Martin Bujard

Einfiihrung in das Schwerpunktthemenheft
Elterngeld und Elternzeit in Deutschland: Ziele,
Diskurse und Wirkungen

Das zum 1. Januar 2007 in Kraft getretene Bundeselterngeld- und Elternzeitgesetz (BEEG)
stellt einen Paradigmenwechsel (vgl. Hall 1993) in der deutschen Familienpolitik dar.
Zwei neue Charakteristika des Elterngelds kennzeichnen diesen Paradigmenwechsel in
besonderer Weise: Erstens ist es eine Lebenslaufpolitik, die einkommensbezogen konzi-
piert ist, um den Einkommensriickgang in der abgegrenzten Phase nach der Geburt von
Kindern auszugleichen. Die Ausgleichsreferenz entspricht daher nicht den klassischen
familienpolitischen Prinzipien wie Universalitit, Lastenausgleich oder Bediirftigkeit, son-
dern dem individuellen Lebenslauf — was zu gruppenspezifisch stark unterschiedlichen
Leistungshdhen fiihrt.' Zweitens wird mittels der Partnerschafts- bzw. Vitermonate durch
einen expliziten Anreiz versucht, in die paarspezifische Aufteilung von Beruf und Fiirsor-
ge einzugreifen, um Viter zu einer tempordren Erwerbsunterbrechung und zu Fiir-
sorgearbeit zu motivieren. Damit soll die Gleichstellung zwischen Ménnern und Frauen
derart beeinflusst werden, dass sich Ménner in dieser Phase etwas an frauentypischen Le-
bensldufen orientieren anstatt, wie meistens, umgekehrt.

Da das Elterngeld in Deutschland nur wenige Jahre alt ist, sind der politische Prozess
(u.a. Henninger/Wahl 2010) und die Wirkungen (u.a. Wrohlich et al. 2012) ein noch jun-
ges Forschungsgebiet. Naturgemél finden sich daher noch Forschungsliicken; dies betrifft
die Analyse von unterschiedlichen familiensoziologischen, 6konomischen und demografi-
schen Wirkungen ebenso wie die politikwissenschaftliche Forschung zu Zielen, Diskursen
und zum Willensbildungsprozess. Dazu kommt, dass das Interesse der Medien an diesem
Thema immens ist. Grilnde genug, dass sich dieses Schwerpunktthemenheft dem Eltern-
geld widmet und versucht — sechs Jahre nach Inkrafttreten — eine interdisziplindre Bilanz
zu ziehen.

Ist das Elterngeld wirksam? Welche seiner Ziele erreicht es und welche nicht? Wel-
che Zielsetzungen hat die Politik damit verbunden? Welche politischen Kréfte unterstiit-
zen das Elterngeld aufgrund spezifischer Zielsetzungen? Wird es nach der Bundestags-

1  In gewisser Weise ldsst es sich sogar als statuserhaltend klassifizieren, also entsprechend dem Prin-
zip, das den deutschen Wohlfahrtsstaat charakterisiert (vgl. Esping-Andersen 1990).
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wahl in Frage gestellt oder wird es sogar ausgebaut? Die Fragen der Wirksamkeit und des
politischen Prozesses hdngen sehr eng zusammen. Wissenschaftliche Wirkungsanalysen
zum Elterngeld sind hochgradig politisch. Dies fangt bereits bei der Auswahl des For-
schungsdesigns an, z.B. bei der Frage, welches Ziel analysiert wird und mit welchem
VergleichsmaBstab. Andererseits konnen politische oder mediale Akteure partielle Ergeb-
nisse verwenden, um ihre Interessen zu verfolgen. Die Wissenschaft kann instrumentali-
siert werden. Insofern ist es wichtig, und das ist das zentrale Anliegen dieses Heftes, eine
Briicke zwischen Wirkungsanalysen, Diskursen und politischen Prozessen zu bauen. Poli-
tikwissenschaftliche Analysen profitieren von einer tieferen Kenntnis der quantitativen
Wirkungsforschung, genauso wie umgekehrt Vertreter dieser Forschungsrichtung von ei-
ner Sensibilitdt gegentiber politischen Zielen und Prozessen profitieren.

