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Vorbemerkung

Im Juni 2017 habe ich mich in einem Rechtsgutach-
ten fiir das Bundesministerium far Familie, Senio-

ren, Frauen und Jugend damit befasst, wie eine be-
darfsdeckende Férderung von Grundschulkindern
rechtlich gesichert werden kann.! Die Férderung von
Grundschulkindern umfasst gemaf § 22 Abs. 2 SGB
VIII Erziehung, Bildung und Betreuung der Grund-
schulkinder. Dieses Gutachten befasste sich mit den
Moéglichkeiten des Bundesgesetzgebers zur Errei-
chung des Zieles der bedarfsdeckenden Forderung.

Es schlug die Schaffung eines subjektiven Rechtsan-
spruches auf Férderung fir Grundschulkinder vor und
arbeitete die Ausgestaltung eines solchen Rechtes auf
quantitativer Ebene heraus.? Qualitative Aspekte der
Férderung von Grundschulkindern wurden nur stich-
wortartig angesprochen; eine intensive Befassung,
wie die Qualitat der Férderung von Grundschulkin-
dern rechtlich erreicht und gesichert werden kann, er-
folgte in diesem Gutachten nicht.

Die Bertelsmann Stiftung hat nun ein Gutachten in
Auftrag gegeben, das klaren soll, welche Méglich-
keiten denkbar waren, auch qualitative Aspekte zu
bericksichtigen. Untersuchungsgegenstand ist
somit wesentlich die Frage, welche ,rechtlichen
Stellhebel” identifiziert werden kdnnen, um moglichst
bundeseinheitliche fachliche Standards rechtssicher
zu verankern. In diesem Zusammenhang soll auch
angesprochen werden, wie verschiedene qualitative
Standards rechtlich abgesichert werden kénnen; die
Herausarbeitung der inhaltlichen Qualitatsaspekte
selbst bleibt Aufgabe der einschlagigen erziehungs-
wissenschaftlichen, sozialwissenschaftlichen,
humanwissenschaftlichen und sozialpadagogischen
Disziplinen.

Das Gutachten soll zu diesen Fragen einen Uberblick
liefern, welche rechtlichen Punkte zu berticksichtigen
sind; eine vertiefte Befassung mit allen rechtlichen
Facetten, insbesondere verfassungsrechtlicher Art,
wird (schon angesichts der zur Verfligung stehenden
Zeit) nicht angestrebt. Dies muss, nachdem geklart ist,
welcher konkrete Ansatz weiterverfolgt werden soll,
einer spateren detaillierten Priifung vorbehalten blei-
ben. Das Gutachten geht von der bestehenden Verfas-
sungsrechtslage aus; die rechtssichere, moglichst bun-
deseinheitliche Verankerung von Qualitatsstandards
durch verfassungsrechtliche Anderungen wird hier
nicht untersucht.

1 Miinder, J.: Bedarfsdeckende Férderung und Betreuung fiir Grundschulkinder durch Schaffung eines Rechtsanspruchs, Berlin 2017.

2 Miinder 2017, 12 ff.
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Regelungsebene

A.1 ,Rechtssichere”
Regelung

Eine rechtssichere Regelung von Qualitatsstandards
bei der Férderung von Grundschulkindern ist grund-
satzlich dann gegeben, wenn Regelungen auf gesetzli-
cher Ebene, d. h. durch Gesetz unmittelbar bzw. durch
eine auf einem Gesetz beruhende Verordnung, erfol-
gen. Denkbar ist, dass eine solche Regelung auch mit-
tels einer vertraglichen Vereinbarung stattfindet, die
die Beteiligten (Bund und Lander) jeweils rechtlich
bindet. Untergesetzliche Regelungen (z. B. und insbe-
sondere Verwaltungsvorschriften) waren nicht aus-
reichend, sie kénnen relativ einfach gedndert oder
aufgehoben werden. Zwar kdnnen auch Gesetze
geandert und aufgehoben werden, hierzu sind jedoch
jeweils parlamentarische Entscheidungen noétig, was
in der Regel zu erhéhter rechtspolitischer und fach-
politischer Aufmerksamkeit und Diskussion fiihrt.

Im foderativen System der Bundesrepublik Deutsch-
land haben verfassungsrechtlich primar die Lander
das Recht der Gesetzgebung, sofern nicht durch
grundgesetzliche Regelungen dem Bund entspre-
chende Gesetzgebungsbefugnisse verliehen werden
- Art. 70 Abs. 1 GG. Die Abgrenzung der Kompeten-
zen zwischen Bund und Landern geschieht im Grund-
gesetz durch die Vorschriften tiber die ausschlie3-
liche bzw. die konkurrierende Gesetzgebung -

Art. 70 Abs. 2 GG. Die Kinder- und Jugendhilfe ist
nach Art. 73 Abs. 1 Nr. 7 GG Gegenstand der kon-
kurrierenden Gesetzgebung, wenn sie dem Gebiet

3 BVerfGE 88,203, 329 f,; zuletzt BVerfGE 140, 65, 78.

der ,6ffentlichen Flirsorge” zuzuordnen ist. Der Be-
griff der ,6ffentlichen Flrsorge" ist weit auszulegen.®
So ist fur die Kinder- und Jugendhilfe unstrittig, dass
sie zum Gegenstandsbereich der 6ffentlichen Fiir-
sorge gehort.* Diskussionen gab es hinsichtlich der
Forderung von Kindern (8§ 22 bis 26 SGB VIll), da
die Meinung vertreten wurde, mit dem Begriff der
Bildung, die bei der Férderung von Kindern eine Rolle
spielt, ware der Gegenstandsbereich der ,6ffentli-
chen Fursorge” verlassen. Inzwischen ist aber rechts-
dogmatisch, insbesondere auch durch die Recht-
sprechung des Bundesverfassungsgerichts, geklart,
dass auch die Férderung der Kinder im SGB VIII zum
Gegenstandsbereich der ,6ffentlichen Fiirsorge”
gehort.®

Damit haben auf dem Gebiet der konkurrierenden
Gesetzgebung sowohl die Lander als auch der Bund
(zu Art. 72 Abs. 2 GG A.2.1) die Gesetzgebungszu-
standigkeit. Rechtssichere Regelungen sind somit
sowohl auf der Ebene der Bundesgesetzgebung als
auch auf der Ebene der Landergesetzgebung moglich.
Dazu, inwiefern auf kooperativer, vertraglicher Ebene
zwischen Bund und Landern eine Regelung méglich
ist, vgl. A.2.3.

4 Soschon grundlegend BVerfGE 22, 180, 200 ff.; zuletzt ebenfalls ausdriicklich BVerfGE 97, 332, 342; vgl. auch BT-Drs. 19/4947, 14 f.
5 Lakies/Beckmann in Miinder u. a. FK-SGB VIII, Vor§§ 22 bis 26 Rn 7 ff. mw.N. Jestaedt in Miinder/Wiesner/Meysen, S. 38 ff.; Wiesner in Wiesner

Einleitung Rn 48; zuletzt BVerfGE 97,332, 342.
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A.2 ,Moglichst bundes-
einheitliche” Sicherung

von Qualitatsstandards

A.2.1 Durch Bundesrecht

In einigen Bereichen der konkurrierenden Gesetz-
gebung, so auch hinsichtlich des Art. 74 Abs. 1 Nr. 7
GG, hat der Bund das Gesetzgebungsrecht allerdings
nur dann, ,wenn und soweit die Herstellung gleich-
wertiger Lebensverhiltnisse im Bundesgebiet oder
die Wahrung der Rechts- oder Wirtschaftseinheit in
einem gesamtstaatlichen Interesse eine bundesge-
setzliche Regelung erforderlich macht” - Art. 72
Abs. 2 GG. Damit kann der Bund auf dem Gebiet der
Kinder- und Jugendhilfe gesetzliche Regelungen nur
dann treffen, wenn die Erforderlichkeit einer dieser
beiden Voraussetzungen des Art. 72 Abs. 2 GG vor-
liegt. Diese Erforderlichkeitsklausel ist verfassungs-
rechtlich vorgegeben; das bedeutet, dass verfassungs-
rechtlich kontrollierbar ist, ob diese Erforderlichkeit
gegeben ist.®

Das Vorliegen der Erforderlichkeit einer dieser beiden
Voraussetzungen ist nicht immer unproblematisch
und jeweils im Einzelnen zu prifen. Insbesondere an
die ,Wahrung der Rechts- oder Wirtschaftseinheit im
gesamtstaatlichen Interesse” stellt das Bundesverfas-
sungsgericht hohe Anforderungen. Nach seiner Auf-
fassung sind bundesgesetzliche Regelungen zur Wah-
rung der Rechtseinheit nur dann erforderlich, wenn
es gilt, eine Rechtszersplitterung mit problematischen
Folgen zu vermeiden, die im Interesse von Bund und
Landern nicht hingenommen werden kann. Auch zur
Wahrung der Wirtschaftseinheit ist eine bundesein-
heitliche Regelung nur dann erforderlich, wenn unter-
schiedliche Landesregelungen erhebliche Nachteile
fur die Gesamtwirtschaft mit sich brachten.”

So hat das Bundesverfassungsgericht in seiner Ent-
scheidung zum Betreuungsgeld das Vorliegen der
Erforderlichkeit sowohl hinsichtlich der Herstellung

BVerfGE 106, 62, 142.
BVerfGE 140, 65, 87.
BVerfGE 140, 65, 80.

o 0 N o

10 Miinder 2017, 4 ff. mw.N.

gleichartiger Lebensverhaltnisse im Bundesgebiet als
auch hinsichtlich der Wahrung der Rechts- und Wirt-
schaftseinheit verneint (E 140, 65, 79). Hinsichtlich
des quantitativen Ausbaus der Kinderbetreuungs-
moglichkeiten durch das Kinderforderungsgesetz
ergibt sich aus den Ausfiihrungen des Bundesver-
fassungsgerichts, dass dieses die Begriindung des
Gesetzgebers fiir die Gesetzeskompetenz beim
Kinderforderungsgesetz aus der Erforderlichkeit

zur Wahrung der Wirtschaftseinheit (wegen der
Arbeitsmarkteffekte elternbedingter Auszeiten) als
verfassungsrechtliche Grundlage flr denkbar halt.

Ob sich diese indirekten Aussagen des Bundesver-
fassungsgerichts zur moéglichen Kompetenz des
Bundesgesetzgebers nach Art. 72 Abs. 2 GG auch auf
den Ausbau und die Sicherung qualitativer Aspekte
erstrecken konnte, ist nicht abzusehen.

