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GUTACHTENAUFTRAG
UND GLIEDERUNG

In ihrem Koalitionsvertrag hat die Regierungskoalition aus CDU/CSU und SPD im
Marz 2018 die Schaffung eines Rechtsanspruchs auf Ganztagsbetreuung fur Grund-
schulkinder bis zum Jahr 2025 vereinbart.! Damit stellt sich die Frage nach dessen
konkreter Ausgestaltung. Vor diesem Hintergrund haben Arbeiterwohlfahrt Bun-
desverband (AWOQ), die Stiftung Mercator, die Bertelsmann Stiftung und die Robert
Bosch Stiftung gemeinsam einen kontinuierlichen Austausch der an der Gestaltung
und Umsetzung des Rechtsanspruchs beteiligten Akteure sowie Expert*innen initi-
iert. In bislang drei thematisch aufeinander aufbauenden Workshops wurde dartiber
beraten, wie eine qualitativ hochwertige Umsetzung des Rechtsanspruchs aussehen
kann. Im Rahmen dieser Expert*innenrunde wurde das vorliegende Rechtsgutachten
in Auftrag gegeben.

Inhalt des Gutachtenauftrags ist es, mogliche Regelungsoptionen von Quali-
tatsfragen im Ganztag auf Bundesebene unter Beriicksichtigung der Interessen und
Perspektiven der Bundesldander zu erarbeiten. Das Gutachten baut dabei auf zwei
vorgangigen Rechtsgutachten von Johannes Minder auf, die dieser im Juni 2017 im
Auftrag des Bundesministeriums fiir Familie, Senioren, Frauen und Jugend (BMFSFJ)?
bzw. im Dezember 2018 fir die Bertelsmann Stiftung? erstattet hat.

Im folgenden Abschnitt wird zundchst der bundespolitische Hintergrund der
Schaffung eines Rechtsanspruchs auf Ganztagsbetreuung fiir Grundschulkinder dar-
gestellt (I1.1.). Es werden die unterschiedlichen Modelle zum schulischen Ganztag und
die Entwicklungen in den Bundesldandern in den Blick genommen (Il.2.) sowie die
bisher vorliegenden Uberlegungen des Expert*innenkreises zu den Qualitatskriteri-
en zusammengefasst (11.3.). In Bezug auf die Option eines kooperativ angelegten Vor-
gehens zwischen Bund und Landern wird das Kita-Qualitatsgesetz (KiQuTG) als
mogliches Modell fur die Qualitdatssteuerung vorgestellt; auch die dagegen vorge-
brachten Kritikpunkte werden kurz beleuchtet (Il.4.). Darauf folgend werden die zen-
tralen Aussagen der Rechtsexpertisen von Munder mit Blick auf den Gutachtenauf-
trag dargestellt (I1.5.).

Im 1lIl. Abschnitt werden die Kompetenzen des Bundes zur Regelung von Quali-
tatskriterien fur die Betreuung und Férderungen von Grundschulkindern verfas-
sungsrechtlich gepruft. Es wird dabei untersucht, inwiefern dem Bund fir Vorschrif-
ten (ber Qualitatskriterien bei der Ganztagsbetreuung die konkurrierende
Gesetzgebungskompetenz nach Art. 74 Abs. 1 Nr. 7 GG im Bereich der ,6ffentlichen
Fursorge" zusteht (lll1.). Sodann werden die Grenzen der Gesetzgebungskompetenz
des Bundes mit Blick auf die Zustdandigkeit der Lander fir den Schulbereich, speziell

1 Koalitionsvertrag, 19. Legislaturperiode, S. 11 Rn. 315 f,, S. 20 Rn. 753-760.
2 Munder, Sicherung der Qualitat, 2018.
3 Munder, Bedarfsdeckende Forderung und Betreuung, 2017.
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mit Blick auf die Normierung von Qualitatsvorgaben, genauer dargelegt (Ill.2.). Dabei
wird auch der Vorrang des Schulrechts gegentber den Leistungen des SGB VI be-
trachtet (l11.3.). Es werden sodann die Vorgaben der Subsidiaritatsklausel des Art. 72
Abs. 2 GG geprift. Es wird gefragt, ob die Festlegung von Qualitatskriterien fur den
Ganztagsbereich zur Herstellung gleichwertiger Lebensverhaltnisse im Bundesge-
biet bzw. zur Wahrung der Wirtschaftseinheit erforderlich ist und welche Spielraume
und Begrenzungen sich fir entsprechende bundesgesetzliche Regelungen ergeben
(l.4.). GemaRB dem Gutachtenauftrag wird im Anschluss untersucht, inwiefern ein
kooperatives Regelungsmodell entsprechend dem KiQuTG auch fir die Ganztagsbe-
treuung mit Blick auf die Gesetzgebungskompetenz des Bundes und die finanzver-
fassungsrechtlichen Bestimmungen des Grundgesetzes zuldssig ware (III.5.).

In Abschnitt IV. befasst sich das Gutachten mit den Moglichkeiten einer Bundes-
forderung von investiven MaRnahmen im Ganztagsbereich entsprechend der neu ge-
fassten Regelung in Art. 104¢ GG.

Unter V. werden die wesentlichen Ergebnisse der verfassungsrechtlichen Pru-
fung zusammenfassend dargestellt, um auf dieser Grundlage abschlieBende Uber-
legungen fur eine gestufte Umsetzung von Qualitatsstandards durch Bundesrecht
zu formulieren (Abschnitt VI.).

Gutachtenauftrag und Gliederung
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1 BUNDESPOLITISCHE ENTWICKLUNGEN ZUM
ANSPRUCH AUF GANZTAGSBETREUUNG

a. Vereinbarungen im Koalitionsvertrag

Die Einfuhrung eines Rechtsanspruchs auf Ganztagsbetreuung wird von der Regie-
rungskoalition aus CDU, CSU und SPD als Bestandteil einer Politik betrachtet, bei
der ,,Familien und Kinder im Mittelpunkt stehen sollen“4 Zur Erreichung dieses Ziels
vereinbarten die Parteien in Abschnitt lll. (Familien) und IV. (Bildung) ihres Koaliti-
onsvertrags die Forderung des Ausbaus von Kindertageseinrichtungens sowie die
,Einfuhrung eines Rechtsanspruchs im Grundschulalter bis 20256, Namentlich hei3t
es dort:

Wir werden einen Rechtsanspruch auf Ganztagsbetreuung im Grundschulalter
schaffen. Dabei werden wir auf Flexibilitdt achten, bedarfsgerecht vorgehen und die
Vielfalt der in den Lédndern und Kommunen bestehenden Betreuungsméglichkeiten
der Kinder- und Jugendhilfe und die schulischen Angebote berticksichtigen. Fir die
Ausgestaltung wollen wir das Sozialgesetzbuch VIl nutzen. Um diesen Rechtsan-
spruch bis 2025 zu verwirklichen, bedarf es konkreter rechtlicher, finanzieller und
zeitlicher Umsetzungsschritte, die wir in einer Vereinbarung von Bund und Landern
unter Einbeziehung der kommunalen Spitzenverbdnde festlegen werden. Dabei wird
der Bund sicherstellen, dass insb. der laufenden Kostenbelastung der Kommunen
Rechnung getragen wird”

Weiter hei3t es im Abschnitt ,Bildung™:

Zur Verbesserung der Bildung werden wir eine Investitionsoffensive fir Schulen auf
den Weg bringen. Diese umfasst zusdtzlich zum laufenden Schulsanierungspro-
gramm die Unterstitzung der Ldnder bei ihren Investitionen in die Bildungsinfrastru-
kur, insb. Ganztagsschul- und Betreuungsangebote [...].2 Wir werden ganztdgige
Bildungs- und Betreuungsangebote fiir alle Schiler*innen im Grundschulalter er-
mdaglichen. Wir werden deshalb einen Rechtsanspruch auf Ganztagsbetreuung fir
alle Kinder im Grundschulalter schaffen. Dafir werden wir gemeinsam mit den Lén-
dern die Angebote so ausbauen, dass der Rechtsanspruch im Jahre 2025 erfillt wer-
den kann. Der Bund stellt fiir Investitionen in Ganztagsschul- und Betreuungsange-
bote 2 Mrd. EUR zur Verfligung.®

Koalitionsvertrag, 19. Legislaturperiode, S. 11 Rn. 311 ff,, 332 ff,, S. 20 Rn. 735 ff.
Ebd, S. 20 Rn. 736 ff.

Ebd, S. 20 Rn. 753.

Ebd, S. 20 Rn. 753 ff.

Ebd., S. 28 Rn. 1139 ff.

Ebd, S. 28 Rn. 1147-1161.
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Die Einfuhrung einer flichendeckenden Ganztagsbetreuung zielt dabei in zwei Rich-
tungen. Einerseits soll der Betreuungsanspruch die Erwerbsfahigkeit von Eltern,
insb. von Muttern, unterstitzen und damit die Gleichberechtigung von Mannern und
Frauen voranbringen.’ Erklartes Ziel ist die ,,bessere Vereinbarkeit von Familie und
Beruf"" Andererseits sollen durch die Ganztagsschul- und Betreuungsangebote die
Bildungschancen der Kinder verbessert werden.™ Langfristig soll dies auch der Wirt-
schaftsleistung zugutekommen.

b. Konkretisierung durch das federfiihrende Bundesministerium

Mittlerweile sind auf dem Weg zum Rechtsanspruch verschiedene Schritte erfolgt.
Es hat sich eine Arbeitsgemeinschaft aus Bund und Landern unter Beteiligung der
kommunalen Spitzenverbande konstituiert, welche die Umsetzung und Ausgestal-
tung des Rechtsanspruchs im Rahmen des SGB VIII begleitet. Bundesfamilienmi-
nisterin Franziska Giffey hat angekindigt, sie wolle bis ,spadtestens Anfang 2020
einen Gesetzesentwurf zum Rechtsanspruch auf Ganztagsbetreuung vorlegen. Sie
konkretisierte das Vorhaben dahingehend, dass Vereinbarkeit von Familie und Beruf
sowie Bildungsgerechtigkeit als Ziele im Vordergrund stehen sollen. Unter ,Ganz-
tag” seien funf Tage in der Woche mit einer Betreuung von 08:00 bis mindestens
16:00 Uhr zu verstehen. Die Ministerin stellte heraus, dass Mittagessen sowie Haus-
aufgabenbetreuung wichtige Bestandteile einer Ganztagsbetreuung darstellen. In
ihrer Mitteilung kindigte sie auBerdem an, der Anspruch kénne moglicherweise zu-
nachst schrittweise fur die erste und zweite Klasse eingefihrt werden. Bezuglich der
Hohe der finanziellen Beteiligung durch den Bund hat die Regierung derzeit 2 Mrd.
EUR eingeplant.'4

2 STAND UND AUSGESTALTUNG DES GANZTAGS IN DEN
BUNDESLANDERN

a. Definition des Ganztags

Wann genau ein Betreuungsangebot als ,Ganztag” bezeichnet werden kann, wird
nicht einheitlich beantwortet. Nach der ursprunglichen Definition der Kultusminister-
konferenz (KMK) zur statistischen Erfassung muss an mindestens drei Tagen in der
Woche ein ganztagiges Angebot unter Verantwortung der Schulleitung, ggf. in pa-
dagogischer Zusammenarbeit mit einem auBerschulischen Trager, von mindestens
sieben Stunden bereitgestellt werden.’s

10 Ebd,S.23Rn. 930 ff.
11 Ebd, S.20Rn. 765,
12 Ebd, S. 28 Rn. 1123 ff.
13 Hannoversche Allgemeine Zeitung vom 14.05.2019, S. 3.
14 BMFSFJ, Pressemitteilung vom 25.09.2018, S. 1.
15 Nach der KMK-Definition fir den Ganztag mussen folgende Kriterien erfillt sein (vgl. KMK-Statistik 2018 S. 4 f.):
Es muss/mussen
(1.) an mindestens drei Tagen in der Woche ein ganztagiges Angebot fir die Schiler*innen bereitgestellt
werden, das taglich mindestens sieben Zeitstunden umfasst,
(2.) an allen Tagen des Ganztagsschulbetriebs den teilnehmenden Schiler*innen ein Mittagessen bereitge-
stellt werden,
(3.) die Ganztagsangebote unter der Aufsicht und Verantwortung der Schulleitung organisiert und in enger
Kooperation mit der Schulleitung durchgefiihrt werden sowie in einem konzeptionellen Zusammenhang
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Die meisten Ganztagsschulen gehen schon heute tber die nach der KMK-Definition
geforderte Gesamtzeit von mindestens sieben Stunden an drei Tagen in der Woche
hinaus und stellen an vier oder fiinf Tagen in der Woche ein Angebot von acht Stun-
den oder mehr bereit.’® Das Deutsche Jugendinstitut (DJI) unterscheidet in seinen
Erhebungen bei den Betreuungszeiten nach ,Uber-Mittag-Betreuung®, Betreuung bis
14:30 Uhr und Betreuung bis mindestens 16:00 Uhr.7 i.d.R. ist die Uber-Mittag-Be-
treuung dabei nicht als Ganztagsangebot im eigentlichen Sinne zu qualifizieren; sie
wird aber teilweise von den Landern statistisch nicht klar von den Ganztagsangebo-
ten im Sinne der KMK-Definition abgegrenzt.®

b. Unterschiedliche Formen der Ganztagsbetreuung

In Bezug auf Ganztagsangebote ldsst sich in den Bundeslandern eine groRRe Hetero-
genitat der Formen und Ausgestaltung ausmachen.”® Es wird auch von einer ,,zerklf-
teten Ganztags(schul)landschaft” gesprochen.° Ubergreifende Differenzierungen
lassen sich in Bezug auf die Verpflichtung zur Teilnahme (unter 1), die Verzahnung
von Unterricht und Ganztagsangebot (unter 2) sowie in Bezug auf die rechtlich pra-
ferierten Modelle in den Bundeslandern (unter 3) treffen.

(1) Gebundener und offener Ganztag

Die unterschiedlichen Formen lassen sich insb. danach unterscheiden, ob die Teil-
nahme am Ganztagsangebot fur die Schiler*innen fakultativ oder verpflichtend ist.
Offene Ganztagsschulen sind grundsatzlich so ausgestaltet, dass das Nachmittag-
sangebot fakultativ angeboten wird, also nicht von der Schulpflicht umfasst ist. In teil-
gebundenen Ganztagsschulen nimmt nur ein Teil der Schuler*innen (z.B. bestimmte
Klassenstufen oder einzelne Klassen) verbindlich am Ganztag teil.# Voll gebundene
Ganztagsschulen sehen fir alle Schiler*innen ein verpflichtendes Curriculum bis in
den Nachmittag vor; die Schulpflicht gilt dann Gber den gesamten Schultag.2

mit dem Unterricht stehen.

Mit Beschluss aus dem Jahr 2015 wurde die letztgenannte Voraussetzung zur Aufsicht und Verantwortung der

Schulleitung fur den offenen Ganztag den tatsachlichen Gegebenheiten einer zunehmenden Bedeutung der

Jugendhilfe im Hortbereich angepasst. Es reicht nunmehr, dass ,die Schulleitung auf der Basis eines gemeinsa-

men padagogischen Konzeptes mit einem auBerschulischen Trager kooperiert und eine Mitverantwortung der

Schulleitung fur das Angebot besteht” (KMK-Statistik 2018, S. 6.).

16 KMK 2015, S. 5f.

17 Altetal, Umsetzung des Rechtsanspruchs, 2019, S. 6.

18  Autorengruppe Bildungsberichterstattung 2018, S. 98, 299.

19 Eine ausfuhrliche Darstellung der Modelle in den Bundeslandern findet sich bei Berkemeyer, Ausbau von
Ganztagsschulen, 2015.

20 Lange et al, Kinderbetreuung im Grundschulalter, 2017, S. 44.

21 Aus Sicht der Ganztagsschulkinder spielt der Unterschied zwischen der voll und der teilweise gebundenen
Form keine Rolle; sofern die Kinder am Ganztagsbetrieb teilnehmen, besteht fur sie eine Verpflichtung zur
Teilnahme. Insofern wird meistens auf die Unterscheidung verzichtet; siehe Lange et al., Kinderbetreuung im
Grundschulalter, 2017, S. 17.

22  KMK-Statistik 2018, S. 5; vgl. auch Hanschmann, Staatliche Bildung und Erziehung, 2017, S. 68 ff. mit den
jeweiligen (landes-)schulgesetzlichen Regelungen.

Einheitliche Qualitatskriterien fur den Ganztag im Grundschulalter



(2) Additive und (teil-)integrative Ausgestaltung

Bezlglich der Ausgestaltung des Ganztags, speziell mit Blick auf die Verkntpfung zu
den Unterrichtseinheiten, lasst sich zwischen integrativen, teilintegrativen und addi-
tiven Modellen unterscheiden.

So folgt der gebundene Ganztag i.d.R einem integrativen Ansatz. Er steht unter
der Aufsicht und -Verantwortung der Schule und folgt einem padagogischen Ge-
samtkonzept, auch wenn einzelne Bildungs- und Betreuungsangebote in Zusam-
menarbeit mit Tragern der Jugendhilfe und auch anderen auBerschulischen Koope-
rationspartnern erbracht werden.?3 In der bildungswissenschaftlichen Literatur wird
hervorgehoben, dass gerade die Form der gebundenen, rhythmisierten Ganztags-
schule geeignet ist, Schiler*innen besser zu fordern, Potenziale zu entwickeln und
sozialen Benachteiligungen, vor allem bei Kindern aus bildungsfernen Elternhausern,
entgegenzuwirken.?4 Gleichzeitig sind Integration und Rhythmisierung i.d.R. mit ei-
nem hohen Abstimmungsbedarf verbunden.s

Demgegentber folgt der offene Ganztag regelmaRig einem additiven oder tei-
lintegrativen Modell. Da die Teilnahme an den Nachmittagsangeboten des offenen
Ganztags nicht verpflichtend ist, kann der Unterricht i.d.R. auch nicht einfach in den
Nachmittag hinein rhythmisiert werden. Allerdings kénnen die Angebote der Ganz-
tagsbetreuung auf den Unterricht in unterschiedlicher Weise abgestimmt sein. Die in
den Bundeslandern existierenden unterschiedlichen Modelle des offenen Ganztags
lassen sich am besten in einem Kontinuum denken, auf dessen einer Seite von einer
weitgehenden Trennung zwischen schulischem Unterricht und dem nachmittagli-
chen Betreuungsangebot auszugehen ist (rein additives Modell), wahrend auf der
anderen Seite ein ganzheitliches padagogische Konzept der Schule und eine (weit-
gehende) Abstimmung der Betreuungs- und Forderangebote auf den verpflichten-
den Teil des Schulangebots steht (teilintegratives Modell).2®

(3) Praferierte Modelle der Bundeslander

Das DJI systematisiert die vorherrschenden Modelle in den Bundeslandern in drei
Gruppen.?” Die erste Gruppe bilden die Bundeslander mit (fast) ausschlieBlich schu-
lischem Ganztagsangebot (Praferenz der offenen Ganztagsschule). So haben Berlin,
Hamburg, Nordrhein-Westfalen und Thiringen zugunsten des Ausbaus der Ganz-
tagsschule entschieden, den Hort in schulische Verantwortung Gberfthrt und in ih-
rem Schulrecht verankert.?® Dieses Modell bietet gegentber dem Hortmodell vor al-
lem die Option, das offene Ganztagsangebot integrativ fortzuentwickeln und in eine
gebundene Form zu Uberfuhren.

23 Zuden verschiedenen Kooperationen mit auBerschulischen Tragern der Jugendhilfe, aber auch Vereinen,
Stiftungen, Musikschulen etc. siehe KMK 2015, S. 8 f.; StEG 2015, Schulleitungsbefragung, S. 32-38.

24 Zusammenfassend Blossfeld et al., Zwischenbilanz Ganztagsgrundschulen, 2013, S. 101 ff,; vgl. auch Solga,
Ungleichheiten in Bildung, 2009, S. 23 und 43; Hanschmann, Staatliche Bildung und Erziehung, 2017, S. 71.

25 GraBhoff et al, np 2/2019, 147, 153.

26 Altetal, Umsetzung des Rechtsanspruchs, 2019, S. 3; Daten basierend auf dem Bildungsbericht 2018.

27 Lange et al, Kinderbetreuung im Grundschulalter, 2017, S. 45.

28 Ebd.

Hintergrund und Problemstellung



16

Die zweite Gruppe bildet das Hortmodell (Kooperation von Ganztagsschule und
Hort), das nur teilweise in den Schulgesetzen geregelt ist?® und ansonsten Uber die
Vorschriften zur Tagesbetreuung im Kinder- und Jugendhilferecht umgesetzt wird.3°
Da der Hort in den ostdeutschen Bundeslandern traditionell verbreitet ist, finden sich
in Mecklenburg-Vorpommern, Brandenburg, Sachsen und Sachsen-Anhalt vornehm-
lich Kooperationsmodelle mit Tragern der Jugendhilfe, die aber i.d.R. raumlich und
konzeptionell eng mit der Schule verzahnt sind.®' In der Praxis kann das Hortmodell
der offenen Ganztagsférderung sehr ahnlich oder sogar mit dieser praktisch iden-
tisch sein.3

Demgegentiber zeigt sich bei einer Vielzahl westdeutscher Flachenlander wie
Baden-Wirttemberg, Bayern, Hessen, Bremen, Niedersachsen, Rheinland-Pfalz,
Saarland und Schleswig-Holstein ein Nebeneinander von Hort und Ganztagsschule.
Es kann von einem ,,Angebotsmix” gesprochen werden, wobei Hort und Schule nicht
selten unabhangig voneinander ausgestaltet sind, aber auch (teil-)integrativ gestaltet
sein konnen.33 Soweit vor Ort mehrere Angebotsformen vorhanden sind, konnen die
Eltern entscheiden, welches Modell sie bevorzugen; andernfalls sind sie auf das An-
gebot angewiesen, das an der jeweiligen Schule zur Verfligung steht. 34

c. Betreuungsquoten und Bedarfe in den Bundeslandern

Aufgrund der verschiedenen Datenquellen fur Hort und Ganztagsschule sowie der
Doppelerfassung in einzelnen Bundeslandern ist es nicht moglich, eine exakte Ganz-
tagsquote fur Grundschulkinder auszuweisen; es lassen sich aber ndherungsweise
Zahlen auf der Grundlage der KMK- und der Kinder- und Jugendhilfestatistik bestim-
men.3

(1) Betreuungsquoten nach Bundesldandern
Trotz der stetigen Ausweitung der Ganztagsbetreuung in Grundschulen3® bestehen
weiterhin groBe regionale Disparitdten. Wahrend die Betreuungsquote in den ost-

29 Vgl die Landerberichte bei Berkemeyer, Ausbau von Ganztagsschulen, 2015, S. 10-56.

30 Siehe exemplarisch §2 Abs. 1 S. 1 KitaG Brbg: ,Kinder vom vollendeten ersten Lebensjahr bis zur Versetzung
in die funfte Schuljahrgangsstufe haben einen Rechtsanspruch auf Erziehung, Bildung, Betreuung und
Versorgung in Kindertagesstatten [...]. §2 Abs. 3 S. 1 KitaG Brbg: ,Der Anspruch nach Abs. 2 ist fir Kinder im
Alter bis zur Einschulung mit einer Mindestbetreuungszeit von sechs Stunden und fir Kinder im Grundschul-
alter mit einer Mindestbetreuungszeit von vier Stunden erfullt.