Im Folgenden werden beispielhaft zwei Analysen dargestellt — zum einen als Appeti-
zer fiir diesen Band, zum anderen um zu zeigen, dass je nach Vergleichsmaf3stab ambi-
valente Befunde existieren konnen. Es werden Verdnderungen in Einkommen und Viter-
beteiligung analysiert, also in den beiden Bereichen, die den Paradigmenwechsel in Form
des einkommensabhéngigen Lebenslaufansatzes und des Gleichstellungsimpulses kenn-
zeichnen.

Einkommensverinderungen im Vergleich zwischen Gruppen und im
Lebenslauf

Vergleicht man unterschiedliche sozio6konomische und soziodemografische Gruppen,
zeigt sich, dass diese in unterschiedlichem Ausmall vom Elterngeld profitieren. Tabelle 1
zeigt Mikrozensusauswertungen® des Nettodquivalenzeinkommens (Haushaltsebene) von
Miittern und Vitern mit Babys (= Kindern im Alter von unter einem Jahr) von 2006 im
Vergleich zu 2008, also vor und nach Einfiihrung des Elterngelds.’ Die Unterschiede zwi-
schen beiden Jahren lassen sich zwar nicht komplett auf das BEEG zuriickfiihren, ein
zentraler Einfluss ist jedoch plausibel, da sich der Referenzwert von Ménnern und Frauen
nur um 13 bzw. 16 € (ohne Kinder -6 €) verdndert hat; wiahrend er in Haushalten mit Ba-
bys um durchschnittlich 121 bzw. 113 € angestiegen ist. Dieser Anstieg ist hochsignifi-
kant, der t-Wert des Mittelwertvergleichs liegt bei 4,80 bzw. 4,84. Besonders profitiert
vom Elterngeld haben Eltern mit hohem Bildungsabschluss, deren Berufseinstieg bereits
abgeschlossen ist. Der Anstieg von 2006 auf 2008 ist in Westdeutschland groBer als in
Ostdeutschland, bei Ehepaaren groBer als bei Alleinerziehenden, mit Hochschulabschluss
und im 6ffentlichen Dienst grofier und bei Enddreifligern grofer als bei jiingeren Eltern.

2 Da das Haushaltseinkommen im Mikrozensus nur kategorial erfasst wird, wird fiir die Berechnun-
gen der jeweilige Kategoriendurchschnitt verwendet.

3 Werte fiir 2007 sind wenig aussagekriftig, da sowohl Elterngeld als auch Erziehungsgeld moglich
waren.
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Tabelle I: Nettodquivalenzeinkommen von Miittern und Vétern mit Babys nach Gruppen

o . Manner Frauen

Nettodquivalenzeinkommen (€)
2006 2008 5°08-°06 2006 2008  5°’08-06

Durchschnitt mit Kindern U1 1335 1456 121 1286 1399 113***
Westdeutschland 1358 1497 139*** 1314 1454 140***
Ostdeutschland mit Berlin 1235 1269 34 1178 1178 0
Ehepaar 1378 1509 131 1377 1509 132%**
Nichteheliche Lebensgemeinschaft 1138 1266 128* 1139 1266 127*
Alleinerziehend - - - 896 879 -17
ISCED 1 (ohne Abschluss) 791 807 16 791 806 15
ISCED 3b (Lehrausbildung) 1137 1200 63** 1224 1258 34
ISCED 5a (Hochschulabschluss) 1918 2048 130* 1812 2048 236
Offentlicher Dienst 1442 1687 245** 1573 1800 227
Erwerbstatige ohne 6ffentl. Dienst 780 785 5 1071 1095 24
Westdeutschland 20 bis 24 Jahre 851 985 134 950 989 39
Westdeutschland 35 bis 39 Jahre 1500 1602 102* 1587 1790 203**
Referenzwert A: 25- bis 40-Jahrige ohne Kinder 1714 1708 -6 1794 1788 -6
Referenzwert B: 25- bis 40-Jahrige 1558 1571 13 1512 1528 16*