Hinsichtlich der Erforderlichkeit zur ,Herstellung
gleicher Lebensverhiltnisse im Bundesgebiet” ist es
entsprechend den Ausfiihrungen des Bundesverfas-
sungsgerichts nicht ausreichend, dass es nur um eine
allgemeine Verbesserung der Lebensverhéltnisse
geht,® es muss sich jeweils um erkennbar unterschied-
liche Lebensverhéltnisse handeln. Die Verhaltnisse
hinsichtlich der Férderung von Kindern in Tagesein-
richtungen sind bundesweit betrachtet erkennbar un-
terschiedlich, was zu benennbaren Benachteiligungen
der Lebenschancen von Kindern fiihrt. Dies ist so-
wohl fiir den vorschulischen Bereich? als auch fiir die
Férderung von Grundschulkindern®® inzwischen
empirisch breit belegt.

In seiner Entscheidung zum Betreuungsgeld (s. 0.)
hat das Bundesverfassungsgericht hinsichtlich des
Betreuungsgeldes auch die Erforderlichkeit zur
Herstellung gleicher Lebensverhaltnisse im Bundes-
gebiet verneint und damit dem Bundesgesetzgeber
keine Gesetzeskompetenz hinsichtlich des Betreu-
ungsgeldes eingeraumt. Wieland kommt in seinem
Rechtsgutachten 2016 zu dem Ergebnis, dass im
Unterschied zum Betreuungsgeld die Verhaltnisse bei
der Kinderbetreuung anders seien und deswegen bei
der Kindertagesbetreuung die Erforderlichkeit eines

Zu den Unterschieden in der vorschulischen Kindertagesférderung vgl. BMFSFJ 2015, 27; DESTATIS 2017, 8.
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Bundesgesetzes zur Herstellung gleichwertiger
Lebensverhaltnisse zu rechtfertigen ware.!!

Der Bundesgesetzgeber hat bei verschiedenen Ande-
rungen und Weiterentwicklungen des SGB VIII

das Vorliegen der Voraussetzungen des Art. 72 Abs. 2
GG regelmaBig bejaht. Auch beim gegenwaértigen Vor-
haben des Entwurfs des KiQuTG geht er davon aus,
dass fiir eine derartige Qualitatsweiterentwicklung
die Voraussetzungen des Art. 72 Abs. 2 GG

gegeben sind.*?

Damit kann davon ausgegangen werden, dass der
Bundesgesetzgeber die Kompetenz nach Art. 72
Abs. 2 GG hat, bundesgesetzliche Regelungen zur
Sicherung méglichst bundeseinheitlicher Qualitats-
standards zu treffen, mithilfe derer diese Ungleich-
heiten zumindest reduziert werden kénnen.

A.2.2 Durch Landesrecht

Auf dem Gebiet der konkurrierenden Gesetzgebung
haben auch die Lander die Befugnis zur Gesetzge-
bung, ,solange und soweit der Bund von seiner Gesetz-
gebungskompetenz nicht durch Gesetz Gebrauch ge-
macht hat - Art. 72 Abs. 1 GG. Was die Sicherung von
Qualitatsaspekten bei der Férderung von Kindern im
Grundschulalter anbelangt, so liegen bisher keine bun-
desrechtlichen Regelungen vor. Damit haben die Lan-
der entsprechend des genannten Art. 72 Abs. 1 GG

die Moglichkeit, selbst Regelungen zu treffen. Wenn
der Bund Regelungen trifft, dann hangen die Kompe-
tenzen der Lander zur gesetzlichen Regelung dieses
Bereichs davon ab, inwieweit der Bund Regelungen
getroffen hat. Sofern er Teilbereiche nicht regelt, of-
fenlasst 0. A, hat der Bund insofern von seiner Gesetz-
gebungskompetenz nicht durch Gesetz Gebrauch ge-
macht. Wenn der Bund also zuk(inftig eine Regelung
der Qualitatsaspekte bei der Férderung von Kindern
im Grundschulalter trafe, hingen die Moglichkeiten der
Lander zur Gesetzgebung davon ab, wie umfassend
eine solche gesetzliche Regelung ist.

Zum Teil gibt es auch in Bundesgesetzen ausdriickliche
Bestimmungen, inwiefern die Lander in dem vom Bund
geregelten Bereich eigenstandige Regelungen (noch)
vornehmen kdnnen. So finden sich in der Kinder- und

11 Wieland 2016, 10, 13.
12 BT-Ds.19/4947,15f.

Jugendhilfe im SGB VIII Bestimmungen, die als ,Lan-
desrechtsvorbehalte” bezeichnet werden, auch in dem
hier behandelten Bereich der Forderung von Kindern
in Tageseinrichtungen und in Kindertagespflege,

wo in § 26 SGB VIl ausgefiihrt wird, dass das ,Nahere
Uber Inhalt und Umfang der in diesem Abschnitt
geregelten Aufgaben durch das Landesrecht gere-

gelt werden". Dabei handelt es sich um eine deklarato-
rische Erklarung, denn mit dieser Formulierung wird
zum Ausdruck gebracht, dass der Bund an dieser Stelle
nicht umfassend geregelt hat, sondern Bereiche be-
wusst offengelassen hat. Mit dem Landesrechtsvorbe-
halt wird (nur) klargestellt, was auch Art. 72 Abs. 1 GG
zum Ausdruck bringt, ndmlich, dass die Lander die Be-
fugnis zur Gesetzgebung haben, da der Bund insoweit
von seiner Gesetzgebungskompetenz nicht Gebrauch
gemacht hat. Es gibt allerdings auch sog. Offnungs-
klauseln im SGB V1. Diese Klauseln gehen weiter als
die deklaratorischen Landesrechtsvorbehalte: Die Off-
nungsklauseln ermdoglichen erganzende oder ggf. auch
abweichende Regelungen durch die Landesgesetz-
geber; wenn es diese Offnungsklauseln nicht gabe,
kénnte der Landesgesetzgeber bezliglich der durch
den Bund geregelten Materie keine Regelungen tref-
fen, insofern rdumen sie dem Landesgesetzgeber das
Recht ein, Giberhaupt Regelungen oder auch abwei-
chende Regelungen zu treffen. Ein Beispiel hierfir aus
dem Bereich der Férderung von Kindern ist etwa § 24
Abs. 5 Satz 2 SGB VIII, der den Landern entsprechende
Regelungskompetenzen einrdumt.

Damit kdnnen auch die Bundeslander, da entspre-
chend Art. 72 Abs. 1 GG der Bund von seiner Gesetz-
gebungskompetenz bisher noch nicht durch Gesetz
Gebrauch gemacht hat, gesetzliche Regelungen zur
Sicherung von Qualitat bei der Férderung von Grund-
schulkindern treffen. Unter dem Gesichtspunkt einer
,moglichst bundeseinheitlichen Regelung ist realis-
tischerweise anzunehmen, dass es bei Regelungen
durch die Lander regelmaBig unterschiedliche
Regelungen geben wird.

Abstimmung zwischen den Landern

Jedoch ist zu berticksichtigen, dass es auf der Ebene
der Bundeslander verschiedene Abstimmungsmag-
lichkeiten gibt, mit deren Hilfe unter Umstanden
auch erreicht werden kann, dass es weitgehend ab-
gestimmte Regelungen zu Sachgegenstanden gibt,
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die grundsatzlich durch Landesrechtsregelungen
bestimmt werden.

Die Abstimmung der Lander erfolgt auf den Konfe-
renzen der Ministerprasidenten und daneben auf
entsprechenden Konferenzen der Fachministerien.
Fir den Gegenstandsbereich der Kinder- und Jugend-
hilfe ist dies die Jugend- und Familienministerkonfe-
renz (JFMK). Die Fachministerkonferenzen dienen
der (Selbst-)Koordination der Lander; sie sind keine
Organe, die etwa Verfassungsrang hatten oder in der
Verfassung genannt wéren.

Auf Behérdenebene werden insbesondere die Be-
schliisse der JFMK durch die Arbeitsgemeinschaft
der Obersten Landesjugend- und Familienbehérden
(AGJF) vorbereitet. Inhaltlich befasst sich die JFMK
nicht mit Einzelheiten der Kinder- und Jugendhilfe,
sondern mit grundsatzlichen Angelegenheiten, vor-
nehmlich rechtlichen, fachlichen und politischen As-
pekten der Kinder- und Jugendhilfe. Die Beschliisse
in der JFMK muiissen nicht einheitlich gefasst wer-
den. Allerdings kénnen Entscheidungen tiber Ange-
legenheiten mit Auswirkungen auf die Haushalte der
Lander nur einstimmig gefasst werden.*® Da diese
Fachministerkonferenzen eben keine (verfassungs-)
rechtlichen Organe sind, haben ihre (auch einstim-
migen) Empfehlungen der JFMK fiir die Kinder-

und Jugendhilfe keine rechtlich bindende Wirkung;
allerdings haben sie Bedeutung hinsichtlich ihrer po-
litisch-inhaltlichen Aussage. Sie sind auch regelmigig
nicht so detailliert, dass sie Einzelheiten regeln, son-
dern geben eher die politische Grundrichtung vor.

Damit |3sst sich auf der Ebene der Fachministerkon-
ferenz der JFMK keine die einzelnen Lander bindende
rechtliche Wirkung erzielen.

Lander als tiberortliche Trager der 6ffentlichen
Kinder- und Jugendhilfe

In§ 69 SGB VIl sind die Giberdrtlichen Trager der
offentlichen Jugendhilfe angesprochen, die durch
Landesrecht bestimmt werden. In den meisten Bun-
deslandern sind die Lander selbst Giberortliche Trager
der Kinder- und Jugendhilfe. In drei Landern sind die
Uiberortlichen Trager kommunalisiert: In Baden-

Wi irttemberg ist es der Kommunalverband fiir
Jugend und Soziales, in Mecklenburg-Vorpommern
der Kommunale Sozialverband Mecklenburg-Vor-
pommern, in Nordrhein-Westfalen sind es die Land-
schaftsverbande Rheinland und Westfalen-Lippe.