31 Lange et al, Kinderbetreuung im Grundschulalter, 2017, S. 45.

32 Zur empirischen Einordnung unterschiedlicher Organisationsmodelle siehe GraBhoff, np 2/2019, 147 (153 f.).

33 Siehe die Ubersicht tiber die Angebotsformen und Mindeststandards in den Bundesléndern bei Lange et al,,
Kinderbetreuung im Grundschulalter, 2017, S. 31 ff.

34 Altetal, Umsetzung des Rechtsanspruchs, 2019, S. 3.

35 Autorengruppe Bildungsberichterstattung 2018, S. 98.

36 Soist die Zahl der in einer Ganztagsbetreuung versorgten Kinder im Laufe der Jahrzehnte stetig gestiegen:
Besuchten 1970 lediglich 0,4 % der westdeutschen Kinder eine Ganztagsschule oder waren in einer Nach-
mittagsbetreuung untergebracht, betrug die Quote im Jahr 2002 bereits etwa 10%. Wahrend im Jahr 2006
die Betreuungsquote bei 21% lag, ist sie nach der offiziellen Statistik im Jahr 2017 auf 48 % gestiegen;
vgl. Autorengruppe Bildungsberichterstattung 2018, S. 98 und 299. Dieser Anstieg ist hauptsachlich auf
das Investitionsprogramm ,,Zukunft Bildung und Betreuung” (IZBB) (Laufzeit 2003-2009) zurickzufihren,
mit dem der Bund auf die ersten Ergebnisse der PISA-Studie reagiert hat. Im Rahmen dieses Investitions-
programms hat er den Landern insgesamt 4 Mrd. EUR zur Verfugung gestellt; vgl. KMK-Statistik 2018, S. 4.
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deutschen Landern bereits seit mehreren Jahrzehnten grundsatzlich deutlich Gber
dem bundesdeutschen Durchschnitt liegt (derzeit 78,1%), stellen die westdeutschen
Bundesldander regelmalBig weitaus weniger Moglichkeiten zur Ganztagsbetreuung
bereit (derzeit 40,6 %), wobei die regionalen Unterschiede mit Betreuungsquoten
von etwa 20% in Baden-Wrttemberg bis 9o % in Hamburg teilweise extrem ausfal-
len.s”

TABELLE 1: Betreuungsquoten nach Bundeslandern

Bundesland Alt et al. 2019 Alt et. al. 2018
Hamburg 90,5% 89%
Sachsen 86,4% 86%
Tharingen 84,3% 84%
Brandenburg 80,1% 88%
Sachsen-Anhalt 722% 79%
Berlin 71,8% 79%
Mecklenburg-Vorpommern 67,4% 78%
Saarland 56,8% 58%
Bremen 52,5% 58%
Niedersachsen 45,0% 46%
Nordrhein-Westfalen 44,3% 46%
Hessen 43,2% 45%
Bayern 42,4% 41%
Rheinland-Pfalz 42,1% 42%
Schleswig-Holstein 299% 35%
Baden-Wurttemberg 20,5% 21%

*Ebd, S. 4, basierend auf den Daten des Bildungsberichts 2018: Autorengruppe Bildungsberichterstattung 2018.
** Alt et al,, DJI-Kinderbetreuungsreport 2018, S. 27, basierend auf der DJI-Kinderbetreuungsstudie 2017: Lange et al.,
Kinderbetreuung im Grundschulalter, 2017.

(2) Betreuungshedarfe

Auch der tatsachliche Bedarf nach Betreuung fir Kinder im Grundschulalter vari-
iert zwischen den Bundeslandern.2® So kommt das DJI auf einen Betreuungsbedarf
fur das gesamte Bundesgebiet von etwa 71 bis 73%.3° Unter Zugrundelegung dieser
Werte misste aktuell in absoluten Zahlen eine Liucke von 665.000 fehlenden Be-

37 Altetal, Umsetzung des Rechtsanspruchs, 2019, S. 4 f.

38 Siehe etwa Lange et al, Kinderbetreuung im Grundschulalter, 2017, S. 58.

39 Altetal, Umsetzung des Rechtsanspruchs, 2019, S. 9; Alt et al, DJI-Kinderbetreuungsreport 2018,
S. 29 ff. Die Kultusminister*innen der Bundeslander gehen in ihrer aktuellsten Schatzung vom 6. Juni sogar
von einer Betreuungsquote von 9o % aus, da sie erwarten, dass sich die Elternwiinsche mit einem Rechts-
anspruch verandern.
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treuungsplatzen geschlossen werden. Die Bedarfsllicke vermindert sich auf 322.000
Platze, soweit man nur jene Bedarfe zugrunde legt, die Uber einen zeitlichen Rahmen
bis 14:30 Uhr hinausgehen.4°

d. Geschitzte Kosten des Ganztagsausbaus

Wie hoch die Kosten sind, um den Bedarf bis zum Jahr 2025 zu schlie3en, wurde in
Modellrechnungen von Klemm und Zorn 2017 im Auftrag der Bertelsmann Stiftung
und aktuell vom DJI 2019 ermittelt. In Bezug auf die jahrlichen Investitionskosten
kommen beide Studien zu dhnlichen Zahlen. So geht das DJI bei einem Ausbau um
665.000 Platze von jahrlichen Investitionskosten in Hohe von etwa 655 Mio. EUR
aus,4 wahrend die Bertelsmann-Studie modellhaft fir das Schuljahr 2025/26 688
Mio. EUR veranschlagt.4? Erhebliche Differenzen gibt es mitunter bei den Schatzun-
gen der Personalmehrkosten, die zwischen 1,5 Mrd. bzw. 2,5 Mrd. EUR (DJI)42 und 1,5
Mrd. und 4,1 Mrd. EUR (Klemm/Zorn)44 pro Jahr liegen. Als gemeinsamer Nenner ist
festzuhalten, dass bei vollstandiger Realisierung des Rechtsanspruchs von jahrlichen
Investitionskosten im Schnitt von etwas unter 700 Mio. EUR und von zusatzlichen
Personalkosten in Hohe von mindestens 1,5 Mrd. EUR, d.h. von Gesamtkosten in
Hohe von wenigstens etwas mehr als 2 Mrd. EUR pro Jahr auszugehen ist.

3 EMPFEHLUNGEN FUR VERBINDLICHE QUALITATS-
STANDARDS

Um nebender Vereinbarkeit von Familie und Beruf auch das vom Ministeriumverfolgte
Ziel einer besseren Férderung von Grundschulkindern im Sinne der Chancengleich-
heit zu erreichen, ist es notwendig, (Mindest-)Bedingungen und Qualitatskriterien
flr eine ,gute” Ganztagsbetreuung festzulegen.4s Bislang werden Qualitdtsmerkma-
le fur die Ganztagsbetreuung von den Bundeslandern Uber rechtliche Regelungen
und ,Qualitatsrahmen” vorgegeben, die allerdings sehr unterschiedlich ausfallen.4®
Es bestand daher im Rahmen der Expert*innen-Workshops weitgehender Kon-
sens dahingehend, dass bestimmte Vorgaben zur Qualitat in den Bundeslandern ver-
bindlich sein sollten. Grundlegend sollte danach ein auf die Kinder bezogener Ansatz
sein, wie ihn bereits die UN-Kinderrechtskonvention statuiert.4” Als ein zentrales
Qualitatskriterium fur einen forderlichen Ganztag wurde von den Expert*innen ein

40 Altetal, Umsetzung des Rechtsanspruchs, 2019, S. 9.

41 Ebd,S.10f.

42 Klemm/Zorn, Gute Ganztagsschule fur alle, 2017, S. 14 ff.

43 Altetal, Umsetzung des Rechtsanspruchs, 2019, S. 10.

44 Klemm/Zorn, Gute Ganztagsschule fur alle, 2017, S. 16 f.
Die Kultusminister*innen der Bundeslander gehen in ihrer aktuellsten Kostenschatzung vom 6. Juni davon
aus, dass die Gesamtkosten des Ganztagsausbaus vor allem wegen der steigenden Personalausgaben sogar
auf bis zu 10 Mrd. EUR ansteigen; news4teachers vom 07.06.2019.

45 Vgl Blossfeld et al,, Zwischenbilanz Ganztagsgrundschulen, 2013; Rauschenbach et al,, Ganztagsschule als
Hoffnungstrager, 2012.

46 Vgl Berkemeyer, Ausbau von Ganztagsschulen, 2015, S. 189-192; siehe auch Menke, Qualitatsstandards,
2009, S. 40 ff.

47 Vgl Schmahl, Kinderrechtskonvention, 2017, Einleitung Rn. 36 m.w.N.
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auf das schulische Angebot abgestimmtes und von einem gemeinsamen padagogi-
schen Konzept getragenes Betreuungsangebot angesehen.4® Das rein additive Mo-
dell, also ein weitgehend padagogisch unverbundenes Nebeneinander von Schule
und Hort, wird nicht als ausreichend betrachtet, um eine gute Férderung der Grund-
schulkinder zu gewdhrleisten. Die Angebote sollten miteinander verzahnt sein und
moglichst in gemeinsamer Verantwortung von Schule und Hort umgesetzt werden.
Dafir sind ein multiprofessionelles Zusammenwirken zwischen den Lehrer*innen
und den sozialpddagogischen und anderen Fachkraften (,auf Augenhohe®) sowie
eine enge Kooperation und Vernetzung mit auBerschulischen Akteuren wie Verei-
nen, Musikschulen etc., die in das Ganztagsangebot einbezogen werden (sollen), zu
gewadhrleisten.49

Neben einem abgestimmten Angebot zur individuellen Forderung der Kinder
ist vor allem ein guter Mix aus pdadagogischen Einheiten und Freizeitaktivitaten anzu-
streben. Die Kinder sollen ausreichend zeitliche Freiradume erhalten, die sie selbstbe-
stimmt nutzen koénnen. Zudem wurde von den Expert*innen hervorgehoben, dass
ein gutes Ganztagsangebot auf einem partizipativen Ansatz beruht, der die Kinder
und ihre Eltern als mitgestaltende Partner*innen einbezieht.

Als Qualitatsmerkmale wurden u.a. festgehalten: 5°

« Die Ganztagshetreuung soll Uber funf Tage pro Woche fur acht Stunden am Tag
und zwolf Monate im Jahr sichergestellt sein. Ein guter Kind-Fachkraft-Schltssel
ist zu gewahrleisten.

« FUr die Tagesbetreuung im Hortbereich missen angemessene raumliche
Voraussetzungen in oder im direkten Umfeld der Schule vorhanden sein. Die
notwendige sachliche Ausstattung, insb. mit Lernmitteln, digitalen Geraten etc,,
ist sicherzustellen.

« Es muss eine ausgewogene, gesunde und qualitativ gute Mittagsverpflegung
erfolgen, die auf die individuellen Bedarfe der Kinder (z.B. aus religios-kulturel-
len Grunden) Ricksicht nimmt.

« Es bedarf einer engen Zusammenarbeit von Schule und sozialpadagogischem
Bereich (Hort), die von einem in gemeinsamer Verantwortung entwickelten
padagogischen Gesamtkonzept getragen wird. Dabei sind die Kinder und Eltern
partizipativ einzubinden.

« Eine hohe Qualifikation und kontinuierliche Forthildung des padagogischen
Personals ist anzustreben; hierfur sollen ausreichende zeitliche Ressourcen zur
Verfugung stehen. Neben der eigentlichen Betreuung sollte ausreichend Zeit fiir
die Organisationsentwicklung und Arbeit in multiprofessionellen Teams vorhan-
den sein.

« Esist eine enge Kooperation mit auBerschulischen Akteuren in den Bereichen
Sport und Freizeit sowie im kulturell-kiinstlerischen Bereich im Sinne eines

48 Vgl. auch Deutscher Verein, Empfehlungen, 2015; Diakonie, Positionspapier 03/2016, S. 11 ff.
49 Zuden vielfaltigen Kooperationen mit auBerschulischen Tragern siehe KMK 2015, S. g ff.
50 Vgl auch Deutscher Verein, Empfehlungen, 2015, S. 9-16; Diakonie, Positionspapier 03/2016, S. 14 f.
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ganzheitlichen Bildungsverstandnisses anzustreben. Entsprechende Angebote
sind in den Ganztag zu integrieren.

« Im Zuge der Inklusion von Kindern mit Behinderungen nach der UN-Behinder-
tenrechtskonvention ist auf ein barrierefreies Angebot und auf angemessene
Vorkehrungen zu achten, die eine moglichst gleichberechtigte Teilnahme aller
Kinder an den Angeboten des Ganztags gewahrleisten. Die notwendige individu-
elle Unterstitzung und Forderung ist in das Ganztagsangebot zu integrieren.

- Essollen passgerechte und individuell zugeschnittene Angebote zur Férderung
der Kinder bereitgehalten werden. Es sind eine qualifizierte Hausaufgabenbe-
treuung sowie Nachhilfe- und Unterstitzungsangebote vorzuhalten.

Erganzend ist darauf hinzuweisen, dass speziell mit Blick auf die individuelle Forde-
rung von Kindern aus soziodkonomisch schwacheren Familien auch die Moglichkei-
ten genutzt werden sollten, welche die im Rahmen des ,Starke-Familien-Gesetzes"s'
erweiterten Bildungs- und Teilhabeleistungen (BuT) nach §§28 ff. SGB Il, §§34 fT.
SGB Xll, §6b BKGG sowie §3 Abs. 3 AsylbLG bieten.5?

4 DER KOOPERATIVE STEUERUNGSANSATZ
IM KITA-QUALITATSGESETZ

Im Bereich der frihkindlichen Foérderung in Tageseinrichtungen gibt es schon seit
einiger Zeit eine intensive Diskussion Uber Qualitatsstandards.s® Verschiedene Stu-
dien haben nachgewiesen, dass eine hochwertige friihkindliche Férderung kurz- und
mittelfristig positive Effekte auf die kognitive und sozial-emotionale Entwicklung der
betreuten Kinder hats4 und damit auch herkunftsbedingte (Bildungs-)Nachteile aus-

51 Gesetz zur zielgenauen Starkung von Familien und ihren Kindern durch die Neugestaltung des Kinder-
zuschlags und die Verbesserungen der Leistungen fur Bildung und Teilhabe (Starke-Familien-Gesetz -
StaFamG) vom 29.04.2019, BGBI. | 2019, S. 530 ff. Die meisten Regelungen treten gem. Art. 9 StaFamG
am 01.07.2019 in Kraft.

52 So wurden u.a. die Leistungen fur bedarfsgerechte Nachhilfeangebote deutlich erweitert, da eine Verset-
zungsgefahrdung nun nicht mehr Voraussetzung ist, vgl. § 28 Abs. 5 SGB I n.F. Dies konnen die Schulen
nutzen, indem sie entsprechende Angebote externer Anbieter in den Ganztag integrieren. Ab dem kom-
menden Schuljahr wird zudem kein Eigenanteil mehr fur das Mittagessen fallig und die Leistung wird auch
dann gewdhrt, wenn die Mittagsverpflegung nicht in der alleinigen Verantwortung der Schule durchgefthrt
wird, sondern durch eine Kooperationsvereinbarung zwischen Schule und Tageseinrichtung vereinbart ist,
§28 Abs. 6 SGB Il n.F. Die Leistungen fur Aktivitaten in den Bereichen Sport, Spiel, Kultur und Geselligkeit
sowie Unterricht in kiinstlerischen Fachern (Musikunterricht etc.) und Freizeitangebote wurden von 10 auf
15 EUR pro Monat angehoben (was aber weiterhin gemessen am tatsachlichen Bedarf deutlich zu gering
sein durfte), §28 Abs. 7 SGB Il n.F. Wenn eine Schule diese Leistungen, etwa durch einen kommunalen oder
schuleigenen Fonds 0.4, erganzen kann, konnen die in den Ganztag eingebundenen Angebote externer Ver-
eine, Musikschulen etc. fur die leistungsberechtigten Kinder hiertiber finanziert oder zumindest weitgehend
bezuschusst werden. Positiv hervorzuheben ist auch die zukunftige Moglichkeit der Schule, die tatsachli-
chen Aufwendungen fur Schulausflige und Klassenfahrten, auch im Rahmen der Ganztagsbetreuung, nach
§28 Abs. 2 SGB Il selbst zu verauslagen und gesammelt mit dem Leistungstrager abzurechnen, §29 Abs.

6 SGB Il n.F.
53 Siehe die Beitrage in Viernickel et al,, Qualitat fur alle, 2015.
54 Zusammenfassend Anders/RoBbach, Auswirkungen frihkindlicher, institutioneller Bildung, 2014, S. 336 ff.
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geglichen werden kénnen.s Es konnte auBerdem gezeigt werden, dass das Erwerbs-
verhalten von Mittern mit Kleinkindern nicht nur vom zeitlichen Betreuungsangebot,
sondern auch von dessen Qualitat abhangig ist, die Qualitat also unmittelbare Aus-
wirkungen auf die Vereinbarkeitsfrage hat.s

Nach der Einfuhrung eines Rechtsanspruchs auf Kindertagesbetreuung fur Kin-
der ab dem dritten Lebensjahr (§ 24 Abs. 3 SGB VIII) 1996 und der Einfiihrung eines
Anspruch auf Tagesbetreuung fur Kinder bereits ab dem ersten Lebensjahr seit Au-
gust 2013 (§24 Abs. 2 SGB VIII)57 hat die Qualitdtsfrage einen neuen Stellenwert er-
halten. Mit dem in der Offentlichkeit als ,Gute-KiTa-Gesetz" bekannten Gesetz zur
Weiterentwicklung der Qualitat und zur Verbesserung der Teilhabe in Kindertages-
einrichtungen und in der Kindertagespflege (KiQuTG) vom 18.12.20185% hat der Bun-
desgesetzgeber auf Forderungen nach einer Qualitatsoffensive im Bereich der frih-
kindlichenForderungreagiertundeinindieser Formneuartiges Steuerungsinstrument
zur Verbesserung der Qualitat in den Kindertageseinrichtungen in den Bundeslan-
dern geschaffen.

a. Regelungssystematik des KiQuTG

Nach §1 Abs. 1 KiQUTG ist das Ziel des Gesetzes, , die Qualitat fruhkindlicher Bildung,
Erziehung und Betreuung in der Kindertagesbetreuung bundesweit weiterzuentwi-
ckeln und die Teilhabe in der Kindertagesbetreuung zu verbessern.5® Der Anwen-
dungsbereich des Gesetzes umfasst die Tagesbetreuung bzw. Tagespflege im Sinne
von §22 Abs. 1 SGB VIII bis zum Schuleintritt, §1 Abs. 2 S. 1 KiQUTG.®°

Nach der Regelungssystematik des KiQuTG schliel3t jedes der 16 Bundeslander
mit dem Bund einen Vertrag zur Weiterentwicklung der Qualitat in der Kinderta-
gesbetreuung. Der Vertrag enthdlt nach §4 S. 2 Nr. 1, 2 KiQuTG insb. ein Handlungs-
konzept und ein Finanzierungskonzept des Landes.

Das Handlungskonzept gem. § 3 Abs. 1, 2 KIQUTG muss dabei auf einer Analyse
von zehn bestimmten, in § 2 KiQUTG beschriebenen Handlungsfeldern beruhen, die
vom Gesetzgeber auf der Grundlage des ,Communiqués Frihe Bildung” festgelegt
wurden. Sie sollen nach der Gesetzesbegrindung einen ,Instrumentenkasten” fir
die landesspezifische Fortentwicklung der Kita-Qualitat bereitstellen.®” Die Hand-
lungsfelder nach §2 KiQuTG umfassen bspw. den Fachkraft-Kind-Schltssel (Nr. 2),
die Gewinnung und Qualifizierung von Fachkréften (Nr. 3) sowie die Forderung ein-
zelner Fertigkeiten der Kinder wie etwa Sprachbildung (Nrn. 6, 7). §2 S. 2 KiQuTG

55 Vgl Anders, ZfE 16, 2013, 237 ff,; Camehl/Peter, DIW-Wochenbericht 51+52/2017, jeweils m.w.N.

56 Vgl Schober/Spie3, DIW-Wochenbericht, 463 ff.

57 Dazu Lakies/Beckmann, in: Minder/Meysen/Trenczek, Frankfurter Kommentar SGB VIII, 2019, §24 Rn. 1 ff.

58 Artikel 1 des Gesetzes zur Weiterentwicklung der Qualitat und zur Teilhabe in der Kindertagesbetreuung
vom 19.12.2018, BGBI. | 2018, S. 2696 ff.

