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1. Zusammenfassung der Expertise

1. Zusammenfassung der Expertise

Als eines der letzten Bundeslander hat Hessen im Friihjahr 2012 einen ersten Landessozialbe-
richt vorgelegt. Er soll einen Uberblick tiber die Entwicklung gesellschaftlicher Problem- und
Bedarfslagen geben und damit dazu beitragen, dass die Ziele und Programme der Landessozi-
alpolitik dem sich wandelnden gesellschaftlichen Bedarf gerecht werden.

Der Bericht umfasst eine Vielzahl von Daten, aus denen sich allerdings soziale Problemlagen und
sozialpolitische Handlungsbedarfe nur schwer ableiten lassen. In der kiinftigen Fortschreibung
sollten die vorliegenden Mangel und Defizite behoben werden. Vor allem sollte der Bericht kiinf-
tig starker handlungsorientiert gestaltet werden.

Trotz seiner Schwachen kann auch der vorliegende Bericht als Grundlage fiir sozialpolitische
Forderungen genutzt werden. Dabei muss man jedoch tGber den Bericht hinausgehen und einen
Prozess zur Erarbeitung eines sozialpolitischen Handlungsprogramms auf Landesebene einlei-
ten. Ahnlich wie in Nordrhein-Westfalen und Rheinland-Pfalz sollte man eine Serie von Fach-
konferenzen zum Sozialbericht ansetzen. Diese sollten sich jeweils auf einzelne Lebenslagenbe-
reiche, auf einzelne Bevolkerungsgruppen oder regionale Teilrdume konzentrieren.

Das erfordert in jedem Fall einen breiten Beteiligungsprozess. Alle relevanten Akteursgruppen im
Lande sollten einbezogen werden. Auf diesen Konferenzen sollten die Berichtsergebnisse durch
das Fachwissen der Landesakteure erganzt werden und gemeinsame Forderungen und Strategien
fur sozialpolitisches Handeln auf Landes- und kommunaler Ebene formuliert werden.

Ansatzpunkte fiir politisches Handeln

Bildung: Die Bildungsausgaben des Landes liegen wie in den anderen Bundeslandern weit un-
ter dem Zielwert von 10 Prozent des BIP, auf den sich Bund und Lander 2008 beim Bildungsgipfel
geeinigt haben. Die Zielsetzung der Landesregierung, jedem Kind angemessene Bildungschan-
cen zu garantieren, lasst sich so nicht einldsen. Auch der von der Landesregierung angekiindig-
te Sozialindex ist bisher nicht eingefiihrt worden, durch den eine verbesserte Ausstattung von
Schulen mit besonderem Forderbedarf moglich wiirde. Mit dem Bildungs- und Erziehungsplan
hat das Land zwar bildungspolitische Anspriiche formuliert, ohne allerdings sicherzustellen,
dass die notwendigen Rahmenbedingungen fiir die lokalen Bildungstrager gegeben sind. Ge-
rade im vorschulischen Bereich hat sich das Land als unzuverlassiger Partner der Kommunen
erwiesen, wodurch das Erreichen des Zielwerts flr die Versorgung der unter Dreijahrigen bis
Mitte 2013 gefdhrdet ist.

Wohnen: Das Land Hessen hat seine neuen wohnungspolitischen Kompetenzen bisher we-
der zum Anlass genommen, entsprechende gesetzliche Regelungen zu schaffen, noch seine
Wohnraumférderung auszubauen. Vielmehr verweist das Land auf die Kommunen, die jedoch
mangels finanzieller Ressourcen nicht in der Lage sind, in den Ballungsraumen die Wohnungs-
not wirksam zu bekampfen. Das Land fordert zwar mit eigenen Programmen die nachhaltige
Stadtentwicklung. Die Kiirzung der Landesmittel flir das Programm ,Soziale Stadt” hat jedoch

4 EXPERTISE ZUM HESSISCHEN SOZIALBERICHT 2012 DER PARITATISCHE HESSEN



1. Zusammenfassung der Expertise

die kommunalen Anstrengungen zur Uberwindung der sozialrdumlichen Konzentration sozia-
ler Problemlagen geschwacht. Schlie3lich hat das Land bis heute darauf verzichtet, eine Woh-
nungsnotfallstatistik einzufiihren.

Gesundheit und Pflege: Angesichts der wachsenden gesundheitspolitischen Herausforderun-
gen war der ,Pakt zur Sicherstellung der gesundheitlichen Versorgung fiir die Jahre 2012 - 2014”
ein wichtiger erster Schritt, um die Zusammenarbeit zwischen den gesundheitspolitischen Ak-
teuren zu verbessern und neue Formen regionaler medizinischer Versorgung zu entwickeln. Da-
bei konnen die kommunalen Gesundheitsdienste eine wichtige Rolle ibernehmen. Dem wird
der Gesetzentwurf der Landesregierung jedoch nicht gerecht. Auch die von der LIGA der Freien
Wohlfahrtspflege geforderte Einrichtung einer Enquéte-Kommission zur Sicherstellung der Be-
treuung und Pflege der hessischen Bevdélkerung ist bis heute nicht eingeldst worden. Schlief3lich
gilt auch das Hessische Betreuungs- und Pflegegesetz (HBPG) als wenig geeignet, seine Steue-
rungsfunktion fir den stationaren Alten- und Pflegebereich zu erfiillen. Zudem ware eine ge-
meinsame Regelférderung eines solchen Ansatzes durch Land und Kommunen sehr viel eher
notwendig und sinnvoll.

Familie: Grundsitzlich sind Landesprogramme zu Uberwindung von Beeintrichtigungen der
Teilhabechancen von Kindern und Jugendlichen aus benachteiligten Milieus zu begriiBen. Die
fur diese Selbstverwaltungsaufgaben zustandigen Kommunen sind ohne eine solche Unterstiit-
zung Uberfordert, den wachsenden Hilfebedarf abzudecken. So ist die Férderung von Famili-
enzentren durch das Land Hessen nach dem Vorbild anderer Bundeslander positiv hervorzu-
heben, mit denen Familien und Kinder sozialraumbezogen geférdert und unterstiitzt werden.
Allerdings ist das Fordervolumen fiir solche ModellmalBnahmen vergleichsweise bescheiden.
Grundsatzlich ware eine gemeinsame Regelférderung eines solchen Ansatzes durch Land und
Kommunen sehr viel eher notwendig und sinnvoll.

Senioren: Die Landesregierung fordert im Rahmen ihrer seniorenpolitischen Initiative eine gro-
Be Zahl von Modellprojekten, ohne dass daraus jedoch eine klare seniorenpolitische Strategie
zu erkennen ist. Vor allem fehlt es an einem regelhaften Hilfesystem, das den veranderten An-
forderungen der kommenden Jahre gerecht wird und insbesondere sozialraumbezogene und
aufsuchende Hilfen umfasst. Schlielich fehlt im Bundesgebiet wie in Hessen eine ausreichende
Zahl an Fachkréften fir die Alten- und Pflegehilfe. Hier racht sich, dass in den letzten Jahren in
Hessen die Forderung der Altenpflegeschulen abgebaut wurde und es dariiber hinaus versaumt
wurde, Arbeitsbedingungen und Ansehen dieses Berufs zu verbessern.
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2. Auftrag, Ziele und Vorgehensweise der Expertise

Im Mai 2012 hat das Hessische Sozialministerium einen ersten Sozialbericht fiir das Bundesland
Hessen veroffentlicht. Auch wenn damit eine zentrale Leerstelle der hessischen Sozialpolitik ge-
schlossen wurde, indem auch Hessen nunmehr eine Landessozialberichterstattung in Angriff
genommen hat, ist der vorliegende Bericht auf breite Kritik gestof3en. Vor allem von Seiten der
Wohlfahrtsverbande ist der Bericht kritisiert worden (vgl. LIGA 2012a). Als ein zentrales Defizit
gilt die Tatsache, dass die sozialpolitische Handlungsdimension im Bericht weitgehend ausge-
blendet wurde.

Der Paritatische Wohlfahrtsverband Hessen hat daher die vorliegende Expertise in Auftrag ge-
geben. Darin werden in einem ersten Kapitel Aufbau und zentrale Mangel des vorliegenden
Landessozialberichts zusammenfassend dargestellt. Dartiber hinaus werden Schlussfolgerun-
gen fur die kiinftige Berichtsfortschreibung formuliert.

In einem zweiten Hauptkapitel werden zentrale Ergebnisse des Berichts zu Ressourcen- und Le-
benslagen der Bevodlkerung insgesamt wie einzelner Bevolkerungsgruppen in Hessen zusam-
mengefasst. Darliber hinaus werden sozialpolitische Handlungsmdglichkeiten auf Landes- und
kommunaler Ebene herausgearbeitet. Dies konnte allerdings nicht zu allen Themenkapiteln des
Berichts geleistet werden, vielmehr musste eine Auswahl vorgenommen werden. Ausgewahlt
wurden die folgenden fiinf Bereiche:

+ Unterversorgung im Bildungsbereich / Bildungsarmut

« Unterversorgung im Wohnungsbereich

« Unterversorgung im Gesundheits- und Pflegebereich

« Situation von Familien mit Kindern / Familien- bzw. Kinderarmut
« Situation von Senioren / Altersarmut

Insgesamt werden also drei Lebenslagenbereiche und zwei Zielgruppenlagen betrachtet, wobei
die im Bericht getrennt behandelten Gruppen ,Familien” einerseits und ,Kinder und Jugendli-
che” andererseits zu einer Gruppe zusammengefasst wurden. Der Bereich der Ressourcenaus-
stattung (Kapitel Wohlstandslage und -verteilung) wurde trotz seiner gro8en Bedeutung fiir die
Lebenslage nicht einbezogen, da fiir die materielle Sicherung vorrangig die nationale Ebene
zustandig ist.

Die Darstellung der genannten fiinf Einzelbereiche folgt jeweils der gleichen Logik:

In einem ersten Schritt werden zentrale Ergebnisse zur jeweiligen Lebenslagedimension dar-
gestellt und kommentiert.

In einem zweiten Schritt werden Ansatzpunkte fur sozial- bzw. armutspolitisches Handeln des
Landes, der Kommunen sowie weiterer Ebenen und Akteure zu dieser Dimension skizziert.

SchlieB3lich wird — ausgehend von den Berichtsbefunden - auf bestehende Handlungsdefizite
und Handlungsbedarfe der Landessozialpolitik zur jeweiligen Dimension hingewiesen.
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3. Kiritische Wiirdigung des ersten Hessischen Landessozialberichts

3.1 Aufbau und Defizite des Hessischen Landessozialberichts

Der erste Hessische Landessozialbericht weist keine klare Konzeption auf. Wahrend der Bericht
urspriinglich vom Hessischen Sozialministerium (HSM) als ein Datenreport mit Giber 1000 Da-
tensatzen geplant war, ist dieses Berichtskonzept aufgrund massiver Bedenken des Beirats im
Laufe des Bearbeitungszeitraums geandert worden. Der nunmehr vorliegende Bericht soll einen
Uberblick tiber die,Lebensqualitat” in Hessen geben. Allerdings bleibt das fiir die Lebensqualitét
mafgebliche subjektive Erleben und Verarbeiten der Lebenssituation weitgehend ausgeblen-
det. Stattdessen steht die Darstellung von objektiven Lebenslagen in Hessen im Vordergrund,
erganzt um die Darstellung der Situation ausgewahlter Bevolkerungsgruppen.

Der Bericht gliedert sich in 14 Themenkapitel, die drei Hauptabschnitten zugeordnet sind:

Teil I: Sozio6konomische Rahmenbedingungen
(Kap. 1 Demografie; Kap. 2 Bildung; Kap. 3 Gesellschaftliche Partizipation;
Kap. 4 Sicherheit; Kap. 5 Erwerbsbeteiligung)

Teil ll: Wohlstandsdimensionen
(Kap. 6 Wohlstandslage und -verteilung; Kap. 7 Wohnen; Kap. 8 Gesundheit und
Langzeitpflege)

Teil lll: Lebenslage ausgewahlter sozialer Gruppen
(Kap. 9 Familie; Kap. 10 Kinder und Jugendliche; Kap. 11 Altere; Kap. 12
Geschlechtsspezifische Risikoaspekte; Kap.13 Menschen mit Behinderungen;
Kap. 14 Menschen mit Migrationshintergrund)

Jedes Themenkapitel umfasst neben einer empirischen Situationsanalyse eine politische Einlei-
tung des Hessischen Sozialministeriums. Die Situationsanalysen sind von einer Forschergruppe
im Auftrag des Ministeriums erarbeitet wurden. Zu dieser Struktur ist folgendes anzumerken:

Dem Bericht fehlt eine einheitliche theoretische Grundlage, wie sie der Armuts- und Reichtums-
berichterstattung auf Bundesebene und in den meisten Bundeslandern zugrunde liegt. Die
Analyse der Verteilung von Teilhabe- und Verwirklichungschancen sollte eine Kombination von
Ressourcen- und Lebenslagen zugrunde legen. Die Gesamtgliederung des Berichts ist dagegen
wenig systematisch; die Kapitel zu Erwerbsbeteiligung, Bildung und Partizipation gehdren als
Dimensionen der Lebenslage in den zweiten Hauptabschnitt. Dagegen fehlen in Hauptabschnitt
| Kapitel zur wirtschaftlichen Lage und zu den 6ffentlichen Haushalten bzw. zu 6ffentlicher Ar-
mut. Weiterhin fehlen Kapitel zur regionalen Verteilung von Armut und Reichtum sowie zur
regionalen und lokalen Kumulation von Unterversorgungslagen. Die Darstellung der Ressour-
cen- und Lebenslagen wie auch der Situation einzelner Bevolkerungsgruppen leidet darunter,
dass zwar Ergebnisse einzelner Statistiken referiert werden, daraus aber kein Bild der gesamten
Lebenslage abgeleitet wird. Dies ist auch ein Ergebnis der Tatsache, dass in Hessen keine lebens-
lageorientierte Erhebung auf Landesebene verfligbar ist, die Informationen zur Kumulation von
Unterversorgungslagen liefert. Darliber hinaus sind dem Bericht weder Aussagen zu Ursachen
noch zu den Auswirkungen von Problem- und Bedarfslagen zu entnehmen.
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Ein weiterer Mangel liegt in der weitgehenden Ausblendung einer politischen Handlungsorien-
tierung des Berichts. Zwar gibt es eine kurze politische Einleitung des Hessischen Sozialministe-
riums zum Bericht und politische Einleitungen zu den einzelnen Themenkapiteln. Diese gehen
jedoch auf die Befunde der anschlieBenden Situations- und Problemanalysen nicht ein, sondern
listen stattdessen in wenig systematischer Weise politische Programme der Landesregierung
auf, ohne jedoch darauf einzugehen, inwieweit diese die diagnostizierten Problemstellungen
angemessen aufgreifen und geeignete Losungen bieten. Umgekehrt blenden die von der For-
schergruppe erarbeiten Situationsanalysen - entsprechend den Vorgaben des Hessischen So-
zialministeriums — die Sozial-/Armutspolitik vollig aus und geben keine Hinweise zu sozialpoli-
tischen Schlussfolgerungen und maoglichen Handlungsoptionen auf Landes- und kommunaler
Ebene.