Diese Uberdrtlichen Trager sind nach § 85 SGB VI
fiir bestimmte Aufgaben zustandig, u. a. nach Abs. 2
Nr. 6 fur die Aufgaben zum Schutze von Kindern und
Jugendlichen in Einrichtungen. Sofern die Betreuung
als Teil der Forderung von Kindern und damit auch
von Grundschulkindern*#in Einrichtungen stattfindet,
sind somit sowohl flr die Erlaubnis zum Betrieb der
Einrichtung (§ 45 SGB VIII) als auch fiir die konti-
nuierliche Priifung, ob die Voraussetzungen fiir die
Erteilung der Erlaubnis weiter bestehen (§§ 46 ff. SGB
V1), diese Landesjugendamter zustandig. Uber diese
Instrumentarien besteht somit auch die Maoglichkeit,
auf die Forderung von Kindern in Einrichtungen und
damit auf die Qualitat dieser Forderung Einfluss zu
nehmen. Wie eben ausgefiihrt, geschieht dies jedoch
nicht auf Bundesebene, sondern auf der Ebene der
verschiedenen Landesjugendamter. Auch hier gibt es
ein Gremium, in dem sich die einzelnen Landesjugend-
amter in Form der Selbstkoordination untereinander
beraten und auch abstimmen, die Bundesarbeitsge-
meinschaft (BAG) Landesjugendamter. In diesem Gre-
mium sollen u. a. fachliche Standards in der Kinder-
und Jugendhilfe entwickelt und gesichert und auch
die bundeseinheitliche Ausgestaltung und Anwen-
dung des SGB VIl erreicht werden. Dies geschieht
vornehmlich durch Empfehlungen und Arbeitshilfen.
Dabei wird ein Konsens bei den Abstimmungen ange-
strebt. Damit ist (iber das Abstimmungsgremium

BAG Landesjugendamter zwar in der Sache eine kon-
sensuale Empfehlung (oder Arbeitshilfe) méglich.*

Zu berucksichtigen ist jedoch, dass die Ergebnisse die-
ser Abstimmung eben Empfehlungen sind. Selbst dort,
wo sich diese Abstimmungen an die Landesjugend-
amter selbst richten, wie es bei §§ 45 ff. SGB VIl der
Fall ware, handelt es sich eben nur um Empfehlun-
gen und nicht um rechtlich bindende Beschliisse. Auch
aufgrund ihres inhaltlichen Charakters gehen diese
Empfehlungen regelmagig nicht so weit, dass hieraus
konkrete Qualitatsstandards in einer rechtlich ver-
bindlichen Weise benannt werden kénnten.

13 Vgl. die Verfahrensgrundsatze der Jugend- und Familienministerkonferenz (JFMK) und der Arbeitsgemeinschaft der Obersten Landesjugend- und
Familienbehérden (AGJF), zuletzt geandert durch Beschluss der Jugend- und Familienministerkonferenz vom 22./23. Mai 2014 in Mainz.

14 GemaR § 7 Abs. 1 Nr. 1 SGB VIl ist im Sinne des Gesetzes jede Person, die noch nicht 14 Jahre alt ist, ein Grundschulkind.
15 Arbeitsordnung der BAG Landesjugendamter - Beschluss der 110. Arbeitstagung der Bundesarbeitsgemeinschaft (BAG) Landesjugendamter vom

23. bis 25. Marz 2011 in Chemnitz.
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Damit lassen sich auf der Ebene der Lander moglichst
bundeseinheitliche Qualitatsstandards rechtlich nicht
erreichen.

A.2.3 Durch kooperatives Handeln

von Bund und Landern

Gerade bei der Férderung von Kindern gibt es eine ge-
wisse Tradition der Zusammenarbeit zwischen Bund
und Landern. Das galt in der Vergangenheit in beson-
derer Weise flir den Ausbau der Betreuungsplatze in
Tageseinrichtungen: Seit 2008 werden die Lander und
Gemeinden beim Ausbau unterstiitzt, zuletzt mit dem
4. Investitionsprogramm von 2017. Gegenwartig
befindet sich der Entwurf eines Gesetzes zur Weiter-
entwicklung der Qualitat und zur Verbesserung der
Teilhabe (KiQuTG) in der Kindertagesbetreuung?®

in der parlamentarischen Behandlung. Hier geht es
wesentlich um die Qualitatsentwicklung in den Tages-
einrichtungen. Entsprechend dem Grundgedanken
eines kooperativen Zusammenwirkens im féderalen
Bundesstaat findet sich auch im Gesetzesentwurf des
KiQuTG ein Zusammenwirken von Bund und Landern.

Beruhend auf einer Analyse der Ausgangslage und
einer Ermittlung der Entwicklungsbedarfe durch die
Lander erstellen diese Handlungs- und Finanzierungs-
konzepte zur Verbesserung der Qualitat in den Kin-
dertageseinrichtungen (§ 3). Auf dieser Basis sollen
dann entsprechend den unterschiedlichen Entwick-
lungsbedarfen der Lander gleichwertige qualitative
Standards angestrebt werden, was durch rechtsver-
bindliche Vertrage zwischen Bund und Landern ge-
sichert werden soll (§ 4). Diese Vertrage sollen ver-
schiedene Verpflichtungen der Lander beinhalten,
namlich den zustandigen Bundesministerien jahrlich
einen Bericht Uber die Weiterentwicklung der Quali-
tat zu Ubermitteln, geeignete MaBnahmen zur Quali-
tatsentwicklung zu treffen, an den landerspezifischen
sowie landeriibergreifenden Monitorings teilzuneh-
men und hierfiir dem zustandigen Bundesministerium
die erforderlichen Daten zu Gibermitteln (§ 4). Auf
dieser Basis flihrt das Bundesministerium jahrlich ein
Monitoring durch, veréffentlicht einen entsprechen-
den Monitoringbericht, evaluiert die Wirksamkeit
dieses Gesetzes und berichtet - erstmals zwei Jahre
nach Inkrafttreten des Gesetzes - dem Deutschen

16 BT-Ds. 19/4947.

Bundestag (§ 6). Auch hier stellt sich die Frage nach
der verfassungsrechtlichen Zulassigkeit eines solchen
kooperativen Handelns von Bund und Landern.

Der Abschnitt Vllla des Grundgesetzes liber die Ge-
meinschaftsaufgaben und die Verwaltungszusammen-
arbeit enthalt den Gegenstandsbereich der Férderung
von Kindern nicht, sodass dies als verfassungsrecht-
liche Grundlage ausscheidet. Ebenfalls scheiden Art.
104b und Art. 104c GG als Rechtsgrundlagen aus, da
sie nur flr die Bundesfinanzierung bei Investitionen in
Frage kommen.

Somit kommen nur ,allgemeine Vertrage" zwischen
dem ,Bundesstaat” und den ,Linderstaaten” in Be-
tracht. Verwaltungsvertréage scheiden - zumindest
beim vorliegenden KiQuTG - aus, da die dort zu
regelnden Gegenstande sich nicht auf der Ebene

von Verwaltungsvorschriften bewegen, son-

dern Verpflichtungen beinhalten, fiir die die Par-
lamente zustandig sind. Damit kommen als Instru-
ment - zumindest beim vorliegenden KiQuTG - nur
,Staatenvertrage” infrage. Dies wird zumindest mit
einer gewissen Wahrscheinlichkeit auch bei Regelun-
gen Uber Qualitatsanforderungen fiir Grundschul-
kinder - wenn man diesen Weg gehen will - der Fall
sein, da auch dort Regelungen vorzusehen waren, die
nicht einfach mittels Verwaltungsvorschriften reali-
siert werden kénnen, sondern auf gesetzlicher Ebene
beschlossen werden missen. Fiir solche ,Staatenver-
trage” missten die jeweiligen Staaten die entspre-
chende verfassungsrechtliche Kompetenz haben. Bei
den Landern lasst sich dies noch einigermaf3en un-
kompliziert begriinden: Nach Art. 70 Abs. 2 GG haben
primar die Lander hier im Bereich der konkurrieren-
den Gesetzgebung beim Kinder- und Jugendhilferecht
das Recht zur Gesetzgebung. Der Bund hat bei Vorlie-
genderin Art. 72 Abs. 2 GG genannten Voraussetzun-
gen ebenfalls die Kompetenz zur Gesetzgebung. Wie
unter A.2.1 ausgefiihrt wurde, liegen hinsichtlich der
Foérderung von Grundschulkindern erkennbare un-
gleichwertige Lebensverhaltnisse im Bundesgebiet
vor, sodass zur Herstellung gleichartiger Lebensver-
héltnisse die Erforderlichkeit einer bundesgesetzli-
chen Regelung besteht.” Hier wird davon ausgegan-
gen, dass fiir einen derartigen Vertrag, bezogen auf
zentrale Qualitatsstandards, die dazu beitragen, dass
die Gleichwertigkeit von Lebensverhéltnissen erreicht

17 Unter A.2.1 wurde auf die Problematik der rechtsdogmatischen Auseinandersetzung zu diesem Punkt hingewiesen, sodass auch diese Aussage unter

dem Vorbehalt einer spateren detaillierten Prifung getroffen wird.
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wird, eine entsprechende Gesetzgebungskompetenz
auch des Bundes vorhanden ist.*® Entscheidend wird
es bei der Uberlegung, die Sicherung der Qualitts-
standards auf kooperativer Ebene zwischen Bund und
Landern vorzunehmen, darauf ankommen, wie im
Einzelnen die konkreten gesetzlichen Regelungen
iber das kooperative Zusammenwirken von Bund und
Landern aussehen werden. Sinnvoll ist in diesem Zu-
sammenhang, dass zentrale Qualitatsanforderungen
in jedem zwischen dem Bund und den Landern ab-
zuschlieBenden Vertrag enthalten sind; weitere
Qualitatsanforderungen missen nicht zwingend
gleichlautend in den einzelnen Vertragen sein, hier
kann es auch zu landesspezifisch unterschiedlichen
Vertragen zwischen Bund und den Landern kommen.
Je nach Art, Inhalt und Gestaltung des kooperativen
Zusammenwirkens und der damit tangierten Rechts-
fragen kann so durch kooperatives Zusammenwirken
eine ,rechtssichere und moéglichst bundeseinheit-
liche" Etablierung von Qualitatsstandards bei der
Foérderung von Grundschulkindern erreicht werden.

Zwischenresiimee

Rechtssichere, moglichst bundeseinheitliche Qualitatsstandards konnen durch eine bundes-

gesetzliche Regelung im SGB VI erreicht werden.

Auch durch Staatsvertrage zwischen dem Bund und den Bundeslandern, die verbindliche

Vereinbarungen tGber Qualitatsstandards beinhalten, kann eine weitgehend bundeseinheit-

liche Qualitatssicherung erreicht werden. Die in diesem Zusammenhang aufgeworfenen

verfassungsrechtlichen Fragen sind bei Beschreiten dieses Losungsweges besonders in den

Fokus zu nehmen.