59 Hierdurch soll ein Beitrag zur Herstellung gleichwertiger Lebensverhdltnisse im Bundesgebiet und zur
besseren Vereinbarkeit von Familie und Beruf geleistet werden. Ausweislich der Gesetzesbegrindung sollen
die Bildungschancen vor allem von Kindern aus stark belasteten Sozial- und Wohnraumen oder aus Familien
mit geringem Einkommen, mit Bildungsbenachteiligung und/oder Migrationshintergrund verbessert werden;
BT-Drucks. 19/4947, S. 12.

60 Der Bereich der Betreuung fur Kinder im schulpflichtigen Alter nach §24 Abs. 4 SGB VIl ist damit
ausgenommen.

61 BT-Drucks. 19/4947, S. 2,13, 19.
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sieht Uberdies die Moglichkeit vor, einkommensunabhiangig alle Sorgeberechtigen
von GebUhren freizustellen. Eine soziale Staffelung der Gebuhren bzw. Komplettbe-
freiung fur Transferleistungsempfanger wird bundeseinheitlich durch eine Anderung
des § 90 Abs. 3 und 4 SGB VIl vorgeschrieben.®?
Im Ausgleich zu den sich aus dem KiQuTG ergebenden Belastungen stellt der Bund
den Landern von 2019 bis 2022 (ber eine Umverteilung des Umsatzsteueraufkom-
mens im Finanzausgleichsgesetz (FAG) Mittel in Hohe von ca. 5,5 Mrd. EUR zur Ver-
fligung.®3 Diese Mittel sind nicht an die Einhaltung der im KiQuTG vorgesehenen
MaRnahmen bzw. der darauf beruhenden Vertrage gekoppelt und kénnen insoweit
auch nicht zuriickgefordert werden.®4 Allerdings flieRt das Geld an die Lander erst,
nachdem mit allen Landern Vertrdage gem. § 4 KiQuTG abgeschlossen wurden.®s Die
ersten Vertrage nach §4 KiQuTG wurden im April und Mai 2019 mit den Landern
Bremen,®® Brandenburg® und dem Saarland®® geschlossen. Im Juni folgten Vertrage
mit Sachsen und Niedersachsen.®®

Ein zentrales Instrument des Steuerungsansatzes ist ein qualifiziertes Monito-
ring, das von einer nach §5 KiQuTG beim BMFSFJ eingerichteten Geschaftsstelle
durchgefihrt werden soll. Das landerspezifische sowie landertbergreifende Monito-
ring soll in der Veroffentlichung eines jahrlichen Berichts minden. Dieser Monitorin-
gbericht enthalt gem. §6 Abs. 2 KiQUTG einen allgemeinen Teil zur bundesweiten
quantitativen und qualitativen Entwicklung des Betreuungsangebots sowie die von
den Landerngem.§4 S. 2 Nr. 3 KiQUTG jahrlich zu erstattenden Fortschrittsberichte.

b. Kritikpunkte am Kita-Qualitatsgesetz

Ein zentraler Kernkritikpunkt der geladenen Expert*innen in der Anhérung zum Gu-
te-KiTa-Gesetz im November 2018 waren die Hohe und Art der Finanzierung. Ins-
besondere kritisierten die Sachverstandigen, dass der Bundeszuschuss nur bis 2022
geregelt sei. Es gehe bei der Kinderbetreuung in Kindertagesstatten aber gerade um

62 Siehe Art. 2 des Gesetzes zur Weiterentwicklung der Qualitat und zur Teilhabe in der Kindertagesbetreuung.

63 Siehe Art. 3 und 4 des Gesetzes zur Weiterentwicklung der Qualitat und zur Teilhabe in der Kindertages-
betreuung.

64 Vgl Rixen, NVwZ 2019, 432 (433).

65 Siehe Art. 5 Abs. 3 und 4 des Gesetzes zur Weiterentwicklung der Qualitat und zur Teilhabe in der Kinder-
tagesbetreuung.

66 Bremen hat in seinem Vertrag festgehalten, besonders in wirtschaftlich und sozial benachteiligten Vierteln
in die personelle Ausstattung zu investieren, mehr Fachkrafte zu gewinnen und Eltern ab dem dritten
Lebensjahr des Kindes von den Elternbeitragen zu befreien; vgl. BMFSFJ, Pressemitteilung vom 25.04.2019,
Saf.

67 Das Saarland investiert in die Senkung von Elternbeitragen und engagiert sich in der Personalgewinnung
und in der sprachlichen Forderung; zudem sollen 25 Einrichtungen mit besonderen Herausforderungen
einen besseren Fachkraft-Kind-Schltssel erhalten; vgl. BMFSFJ, Pressemitteilung vom 23.05.2019, S. 2.

68 Brandenburg mochte insh. die Betreuungszeiten ausweiten und die Betreuung fur Geringverdiener kosten-
frei gestalten; BMFSFJ, Pressemitteilung vom 24.05.2019, S. 2 f.

69 Sachsen plant die Mittel insbesondere zur Finanzierung der Vor- und Nachbereitungszeiten einzusetzen, die
padagogischen Fachkraften seit dem 1. Juni fur mittelbare padagogische Tatigkeiten zur Verfugung stehen.
Dazu gehort zum Beispiel die Planung der individuellen Forderung der Kinder und die Durchftihrung von
Entwicklungsgesprachen mit den Eltern; BMFSFJ, Pressemitteilung vom 13.06.2019.

In Niedersachsen liegt der Fokus unter anderem auf dem Einsatz qualifizierter Fachkrafte, der Ausweitung
der Elternbeitragsfreiheit auf die Kindertagespflege sowie auf dem bedarfsgerechten Ausbau; BMFSFJ,
Pressemitteilung vom 11.06.2019.
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wiederkehrende, langfristige Ausgaben. Die dauerhafte Finanzierung auf Landes-
ebene sei damit nicht sichergestellt.”° Die Umsatzsteuerumverteilung tber finf Jah-
re greife trotz der verhaltnismaRig hohen Summe von insgesamt Uber 5 Mrd. EUR
zu kurz.”

Es wurde darlber hinaus kritisiert, dass es im KiQuTG an fur alle Bundeslander ver-
bindlichen QualitatsmaRstaben fir die Tagesbetreuung fehle.”? Auch seien die Zu-
wendungen des Bundes nicht an die Erfullung der Qualitatsziele geknipft, sodass die
Gelder im Fall der Nichterfullung nicht zurtickgefordert werden kdnnten.”s

Kritisch wurde auch gesehen, dass §2 S. 2 KiQuTG den Landern die Moglichkeit ein-
raumt, das Geld (zumindest teilweise) fir eine generelle Gebuhrenfreiheit zu ver-
wenden. Es wirden damit leistungsfahige Eltern finanziell entlastet, anstatt in MaR3-
nahmen zur Qualitatsverbesserung zu investieren.’

5 RECHTLICHE BEWERTUNG UND EMPFEHLUNGEN IN DEN
MUNDER-GUTACHTEN

Das vorliegende Gutachten schlief3t an zwei von Johannes Munder im Auftrag des
BMFSFJ bzw. der Bertelsmann Stiftung erstatteten Rechtsgutachten an, deren we-
sentliche Inhalte im Folgenden wiedergegeben werden.

a. Gutachten Miinder 2017

In seinem Gutachten im Auftrag des Ministeriums stellt Minder zunachst die gegen-
wartige Rechtslage dar. §24 Abs. 4 SGB VIII statuiert momentan lediglich eine ob-
jektiv-rechtliche Verpflichtung des Tragers der 6ffentlichen Jugendhilfe, wonach fur
Kinder im schulpflichtigen Alter ein ,bedarfsgerechtes Angebot in Tageseinrichtun-
gen“vorzuhalten ist; ein subjektiver Rechtsanspruch ergibt sich daraus nicht.”s Ledig-
lich Brandenburg, Hamburg, Sachsen-Anhalt und Thuringen haben entsprechende
Individualanspriiche landesgesetzlich verankert.”

Um einen einklagbaren Anspruch zu erschaffen, empfiehlt Minder, eine bun-
desrechtliche Regelung entsprechend konkret zu fassen. Dazu misse die anspruchs-
berechtigte Personengruppe klar definiert sein und feststehen, ob der Anspruch an
weitere Voraussetzungen geknupft sei. Zur klaren Abgrenzung unter Einbeziehung
der Ferienbetreuung empfiehlt er, den Rechtsanspruch ,auf Forderung in einer Ta-

70 Jansenin: Prot.-Nr. 19/16, S. 12; Kalicki in: Prot.-Nr. 19/16, S. 13; so auch BR-Drucks., Beschl. 635/18.

71 Dantlgraber in: Prot.-Nr. 19/16, S. 10; Jansen in: Prot.-Nr. 19/16, S. 12 f.

72 Vgl Dantlgraber in: Prot.-Nr. 19/16, S. 11; Jansen in: Prot.-Nr. 19/16, S. 12. Insbesondere hinsichtlich des
Betreuungsschlissels bezieht Dantlgraber dahingehend Stellung, dass ein solcher durchaus bundesweit
geregelt werden konne, um gleichwertige Lebensverhdltnisse im Bundesgebiet herzustellen (Art. 72
Abs. 2 GG).

73 Jansenin: Prot.-Nr. 19/16, S. 12.

74 Ebd,S. 13

75 Munder, Bedarfsdeckende Forderung und Betreuung, 2017, S. 9 m.w.N.

76 Ebd, S.11f; siehe §1 Abs. 2 KitaG Brbg, §6 Abs. 2 KibeG Hmbg, §3 Abs. 1 KiFOG S-A, §2 Abs. 2 ThirKitaG.
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geseinrichtung” als Anspruch des Kindes ,,ab Schuleintritt bis zum Beginn der funf-
ten Klasse" auszugestalten.””

Der Anspruch solle ebenso wie der Anspruch auf Tagesbetreuung fir Kinder ab
dem dritten Lebensjahr nach §24 Abs. 3 SGB VIl eine bedarfsunabhangige Grund-
versorgung sicherstellen. Der Uber eine Uber-Mittag-Betreuung einschlieBlich Mit-
tagessen hinausgehende Anspruch konne bedarfsabhingig ausgestaltet werden.’®
Der Rechtsanspruch sollte nach Munder ausdriicklich einen Zeitumfang von insge-
samt sieben Stunden umfassen; darunter ist die Gesamtzeit aus Unterricht und Hort
zu verstehen. Damit ist sichergestellt, dass auch wahrend der Gblichen Unterrichts-
zeiten ein Betreuungs- und Férderungsanspruch besteht, wenn Zwischenzeiten zu
Uberbricken sind oder Unterricht ausfallt; zugleich sind die Ferienzeiten abgedeckt.”®
Das Ministerium hat sich mittlerweile auf einen Umfang der Gesamtzeit von sogar
(mindestens) acht Stunden fur finf Tage in der Woche festgelegt.®° In raumlicher
Hinsicht sollte geregelt sein, dass der Betreuungs- und Forderanspruch in der Schule
selbst bzw. in deren Umfeld zu erfillen ist.®'

Regelungsbedirftig ist insb. auch das Verhdltnis zu Leistungen der Schule.
Nach Minder ist eine Kollisionsregelung erforderlich, die im Rahmen der Gesamtzeit
den Vorrang des Kernangebots der Schule, der Unterrichtszeit, verankert. Er schlagt
daher eine Regelung vor, wonach der Anspruch auf Tagesbetreuung im Rahmen ,des
verpflichtenden Schulangebots” als erfullt gilt.8?

b. Gutachten Miinder 2018

In seinem Gutachten fur die Bertelsmann Stiftung vom Dezember 2018 setzt sich
Munder mit rechtlichen Moglichkeiten zur Qualitdtssicherung bei der Férderung von
Grundschulkindern auseinander.®s Er beschreibt vier Moglichkeiten, um bestimmte
Qualitatsstandards bundesrechtlich zu verankern. Erstens konnten qualitative Anfor-
derungen in §24 SGB VIII als Teil des subjektiven Rechtsanspruchs festgeschrieben
werden. Zweitens konnten sie als objektiv-rechtliche Verpflichtung der zustandigen
Trager der 6ffentlichen Jugendhilfe in §22a SGB VIl ausgestaltet sein. Drittens konn-
te die Einhaltung von Qualitatsstandards in Anlehnung an die Regelung des §45 SGB
VI zur Voraussetzung fur eine Betriebserlaubnis der jeweiligen Tageseinrichtung
gemacht werden. Als vierte Moglichkeit zeigt das Gutachten vergleichbar mit der
Regelung im KiQuTG die Variante eines kooperativen Prozesses auf, wonach Vertra-
ge zwischen Bund und den jeweiligen Bundeslandern geschlossen werden 84

77 Ebd, S.12-14.

78 Ebd, S.16-18; Munder empfiehlt eine nicht abschlieBende Aufzahlung von Bedarfsaspekten wie Erwerbs-
tatigkeit, Ausbildung/Studium, Arbeitssuche der Eltern bzw. padagogische, soziale oder familidare Grinde.
Es sei allerdings angemerkt, dass dieser Katalog so weit gefasst ist, dass eine bedarfsunabhangige Aus-
gestaltung des Gesamtanspruchs schon aus Griinden der Vermeidung von Burokratie ggf. vorzugswirdig
erscheint.

79 Ebd, S.18f

80 Siehe oben unter Il.1.b.

81 Munder, Bedarfsdeckende Forderung und Betreuung, 2017, S. 20.

82 Ebd,S. 26-31.

83 Munder, Sicherung der Qualitat, 2018.

84 Ebd,S.14-20.
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Dabei wird deutlich, dass eine Regelung bei der Einrichtungserlaubnis im Sinne von
§45 SGB Vil erhebliche Nachteile aufweist, da — auch in Anbetracht der Vielfaltigkeit
der Tragerlandschaft — auf diesem Weg nur Mindestanforderungen gegeniber den
Einrichtungstragern durchgesetzt werden konnten.®

Als zur Zweckerreichung am besten geeignet stuft Minder den subjektiven
Rechtsanspruch ein.®® Allerdings seien damit auch besonders hohe Kosten verbun-
den. Es konnten unter Beachtung des Grundsatzes der Rechtsklarheit hauptsachlich
quantifizierbare Qualitatskriterien wie Fachkraft-Kind-Schlussel, raumliche GroRen,
konkrete Ausgestaltungselemente (wie Hausaufgabenbetreuung) oder bestimmte
Ausstattungsmerkmale geregelt werden. Unbestimmte Rechtsbegriffe, wie z.B. der
Anspruch auf eine ,ganzheitliche Bildung" seien hingegen als Bestandteil eines
durchsetzbaren Rechtsanspruchs abzulehnen, da sie durch die Gerichte kaum prazi-
siert werden konnten.®” Bei objektiv-rechtlichen Regelungen bestliinden Bedenken,
ob eine Etablierung von bundeseinheitlichen Standards angesichts der Vielfiltigkeit
der Trager realistisch ware; es sei davon auszugehen, dass es im Bundesgebiet zu
unterschiedlichen Regelungen komme 88 Die Variante der Landervertrage wiederum
sei mit einem erheblichen birokratischen Aufwand verbunden. Letztlich legt sich das
Gutachten auf keinen der aufgezeigten Wege fest.

c. Fazit mit Blick das vorliegende Gutachten

Das vorliegende Gutachten geht — aufbauend auf den Uberlegungen in den Work-
shops - davon aus, dass die von Munder vorgeschlagenen Varianten nicht streng al-
ternativ, sondern erganzend zu betrachten sind. Daraus kann eine Abstufung folgen,
wonach bestimmte, als zentral anzusehende Qualitatskriterien tatbestandlich als Teil
des Rechtsanspruchs bzw. als objektiv-rechtliche Verpflichtung im SGB VI festzule-
gen sind. Wenn dies in Form von unbestimmten Rechtsbegriffen passiert, so kdnnte
eine weitere Konkretisierung im Wege der kooperativen Festlegung durch Bund-Lan-
der-Vertrage erfolgen. Es sollen im Folgenden die Moglichkeiten eines solchen ge-
stuften Vorgehens bei der Verknipfung des einzufiihrenden Rechtsanspruchs mit
bestimmten Qualitdtsanforderungen verfassungsrechtlich gepriift werden.

85 Ebd, S.18-20. Es bleibt auch offen, ob fir die Einrichtung dann jeweils eine gesonderte Erlaubnis erforder-
lich werden soll, soweit sie eine Tagesbetreuung im Grundschulbereich anbieten mochte.

86 Ebd,S. 24.

87 Ebd,S.14-16.

88 Ebd,S. 23
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11
BUNDESKOMPETENZ ZUR REGELUNG
VON QUALITATSKRITERIEN FUR DIE
BETREUUNG UND FORDERUNG VON
GRUNDSCHULKINDERN

Sollen im Wege der Bundesgesetzgebung bestimmte Qualitdtsmerkmale fir die
Ganztagsbetreuung im Grundschulbereich festgelegt werden, so braucht es daftr
eine Gesetzgebungskompetenz des Bundes. Ansonsten lage ein unzuldssiger Eingriff
in die Befugnisse der Lander nach Art. 70 Abs. 1 GG vor. Die Frage ist in Bezug auf
die Betreuung und Forderung von (Grund-)Schulkindern im Ganztag von erheblicher
verfassungsrechtlicher Sensibilitat, da die Zustandigkeit fir das Schulrecht im Rah-
men der ,Kultushoheit” bei den Landern liegt. Insofern sind die Moglichkeiten und
Grenzen einer bundesrechtlichen Normierung in diesem Bereich genau auszuloten.

1 KONKURRIERENDE GESETZGEBUNGSKOMPETENZ DES
BUNDES NACH ART. 74 ABS. 1NR. 7 GG (,,OFFENTLICHE
FURSORGE¥)

Eine konkurrierende Gesetzgebungskompetenz fir den Rechtsanspruch auf Ganz-
tagsbetreuung und seine weiter gehende Ausgestaltung konnte sich aus Art. 74 Abs.
1 Nr. 7 GG ergeben, der eine konkurrierende Gesetzgebungskompetenz des Bundes
auf dem Gebiet der ,6ffentlichen Firsorge” statuiert.

Der Begriff der ,,6ffentlichen Firsorge®im Sinne von Art. 74 Abs. 1 Nr. 7 GG wird
vom Bundesverfassungsgericht mit Blick auf das Sozialstaatsprinzip grundsatzlich
weit verstanden.® Er erfasst auch neu zu regelnde Lebenssachverhalte, wenn sie nur
in ihren wesentlichen Strukturelementen dem Bild der klassischen Fursorge entspre-
chen.*° Wie die Rechtsprechung mehrfach entschieden hat, féllt darunter auch die
Jugendhilfe, und zwar auch dann, wenn diese nicht auf konkrete Notlagen, wie etwa
Kindeswohlgefahrdungen, reagiert, sondern praventiv zur Forderung junger Men-
schen tatig wird.®

a. Sozialpadagogischer Auftrag nach SGB Vil
Dies entspricht auch dem sozialpadagogischen Ansatz, wie er in §1 Abs. 1 SGB
VIl verankert ist.22 Danach hat jeder junge Mensch ein Recht auf Férderung seiner

89 Vgl. BVerfGE 97, 332 (341); 140, 65 (Rn. 29); siehe auch Degenhart, in: Sachs, GG Kommentar, 2018,
Art. 74 Rn. 34 m.w.N.
90 Vgl BVerfGE 108, 186 (214); st. Rspr.; dazu Wittreck, in: Dreier, GG Kommentar, Bd. 2, 2015, Art. 74, Rn. 37.
91 Vgl BVerfGE 22,180 (212 f.); 97, 332 (341 f.); 140, 65 (Rn. 29).
92 Meysen/Munder, in: Minder/Meysen/Trenczek, Frankfurter Kommentar SGB VIII, 2019, §1 Rn. 7 sprechen
von ,sozialpadagogischer Leitbildfunktion®
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Entwicklung und auf Erziehung zu einer eigenverantwortlichen und gemeinschaftli-
chen Personlichkeit. Nach §1 Abs. 3 SGB VIl gehort es danach zum Auftrag der Ju-
gendhilfe, ,junge Menschen in ihrer individuellen und sozialen Entwicklung [zu] for-
dern und dazu bei[zu]tragen, Benachteiligungen zu vermeiden oder abzubauen® (Nr.
1), ,Eltern und Erziehungsberechtigte bei der Erziehung [zu] beraten und zu unter-
stitzen” (Nr. 2) sowie dazu beizutragen, ,positive Lebensbedingungen fir junge
Menschen und ihre Familien sowie eine kinder- und familienfreundliche Umwelt zu
erhalten und zu schaffen”.

Wiirde man die Kompetenznorm des Art. 74 Abs. 1 Nr. 7 GG eng auslegen, hiel3e
das, den ganzheitlichen padagogischen Ansatz der Kinder- und Jugendhilfe und ih-
ren umfassenden Auftrag, die Personlichkeitsentwicklung junger Menschen zu for-
dern,®3 zu beschneiden bzw. die hierfir notwendige Regelungsmaterie entgegen
dem Sachzusammenhang des Jugendhilferechts auf Bundes- und Landesebene auf-
zuteilen.

b. Art. 74 Abs. 1Nr. 7 GG und Bildungsauftrag

Die Gesetzgebungskompetenz ist nicht deshalb abzulehnen, weil die Betreuung und
Forderung im schulischen Ganztag neben dem sozialpadagogischen zugleich dem
Bildungsbereich zuzurechnen ist.94 So fuhrt das Bundesverfassungsgericht in seiner
Entscheidung zur Staffelung von Kindergartengebthren aus, dass die Kindergarten-
betreuung den Eltern bei der Erziehung helfe und die Kinder fordere und stitze.
Sie trage somit dazu bei, , positive Lebensbedingungen fir Familien mit Kindern zu
schaffen (vgl. §1 Abs. 3 Nr. 1-4 SGB VIII).“95 Weiter fiihrt das Gericht aus:

Allerdings ist der Kindergarten zugleich Bildungseinrichtung im elementaren
Bereich. Der Bildungsauftrag hat in den einschldgigen Gesetzen seinen Niederschlag
gefunden. In §22 Abs. 2 SGB VIl wird ebenso wie in §1 KiGaG auch Erziehung und
Bildung von Kindern als Aufgabe des Kindergartens genannt. §2 Abs. 1 S. 2 KiGaG
sieht u.a. eine Foérderung durch Bildungsangebote vor. Insofern bertihrt §90 SGB ViiI
auch eine Gesetzgebungskompetenz der Ldnder. Nach Auffassung des Bayerischen
Verfassungsgerichtshofs findet deshalb das Bayerische Kindergartengesetz seine
kompetenzrechtliche Grundlage in der Gesetzgebungszustdndigkeit der Lédnder auf
dem Gebiet des Bildungswesens (vgl. BayVerfGH, BayVBI 1977, S. 81 [82 ff.]).