Methodisch sind die Situationsanalysen fast ausschlieBlich auf Daten der amtlichen Statistik
fokussiert, wobei Hinweise zur Aussagekraft und zu den Mangeln und Leerstellen sparlich blei-
ben. Viele der prasentierten statistischen Befunde sind sozialpolitisch ohne Relevanz, wahrend
Antworten zu wichtigen Fragen vollig ausgespart bleiben. Dies gilt insbesondere fiir das Bil-
dungskapitel: Wichtig ist nicht so sehr, wie sich die Schiiler auf die verschiedenen Schulformen
und Abschlisse verteilen, sondern in welchem Male diese Verteilung zugleich Ausdruck einer
sozialen Selektion oder Durchlassigkeit ist. Die dafiir erforderlichen Daten zur sozialen Herkunft
der Schiiler fehlen jedoch, da sich das deutsche und damit auch das hessische Schulsystem
traditionell zu wenig fiir die Herkunft seiner Schiilerinnen und Schiiler interessiert und solche
Daten nicht erhebt. Notwendig waren dafir zusatzliche Erhebungen und Daten, die es jedoch
in Hessen in der Regel (noch) nicht gibt oder die man nicht genutzt hat. Wegen des Fehlens
entsprechender amtlicher Daten hat man auf ganze Problembereiche und Problemgruppen wie
z. B.,Menschen in extremer Armut” (z. B. Wohnungslose, Dogenabhangige) véllig verzichtet.

Bezeichnend fiir den Bericht ist weiterhin, dass das Sozialministerium die Kompetenzen und Res-
sourcen weiterer Akteursgruppen im Lande nicht genutzt hat und Informationen der Gewerkschaf-
ten zur Lage der Beschaftigten und Arbeitslosen oder der Wohlfahrtsverbande und Betroffenen-
organisationen zur Lage weiterer Gruppen nicht einbezogen hat, wie das andere Bundeslander in
ihren Berichten regelmaBig getan haben (z. B. Nordrhein-Westfalen, Rheinland-Pfalz). Diese Ver-
bande waren zwar im Beirat vertreten, konnten jedoch nicht zum Bericht beitragen.

Zwar ist positiv hervorzuheben, dass zur Landessozialberichterstattung ein Beirat berufen wor-
den ist. Dieser Beirat ist jedoch an der Berichtsplanung und Berichtserstellung kaum beteiligt
worden, was sich in wiederholten Beschwerden von Beiratsmitgliedern und dem Riicktritt eines
Beiratsmitglieds (Prof. Richard Hauser) niedergeschlagen hat.

Insgesamt bietet der Bericht zwar eine groe Zahl von Einzelinformationen, ohne jedoch ein
Ubersichtliches und verstandliches Gesamtbild der Entwicklung von Ressourcen- und Lebens-
lagen in Hessen zu bieten. Auch die Darstellung der Lage ausgewahlter Bevolkerungsgruppen
weist viele Leerstellen auf. Weder wird der sozialpolitische Handlungsbedarf erkennbar, noch
werden die Starken und Schwachen der Armuts- und Sozialpolitik auf Landes- und 6rtlicher Ebe-
ne herausgearbeitet.

8 EXPERTISE ZUM HESSISCHEN SOZIALBERICHT 2012 DER PARITATISCHE HESSEN



3. Kritische Wiirdigung 3.2 Forderungen zur Berichtsfortschreibung

3.2 Forderungen zur Berichtsfortschreibung

Aus den genannten Kritikpunkten ergibt sich der folgende Weiterentwicklungsbedarf fiir die
klinftige Fortschreibung der Landessozialberichterstattung in Hessen:

Um den langen zeitlichen Abstand bis zum nachsten Landessozialbericht zu tGberbriicken, sollte
moglichst umgehend ein Sozialmonitoring auf Landesebene eingefiihrt werden. Dazu sollte in
Abstimmung mit dem Beirat ein Katalog von Indikatoren festgelegt werden, zu dem jahrlich
landesweite wie auch regionale Daten erhoben und ausgewiesen werden sollten. Diese Daten
sollten auch den Kommunen als Datengrundlage flir ihre kommunale Berichterstattung zur Ver-
figung gestellt werden.

Die kiinftigen Berichte, die in jeder Legislaturperiode vorgelegt werden sollten, sollten — wie
der vorliegende Bericht — von einer Forschergruppe im Auftrag der Landesregierung erarbeitet
werden. Dabei sollte jeweils zu Beginn der Legislaturperiode vom Sozialministerium in Abstim-
mung mit dem Beirat das Rahmenkonzept festgelegt und ein entsprechender Auftrag vergeben
werden. Der Prozess der Berichtserstellung sollte vom Ministerium und dem Beirat begleitet und
gesteuert werden.

Dem Bericht sollte ein kombiniertes Ressourcen- und Lebenslagenkonzept zugrunde liegen, zu
dem die Daten regelmafig fortgeschrieben und ggf. durch weitere Daten erganzt werden soll-
ten. Dabei ist zu priifen, welche weiteren Erhebungen fiir eine aussagekraftige Berichterstattung
zu den einzelnen Ressourcen- und Lebensbereichen notwendig sind.

Jeder Bericht sollte weiterhin vertiefende Analysen zur Lage ausgewahlter Bevolkerungsgrup-
pen in wechselndem Turnus enthalten. Dabei sollten spezielle Erhebungen zu Ursachen, Er-
scheinungsformen und Folgen von Armut und Unterversorgung durchgefiihrt werden. Hier
sind auch Gruppen einzubeziehen, fur die keine amtlichen Daten verfligbar sind.

Generell sollte eine Stellungnahme des Hessischen Sozialministeriums dem Bericht vorange-
stellt werden. Zugleich sollte der Untersuchungsauftrag an die beauftragte Forschergruppe auf
die Untersuchung der Landesarmutspolitik erweitert werden. Jedes Kapitel sollte somit neben
einem Unterkapitel zur Lage im jeweiligen Ressourcen-/Lebenslagenbereich (Situationsanaly-
sen) auch ein weiteres Unterkapitel zur Pravention/Uberwindung von Unterversorgung im je-
weiligen Ressourcen-/Lebensbereich enthalten (Politikanalysen). Gleiches gilt fiir die jeweiligen
zielgruppenbezogenen Kapitel.

Die Politikanalysen sollten jeweils enthalten: Eine Ubersicht zu den grundséatzlichen Ansatz-
punkten fir politisches Handeln und die Verteilung von Zustandigkeiten im politischen Mehre-
benen-System. Weiterhin sollte die praktizierte Politik der letzten Jahre untersucht und bewertet
werden. Schlie3lich sollten alternative Handlungsoptionen (und die dafiir zustandigen Akteure)
zur Uberwindung der festgestellten Unterversorgungslagen skizziert werden. Insgesamt sollten
sowohl der jeweilige Handlungsbedarf wie auch die dazu geeigneten Handlungsmaoglichkeiten
erkennbar werden.
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4., Armuts- und Sozialpolitik im foderalen System der Bundesrepublik

Das Hessische Sozialministerium hat ausdriicklich darauf hingewiesen, dass es sich beim ers-
ten Hessischen Landessozialbericht nicht um einen Armutsbericht handeln solle, sondern der
Bericht solle ,liber die bisherigen Armuts- und Reichtumsberichte hinausgehen” und Uber die
Entwicklung und Verteilung der Lebensbedingungen im Lande umfassend informieren. Den-
noch stehen bei einer Landessozialberichterstattung vor allem solche Ressourcen und Lebens-
lagen im Vordergrund, durch die gesellschaft-liche Teilhabe- und Verwirklichungschancen ein-
geschrankt oder gar ausgeschlossen sind.

Ausgehend vom sozialstaatlichen Auftrag des Grundgesetzes ist die Bekampfung von Armut in
Deutschland im Sinne des Ausschlusses von Teilhabe- und Verwirklichungschancen grundsatz-
lich eine gesamtstaatliche Aufgabe, die die gesamte Bevolkerung im gesamten Bundesgebiet
umfasst. Aus der besonderen Natur des Armutsproblems wie ferner aus den Besonderheiten des
deutschen Staatsaufbaus resultieren zwei Problemstellungen, die die Entwicklung und Umset-
zung einer angemessenen Strategie gegen Armut erschweren:

Ein zentrales Merkmal des Armutsproblems liegt darin, dass es sich in der Regel um komplexe
Problem- lagen handelt, bei der monetare und nichtmonetare, materielle und immaterielle As-
pekte ineinander greifen. Auch wenn die Ressourcenarmut - also vor allem die Einkommens-
und Vermdgensarmut — nach wie vor in der modernen Wirtschaftsgesellschaft den harten Kern
des Armutsproblems bildet, spielen ebenso Unterversorgungslagen in einzelnen oder mehre-
ren Lebensbereichen eine wichtige Rolle, durch die die Teilhabe- und Verwirklichungschancen
der betroffenen Biirger mehr oder weniger stark eingeschrankt werden. Aus den genannten
komplexen Problemlagen resultiert die Notwendigkeit, die Bekampfung der Armut nicht allein
einem einzigen sozialpolitischen Handlungsfeld zuzuweisen, sondern diese Aufgabe als Quer-
schnittsaufgabe zu verstehen, an deren Erflillung eine Vielzahl bzw. die Gesamtheit von sozial-
politischen Handlungsfeldern (im weiteren Sinne) zu beteiligen ist.

Eine zweite Problemstellung resultiert aus dem foderalen Aufbau des politischen Systems
Deutschlands. Das foderale System beinhaltet eine komplexe Zustandigkeitsverteilung, was die
Entscheidung, Ausflihrung und Finanzierung der armuts- und sozialpolitischen Aufgaben be-
trifft. Diese Kompetenzverteilung ist nicht fiir alle politischen Aufgaben und Handlungsfelder in
einheitlicher Weise geregelt, sondern sie variiert in den verschiedenen sozial- und armutspoliti-
schen Handlungsfeldern. Das bedeutet, dass in den einzelnen Handlungsfeldern die verschiede-
nen Ebenen und Akteure in sehr unterschiedlicher Weise rechtlich, politisch, administrativ und
finanziell beteiligt sind. Dabei sind nicht nur die staatlichen Akteure zu betrachten, vielmehr
sind ebenso auch die Sozialpartner wie die Akteure der Zivilgesellschaft einzubeziehen.
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4. Armuts- und Sozialpolitik im foderalen System der Bundesrepublik

Welche Rolle kommt den Landern im Gesamtsystem der Verteilung sozialpolitischer Aufgaben
zu?

« Der Bund hat vor allem die Zustandigkeit fiir die Gesetzgebung auch im Bereich der Sozialpo-
litik, wobei Gesetze wie das Kinder- und Jugendhilfegesetz oder das Sozialhilfegesetz zustim-
mungspflichtig sind, d. h. der Zustimmung des Bundesrats als Lainderkammer bediirfen, da sie
Angelegenheiten der Lander und Gemeinden regeln.

« Umgekehrt haben die Kommunen kaum eigene Regelungskompetenzen (allein bei freiwil-
ligen Selbstverwaltungsaufgaben, wahrend sie bei gesetzlichen Selbstverwaltungsaufgaben
an die bundesgesetzlichen Regelungen gebunden sind). Daneben liegt die Hauptlast der Aus-
fihrung der sozialpolitischen Aufgaben bei den Kommunen, soweit sie nicht — wie in den ver-
schiedenen Bereichen des Sozialver-sicherungssystems — speziellen Tragern tibertragen sind.

+ Die Bundeslander haben eigene sozialpolitische Gesetzgebungskompetenzen lediglich im
Bereich der Bildungspolitik (als Teil der Sozialpolitik im weiteren Sinne) und - seit der letz-
ten Foderalismusreform — im Bereich der Wohnungspolitik. In den weiteren sozialpolitischen
Handlungsfeldern haben die Bundeslander im nationalen Sozialstaat eine Art,Scharnierfunk-
tion” inne (Huster 1989), indem sie eine Verkniipfung zwischen der zentralen sozialpolitischen
Gesetzgebung des Bundes und den konkreten sozialen Lebenslagen der Menschen in den
Kommunen zu leisten haben. Einerseits sind sie an Teilen der Bundesgesetzgebung beteiligt
und sind fiir die Umsetzung der Bundesgesetze zustandig. Andererseits definieren sie den
rechtlichen und finanziellen Rahmen fiir das Handeln der Kommunen und begleiten deren
Aktivitaten auf freiwilliger Basis mit eigenen Programmen. Diese Scharnierfunktion wird ange-
sichts einer schleichenden Verlagerung sozialpolitischer Aufgaben von der nationalen auf die
regionale Ebene immer wichtiger.

Von besonderer Bedeutung ist im Falle des Landes Hessen die Regelung des Art. 137 der Hes-
sischen Landesverfassung, wonach gemal3 Abs. 3 den Gemeinden und Gemeindeverbanden
das Recht der Selbstverwaltung ihrer Angelegenheiten vom Land gewahrleistet wird. Zugleich
hat gemal Abs. 5 das Land den Gemeinden und Gemeindeverbanden die zur Durchfiihrung
ihrer eigenen und der Uibertragenen Aufgaben erforderlichen Geldmittel (im Wege des Lasten-
und Finanzausgleichs) zu sichern und ihnen fir ihre freiwillige 6ffentliche Tatigkeit in eigener
Verantwortung zu verwaltende Einnahmequellen zur Verfligung zu stellen. Bis heute ist diese
landesverfassungsrechtliche Vorgabe nur sehr eingeschrankt eingeldst, und auch die geplante
Neuregelung des kommunalen Finanzausgleichs in Hessen widerspricht diesen rechtlichen Vor-
gaben.
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4. Armuts- und Sozialpolitik im foderalen System der Bundesrepublik

Ubersicht : Sozialpolitische Hauptzustindigkeiten im foderalen Gesamtsystem
(Beispielhafte Darstellung)

Ressourcen- und Lebenslagen- Bund Lander Kommunen
dimensionen (einschl. Sozialver-

sicherung
Einkommens- und Vermdgenslage X (X)
Lebenslage Bildung X (X)
Lebenslage Arbeit X (X)
Lebenslage Wohnen X (X)
Lebenslage Gesundheit und Pflege X (X)
Teilhabe am sozialen, kulturellen (X) X
und politischen Leben

Die Europaische Kommission hat in ihrer Kommentierung der deutschen Armutspolitik im letz-
ten Jahrzehnt wiederholt darauf hingewiesen, dass in Deutschland eine integrierte Strategie der
Armutsbekampfung fehlt, die alle Ebenen und Akteure in angemessener Weise einbezieht. Cha-
rakteristisch ist stattdessen die Haltung, sich jeweils wechselseitig die Verantwortung fiir Man-
gel und Versaumnisse zuzuweisen. Insofern scheint gerade in der Armutspolitik das politische
Mehrebenen-System dazu genutzt zu werden, sich jeweils auf Kosten der (ibrigen Ebenen und
Akteure zu entlasten. Es ist daher kaum verwunderlich, dass gerade im letzten Jahrzehnt, in dem
Uber Armut mehr denn je 6ffentlich gestritten und politisches Handeln eingefordert wurde, die
Armut rascher denn je angestiegen ist.