18 Eher a.A. Kirchhof /2018.
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Regelungsorte

Entsprechend den Ergebnissen zu A. wird eine ,rechts-
sichere” Regelung nur auf Gesetzesebene erreichbar
sein. Eine ,mdglichst bundeseinheitliche” Regelung ist
auf bundesgesetzlicher Ebene und auf der Ebene des
kooperativen Zusammenwirkens zwischen Bund und
Landern vorstellbar.

B.1 Bundesgesetzliche
Regelung

B.1.1 SGB VIl oder eigenstandiges
Bundesgesetz

Hier wird erértert, ob dann, wenn eine Regelung auf
Bundesebene vorgenommen wird, diese unmittelbar
im SGB VIl erfolgen sollte oder in einem eigenen
Bundesqualitatsgesetz. Aufgrund der unter A.2.1
dargestellten Unsicherheiten, ob die Voraussetzun-
gendes Art. 72 Abs. 2 GG fiir ein Bundesgesetzim
Bereich der konkurrierenden Gesetzgebung gege-
ben sind (Erforderlichkeit wegen Herstellung gleich-
wertiger Lebensverhaltnisse oder zur Wahrung der
Rechts- und Wirtschaftseinheit im gesamtstaatlichen
Interesse), empfiehlt es sich, derartige Regelungen im
SGB VIII vorzunehmen, da bisher - zumindest in den
Gesetzesbegriindungen - stets davon ausgegangen
wurde, dass im Fall der Regelungsmaterie des SGB
VIl die Voraussetzungen des Art. 72 Abs. 2 GG
gegeben sind.

B.1.2 Rechtsklarheit bei den Qualitats-
anforderungen

Erfolgt die Verankerung von Qualitatsaspekten bei
der Forderung von Grundschulkindern in einem Ge-
setz, so sind rechtliche Aspekte zu beachten, insbe-
sondere hinsichtlich der einzelnen Qualitatsinhalte
der Grundsatz der Rechtsklarheit.

Aus dem Rechtsstaatsprinzip des Art. 20 Abs. 3 GG
folgt das Gebot der Rechtssicherheit. Dieses Gebot
der Rechtssicherheit hat verschiedene Auspragungen,
u. a. auch das Gebot der Rechtsklarheit, auch als Re-
gelungsklarheit bzw. Normenklarheit bezeichnet. Das
bedeutet, dass Vorschriften so zu fassen sind, dass
diejenigen, die von der Rechtslage betroffen sind,*’
erkennen kénnen, auf was sie im Einzelnen Anspri-
che haben bzw. was von ihnen verlangt wird, und des-
wegen ihr Verhalten darauf entsprechend ausrichten
kénnen. Das bedeutet zwar nicht, dass es unzulas-
sigware, unbestimmte Rechtsbegriffe zu verwenden,
entbindet aber nicht davon, die Vorschriften so zu fas-
sen, dass sie den rechtsstaatlichen Grundséatzen der
Normenklarheit entsprechen.?®

Der Gesichtspunkt der Rechtsklarheit bedeutet fur
die Regelung von Qualitatsaspekten in einem Gesetz,
dass die qualitativen Anforderungen so prazisiert sein
mssen, dass sie handlungsleitend werden kénnen fiir
diejenigen, die diesen Anforderungen nachkommen
missen, d. h. rechtlich so genau sein missen, dass sie
im Rahmen der anerkannten Methoden der Rechts-
auslegung ausgelegt und prazisiert werden kdnnen.
Dies soll im Folgenden hinsichtlich gegenwartig
diskutierter Qualitatsaspekte bei der Forderung

19 Inden hier vorliegenden Fillen sind das - je nach Regelungsvariante - in erster Linie die Inhaber der Rechtsanspriiche - die Grundschulkinder - und

die Trager der 6ffentlichen Jugendhilfe.
20 BVerfGE 21,73 ff.
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von Kindern verdeutlicht werden.?* Zu beachten ist
dabei, dass die Entwicklung und gegebenenfalls Pra-
zisierung von Qualitatsaspekten primar die Aufgabe
sozial- und humanwissenschaftlicher Profession ist.
Unter rechtlichen Gesichtspunkten geht es dann (nur)
darum, darauf zu achten, ob und ggf. wie diese von
den anderen Professionen erlangten Erkenntnisse ge-
setzlich korrekt gefasst werden kénnen.

Fachkraft-Kind-Schlissel: Hier lassen sich die Quali-
tatsanforderungen ohne Schwierigkeiten quantifizie-
ren. Ganz unabhangig davon, zu welchen Ergebnissen
die fachliche Qualitatsdiskussion kommt, lasst sich
unter dem Gesichtspunkt der Rechtsklarheit immer
ein Schllssel benennen, sei es der Schllssel ,eine
Fachkraft auf zwei zu férdernde Kinder“ oder der
Schlissel ,eine Fachkraft auf 20 zu férdernde Kinder,
sodass hier unkompliziert der Aspekt der Regelungs-
klarheit erfullt werden kann.

Fachkraftdefinition: Gegenwartig befasst sich § 72
SGB VIII mit einer Definition der Fachkréfte.?? Dabei
handelt es sich um eine relativ allgemeine und weite
Formulierung. Fiir die Férderung von Grundschulkin-
dern in Tageseinrichtungen lasst sich dies prazisieren
und sollte, sofern auf erziehungswissenschaftlicher
Ebene Konsens besteht, prazisiert werden. Dabei

ist insbesondere zu priifen, ob diein § 72 SGB VIlI

in die Definition von Fachkraft eingeschlossene
,Erfahrungsfachkraft“?® bei der Férderung von Kin-
dern in Tageseinrichtungen (weiterhin) berticksich-
tigt werden soll. Ansonsten diirfte die Benennung der
Lentsprechenden Ausbildung” flir Fachkréfte bei der
Foérderung von Grundschulkindern keine Probleme
bereiten. Dabei sind auch entsprechende Differen-
zierungen etwa fir Leitungskrafte im Unterschied

zu den allgemeinen Férderungs- und Betreuungs-
kraften moglich.

Raumliche GroRe: Bereits jetzt finden in den Ausfiih-
rungsbestimmungen der Lander entsprechende Pra-
zisierungen statt. Denn es ist naheliegend, dass sich

die raumliche GroRe in Bezug auf die Zahl der Kinder
unkompliziert quantifizieren lasst. Auch hier wird die
Angabe einer prazisen quantitativen GréRe davon ab-
hangen, was als fachlicher Konsens angesehen wird.
Unter dem Gesichtspunkt der Rechtsklarheit beste-
hen hier keine Bedenken.

Ausstattung: Auch hier bestehen unter dem Ge-
sichtspunkt einer Rechtsklarheit keine grundsatzli-
chen Bedenken, denn es ist rechtstechnisch méglich,
das, was unter qualitativen Gesichtspunkten an Aus-
stattungsmaterial (Beschaftigungsmaterial, Spielma-
terial usw.) fiir notwendig gehalten wird, konkret und
nachpriifbar zu benennen. Auch hier geschieht dies
im Rahmen landesrechtlicher Bestimmungen zu den
Tagespflegepersonen bzw. zu den Kindertageseinrich-
tungen bereits jetzt zum groen Teil. Einige der er-
orterten Qualitatsanforderungen sind gegenwartigin
einer dem Grundsatz der Rechtsklarheit entsprechen-
den Weise nicht formuliert und werden sich voraus-
sichtlich in dieser Weise auch nicht formulieren lassen.
Der Grundsatz der Rechtsklarheit ist von zentraler
Bedeutung dort, wo durch die gesetzlichen Ausfiih-
rungen Rechtssubjekte verpflichtet oder berechtigt
werden sollen. Sofern es sich nicht um Verpflichtun-
gen oder Berechtigungen handelt, kdnnen allgemei-
nere Formulierungen verwendet werden. Solche For-
mulierungen haben dann programmatische, zum Teil
auch symbolische Bedeutung, sie werden jedoch das
Handeln der verpflichteten oder berechtigten Rechts-
subjekte regelmaBig nicht in einem funktionalen Sinn
steuern kdnnen. Derartige Bestimmungen finden sich
etwa in neueren Sozialgesetzen (SGB II, SGB IX). Auch
das SGB VIl enthalt derartige Ausfihrungen (z. B.§ 1
SGB VIl1#), gerade auch im Bereich der Férderung von
Kindern in Tageseinrichtungen und in Kindertages-
pflege - z.B.§ 22 SGB VIII.%»

Ganzheitliche Bildung: Dies l3sst sich als Aufgabe
der Forderung fir Grundschulkinder auf einer
programmatischen Ebene (dazu B.2.1) benennen.
Eine derartige Begrifflichkeit wiirde jedoch bei

21 Einige dieser Qualitatsstandards tauchen auch im Text des Art. 1 § 2 KiQuTG auf. Zu beachten ist hier allerdings, dass die dort genannten Aspekte im

Rahmen von Vertriagen konkretisiert werden sollen.

22 Zu beachten ist allerdings, dass sich § 72 SGB VIII nur auf die Mitarbeiterschaft der Trager der 6ffentlichen Jugendhilfe bezieht, also nicht z. B. auf
die Mitarbeiterschaft bei den freien/privaten Tragern von Tageseinrichtungen zur Férderung von Grundschulkindern; dennoch kénnen die dortigen
Ausfihrungen herangezogen werden, da sie zugleich durchgangig als Anforderungen verstanden werden, die auch an die Fachkrifte bei privaten/

freien Tragern zu stellen sind.

23 Zu beachten ist, dass die Erfahrungsfachkrafte, also Personen, die ,aufgrund besonderer Erfahrung in der sozialen Arbeit in der Lage sind, die Auf-
gabe zu erfiillen”, bereits heute und allgemein nur noch eine eingeschrankte Rolle spielen - vgl. im Einzelnen Schindler in Miinder u. a. FK-SGB VIII,

§72Rn 3 ff.
24 Meysen/Minder in Miinder u. a. FK-SGB VIII, § 1 Rn 1 ff.