Dieser Bildungsbezug entzieht die Regelung aber nicht der Gesetzgebungs-
kompetenz des Bundes. Die flirsorgerischen und bildungsbezogenen Aufgaben des
Kindergartens sind untrennbar miteinander verbunden. Eine Aufspaltung der Ge-
setzgebungskompetenz anhand dieser Aspekte kommt aus sachlichen Griinden
nicht in Betracht. Das gilt auch fir die Kostenregelungen, ohne die eine effektive
Gewdhrleistung von Fiirsorgeleistungen nicht méglich wdre. Der Schwerpunkt des
Kindergartenwesens, von dem in einem solchen Fall die Bestimmung der Gesetzge-

93 Vgl Meysen/Munder, in: Minder/Meysen/Trenczek, Frankfurter Kommentar SGB VIII, 2019, §1 Rn. 9: ,Wird
die Weite der Gesetzesformulierung ernst genommen, so bedeutet das, [...] dass sozialpadagogische Arbeit
dort ansetzt, wo [junge] Menschen sich befinden.”

94 So aber u.a. Oeter, in: v. Mangoldt/Klein/Starck, GG Kommentar, Bd. 2, 2018, Art.74 Rn. 63 m.w.N,; Kunig, in:
v. Munch/Kunig, in: v. Miinch/Kunig, GG Kommentar, Bd. 2, 2012, Art. 74 Rn. 30.

95 BVerfGE 97,332 (341).
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bungskompetenz abhéngt (vgl. BVerfGE 97, 228 [251 1.]), ist nach wie vor eine flirsor-
gende Betreuung mit dem Ziel einer Férderung sozialer Verhaltensweisen und damit
préventiver Konfliktvermeidung. Der vorschulische Bildungsauftrag steht hinter die-
ser dem Bereich der 6ffentlichen Flirsorge zuzuordnenden Aufgabe zurtick. Eine ein-
heitliche Zuordnung zum Bereich der 6ffentlichen Fiirsorge im Sinne von Art. 74 Abs.
1 Nr. 7 GG ist daher zu bejahen (ebenso BVerwG, Beschluss vom 14.21995 -BVerwG
8 B 19.95 -, Buchholz 401.84 Benutzungsgebiihren BVerfGE 97, 332 (342) BVerfGE
97,332 (343)Nr. 73, S. 27 m.w. N.; OVG Nordrhein-Westfalen, NVwZ 1995, S. 191 [192];
NVwZ 1995, S. 195, OVG Berlin, NJW 1982, S. 954 £.).9°

Diese Rechtsprechung hat das Gericht in seiner Entscheidung zum Betreu-
ungsgeld vom Juli 2015 im Kern bestatigt.9” Hieraus lassen sich auch wesentliche
Folgerungen fir den Betreuungs- und Forderungsanspruch fir Grundschulkinder
ableiten. So ergibt sich aus der Rechtsprechung, dass der in §22 Abs. 3 SGB VIl ver-
ankerte Forderauftrag, der neben der Erziehung und Betreuung explizit auch die Bil-
dung des Kindes beinhaltet, die Tagesbetreuung nicht der konkurrierenden Gesetz-
gebungskompetenz des Art. 74 Abs. 1 Nr. 7 GG entzieht®® Auf eine besondere
Notlage oder (wirtschaftliche) Bedurftigkeit der betroffenen Personengruppe
kommt es nicht an.®

In der sozialwissenschaftlichen Literatur wird hervorgehoben, dass Bildungs-
und Sozialpolitik eng miteinander verknipft sind.’*° Das gilt besonders, wenn es in
der Kinder- und Jugendhilfe darum geht, junge Menschen in ihrer Personlichkeits-
entwicklung zu unterstitzen und herkunftsbedingte Benachteiligungen auszuglei-
chen.©" Jugendpflegerische und sozialpolitische MalBnahmen, die klassischer Be-
standteil der ,6ffentlichen Firsorge” sind, kénnen daher auch unmittelbar den
Bildungsbereich betreffen. Geht man nicht von einer Vorrangigkeit des einen gegen-
Uber dem anderen aus (Sozialpolitik folgt Bildungspolitik — oder umgekehrt), folgt
daraus zwangslaufig, dass die Bereiche ineinander tUbergreifen.

c. Bildung als Bestandteil des fiirsorgerechtlichen Existenzminimums

Dass auch Bildungsangebote zur ,6ffentlichen Firsorge” gerechnet werden kénnen,
ergibt sich auch aus der Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts zu den Regel-
leistungen der Grundsicherung fir Arbeitssuchende vom Februar 2010. Dort hat es
das Gericht dem Bundesgesetzgeber versagt, Leistungen zur Existenzsicherung fur
Kinder und Jugendliche im Bereich der Bildung von einer bundesgesetzlichen Rege-
lung der Grundsicherungsleistungen mit der Erwagung auszunehmen, dass fur den
Bildungsbereich die Lander zustandig seien. Vielmehr habe der Gesetzgeber von sei-
ner Gesetzgebungskompetenz nach Art. 74 Absa Nr. 7 GG abschlieBend Gebrauch
gemacht. Damit trage er die Verantwortung ,fur die Sicherstellung des gesamten

96 BVerfGE 97,332 (342).

97 BVerfGE 140, 78 (Rn. 28 ff,, 38 ff.).

98 BVerfGE 97,332 (342).

99 BVerfGE 140, 78 (Rn. 30).

100 Vgl. Allmendinger/Nikolai, Bildungs- und Sozialpolitik, 2010, 105 ff.

101 Vgl Bohnisch/Schroer, Sozialpolitik und Soziale Arbeit, 2012, S. 205 f; kritisch in Bezug auf die Recht-
sprechung Kunig, in: v. Miinch/Kunig, GG Kommentar, Bd. 2, 2012, Art. 74 Rn. 30 m.w.N.
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menschenwdirdigen Existenzminimums®, wozu auch existenzsichernde Leistungen
zur Bildungsteilhabe gehorten.©2 Ohne derartige Leistungen drohe den betroffenen
Kindern der ,, Ausschluss von Lebenschancen® 3

Da es das Gericht dem Gesetzgeber gleichzeitig freigestellt hat, im Bereich der
Existenzsicherung statt Geld- auch Sach- oder Dienstleistungen vorzusehen,*4 kon-
nen diese Aussagen nur so gedeutet werden, dass die konkurrierende Gesetzge-
bungskompetenz aus Art. 7 Abs. 1 Nr. 7 GG den Bund auch ermachtigt, unmittelbar
existenzsichernde Leistungen im Bildungsbereich zu gewdhren.®s Eine solche Deu-
tung wird durch die Hervorhebung des Rechts auf Bildung im Urteil zum Asylbewer-
berleistungsgesetz untermauert.’®® Es ware widersprichlich, wirde man es dem
Bundesgesetzgeber verwehren, diesem sozialpolitischen Auftrag im Wege der Kin-
der- und Jugendhilfe nachzukommen, wenn es ihm insb. darum geht, die Férderung
von Kindern beim Ganztagsangebot zu verbessern.

d. Zwischenergebnis

Der sozialpadagogische Auftrag des Kinder- und Jugendhilferechts, derin Art. 7 Abs. 1
Nr. 7 GG seine kompetenzrechtliche Grundlage findet, erstreckt sich folglich auf den
Bereich der Foérderung und Betreuung im schulischen Ganztag und erfasst dabei
auch Bildungsangebote, jedenfalls soweit der Bundesgesetzgeber nicht in den origi-
naren Bereich des Schulrechts, der nach Art. 70 Abs. 1 GG in der alleinigen Gesetzge-
bungskompetenz der Lander liegt, Ubergreift.

2 GRENZEN DER GESETZGEBUNGSKOMPETENZ NACH
ART. 74 ABS.1NR. 7 GG

Allerdings ist damit noch nicht geklart, wo genau die Grenze zur Kompetenz der
Lander im Bereich der Schule verlauft, wenn der Bundesgesetzgeber im Rahmen
des Kinder- und Jugendhilferechts bestimmte Vorgaben fur Bildungsangebote im
schulischen Kontext festlegt.

a. Abgrenzung nach ,fiirsorgerischem Schwerpunkt“?

Das Bundesverfassungsgericht hat in seinem Beschluss zu Kindergartenbeitragen
auf den ,Schwerpunkt” des Angebotes abgestellt. Dieser liege fir das Kindergarten-
wesen nach wie vor bei der ,flirsorgenden Betreuung mit dem Ziel einer Férderung
sozialer Verhaltensweisen und damit praventiver Konfliktvermeidung®. Der vorschu-

102 BVerfGE 125, 175 (241).

103 BVerfGE 125,175 (246).

104 BVerfGE 125,175 (224): Ob der Gesetzgeber ,das Existenzminimum durch Geld-, Sach- oder Dienstleistun-
gen sichert, bleibt grundsétzlich ihm tUberlassen®

105 Zu den Leistungen fir Bildung und Teilhabe (BuT) vgl. Lenze, in: LPK-SGB II, 2017, §28 Rn. 1 f; zu den Ande-
rungen durch das ,Starke-Familien-Gesetz" siehe oben in Fn. 54.

106 BVerfGE 132,134 (162).
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lische Bildungsauftrag stehe hinter dieser dem Bereich der 6ffentlichen Flursorge zu-
zuordnenden Aufgabe zurlck.”

Diese Passage der Entscheidung ist vor dem Hintergrund eines gewandelten
konzeptionellen Verstandnisses frihkindlicher Férderung zu Recht kritisiert wor-
den.°® Sie suggeriert, es konne bei der Férderung von Kindern zwischen erzieheri-
schen, flrsorgerischen und Bildungselementen zumindest dem Schwerpunkt nach
unterschieden werden. Eine solche Bestimmung des ,Schwerpunkts” ist indessen
nicht moglich und Ubersieht den spezifischen padagogischen Auftrag der Jugendhil-
fe.°9 Sie widerspricht auch einem modernen Bildungsbegriff, der nicht auf die klassi-
sche Form der Schulbildung begrenzt werden kann.m

Bei ndherer Betrachtung erweist sich das vom Bundesverfassungsgericht ange-
wendete Kriterium als unbrauchbar. Wenn ein Sozialpadagoge nachmittags mit acht-
jahrigen Grundschulkindern in einer ,Forschungswerkstatt” kleine physikalische Ex-
perimente durchfiihrt und bespricht, dann handelt es sich dabei fraglos um Bildung,
auch wenn sie nicht in der klassisch schulischen Form des (Frontal-)Unterrichts ver-
mittelt wird. Wie empirische Studien zeigen, bewegt sich das Angebot im schuli-
schen Ganztag bzw. im Hort zwischen den Modi des selbststandigen Spiels und For-
schens, des angeleiteten Spiels, Trainings oder Ubens bis hin zu quasi-unterrichtlichen
Formen, die Strukturahnlichkeiten zum klassischen Unterricht aufweisen.™

Eine Festlegung anhand des ,Schwerpunkts” in einer konstruierten Differenz
zwischen ,Bildung” (im schulischen Sinne) und ,Firsorge” (im Sinne des Jugendhil-
ferechts) wirde den Bundesgesetzgeber dazu zwingen, einen Betreuungsanspruch
mit einer primar fursorgerechtlichen Ausgestaltung zu schaffen und diesen mog-
lichst klar gegeniber dem schulischen Bildungsangebot abzugrenzen. Eine solche
kompetenzrechtlich begriindete Zielrichtung des sozialpadagogischen Forderauf-
trags nach §22 Abs. 2 und 3 und §22a SGB VIl wiirde in erster Linie auf ein additives
Modell hinauslaufen.

Das ware, wie gesehen, das Gegenteil von dem, was aus fachwissenschaftlicher
Sicht als sinnvoll erscheint. So geht aus den Stellungnahmen der Expert*innen des
Netzwerks hervor, dass ein gutes Forder- und Betreuungsangebot im Ganztag gera-
de die enge Zusammenarbeit zwischen Schule und Jugendhilfe und ein gemeinsa-
mes padagogisches Konzept voraussetzt.? Im Ganztag sind schulische Bildung, fur
die die Lander die Gesetzgebungskompetenz haben, und sozialpadagogische Bil-
dungsarbeit, die ihre Grundlage und Ausgestaltung im Kinder- und Jugendhilferecht
des Bundes (SGB VIII) findet, 2 vielmehr eng miteinander verknupft. Es handelt sich

107 BVerfGE 97,332 (342).

108 Zusammenfassend Reith, Erziehungs-, Bildungs- und Betreuungsauftrag, 2014, S. 97 ff. mit umfangreichen
Nachweisen zum Diskussionsstand.

109 Vgl. Meysen, RdJB 2005, 355 (359): Der Terminus ,,Bildung” wird zu einseitig im Sinne eines klassisch
schulischen Bildungsverstandnisses rezipiert; das Verstandnis von Bildung in der Kinder- und Jugendhilfe
wird Ubersehen.

110 Vgl Reith, Erziehungs-, Bildungs- und Betreuungsauftrag, 2014, S. 107: Bildungsbegriff kann nicht in eine
fursorgerische Intention” und ein schulisch-kognitives Inhaltsverstandnis aufgespalten werden.

111 GraBhoff et al, DDS 111, 2019, 206 (215 ff.).

112 Siehe oben unter II.3.

113 Dazu Meysen, RdJB 2005, 355 (358 f.).
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um eine ambivalente Materie, die sowohl dem Bereich der Sozialpdadagogik als auch
dem der Schule zuzurechnen ist.

b. Kein Ubergreifen in Kernbereiche der Schulaufsicht nach Art. 7 Abs. 1 GG

Die Findung eines Schwerpunktes zwischen (Schul-)Bildung und sozialfursorgeri-

schem Auftrag kann vor diesem Hintergrund nicht das maBgebende Kriterium sein.

Vielmehr ist fur die Bestimmung der Grenzen einer bundesgesetzlichen Regelung,

die auf Art. 74 Abs. 1 Nr. 7 GG gestitzt wird, darauf abzustellen, inwiefern eine bun-

desrechtliche Regelung zur Férderung von Grundschulkindern in die klassischen, den

Landern vorbehaltenen Bereiche des Schulrechts Ubergreift. Dies soll mit Blick auf

Art. 7 Abs. 1 GG genauer bestimmt werden.

Nach Art. 7 Abs. 1 GG steht das gesamte Schulwesen unter der Aufsicht des
Staates. Aufsicht ist hier abweichend vom allgemeinen wie auch juristischen Sprach-
gebrauch weit zu verstehen als ,Gesamtheit der staatlichen Befugnisse zur Organi-
sation, Leitung, Planung und Beaufsichtigung des Schulwesens"."4 Da es dem Bund
an einer (ausschlieBlichen oder konkurrierenden) Gesetzgebungskompetenz fir das
,Schulwesen” nach Art. 73 bzw. Art. 74 GG fehlt, sind gem. Art. 70 Abs. 1 GG allein die
Lander zur Gesetzgebung befugt, wovon sie in ihren Schulgesetzen und sonstigen
schulrechtlichen Regelungen Gebrauch machen.> Das Bundesverfassungsgericht
spricht von einem ,Vollrecht” des Staates zur zentralen Ordnung, Planung, Organisa-
tion und Gliederung des Schulwesens mit dem Ziel, ein Schulwesen zu gewahrleis-
ten, das ,allen jungen Burger*innen gem. ihren Fahigkeiten die dem heutigen gesell-
schaftlichen Leben entsprechenden Bildungsmaoglichkeiten” er6ffnet."® Dabei wird
das Recht zur Organisation des Schulwesens inhaltlich durch einen eigenen Bil-
dungs- und Erziehungsauftrag des Staates erganzt, der nach der Rechtsprechung
gleichgeordnet neben das Elternrecht aus Art. 6 Abs. 2 GG tritt."” Unter Art. 7
Abs. 1 GG fallen danach etwa:

« schulentwicklungsplanerische Entscheidungen wie die Errichtung, SchlieBung,
Verlegung, Zusammenfassung von Schulen oder die Schaffung oder Aufhebung
von Schulbezirken; hierfr sind vor allem auch die Kommunen als Schultrager
verantwortlich;®

« schulstrukturelle Entscheidungen wie die Einrichtung, Abschaffung oder Umge-
staltung bestimmter Schulformen (Gesamtschulen, Oberschulen, Gemein-

114 Thiel, in: Sachs, GG Kommentar, 2018, Art. 7 Rn. 177 m.w.N.; siehe auch Stern, Staatsrecht, Bd. IV/1, 2006,
§ 100, Xlll 4, S. 601 f.

115 Vgl Badura, in: Maunz/Durig, GG Kommentar (74. Lfg. Mai 2015), Art. 7 Rn. 26; Rux/Niehues, Schulrecht,
2013, Rn. 842.

116 BVerfGE 34, 165 (182); 53, 185 (196); 93, 1 (21); st. Rspr.

117 Zus. Brosius-Gersdorf, in: Sachs, GG Kommentar, Bd. 1, 2013, Art. 7 Rn. 57 f; Stern, Staatsrecht, Bd. IV/1,
2006, § 100, Xl 4, S. 601 ff; ausf. zu den schulischen Bildungs- und Erziehungszielen Rux/Niehues, Schul-
recht, 2013, Rn. 852 ff.

118 Grdl. BVerfGE 138, 1 (Rn. 61 ff.): Die Schultragerschaft gehort zum historisch gewachsenen Aufgabenbestand
der Kommunen und ist daher durch Art. 28 Abs. 2 S. 1 GG als kommunale Selbstverwaltungsangelegenheit
geschutzt. Sie erstreckt sich auf die duBeren Schulangelegenheiten; ebd. Rn. 66 ff.
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schaftsschulen etc.), die Einflhrung von Forderstufen oder die Reform der
gymnasialen Oberstufe;™®

- die Personalhoheit Uber die Lehrkrafte und das sonstige padagogische Personal,
soweit es im Schuldienst beschéftigt ist;’2°

« alle inhaltlich-curricularen Entscheidungen, also die Festlegung der Bildungszie-
le, des verbindlichen Unterrichtsstoffs durch die Lehrpléane, der zuldssigen
Lehr- und Lernmittel sowie der Prifungen und Noten.™

c. Einordnung des Rechtsanspruchs auf Ganztagsbetreuung und seine Aus-
gestaltung durch Bundesrecht

Die Schulaufsicht nach Art. 7 Abs. 1 GG, die kompetenzrechtlich den Landern (bzw.
den Kommunen als Schultragern) Ubertragen ist, wird durch die Einfihrung eines
Rechtsanspruchs auf Ganztagsbetreuung im SGB VIII fraglos insoweit tangiert, als
der eingefiihrte Betreuungs- und Forderanspruch tber ein rein additives Modell,
d.h. ein unverbundenes Nebeneinander von Schule und Hortbetreuung, hinausgeht.
Das ist ganz sicher der Fall, wenn etwa vorgegeben wird, dass die Hortbetreuung im
Schulgebadude selbst oder im unmittelbaren Umfeld der Schule sicherzustellen ist,
dass sie in Gesamtverantwortung oder in Kooperation mit der Schulleitung zu erfol-
gen hat und dass sie nach Moglichkeit einem abgestimmten padagogischen Konzept
folgend das schulische Angebot ,erganzt“ 22 Dies fuhrt zwangslaufig zu schulorgani-
satorischen Entscheidungen, die mit Blick auf die Ganztagsbetreuung getroffen wer-
den mussen. Eine reine Halbtagsschule klassischer Pragung ist damit nicht (mehr)
vereinbar.

Wer allerdings so weit gehen mochte, dies als einen unzuldssigen Eingriff in die
Schulhoheit der Lander zu betrachten, muss konsequent die EinflUhrung eines
Rechtsanspruchs auf Ganztagsbetreuung an Schulen durch den Bundesgesetzgeber
grundsatzlich ablehnen. Denn die mit der Ganztagsbetreuung verfolgten Ziele, wie
etwa die verbesserte individuelle Forderung der Kinder, sind, wie gesehen, mit einem
rein flrsorglich-betreuerischen Konzept nicht zu erreichen. Sie setzen eine unmittel-
bare Kooperation zwischen den Lehrkraften und den padagogischen Fachkraften,
die fur die Forderung im Hortbereich zustandig sind, voraus.'s

Entscheidet sich der Bundesgesetzgeber, wie es momentan aussieht, dahinge-
hend, eine Gesamtbetreuungszeit festzulegen — was schon aus Griinden der Verlass-
lichkeit der Betreuung notwendig erscheint —, so greift der Anspruch auf ergédnzende
Betreuung und Férderung auch dann ein, wenn am Vormittag z.B. Unterricht ausfallt
oder Zwischenzeiten zu Uberbricken sind.’»4 Die Schulorganisation ist auch deshalb
betroffen, weil die raumlichen Voraussetzungen fir die Hortbetreuung, einschlie3-

119 Vgl BVerfGE 34, 165 (182); 45, 400 (415 f.); 53, 185 (196 f.).

120 Vgl. Boysen, in: v. Muinch/Kunig, GG Kommentar, Bd. 1, 2012, Art. 7 Rn. 56 auch mit Blick auf die , pddago-
gische Freiheit” des Lehrpersonals.