Innerhalb der nachfolgenden Ausfiihrungen soll daher der Frage nachgegangen werden, wel-
che Ansatzpunkte fiir die Bekampfung von Armut existieren und wer welche Zustandigkeit zur
Vermeidung bzw. Uberwindung von Armut hat. Dazu sollen ausgewahlte Dimensionen der Ar-
mut aus dem Hessischen Landessozialbericht betrachtet werden. Unberticksichtigt bleibt die
Ressourcenarmut, die zwar bei der Berichterstattung auf der Bundesebene eine zentrale Rolle
spielt, hier die Lander und die Kommunen allerdings nur wenig Gestaltungsmaoglichkeit haben.
Auf der regionalen Ebene der Lander und Gemeinden spielt vielmehr die Lebenslage Armut
eine zentrale Rolle, da die Gestaltung der konkreten Lebensbedingungen vor Ort primar in der
Zustandigkeit der Lander und Gemeinden liegt. Auch hierbei sind Regelungen und Leistungen
des Bundes von grof3er Bedeutung, jedoch nicht in der AusschlieBlichkeit, wie das fiir den Res-
sourcenbereich gilt.

Im Folgenden sollen also ausgewahlte Lebenslagenbereiche und die Lage ausgewahlter Bevol-
kerungsgruppen betrachtet werden. In diesem Zusammenhang liefert die vorangestellte Uber-
sicht einen ersten Uberblick tiber die Handlungsfelder und Zusténdigkeiten in der deutschen
Sozial- bzw. Armutspolitik. Diese beispielhafte Darstellung kann die Zusammenhange selbstver-
standlich nur in vereinfachter Form widergeben, wie die folgenden Ausfiihrungen zeigen wer-
den, da jedes Handlungsfeld selbst wiederum eine Vielzahl von Instrumenten und MaBnahmen
umfasst, die wiederum in unterschiedlichen Zustandigkeiten liegen kénnen.
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5. Ansatzpunkte fiir politisches Handeln zu Ressourcen- und Lebenslagenarmut 5.1 Unterversorgung im Bildungsbereich / Bildungsarmut

Eine zielgruppenbezogene Ubersicht ist noch schwieriger zu erstellen, da die Lebenslage von
Gruppen wie Familien mit Kindern, Menschen mit Migrationshintergrund, Alteren, Menschen
mit Behinderungen etc. sich jeweils aus einer Kombination der genannten Ressourcen- und Le-
benslagendimensionen ergibt. So ist die soziale Lage alterer Menschen — abgesehen von ihrer
Haushaltsstruktur — sowohl durch ihre Ausstattung mit Einkommen und Vermdgen, wie auch
durch ihre Lage am Arbeitsmarkt, im Bildungsbereich, im Wohnungsbereich, im Gesundheits-
bereich sowie im Bereich der sozialen Teilhabe gekennzeichnet. lhre Lebenssituation wird also
durch das Zusammenwirken der verschiedenen sozialpolitischen Handlungsfelder ebenso wie
durch die dafiir zustandigen Ebenen und Akteure bestimmt. Dabei variieren diese Zustandigkei-
ten von Handlungsfeld zu Handlungsfeld. Schon daraus wird erkennbar, dass eine zielgruppen-
bezogene Koordinierung der Handlungsfelder und Politikbereiche ein enges Zusammenwirken
der verschiedenen Ebenen und Akteure erfordert. Dabei kommt der Landesebene — unabhangig
von sonstigen eigenen Zustandigkeiten und Aufgaben - eine wichtige Steuerungs- und Koordi-
nierungsfunktion zu. Auf der lokalen Ebene liegt diese Steuerungs- und Koordinierungsaufgabe
in der Zustandigkeit der Kommunen, d. h. vor allem der kreisfreien Stadte und Landkreise.

5. Ansatzpunkte fiir politisches Handeln zu Ressourcen- und
Lebenslagenarmut

5.1 Unterversorgung im Bildungsbereich / Bildungsarmut

5.1.1 Ergebnisse des Landessozialberichts

Der Landessozialbericht beschrankt sich in seiner Problemdiagnose weitgehend darauf, Ergebnisse
der amtlichen Bildungsstatistik sowie des Mikrozensus wiederzugeben. Das Problem der Bildungs-
und hier insbesondere der Schulstatistik liegt jedoch darin, dass kaum Daten zur sozialen Lage der
Schilerinnen und Schiiler erhoben werden. Zugespitzt formuliert, hat die Bildungspolitik — und hier
insbesondere die Schulpolitik - in Deutschland den sozialen Hintergrund ihrer Schilerinnen und
Schiiler bis heute ignoriert. Nur so sind auch die wiitenden Reaktionen der deutschen Bildungs-/Kul-
tusministerlnnen auf die Bildungsstudien der OECD zu verstehen, durch die regelmafig offen gelegt
wird, dass Deutschland wie kein anderes Land ein extrem sozial selektives Bildungssystem aufweist.

Auch in Hessen liegen solche Daten bisher nicht vor. Ankiindigungen der derzeitigen Regierungsko-
alition, nach dem Vorbild anderer Bundeslander wie Hamburg und Nordrhein-Westfalen einen So-
zialindex auf Gemeinde- oder Schulbezirksebene zu erstellen, sind nicht zu Ende gefiihrt worden,
vermutlich da die Angste vor den padagogischen und politischen Folgen dieser Befunde bis heute
Uberwiegen. Konnte doch die 6ffentliche Diskussion eine Umschichtung von Mitteln zugunsten von
Gemeinden und Schulbezirken erzwingen, in denen Uberdurchschnittlich viele Kinder mit einem
besonderen Forderbedarf zur Schule gehen, was zu Lasten der Ausstattung der Schulen in Bezirken
fihren wiirde, in denen das Wahlerpotential der derzeitigen Regierungskoalition zu Hause ist.
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5. Ansatzpunkte fiir politisches Handeln zu Ressourcen- und Lebenslagenarmut 5.1 Unterversorgung im Bildungsbereich/Bildungsarmut

Dennoch sollen im Folgenden einige empirische Befunde der Situationsanalyse des Landessozial-
berichts zusammengefasst werden:

+ Die Teilnehmerzahlen im Bildungssystem sind nach Angaben des Berichts derzeit vor allem vom
demografischen Wandel bestimmt. Wahrend die Schiiler/innenzahlen im Bereich der Grundschu-
len sowie Haupt- und Realschulen in den kommenden Jahren riickldufig sein werden, sind die
Auswirkungen auf die weiterflihrende Bildung noch nicht genau absehbar. Dies hdangt nicht zu-
letzt auch davon ab, ob bzw. wie viele Schiilerinnen und Schiler durch geeignete Férderung die
Chance erhalten, auch an hoherer Bildung zu partizipieren. Darauf geht der Bericht jedoch leider
nicht ein.

« Der Anteil der Bevolkerung, der lber keinen Bildungsabschluss verfiigt, geht langsam zurtick.
Dennoch liegt er bei der Bevélkerung im erwerbsfahigen Alter immer noch bei 27,5%. Etwa die
Halfte verfligt Gber eine abgeschlossene Berufsausbildung, rund 10% Uber einen akademischen
Abschluss. Rund 22% besuchen WeiterbildungsmaBBnahmen, allerdings liegt die Beteiligung bei
Geringqualifizierten am niedrigsten.

« Der Anteil der Bildungsausgaben am Bruttoinlandsprodukt lag in Hessen in 2011 bei 3,6% und
war damit bundesweit am hochsten, aber damit dennoch weit unter dem bundesweiten Zielwert
von 10%, auf den sich Bund und Lander auf dem Bildungsgipfel von 2008 geeinigt hatten. Weder
im Bund noch in Hessen ist diesen vollmundigen Ankiindigungen ein entsprechendes politisches
Handeln gefolgt. Nach wie vor ist das Bildungssystem in Deutschland wie in Hessen durch eine
chronische Unterfinanzierung gekennzeichnet (Klemm 2009; Autorengruppe Bildungsberichter-
stattung 2012).

5.1.2 Politische Ansatzpunkte und Zustandigkeiten

Vereinfacht lassen sich im deutschen Bildungssystem flinf Bildungsbereiche unterscheiden: vor-
schulische Bildung, allgemeinbildende Schulbildung, berufliche Bildung, Hochschulbildung so-
wie Erwachsenenbildung (einschlieBlich der Fort- und Weiterbildung):

Vorschulischer Bereich

Gemal dem Kinder- und Jugendhilfegesetz (SGB VIII) ist es die Aufgabe der kreisfreien Stadte
und Landkreise, die in ihrem Gebiet lebenden Kinder mit Kinderbetreuungs- und Fordereinrich-
tungen zu versorgen. Wahrend der Bund fiir die rechtliche Regelung dieses Sozialgesetzes zu-
standig ist, tragen die Kommunen als ortliche Jugendhilfetrager die rechtliche und politische
Verantwortung, diese gesetzlichen Aufgaben als Selbstverwaltungsaufgabe umzusetzen und
diese Leistungen zu finanzieren. Die Kommunen als Gewahrleistungstrager haben eine Pla-
nungs- und Steuerungsfunktion, wahrend die eigentliche Leistungserbringung gemall dem
Subsidiaritatsprinzip Gberwiegend durch kirchliche, frei-gemeinniitzige und gewerbliche Tra-
ger stattfindet.

Weiterhin haben sich mit der Rahmenvereinbarung von Bund, Landern und Gemeinden, nach
der die Kinderbetreuung fiir die unter dreijahrigen Kinder bis Mitte 2013 ausgebaut werden soll,
Bund und Lander verpflichtet, sich an diesem Ausbau finanziell zu beteiligen, da die Kommunen
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5. Ansatzpunkte fiir politisches Handeln zu Ressourcen- und Lebenslagenarmut 5.1 Unterversorgung im Bildungsbereich/Bildungsarmut

dazu alleine nicht in der Lage sind. Die Lander haben in Landesgesetzen bauliche und fachliche
Standards fiir die Kinderbetreuungseinrichtungen festgelegt und férdern die Kommunen bei
der Erfillung der genannten Aufgabe. So hat das Land Hessen mit dem Hessischen Kinder- und
Jugendhilfegesetzbuch von 2006 (als Ausfiihrungsgesetz zum SGB VIIl) sowie der Verordnung
Uber Mindestvoraussetzungen fiir Tageseinrichtungen fiir Kinder von 2008 Mindeststandards
fur die Kindertagesbetreuung festgeschrieben.

Allgemeinbildende Schulen

Die ausschlief3liche Zustandigkeit fiir die Regulierung, Umsetzung und Finanzierung des allge-
meinbildenden Schulwesens liegt traditionell bei den Bundeslandern. Die Kommunen sind le-
diglich fiir den Bau und den Unterhalt der Schulen zustandig. In fachlicher Hinsicht arbeiten die
Kommunen als Jugendhilfetrager mit den Schulen zusammen, um geeignete Forderstrukturen
im schulischen und auBerschulischen Rahmen zu entwickeln. Mit dem Hessischen Erziehungs-
und Bildungsplan sind sie auch an der Planung und Abstimmung des Bildungsangebots auf ort-
licher Ebene beteiligt. Die auBBerschulische Jugendbildung von 6ffentlichen und freien Bildungs-
tragern wird gemal dem Landesjugendbildungsgesetz vom Land Hessen gefordert. Daneben
wird sie von den Kommunen auf Basis des Kinder- und Jugenhilfegesetzes erbracht.

Berufliche Bildung

Die Zustandigkeit fiir die gesetzliche Regelung der beruflichen Bildung im Bereich der dualen
Ausbildung liegt beim Bund (Berufsbildungsgesetz von 2005, zuletzt gedndert in 2007), dabei
sind jedoch die Lander fir die berufsbildenden Schulen verantwortlich. Auch die berufliche Aus-
bildung in ausschlieBlich schulischer Form (z. B. Erziehungs- und Gesundheitsberufe) liegt im
Kompetenzbereich der Lander. Die Berufsvorbereitung und Berufsausbildung werden dartber
hinaus von der Bundesagentur fiir Arbeit im Rahmen des Arbeitsforderungsgesetzes (SGB Ill) so-
wie von den Jobcentern im Rahmen der Grundsicherung fiir Arbeitsuchende (SGB Il) geférdert.
Erganzende Forderprogramme werden von Bund und Landern auf Basis eigener Mittel, wie vor
allem aus Mitteln aus dem Europaischen Sozialfond (ESF), bereitgestellt.

Hochschulbildung
Ahnlich wie die schulische Bildung liegt auch der Bereich der Hochschulbildung in der alleinigen
Zustandigkeit der Lander, was die gesetzliche Regelung, Umsetzung und Finanzierung betrifft.

Erwachsenenbildung

Der Bereich der Erwachsenenbildung liegt in der Zustandigkeit der Kommunen, die Volkshoch-
schulen und ahnliche Einrichtungen als Bildungstrager unterhalten. Malinahmen zur berufli-
chen Fort- und Weiterbildung werden von o6ffentlichen und privaten Tragern angeboten und
von den Arbeitsagenturen und den Jobcentern auf Grundlage des SGB Il und Il gefordert.
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5.1.3 Politischer Handlungsbedarf im Bildungsbereich

Wie in den (ibrigen Kapiteln fehlen auch im Bildungskapitel des Landessozialberichts eine Dar-
stellung der Aufgaben und Zustandigkeiten fir Landes- und kommunalpolitisches Handeln im
Bildungsbereich, eine Analyse der praktizierten Politik der letzten Jahren - einschlief3lich Be-
richte zur Evaluation ausgewahlter Malinahmen und Instrumente — sowie die Darstellung und
Diskussion moglicher Handlungsoptionen. Dieses kann im Rahmen der vorliegenden Expertise
nicht in systematischer und umfassender Weise nachgeholt werden. Dies ware eindeutig Aufga-
be des nachsten Landessozialberichts.