25 Grube in Hauck/Noftz § 22 Rn 51 f.; Lakies/Beckmann in Miinder u. a. FK-SGB VIII, § 22 Rn 1 ff.
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objektiven Rechtsverpflichtungen oder gar bei sub-
jektiven Rechtsanspriichen (B.2.1) den Anforderun-
gen an Rechtsklarheit nicht gentigen. Denn aus
dieser Begrifflichkeit ldsst sich weder entnehmen,
zu welchem Handeln bei einer objektiven Rechtsver-
pflichtung die Trager der 6ffentlichen Jugendhilfe
verpflichtet werden, noch l4sst sich gar bei einem
subjektiven Rechtsanspruch daraus entnehmen,
welcher konkrete Anspruch einem anspruchsberech-
tigten Ganztagsschulkind zustiinde - den es dann
ggf. sogar einklagen kénnte. Dazu misste der Begriff
der ganzheitlichen Bildung deutlich prazisiert
werden. Dabei ist erkennbar, dass es sicherlich
schwierigist, dies so weit zu prazisieren, dass dem
Anspruch der Rechtsklarheit Geniige getan werden
kann. Es verbliebe dann nur die Méglichkeit, ihn als
einen programmatischen Grundsatz (etwa entspre-
chend § 22a SGB VIII) im Gesetz zu formulieren.

Starkung der Leitung: Allein als ein solcher Begriff
wirde dieses Qualitatsmerkmal weder als objektive
Rechtsverpflichtung noch als subjektiver Rechtsan-
spruch dem Grundsatz der Rechtsklarheit entspre-
chen. Vorstellbar ist, dass hier aber zumindest in Teil-
bereichen weitere Prazisierungen moglich sind, z. B.
dass die Fachkraftanforderung an die Leitungskrafte
durch entsprechende (zuséatzliche) Ausbildung - oder
Fortbildungsanforderungen - konkretisiert wird.

Bei den beiden letztgenannten Aspekten geht es eher
um qualitatsbezogene Handlungsaufforderungen
oder Handlungsverpflichtungen an die staatlichen
Ebenen, die primar kinder- und jugendpolitischen
Charakter haben und dem entsprechend durch die
entsprechenden Gesetzgebungsorgane umgesetzt
werden mussen, wobei hier in erster Linie auch eher
Haushaltsgesetze als Fachgesetze angesprochen sind.

Gewinnung und Sicherung von Fachkréften: Diese
Anforderung entspricht zumindest gegenwartig nicht
dem Grundsatz der Rechtsklarheit. Und es wird wahr-
scheinlich auch schwierig sein, diesen Gedanken hin-
sichtlich einer objektiven Rechtsverpflichtung oder
eines subjektiven Rechtsanspruches so zu formu-
lieren, dass er den Anforderungen der Rechtsklar-
heit genligt. Hinzu kommt, dass sich dieser Gedanke
moglicherweise in erster Linie an andere fachpoliti-
sche Akteure richtet als die, die im SGB VI rechts-
verpflichtet oder denen im SGB VIII Rechtsanspriiche
eingerdaumt werden kénnen. Insofern liel3e sich

26 Fir die Kinder- und Jugendhilfe vgl. im Einzelnen Miinder/Trenczek 82 ff.

Derartiges in der Rechtsmaterie des SGB VIlI schwer-
lich regeln.

B.2 Regelungsort SGB VIII

Bei einer Regelungim SGB VIl bieten sich zwei ,Stell-
schrauben” an:

einmal eine Regelung im Leistungsbereich selbst,
also im Zusammenhang mit den Rechtsanspriichen
der Leistungsberechtigten nach §§ 22 ff. SGB VIl

« zum anderen bei den Bestimmungen zum Schutz
von Kindern und Jugendlichen in erster Linie bei
den §8 45 ff. SGB VIII, sofern es um die Férderung
von Grundschulkindern in Tageseinrichtungen
geht, ggf. (in moglichen Ausnahmefallen) bei § 43
SGB VIII, falls ausnahmsweise eine Férderungin
Kindertagespflege stattfinden sollte.

B.2.1 Qualitatsregelung im Leistungsbereich

Rechtsregelungen in Gesetzen kénnen eine unter-
schiedliche Anspruchsqualitat haben. Sie reichen von
programmatischen Aussagen bis hin zu individuellen
Rechtsanspriichen.? Mit Programmsatzen beschreibt
der Gesetzgeber seine programmatischen Vorstellun-
gen hinsichtlich der zu erbringenden Leistungen. Eine
dariber hinausgehende Wirkung haben sie nicht, sie
dienen eher der grundsatzlichen allgemeinen Orien-
tierung flr die Gesetzesanwendung. RegelmaRig sind
sie zugleich eine Aufgabenzuweisung an die fiir den
Gesetzesvollzug zustandigen Stellen, etwa in der
Kinder- und Jugendhilfe die Trager der 6ffentlichen
Kinder- und Jugendhilfe.

Einen verbindlicheren Rechtscharakter haben die
sog. objektiven Rechtsverpflichtungen. Mit diesen
will der Gesetzgeber erreichen, dass die fiir den
Gesetzesvollzug zustandigen Behérden, hier also
regelmafig die Trager der 6ffentlichen Jugendhilfe,
die Aufgaben wahrzunehmen haben. Diese werden
dadurch rechtlich verpflichtet, hinsichtlich der
geregelten Gegenstande tatig zu werden, der Ge-
setzgeber raumt ihnen aber zugleich einen Gestal-
tungsspielraum ein und erteilt insofern nur einen Ge-
staltungsauftrag. Rechtsversto3e werden sich hier
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eher selten feststellen lassen, eben wegen des weiten
Spielraumes, den die 6ffentlichen Trager haben. Sie
sind jedoch grundsatzlich denkbar (wenn z. B. in den
entsprechenden Bereichen durch die 6ffentlichen Tra-
ger Uberhaupt nichts passiert). Sie |[6sen jedoch nur
das Tatigwerden der Rechtsaufsichtsbehdrden aus. Im
Gegensatz zu den - gleich anschlieBend dargestellten
- subjektiven Rechtsanspriichen besteht insbeson-
dere nicht die Méglichkeit, dass die leistungsberech-
tigten Blrgerinnen und Blirger auf dem Rechtsweg
versuchen, die Einhaltung der Vorschrift zu erreichen.

Dies ist anders bei individuellen Rechtsansprichen,
auch als subjektive Rechte bezeichnet. In diesen Fal-
len wird der einzelnen, individuellen Rechtsperson ein
Recht auf Leistungen eingeraumt. Subjektive Rechts-
anspriiche zeichnen sich dadurch aus, dass bei Vor-
liegen oder Erflllung bestimmter Voraussetzungen
(z.B. Vollendung eines Lebensalters), die im Gesetz
beschriebenen Rechtsfolgen eintreten (z. B. An-
spruch auf Férderung in einer Kindertageseinrich-
tung). Wenn die Voraussetzungen vorliegen, sind die
entsprechenden Leistungstrager verpflichtet, die Leis-
tungin der im Gesetz vorgeschriebenen Weise zu er-
bringen. Geschieht dies nicht, so haben in diesen Fal-
len die individuellen Rechtssubjekte die Moglichkeit,
ihre Anspriiche gerichtlich zu verfolgen, sie also ggf.
klageweise zu realisieren. AuBerdem kann die Nicht-
erfiillung subjektiver, individueller Rechtsanspriiche
auch Schadensersatzanspriiche auslésen.?”

Hieraus ergibt sich, dass die rechtssicherste Veranke-
rung von Qualitatsanforderungen dadurch erreicht
wird, dass man den Rechtsinhabern auf Férderung

in Tageseinrichtungen, also den Grundschulkindern,
einen entsprechenden Rechtsanspruch einrdumt, der
auch qualitative Aspekte beinhaltet. Das hief3e also,
dass der Rechtsanspruch sich nicht nur (wie z. B. in
Miinder 2017 vorgeschlagen) auf quantitative Aspekte
richtet, sondern auch auf Qualitatsanforderungen. Das
wirde bedeuten, dass im Kontext des individuellen
Rechtsanspruchs auf Férderung fiir Grundschulkinder
nicht nur eine quantitative Dimension

(Sieben- bzw. Zehn-Stunden-Anspruch) zu verankern
ware, sondern eben auch qualitative Inhalte mit einbe-
zogen wiirden.

Da der subjektive Rechtsanspruch von Kindern auf
Férderung in Tageseinrichtungen und in Kindertages-
pflege gegenwartigin § 24 SGB VIl verankert ist, bie-
tet es sich an, nicht nur die quantitativen Dimensionen
des Rechtsanspruchs von Grundschulkindern auf For-
derungin § 24 SGB VIII zu verankern,?® sondern auch
die zentralen qualitativen Dimensionen in § 24 SGB VIII
(oder im Zusammenhang mit § 24 SGB VII| ggf.in einem
Extraparagrafen) zu regeln.

Um dies exemplarisch deutlich zu machen: Das wiirde
bedeuten, dass die Formulierung eben nicht nur ent-
halten wiirde, dass ein Kind ab Schuleintritt bis zum
Beginn der flinften Schulklasse einen Anspruch auf
Férderung in einer Tageseinrichtung im Umfang von
mindestens sieben Stunden taglich von Montag bis
Freitag hat, sondern miisste dann bei den qualitati-
ven Aspekten dahingehend ergéanzt werden, ,einen
Anspruch hat ... auf mindestens sieben Stunden ... in
einer Gruppe mit einem Fachkraft-Kind-Schliissel von
x Fachkraften zu y Kindern ... Fachkrafte sind Perso-
nen, die eine staatlich anerkannte oder gleichwertige
Fachausbildung besitzen ...“ Oder z.B.: ... dass bei
Kindern ohne ausreichende Sprachkenntnisse ein
zusétzlicher Anspruch auf Férderung der sprach-
lichen Bildung im Umfang von y Stunden woéchentlich
besteht ...

Erkennbar wird, dass die Qualitatsstandards bei der
Ankniipfung an einen subjektiven Rechtsanspruch so
formuliert sein mussen, dass sie dem Grundsatz der
Rechtsklarheit entsprechen, dass also aus ihnen ent-
nommen werden kann, welche Voraussetzungen vor-
liegen missen und welche Folgerungen sich daraus
ergeben (B.1.2).

Verbindet man Qualitatsstandards mit dem unbeding-
ten subjektiven Rechtsanspruch auf Leistung, so be-
deutet das, dass tiber diesen subjektiven Rechtsan-
spruch auch die entsprechenden Qualitatsstandards
bei der Férderung von Grundschulkindern in Einrich-
tungen verlangt und damit letztlich auch vor den Ver-
waltungsgerichten eingeklagt werden kdnnen. Dieser
Anspruch richtet sich gegen die Leistungstrager,

d. h. die 6rtlichen Trager der 6ffentlichen Jugendhilfe.
Da somit absehbar ist, dass bei einer Verkniipfung
von Qualitatsstandards mit dem subjektiven Rechts-

27 Speziell zur Situation bei der Férderung von Kindern bis zur Vollendung des sechsten Lebensjahres in Tageseinrichtungen vgl. Lakies/Beckmann in

Miinder u. a. FK-SGB VIII, § 24 Rn 31 ff. sowie Rn 64 ff.