121 Vgl Jarass/Pieroth, GG Kommentar, 2018, Art. 7 Rn. 4; Thiel, in: Sachs, GG Kommentar, 2018, Art. 7 Rn. 17,
jeweils m.w.N. zur Rspr.

122 Vgl. §28 Abs. 5 SGB II: ,schulische Angebote ergidnzende Lernforderung®, Herv. d. Verf.

123 Vgl auch Deutscher Verein, Empfehlungen, 2015, S. 13 f.

124 Vgl. Munder, Bedarfsdeckende Férderung und Betreuung, 2017, S. 18 f.
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lich des Mittagessens, sichergestellt und mit den Bedurfnissen des schulischen Un-
terrichts abgestimmt werden mussen. Dies alles zeigt, dass ein reines Nebeneinan-
der von Schule und Hort kaum mehr denkbar ist, sondern in jedem Fall eine
schulorganisatorische Koordination stattfinden muss, fur die notwendigerweise die
Schulleitung, je nach Modell in Kooperation mit dem fiir die Hortbetreuung zustandi-
gen Jugendhilfetrager, die Gesamtverantwortung tragt.

d. Grenzen der Bundeskompetenz in Bezug auf Qualitatsvorgaben

Gesteht man dem Bundesgesetzgeber im Rahmen einer konkurrierenden Kompe-
tenz nach Art. 74 Abs. 1 Nr. 7 GG zu, den sozialpadagogischen Forderauftrag auch auf
der Schnittstelle zum schulischen Bereich auszugestalten, dann missen ihm auch die
notwendigen Befugnisse fur qualitative Vorgaben auf eben dieser Schnittstelle ein-
geraumt werden. MaBgeblich fur die Grenzziehung gegeniber den Landerkompe-
tenzen ist, inwiefern der Bundesgesetzgeber sich an dieser Stelle auf entsprechende
Schnittstellenregelungen beschrankt oder GbermaBig, d.h. Uber das erforderliche
Maf hinaus, in die Schulhoheit der Lander Ubergreift.

Danach ist es z.B. zulassig, wenn als QualitatsmaRstab im SGB VIl oder in ei-
nem Qualitatsgesetz festgelegt wird, dass das Betreuungsangebot das schulische
Angebot ,ergdanzen” und insoweit in kooperativer Gesamtverantwortung mit der
Schulleitung entwickelt und durchgefthrt werden soll. Eine solche Regelung belasst
den Landern weitreichende Moglichkeiten, unterschiedliche Modelle des schulischen
Ganztags - von der ,vollen" Halbtagsschule mit verlasslicher Nachmittagsbetreuung
(vgl. § 39 SchulG M-V) bis hin zur offenen bzw. gebundenen Ganztagsschule in schu-
lischer Verantwortung (vgl. §19 SchulG BIn) — zu verfolgen. Zentrale schulstrukturel-
le, organisatorische oder inhaltliche Grundentscheidungen werden, abgesehen von
der Notwendigkeit der Sicherstellung einer abgestimmten Ganztagsbetreuung,
durch eine solche Vorgabe nicht pradestiniert.

Uberschritten wire die Grenze der Gesetzgebungskompetenz der ,6ffentli-
chen Firsorge” nach Art. 74 Abs. 1 Nr. 7 GG hingegen dann, wenn auf Bundesebene
z.B. die Rhythmisierung der verpflichtenden Unterrichtseinheiten in den Nachmittag
hinein vorgeschrieben wiirde, was im Ergebnis der bundesweiten Einfihrung eines
gebundenen Ganztagsbetriebs gleichkame. Gleiches wirde gelten, wenn der Bund
Uber SGB VIl einen eigenen Bildungs- und Erziehungsanspruch verfolgte, indem er
die Nachmittagsforderung (teilweise) verpflichtend ausgestalten wuirde.’®s Damit
wulrde er offensichtlich den Bereich der Kinder- und Jugendhilfe verlassen, deren
Angebote im Grundsatz auf Freiwilligkeit beruhen und die Eltern in ihrer Erziehung
lediglich unterstitzen.'? Die Hortbetreuung nach SGB VIl muss so ausgestaltet wer-
den, dass dieses Angebot von den Kindern bzw. den Eltern in Anspruch genommen
werden, aber auch abgelehnt werden kann. Fur die Festlegung und Ausgestaltung
der Schulpflicht sind nach der Kompetenzordnung des Grundgesetzes allein die Lan-

125 Zusammenfassend zur Diskussion um eine ,Kita-Pflicht*; Reith, Erziehungs-, Bildungs- und Betreuungsauf-
trag, 2014, S. 257 ff.

126 Vgl Meysen/Munder/Trenczek, in: Minder/Meysen/Trenczek, Frankfurter Kommentar SGB VIII, 2019,
Einl. Rn. 24.
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der zustandig.”” So kdnnen die Lander im Rahmen ihres Schulrechts auch fur Ange-
bote des offenen Ganztags eine gewisse Verbindlichkeit festlegen.’?® Entsprechende
bundesrechtliche Regelungen waren hingegen unzulassig.

e. Zwischenergebnis

Es kommt bei der Festlegung von Qualitatskriterien fur die Ganztagsbetreuung
mafgeblich darauf an, ob der Bundesgesetzgeber lediglich Schnittstellenregelungen
trifft, die den Kernbereich der Schulhoheit der Lander nicht ibermaBig berthren,
oder ob er unmittelbar in den Bereich der Gestaltung, Organisation und inhaltlichen
Ausgestaltung des (Ganztags-)Schulwesens durch die Lander Gibergreift. Diese Gren-
ze ist nicht Uberschritten, wenn der Bundesgesetzgeber als Qualitdatsstandard oder
-auftrag festlegt, dass das Ganztagsangebot im Hort das schulische Angebot erganzt
und auf einem abgestimmten padagogischen und schulorganisatorischen Konzept
beruhend in Gesamtverantwortung mit der Schulleitung durchgefihrt werden soll.2®

3 VORRANG DES SCHULRECHTS GEGENUBER DEM
BETREUUNGSANSPRUCH NACH SGB Vil

Wie im ersten Gutachten von Minder ausgefthrt, bedarf es zur Wahrung der Lan-
derkompetenzen im Schulbereich in jedem Fall einer bundesgesetzlichen Kollisions-
norm, wonach schulrechtliche Regelungen des Ganztags gegeniiber dem Rechtsan-
spruch auf Ganztagshetreuung vorrangig sind.”>° Diese kann so ausgestaltet werden,
dass der Rechtsanspruch auf Tagesbetreuung nach SGB VIl erganzend zur Anwen-
dung kommt, soweit der bundesgesetzlich garantierte Betreuungsanspruch vom
Schulangebot nicht abgedeckt wird. Entsprechend den Vorschlagen von Minder'
kdnnte eine solche Kollisionsregelung in etwa lauten:

Der Rechtsanspruch auf Férderung in Tageseinrichtungen gilt im tatsdchlichen
Umfang der Teilnahme an den verpflichtenden Unterrichtszeiten und Schulveran-
staltungen sowie Angeboten der offenen Ganztagsschule als erfillt. Der Anspruch
bleibt ergénzend bestehen, soweit er durch das schulische Angebot nicht abgedeckt
wird.

Im Ubrigen greift der Vorrang schulrechtlicher Regelungen nach §10 Abs. 1 SGB
VIIIl, wobeii.d.R. Leistungskongruenz bestehen muss.’s? Bei der Einfiihrung bestimm-

127 Speziell zur Umstellung auf einen verpflichtenden Ganztagsunterricht siehe Rux/Niehues, Schulrecht, 2013,
Rn. 169; ausf. zur VerfassungsmaBigkeit des gebundenen Ganztags Hanschmann, Staatliche Bildung und
Erziehung, 2017, S. 73 ff.

128 Zu Teilnahmeverpflichtungen bei auBerunterrichtlichen Angeboten im offenen Ganztag ausf. Munder/
Smessaert, Sozialrechtliche Leistungen, 2008, S. 25 ff.

129 Dies als Qualitatsanforderung bundesrechtlich zu verankern, macht auch mit Blick auf das Bundesteilhabe-
recht (SGB IX) Sinn. Ein auf die Schulbildung abgestimmtes Ganztags- bzw. Hortangebot wurde vom Bun-
dessozialgericht vorausgesetzt, um Kinder mit Behinderung eine Integrationshilfe als Leistung zur Teilhabe
auch fur den Nachmittag zu gewahren; vgl. BSG, Urteil vom 06.12.2018 - B 8 SO 7/17 R, juris Rn. 20,
siehe nunmehr auch §112 Abs. 1S. 2 SGB IX in der ab dem 01.01.2020 geltenden Fassung.

130 Minder, Bedarfsdeckende Forderung und Betreuung, 2017, S. 26 ff.

131 Zu der von Minder vorgeschlagenen Formulierung siehe ebd,, S. 31 1.

132 Vgl Wiesner, in: Wiesner, SGB VIII, 2015, § 10 Rn. 21; Schonecker/Meysen, in: Minder/Meysen/Trenczek,
Frankfurter Kommentar SGB VIIl, 2019, §10 Rn. 22, jew. m.w.N. zur Rspr.
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ter Qualitatsmerkmale fur die Ganztagsbetreuung im SGB VIII ware zu diskutieren,
ob das Erfordernis der Leistungskongruenz auch fur diese ausdricklich festgeschrie-
ben werden sollte. Dies konnte dadurch geschehen, dass in den vorgeschlagenen
Wortlaut der Kollisionsregelung ein Passus aufgenommen wird, wonach das schuli-
sche Angebot zumindest ,gleichwertig” sein muss, damit der Rechtsanspruch als ab-
gedeckt gilt. Es musste dann heif3en: ,soweit er durch das schulische Angebot nicht
in gleichwertiger Form/Art und Weise abgedeckt wird." Das Tatbestandsmerkmal
sgleichwertig” wiirde zum Ausdruck bringen, dass nicht Gleichartigkeit gefordert ist,
sondern das Angebot lediglich im Ergebnis qualitativ nicht (wesentlich) hinter dem
Betreuungsanspruch nach SGB VIl zurtckstehen darf. Es wdre dann der Rechtspre-
chung tberlassen, dhnlich wie bei der Eingliederungshilfe, in konkreten Fallen zu ent-
scheiden, ob das Angebot der Schule dem Erfordernis der Leistungskongruenz ge-
nigt oder ob der Rechtsanspruch nach SGB VIl weiter (erganzend) eingreift.'s3

4 ERFORDERLICHKEIT EINER BUNDESGESETZLICHEN
REGELUNG NACH ART. 72 ABS. 2 GG

Von seiner konkurrierenden Gesetzgebungskompetenz auf dem Gebiet der ,,6ffentli-
chen Fursorge" nach Art. 74 Abs. 1 Nr. 7 GG kann der Bund nur dann gem. Art. 72 Abs.
2 GG Gebrauch machen, ,wenn und soweit die Herstellung gleichwertiger Lebens-
verhéltnisse im Bundesgebiet oder die Wahrung der Rechts- oder Wirtschaftsein-
heit im gesamtstaatlichen Interesse eine bundesgesetzliche Regelung erforderlich
macht.”“ Die Anforderungen dieser Subsidiaritatsklausel wurden zundchst im Rahmen
der Verfassungsreform 1994 verscharft und nochmals durch die Féderalismusreform
2006 geandert.’34 Seit der Altenpflegeentscheidung 2002 stellt das Bundesverfas-
sungsgericht hohe Anforderungen an ihre Erfiillung;'ss an diesen mussen sich bun-
desgesetzliche Vorschriften zu Qualitatsstandards fur die Ganztagsbetreuung von
Grundschulkindern messen lassen.

a. ,Herstellung gleichwertiger Lebensverhidltnisse im Bundesgebiet*

So ist nach dem Bundesverfassungsgericht eine bundesgesetzliche Regelung zur
Herstellung gleichwertiger Lebensverhiltnisse ,erst dann erforderlich, wenn sich
die Lebensverhaltnisse in den Landern der Bundesrepublik in erheblicher, das bun-
desstaatliche Sozialgefiige beeintrachtigender Weise auseinanderentwickelt haben
oder sich eine derartige Entwicklung konkret abzeichnet.2¢ Dieses Erfordernis ist
nicht erfillt, wenn es lediglich um das Inkraftsetzen einer bundeseinheitlichen Re-
gelung oder eine Verbesserung der Lebensverhaltnisse geht.3” Das Bundesverfas-
sungsgericht hat allerdings betont, dass ein ,rechtfertigendes besonderes Interesse

133 Vgl Wiesner, in: Wiesner, SGB VIIl, 2015, §10 Rn. 25.

134 Instruktiv zur Gesetzgebungshistorie Wittreck, in: Dreier, GG Kommentar, Bd. 2, 2015, Art. 72 Rn. 4 ff.

135 BVerfGE 106, 62 (144 ff.); dazu Wittreck, in: Dreier, GG Kommentar, Bd. 2, 2015, Art. 72 Rn. 5: ,extrem rigide
Anforderungen®.

136 BVerfGE 106, 62 (144); 112, 226 (244); 140, 65 (Rn. 35); st. Rspr.

137 BVerfGE 106, 62 (144); 140, 65 (Rn. 35).
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an einer bundesgesetzlichen Regelung” auch dann bestehen kann, ,wenn sich ab-
zeichnet, dass Regelungen in einzelnen Landern aufgrund ihrer Mangel zu einer mit
der Gleichwertigkeit der Lebensverhaltnisse unvereinbaren Benachteiligung der Ein-
wohner dieser Lander fihren und diese deutlich schlechter stellen als die Einwohner
anderer Lander.3® Zudem darf nicht zu erwarten sein, dass ,vorhersehbare Einbu-
Ben in den Lebensverhdltnissen von den betroffenen Landern durch mit anderen
Lander abgestimmte Regelungen bewaltigt werden kdnnen.3®

(1) Auseinanderentwicklung des Sozialgefliges im Bundesgebiet
Welche MafRstdbe das Bundesverfassungsgericht an die Darlegung einer solchen
»2Auseinanderentwicklung” der Lebensverhdltnisse bzw. ,Benachteiligung der Ein-
wohner” einzelner Bundeslander stellt, lasst sich aus seinen bisherigen Judikaten
gut ersehen. So reichen allgemeine Annahmen Uber bestimmte Entwicklungen, auch
wenn sie plausibel erscheinen, nicht aus. Vielmehr ist der Bundesgesetzgeber aufge-
fordert, konkrete Daten, wissenschaftlich aufbereitetes Material und/oder Statisti-
ken vorzulegen, die seine Annahmen unterstitzen.'4°

Dass diese strengen Voraussetzungen in Bezug auf die Einfihrung des Betreu-
ungsanspruchs fir Grundschulkinder vom Bundesgesetzgeber erfillt werden kon-
nen, sollte auBer Frage stehen. Allein die oben aufgefihrten statistischen Daten zei-
gen, wie deutlich das Angebot an Ganztags- bzw. Hortangeboten im (Grund-)
Schulbereich - auch in Beziehung zum Betreuungsbedarf — unter den Bundeslan-
dern gegenwartig auseinanderklafft.'4 Wenn Eltern und Kinder z.B. in Berlin oder
Hamburg entsprechend ihrem Wunsch und Bedarf an jeder Grundschule i.d.R. ein
Angebot auf Ganztagsbetreuung vorfinden, bietet in Baden-Wurttemberg oder
Schleswig-Holstein noch nicht einmal ein Drittel aller Schulen mehr als eine verldss-
liche Uber-Mittag-Bebetreuung, geschweige denn ein Mittagessen fir die Kinder
an.’#? Selbst in Anbetracht der hohen Anforderungen, die das Bundesverfassungsge-
richt mittlerweile an die Herstellung gleichwertiger Lebensverhaltnisse im Sinne von
Art. 72 Abs. 2 GG stellt, kann wohl kaum bezweifelt werden, dass sich das bundes-
staatliche Sozialgefiige im Bereich der Ganztagseinrichtungen erheblich auseinan-
derentwickelt hat und Kinder sowie Eltern in einzelnen Bundeslandern beim Ganz-
tagsangebot deutlich benachteiligt sind. Es ist auch nicht ersichtlich, dass die
Koordination der Lander untereinander, insh. Uber die KMK, derzeit in der Lage ist,
die bestehenden Benachteiligungen in den einzelnen Landern zu kompensieren.'3
Dass die Einfihrung eines bundeseinheitlichen Rechtsanspruchs im SGB VIl als ein
effektives Mittel gesehen wird, diese Zersplitterung zu GUberwinden und insoweit ein

138 BVerfGE 140, 65 (Rn. 35) mit Verweis auf BVerfGE 106, 62 (153 f.); 112, 226 (244 f.).

139 BVerfGE 112, 226 (248).

140 Grdl. BVerfGE 106, 62 (154); 111, 226 (255); 112, 226 (245 ff.).

141 Vgl Alt et al,, Umsetzung des Rechtsanspruchs, 2019, S. 4 f, basierend auf den Daten des Bildungsberichts
2018; Alt et al,, DJI-Kinderbetreuungsreport 2018, S. 27, basierend auf der DJI-Kinderbetreuungsstudie
2017: Lange et al, Kinderbetreuung im Grundschulalter, 2017.

142 Siehe oben unter ll.2.c.

143 Bislang hat die KMK in Bezug auf Ganztagsangebote lediglich die unterschiedliche Situation in den Bundes-
landern statistisch erfasst und beschrieben, ohne dass eine gemeinsame Strategie der Bundeslander in
Ansatzen erkennbar wird; vgl. etwa KMK 2015; 2018,
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Mindestmal3 an gleichwertigen Lebensverhaltnissen zu schaffen, legen bereits die
Ausfuhrungen des Bundesverfassungsgerichts zur Einfihrung des Rechtsanspruchs
im Bereich der Kindertagesbetreuung fiir Kleinkinder ab dem ersten Lebensjahr na-
hel144

(2) Bundesgesetzliche Normierung von Qualitdtsmerkmalen
Auch bei einer zuldssigen Festlegung von Qualitatsmerkmalen fir die Férderung und
Betreuung von (Grund-)Schulkindern ist der Bundesgesetzgeber nach der Recht-
sprechung gefordert, die von ihm festgesetzten (Mindest-)Anforderungen, z.B. mit
Blick auf einen bestimmten Fachkraft-Kind-Schlissel oder raumliche Standards,
fachlich moglichst genau zu begrinden und die unterschiedliche Entwicklung im
Bundesgebiet konkret darzulegen. Wahlt der Gesetzgeber ein kooperatives Vorge-
hen durch die Bestimmung bestimmter Handlungsfelder fir die Qualitatsentwick-
lung im Sinne des KiQUTG, so muss er erlautern, dass die von ihm gewahlten Hand-
lungsfelder fur die Sicherstellung einer bestimmten (Mindest-)Qualitat relevant sind,
um ein bundesweit ausreichendes Qualitatsniveau zu erreichen.™ss Es muss dargelegt
werden, dass dieses Qualitatsniveau im Bundesgebiet (bislang) nicht sichergestellt
ist, sich die Verhéltnisse in erheblicher Weise auseinanderentwickelt haben und ohne
ein bundesgesetzliches Eingreifen eine Verbesserung nicht in ausreichender Weise
zu erwarten ist. Es bleibt hervorzuheben, dass sich entsprechende Bundesregelun-
gen zur qualitativen Ausgestaltung des Rechtsanspruchs auf das fir die Herstellung
eines Mindestmales an Gleichwertigkeit Notwendigen beschranken missen.'4® Bei
alledem steht dem Bundesgesetzgeber allerdings ein Einschatzungsspielraum zu.'47
Ob das Erfordernis so kleinteilig gehandhabt werden sollte, wie G. Kirchhof es
tut, wenn er einzelne der im KiQuTG festgelegten Handlungsfelder im Detail auf ihre
Erforderlichkeit durchprift,4® erscheint fraglich. Die bisherige Rechtsprechung des
Bundesverfassungsgerichts hat vielmehr jeweils groBere Regelungskomplexe in den

144 BVerfGE 140, 65 (Rn. 43):,Vor allem aber ist der Zugang zu 6ffentlich geforderten Betreuungseinrichtungen
fur Kleinkinder seit dem Jahr 2013 rechtlich so ausgestaltet, dass jedem Kind, dessen Eltern einen &ffentlich
geforderten Betreuungsplatz wiinschen, ein solcher Platz auch zur Verflgung gestellt werden muss. Nach
§24 Abs. 2 SGB VIl besteht diesbeziglich ein einklagbarer Leistungsanspruch, der nicht unter Kapazitats-
vorbehalt gestellt ist. Danach kann das Betreuungsgeld von vornherein nicht auf die SchlieBung einer Ver-
fugbarkeitslicke gerichtet sein. Dieses Ziel wird vielmehr unmittelbar und effektiv mit der Durchsetzung des
Leistungsanspruchs der Eltern verfolgt (zu einem Aufwendungsersatzanspruch bei Nichterfullung analog
§36a Abs. 3 SGB VIl vgl. BVerwGE 148, 13, 20 (Rn. 26 ff.)).“

145 Vgl Oeter, in: v. Mangoldt/Klein/Starck, GG Kommentar, Bd. 2, 2018, Art. 72 Rn. 102 f.:,Notwendigkeit einer
wertenden Betrachtung®, ,wertende Gesamtschau®. Zu den Handlungsfeldern nach §2 KiQuTG, die nach der
Gesetzesbegrindung auf einem ,jahrelangen, breit angelegten und partizipativen Prozess* in der Qualitats-
entwicklung beruhen: BT-Drucks. 19/4947, S. 20; ausf. oben unter Il.4.