Wahrend die Situationsanalysen die Bildungspolitik ausklammern - mit Ausnahme der Aussa-
gen zu den Bildungsausgaben - enthalt die vierseitige politische Einleitung keine systematische
Darstellung der Bildungspolitik des Landes, sondern beschrankt sich auf Anmerkungen zu eini-
gen ausgewahlten Themen.

So hebt das Hessische Sozialministerium hervor, dass das Land den hoéchsten Stand der Bil-
dungsausgaben aufweist (HSM 2012: 77). Diese Aussage wird allerdings nicht erganzt durch den
Hinweis, dass die Schiler/innenzahlen trotz eines leichten Riickgangs immer noch sehr hoch
sind und keineswegs gewahrleistet ist, dass die Rekordausgaben tatsachlich ausreichen, ein an-
gemessenes Bildungsangebot fiir alle Bildungswilligen sicherzustellen.

Auch der Hinweis, dass die hessischen Schulen liber eine Lehrerzuweisung von 100,25% verfu-
gen (,beste Rekordversorgung aller Zeiten” HSM 2012: 77), sagt zugleich aus, dass Lehrerausfalle
nicht kompensiert werden kénnen und Unterrichtsausfalle als Regelsituation vorprogrammiert
sind. Erst bei Vorliegen eines groBeren Versorgungsliberhangs ist es moglich, unvorhergesehe-
ne Ausfalle zu kompensieren und eine tatsachliche Unterrichtsversorgung zu garantieren.

Zwar hat sich nach Angaben des Sozialministeriums das Ganztagsangebot seit dem Schuljahr
2001/2002 verfiinffacht, so dass mittlerweile an der Halfte aller 6ffentlichen Schulen der Primar-
stufe und Sekundarstufe | sowie an Forderschulen ,eine ganztdgig arbeitende Schule” angebo-
ten wird. Nichts wird dazu gesagt, dass das hessische Modell einer Ganztagsschule sowohl im
Hinblick auf die Betreuungs- als auch auf die Férderqualitat in der Fachdiskussion als duf3erst un-
zureichend bewertet wird. Hierflir stehen weder angemessene padagogische Konzepte, noch
die notwendige rdaumliche und personelle Ausstattung zur Verfligung. Wahrend sich das Land
mit nichtssagenden quantitativen Erfolgszielen bristet, ist die Verantwortung fur die konkrete
Umsetzung an die Schulen delegiert. Dazu sind jedoch keinerlei Aussagen im Bericht zu finden.

Das HSM weist auf das neue Schulgesetz hin, das in Hessen im August 2011 in Kraft getreten ist
und den Schulen ein hohes MaB3 an Freiheiten bzw. Gestaltungsspielrdumen in Bezug auf Un-
terrichtsplanung, Klassenbildung, Budgetnutzung etc. einrdumt. Allerdings sind bei der Umset-
zung der neuen Steuerung im hessischen Schulsystem weder den Kommunen noch den einzel-
nen Schulen echte Entscheidungsoptionen eroffnet worden. Vielmehr missen die Schulen die
,heuen Freiheiten” vor allem dazu nutzen, mit einer nach wie vor unzureichenden Mittel- und
Personalausstattung die top-down vorgegebenen Zielvereinbarungen zu erfillen.
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Grundsatzlich positiv zu bewerten ist die Einfiihrung einer Sprach- und Leseférderung, die in
Hessen bei einem entsprechenden Bedarf vor Schuleintritt landesweit angeboten und zumeist
auch genutzt wird. Leider liegen zu den Wirkungen dieser Férderung bis heute keine Evaluati-
onsergebnisse vor, so dass eine differenziertere Einschatzung des Erfolgs nicht moglich ist.

Nach Angaben des HSM konnte die Schulabbrecherquote in Hessen deutlich gesenkt werden.
In diesem Zusammenhang wird auf das Konzept der Mittelstufenschule verwiesen, das seit dem
Schuljahr 2011/12 umgesetzt wird und die Bildungsgange Haupt- und Realschule unter einem
Dach zusammenfasst. Letztlich soll mit dieser Reform das gegliederte Schulsystem erhalten
und weitergehende Reformen vermieden werden. Die grundlegende Kritik an der bestehenden
Struktur schulischer Bildung in Deutschland und an deren katastrophalen Ergebnissen im Hin-
blick auf die soziale Selektion des deutschen Bildungssystems wird dadurch nicht aufgehoben.

Daneben wird auf die SCHuB-Klassen verwiesen, mit denen schulmiide Schilerinnen und Schi-
ler zu einem Abschluss geflihrt werden sollen. Schlief3lich sollen mit der hessenweiten Strate-
gie OloV (,Optimierung der lokalen Vermittlungstatigkeit bei der Schaffung und Besetzung von
Ausbildungsplitzen”) die Ausbildungsreife verbessert und der Ubergang in eine qualifizierte Be-
rufsausbildung unterstiitzt werden. Auch wenn die letztgenannten Einzelmalnahmen durchaus
positiv zu bewerten sind, sind sie doch nur Teil eines insgesamt unzuldnglichen vorberuflichen
Bildungswesens, mit dem man seit 35 Jahren der Ausbildungsnot der Jugend im Ubergang von
der Schule in den Beruf zu begegnen sucht, ohne die Regelstrukturen reformieren zu mussen.

Das HSM unterstreicht zwar den bildungspolitischen Auftrag, den ,Bildungsaufstieg auch von
sozial Schwacheren zu fordern” (HSM 2012: 82). Es verweist dabei jedoch lediglich auf das Bun-
desausbildungsforderungsgesetz, wobei die Lander 35% der Finanzierungslasten tragen. Was
jedoch fehlt, ist eine kritische Bestandsaufnahme, inwieweit dieses Fordermodell heute und in
Zukunft ausreicht, eine Beteiligung aller gesellschaftlichen Schichten und Gruppen am Bildungs-
system zu erreichen. Alle verfligbaren nationalen und international vergleichenden Studien las-
sen erkennen, dass sich an der extremen sozialen Selektion des deutschen Bildungssystems bis
heute nichts geandert hat.

Zwar greift das HSM den empirischen Befund auf, dass die Beteiligung an der Weiterbildung in
Hessen im Landervergleich an der Spitze liegt. Dass jedoch vor allem solche Gruppen unterre-
prasentiert bleiben, bei denen ein Weiterbildungsbedarf besonders hoch ist, wird nicht aufge-
griffen und kommentiert, scheint fir die Landesregierung also kein Anlass fir bildungspoliti-
sches Handeln zu sein.

Gerade in der Erziehungs- und Bildungspolitik bestehen anhaltende Spannungen zwischen
Land und Kommunen, was im Sozialbericht an keiner Stelle erwahnt wird:

Die Hessische Landesregierung hat mit dem ,Bildungs- und Erziehungsplan fiir Kinder von 0
bis 10 Jahren” (BEP) ein Fachkonzept zur Verbesserung der Bildungsférderung vorgelegt, das
nicht nur in den Erziehungswissenschaften kritische Reaktionen ausgel6st hat (Scholz, Burk,
Rachner 2005). Der Erziehungs- und Bildungsplan soll zugleich als ein Planungsinstrument dazu
beitragen, die verschiedenen Bildungstrager und -orte sinnvoll miteinander zu verzahnen und
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zu vernetzen. Allerdings war das Land nicht bereit, die fiir eine verbesserte Bildungsforderung
notwendige Mittelausstattung sicherzustellen (Hessischer Landkreistag u. a. 2007).

Darliber hinaus hat das Land Hessen mit seiner Mindestverordnung von 2008 erhdhte Stan-
dards (kleinere Gruppen, mehr Personal) flir die Kindertagesbetreuung festgelegt, sich aber ge-
weigert, die Kommunen bei der Erfiillung dieser Anforderungen finanziell zu unterstiitzen. Die
Kommunen haben dagegen beim Staatsgerichtshof Klage eingereicht und dieser hat im Juni
2012 entschieden, dass das Land nach dem in der Landesverfassung verankerten Konnexitats-
prinzip (,Wer bestellt, der bezahlt”) die Mehrkosten (ibernehmen misse. Wahrend die Kommu-
nen jahrliche Mehrkosten von rund 260 Mio. € geltend machten, haben sich Mitte November
2012 Land und Kommunen darauf geeinigt, dass sich das Land fur den Zeitraum 2009 bis 2013
mit einer Gesamtpauschale in Hohe von 456 Mio. € an den Mehrkosten beteiligt (vgl. Frankfurter
Allgemeine Zeitung vom 23.11.2012: S. 41).

Auch beim Ausbau der Kinderbetreuung fir die unter dreijahrigen Kinder stehen Land und Kom-
munen in andauerndem Konflikt. Zwar haben sich Bund und Lander verpflichtet, sich zu jeweils
einem Drittel an den Ausbaukosten zu beteiligen, das Land Hessen hat sich jedoch bisher nicht
als Partner der Kommunen erwiesen, sondern mit allen Mitteln versucht, seinen finanziellen An-
teil moglichst klein zu halten. Auch bei der Bemessung vorhandener bzw. noch zu schaffender
Betreuungskapazitaten liegen Land und Kommunen weit auseinander. Erst die Ankiindigung
der kommunalen Spitzenverbdnde, dass die von Bund, Landern und Kommunen auf dem so-
genannten Krippengipfel 2007 gemeinsam vereinbarte Zielmarge von 35% fir die Versorgung
mit Kindertagesbetreuungsplatzen bis Mitte 2013 nicht erreicht werden kann, hat dazu gefiihrt,
dass das Land weitere Mittel bereitstellen will. Allerdings wird selbst eine Versorgungsquote von
35% im Landesdurchschnitt nicht ausreichen, den Bedarf (bzw. die Nachfrage) der Familien in
stadtischen Ballungsgebieten abzudecken, der — wie Umfragen zeigen — den Wert von 35% weit
Ubersteigen wird. Wie die Kommunen mit der absehbaren Versorgungsliicke und der drohen-
den Klagewelle umgehen sollen, ist eine offene Frage, bei der das Land bisher seine Unterstiit-
zung versagt (Hessischer Stadtetag 2012).

Insgesamt zeigen diese kritischen Anmerkungen, dass bis heute weder das Hessische Kultusmi-
nisterium noch das Hessische Sozialministerium ein Gesamtkonzept fiir eine sozial ausgewogene
Ausgestaltung des Bildungssystems in Hessen entwickelt und umgesetzt haben. Bezeichnender-
weise hat das Land Hessen auch bis heute darauf verzichtet, eine Landesbildungsberichterstat-
tung nach dem Vorbild anderer Bundeslander aufzubauen, in der tber Bildungslage und Bil-
dungspolitik in differenzierterer Weise berichtet wird.
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5.2 Unterversorgung im Wohnungsbereich
5.2.1 Ergebnisse des Landessozialberichts

Die Hessische Landesregierung legt in mehrjahrigem Abstand einen Hessischen Wohnungsbe-
richt vor. Dieser Bericht gibt einen Uberblick (iber das Angebot und die Nachfrage am Woh-
nungsmarkt, iber die Situation am Wohnungsmarkt sowie tiber die hessische Wohnungspolitik.
Im Hessischen Landessozialbericht ist dem Thema ,Wohnen” ein Kapitel im Abschnitt ,Wohl-
fahrtsdimensionen” gewidmet, wobei nur in der dem Bericht vorangestellten politischen Einlei-
tung kurz auf die Wohnungsberichterstattung hingewiesen wird.

Im Folgenden sind einige Befunde des Sozialberichts zum Thema Wohnen zusammengestellt:

« Gemal} der Wohnungsbestandsstatistik entfielen auf jede hessische Wohnung Ende 2010
2,1 Einwohner, wobei jeder Person 2,2 Wohnraume zur Verfligung stehen. Die rechnerische
Wohnflache lag bei 44 gm pro Kopf und 92 gm pro Wohnung.

« Wahrend die Nachfrage nach Wohnraum nach wie vor steigt, stagniert das Wohnraumange-
bot, da seit Mitte der 1990er Jahre immer weniger neue Wohnungen fertiggestellt wurden. Vor
allem Haushalte mit Niedrigeinkommen sind davon negativ betroffen. Aber auch Teile der sog.
Mittelschicht leben in beengten Wohnverhaltnissen.

- Die Uiberwiegende Mehrheit der Wohnungen erfiillt die heutigen Standards. Es gibt jedoch
Gruppen, deren Wohnungen deutlich unterdurchschnittlich ausgestattet sind. Ein negativer
Zustand des Wohnraums wird vor allem von Niedrigeinkommensbeziehern (aber auch von
Jingeren und von Ledigen) beklagt. Diese Gruppe ist auch am unzufriedensten mit ihrer
Wohnsituation.

- Der Bericht geht auch auf die Versorgungssituation spezieller Zielgruppen ein: Zu den unzu-
friedenen Gruppen gehdren insbesondere Menschen mit Behinderungen sowie Migrantinnen
und Migranten.

- Die Hohe der Wohnkostenbelastung liegt in Hessen mit 28% des Nettoeinkommens im Durch-
schnitt Westdeutschlands. Niedrigeinkommensbezieher haben zwar niedrigere Wohnungs-
kosten, ihre durchschnittliche Wohnkostenbelastung liegt jedoch doppelt so hoch wie der
Mittelwert aller Haushalte.

« Bei der Mietkostenbelastung sind erhebliche regionale Disparitaten festzustellen, da Mieten
und Einkommen regional variieren. Insgesamt hat sich das bezahlbare Wohnungsangebot
gerade fur Niedrig-einkommensbezieher drastisch verringert. Auch der Wohngeldbezug wie
auch der Bezug von Kosten der Unterkunft im Rahmen von SGB Il und Xll ist regional sehr un-
gleich verteilt.

« Zuverlassige Daten zur Obdachlosigkeit bzw. Wohnungslosigkeit sind in Hessen nicht verfiig-
bar. Im Bericht wird nicht darauf hingewiesen, dass in anderen Bundeslandern (NRW) dazu
eine Wohnungsnotfallstatistik entwickelt und erprobt wurde (vgl. z. B. MAIS 2011), die auch
auf Hessen Ubertragbar ware. Die LIGA der Freien Wohlfahrtspflege hat in 2011 bereits die
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dritte Stichtagserhebung zur Wohnungs-losenhilfe in Hessen durchgefiihrt; die Daten dieser
Erhebung stiinden fiir entsprechende Auswertungen zur Verfiigung (LIGA 2012b).