28 Nach meinem Vorschlagin Miinder 2017, 21 soll der individuelle Rechtsanspruch von Grundschulkindern auf Férderung in einem neu gefassten § 24

Abs. 4 SGB V||| geregelt werden.
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anspruch unter Umstanden eine tiber den Klageweg
realisierbare erhebliche finanzielle Belastung auf die
Leistungstrager zukommen kdnnte, wird anzunehmen
sein, dass sich unter Umstanden (groRe) Hurden fir
die Verkniipfung von Qualitatsstandards mit einem
unbedingten subjektiven Rechtsanspruch ergeben
(vgl. unter C).

Zu Uberlegen ware deswegen, ob die Etablierung

von Qualitatsstandards Gber den Leistungsbereich in
der Weise geschieht, dass eine unmittelbare Verbin-
dung mit einem subjektiven Rechtsanspruch gelost
wird und statt dessen die Qualititsstandards in einer
Weise gesetzlich gefasst werden, dass sie (nur) ob-
jektive Rechtsverpflichtung des Tragers der 6ffentli-
chen Jugendhilfe sind. In diesem Fall besteht nicht die
Moglichkeit, mittels des subjektiven Rechtsanspruchs
die Einhaltung der Qualititsstandards durch die An-
spruchsberechtigten zu erreichen. Objektive Rechts-
verpflichtung ist eine Verpflichtung des Tragers der
offentlichen Jugendhilfe. Sie bedeutet nicht, dass es
sich um eine ,freiwillige" Leistung des Tragers der 6f-
fentlichen Jugendhilfe handelt; dieser ist zur Realisie-
rung bzw. Einhaltung der objektiven Rechtsverpflich-
tung rechtlich verpflichtet, dieser Verpflichtung steht
aber kein subjektives Recht von leistungsberechtig-
ten Personen gegenliber. Wiirde der Trager der 6f-
fentlichen Jugendhilfe entsprechenden Rechtsver-
pflichtungen nicht nachkommen, so ware dies ein
Verstol3 gegen objektives Recht, der das Einschreiten
der Rechtsaufsichtsbehorde auslésen kénnte.??

Derartige objektive Rechtsverpflichtungen lieBen
sich im Kontext der §§ 22 ff. SGB VIII anschlie3en,
z.B.im Zusammenhang mit § 22 SGB VIII oder, wenn
man zwischen der Férderung in Tageseinrichtungen
und in Kindertagespflege differenzieren will, in § 22a
SGB VIII bzw. in § 23 SGB VIII, in dem auf einer pro-
grammatischen Ebene die Grundsatze der Forde-
rung benannt werden. Dies kénnte dadurch erganzt
werden, dass bei der Férderung fiir Kinder in Tages-
einrichtungen angegeben wird, welchen fachlichen
Standards diese Tageseinrichtungen zu entsprechen
haben. Da die objektive Rechtsverpflichtung fur die

29 Vgl.im Einzelnen Tammen in Miinder u. a. FKJ-SGB VIII, § 79 Rn 7 m.w.N.

Trager der 6ffentlichen Jugendhilfe bedeutet, dass
sie hinsichtlich der angesprochenen Punkte tatig
werden mussen (das ,Ob“ der Rechtsverpflichtung),
liegt es in ihrer Kompetenz, wie sie diese Rechts-
verpflichtung erfiillen. Das bedeutet, dass die gesetz-
lichen Formulierungen nicht derart detailliert und
prazise sein miissen, wie dies bei einem Rechtsan-
spruch der Fall ist, denn bei einer objektiven Rechts-
verpflichtung besteht keine Moglichkeit, dass tiber
den Weg einer individuellen Klage auf ganz kon-
krete Leistungsinhalte geklagt wird; die Umsetzung
der Rechtsverpflichtung (das ,Wie" der objektiven
Rechtsverpflichtung) liegt in den Handen der 6rt-
lichen Trager der o6ffentlichen Jugendhilfe.

B.2.2 Regelung bei der Einrichtungsbetriebs-
erlaubnis

Hieristin erster Linie®* § 45 SGB VIII, die Bestim-
mung lber die Erlaubnis fiir den Betrieb einer
Einrichtung, angesprochen, grundsatzlich aber auch
§8 46 ff. SGB VIII, wo mithilfe dieser Bestimmungen
sichergestellt werden soll, dass die Voraussetzun-

gen flir die Erteilung der Erlaubnis weiterbestehen.
Bei der Bestimmung des § 45 SGB VIII handelt es sich
um eine praventiv ausgerichtete Sicherung des Wohls
des Kindes in den Fallen, in denen ,Kinder oder
Jugendliche ganztagig oder fiir einen Teil des Tages
betreut werden oder Unterkunft erhalten®?! Die
Folgerungen, die sich daraus ergeben, insbesondere
die Anforderungen an die Einrichtung, richten sich

in diesem Fall an die Einrichtung, nicht wie bei einem
subjektiven Rechtsanspruch oder bei einer objektiven
Rechtsverpflichtung an die Trager der 6ffentlichen
Jugendhilfe.®? In der deutlichen Mehrzahl der Falle
richtet sich die Bestimmung damit (verwaltungsrecht-
lich gesehen) an private Rechtssubjekte. Damit ist das
Recht dieser privaten Rechtspersonen auf Berufs-
freiheit nach Art. 12 GG ggf. tangiert.

Wie sich aus Art. 12 GG ergibt, wird dort unterschie-
den zwischen der Berufswahl und der Berufsaus-
ibung. Hierzu hat das Bundesverfassungsgericht die

30 Hier wird zunachst nur auf § 45 SGB VIII eingegangen, sinngemaR wiirden diese Ausfiihrungen auch dort gelten, wo die Férderung von Grundschul-

kindern ausnahmsweise in Kindertagespflege erfolgen sollte.

31 Ausdem Gesetzestext wird noch erkennbar, dass es hier urspriinglich vornehmlich um den Schutz von Kindern in Heimen und Einrichtungen ging, in
denen die Kinder Gber Tag und Nacht betreut wurden. Inzwischen ist die Bestimmung zum weitaus groten Teil fur Kindertageseinrichtungen von

Bedeutung.

32 Zumindest nicht unmittelbar an die 6ffentlichen Trager der Jugendhilfe als solche, sondern nur in den Fallen, in denen die Trager der Jugendhilfe

selbst auch Einrichtungen betreiben.
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sog. Stufentheorie entwickelt.>® Danach diirfen Rege-
lungen, die in die Berufsfreiheit eingreifen, generell
nicht weitergehen, als sie sich aus legitimen 6ffentli-
chen Interessen ergeben. Fiir die Berufswahl bedeu-
tet das, dass Regelungen nur so weit zulassig sind, wie
sie zum Schutz besonders wichtiger liberragender Ge-
meinschaftsgiter zwingend erforderlich sind.3* Fir
die Berufsausiibung erméglicht Art. 12 Abs. 2 Satz 2
GG Regelungen auf gesetzlicher Grundlage, d. h., bei
der Berufsausilibung sind Regelungen zulassig, wenn
sie aufgrund des Gemeinwohls gerechtfertigt sind, so-
fern sie dem Grundsatz der VerhaltnismaRigkeit ent-
sprechen und die gewahlten Mittel zur Erreichung der
verfolgten Zwecke geeignet und erforderlich sind.

Bei § 45 SGB VIII missen die dort angesprochenen
und genannten Voraussetzungen vorliegen, damit die
Erlaubnis zum Betrieb einer Einrichtung erteilt wer-
den kann.

Aus der Tatsache, dass nach § 45 Abs. 2 SGB VIl ein
Rechtsanspruch auf Erteilung einer Betriebserlaubnis
besteht (wenn die Voraussetzungen erfillt sind), und
ausgehend von der Annahme, dass die Regelung des

§ 45 SGB VI einer praventiven Missbrauchskontrolle
dient, wird zum Teil angenommen, dass tiber den Weg
des § 45 SGB VIII nur Mindestanforderungen gegen-
tiber den Einrichtungstragern durchgesetzt werden
konnen.*® § 45 Abs. 2 SGB VIII formuliert allerdings,
dass die Erlaubnis fiir den Betrieb einer Einrichtung zu
erteilen ist, ,wenn das Wohl der Kinder und Jugend-
lichen in der Einrichtung gewahrleistet ist”, verwen-
det also den Begriff Kindeswohlgewéhrleistung, die
vorliegen muss, und nicht Kindesmissbrauch, der zu
verhindern ist. Mit dem Bezug auf eine Missbrauchs-
kontrolle wird angekntipft an die (ehemalige®) Formu-
lierung des § 1666 BGB, wo nun der Begriff Kindes-
wohlgefahrdung verwendet wird.

Der Unterschied zwischen Kindeswohlgewahrleis-
tung und Kindeswohlgefahrdung wurde insbesondere
rechtsdogmatisch im Zusammenhang mit dem § 27
SGB VIII herausgearbeitet.’’” Die Gefahrdung im Sinne

33 Standige Rechtsprechung seit BVerfGE 7, 377 ff.
34 Standige Rechtsprechung seit BVerfGE 25, 1 ff.

eines Missbrauchs ist als Eingriffsschwelle in die
Elternrechte von Bedeutung; die Gewahrleistung
setzt friither an, also schon dann, wenn die Bedingun-
gen nicht vorhanden sind, die fiir eine ,durchschnitt-
liche“ Férderung von Kindern gegeben sein missen.

Fur die Ankniipfung von Qualitatsstandards bei der
Einrichtungserlaubnis nach § 45 SGB VIl bedeutet
dies zwar, dass hieriiber nicht das Optimum an Quali-
tatsstandards erreicht werden kann, dass jedoch eine
Reduktion auf ein Minimum an Qualitatsstandards
dem Begriff der Kindeswohlgewahrleistung nicht ent-
spricht. Vielmehr kann an Qualitatsstandards fiir die
Erteilung der Betriebserlaubnis nach & 45 Abs. 2 SGB
VIl das verlangt werden, was dem durchschnittlichen
konsensualen Meinungsstand hinsichtlich von Quali-
tatsanforderungen entspricht.