146 Vgl. Degenhart, in: Sachs, GG Kommentar, 2018, Art. 72 Rn. 11: ,Mit dem Kriterium der Erforderlichkeit wird
ein Teilelement des VerhaltnismaBigkeitsprinzips [...] auf die staatliche Kompetenzordnung tibertragen.”

147 Vgl. BVerfGE 111, 226 (255); 128 (34).

148 Kirchhof, Stellungnahme zu BT-Drucks. 19/4947, S. 4 f,, die Kritikpunkte Uberzeugen auch in der Sache nicht,
z.B. wenn Kirchhof meint, die unterschiedlichen Kostenbeitrage fur Kitas wirden das bundesstaatliche So-
zialgeftige nicht wesentlich beeintrachtigen; diese Sicht widerspricht nicht nur BVerfGE 97, 332 (340 ff.). Die
hochst unterschiedlichen Elternbeitrage in den Kommunen stellen fur betroffene Eltern teilweise erhebliche
Benachteiligungen dar und beeinflussen die Inanspruchnahme des Betreuungsangebots, siehe Bertelsmann
Stiftung, ElternZOOM, 2018,
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Blick genommen.#® Insoweit kommt es nach der hier vertretenen Auffassung darauf
an, dass die festgelegten Qualitatsstandards in ihrer Gesamtheit fachlich untermau-
ert sind und erhebliche Disparitaten im Bundesgebiet plausibel dargelegt werden
konnen.

b. ,,Wahrung der [...] Wirtschaftseinheit im gesamtstaatlichen Interesse*

Ob bei der EinfUhrung eines Rechtsanspruchs auf Ganztagsbetreuung bzw. der
flankierenden Bestimmung von Qualitatskriterien (oder Handlungsfeldern in einem
Qualitatsgesetz) auch das Merkmal der ,Wahrung der Wirtschaftseinheit im gesamt-
staatlichen Interesse” gem. Art. 72 Abs. 2 GG erflllt sein kann, kann hier nicht ab-
schlieBend bewertet werden. Entscheidend dafiir ist nach der Rechtsprechung, dass
die bundesgesetzliche Regelung ,Voraussetzung fiir die Funktionsfahigkeit des Wirt-
schaftsraums der Bundesrepublik ist, wenn also unterschiedliche Landesregelungen
oder das Untatigbleiben der Lander erhebliche Nachteile fir die Gesamtwirtschaft
mit sich brachten."s° Rixen bejaht diese Voraussetzung mit Blick auf das KiQuTG
unter Verweis auf die Gesetzesbegriindung. Danach wurde der Arbeitsmarkt als Teil
der bundesweiten Wirtschaft erheblich schlechter funktionieren, wenn die Wahl des
Arbeitsortes im Bundesgebiet von einem nicht bundesweit regulierten Angebot an
Tagesbetreuungsplatzen abhinge.’s Das Bundesverfassungsgericht scheint in Bezug
auf das Betreuungsangebot in Kindertageseinrichtungen und in der Tagespflege die-
ser Argumentationslinie gegeniber aufgeschlossen.’s® Es gibt auch keinen Grund, in
Bezug auf die Ganztagsbetreuung im Grundschulbereich hiervon abzuweichen. Legt
man allerdings die strengen Mal3stabe der Altenpflege-Entscheidung an, musste der
Gesetzgeber den Zusammenhang zwischen dem Betreuungsangebot in einzelnen
Bundeslandern bzw. Regionen und der Entwicklung des dortigen Arbeitsmarkts
(auch mit Bezug auf geschlechtsbedingte Benachteiligungen) anhand von wissen-
schaftlichen Studien und/oder statistischen Daten zumindest plausibel darlegen.’s
Dass neben dem rein zeitlich determinierten Anspruch auf Betreuung auch wesentli-
che Qualitatskriterien mit Blick auf die ,Wahrung der Wirtschaftseinheit im gesamt-
staatlichen Interesse” als erforderlich im Sinne von Art. 74 Abs. 2 GG angesehen wer-
den konnen, erscheint also gut moglich.’s4

149 Vgl etwa BVerfGE 106, 62 (153 f.) — Altenpflegegesetz; BVerfGE 111, 226 (244 ff.) - Juniorprofessur;
BVerfGE 113, 167 (198) — Risikostrukturausgleich; BVerfGE 114, 196 (222 f.) — Beitragssicherungsgesetz;
BVerfGE 140, 65 (Rn. 36 ff.) — Betreuungsgeldgesetz.

150 BVerfGE 140, 65 (Rn. 49) mit Verweis auf BVerfGE 106, 62 (146 f.); 112, 226 (248 f.); 138, 126 (Rn. 109).

151 Rixen, NVwZ 2019, 432 (437) unter Bezugnahme auf BT-Drucks. 19/4947, S. 16.

152 BVerfGE 140, 65 (Rn. 52 f.); insgesamt erscheint das Bundesverfassungsgericht mit Blick auf das Kriterium
der ,Wirtschaftseinheit” deutlich groBzlgiger zu sein, was wenig Uberzeugend erscheint; bejaht wurde die
Erforderlichkeit aus Grinden der Wirtschaftseinheit u.a. in BVerfGE 106, 62 (156 ff.) — Altenpflegegesetz;
BVerfGE 119, 59 (82 f.) - Hufbeschlaggesetz; BVerfGE 125, 141 (155 f.) — Mindesthebesatz fir die Gewerbe-
steuer; BVerfGE 135, 155 (Rn. 114 ff.) - Filmforderungsgesetz; BVerfGE 136, 194 (Rn. 113 f.) — Weinabgabe;
BVerfGE 138, 136 (Rn. 112 ff.).

153 Vgl BVerfGE 106, 62 (159).

154 Zum Zusammenhang zwischen Kita-Qualitat und Inanspruchnahme der Betreuungsangebote insh. durch
erwerbstatige Mutter siehe Schober/Spiel3, DIW-Wochenbericht, 463 ff.
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c. Zwischenergebnis

Die Erforderlichkeit einer bundesgesetzlichen Regelung zur Herstellung gleichwer-
tiger Lebensverhaltnisse im Bundesgebiet nach Art. 72 Abs. 2 GG verlangt, dass sich
die Lebensverhdltnisse in den Landern in einer das ,bundesstaatliche Sozialgefi-
ge beeintrachtigenden Weise auseinanderentwickelt haben” oder sich eine solche
Entwicklung konkret abzeichnet. Dies hat der Bundesgesetzgeber auf fundierter
Grundlage oder mithilfe von Statistiken darzulegen. In Bezug auf die Einfihrung
eines Anspruchs auf Ganztagsbetreuung fir Grundschulkinder im SGB VIl ist die-
ses Erfordernis mit Blick auf das massive Auseinanderklaffen des Angebots in den
Bundeslandern erfillt. Der gleiche Maf3stab gilt auch, wenn bestimmte Qualitats-
standards als Mindeststandards oder bestimmte Handlungsfelder im Rahmen eines
Qualitatsgesetzes bundesgesetzlich festgelegt werden sollen. Es muss sich demnach
um Anforderungen handeln, die erstens nach dem Diskussionsstand der Fachwissen-
schaft bzw. praxis fur eine forderliche Ganztagsbetreuung notwendig sind und bei
denen zweitens zumindest in einzelnen Bundesldandern oder Regionen erhebliche
Nachholbedarfe konstatiert werden kénnen.

5 KOOPERATIVE HANDLUNGSFORMEN ENTSPRECHEND
DEM KITA-QUALITATSGESETZ

Nach dem Gutachtenauftrag soll geprift werden, inwiefern im Rahmen der Imple-
mentation von Qualitatskriterien im Ganztagsbereich auch kooperative Steuerungs-
formen im Sinne des KiQuTG genutzt werden kénnen, da dies derzeit als naheliegen-
des Modell fur eine Regelung von Ganztagsqualitat auf bundesgesetzlicher Ebene
angesehen wird.

a. Mogliche Einbeziehung der Ganztagsbetreuung in das KiQuTG
Die Regelungssystematik des KiQUTG wurde bereits genauer dargestellt.’>s Das Ge-
setz kbnnte in seinem Anwendungsbereich weitgehend problemlos auf die Tagesbe-
treuung fur Grundschulkinder erweitert werden. Hierfur mussten lediglich das Wort
Jfrihkindlicher in §1 Abs. 1 KiQUTG gestrichen und in §1 Abs. 2 S. 1 KIQUTG die
Begrenzung ,bis zum Schuleintritt” durch ,bis zum Beginn der finften Schulklasse”
ersetzt werden.’s

Allerdings ergeben sich fur die Hortbetreuung aufgrund der Besonderheiten
des Ganztags andere Handlungsfelder fur die Qualitatsentwicklung als jene, die fur
den fruhkindlichen Bereich in § 2 KiQUTG festgelegt sind.’>” Insofern kénnte das Ge-
setz bspw. um einen weiteren Paragrafen erganzt werden, der in einem Absatz 1
entsprechend §2 KiQuTG die fur die Ganztagsbetreuung relevanten Handlungsfelder
benennt. In Absatz 2 konnte festgelegt werden, dass die Lander die QualitatsmaRk-
nahmen auch im Rahmen ihrer (vorrangigen) schulrechtlichen Befugnisse im offenen

155 Oben unter Il.4.
156 Vgl Minder, Bedarfsdeckende Forderung und Betreuung, 2017, S. 14.
157 Siehe oben unter I1.3.
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oder gebundenen Ganztag umsetzen konnen.s® In einem dritten Absatz konnten
dann die §§4 bis 6 KiQuTG, ggf. mit Modifikationen, fur entsprechend anwendbar
erklart werden. Es ware alternativ denkbar, ein eigenes Qualitatsgesetz fur die Ta-
gesbetreuung im Grundschulalter zu schaffen.

In verschiedenen Stellungnahmen wurden verfassungsrechtliche Bedenken ge-
gen den Regelungsinhalt des KiQuTG geltend gemacht. Im Kern betreffen die Ein-
wande die Erforderlichkeit einer bundesgesetzlichen Regelung nach Art. 72 Abs. 2 G
(im Folgenden unter b.), die (mogliche) Umgehung finanzverfassungsrechtlicher
Vorgaben nach Art. 107 GG (unter c.) sowie die Verbindlichkeit der zwischen dem
Bund und den Landern gem. §4 KiQuTG geschlossenen Vertrage und des Monito-
rings nach §6 KiQuTG (unter d.).

b. Vereinbarkeit landerspezifischer Kooperationsregelungen

mit Art. 72 Abs. 2 GG

Im Rahmen der Bundestagsanhoérung zum KiQuTG ist aus verfassungsrechtlicher
Sicht eingewandt worden, dass es dem Gesetz an der Erforderlichkeit nach Art. 72
Abs. 2 GG mangele, da der Abschluss von 16 unterschiedlichen Vertragen mit den
Bundeslandern keine ,bundeseinheitliche Regelung” darstelle. Die konkurrierende
Gesetzgebungskompetenz erlaube dem Bund nicht, unterschiedliche Staatsvertrage
mit den Landern abzuschlie3en.s®

(1) Grundsatzliche Zulassigkeit landerspezifischer kooperativer Regelungen

Hierzu ist zunachst anzumerken, dass Art. 72 Abs. 2 GG gerade nicht von einer ,,bun-
deseinheitlichen, sondern von einer ,bundesgesetzlichen” (Herv. d. Verf.) Regelung
spricht.”® Es kann also zumindest aus dem Wortlaut der Norm nicht gefolgert wer-
den, dass damit ein Modell unterschiedlicher Kooperationsvertrage, wie es das Ki-
QUuTG statuiert, vom verfassungsandernden Gesetzgeber ausgeschlossen werden
sollte.

In der Tat bedient sich der Bundesgesetzgeber hier eines neuen, von den bishe-
rigen Formen der Bund-Lander-Gesetzgebung abweichenden Steuerungsmodells,™
Allerdings wird dadurch die Kompetenzordnung des Grundgesetzes im Kern nicht
beeintrdchtigt. Bereits seit den 1950er-Jahren hat sich in der Bundesrepublik eine
wielfaltig verzweigte Praxis” der Kooperation zwischen Bund und Landern heraus-
gebildet, die als Ubergang zu einem ,kooperativen Foderalismus” beschrieben wor-
den ist.®2

Regelungen durch Staatsvertrage und Verwaltungsabkommen zwischen Bund
und Landern werden dabei jedenfalls dann als zuldssig angesehen, wenn sie ,,ambiva-
lente Materien” betreffen, die in die Kompetenz sowohl des Bundes als auch der

158 Zur Vorrangs- bzw. Offnungsklausel im SGB VIl siehe oben unter II1.3.

159 Kirchhof, Stellungnahme zu BT-Drucks. 19/4947, S. 7.

160 Vgl. Wittreck, in: Dreier, GG Kommentar, Bd. 2, 2015, Art. 72 Rn. 20; Jarass/Pieroth, GG Kommentar, 2018,
Art. 72 Rn. 19.

161 In Bezug auf neue Steuerungsmodi im Verwaltungsrecht siehe Schuppert, in: Hoffmann-Riem/
Schmidt-ABmann/VoRkuhle, Grundlagen des Verwaltungsrechts, Bd. 1, 2012, § 16.

162 Volkmann/Kaufhold, in: v. Mangoldt/Klein/Starck, GG Kommentar, Bd. 3, 2018, Art. 91a Rn. 2 m.w.N.
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Lander fallen.®2 Diese Voraussetzung ist, wie gesehen, fur die Materie der Ganztags-
betreuung mit Blick auf die konkurrierende Bundeskompetenz der ,,6ffentlichen Fir-
sorge” nach Art. 74 Abs. 1 Nr. 7 GG zu bejahen.’®s Das wird auch von Kritikern bezlg-
lich der fruhkindlichen Betreuung nicht grundsatzlich, sondern nur mit Blick auf
einzelne Handlungsfelder und Regelungspunkte des KiQuTG infrage gestellt.’®> Mit
anderen Worten: Kann der Bund auf dem Gebiet der Tagesbetreuung, gestitzt auf
die konkurrierende Gesetzgebungskompetenz nach Art. 74 Abs. 1 Nr. 7 GG, bestimm-
te Qualitatskriterien bundesweit festlegen,® so ist auch ein Regelungsmodell, wo-
nach er entsprechende Standards mit den Landern vertraglich vereinbart, im Grund-
satz zuldssig.

(2) Geeignetheit des KiQuTG zur Erzielung von Konvergenz?

Im Sinne von Art. 72 Abs. 2 GG ist vielmehr zu fragen, inwiefern das Regelungsmodell
des KiQuTG ,zur Herstellung gleichwertiger Lebensverhaltnisse im Bundesgebiet”
bzw. ,,zur Wahrung der Rechts- oder Wirtschaftseinheit” geeignet und erforderlich
ist.’®” Dem Gesetzgeber steht dabei ein Einschatzungs- und Prognosespielraum zu.'®®
Es kommt dabei auf eine wertende Gesamtbetrachtung in Bezug auf ,Konzept und
Ausgestaltung” des Gesetzes an.™®

Nach dem Regelungskonzept des KiQuTG werden in §2 S. 1 insgesamt zehn
Handlungsfelder benannt, die vom Bundesgesetzgeber als fir die Qualitatsentwick-
lung im frihkindlichen Bereich bedeutsam angesehen werden. Diese Kriterien basie-
ren ausweislich der Gesetzesbegrindung auf einem ,jahrelangen, breit angelegten
und partizipativ durchgefiihrten Prozess [...] von Bund, Landern und kommunalen
Spitzenverbanden unter Einbeziehung zentraler Akteure [...] aus dem Feld und aus
der Zivilgesellschaft“7° Sie werden in der Gesetzesbegrindung auffallend detailge-
nau begrindet und erlautert.””

Aufgrund der Analyse ihrer Ausgangslage in den zehn Handlungsfeldern legen
die Bundeslander die aus ihrer Sicht relevanten Handlungsfelder und MaBnahmen
fest und erstellen daraufhin ihre jeweiligen Handlungs- und Finanzierungskonzepte
entsprechend §3 Abs. 2 bis 4 KiQUTG, die dann in den Vertragen zwischen Bund und
Landern nach §4 KiQuTG festgehalten werden. In dem Prozess werden die Bundes-

163 Rudolf, in: Isensee/Kirchhof, HABStR, Bd. VI, 2008, §141 Rn. 54; Grawert, Verwaltungsabkommen, 1967,
S 131 ff.

164 Oben unter lll.4.

165 Vgl Kirchhof, Stellungnahme zu BT-Drucks. 19/4947, S. 4 f.

166 Kirchhof, ebd.,, S. 5 will dies — enger als hier vertreten - auf ,elementare [...] Mindeststandards” begrenzen.
Dazu zéhlt er den Fachkraft-Kind-Schlissel, den ,,grundlegenden Anspruch auf Raumlichkeiten®, die sprach-
liche Bildung sowie das Zusammenwirken mit den Tragern der 6ffentlichen und freien Jugendhilfe sowie
den Eltern und Familien.

167 Vgl. Degenhart, in: Sachs, GG Kommentar, 2018, Art. 72 Rn. 20; Jarass/Pieroth, GG Kommentar, 2018,

Art. 72 Rn. 17a f.

168 Vgl. BVerfGE 106, 62 (151 f.); 111, 226 (255); 128, 1(34); Wittreck, in: Dreier, GG Kommentar, Bd. 2,
Art. 72 Rn. 18; Degenhart, in: Sachs, GG Kommentar, 2018, Art. 72 Rn. 20 m.w.N.

169 BVerfGE 106, 62 (149).

170 BT-Drucks. 19/4947, S. 20.

171 BT-Drucks. 19/4947, S. 20-26.
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lander durch die beim Bundesfamilienministerium eingerichtete Geschaftsstelle
nach §5 KiQuTG unterstitzt und begleitet.

Ein Kernstlick des Steuerungsansatzes liegt in dem verpflichtenden Monitoring
gem. §6 Abs. 1und 2 KiQUTG, das vom BMFSFJ jahrlich, beginnend im Jahr 2020 und
(vorerst) letztmalig 2023, durchgefuhrt wird. Um den Anforderungen des ,Instru-
mentenkastens” nach §2 KiQuTG gerecht zu werden, soll das Monitoring ,,ldnderspe-
zifisch" ausgestaltet sein. Gleichzeitig soll ,im Sinne der Konvergenz (§1 Abs. 3) eine
Janderibergreifendee’ Betrachtung stattfinden. Kriterien des Monitorings sind die
von den Landern ergriffenen MaBnahmen auf samtlichen Handlungsfeldern.“72

Der Bundesgesetzgeber geht hier ersichtlich davon aus, dass die Lander auf-
grund des Monitorings und dessen offentlicher Wahrnehmung daran arbeiten wer-
den, die Standards in den genannten Handlungsfeldern zu verbessern, ohne dass es
eines (verfassungsrechtlich problematischen) sanktionsbewehrten Eingreifens des
Bundes bedarf.’”2 Damit kann aus Sicht des Gesetzgebers den unterschiedlichen Aus-
gangslagen und den spezifischen Nachholbedarfen der Bundeslénder in einer Weise
Rechnung getragen werden, die zu einer bundesweiten Angleichung der Standards
im Kita-Bereich fihren und damit im Ergebnis eine ,Herstellung gleichwertiger Le-
bensbedingungen” bewirken soll. Dieser, die Besonderheiten in den Regionen und
Bundeslandern bericksichtigende Steuerungsansatz stellt in der Logik des Gesetz-
gebers zundchst ein geeignetes Mittel zur Erreichung der Ziele des Art. 72 Abs. 2 GG
dar. 7 Er bedient sich der Erfahrungen von bundesweiten und internationalen Instru-
menten des Bildungsmonitorings.”s

(3) Erforderlichkeit eines Bundesgesetzes mit kooperativem Steuerungsansatz
Unter diesen Umstdnden ist auch die Erforderlichkeit zu bejahen.’”® Im Vergleich zu
einer unmittelbaren Festlegung verbindlicher Qualitatskriterien greift das Vorgehen
nach §2 KiQuTG, wonach sich die Lander aus dem dort beschriebenen ,Instrumen-
tenkasten” diejenigen Felder und MaRBnahmen aussuchen, die sie aufgrund ihrer ei-
genen Analyse identifizieren, zweifellos weniger stark in die Landerhoheit ein. Das
im KiQuTG vorgesehene kooperative Steuerungsmodell belasst den Landern prima
facie deutlich mehr Spielraum als eine bundeseinheitliche Festlegung.

(4) Beobachtungs- und Nachbesserungspflichten

Folglich wird man dem Bundesgesetzgeber im Rahmen seiner Einschatzungspraro-
gative nicht absprechen konnen, einen Steuerungsansatz des kooperativen Han-
delns, wie im KiQuTG festgelegt, mit dem Ziel der Herstellung gleichwertiger Le-
bensverhaltnisse im Bundesgebiet zu verfolgen.77 Allerdings treffen ihn insb. bei der

172 BT-Drucks. 19/4947, S. 29.

173 Vgl Rixen, NVwZ 2019, 432 (435).

174 Vgl BT-Drucks. 19/4947, S. 16; Rixen, NVWZ 2019, 432 (437).

175 Ausf. Hanschmann, Staatliche Bildung und Erziehung, 2017, S. 8 ff;; zur Steuerungswirkung der internationa-
len Schulleistungsstudien wie PISA siehe Bogdandy/Goldmann, ZaORV 69 (2009), 51 ff.

176 Zum Erforderlichkeitsmerkmal im Rahmen der VerhdltnismaBigkeitsprifung siehe Jarass/Pieroth,
GG Kommentar, 2018, Art. 20 Rn. 119 mit umfangreichen Nachweisen zur Rpsr.