5.2.2 Politische Ansatzpunkte und Zustandigkeiten

Uber geschiitzten Wohnraum verfiigen zu kénnen, ist ein menschliches Grundbediirfnis. Wie
Menschen wohnen und wie hoch ihre Wohnkosten gemessen am Einkommen sind, hat zentra-
len Einfluss auf ihre Lebensqualitat und Teilhabechancen und in weiterer Folge auf die Gesell-
schaft als Ganzes. Wohnungspolitik ist daher immer auch unter verteilungs- und armutspoliti-
schen Gesichtspunkten zu sehen. Umgekehrt gilt, dass Armutspravention im Politikfeld Wohnen
Uber die Bekampfung von unmittelbarer Wohnungsnot hinausgehen muss.

Aufgabe einer sozial verantwortlichen Wohnungspolitik ist es, eine Unterversorgung im Woh-
nungsbereich zu vermeiden und alle Blrrgerinnen und Biirgern den Zugang zu menschenwiirdi-
gemWohnraum zuermdglichen.Das zentrale InstrumentzurVermeidung von Unterversorgungs-
lagen im Wohnungsbereich bildet die soziale Wohnraumférderung. Mit der Féderalismusreform
von 2006 ist hier die Zustandigkeit vom Bund auf die Lander (ibertragen worden. Seither sieht sich
Hessen, wie die Gbrigen Bundeslander ebenso, mit der Aufgabe konfrontiert, ein eigenes Wohn-
raumfordergesetz zu erlassen. Im Mai 2011 hat der Hessische Landtag die Landesregierung aufge-
fordert, ein hessisches Gesetz zur Férderung und Nutzung von Wohnraum vorzulegen. Das neue
Gesetz soll noch in diesem Jahr verabschiedet werden und spatestens 2013 in Kraft treten. Auch
bisher schon hat das Hessische Ministerium fiir Wirtschaft, Verkehr und Landesentwicklung den
Wohnungsbau (als Mietwohnungsbau wie als Wohneigentum) geférdert.

Bund und Lander férdern gemeinsam im Rahmen der Stadtebauférderung die Stadtentwick-
lungspolitik der Kommunen, in Hessen als Férderung der nachhaltigen Stadtentwicklung. Vor
allem mit dem im Jahr 1999 gestarteten Forderprogramm ,Stadtteile mit besonderem Entwick-
lungsbedarf - Soziale Stadt” sollen die Wohn- und Lebensbedingungen der Bevolkerung in
benachteiligten Quartieren verbessert werden. Seit 2011 ist das Férdervolumen von Bund und
Landern massiv zusammen gestrichen worden und in 2012 ist das Programm in ,Soziale Stadt -
Investitionen im Quartier” umbenannt worden.

Neben der objektbezogenen Forderung im Rahmen der Wohnraumférderung stellt das Wohn-
geld das zentrale Instrument einer subjektbezogenen wohnungspolitischen Forderung dar, wo-
bei das Wohngeldgesetz vom Bund geregelt und von den Landern umzusetzen ist; die Kosten
teilen sich Bund und Lander. Mit dem Wohngeld als Zuschuss zu den Wohnungskosten soll die
Belastung fir Haushalte im Niedriglohnbereich oberhalb des Grundsicherungs-/Sozialhilfe-
niveaus in Grenzen gehalten werden. Aufgrund unzureichender Anpassung an die Miet- und
Einkommensentwicklung hat dieses Instrument stark an Bedeutung verloren.

Im Rahmen der Grundsicherung flr Arbeitsuchende nach SGB Il sowie der Sozialhilfe und
Grundsicherung im Alter und bei dauerhafter Erwerbsminderung nach SGB XIl werden den Hil-
febedirftigen die Kosten der Unterkunft in Hohe der tatsachlichen Aufwendungen erstattet.
Die Kommunen tragen den Grofteil dieser Kosten, wobei mit der derzeitigen Ubertragung der
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Kosten fur die Grundsicherung im Alter und bei Erwerbsminderung auf den Bund auch die Un-
terkunftskosten mit tGbertragen werden.

Die sozialpolitischen Kernaufgaben der Kommunen im Wohnungsbereich umfassen

- die Ubernahme der Unterkunftskosten fiir Sozialhilfe-/Grundsicherungsempfinger,

- die Bereitstellung einer breiten Palette von Hilfen fir sog. Wohnungsnotfalle (um Wohnraum
zu sichern und geeigneten Wohnraum zu beschaffen),

- die Versorgung der Zielgruppen der sozialen Wohnraumférderung und

- die Férderung benachteiligter Quartiere.

Vor dem Hintergrund der wachsenden Anforderungen haben immer mehr Kommunen kommu-
nale Wohnungsversorgungskonzepte fiir die Bewaltigung ihrer wohnungspolitischen Aufgaben
entwickelt.

Eine weitere wichtige Akteursgruppe der lokalen Stadtentwicklung und Wohnungspolitik bil-
den die kommunalen Wohnungsunternehmen als Partner der Kommunen mit ihren Angeboten
und Leistungen fir die Stabilisierung gefahrdeter Quartiere und die Versorgung benachteiligter
Gruppen. SchlieBlich spielen bei der praventiven und kurativen Bewaltigung der Wohnungsnot
wie bei der sozialen Stadtentwicklung die Trager der Freien Wohlfahrtspflege eine zentrale Rolle.
Als Partner der Stadt wie der Wohnungswirtschaft erbringen sie Leistungen der Wohnraumhilfe,
der Mieterberatung und des betreuten Wohnens fiir sozial benachteiligte Personen und Haus-
halte und tragen somit dazu bei, die wohnungspolitischen Ziele vor Ort einzuldsen.

5.2.3 Politischer Handlungsbedarf im Wohnungsbereich

Wie in den Ubrigen Kapiteln fehlen auch im Wohnungskapitel des Sozialberichts eine Darstel-
lung der Aufgaben und Zustandigkeiten fir Landes- und kommunalpolitisches Handeln im
Wohnungsbereich, eine Analyse der praktizierten Politik der letzten Jahren - einschlieB8lich Be-
richte zur Evaluation ausgewdhlter MalBnahmen und Instrumente - sowie die Darstellung und
Diskussion moglicher Handlungsoptionen. Dieses kann im Rahmen der vorliegenden Expertise
nicht in systematischer und umfassender Weise nachgeholt werden. Dies ware eindeutig Aufga-
be des nachsten Landessozialberichts.

Wahrend in der Situationsanalyse die Wohnungspolitik ausgeklammert bleibt, enthalt auch die
politische Einleitung kaum konkrete Hinweise zur Wohnungspolitik des Landes. Daher sollen
hier nur einige eigene Anmerkungen zur Wohnungspolitik in Hessen erganzt werden.

Der Wohnungsmarkt in Hessen ist durch grof3e regionale Unterschiede in der Versorgungslage
bzw. Wohnungsknappheit gekennzeichnet: Wahrend 6konomisch stagnierende Regionen mit
Wanderungsdefi-ziten durch einen Wohnraumiiberschuss und wachsende Wohnungsleerstan-
de gekennzeichnet sind, ist umgekehrt in wachstumsstarken Regionen mit Zuwanderungsuber-
schuss bereits in den vergangenen Jahren der Wohnraum knapp geworden. In diesen Regionen
zeichnet sich eine weitere Spaltung der Wohnungsversorgung ab: Wahrend einkommensstarke
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Gruppen am frei finanzierten Wohnungsmarkt zu steigenden Preisen angemessenen Wohn-
raum finden kénnen, droht vor allem die wohnungspolitische Versorgung einkommensschwa-
cher Schichten immer schlechter zu werden.

Die Spaltung des Wohnungsmarkts hat zur Folge, dass vor allem die klassischen Problemgrup-
pen des Wohnungsmarkts zu den Hauptverlierern dieser Entwicklung gehoéren. Dazu zahlen
insbesondere Haushalte mit geringem Einkommen, Haushalte mit Kindern, Haushalte mit
auslandischer Nationalitat bzw. mit Migrationshintergrund, altere und behinderte Menschen,
Wohnungslose und sonstige hilfebediirftige Personen. Absehbar ist schlie3lich eine weitere
Zunahme der sozialen Segregation in den Stadten, d. h. eine sozialraumliche Polarisierung der
Bevolkerung in unterschiedlichen Stadtquartieren, durch die der soziale Zusammenhalt in den
stadtischen Gemeinwesen zu erodieren droht. Seit Jahren reicht die Mittelausstattung der sozi-
alen Wohnraumforderung nicht aus, einen ausreichenden Bestand an bezahlbarem Wohnraum
fr einkommensschwache Gruppen in Hessen zu sichern. Die neue Verscharfung wohnungspo-
litischer Probleme in bestimmten Stadtregionen ist daher nicht nur Ergebnis des sozio-6kono-
mischen Wandels, sondern auch Resultat eines unzureichenden wohnungspolitischen Gegen-
steuerns.

Seit Jahren besteht bei Bund und Landern die Tendenz, die Verantwortung fiir die Wohnraum-
versorgung flr einkommensschwache und benachteiligte Gruppen immer starker auf die Kom-
munen zu verlagern. Auch die Verlagerung der Zustandigkeit fiir die soziale Wohnraumforde-
rung auf die Lander hat in Hessen nicht dazu gefiihrt, dass das Land seine Férderanstrengungen
verstarkt hat. Die neu ins Grundgesetz eingefiihrte Schuldenbremse fiir die 6ffentlichen Haus-
halte wird diese Tendenz noch weiter verstarken. Ohne flankierende Unterstiitzung durch Bund
und Lander werden die Kommunen jedoch kaum in der Lage sein, den wachsenden wohnungs-
politischen Aufgaben gerecht zu werden.

Die von Bund und Landern im Rahmen des Programms ,Soziale Stadt” bereitgestellten Mittel
haben von Anfang an nicht ausgereicht, eine flichendeckende Losung der lokalen Probleme
sozialrdumlicher Kumulation von Armut und sozialer Ausgrenzung zu ermdéglichen. Mit den
massiven Mittelkiirzungen sowie den Anderungen der Férderbedingungen seit 2011 ist nicht
nur das Programm drastisch zuriickgefahren worden (wobei Hessen sogar noch schneller war
als der Bund), sondern es sind auch die im Rahmen der ,Hessischen Gemeinschaftsinitiative
Soziale Stadt” (HEGISS) beispielhaft entwickelten hessenweiten Austausch- und Lernprozesse
abgewirgt worden. Notwendig ware eine Wiederaufstockung des Programms ,Soziale Stadt”
zumindest auf das alte Foérdervolumen und eine Riickkehr zu den alten Férderbedingungen
(Forderung nichtinvestiver Malinahmen, Ausgleichsmdglichkeit mit anderen Programmen etc.).
Unabhdngig davon sollte das Land die Mittelkiirzung des Bundes mit eigenen Mitteln ausglei-
chen. Zugleich sollte das Programm starker mit weiteren Landesprogrammen verzahnt werden.
So hat z. B. das Land Bremen das Programm ,Soziale Stadt” von Anfang an mit einem eigenen
Komplementarprogramm ,Wohnen in Nachbarschaften” (WIN) erganzt und seine Wirksamkeit
dadurch enorm verstarkt.
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5.3 Unterversorgung im Gesundheits- und Pflegebereich
5.3.1 Ergebnisse des Landessozialberichts

Das Hessische Sozialministerium hat im Jahr 2011 einen ersten Hessischen Gesundheitsbericht
mit dem Untertitel ,GesundLeben - GesundBleiben” vorgelegt (HSM 2011a), der eine differen-
zierte Darstellung der Gesundheitslage und Gesundheitsversorgung in Hessen beinhaltet. Den-
noch wird in dieser Expertise vor allem auf das Kapitel ,Gesundheit und Langzeitpflege” des
Landessozialberichts Bezug genommen, da es hier um die Antwort auf die Frage geht, welcher
Handlungsbedarf sich aus diesem Bericht ergibt.

Die Themen ,Gesundheit” und,Langzeitpflege” werden in einem gemeinsamen Kapitel behan-
delt. Die Analyse von gesundheitlichen Problem- und Versorgungslagen ist mit besonderen Pro-
blemen konfrontiert, da das gesundheitliche Erleben und Empfinden stark subjektiv gepragt
ist. Das hat zur Folge, dass die amtlichen Gesundheitsstatistiken nur wenig aussagekraftig sind.
Wahrend diese stark auf objektivierte Tatbestande wie (durch naturwissenschaftliche Krank-
heitsbilder gepragte) arztliche Diagnosen oder die Inanspruchnahme von Leistungen des Ge-
sundheitssystems abstellen, kann das Leiden an gesundheitlichen Problemen und Einschran-
kungen stark von den arztlichen Diagnosen abweichen. Ebenso kann ein Arztbesuch oder ein
Klinikaufenthalt nicht mit einer gesundheitlichen Problembeseitigung gleichgesetzt werden.
Auch fir die Pflegestatistik gilt, dass sie ausschlieBlich die gesetzlichen Pflegebegriffe und die
Leistungen der Pflegeversicherung abbilden. Die subjektive Pflege- und Betreuungsbediirftig-
keit kann davon abweichen und geht haufig dartiber hinaus. Im Sozialbericht werden diese Ein-
schrankungen der Datenlage nicht thematisiert. Zudem werden keine weiteren Untersuchun-
gen herangezogen oder entsprechende Forderungen formuliert. Gesundheitlicher Hilfebedarf
und Leistungen des Gesundheitssystems werden nicht gegeniibergestellt, vielmehr werden
Ubersichten zu Krankheiten und Gesundheitsleistungen beliebig aneinander gereiht.

Im Folgenden werden zentrale Befunde des Sozialberichts zu beiden Schwerpunkten zusam-
mengefasst.

Gesundheit

+ Generell werden die gesundheitspolitischen Herausforderungen im kommenden Jahrzehnt
weiter zunehmen. Als Folge des demografischen Wandels steigt der medizinische und Pflege-
bedarf. Gleichzeitig wachst der Fachkraftemangel - insbesondere in der qualifizierten Pfle-
ge. Medizinische Versorgungsliicken zeichnen sich insbesondere im landlichen Raum ab. Die
Bedeutung von Pravention und Gesundheitsférderung nimmt immer weiter zu. Der Bericht
enthalt dazu leider keine Informationen.

« Es fehlen systematische Angaben zur Entwicklung von Anzahl und Art der Erkrankungen der
hessischen Bevolkerung. Stattdessen werden Angaben zur Zahl der in hessischen Krankenhau-
sern behandelten Menschen sowie zu den am haufigsten stationar behandelten Erkrankungen
prasentiert. Berichtet wird ebenso Giber meldepflichtige Infektionserkrankungen, Impfungen,
Demenz und gerontopsychiatrische Erkrankungen. Weder ergibt sich daraus ein Gesamtbild
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der Erkrankungen, da wichtige Erkrankungsformen nicht thematisiert werden (z. B. psychische
Erkrankungen), noch ist daraus ein Bedarf im Hinblick auf Leistungen des Gesundheitswesens
abzuleiten.