Anmerkungen: 8 = Veridnderung. Signifikanzniveaus des Mittelwertvergleichs (t-Test): *** = 0,001; **
= 0,01 und * = 0,1. Das Nettodquivalenzeinkommen (Haushaltsebene) ist nach neuer OECD-Skala be-
rechnet und inflationsbereinigt (Basisjahr 2009). Die Durchschnittswerte beziehen sich auf Frauen und
Minner, die mit Kindern unter einem Jahr im Haushalt leben.

Quelle: Mikrozensus SUF 2006 und 2008, eigene Berechnung und Darstellung.

Die Verteilungswirkung des BEEG hat zwei hochst unterschiedliche Effekte: Es verstérkt
zum einen gruppenspezifische Einkommensunterschiede. Andererseits wird innerhalb des
Lebenslaufs der Riickgang des Haushaltseinkommens nach der Geburt von Kindern ge-
bremst. Dadurch werden nicht nur die Achterbahn des Einkommens im Lebenslauf, sondern
auch die erheblichen geschlechtsspezifischen Einkommensdifferenzen bei Paaren mit Babys
geglittet. Bezogen auf Frauen zeigt Abbildung 1 den durchschnittlichen Verlauf des Net-
todquivalenzeinkommens im Lebenslauf im Vergleich von 2006 vs. 2008 — also vor und
nach Wirkung des Elterngelds auf Frauen, deren jiingstes Kind im Babyalter ist.

Infolge des BEEG ist der drastische Riickgang des Nettodquivalenzeinkommens nach
der Geburt eines Kindes deutlich gebremst: Es fallt von rund 1.790 € nicht auf 1.286 €
wie 2006, sondern es fillt nur auf rund 1.400 €. Nach Einfiihrung des Elterngelds ist das
Einkommen mit Kleinkindern am geringsten. Der t-Test zeigt, dass die Unterschiede zwi-
schen 2006 und 2008 nur beim Alter 0 hochsignifikant (1%-Niveau) sind. Fiir einzelne
Gruppen von Frauen ist die Gléattung des Einkommensriickgangs nach der Geburt noch
deutlicher. Die Befunde zeigen, dass das Elterngeld zielgerichtet an der Stelle im Lebens-
lauf eingreift, bei der die groBten Einkommensschwankungen liegen — also v.a. bei den
jungen Eltern nach der Geburt der Kinder.
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Abbildung I:  Nettodquivalenzeinkommen von Frauen nach Alter des jiingsten Kindes
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Anmerkungen: Das Nettodquivalenzeinkommen (Haushaltsebene) ist nach neuer OECD-Skala berechnet
und inflationsbereinigt (Basisjahr 2009). Die Durchschnittswerte beziehen sich auf Frauen mit Kindern
im Haushalt von 0 bis 10 Jahren, méogliche Effekte des Elterngelds betreffen nur das Alter 0.

Quelle: Mikrozensus SUF 2006 und 2008, eigene Berechnung und Darstellung.

Viterbeteiligung zwischen steigender Vitermonatsquote und konstanter
Arbeitszeit

Inwieweit das Elterngeld eine verstirkte Viterbeteiligung an der Fiirsorge ihrer Babys
bewirkt hat, l4sst sich an der zunehmenden Nutzung von Elterngeld durch Viter belegen.
Abbildung 2 zeigt, dass der Anteil von Vitern mit familienbedingten Erwerbsunterbre-
chungen, der vor dem BEEG bei 3,5% lag®, durch das Elterngeld sprunghaft angestiegen
ist. Zudem steigt er von Jahr zu Jahr weiter an. Der Bundeslédndervergleich zeigt, dass die
Viterbeteiligung an der Elternzeit nach neuesten Daten’ in allen Bundesléndern iiber 16%
liegt, im Bundesdurchschnitt sind dies 25,7%. In Bayern, Sachsen und Berlin nimmt sogar
etwa jeder dritte Vater Elternzeit.