Die jetzige Fassung des § 45 SGB V| erfolgte durch
das Bundeskinderschutzgesetz (2012) und wurde
nicht unwesentlich durch ausdrickliche Forderun-
gen des Runden Tisches ,Heimerziehungin den 50er
und 60er Jahren“ beeinflusst.®® So ist die gegenwar-
tige Fassung des § 45 SGB VIl auch durch den Fokus
auf Heime und sonstige betreute Wohnformen ge-
pragt, weniger hinsichtlich der Kindeswohlgewéahr-
leistung in Kindertageseinrichtungen. Dennoch gibt
es im gegenwartigen Gesetzestext hinreichende Be-
zugspunkte, an denen Qualitatsaspekte bei der For-
derung von Grundschulkindern ankniipfen und die im
Rahmen einer Gesetzesanderung auch noch ausge-
baut werden kénnen.

Gegenwartig finden sich Anknipfungspunkte insbe-
sondere in § 45 Abs. 2 Satz 2 Nr. 1 SGB VIII mit den
Stichworten liber die raumlichen, fachlichen und per-
sonellen Voraussetzungen flir den Betrieb; in Nr. 2 mit
den Stichworten der gesellschaftlichen und sprachli-
chen Integration und eines gesundheitsférderlichen
Lebensumfeldes und der gesundheitlichen Versor-
gung und in Nr. 3 mit dem Stichwort der Sicherung der
Rechte von Kindern und Jugendlichen. Fiir die Kinder-
tageseinrichtungen ist insbesondere die Bezugnahme

35 Z.B.Smessaert/Lakies in Miinder u. a. FK-SGB VIII, Vor§§ 43 bis 49 Rn 5; § 45 Rn 3; Nonninger in LPK-SGB VIl § 45 Rn 5.

36 Der Text bis zum 12.07.2008, d. h. bis zum Inkrafttreten des ,Gesetzes zur Erleichterung familiengerichtlicher MaBnahmen bei Gefahrdung des Kin-
deswohls", enthielt den Begriff Missbrauch; seit der Gesetzesanderung wird nur noch der allgemeine Begriff der Gefahrdung des Wohls des Kindes

- Kindeswohlgefahrdung - benutzt.

37 Vgl.insbesondere Tammen/Trenczek in Minder u. a. FK-SGB VIII, § 27 Rn 7.

38 Vgl.den Schlussbericht unter www.rundertisch-heimerziehung.de.
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auf die raumlichen, fachlichen, personellen Voraus-
setzungen und auf die gesellschaftliche und sprach-
liche Integration von besonderer Bedeutung.

Uber diese allgemeinen Aussagen in § 45 Abs. 2 Satz
2 SGB VIII hinaus hat der Bundesgesetzgeber keine
weiteren Regelungen getroffen. Damit ist entspre-
chend der verfassungsrechtlichen Regelung des Art.
72 Abs. 1 GG die Gesetzgebungskompetenz der Lan-
der eréffnet, denn ,soweit" hat der Bund von seiner
Gesetzgebungszustandigkeit bei der konkurrieren-
den Gesetzgebung nicht Gebrauch gemacht; dies wird
durch § 49 SGB VIII nochmals ausdriicklich deklara-
torisch betont. Damit sind die Details zur Ausfiillung
der allgemeinen Formulierungen in den unbestimm-
ten Rechtsbegriffen des § 45 Abs. 2 Satz 2 SGB VIII
gegenwartig durch die Bundeslander wahrgenommen
worden; ja, die Konkretisierungen der Voraussetzun-
gen flir die Erteilung einer Einrichtungserlaubnis sind
geradezu eine traditionelle Doméane der Bundes-
lander.*”

Dennoch ist es natlrlich nach der eingangs geschil-
derten verfassungsrechtlichen Gesetzgebungskom-
petenz des Bundes (vgl. A.2.1) moglich, dass der Bund
in 8 45 SGB VIl entsprechende konkretisierte Qua-
litdtsanforderungen flr die Einrichtungserlaubnisse
regelt.

Wird dieser Weg eingeschlagen, dann ist das Ziel
,moglichst bundeseinheitliche" Sicherung von Qua-
litatsstandards mittels einer Regelungin oder ange-
lehnt an § 45 SGB VIII rechtlich moglich.

B.3 Kooperatives Handeln
von Bund und Landern

Wie unter A.2.3 dargestellt, wird hier (vorbehaltlich
einer detaillierten Priifung) davon ausgegangen, dass
grundsatzlich ein kooperatives Handeln zwischen
Bund und Landern méglich ist: Das Handeln des Bun-
des ist verfassungsrechtlich zulassig, denn hier, auf
dem Gebiet der konkurrierenden Gesetzgebung (Art.
74 Abs. 1 Nr. 7 GG), ist zur Herstellung gleichwertiger
Lebensverhaltnisse hinsichtlich der Forderung von
Grundschulkindern im gesamtstaatlichen Interesse
eine bundesrechtliche Regelung erforderlich; ebenso

39 Jansu.a.§49Rn3f.

haben die Lander die grundsatzliche verfassungs-
rechtliche Kompetenz zur Gesetzgebung auf die-

sem Gebiet entsprechend Art. 70 Abs. 1 GG. Ob dann
die konkret vorgesehene kooperative Lésung verfas-
sungsrechtlich haltbar ist, ist anhand der Einzelhei-
ten dieser Regelungen zu prifen. Um hier eine verfas-
sungsrechtliche Lésung zu finden, sind Eckpunkte fiir
ein kooperatives Handlungskonzept unter rechtlichen
Gesichtspunkten in den abzuschlieRenden (Staats-)
Vertragen insbesondere die folgenden Punkte (vgl.
dazu die entsprechenden Ausfiihrungen unter B.1.2
fir eine gesetzliche Regelung):

Konzentration auf die Qualitatsparameter, die

fir die Beseitigung der ungleichen Lebensver-
héaltnisse bei der Férderung von Grundschulkin-
dern von zentraler Bedeutung sind. Dies sind der
Kind-Fachkraft-Schlissel, die erforderliche Quali-
fikation der Fachkréfte, die sprachliche Forderung
der Kinder sowie wesentliche Kriterien der raumli-
chen und sachlichen Ausstattung.

+ Dierechtstechnische Fassung dieser zentralen
Qualitatsparameter muss in der Weise geschehen,
dass sie dem Grundsatz der Rechtsklarheit ent-
spricht.

+ Der Ausgleich der durch die vereinbarten zentra-
len Qualitatsparameter zusatzlich entstehenden
Ausgabenlast bei den Landern - die Kommunen
sind als (Selbst-)Verwaltungen Teile der Lander -
darf nicht unmittelbar an die Erfiillung von Bedin-
gungen, Voraussetzungen usw. seitens der Lander
geknlpft werden, sondern sollte im Rahmen des
allgemeinen Finanzausgleichs (Art. 104a GG)
erfolgen.

Bei Beriicksichtigung dieser Aspekte erscheint
auch die rechtssichere, moglichst bundeseinheit-
liche Regelung von Qualitatsstandards méglich.
Da hier die Vereinbarung von Qualitatsstandards
auf vertraglicher Ebene erfolgt, ist es moglich, dass
die Vertrage in Einzelheiten zum Teil unterschied-
lich sind; es ist jedoch zu erwarten, dass es in Ab-
hangigkeit von der Ausgestaltung der Vertrage zu
weitgehend vergleichbaren Regelungen kommen
kann.
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Resliimee

Um das Ziel einer ,rechtssicheren, méglichst bundeseinheitlichen* Regelung von Quali-
tatsstandards bei der Férderung von Grundschulkindern in der Kinder- und Jugendhilfe
zu erreichen, gibt es grundsatzlich die folgenden Mdéglichkeiten:

+ Verankerung qualitativer Standards im SGB VIII. Objektiv-rechtliche, nur die Trager der
offentlichen Kinder- und Jugendhilfe verpflichtende Regelungen sind voraussichtlich
nicht geeignet, eine méglichst bundeseinheitliche Verankerung von Qualitatsstandards
zu erzielen. Anders ist es bei der Verankerung von Qualitatsanforderungen im Kontext
eines subjektiven Rechtsanspruchs; hierdurch kann rechtssicher ein bundeseinheitli-
cher Standard erreicht werden.

+ Qualitative Standards werden zu Voraussetzungen fiir die Erteilung von Betriebs-
erlaubnissen von Kindertageseinrichtungen zur Férderung von Grundschulkindern.

+ Durch kooperatives Handeln zwischen Bund und Landern wird mit den Landern auf
vertraglicher Ebene die Etablierung von Qualitatsstandards vereinbart; zum Ausgleich
der erhohten Ausgabenlast erhalten die Lander im Rahmen des allgemeinen
Finanzausgleichs erhohte Finanzierungsanteile.
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Vor- und Nachteile der in Betracht

kommenden Regelungen

Wie sich aus der Untersuchung ergeben hat, kommen
vier Regelungsvarianten naher in Betracht, um das
Ziel einer ,rechtssicheren, méglichst bundeseinheit-
lichen" Etablierung von Qualitatsstandards zu errei-
chen:

+ Zentrale Qualitatsstandards werden zu Inhalten
des subjektiven Rechtsanspruchs von Grundschul-
kindern auf Férderung (§ 24 SGB VIl);

zentrale Qualitatsanforderungen werden als ob-
jektiv-rechtliche Verpflichtungen der zustandigen
Trager der 6ffentlichen Jugendhilfe ausgestaltet
(§ 22a SGB VIII);

- die Erflllung zentraler Qualitatsanforderungen
wird zur Voraussetzung fiir die Erteilung entspre-
chender Betriebserlaubnisse (§ 45 Abs. 2 SGB
VIII;

« Vertrage zwischen Bund und Landern werden
geschlossen, in denen die Etablierung fachlicher
Standards durch die Lander rechtlich verbunden
wird mit Ausgleichszahlungen des Bundes.

Ausgehend davon, dass alle diese vier Varianten (ver-
fassungs-)rechtlich moglich sind, konnen die jeweili-
gen Vor- und Nachteile der verschiedenen Vorschliage
benannt werden.

C.1 Subjektiver Rechts-
anspruch auf zentrale
Qualitatsstandards

Durch diesen Vorschlag wird eine rechtssichere und
moglichst bundeseinheitliche gesetzliche Absiche-
rung zentraler Qualitatsstandards erreicht.

Vorteile: Der subjektive Rechtsanspruch fiihrt
dazu, dass, ggf. auch im Rechtsweg, die einzel-
nen zentralen Qualitatsanforderungen durch
die Rechtsinhaber durchgesetzt werden kon-
nen. Da die zentralen Qualitatsstandards im
Bundesgesetz im Zusammenhang mit § 24 SGB
VIl etabliert werden, wird eine bundeseinheit-
liche Regelung erreicht.