177 Zur Erforderlichkeit von bundesgesetzlichen Regelungen, die ,regionalen Besonderheiten“ Rechnung tragen,
siehe auch Wittreck, in: Dreier, GG Kommentar, Bd. 2, 2015, Art. 72 Rn. 20 m.w.N.
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Einfuhrung neuer Steuerungskonzepte Beobachtungs- und Nachbesserungspflich-
ten.’7® Spatestens nach Durchflhrung der in § 6 Abs. 3 KiIQUTG festgelegten Evalua-
tion wird er die Wirksamkeit des Gesetzes mit Blick auf eine tatsachliche Konvergenz
zwischen den Bundeslandern genauer darlegen miissen.”” Dabei dirfte es einerseits
ausreichen, wenn die Evaluation eine belegbare positive Entwicklung in Richtung ei-
ner Angleichung aufzeigt.’®© Andererseits wird es nicht geniigen, wenn - trotz er-
sichtlich divergierender Entwicklungen — ein positiver Effekt in Richtung einer bun-
desweiten Konvergenz nur behauptet und nicht konkret durch Daten unterlegt wird.

c. Mogliche Umgehung finanzverfassungsrechtlicher Vorgaben
Einwande sind gegen das KiQuTG auch aus finanzverfassungsrechtlicher Sicht er-
hoben worden.”® Nach Art. 5 Abs. 3 und 4 des Gesetzes zur Weiterentwicklung der
Qualitat und zur Teilhabe an der Kindertagesbetreuung treten die Anderungen des
Finanzausgleichsgesetzes (FAG), die den Landern bis zum Jahr 2022 Umsatzsteuer-
anteile von etwa 5,5 Mrd. EUR zum Ausgleich der mit dem KiQuTG verbundenen Be-
lastungen zuweisen, erst in Kraft, sobald mit allen Landern Vertrage nach §4 KiQuTG
abgeschlossen sind. Nach Auffassung von Rixen liegt darin eine Umgehung von Art.
107 GG und Art. 104b, ¢ GG, soweit man davon ausgehe, dass die Vertrdge rechts-
verbindlich seien; er méchte sie daher als ,,blof politisch verbindliche* Absprachen
qualifizieren.'®

Diese Einwande sind aber aus mehreren Grinden nicht stichhaltig. Zum einen
dirfte Art. 107 Abs. 1 S. 4, Abs. 2 GG (auch in seiner frilheren Fassung) hier nicht
einschldgig sein. Denn diese Regelung betrifft allein die Verteilung des Umsatzsteu-
eraufkommens unter den Bundeslandern und den horizontalen Finanzausgleich. Sie
regelt, wie die Umsatzsteueranteile, die Art. 106 GG (i.V.m. FAG) den Landern zu-
weist, auf die einzelnen Lander verteilt werden und wie anschlieBend ,sich danach
ergebende Unterschiede ihrer finanziellen Leistungsfahigkeit auszugleichen sind“&3
Artikel 3 und 4 des Gesetzes zur Weiterentwicklung der Qualitat und zur Teilhabe an
der Kindertagesbetreuung befassen sich hingegen allein mit der vertikalen Vertei-
lung der Umsatzsteuerertrage zwischen Bund und Landern, die sich nach Art. 106
Abs. 2 und 3 GG (i.V.m. FAG) richten.'®4 Sie verandern nicht die Mechanismen der
horizontalen Verteilung der Umsatzsteuerertrage und des Ausgleichs unter den Bun-
deslandern.

Zum anderen werden die Finanzzuweisungen nach dem FAG gerade nicht an
die Wirksamkeit oder Erflllung der Vertrage nach §4 KiQuTG geknupft; Mechanis-
men zur Rickforderung wegen Verletzung vertraglicher Pflichten sind nicht vorge-

178 Grdl. zu den Beobachtungs- und Nachbesserungspflichten BVerfGE 50, 290 (335); 95, 267 (314 f.); 113,
167 (234); ausf. zur Rspr. Bieback, ZfRSoz 2018, 42 ff.

179 Zu den methodischen Standards der Rechtswirkungsforschung siehe Wrase, Rechtswirkungsforschung,
2018.

180 Vgl. BVerfGE 106, 62 (159): Trotz fortbestehender Unsicherheiten muss die Datenlage ausreichen, ,um das
Konzept und die wesentlichen Annahmen des Bundesgesetzgebers verlasslich zu stitzen.”

181 Vgl. Kirchhof, Stellungnahme zu BT-Drucks. 19/4947, S. 9; Rixen, NVWZ 2018, 432 (431).

182 Rixen, NVwZ 2018, 432 (435, 438).

183 Siekmann, in: Sachs, GG Kommentar, 2018, Art. 107 Rn. 4 m.w.N.

184 Vgl. auch BT-Drucks. 19/4947, S. 4.
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sehen. Eine Verknupfung besteht nur insofern, als die finanzielle Ausgleichsregel erst
in Kraft tritt, sobald mit allen Bundeslandern Vertrage abgeschlossen wurden. Juris-
tisch handelt es sich um eine aufschiebende Bedingung des Inkrafttretens der Ande-
rungen im FAG. Eine solche Vorgehensweise des Gesetzgebers hat das Bundesver-
fassungsgericht in seiner Contergan-Entscheidung ausdrticklich gebilligt, ,wenn das
mit dem Gesetz verfolgte rechtliche und soziale Ziel sonst nicht sachgerecht ver-
wirklicht werden konnte"®s Davon konnte aber der Bundesgesetzgeber plausibel
ausgehen. Kommt es nicht dazu, dass mit allen Bundesldndern entsprechende Ver-
trage nach §4 KiQuTG abgeschlossen werden, kann das Steuerungskonzept des Ki-
QuTG zur Herstellung gleichwertiger Verhdltnisse im Bundesgebiet nicht in der in-
tendierten Form verwirklicht werden. Es war daher zulassig, das Inkrafttreten der
Anderungen der Umsatzsteuerzuweisung im FAG fir die Zeit bis 2022 an diese Be-
dingung zu kndpfen. Darin liegt weder eine Umgehung der Art. 104b und ¢ GG noch
des Art. 107 GG.

Wirde der Bundesgesetzgeber seine Finanzzuweisungen hingegen an die Er-
fullung der Vertrage nach dem KiQuTG knupfen, lage darin eine verfassungswidrige
Umgehung der Art. 104b-d GG. Nach der herrschenden Meinung legen diese Nor-
men, neben den Gemeinschaftsaufgaben gem. Art. g1a—e GG,'®® die Falle, in denen
der Bund den Landern unmittelbar zweckgebundene Mittel zur Verfliigung stellen
kann, abschlieBend fest. Mit Blick auf die strikte Formklarheit und -bindung des Fi-
nanzverfassungsrechts schlie3t das Grundgesetz vertragliche Regelungen zwischen
Bund und Landern tber Finanzzuwendungen auBerhalb der in der Verfassung aus-
drucklich zugelassenen Falle aus.’®” Wiirde daher das KiQuTG vorsehen, dass die Zu-
weisungen von Umsatzsteuerertragen nach dem FAG an die Erfullung der Vertrage
nach § 4 KiQuTG geknipft waren (und ggf. zuriickgefordert werden konnten), wiirde
dies die zwingenden Vorschriften des Finanzverfassungsrechts verletzen. Das ist
aber, wie gezeigt, gerade nicht der Fall.

d. Rechtsverbindlichkeit der Vertrage und des Monitorings nach dem KiQuTG
Sowohl die Gesetzesbegriindung als auch die Ubrige Literatur gehen davon aus,
dass die Vertrage nach §4 KiQuTG ,rechtsverbindlich” sind.’®® Der Gesetzgeber hat
dies durch die gewahlte Begrifflichkeit klar zum Ausdruck gebracht (,schlief3t ... ei-
nen Vertrag”).'®® Kirchhof und auch Munder qualifizieren die Vertrage nach dem Ki-
QUTG als Staatsvertrage.’®° Im Gegensatz von Verwaltungsabkommen beziehen sich
Staatsvertrage zwischen Bund und Landern vor allem auf Materien, fur die nach dem

185 BVerfGE 42, 263 (284); dazu Jarass/Pieroth, GG Kommentar, 2018, Art. 82 Rn. 10 m.w.N.

186 Zur Reduzierung der Gemeinschaftsaufgaben und der Mischfinanzierungen im Rahmen der beiden Fodera-
lismusreformen und des sog. ,Kooperationsverbots” im Bildungsbereich siehe Volkmann/Kaufhold, in:

v. Mangoldt/Klein/Starck, GG Kommentar, Bd. 3, 2018, Art. 91a Rn. 4-10; Siekmann, in: Sachs, GG Kommen-
tar, 2018, Art. 91a Rn. 6-11, speziell zum ,Kooperationsverbot” ebd., Art. 91b Rn. 5, jeweils m.w.N.

187 Vgl. Rixen, NVwZ 2019, 432 (434) m.w.N.

188 BT-Drucks. 19/4947, 27 f.

189 Demgegenuber wird bei sog. (Koordinations-),Absprachen* lediglich eine Gibereinstimmende Rechtssetzung
oder Verwaltungspraxis im Kompetenzbereich der beteiligten Partner , angestrebt; Rudolf, in: Isensee/
Kirchhof, HdBStR, Bd. VI, 2008, §141 Rn. 57.

190 Kirchhof, Stellungnahme zu BT-Drucks. 19/4947, S. 5 f.; Minder, Sicherung der Qualitédt, 2018, S. 12.
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Landesrecht gesetzliche Regelungen notwendig sind, die also unter Parlamentsvor-
behalt stehen. Kénnen die vertraglichen Verpflichtungen durch Rechtsverordnung,
Verwaltungsvorschrift oder in anderer Weise von der Exekutive erflillt werden, reicht
ein Verwaltungsabkommen.' In Bezug auf die zugesagten MaRnahmen durften sich
die Vertrage mit den Bundeslandern nach §4 KiQuTG insoweit in ihrer Qualitat als
Verwaltungs- oder Staatsvertrage danach unterscheiden, ob sie landesgesetzliche
Entscheidungen erforderlich machen, die den Parlamenten vorbehalten sind.’

Allerdings sind die Vertrage, die nach dem KiQuTG geschlossen werden, anders
als ,gewohnliche” Staats- oder Verwaltungsvertrage, unmittelbar an das Regelungs-
system des Gesetzes gekoppelt. Insofern stellen sie Vertrage eigener Art (sui gene-
ris) dar. Durch die Vertrage werden die bundesrechtlichen Qualitdatsvorgaben jeweils
landerspezifisch konkretisiert, wobei die Lander je nach Ausgangslage nach Auswabhl
im ,,Instrumentenkasten” der Handlungsfelder und MaBnahmen ihre eigenen Schwer-
punkte setzen. Wie Rixen hervorhebt, ist ein rechtlicher Durchsetzungs- oder Sank-
tionsmechanismus im Gesetz nicht vorgesehen.’ss Insbesondere ist der finanzielle
Ausgleich Uber die Umsatzsteuerverteilung nicht an die Erftllung der Vertrage ge-
knupft; es konnen also im Fall der Nichterfillung auch keine Gelder zurtckgefordert
werden.

Der einzige gesetzlich vorgesehene Weg, die Lander zur Erflullung ihrer Ver-
pflichtungen anzuhalten, ist das Monitoring nach §6 KiQuTG. Es ware dabei verfas-
sungsrechtlich zulassig, ein solches Monitoring noch effektiver auszugestalten, als
dies im Gesetz bislang vorgesehen ist. So konnte die Uberpriifung statt durch das
Bundesministerium auch durch ein unabhdngiges Gremium aus Expert*innen durch-
gefuhrt werden, was die Wissenschaftlichkeit und Objektivitat des Monitorings erho-
hen konnte. Auch ware es denkbar, dass im Rahmen des Verfahrens Mangel bei der
Umsetzung der vertraglich tbernommenen Pflichten in einzelnen Bundeslandern
ausdrtcklich benannt werden. Ein solcher Mechanismus einer fachgebundenen, ob-
jektiven Bewertung und Kontrolle, der nicht an unmittelbare Rechtsfolgen wie Ruck-
forderungen oder Strafzahlungen gekntpft ist, wirde die verfassungsrechtlich ge-
schutzte Landerautonomie nicht verletzen, da er die Zustandigkeitsregelungen des
Grundgesetzes, insh. der finanzverfassungsrechtlichen Regelungen, unberihrt ldsst.

e. Zwischenergebnis

Der Regelungsansatz des KiQuTG konnte grundsatzlich auch auf den Bereich der
Ganztagsbetreuung von (Grund-)Schulkindern angewendet werden; dies ware insh.
durch eine Erweiterung des Anwendungsbereichs moglich. Ein solches kooperatives
Steuerungsmodell ist auch mit Art. 72 Abs. 2 GG, der gerade keine ,,bundeseinheitli-
che" Regelung (mehr) verlangt, vereinbar. Das gesetzgeberische Konzept muss aber
zur Herstellung gleichwertiger Lebensverhaltnisse im Bundesgebiet tatsachlich ge-
eignet sein, wobei dem Bundesgesetzgeber ein Einschatzungsspielraum zukommt.

191 Ausf. Rudolf, in: Isensee/Kirchhof, HIBStR, Bd. VI, 2008, §141 Rn. 59.

192 Auf der anderen Seite ist, worauf Kirchhof hinweist, i.d.R. eine Entscheidung der Landesparlamente tber
die Zuweisung der benatigten Mittel im Haushaltsplan erforderlich. Das spricht fur die Annahme von Staats-
vertragen; vgl. Kirchhof, Stellungnahme zu BT-Drucks. 19/4947, S. 6 f.

193 Rixen, NVwZ 2019, 432 (435).
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In diesem Zusammenhang treffen ihn Beobachtungs- und Nachbesserungspflichten.
Spatestens nach Durchfihrung der im KiQuTG festgelegten Evaluation wird er die
Wirksamkeit des Gesetzes mit Blick auf die Konvergenz zwischen den Bundeslan-
dern genauer darlegen und ggf. nachjustieren missen.

Einwande gegen das Gesetz wegen Umgehung finanzverfassungsrechtlicher
Vorschriften sind im Ergebnis nicht begriindet. Die zur Prifung stehenden Regelun-
gen lassen die horizontale Verteilung der Umsatzsteuerertrdage nach Art. 107 GG un-
berthrt. Die Finanzzuweisungen des Bundes nach dem FAG sind auch nicht in unzu-
lassiger Weise an die Erflllung der Vertrage nach Art. 4 KiQuTG geknupft.

Bei den abgeschlossenen Vertragen nach §4 KiQuTG handelt sich um rechts-
verbindliche Vertrage, die entweder als Verwaltungsabkommen oder als Staatsver-
trage zu qualifizieren sind. Der einzige nach dem KiQuTG vorgesehene Weg, die Lan-
der zur Erfullung ihrer Verpflichtungen anzuhalten, ist das jahrliche Monitoring. Es
wire dabei verfassungsrechtlich zuldssig, ein solches Monitoring, etwa durch Uber-
tragung an ein unabhdngiges Expert*innengremium bzw. einer Befugnis zur Feststel-
lung von Umsetzungsmangeln in den Landern, ggf. noch effektiver auszugestalten.
Die Rickforderung von Geldern oder Strafzahlungen ist aufgrund der zwingenden
Vorschriften des Finanzverfassungsrechts nicht zuldssig.
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IV

INVESTITIONEN IN DIE ,,KOMMUNALE
BILDUNGSINFRASTRUKTUR”

NACH ART.104C GG

In Bezug auf die Gewahrung von Finanzhilfen fur bauliche und sonstige infrastruktu-
relle Investitionen im Bildungsbereich halt der neu gefasste Art. 104¢ GG eine weit-
reichende Moglichkeit fur den Bund bereit, den Landern Mittel zweckgebunden zur
Verfligung zu stellen.’#4 In diesem Bereich ist es daher moglich, dass der Bund durch
Vereinbarungen mit den Landern Finanzierungszusagen unmittelbar an die Erfillung
von Verpflichtungen oder die Erreichung bestimmter Ziele kntpft. Art. 104b Abs. 2 S.
2 GG, auf den Art. 104c S. 2 GG verweist, erlaubt ausdrticklich, dass im Bundesgesetz
oderin den Verwaltungsvereinbarungen ,Bestimmungen tUber die Ausgestaltung der
jeweiligen Landerprogramme" getroffen werden.'

Art. 104¢ GG in seiner im Marz 2019 geanderten Fassung ldsst entsprechende
Finanzhilfen ,fur gesamtstaatlich bedeutsame Investitionen sowie besondere, mit
diesen unmittelbar verbundene, befristete Aufgaben der Lander und Gemeinden
(Gemeindeverbande) zur Steigerung der Leistungsfahigkeit der kommunalen Bil-
dungsinfrastruktur” zu.'*® Hierunter fallen die fiir den Ganztag und den Hort beson-
ders bedeutsamen Sachinvestitionen wie etwa der Neu- und Umbau, z.B. die Errich-
tung von Schulkantinen, Gebauden und Raumen fir den Freizeit- und Hortbereich
etc, sowie die Sanierung von Gebduden einschlieBlich der notwendigen Einrichtung
und Ausstattung.'?”

Zwar gibt es Stimmen in der Literatur, die den Begriff der ,kommunalen
Bildungsinfrastruktur” im Wesentlichen auf den Schulbereich beschranken und Ein-
richtungen der Kindertagesbetreuung davon ausnehmen wollen.’#® Allerdings wider-
spricht diese Auslegung sowohl dem weit gefassten Wortlaut der Vorschrift —
Bildungsinfrastruktur ist eben nicht Schulinfrastruktur — als auch der Gesetzeshe-
grindung.'#® Fur die Frage von Investitionen im Ganztags- bzw. Hortbereich kénnen
die vorgebrachten Einwande allerdings dahinstehen, da dieser so eng mit der Schule
verknipft ist, dass er in jedem Fall unter die Vorschrift féllt. Der Bund kann den Lan-

194 Die Bundesgelder mussen durch Eigenleistungen der Lander komplementiert werden, vgl. Art. 104c S. 2
i.V.m. Art. 104b Abs. 2 S. 4 GG.

195 Vgl. Schwarz, in: Maunz/Durig, GG Kommentar (86. Lfg. Januar 2019), Art. 104b Rn. 44-46 m.w.N.

196 Art. 104¢ GG in der Fassung des Gesetzes zur Anderung des Grundgesetzes (Art- 104b, 104¢, 104d, 125¢,
143e) vom 28.03.2019, BGBI. | 2019, S. 404.

197 Vgl. BT-Drucks. 14/3440, S. 10.

198 Etwa Rixen, NVWZ 2019, 432 (434): ,Kindertagesstatten [Kitas] sind keine ,kommunale Bildungsinfrastruk-
tur’, also Schulgebdude im Sinne dieser Vorschrift.

199 Siehe BT-Drucks. 14/3440, S. 10: ,Der Begriff der kommunalen Bildungsinfrastruktur umfasst die bildungs-
bezogenen Einrichtungen der kommunalen Ebene. Das sind allgemein- und berufshildende Schulen sowie
Kinderbetreuungseinrichtungen, die einen offentlichen Bildungsauftrag auf kommunaler Ebene wahrneh-
men [...] Der Bildungsauftrag von Tageseinrichtungen ist Bestandteil ihres Forderauftrags nach §22 Abs. 3
SGB VIII; siehe ausf. auch oben unter Ill.1.
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dern daher - etwa im Rahmen eines ,Ganztagspaktesz°° — zuklnftig zweckgebun-
dene Mittel fur Sachinvestitionen (und unmittelbar damit zusammenhangende, be-
fristete Ausgaben) im Bereich der Ganztagsbetreuung zur Verfligung stellen, soweit
sie einer ,Steigerung der Leistungsfahigkeit der kommunalen Bildungsinfrastruktur®
zu dienen bestimmt sind.

Diese Option ist parallel zur Frage der Festlegung von Qualitatskriterien im
SGB VIl oder Uber ein Qualitatsgesetz zu betrachten. Soweit also, mit anderen Wor-
ten, Finanzhilfen des Bundes fur Sachinvestitionen zum Ausbau der Ganztags- und
Hortbereiche der Schulen in Rede stehen, kénnen entsprechende Regelungen im
Rahmen von Vereinbarungen nach Art. 104¢c GG - im Sinne eines ,Ganztagspaktes”
vergleichbar dem , DigitalPakt Schule” - getroffen werden. Hier kann der Bund durch
Vorgaben, etwa zur rdaumlichen Gestaltung oder Mindestausstattung des Hortbe-
reichs, mit den Landern verbindliche Qualitatsstandards vereinbaren. Die Finanzzu-
weisungen konnen dann unmittelbar an die Erfullung der Verpflichtungen geknupft
werden. AuBerdem stehen dem Bund entsprechend Art. 104¢ S. 2 i.V.m. Art. 104b
Abs. 2 S. 3 und 5 GG entsprechende Kontrollbefugnisse zu.

200 Zur rechtlichen Ausgestaltung des ,,DigitalPakts Schule” siehe Wrase, Ausstattung von Lehrkraften mit
digitalen Arbeitsgeraten, 2018, S. 4.

Investitionen in die ,kommunale Bildungsinfrastruktur” nach Art. 104c GG
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ERGEBNISSE DER VERFASSUNGS-
RECHTLICHEN PRUFUNG

Die wesentlichen Ergebnisse der verfassungsrechtlichen Priifung lassen sich wie
folgt festhalten:

54

Der Auftrag des Kinder- und Jugendhilferechts, der in der konkurrierenden
Gesetzgebungszustandigkeit des Bundes nach Art. 7 Abs. 1 Nr. 7 GG (,,6ffentli-
che Firsorge*) seine kompetenzrechtliche Grundlage findet, erstreckt sich auch
auf den Bereich der Forderung und Betreuung im schulischen Ganztag. Die
Gesetzgebungskompetenz ist entsprechend dem Zweck des sozialpadagogi-
schen Auftrags weit auszulegen.

Erfasst werden dabei auch Bildungsangebote, jedenfalls soweit der Bundesge-
setzgeber nicht Ubermalig in Kernbereiche des Schulrechts, das nach Art. 70
Abs. 1 GG in der Gesetzgebungskompetenz der Lander liegt, Gbergreift.