4  Dieser Wert bezieht sich auf den Ménneranteil an den Leistungsbeziehern von Erziehungsgeld 2006.
5  Die Daten beziehen sich auf im dritten Quartal 2010 geborene Kinder (vgl. Statistisches Bundesamt
2012).
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Abbildung 2:  Zunehmender Elterngeldbezug durch Viter nach Bundeslédndern
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Quelle: Statistisches Bundesamt 2012, eigene Darstellung.

Diese zunehmende Elterngeldnutzung durch Viter kennzeichnet einen erheblichen Wan-
del. Allerdings betrdgt die durchschnittliche Nutzung nur 3,3 Monate, verglichen mit 11,7
Monaten bei den Miittern. Betrachtet man im Mikrozensus den Anteil von Méannern, die
mit einem Baby im Haushalt leben, sind zu einem Befragungszeitpunkt X nur knapp 5%
in Elternzeit. Dabei gibt es durchaus einige Gruppen von Ménnern, die {iberdurchschnitt-
lich oft Elternzeit nehmen: Beschiftigte im 6ffentlichen Dienst, Viter von mehreren Kin-
dern, iiber 35-Jahrige, Akademiker und GroBstédter (vgl. Geisler/Kreyenfeld 2011).

Bei der wochentlichen Arbeitszeit von berufstitigen Vétern nach Alter des Kindes fiir
2005-2009 (siehe Abbildung 3), ldsst sich keine Verdnderung der Arbeitszeit von Vitern
erkennen, die im Zusammenhang mit dem Elterngeld stehen kdnnte. Die Arbeitszeit ist
konstant hoch: unabhéngig davon, ob diese vor oder nach der Einfiihrung des Elterngel-
des gemessen wird, aber auch unabhédngig vom Alter des Kindes. Dagegen wird ein Riick-
gang der durchschnittlichen Arbeitszeit durch eine andere politische Maflnahme deutlich:
Das Kurzarbeitergeld in Folge der Finanzkrise manifestiert sich in einer geringeren
Durchschnittsarbeitszeit im Jahr 2009 fiir Viter von Kindern aller Altersgruppen.
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Abbildung 3:  Arbeitszeit von Vitern nach Alter des Kindes 2005-2009
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Quelle: Mikrozensen 2005-2009, eigene Berechnung und Darstellung. E = Elterngeld moglich.

Die Abbildungen 2 und 3 machen scheinbar hochst unterschiedliche Aussagen beziiglich
der Gleichstellungswirkung des Elterngelds. Wie lassen sich diese — auf den ersten Blick
widerspriichlichen — Befunde erkldren? Tatsdchlich nehmen viele Viter Elternzeit und die
Anzahl steigt von Jahr zu Jahr. Das bedeutet, dass ein Teil der heutigen Vétergeneration in-
tensive Erfahrungen mit der Fiirsorge von Babys macht® — wertvolle Erfahrungen, die den
Generationen vor ihnen nur selten mdglich waren. Die langfristigen Folgen dieses Erfah-
rungsprozesses flr Partnerschaften, Vater-Kind-Verhéltnisse und Familienleitbilder sind
noch nicht abzusehen. Allerdings bleiben Viter trotz dieser tempordren Auszeit in der Er-
néhrerrolle. 74,3% der Viter nechmen keine Elternzeit, die Elternzeit-Viater nehmen nur ein
Viertel soviel Monate wie die Frauen und die durchschnittliche Wochenarbeitszeit wiahrend
der Elternzeit betrégt bei den Mannern 15,3 Stunden, wihrend sie bei den Frauen nur bei
1,3 Stunden liegt (Bujard/Schiefer 2012). Diese drei statistischen Effekte verstirken sich
gegenseitig, so dass sich die durchschnittliche Gesamtarbeitszeit von Ménnern kaum verén-
dert.