Nachteile: Diese Variante ist mit erheblichen
Kosten fiir die Lander (zu denen die Kommu-
nen als Selbstverwaltungen gehéren) verbun-
den, denn die Zustandigkeit fiir den Vollzug des
Gesetzes liegt bei den Landern (Art. 83 GG) und
aus der Aufgabenzustandigkeit folgt auch die
Ausgabenzustandigkeit (Art. 104a Abs. 1 GG).

Damit ist eine solche Regelung nach Art. 104a
Abs. 3 GG zustimmungsbediirftig. Die Zustim-
mung des Bundesrats wird wegen des subjekti-
ven Rechtsanspruchs der Leistungsberechtig-
ten, der daraus folgenden rechtlichen Bindung
der Trager der 6ffentlichen Jugendhilfe und Be-
furchtungen wegen moglicher (nicht kalkulier-
barer) Rechtsstreitigkeiten ggf. schwer erreich-
bar sein. Um die Zustimmung der Lander zu
erreichen, waren zum Ausgleich der den Lan-



C | Vor- und Nachteile der in Betracht kommenden Regelungen

dern entstehenden zusatzlichen Kosten ent-
sprechende finanzielle Umverteilungsregelun-
gen beim Finanzausgleich zwischen Bund und
Landern erforderlich. Bei einem allgemeinen
Finanzausgleich zwischen Bund und Landern
ware nicht sichergestellt, dass die entspre-
chenden hoheren Landereinnahmen den Kom-
munen zur Verfligung gestellt werden, um die
in diesem Fall mit dem subjektiven Rechtsan-
spruch verbundenen Qualitatsanforderungen
sicherzustellen.

C.2 Objektiv-rechtliche
Regelung

Mit dieser Variante ist eine rechtssichere Regelung
erreichbar. Allerdings ist offen, ob eine méglichst bun-
deseinheitliche Etablierung von Qualitatsstandards

gelingt.

Vorteile: Diese Variante enthalt (nur) eine ob-
jektiv-rechtliche Verpflichtung der Trager der
offentlichen Jugendhilfe (§ 22a SGB VIII). Sie
flhrt wahrscheinlich nicht zu so massiven Kos-
tensteigerungen wie bei einer Verbindung der
Qualitatsanforderungen mit einem subjektiven
Rechtsanspruch, da die zustandigen 6rtlichen
Trager der 6ffentlichen Jugendhilfe hier Gestal-
tungsspielraume haben. Damit steigen bei einer
objektiv-rechtlichen Regelung die Chancen fir
eine Realisierung auf politischer Ebene.

Nachteile: Mit dieser Variante sind ebenfalls
erhohte Aufwendungen auf Landerebene ver-
bunden, sodass nach Art. 104a Abs. 3 GG auch
fiir diese Variante die Zustimmung des Bun-
desrats erforderlich ist. Eine Rechtskontrolle
ist bei einer objektiv-rechtlichen Regelung nur
durch die Rechtsaufsichtsbehdrden (oberste
Landesbehorde, mittlere Landesbehdrde) mog-
lich. Diese beschrankt sich auf rechtliche As-
pekte, vornehmlich darauf, ob eine Umsetzung
stattfindet, regelmaRig jedoch nicht auf die Art
und Weise der Umsetzung. Die Umsetzung die-
ser objektiv-rechtlichen Verpflichtung erfolgt
auf der Ebene der ortlichen Trager der 6ffentli-

chen Jugendhilfe, die durch diese Regelung ver-
pflichtet werden. Angesichts der groRen Zahl
ortlicher Trager der &ffentlichen Jugendhilfe
(Jugendamter) bedeutet dies, dass es voraus-
sichtlich im Bundesgebiet zu unterschiedlichen
Regelungen kommen wird.

C.3 Zentrale Qualitatsan-
forderungen als Vorausset-

zung fur Betriebserlaubnis

Diese Variante wird zu einer ,rechtssicheren, mog-
lichst bundeseinheitlichen Regelung fiihren. Sie ist
im Bundesgesetz (§ 45 SGB VIII) verankert und es ist
moglich, die zentralen Qualitatsstandards detailliert
zu benennen.

Vorteile: Diese Variante hat einen hohen Grad
an Zielerreichung. Auswirkungen hat dieser
Vorschlag bei den in der Regel freien/privaten
Betreibern von Kindertageseinrichtungen zur
Foérderung von Grundschulkindern, die die als
Voraussetzung fiir die Betriebserlaubnis formu-
lierten Qualitatsstandards erfiillen miissen.

Nachteile: Letztlich werden bei den 6rtlichen
Tragern der 6ffentlichen Jugendhilfe und auch
bei den Landern selbst erhéhte Kosten ent-
stehen: Die Kindertageseinrichtungen werden
zu einem erheblichen Umfang mit kommu-
nalen Mitteln und Landesmitteln finanziert.
Dieser Aufwand steigt, wenn Qualitatsstan-
dards Voraussetzungen fir Betriebserlaubnisse
werden. Das gilt verstarkt dort, wo die Forde-
rung von Kindern durch landesrechtliche Rege-
lungen teilweise oder umfassend kostenfrei

ist oder durch Bundesrecht entsprechende
Kostenbefreiungsregelungen vorgesehen
werden. So erfordert auch diese Variante die
Zustimmung des Bundesrats. Auch hier ist
davon auszugehen, dass eine Etablierung von
Qualitatsstandards Gber Betriebserlaubnisse
dazu fiihrt, dass entsprechende Finanzaus-
gleichsleistungen durch den Bund erforderlich
werden.
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Die Voraussetzungen fiir die Erteilung einer
Betriebserlaubnis sind bisher die ,Domane”
landesrechtlicher Regelungen; in allen Landern
gibt es hierzu mehr oder weniger ausfiihrliche
Bestimmungen. Es ist méglich, dass es aufgrund
dieser Tradition Widerstande bei den Landern
gibt.

C.4 Vertrag zwischen

Bund und Landern

In Abhangigkeit von der konkreten Vertragsgestal-
tung kann eine rechtssichere und moglichst bundes-
einheitliche Etablierung von Qualitatsstandards
erreicht werden.

Vorteile: Von den in Betracht gezogenen Va-
rianten ist diese die einzige, mit der erreicht
werden kann, dass die im Rahmen des Finanz-
ausgleichs vom Bund zur Verfiigung gestellten
Mittel bei den Tragern der 6ffentlichen Jugend-
hilfe, den Kommunen, ankommen, die letztlich
die mit der Etablierung von Qualitatsstandards
verbundenen erhohten Kosten tragen miissen.

Je nach Inhalt des Vertrags zwischen Bund und
Landern lasst sich auch ein hohes Mal3 an bun-
deseinheitlicher Sicherung zentraler Qualitats-
standards erreichen; es wird voraussichtlich
Unterschiede bei den weiteren Qualitatsaspek-
ten geben. Da sich gegenwartig das KiQuTG in
der parlamentarischen Behandlung befindet,
ist es moglich, Erkenntnisse zu gewinnen, wie
eine solche Regelung im Detail gestaltet wer-
den kann.

Nachteile: Die Erreichung der angestrebten
Ziele ist hier mit einem hohen - auch hohen
birokratischen - Aufwand verbunden: Es muss
erreicht werden, dass der Bund hinsichtlich der
zentralen Qualitatsparameter mit allen 16 Lan-
dern weitgehend Gbereinstimmende Vertrage
abschlieBt. Schon aufgrund der Tatsache, dass
die Ausgangslage in den Landern unterschied-
lich ist, und wegen der unterschiedlichen fach-
politischen und politischen Positionierung der
Lander wird der Grad der Zielerreichung nicht
so hoch sein wie bei der Variante subjektiver
Rechtsanspruch bzw. Betriebserlaubnis.
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Zu Hintergrund und Zielsetzung

des Rechtsgutachtens

Die GroRe Koalition hat in ihrem Koalitionsvertrag vom 12. Marz 2018 die Einflihrung eines
Rechtsanspruchs auf einen Ganztagsplatz fiir Kinder im Grundschulalter ab dem Jahr 2025
angekiindigt. Dieser Rechtsanspruch soll im Sozialgesetzbuch VIII verankert werden. In der
laufenden Legislaturperiode soll auBerdem ein Investitionspaket des Bundes in Hohe von

2 Milliarden Euro aufgelegt werden, um den Ausbau von Betreuungsplatzen fiir Grundschul-
kinder zu fordern.

Flankierend zu diesem Gesetzesvorhaben haben Arbeiterwohlfahrt Bundesverband, Robert
Bosch Stiftung, Stiftung Mercator und Bertelsmann Stiftung eine Expertenrunde initiiert.
Expertinnen und Experten aus unterschiedlichen Feldern arbeiten Giber einen Zeitraum von
anderthalb Jahren in einem vertraulichen Rahmen zusammen, um maRBgebliche offene Fra-
gen, die flir eine qualitatsvolle Umsetzung des Rechtsanspruchs auf einen Ganztagsplatz
beantwortet werden miissen, zu identifizieren. Mit der Einrichtung dieses Expertenkreises
wollen die vier Organisationen einen Beitrag dazu leisten, dass das guten Ganztagsangebo-
ten innewohnende Potenzial fiir mehr Chancengerechtigkeit und damit fiir bessere Entwi-
cklungs- und Teilhabechancen von Kindern ausgeschopft werden kann.

Das vorliegende Rechtsgutachten von Professor Miinder wurde von der Bertelsmann Stif-
tung im Kontext dieser Expertenrunde im Herbst 2018 in Auftrag gegeben. Es knlpft an ein
friheres Gutachten des Autors aus dem Jahr 2017 fiir das Bundesfamilienministerium an
und priift, auf welche Weise die Qualitat betreffende Fragen im Zusammenhang mit der Ein-
flihrung des Rechtsanspruchs geregelt werden kénnen. Das Gutachten ist insofern auf for-
male Aspekte beschrankt, als es die unterschiedlichen rechtlichen Regelungsmoglichkeiten
aus der Sicht der Kinder- und Jugendhilfe systematisiert und bewertet. Au3en vor bleiben
bei dieser Betrachtung hingegen inhaltliche Fragen danach, was qualitatsvolle Ganztagsange-
bote fiir Kinder der Altersgruppe sechs bis zehn Jahre ausmacht und welche padagogischen
Zielsetzungen mit ganztagigen Angeboten zur Betreuung, Bildung und Erziehung verbunden
sind. Auch etwaige Regelungen im Kontext der Schulgesetze der Lander sind nicht Gegen-
stand der Untersuchung.
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