Die Schulaufsicht der Lander wird durch die Einfihrung eines Rechtsanspruchs
auf Ganztagsbetreuung im SGB VIl insoweit tangiert, als der eingefiihrte
Betreuungs- und Forderanspruch Gber ein rein additives Modell, d.h. ein unver-
bundenes Nebeneinander von Schule und Hortbetreuung, hinausgeht. Das ist
der Fall, wenn etwa vorgegeben wird, dass die Hortbetreuung im Schulgebaude
selbst oder im unmittelbaren Umfeld der Schule sicherzustellen ist, dass sie in
Gesamtverantwortung oder in Kooperation mit der Schulleitung zu erfolgen hat
und dass sie nach Moglichkeit einem abgestimmten padagogischen Konzept
folgend das schulische Angebot ,erganzt” Gleiches gilt fir die Festlegung einer
Gesamtbetreuungszeit, die auch unterrichtsfreie Zeiten am Vormittag umfasst.
Dies fuhrt zwangslaufig zu weiter gehenden schulorganisatorischen Entschei-
dungen. Eine reine Halbtagsschule klassischer Pragung ist damit nicht (mehr)
vereinbar.

MaBgeblich fur die Grenzziehung gegeniiber den Landerkompetenzen ist,
inwiefern der Bundesgesetzgeber sich an dieser Stelle auf entsprechende
Schnittstellenregelungen beschrankt und die Schulhoheit der Lander nicht
UbermaBig beschneidet.

Danach ist es z.B. zulassig, wenn als Qualitdatsmalstab im SGB VIl oder in einem
Qualitatsgesetz festgelegt wird, dass das Betreuungsangebot das schulische
Angebot ,ergdnzen” und insoweit in kooperativer Gesamtverantwortung mit der
Schulleitung entwickelt und durchgefiihrt werden soll. Eine solche Regelung
belasst den Landern weitreichende Mdéglichkeiten, unterschiedliche Modelle des
schulischen Ganztags zu verfolgen.

Uberschritten wire die Grenze der Gesetzgebungskompetenz der , 6ffentlichen
Fursorge" nach Art. 74 Abs. 1 Nr. 7 GG hingegen dann, wenn auf Bundesebene
z.B. die Rhythmisierung der verpflichtenden Unterrichtseinheiten in den Nach-
mittag hinein vorgeschrieben wirde, was im Ergebnis der bundesweiten
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Einfuhrung eines gebundenen Ganztagsbetriebs gleichkdme. Gleiches wiirde
gelten, wenn der Bund Uber SGB VIl die Nachmittagsforderung (teilweise)
verpflichtend ausgestalten wirde.

In jedem Fall bedarf es einer Kollisionsnorm im Bundesrecht, wonach schul-
rechtliche Regelungen des Ganztags gegentiber dem Rechtsanspruch auf
Ganztagsbetreuung vorrangig sind. Dabei ist Leistungskongruenz sicherzustel-
len.

Die Erforderlichkeit einer bundesgesetzlichen Regelung zur ,Herstellung
gleichwertiger Lebensverhaltnisse” im Bundesgebiet nach Art. 72 Abs. 2 GG
verlangt, dass sich die Lebensverhaltnisse in den Landern in einer das ,,bundes-
staatliche Sozialgeflige beeintrachtigenden Weise auseinanderentwickelt
haben” oder sich eine solche Entwicklung konkret abzeichnet. Dies hat der
Bundesgesetzgeber auf fundierter Grundlage oder mithilfe von Statistiken
darzulegen. In Bezug auf die Einfiihrung eines Anspruchs auf Ganztagsbetreu-
ung fir Grundschulkinder im SGB VIl ist dieses Erfordernis mit Blick auf das
massive Auseinanderklaffen des Angebots in den Bundeslandern erfuillt.

Der gleiche Mal3stab gilt, wenn bestimmte Qualitatsstandards als Mindeststan-
dards oder bestimmte Handlungsfelder im Rahmen eines Qualitatsgesetzes
bundesgesetzlich festgelegt werden sollen. Es muss sich demnach um Anforde-
rungen handeln, die erstens nach dem Diskussionsstand der Fachwissenschaft
bzw. -praxis fur eine forderliche Ganztagsbetreuung notwendig sind und bei
denen zweitens zumindest in einzelnen Bundeslandern oder Regionen erhebli-
che Nachholbedarfe konstatiert werden kénnen.

Der Regelungsansatz des KiQuTG kann grundsatzlich auch auf den Bereich der
Ganztagsbetreuung von (Grund-)Schulkindern angewendet werden; dies wdre
insb. durch eine Erweiterung des Anwendungsbereichs moglich. Ein solches
kooperatives Steuerungsmodell ist auch mit Art. 72 Abs. 2 GG, der gerade keine
,bundeseinheitliche" Regelung verlangt, vereinbar. Allerdings muss sich das
gesetzgeberische Konzept zur Herstellung gleichwertiger Lebensverhaltnisse im
Bundesgebiet als tatsachlich geeignet erweisen, wobei dem Bundesgesetzgeber
ein Einschadtzungsspielraum zukommt.

Jedoch treffen den Bundesgesetzgeber Beobachtungs- und Nachbesserungs-
pflichten. Spatestens nach Durchfihrung der im KiQuTG festgelegten Evaluation
wird er die Wirksamkeit des Gesetzes mit Blick auf die Konvergenz zwischen
den Bundeslandern genauer darlegen und ggf. nachjustieren mussen.

Einwande gegen das KiQuTG wegen Umgehung finanzverfassungsrechtlicher
Vorschriften sind im Ergebnis nicht begriindet. Die zur Prifung stehenden
Regelungen lassen die horizontale Verteilung der Umsatzsteuerertrage nach Art.
107 GG unberihrt. Die Finanzzuweisungen des Bundes nach dem FAG sind auch
nicht in unzulassiger Weise an die Erfillung der Vertrage nach Art. 4 KiQuTG
geknupft.

Bei den abgeschlossenen Vertragen nach § 4 KiQuTG handelt sich um rechtsver-
bindliche Vertrage, die entweder als Verwaltungsabkommen oder als Staatsver-
trage zu qualifizieren sind. Der einzige nach dem KiQuTG vorgesehene Weg, die
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Lander zur Erfullung ihrer Verpflichtungen anzuhalten, ist das jahrliche Monito-
ring. Es ware dabei verfassungsrechtlich zuldssig, ein solches Monitoring, etwa
durch Ubertragung an ein unabhangiges Expert*innengremium bzw. einer
Befugnis zur Feststellung von Umsetzungsmangeln in den Landern, noch
effektiver auszugestalten. Die Ruckforderung von Geldern oder Strafzahlungen
ist aufgrund der zwingenden Vorschriften des Finanzverfassungsrechts nicht
zulassig.

Art. 104¢ GG in seiner im Mdrz 2019 gednderten Fassung ldsst Finanzhilfen des
Bundes an die Lander ,fur gesamtstaatlich bedeutsame Investitionen sowie
besondere, mit diesen unmittelbar verbundene, befristete Aufgaben der Lander
und Gemeinden (Gemeindeverbande) zur Steigerung der Leistungsfahigkeit der
kommunalen Bildungsinfrastruktur” zu. Hierunter fallen fir den Ganztag und
den Hort besonders bedeutsame Sachinvestitionen wie etwa der Neu- und
Umbau von Schulanlagen, z.B. die Errichtung von Schulkantinen, Gebauden und
Raumen fir den Freizeit- und Hortbereich etc., sowie die Sanierung von Gebau-
den einschlieBlich der notwendigen Einrichtung und Ausstattung.

Diese Option ist parallel zur Frage der Festlegung von Qualitatskriterien im SGB
VIl oder Uber ein Qualitatsgesetz zu betrachten. Soweit folglich Finanzhilfen des
Bundes flr Sachinvestitionen zum Ausbau der Ganztags- und Hortbereiche der
Schulen in Rede stehen, konnen entsprechende Regelungen im Rahmen von
Vereinbarungen nach Art. 104¢c GG - im Sinne eines ,,Ganztagspaktes” — getrof-
fen werden.
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VI

EMPFEHLUNGEN FUR EINE GESTUFTE
UMSETZUNG VON QUALITATS-
STANDARDS AUF BUNDESEBENE

Ausgehend von der verfassungsrechtlichen Prifung soll im Folgenden skizziert
werden, wie ein gestuftes Vorgehen bei der Normierung des Rechtsanspruchs auf
Ganztagsbetreuung und der Festlegung von Qualitdtskriterien auf Bundesebene
aussehen konnte. Dabei sollen die bestehenden Regelungsinstrumente zugrunde
gelegt und im Rahmen des verfassungsrechtlichen Rahmens auf den Ganztagsan-
spruch angewendet bzw. Moglichkeiten einer Fortentwicklung aufgezeigt werden. In
diesem Zusammenhang wird auf die bisherigen Diskussionen im Expert*innenkreis
zuriickgegriffen.? Die entwickelten Vorschlage und Empfehlungen verstehen sich
ausdricklich nur als Grundlage fir die weitere Diskussion und Bearbeitung, die im
Rahmen der einschlagigen Fachkreise unter Einbeziehung der sozialpadagogischen,
bildungs- und erziehungswissenschaftlichen und sozialwissenschaftlichen Diszipli-
nen erfolgen muss.2°?

1 KONKRETISIERUNGEN IM RAHMEN DES RECHTS-
ANSPRUCHS

Zentrale Merkmale des subjektiven Rechtsanspruchs auf Betreuung und Forderung
im Ganztag sollten tatbestandlich unmittelbar in der Anspruchsnorm des SGB VIl
verankert sein. Sie sind dann fur die Kinder bzw. ihre Eltern als gesetzliche Vertre-
ter*innen vor Gericht einklaghar. Nach dem gegenwartigen Stand der Diskussion ge-
horen hierzu die Festlegung einer (ggf. bedarfsgebundenen) Gesamtbetreuungszeit
von mindestens acht Stunden pro Tag fur funf Tage in der Woche (Montag bis Frei-
tag) einschlieBlich der Ferienzeiten sowie die Bereitstellung eines Mittagessens. Ob
auch die Gewadbhrleistung einer Hausaufgabenbetreuung im Rechtsanspruch selbst
festgeschrieben werden soll, lasst sich aus den bisherigen Stellungnahmen des Mi-
nisteriums nicht genau ersehen.23

Weitere Konkretisierungen im Sinne von zentralen Qualitatsanforderungen
sind denkbar. Es wdre dabei moglich, auch unbestimmte Rechtsbegriffe zu verwen-
den.2°4 Dann ware es die Aufgabe der Rechtsprechung, diese in einzelnen Fallen mit

201 Siehe oben unter I1.3.

202 Vgl. auch Munder, Sicherung der Qualitat, 2018, S. 7.

203 Siehe oben unter Il.1.

204 Vgl. Miunder, Sicherung der Qualitat, 2018, S. 14 f,, der unter dem Gesichtspunkt der ,Rechtsklarheit” fordert,
dass Qualitatsaspekte in einem Gesetz so prazisiert sein mussen, dass sie ,handlungsleitend werden konnen
fur diejenigen, die diesen Anforderungen nachkommen mussen, d.h. rechtlich so genau sein mussen, dass
sie im Rahmen der anerkannten Methoden der Rechtsauslegung ausgelegt und prazisiert werden konnen.
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Blick auf die Praxis zu konkretisieren und damit Mindeststandards vorzugeben. So
konnte bspw. festgeschrieben werden, dass Anspruch auf ein ,,qualitativ hochwerti-
ges" Betreuungsangebot besteht oder dass die Forderung ,unter Anleitung von
Fachkraften” (siehe die Legaldefinition in § 72 Abs. 1 S. 1 SGB VIII) durchzufthren ist.

Wie bereits ausfuhrlicher dargelegt, muss eine Kollisionsvorschrift eingefugt
werden, die (zumindest) bei Leistungskongruenz einen Vorrang des Schulrechts der
Lander statuiert.2°s

2 FESTLEGUNGEN IM RAHMEN DES FORDERUNGS-
AUFTRAGS

Ein naheliegender Weg ist, zentrale Qualitdtsmerkmale im Rahmen der Konkretisie-
rung des Forderungsauftrags in den §g22 und 22a SGB VIII objektiv-rechtlich fest-
zulegen. Hierzu konnten in die genannten Paragrafen jeweils Absdtze aufgenommen
werden, die sich mit der Ganztagsforderung von Schulkindern befassen. Es konnte
z.B. bestimmt werden, dass die Férderung von Schulkindern im Hort nach einem ,in
gemeinsamer Verantwortung mit der Schulleitung entwickelten und auf das schuli-
sche Angebot abgestimmten Konzept” erfolgen und ,unter Anleitung von Fachkraf-
ten” durchgefuhrt werden soll.2°¢

Es sollte angestrebt werden, zumindest zentrale Qualitatskriterien des Forder-
auftrags im Ganztagsbereich in §22a SGB VIl zu verankern, da dort im Gegensatz zur
Tagesbetreuung im frihkindlichen Bereich spezifische Regelungen zur Férderung im
Hort nach § 24 Abs. 4 SGB VIl bislang (weitestgehend?®®?) fehlen. Auch ,passen” ein-
zelne Bestimmungen, wie § 22a Abs. 3 SGB VI, wonach das Angebot sich ,padago-
gisch und organisatorisch” primar ,,an den Bedurfnissen der Kinder und ihrer Famili-
en orientieren” soll fir die Ganztagsforderung, die ja auch eine Abstimmung auf das
schulische Angebot erfordert, nicht wirklich.

Es konnte etwa festgeschrieben werden, dass individuelle Unterstitzungsan-
gebote und Fordermoglichkeiten, insh. eine angemessene Betreuung bei der Bear-
beitung von Hausaufgaben, sicherzustellen und dass moglichst auch Leistungsange-
bote fir Bildung und Teilhabe nach §§28 ff. SGB Il, §§ 34 ff. SGB XlI, § 6b BKGG sowie
§3 Abs. 3 AsylbLG bereitzuhalten sind.2°®

Eine weitere zu regelnde Frage betrifft die Forderung von Kindern mit Behinde-
rungen. Fur sie missen in Umsetzung von Art. 24 UN-Behindertenrechtskonvention
(UN-BRK) spezielle UnterstitzungsmaRnahmen und angemessene Vorkehrungen
bereitgestellt werden.2°? Dies ist in § 22a Abs. 4 SGB VIl bislang nicht in dem notwen-
dige Mal3e verankert. Der (vorerst) gescheiterte Gesetzentwurf fir ein Kinder- und

205 Siehe oben unter l1I.3.

206 Siehe oben unter I1.3.

207 Einzige Ausnahme ist §22a Abs. 2 S. 1 Nr. 3 SGB VIlI, der einen allgemeinen Auftrag des Tragers der ¢ffent-
lichen Jugendhilfe zur Zusammenarbeit mit der Schule ,,in Horten" formuliert.

208 Zu den Anderungen nach dem Starke-Familien-Gesetz siehe oben in Fn. 54.

209 Siehe Wrase, RdJB 2017, 153 (166 ff.); speziell fur die Ganztagsschule vgl. auch StEG 2015, Schulleitungs-
befragung, S. 9o ff.
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Jugendhilfestarkungsgesetz (KJSG) hatte vorgesehen, die Einschrankung des erfor-
derlichen Hilfebedarfs in der Vorschrift zu streichen und die Passage aufzunehmen:
,Die besonderen Bedurfnisse von Kindern mit Behinderungen und von Kindern, die
von Behinderung bedroht sind, sind zu bericksichtigen."2© Dies dirfte fir die Umset-
zung des Art. 24 Abs. 2 lit. c—d UN-BRK nicht ausreichen, ist aber als ein Schritt in die
richtige Richtung zu werten2" Auch sollten die Bestimmungen zur Forderung im
Ganztagsbereich mit den Vorschriften zur Teilhabe an Bildung im neuen Eingliede-
rungshilferecht (siehe § 112 Abs. 1 S. 2 SGB IX in der ab dem 01.01.2020 geltenden
Fassung) kompatibilisiert werden, um die Unterstitzung von Schulkindern mit Be-
hinderungen Uber den gesamten Schultag einschlieBlich der Forderung Uber den
Nachmittag sicherzustellen.z

3 AUF DEM WEG ZUM ,,GANZTAGSPAKT“? INVESTITIONEN
IN DIE KOMMUNALE BILDUNGSINFRASTRUKTUR NACH
ART. 104C GG

Eine finanzielle Forderung des Bundes fur Investitionsvorhaben im Bereich baulicher
MafBnahmen und der Ausstattung von Ganztagsschulen ist, wie gesehen, Gber Art.
104¢ GG moglich.2 Es kdnnen damit zugleich Standards fur die raumlichen Voraus-
setzungen und die notwendige sachliche Ausstattung verbunden werden. Wie muss-
te eine gute Ganztagsschule raumlich-architektonisch gestaltet sein? Wie lassen sich
bestehende Schulanlagen entsprechend erweitern und umristen? Mit diesen oder
ahnlichen Fragen konnten Uberlegungen fir einen ,Ganztagspakt” — vergleichbar
dem ,DigitalPakt Schule” — angeregt und wissenschaftlich vorbereitet werden.

4 BESTIMMUNG VON HANDLUNGSFELDERN FUR DIE
QUALITATSENTWICKLUNG ENTSPRECHEND DEM KiQuTG

Wie dargelegt, konnte das kooperative Steuerungsmodell des KiQuTG auch fur die
Qualitatsentwicklung bei der Ganztagsférderung genutzt werden. Es ware nicht
schwer, die Betreuung von Schulkindern (im Grundschulbereich) in das Gesetz auf-
zunehmen. Jedoch mussten andere Handlungsfelder fur die Qualitatsentwicklung
benannt werden als die, die fur den frihkindlichen Bereich in §2 KiQuTG angefiihrt
sind.4 Insofern sollte es die Aufgabe der fachwissenschaftlichen Diskussion sein,
Qualitatsmerkmale und Handlungsfelder zu identifizieren, Uber deren Bedeutung fiir
die Ganztagsbetreuung ebenso wie im frihkindlichen Bereich (weitgehender) Kon-
sens hergestellt werden kann. Am Ende eines solchen Prozesses konnte die Festle-

210 BT-Drucks. 18/12330, S. 12, S. 48.

211 Vgl. Wrase, Auf dem Weg zu einem inklusiven SGB VIII, i.E. 2019.
212 Nachweise zur Rspr. siehe oben in Fn. 130.

213 Siehe oben unter IV.

214 Siehe oben unter lll.5.a.
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gung eines dem § 2 KiQuTG entsprechenden ,Instrumentenkastens” fur den Ganztag
stehen.

Zugleich sollte die Entwicklung des KiQuTG mit Blick auf dessen tatsachliche
Steuerungswirkung beobachtet und eine wissenschaftliche Diskussion dartber ge-
fihrt werden, wie sich das Monitoring effektuieren lieBe und/oder welche alternati-
ven Steuerungsmoglichkeiten Uber kooperatives Handeln innerhalb des gegebenen
verfassungsrechtlichen Rahmens denkbar und ggf. Erfolg versprechend waren.2's

215 Dazu oben unter lll.5.b—d.
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Zu Hintergrund und Zielsetzung des Rechtsgutachtens

Die Grof3e Koalition hat in ihrem Koalitionsvertrag vom 12.03.2018 die Einfuhrung
eines Rechtsanspruchs auf einen Ganztagsplatz fur Kinder im Grundschulalter ab
dem Jahr 2025 angeklndigt. Dieser Rechtsanspruch soll im Sozialgesetzbuch VI
verankert werden. In der laufenden Legislaturperiode soll auBerdem ein Investiti-
onspaket des Bundes in Hohe von 2 Mrd. EUR aufgelegt werden, um den Ausbau
von Betreuungsplatzen fur Grundschulkinder zu fordern.

Flankierend zu diesem Gesetzesvorhaben haben Arbeiterwohlfahrt Bundes-
verband, Bertelsmann Stiftung, Robert Bosch Stiftung und Stiftung Mercator eine
Expert*innenrunde initiiert. Expertinnen und Experten aus unterschiedlichen
Feldern arbeiten tber einen Zeitraum von etwa anderthalb Jahren in einem ver-
traulichen Rahmen zusammen, um maBgebliche offene Fragen, die fir eine quali-
tatsvolle Umsetzung des Rechtsanspruchs auf einen Ganztagsplatz beantwortet
werden mussen, zu identifizieren. Mit der Einrichtung dieses Expert*innenkreises
wollen die vier Organisationen einen Beitrag dazu leisten, dass das guten Ganztag-
sangeboten innewohnende Potenzial fiir mehr Chancengerechtigkeit und damit fur
bessere Entwicklungs- und Teilhabechancen von Kindern ausgeschopft werden
kann.

Das vorliegende Rechtsgutachten von Professor Wrase wurde von der
Stiftung Mercator im Kontext dieser Expert*innenrunde im Frihjahr 2019 in Auftrag
gegeben. Es knUpft an zwei Gutachten von Professor Miinder an, der sich 2017 fur
das Bundesfamilienministerium mit rechtlichen Regelungsmoglichkeiten allgemein
befasste und 2018 im Kontext der Expert*innenrunde im Auftrag der Bertelsmann
Stiftung erorterte, auf welche Weise die Qualitdt betreffende Fragen im Zusam-
menhang mit der Einfiihrung des Rechtsanspruchs geregelt werden kénnen. Im
Gutachten adressiert Professor Wrase nun die Frage, inwiefern angesichts der im
Koalitionsvertrag vorgesehenen Vielfalt an Betreuungsformen in Landern und
Kommunen eine bundesgesetzliche Regelung zu einheitlich guter Qualitat fur
Grundschulkinder in ganz Deutschland beitragen kann. Dabei geht er besonders auf
das Steuerungsmodell des Kita-Qualitats- und Teilhabegesetzes fur die Umsetzung
des Rechtsanspruchs auf Ganztagsbetreuung und damit zusammenhangende
verfassungsrechtliche Fragen ein.
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