 Ebenso wenig systematisch wie Krankheitsfalle werden Leistungen des Gesundheitswesens
dargestellt. Neben Angaben zu Ausgaben und Beschaftigungsentwicklung in der hessischen
Gesundheitswirtschaft finden sich Zahlen zu Anzahl von Krankenhdusern und Betten. Ein ange-
messener Uberblick tiber die gesundheitliche Versorgungslage ist daraus nicht zu gewinnen.

Langzeitpflege

« Der Bericht enthdlt Angaben zur Anzahl der Pflegebediirftigen und zum Grad der Pflegebe-
dirftigkeit in Hessen gemaf3 den Definitionen der Pflegeversicherung. Weitere Differenzierun-
gen betreffen die ambulante und stationare Pflege sowie die regionale Verteilung der Pflege-
bedurftigkeit.

« Zum Versorgungssystem im Pflegebereich enthalt der Bericht Angaben zu Einrichtungen
(Pflegedienste und Pflegeheime) und Personal, aufgeschliisselt nach Kreisen und kreisfreien
Stadten.

« Auch zum Pflegerisiko wie zur Versorgung im Pflegebereich enthdlt der Bericht somit nur be-
grenzt aussagekraftige Informationen. Allerdings wird die Bedarfs- und Versorgungslage ge-
manR gesetzlicher bzw. amtlicher Definition abgebildet. Welche Bedarfslagen dabei ausgeblen-
det bleiben und welche Mangel in der Versorgungslage derzeit bestehen, ist dem Bericht nicht
zu entnehmen.

- Die politische Einleitung des Sozialministeriums zum Kapitel ,Gesundheit und Langzeitpfle-
ge” kann die genannten Liicken erwartungsgemal3 nicht fillen. Hier werden in sehr unsys-
tematischer Weise einzelne Elemente einer hessischen Gesundheitspolitik angerissen, ohne
dass deutlich wird, welche Bedarfslagen ihnen zugrunde liegen, in welches Gesamtkonzept
sie eingebettet sind und welche Wirkungen damit erzielt werden sollen oder gar bereits erzielt
wurden.

5.3.2 Politische Ansatzpunkte und Zustandigkeiten

Die Regulierung und Steuerung des gesundheitlichen Leistungssystems ist weitgehend auf der
Bundesebene angesiedelt, wobei die Leistungen im Rahmen eines Marktmodells von autono-
men und in der Regel gewinnorientierten Anbietergruppen (Arzte, Krankenhauser, Pharmain-
dustrie) erbracht werden.

Demgegeniiber kommt den Bundeslandern und Kommunen nur eine vergleichsweise gerin-
ge Rolle zu. Wihrend die Lander insbesondere Aufgaben in der Steuerung und Uberwachung
der regionalen Versorgung mit stationaren Gesundheitseinrichtungen zu erfiillen haben, haben
die Kommunen - im Rahmen der durch Landesrecht regulierten staatlichen Gesundheitsam-
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ter — nur ein begrenztes Aufgabenspektrum wahrzunehmen (Seuchenpravention, Vorsorge-
untersuchungen, amtsarztlicher Dienst, sozialpsychiatrischer Dienst etc.). Daher sind auch die
Handlungs- und Einflussmoglichkeiten von Land und Kommunen im Gesundheitswesen sehr
begrenzt. Allerdings kdnnen Lander und Kommunen mit eigenen Férderprogrammen weitere
Leistungen und Dienste insbesondere im Bereich der Gesundheitspravention anbieten. Sie kon-
nen schlieBlich durch eine Koordination der Akteure im Gesundheitswesen dazu beitragen, die
regionale und lokale Versorgungslage zu verbessern.

Auch der Pflegebereich ist weitgehend an Land und Kommunen vorbei organisiert. Die zentrale
Regelung und Steuerung erfolgt im Rahmen der Pflegeversicherung auf Bundesebene. Die Pfle-
geleistungen werden durch Marktakteure erbracht. Dem Land kommt lediglich eine Aufsichts-
funktion fir die stationdren Pflegeeinrichtungen zu. Die Kommunen werden mit der Planung
und Koordinierung ambulanter Leistungen der Alten- und Pflegehilfe tatig. Wie wenig die bei-
den Bereiche miteinander verbunden sind, zeigt sich schon daran, dass die Daten der Pflegever-
sicherung nicht auf der Landes- und der kommunalen Ebene verfligbar sind.

5.3.3 Politischer Handlungsbedarf im Gesundheitswesen

Wie in den Ubrigen Kapiteln fehlen auch im Kapitel zu ,Gesundheit und Langzeitpflege” eine
Darstellung der Aufgaben und Zustandigkeiten fiir Landes- und kommunalpolitisches Handeln
im Gesundheits- und Pflegebereich, eine Analyse der praktizierten Politik der letzten Jahren -
einschlieB8lich Berichte zur Evaluation ausgewadhlter MaBnahmen und Instrumente — sowie die
Darstellung und Diskussion moglicher Handlungsoptionen. Dieses kann im Rahmen der vor-
liegenden Expertise nicht in systematischer und umfassender Weise nachgeholt werden. Dies
ware eindeutig Aufgabe des nachsten Landessozialberichts.

Wahrend die Situationsanalysen die Gesundheits- und Pflegepolitik ausklammern — mit Aus-
nahme der Aussagen zu den Einrichtungen und Ausgaben - enthadlt die siebenseitige politische
Einleitung keine systematische Darstellung der Gesundheits- und Pflegepolitik des Landes, son-
dern beschrankt sich auf Anmerkungen zu einigen ausgewahlten Themen.

Aus Sicht des Hessischen Sozialministeriums zeigt die Situationsanalyse, dass die gesundheit-
liche Lage in Hessen besser ist als in den ibrigen Bundeslandern, was auf die gute arztliche Ver-
sorgung und das umfassende Beratungs- und Hilfeangebot in Hessen zuriickzufiihren sei. Diese
seien wiederum das Ergebnis der finanziellen Férderung und der planerischen Hilfestellung der
Landesregierung. In diesem Zusammenhang verweist das HSM auf den ,Hessischen Pakt zur
Sicherstellung der gesundheitlichen Versorgung fiir die Jahre 2012 bis 2014” (HSM 2011b), mit
dem die Landesregierung auf die gesundheitspolitischen Herausforderungen reagiert hat. Mit
dem Pakt ist eine Vereinbarung aller wichtigen Akteursgruppen getroffen worden, mit der die
gesundheitliche Versorgungslage auch in den kommenden Jahren sichergestellt werden soll.

Der von der Hessischen Landesregierung initiierte Pakt zur Sicherstellung der gesundheitlichen
Versorgung war zweifellos ein erster Schritt in die richtige Richtung. Notwendig ist eine besse-
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re Zusammenarbeit von Kommunen, Arzteschaft, Krankenhdusern und anderen Akteuren als
Voraussetzung fiir eine gute medizinische Versorgung, nicht zuletzt auf dem Lande. Zugleich
mussen neue Formen von regionaler (ambulanter und stationdrer) medizinischer Versorgung
entwickelt werden.

Das Land ist u. a. fur die rechtliche Regelung des 6ffentlichen Gesundheitsdienstes zustandig.
Der jiingst von der Landesregierung vorgelegte Gesetzentwurf wird diesen Herausforderungen
nicht gerecht. Zu empfehlen ware dafiir z. B. eine Leitstelle ganzheitlicher Gesundheitsversor-
gung, die die Zusammenarbeit der unterschiedlichen Akteure organisiert und strukturiert und
so zur Sicherstellung der notwendigen lokalen Versorgung in Medizin und Pflege und beim ge-
sundheitlichen Verbraucherschutz beitragen konnte.

Positiv wird vom HSM auch der Hessische Gesundheitsbericht hervorgehoben, in dem die ge-
sundheitliche Lage der Bevolkerung Hessens in differenzierter Weise dargestellt und Handlungs-
empfehlungen fiir die Pravention und Gesundheitsforderung abgeleitet werden. Allerdings
weist auch dieser Bericht den Mangel auf, dass weder die gesundheitspolitischen Bedarfslagen
klar genug herausgearbeitet werden, noch die Handlungsmaoglichkeiten wie auch die prakti-
zierte Gesundheitspolitik untersucht werden.

Aus den Daten der Gesundheitsberichterstattung hat die Landesregierung ein Handlungskon-
zept entlang der drei Lebensphasen ,Gesund Aufwachsen”, ,Gesund Bleiben” und ,Gesund Al-
tern” erarbeitet, wobei zusatzlich nach Lebenswelten und Lebensstilen zu differenzieren ist. In-
wieweit dieses Konzept tatsachlich umgesetzt worden ist und welche Ergebnisse es zeitigen
soll und bereits gezeitigt hat, bleibt allerdings offen. In der Einleitung werden Einzelprojekte zu
bestimmten Erkrankungsformen skizziert, eine Bewertung ist allerdings nicht moglich.

Da kiinftig der Pflegebedarf weiter wachsen wird, haben die Verbande der Freien Wohlfahrtspfle-
ge den Hessischen Landtag aufgefordert, die Pflege und Betreuung von Menschen als gesamt-
gesellschaftliche Herausforderung wahrzunehmen und die Einrichtung einer Enquéte-Kommis-
sion zur Sicherstellung der Betreuung und Pflege der hessischen Bevdlkerung zu beschliel3en.
Auf der Basis einer umfassenden Bestands- und Bedarfserhebung sollten auf diese Weise zu-
kunftstrachtige Losungsvorschlage und Handlungsoptionen fiir die Landesregierung und die
Kommunen in Hessen entwickelt werden.

Ausgehend von der zunehmenden Alterung der Gesellschaft und der steigenden Lebenserwar-
tung ist es das seniorenpolitische Ziel der Landesregierung, eine grofitmaogliche Selbstandigkeit
in der Lebensfiihrung zu erhalten oder wiederzugewinnen. Ausgehend von der Zustandigkeit
des Landes fiir den Heimbereich wird im Bericht die Bedeutung und die gewandelte Rolle der
stationaren Einrichtungen betont, wahrend die ambulante Versorgung unkommentiert bleibt.
Leider fehlt es aber auch an klaren Aussagen zur landespolitischen Strategie im Bereich der
Alten- und Pflegeheime. Die bestehende Landesférderung von Modellprojekten und Kleinein-
richtungen ist, gemessen am Bedarf an neuen Wohn- und Lebensformen im Alter, vollig unzu-
reichend.
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Das im Marz 2012 in Nachfolge des Bundesheimgesetzes vom Hessischen Landtag verabschie-
dete Hessische Betreuungs- und Pflegegesetz (HBPQG) ist bereits im Vorfeld von der Freien Wohl-
fahrtspflege heftig kritisiert worden. Es ist weder vollstandig, noch Ubersichtlich, noch verstand-
lich. Zudem ist der Anwendungsbereich des Gesetzes unklar und sorgt fiir Verunsicherung bei
Tragern und Einrichtungen.

Auch der Hinweis im Bericht, dass das Land die Altenpflege fordere, ist ohne Verweis auf die
aktuelle und kiinftig weiter ansteigende Liicke an Fachpersonal im Alten- und Pflegebereich
inhaltsleer.

Insgesamt bietet das Kapitel zu ,Gesundheit und Langzeitpflege” einen sehr unzureichenden
Uberblick tiber gesundheitliche Risiken und landespolitische Strategien zur Gesundheitsversor-
gung in Hessen. Eine engere und systematischere Verzahnung mit der Gesundheitsberichter-
stattung des Landes ware wiinschenswert, wobei auch dort Liicken in der Darstellung der Ge-
sundheitspolitik vorliegen.

5.4 Situation von Familien mit Kindern / Familien- und Kinderarmut
5.4.1 Ergebnisse des Landessozialberichts

Die Lebenslage von Familien mit Kindern wird im Hessischen Landessozialbericht in zwei ge-
trennten Kapiteln dargestellt. Wahrend sich Kapitel 9 der Lage von ,Familien” insgesamt wid-
met, wird die Situation von ,Kindern und Jugendlichen” in einem eigenen Kapitel 10 behandelt.
Wahrend dadurch Raum gewonnen wird, um auf die Situation von Kindern und Jugendlichen in
differenzierterer Weise einzugehen, drohen wichtige Zusammenhange verloren zu gehen.

Das Berichtskapitel ,Kinder und Jugendliche” geht in sehr selektiver Weise auf die Betreuungs-
und Ausbildungssituation, auf die Lage am Arbeitsmarkt (Arbeitslosigkeit und Hilfebedrftigkeit)
sowie auf das Freizeitverhalten ein. Angaben zur Soziodemografie von Haushalten und Familien,
auf deren materielle Ausstattung, die Kinderbetreuung sowie familienpolitische MaBhahmen
finden sich im Kapitel ,Familie”. Auf die Tatsache, dass das HSM in 2008 einen 5. Familienbericht
verdffentlicht hat, wird lediglich in einer Anmerkung hingewiesen.

Aus dem Bericht sind die folgenden sozialpolitisch relevanten Problemstellungen hervorzu-
heben:

+ Auchin Hessen halt der Trend in Richtung Singularisierung insbesondere in jiingeren und mitt-
leren Lebensjahren an. Zugleich hat sich die Lebensform Familie weiter ausdifferenziert. Die
Zahl der EheschlieBungen und Scheidungen ist hoch. Die Zahl der Lebendgeborenen hat sich
auf niedrigem Stand eingependelt. Die materielle Lage von Familien ist dadurch gekennzeich-
net, dass Paarhaushalte ein hoheres Einkommen aufweisen als Haushalte von Alleinstehenden
und Alleinerziehenden. Im Kapitel ,Wohlstandslage und -verteilung” wird hierzu erganzend
mitgeteilt, dass die Armutsquoten bei Alleinerziehenden und bei kinderreichen Familien be-
sonders hoch sind.
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« Das Angebot an auBerfamiliaren Betreuungseinrichtungen istinsbesondere fiir die unter Drei-
jahrigen in den letzten Jahren ausgebaut worden. Die Betreuungsquote fiir diese Gruppe ist
mit 22% (2011) etwas hoher als im westdeutschen Durchschnitt. Offen ist jedoch, ob Hessen
bis Mitte 2013 die Zielmarge von 35% erreichen wird. Weiterhin fehlen Angaben dazu, welche
Kinder mit diesen Angeboten erreicht werden und welche nicht, da bundesweite Erhebun-
gen zeigen, dass vor allem Kinder aus bildungsfernen und einkommensschwachen Schichten
sowie Kinder aus Migrantenfamilien am wenigsten erreicht werden. Ebenso fehlen Informa-
tionen dazu, ob mit den vorhandenen Betreuungsangeboten tatsachlich die Vereinbarkeit von
Familie und Beruf gesichert ist. Schlie3lich fehlen auch Angaben zum Wandel der Betreuung
fur schulpflichtige Kinder (Ganztagsschule statt Hort), durch den ein Qualitatsverlust einge-
treten ist.