Fiir beides, Einkommenseffekte und viterliche Fiirsorgezeit, wurden Ambivalenzen der
Wirkung aufgezeigt. Durch eine entsprechende einseitige Auswahl aus diesen Befunden hat
man empirische Argumente fiir das Elterngeld — aber genauso auch solche gegen das El-
terngeld. Politische Kriéfte, die das Elterngeld ablehnen, konnten wie folgt argumentieren:

6  Fiir die medial verbreitete These, wonach die Vitermonate oft als Urlaub verwendet werden, gibt es
keine empirischen Belege. Zumal ein Grofiteil der Viter direkt nach der Geburt Partnermonate
nimmt (32%) und eine zweite Hiufung dem sequenziellen Muster folgt, bei dem Viter im 13. und
14. Monat Elternzeit nehmen.
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— Beim Nettodquivalenzeinkommen haben sich die Unterschiede zwischen sozio-
okonomischen Gruppen verstarkt.

— Die durchschnittliche Arbeitszeit bei Ménnern ist konstant geblieben, Ménner orien-
tieren sich weiterhin an der Erndhrerrolle.

Politische Krifte, die das Elterngeld befiirworten, konnten wie folgt argumentieren:

— Im individuellen Lebenslauf hat sich der Einkommensriickgang nach der Geburt von
Kindern deutlich reduziert.

— Der Anteil der Viter, die Elternzeit nehmen, hat sich von knapp 5% mehr als verfiinf-
facht; Viter sammeln in neuartiger Dimension Fiirsorgeerfahrungen.

Die Schnittstelle zwischen Wirkungsanalysen und politischer Interpretation ist anfallig fiir
Missverstdndnisse. Es bedarf expliziter Bewertungen und Einschétzungen nach transpa-
renten Relevanzkriterien, die sowohl von politischer als auch von wissenschaftlicher Seite
vorgenommen werden konnen. Voraussetzung dafiir ist beides: ein Uberblick iiber die un-
terschiedlichen Wirkungen und Wirkmechanismen sowie ein Verstidndnis der politischen
Ziele und Prozesse. Die sechs Beitrdge dieses Schwerpunktthemenhefts lassen sich in
beide Themenkomplexe einordnen. Drei Beitrdge behandeln Ziele, Konzeption und Poli-
tikprozess des Elterngelds, drei weitere befassen sich mit Wirkungsanalysen.

Ziele, Diskurse, familienpolitische Konzeption und Politikprozess

Der Beitrag von Martin Bujard untersucht, welche Ziele in Politik und Medien mit dem
Elterngeld verbunden werden und welche Diskurse daraus resultieren. In den empirischen
Analysen werden eine Frequenz- und Valenzanalyse von Zeitungsartikeln des Zeitraums
2004-2012 und eine Inhaltsanalyse parlamentarischer Dokumente vorgenommen. Basie-
rend auf diesen Quellen wird das Spannungsfeld von Politik, Medien und Wissenschaft
beleuchtet. Der Beitrag zeigt, dass Gesetzgeber und Medien zwar die gleichen fiinf Ziele
beriicksichtigen, die Zielhierarchie sich aber erheblich unterscheidet. Daraus und aus der
Valenzanalyse werden Schlussfolgerungen in Hinblick auf die politische Kommunikation
und die Einordnung von Wirkungsanalysen zu einzelnen Zielen diskutiert.

Hans Bertram und Carolin Deuflhard untersuchen in ihrem Beitrag das Elterngeld
aus einer historisch-sozialpolitischen Perspektive, wobei das Konzept der nachhaltigen
Familienpolitik analytischer Bezugspunkt ist. Basierend auf der Strukturierung der Trias
Zeit, Geld und Infrastruktur wird die Entwicklung der Familienpolitik in der Bundesre-
publik Deutschland seit den 1970er Jahren systematisch dargestellt. Die Autoren zeigen
gewisse Kontinuititen in der Entwicklung zum Elterngeld auf, aber auch die Diskontinui-
tdt im Verstdndnis vom Nachteils- zu einem Leistungsausgleich. Der Beitrag verortet das
Elterngeld im Kontext anderer familienpolitischer MaBBnahmen. Dies ist insofern relevant
fiir Wirkungsanalysen, weil das Elterngeld nicht nur als singuldre Maflnahme zu betrach-
ten ist, sondern aus einer ganzheitlichen Perspektive im Sinne eines Zusammenspiels
mehrerer Mainahmen.

