 6. Auflage.
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