« Auf den anhaltenden Rickgang der Schulanfanger/innenzahlen wird zwar hingewiesen, die
darin angelegten Chancen fiir eine gezieltere Forderung von Kindern aus benachteiligten Mi-
lieus wird jedoch nicht angesprochen. Auch die Verteilung der Schiilerinnen und Schiiler auf
Schulabschliisse und die zeitliche Entwicklung dieser Anteile bleibt weitgehend unkommen-
tiert. Vor allem fehlen hier Angaben dariiber, wie sich Kinder aus verschiedenen Schichten und
Milieus auf diese Abschlisse verteilen und worauf dies zurlick zu fihren ist.

+ Der Anteil von Jiingeren (15 bis unter 25 Jahren) unter den Arbeitslosen ist zwar in Hessen (wie
in Westdeutschland) niedrig, allerdings nehmen viele Jugendliche, die beim Ubergang von
der Schule in den Beruf gescheitert sind, an Sonder- und NotmafBnahmen teil (und tauchen
deshalb nicht in der Arbeitslosenstatistik auf), die ihnen kaum Perspektiven bieten.

Die regionalen Unterschiede in Bezug auf Arbeitslosigkeit und Hilfebedurftigkeit nach SGB Il
von Jungeren werden zwar dargestellt, aber nicht weiter diskutiert. Dass die Aktivierungsquo-
te von Jingeren seit Jahren riicklaufig ist, signalisiert, dass die Eingliederungsangebote der
Jobcenter zuriickgefahren statt bedarfsgerecht ausgebaut wurden.

5.4.2 Politische Ansatzpunkte und Zustandigkeiten

Die Lebenslage von Familien sowie Kindern und Jugendlichen liegt im Schnittfeld nahezu aller
Handlungsfelder der Sozialpolitik im weiteren Sinne (Arbeitsmarktpolitik, Einkommenspolitik,
Bildungspolitik, Familienpolitik, Kinder- und Jugendhilfepolitik etc.). Zugleich ist eine gro3e Zahl
von Akteursgruppen an der Bereitstellung von familien-, kinder- und jugendpolitischen Leistun-
gen und Hilfen beteiligt.

Zum einen geht es um die Teilhabemdglichkeit im Beschaftigungssystem und damit um die
Chance, dass die Familienmitglieder die zur Bestreitung des Lebensunterhalts notwendigen
Ressourcen eigenstandig verdienen und zugleich Familie und Erwerbstatigkeit miteinander ver-
einbaren kénnen. Dafilir zustandig ist zum einen die Arbeitsmarktpolitik, die vom Bund reguliert
und durch die Bundesagentur fiir Arbeit nach SGB Ill sowie die Jobcenter nach SGB Il umgesetzt
wird. Zustandig sind aber ebenso die Arbeitgeber und Gewerkschaften, die als Sozialpartner zu
einer familienfreundlichen Gestaltung von Arbeitsbedingungen beitragen mussen. Verantwort-
lich sind schlieBBlich die Kommunen, bei denen nach SGB VIl die Kompetenz fir eine bedarfs-
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gerecht ausgestaltete Kinderbetreuung liegt, eine Aufgabe, die sie jedoch — angesichts einer
chronischen Unterfinanzierung — ohne Unterstiitzung durch Bund und Lander nicht erfiillen
kdnnen.

Im Rahmen des Familienleistungsausgleichs werden monetare Transferleistungen unterschied-
lichster Art fiir Familien bereitgestellt. Dabei handelt es sich um Leistungen als Bestandteil der
Sozialversicherungssysteme (kostenlose Mitversicherung von Ehepartnerinnen und Kindern in
der GKV, Hinterbliebenenabsicherung in der GRV etc.), um kinderkostenbezogene Leistungen
(insbesondere Kindergeld, Kinderfreibetrag, Kinderzuschlag), erziehungsbezogene Leistungen
(wie Elterngeld), ehebezogene Leistungen (wie Ehegattensplitting) sowie Leistungen im Rah-
men der sozialen Mindestsicherung (Regelleistungen fir Kinder in SGB Il und XIlI). Hinzu kom-
men weitere Transferleistungen wie Wohngeld, Ausbildungsférderung etc., die ebenfalls auf die
Lage in Haushalt und Familie Bezug nehmen. Diese Leistungen liegen in der Zustandigkeit des
Bundes und kdnnen regional - auf Landes- und kommunaler Ebene — nur bedingt erganzt und
aufgestockt werden.

Im Bereich der Bildungspolitik, der Wohnungspolitik, der Forderung der sozialen Teilhabe etc.
sind die Handlungsmoglichkeiten des Landes und der Kommunen sehr viel breiter. Auch in der
Gesundheits- und Pflegepolitik bestehen Gestaltungsspielraume. Vor allem die Bereitstellung
von Leistungen und Hilfen nach dem SGB VIl und XII liegt in der Handlungskompetenz des Lan-
des, was die Regelung der Ausflihrungsgesetze betrifft und der Kommunen, was die konkreten
Hilfen vor Ort betrifft.

5.4.3 Politischer Handlungsbedarf in der Familienpolitik

Das Kapitel,,Familie” ist eines der wenigen, in denen die Situationsanalyse auf die Politik — in die-
sem Fall auf die Familienpolitik — eingeht. Allerdings beschrankt sich die Darstellung auf einige
Datenangaben zum Bezug von Elterngeld sowie zu den Ausgaben fiir Erziehungshilfen sowie
Einzelhilfen, Gruppenhilfen und Einrichtungen nach SGB VIII. Da diese Angaben nicht systema-
tisch eingeordnet werden oder zu irgendwie gearteten Bedarfsaussagen in Beziehung gesetzt
werden, sind sie jedoch nicht interpretierbar.

In den politischen Einleitungen hat das HSM auf die ,Familienpolitische Offensive” hingewiesen,
mit der Handlungsvorschlage und Initiativen zugunsten von mehr Familien- und Kinderfreund-
lichkeit entwickelt und umgesetzt werden sollten. Die Auflistung von Einzelprojekten, die das
Land fordert, scheint aber eher einem Gielskannenprinzip zugrunde zu liegen als einem strate-
gisch angelegten Gesamtkonzept.

Vor allem wird nicht erkennbar, dass Familien aus benachteiligten Milieus in besonderer Weise
gefordert und unterstitzt werden sollen. Auch zum Thema ,Familien- und Kinderarmut®, das ja
allein im Kapitel zu ,Wohlstandslage und -verteilung” auftaucht, fehlen Ausfiihrungen oder gar
landespolitische Ziele und Handlungskonzepte.

DER PARITATISCHE HESSEN EXPERTISE ZUM HESSISCHEN SOZIALBERICHT 2012 29



5. Ansatzpunkte fiir politisches Handeln zu Ressourcen- und Lebenslagenarmut 5.4 Situation von Familien mit Kindern / Familien- u. Kinderarmut

Schlief3lich fehlen auch Hinweise, wie die Zusammenarbeit zwischen Land und Kommunen aus-
sieht, da sich die Umsetzung von familienpolitischen Leitvorstellungen nur auf der lokalen Ebe-
ne in Abstimmung und Kooperation mit den Kommunen verwirklichen lassen.

Das Land beteiligt sich zwar an den Investitions- und Betriebskosten des Ausbaus von Kinder-
betreuungseinrichtungen im U3-Bereich. Dennoch ist nach Angaben der Kommunen absehbar,
dass der Rechtsanspruch auf einen Betreuungsplatz bis Mitte 2013 nicht eingel6st werden kann.
Das gilt sowohl fiir den von Bund, Landern und Kommunen gemeinsam vereinbarten Standard-
deckungsgrad von 35% als auch flir den Zusatzbedarf, der in vielen Kommunen heute bereits
absehbar ist.

Dariiber hinaus werden vom Land die Kosten fiir das letzte Kindergartenjahr tibernommen, das
den Familien kostenfrei angeboten wird. Ob dadurch die heute bei bestimmten Bevdlkerungs-
gruppen bestehenden Zugangsbarrieren zu diesen Angeboten verringert oder gar beseitigt
werden, ist mehr als fraglich. Sehr viel dringlicher ware es, diese Familien und Kinder fir das
Forder- und Betreuungsangebot gezielter anzusprechen und einzubeziehen.

Grundsitzlich sind Landesprogramme zur Vermeidung und/oder Uberwindung von Beeintrach-
tigungen der Teilhabechancen von Kindern und Jugendlichen aus benachteiligten Milieus zu
begriiBen. Sind doch die fir diese Selbstverwaltungsaufgaben zustandigen Kommunen ten-
denziell Gberfordert, den wachsenden Hilfebedarf in einer immer mehr durch soziale Spaltung
und Ausgrenzung gekennzeichneten Gesellschaft abzudecken, wenn sie nicht durch das jewei-
lige Bundesland fachlich und finanziell unterstiitzt werden. Statt einen Wildwuchs an eigenen
Programmen an den Kommunen vorbei zu entwickeln, sollte sich das Land mit den Kommunen
abstimmen in der Frage, wie diese Unterstiitzung konkret ausgestaltet werden kann.

So ist die Forderung von Familienzentren durch das Land Hessen nach dem Vorbild anderer
Bundeslander positiv hervorzuheben, mit denen Familien und Kinder mit einem Biindel von
Beratungs-, Betreuungs-, Bildungs- und Informationsangeboten sozialraumbezogen geférdert
und unterstitzt werden. Allerdings ist das Férdervolumen fir solche ModellmaBBnahmen bisher
noch bescheiden. Zudem ist auch hier auf die grundsatzliche Problematik hinzuweisen, dass
eine gemeinsame Regelférderung eines solchen Ansatzes durch Land und Kommunen notwen-
diger und sinnvoll ware.

Grundsatzlich brauchen Kinder und Familien aus benachteiligten Milieus eine Férderung, die
bereits vor der Geburt des Kindes einsetzt (,friihe Hilfen”) und alle Entwicklungsphasen des
Kindes und Jugend-lichen begleitet. Die Angebote missen starker als bisher in sogenannten
Praventions- und Interventionsketten verzahnt und vernetzt werden. Vieles spricht dafiir, solche
Praventionsketten an den Altersphasen der Kinder und Jugendlichen auszurichten (Monheimer
Modell). Auch hierbei sind die Kommunen auf die fachliche und finanzielle Unterstiitzung des
Landes angewiesen.

Parallel geht es darum, die Eltern in ihren erzieherischen Kompetenzen zu starken. Ein solches
Hilfe- und Unterstiitzungssystem ist auf lokaler Ebene von den Kommunen zu planen und zu
koordinieren, bedarf jedoch der fachlichen und finanziellen Unterstlitzung durch das Land.
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SchlieBlich sind bestimmte Familien- und Lebensformen wie Alleinerziehende in besonderem
Male auf Unterstlitzung angewiesen, wie das hohe und lang anhaltende Armutsrisiko in sol-
chen Haushalten signalisiert. Es ist daher kaum nachvollziehbar, dass das Land gerade die ar-
beitsmarktpolitischen Férderprogramme fiir diese Zielgruppe massiv zusammengestrichen hat

Die Vermeidung bzw. Uberwindung von Teilhabedefiziten im Bildungs- und Ausbildungssystem
wie am Arbeitsmarkt wird bisher vom Land durch eine Reihe von Sonderprogrammen geférdert
(im Ausbildungs- und Beschaftigungsbereich zumeist mit Mitteln aus dem Europdischen Sozial-
fonds (ESF)). Auch hier ist zu fragen, ob im Falle der Schule nicht schon seit Jahren ein bedarfs-
gerechter Umbau der regelhaften schulischen Forder- und Lernkonzepte angebracht gewesen
ware, statt mit immer wieder neu aufgelegten ModellférdermalBnahmen unter wechselnden Ti-
teln die gleiche Misere zu verwalten. Die Erfolge dieser Politik sind bisher mehr als bescheiden.
Vergleichbares gilt fir den Ausbildungsbereich, in dem seit 35 Jahren immer wieder neue Son-
der- und Notmaf3nahmen die Ausbildungs- und Berufsnot der Jugend vermindern sollen.

5.5 Situation von Senioren / Altersarmut
5.5.1 Ergebnisse des Landessozialberichts

Grundsatzlich gilt, dass die objektive Lebenssituation dlterer Menschen durch die Ausstattungs-
und Versorgungslage in den verschiedenen Ressourcen- und Lebensbereichen bestimmt wird.
Diese mussen daher einzeln wie auch in ihrer Wechselwirkung betrachtet werden. Vor diesem
Hintergrund wird die Lebenslage alterer Menschen im vorliegenden Bericht nur in sehr einge-
schrankter Weise dargestellt. Der Bericht beschrénkt sich darauf, ausgehend von einer Ubersicht
Uber die demografische Entwicklung in Hessen, neben einem knappen Exkurs zur gesundheitli-
chen Lage nahezu ausschlie3lich auf die Darstellung der materiellen Situation alterer Menschen
in Hessen.

+ Auch in Hessen wachst der Anteil der dlteren Bevolkerung bei stagnierender Gesamtbevolke-
rung, und diese Entwicklung wird sich in den beiden kommenden Jahrzehnten beschleunigt
fortsetzen. Die Lebenslage dlterer Menschen wird daher schon von ihrer zahlenmafligen Be-
deutung her immer wichtiger fiir die Lage der Gesamtbevolkerung in Hessen. Mit dem demo-
grafischen Wandel zeichnet sich eine zunehmende Heterogenisierung von Lebensbedingun-
gen und Lebenslagen im Alter ab, worauf der Bericht leider nicht eingeht.

. Auffallend ist, dass altere Menschen in Hessen ihre Gesundheitssituation schlechter beurteilen
als im Bundesgebiet. Sie flihlen sich zudem starker in ihrem Alltag eingeschrankt, dies gilt vor
allem fur altere Frauen in Hessen. Worauf dies zurtickzuftihren ist, wird nicht thematisiert.

+ Rentner/innenhaushalte in Hessen verfuigten in 2008 laut der Einkommens- und Verbrauchs-
stichprobe (EVS) im Durchschnitt Gber ein leicht hheres Haushaltsnettoeinkommen als in
Westdeutschland, was vor allem auf hohere Einkommen aus Vermdégen zurlickzufiihren war.
Ein hoherer Anteil der Rentner- wie Pensionarshaushalte verfligte iber héhere Haushaltsein-
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kommen, wahrend niedrige Haushaltseinkommen in der EVS nur unzureichend erfasst waren
und entsprechende Angaben daher nicht interpretierbar sind.