Der Politikprozess bei der Entstehung des BEEG ist Gegenstand des Beitrags von
Tilman Mayer und Wiebke Résler. Dabei werden Verdnderungen der Positionen in den
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Volksparteien SPD und CDU sowie der Einfluss einzelner Akteure gezeigt, die Mitvoraus-
setzung fiir die Einfiihrung des Elterngelds durch die groBe Koalition waren. Die Analyse
beschreibt auch Kritik und Unterstiitzung von Familienverbénden, Arbeitgebern und Kir-
chen sowie die Rolle wissenschaftlicher Expertisen im politischen Willensbildungspro-
zess. AbschlieBend wird ein Exkurs zur Geburtenentwicklung vorgenommen, wobei an-
hand deskriptiver Statistiken zum Geburtenaufschub Anreize des Elterngelds diskutiert
und als Fehlkonstruktion bezeichnet werden.

Wirkungsanalysen des Elterngelds

Die folgenden drei Beitrdge analysieren die Wirkungen des Elterngelds. Johannes Geyer,
Peter Haan, C. Katharina Spief3 und Katharina Wrohlich analysieren das Elterngeld hin-
sichtlich seiner Wirkungen auf das Haushaltseinkommen junger Familien und die Erwerbs-
tatigkeit von Miittern. Die Autorinnen und Autoren, die auch an der Evaluation der Wir-
kungen des BEEG im Auftrag der Bundesregierung beteiligt sind, verwenden ein Mikro-
simulationsmodell (STSM), Datengrundlage ist das Sozio-oekonomische Panel (SOEP).
Der Beitrag zeigt fiir die Durchschnittswerte, dass im ersten Lebensjahr das Haushaltsein-
kommen von Familien gestiegen ist und im zweiten Lebensjahr die Erwerbstétigkeit von
Miittern zunimmt. Zudem zeigt das Autorenteam gruppenspezifische Unterschiede der be-
rechneten Effekte.

Martin Bujard und Jasmin Passet gehen der Frage nach, inwieweit sich das Eltern-
geld auf das Haushaltseinkommen und die Geburtenentwicklung ausgewirkt hat. Dabei
werden die differenzierten Einkommensbefunde auch fiir die Hypothesenbildung der Fer-
tilitdtsanalysen verwendet. Empirische Grundlage ist eine Kombination zweier Datensét-
ze: des Mikrozensus fiir gruppenspezifische Analysen altersspezifischer Geburtenraten
und des SOEP fiir Ereignisanalysen zum Ubergang zum zweiten Kind. Der Beitrag zeigt
anhand beider Datensétze, dass das Elterngeld gruppenspezifische Fertilitdtseffekte auf-
weist und das Phidnomen nachholender Geburten fiir bestimmte Alters- und Bildungs-
gruppen verstarkt.

Im letzten Beitrag dieses Schwerpunktthemenhefts analysiert Heike Trappe, inwie-
weit die Viterzeit als Beschleuniger von Gleichstellung fungiert. Basierend auf Daten von
Elterngeldstellen der Bundeslédnder Bayern, Mecklenburg-Vorpommern und Schleswig-
Holstein werden Determinanten von Paaren analysiert, bei denen Viter Elternzeit nehmen
und bei denen der Elterngeldbezug der Viter ldnger als zwei Monate ist. Die Befunde
werden mit einem Bundeslidndervergleich von Einstellungen zu Geschlechterrollen, basie-
rend auf ALLBUS-Daten, kombiniert. Trappe zeigt, dass verhandlungstheoretische Er-
wartungen, aber auch Einstellungen, Wohnort, Paritit und der situative Paarkontext eine
Rolle bei der Entscheidung spielen kénnen, Vitermonate zu nehmen.
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