« Nach wie vor bilden Renten die Haupteinnahmequelle fiir Haushalte alterer Menschen in Hes-
sen, dies gilt insbesondere fiir Haushalte mit niedrigem Haushaltseinkommen. Als Folge des
sinkenden Rentenniveaus einerseits sowie der anhaltenden Massenarbeitslosigkeit und der
Zunahme prekarer Beschaftigungsformen andererseits sinken die Renten der Neuzugange in
die Gesetzliche Rentenversicherung (GRV), insbesondere fiir Manner. Da bei Renten wegen
verminderter Erwerbsfahigkeit das Armutsrisiko besonders hoch ist, ist von Bedeutung, dass
deren Anteil bei den Rentenneuzugdngen in Hessen stark steigt. Betrachtet man die Situation
der Rentnerinnen und Rentner, lagen ihre Gesamtzahlbetrage in Hessen leicht niedriger als in
Gesamtdeutschland, bei erheblichen regionalen Unterschieden.

« Am offensichtlichsten ist die materielle Lage der Rentner/innenhaushalte in Hessen aus der Ar-
mutsquote ablesbar: Diese hat sich zwischen 2005 und 2010 leicht verringert und dem west-
deutschen Durchschnitt angeglichen. Dagegen lag der Anteil der Bezieher/innen von Leistun-
gen der Grundsicherung im Alter hoher als im westdeutschen Durchschnitt. Kombiniert man
die Betrachtung von Einkommens- und Vermdgensarmut auf Basis der EVS, ist die Armut in
Hessen wie im Bund geringfligig niedriger als die Einkommensarmut.

Die im Sozialbericht prasentierten Befunde liefern kein einheitliches Bild; erkennbar wird je-
doch, dass die durchschnittlich vergleichsweise niedrigen Renten in Hessen durchschnittlich
durch héhere Vermogenseinkommen im Alter aufgestockt werden. Liegen solche Einkommen
nicht vor, ist ein erhohtes Armuts-risiko anzunehmen. Inwieweit die sinkende Armutsquote im
Alter fiir Hessen tatsachlich die reale Entwicklung abbildet, ist angesichts der problematischen
Datenlage mit einem Fragezeichen verbunden.

Leider geht der Bericht an keiner Stelle auf die absehbare Entwicklung des Armutsrisikos im Al-
ter in Deutschland und in Hessen ein. Auch die derzeit vorliegenden Daten werden nicht weiter
analysiert und kommentiert. Daneben geht der Bericht nicht auf die Auswirkungen einer niedri-
gen Einkommenslage fiir Rentner/innenhaushalte (wie auch fiir andere Haushaltsgruppen) ein.
SchlieBlich werden Ansatzpunkte und Handlungsoptionen fiir eine Praventionspolitik gegen
Altersarmut nicht behandelt. Was in der politischen Einleitung dazu zu lesen ist, bleibt wenig
systematisch und geht am Kern der Sache vorbei.

5.5.2 Politische Ansatzpunkte und Zustandigkeiten

Die sozialstaatliche Gestaltung der Lebensbedingungen und Lebenslagen dlterer Menschen
resultiert aus dem Zusammenwirken sehr unterschiedlicher sozialpolitischer Bereiche wie Ein-
kommens-, Arbeitsmarkt-, Bildungs-, Wohnungs-, Gesundheits- und Pflegepolitik. Die sozialpo-
litischen Interventionen umfassen rechtliche Interventionen, die Gewahrung monetarer Trans-
ferleistungen sowie die Bereitstellung von Sach- und Dienstleistungen.
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Hauptansatzpunkte fiir eine Armutspravention fiir dltere Menschen liegen vor allem bei den
nationalen sozialen Sicherungssystemen, vor allem bei der Ausgestaltung der Gesetzlichen Ren-
tenversicherung wie der Grundsicherung im Alter und bei dauerhafter Erwerbsminderung. Hier
steht vor allem der Bund in der sozialstaatlichen Pflicht, wobei die Lander Gber den Bundesrat
bei der Regelung der Sozialhilfe-/Grund-sicherungsleistungen erheblichen Einfluss besitzen.

Ein erheblicher Einfluss auf die Lebenslage alterer Menschen kommt aber auch den Handlungs-
feldern einer Lebenslagenpolitik zu. Und hier tragen die Lander und die Kommunen eine vorran-
gige Gestaltungsverantwortung. Das gilt etwa im Hinblick auf die Gesundheits-, die Pflege- und
die Wohnungspolitik. Schlief3lich sind die Kommunen Trager der offenen Altenhilfe auf lokaler
Ebene; sie sind somit mal3geblich daflir verantwortlich, inwieweit es gelingt, eine Teilhabe alterer
Menschen am gesellschaftlichen Leben in den Stadten und Gemeinden wie im Quartier zu er-
reichen.

5.5.3 Politischer Handlungsbedarf in der Seniorenpolitik

Wie in den tibrigen Kapiteln fehlen auch im Kapitel zu ,Alteren” eine Darstellung der Aufgaben
und Zustandigkeiten fir Landes- und kommunalpolitisches Handeln, eine Analyse der praktizier-
ten Politik der letzten Jahren - einschlieBlich Berichte zur Evaluation ausgewahlter Malinehmen
und Instrumente - sowie die Darstellung und Diskussion mdglicher Handlungsoptionen. Dieses
kann im Rahmen der vorliegenden Expertise nicht in systematischer und umfassender Weise
nachgeholt werden. Dies ware eindeutig Aufgabe des nachsten Landessozialberichts.

Wahrend die Situationsanalysen die Altenpolitik im weiteren Sinne ausklammern, enthélt die
viereinhalbseitige politische Einleitung keine systematische Darstellung der Altenpolitik des
Landes, sondern beschrankt sich auf Anmerkungen zu einigen ausgewahlten Themen.

Das Hessische Sozialministerium (HSM) hat im Herbst 2011 eine ,Seniorenpolitische Initiative”
gestartet, mit der die Herausforderungen einer alternden Gesellschaft untersucht, neue Ziele
entwickelt und neue Ansdtze aufgezeigt werden sollen. Ausgehend von Dialogforen mit Exper-
tinnen und Experten sollen neue Handlungskonzepte entwickelt werden. Leider werden dazu
keine klaren Ziele und Programme bzw. Ma3nahmen benannt, anhand derer die Landespolitik
in Zukunft gemessen werden konnte.

Die Landesregierung begriif3t das birgerschaftliche Engagement von Seniorinnen und Senioren,
ohne allerdings anzugeben, ob und wie sie dieses fordert. Angesprochen werden dabei vor allem
die aktiven Alten als Stiitze der Gesellschaft. Keine Uberlegungen wert sind dem HSM benach-
teiligte Gruppen von Alteren, die der vorrangigen Unterstiitzung bediirfen, um am gesellschaft-
lichen Leben teilhaben zu konnen.

Das HSM begriif3t ebenso den hohen Anteil der dlteren Menschen, die ihren Lebensunterhalt
eigenstandig bestreiten konnen. Der Verweis auf den niedrigen Anteil von Bezieherinnen und
Beziehern von Grundsicherung im Alter und bei dauerhafter Erwerbsminderung unterschlagt
allerdings, dass nach wie vor viele Anspruchsberechtigte auf Leistungen verzichten. Zwar will
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das HSM den Zugang zu Bildung, Beschaftigung und Leistungen der sozialen Sicherung verbes-
sern, das Ministerium verschweigt jedoch, wie es dies einldsen will.

Die Forderung des Lebens im gewohnten Wohn- und Lebensraum entspricht dem fachlichen
Standard. Dazu sollen Wohnberatungsstellen sowie ein seniorengerechtes Wohnumfeld beitra-
gen. Ob dazu eine Forderung von speziellen Seniorenbegegnungsstatten beitragt, ist zu be-
zweifeln, beférdern diese doch gerade nicht die Integration in das gesellschaftliche Leben.

Dass das Land neben stationdren Einrichtungen auch Tages- und Kurzzeitpflegeeinrichtungen
fordert, erscheint sinnvoll. Gleiches gilt fiir die Ausbildung von Pflegekraften.

Auch wenn sich heute die Altersarmut zahlenmafig noch in Grenzen halt, ist hier eine dramati-
sche Problemverscharfung im kommenden Jahrzehnt zu erwarten. Gefordert ist daher ein Aus-
bau nicht nur der materiellen Hilfen in der GRV und der Grundsicherung im Alter, sondern auch
ein Ausbau der lokalen Hilfesysteme. Immer wichtiger wird die Verbesserung der Teilhabechan-
cen fir solche Gruppen alterer Menschen, die durch materielle, gesundheitliche und sonstige
Beeintrachtigungen daran gehindert sind, am gesamtgesellschaftlichen Leben teilzunehmen.

Die Landesregierung fordert zwar im Rahmen ihrer seniorenpolitischen Initiative eine grof3e
Zahl von Modellprojekten, ohne dass daraus jedoch eine klare seniorenpolitische Strategie zu
erkennen ist. Vor allem fehlt es an einem regelhaften Hilfesystem, das den veranderten Anfor-
derungen der kommenden Jahre gerecht wird und insbesondere sozialraumbezogene und
aufsuchende Hilfen umfasst. Im Bundesgebiet wie in Hessen fehlt eine ausreichende Zahl an
Fachkraften fir die Alten- und Pflegehilfe. Hier racht sich, dass in den letzten Jahren in Hessen
die Forderung der Altenpflegeschulen abgebaut wurde und dartiber hinaus versaumt wurde,
Arbeitsbedingungen und Ansehen dieses Berufs zu verbessern.
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Mit dem ersten Landessozialbericht hat die hessische Landesregierung einen Bericht vorge-
legt, der die Ebene der Politik weitgehend ausblendet. Der vom Hessischen Landtag formulierte
Auftrag an die Landesregierung, eine handlungsorientierte Berichterstattung zu erarbeiten, ist
somit nicht eingeldst worden. Der entscheidende Schritt, aus den empirischen Befunden fak-
tische Handlungsempfehlungen abzuleiten, die als Grundlage fiir Zielvereinbarungen dienen
sollen, ist mit dem vorliegenden Bericht nicht umgesetzt worden. Insofern fehlt dem Bericht die
entscheidende Verknipfung zur Politik. Erst das Aufzeigen von Handlungsoptionen und -emp-
fehlungen allgemeiner und bereichsspezifischer Art kénnten die Grundlage fiir ein rationales
politisches Handeln darstellen und zu einem héheren MaR an Transparenz und Uberpriifbarkeit
des sozialpolitischen Handelns im weiteren Sinne beitragen.

Welche Anforderungen lassen sich aus dem insofern unvollstandigen Bericht fiir die Landesso-
zialpolitik ableiten? Hier sollen nicht noch einmal die in den vorangehenden Kapiteln formulier-
ten inhaltlichen Mangel und Defizite wiederholt werden. Vielmehr sollen tibergreifende Aufgaben
und Anforderungen formuliert werden:

Die kiinftigen Landesozialberichte sollten mit den bereits vorliegenden Berichten zum Woh-
nungsbereich, zum Gesundheitsbereich, zum Thema Familie und zur Berufsbildung in Hessen
sowie mit den bestehenden Monitoring-Systemen zu Integration und Pflege systematisch ver-
knlpft werden. Dabei sollten die aktuelle Lage sowie die Gestaltungsmaoglichkeit der Lebens-
lage sozialer Gruppen im Vordergrund stehen.

Flr wichtige Landesprogramme sollte von Anfang an eine Evaluation vorgesehen werden.
Schon bei Verabschiedung sollten klar definierte Ziele formuliert und ein Auftrag zur Wirkungs-
forschung mit aufgenommen werden. Auf dieser Basis lassen sich die Erfolge landespolitischen
Handelns zeitnah (iberpriifen und gegebenenfalls Anderungen bei den Zielen und/oder Pro-
grammen herbeiflihren.

Im komplexen Mehrebenen-System der deutschen Sozialpolitik sollten Aufgaben und Zustan-
digkeiten des Landes sowie der Kommunen klarer herausgearbeitet werden. Erst auf dieser
Grundlage lassen sich Verantwortung und Erfolg oder Versagen der Landespolitik eindeutiger
identifizieren.

Trotz des begrenzten eigenen Handlungsrahmens des Landes in der Sozialpolitik kommt ihm eine
zentrale Koordinations- und Steuerungsfunktion auf der regionalen Ebene und gegentiber den
Kommunen zu. Gerade im Bereich der Lebenslagenpolitik sind primar die Kommunen gefordert,
eine bedarfsgerechte Planung und Abstimmung des Gemenges sozialer Hilfen entsprechend den
ortlichen Problemlagen sicherzustellen. Die Aufgabe des jeweiligen Bundeslandes liegt dagegen
zum einen darin, gemeinsam mit den beteiligten Akteursgruppen tiberregionale Standards zu ver-
einbaren, die fiir das 6rtliche Handeln maBgeblich sein sollen. Zum anderen geht es darum, die
Kommunen bei der Erfiillung ihrer Aufgaben fachlich und finanziell zu unterstiitzen.
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Die hessische Landesregierung hat nicht nur mit der Kommunalisierung sozialer Aufgaben und
Programme die erstgenannte Aufgabe in Frage gestellt, wobei die den Kommunen zur Verfi-
gung gestellten Mittel seitdem nicht bedarfsgerecht fortgeschrieben worden sind. Zugleich hat
sie bisher auf eine enge Kooperation und Abstimmung zwischen der Landes- und der kommu-
nalen Ebene unter Einbeziehung der weiteren Akteursgruppen wie insbesondere den Verban-
den der Freien Wohlfahrtspflege verzichtet.

Winschenswert ware es, wenn die Landesregierung den vorliegenden Sozialbericht zur Grund-
lage einer Serie von Fachkonferenzen machen wirde, in denen die verschiedenen Ressourcen-
und Lebenslagenfelder ebenso wie die Lebens- und Versorgungslage ausgewahlter Gruppen
unter Beteiligung aller Landesakteursgruppen unter wissenschaftlicher Begleitung beraten wer-
den sollten. Als Ergebnis dieser Konferenzserie sollten von der wissenschaftlichen Begleitung
Handlungsempfehlungen erstellt und dem Hessischen Landtag vorgelegt werden.

Der Hessische Landtag sollte die Beratungsergebnisse als Grundlage fiir die Beratung und Ent-
scheidung Uber ein Landesarmutsprogramm aufgreifen und die Landesregierung mit der Um-
setzung des Programms beauftragen. Die Ergebnisse der Programmumsetzung sollten mit ei-
nem Sozialmonitoring erfasst und dokumentiert werden. Ahnliche Prozesse haben bereits auf
kommunaler Ebene stattgefunden (vgl. z. B. den Prozess der Erarbeitung eines Handlungspro-
gramms im Landkreis Darmstadt-Dieburg Hanesch 2012) und finden derzeit in Rheinland-Pfalz
mit der Erarbeitung eines Landesaktionsplans,Charta gegen Armut” statt.
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