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Zusammenfassung

Ein bis zwei Drittel der Haushalte, die in Deutschland zum Bezug von Grundsiche-
rungsleistungen berechtigt sind, nehmen diese nicht in Anspruch. Auch familienpo-
litische Leistungen erreichen hiufig nicht die Zielgruppen, fir die sie gedacht sind.
Die Nichtinanspruchnahme monetirer Leistungen ist ein politisches Problem, weil
die mit den Leistungen verbundenen Ziele, etwa die Bekimpfung von Armut oder
der Ausgleich familienbedingter Lasten, schwerer erreicht werden. Daher ist es
wichtig, die Griinde zu verstehen, die zur Nichtinanspruchnahme fithren, um darauf
aufbauend Strategien zu entwickeln, die Menschen die Verwirklichung ihrer sozialen
Rechte erlauben.

Das Projekt, dessen Ergebnisse im vorliegenden Bericht dargestellt werden, hat sich
vor diesem Hintergrund eingehend mit der Literatur zur Nichtinanspruchnahme
monetirer Leistungen befasst und dabei insbesondere die Barrieren der Inanspruch-
nahme fir Migrantinnen und Migranten in den Blick genommen. Diese liegen teils
schon im rechtlichen Ausschluss von bestimmten Leistungen, der Fokus im Projekt
lag jedoch auf der Nichtinanspruchnahme von Leistungen trotz Anspruchsberech-
tigung. Hauptziel der Studie war es, den Forschungsstand zu (migrationsspezifi-
schen) Barrieren der Inanspruchnahme zu sichten, das Potenzial vorhandener Sur-
veys fiir weitergehende Analysen zu priifen und Ideen fiir anschlussfihige For-
schungen zu entwickeln.

Aus der Literatur lisst sich ableiten, dass es vor allem blrokratische Hurden sind,
die Menschen an der Inanspruchnahme von Leistungen hindern, z.B. komplexe An-
tragsverfahren, zu erbringende Nachweise oder die unzureichende Abstimmung
zwischen den einzelnen Leistungssystemen. Hinzu kommen Unkenntnis und man-
gelnde Information tber Rechtsanspriiche, Sprachbarrieren, Schamgefiihle sowie
stigmatisierende und diskriminierende Erfahrungen der Antragstellenden. Teilweise
wird auch kein Bedarf gesehen, etwa, weil die Leistungshéhe im Vergleich zum Be-
antragungsaufwand zu gering erscheint. Die Griinde fiir die Nichtinanspruchnahme
monetirer Leistungen sind allerdings noch nicht hinreichend erforscht. Beispiels-
weise ist unklar, wie die einzelnen Einflussfaktoren zusammenwirken. Auch Uber
regionale und gruppenspezifische Unterschiede der (Nicht-)Inanspruchnahme ist
wenig bekannt. Die Auswertung vorhandener Bevolkerungssurveys fithrt nur be-
dingt weiter, weil relevante Informationen teils gar nicht erhoben werden und die
Reprisentativitit und Aussagekraft der Daten begrenzt ist. Sinnvoll wiren, je nach
Fragestellung, auch qualitative und experimentelle Studien. Insgesamt empfiehlt
sich daher ein Mixed Methods-Ansatz, der die Seite der Anspruchsberechtigten
ebenso wie die der Verwaltung in den Blick nimmt.



1 Einleitung

Studien zur Inanspruchnahme familienbezogener und anderer sozialstaatlicher Leis-
tungen verweisen auf einen hohen Prozentsatz von Personen, die diese Leistungen,
obwohl sie dazu berechtigt wiren, nicht in Anspruch nehmen (Calahor-
rano/Stowhase 2021; Buslei u.a. 2019a; Harnisch 2019; Bruckmeier/Wiemers 2018,
2016; Eurofound 2015). Dies gilt fiir steuetliche und monetire Leistungen (z.B.
Grundsicherung, Kinderzuschlag) ebenso wie fiir zeitpolitische (z.B. Elternzeit) und
infrastrukturelle (z.B. Kindertagesbetreuung) Leistungen. Die Nichtinanspruch-
nahme staatlicher Transferleistungen kann die Wirksamkeit, Effizienz und Gerech-
tigkeit familien- und sozialpolitischer MaBnahmen untergraben (Goedemé/Janssens
2020; van Oorschot 1991). Dies gilt umso mehr, wenn die Gruppen, die am bedtirf-
tigsten und verwundbarsten sind, nicht oder nur unterproportional erreicht werden.

Was Familien mit Migrationshintergrund betrifft, ist vielfach belegt, dass sie trotz
hiufig erh6hter psychosozialer Belastungen nur eingeschrinkt Zugang zu sozialen
und gesundheitlichen Diensten und Infrastrukturen haben. Dies betrifft u.a. die Ge-
sundheitsversorgung (Biddle u.a. 2019; Klein/Knesebeck 2018; Rommel/Hintzpe-
ter/Urbanski 2018; Schmidtke u.a. 2018; Razum u.a. 2008), insbesondere die Inan-
spruchnahme von Vorsorgeuntersuchungen (Starker/Hovener/Rommel 2021;
Krause u.a. 2020; Holler/Kistler/Wiegel 2015), die Kindertagesbetreuung (van
Lancker/Pavolini 2023; Autor:innengruppe Bildungsberichterstattung 2022; Bujard
u.a. 2020; Jessen u.a. 2020, 2018), primirpriventive Angebote der Frithen Hilfen
(Boll 2021; Fullerton/Sann/Eickhorst 2018), Angebote der Familienbildung
(Juncke u.a. 2021), erzicherische Hilfen (Fendrich/Tabel 2022; van Santen 2019)
sowie die Asyl- und Migrationsberatung (Scheible/Bohm 2018).

Dagegen beziehen Familien mit Migrationshintergrund aufgrund ihres erhéhten Ar-
mutsrisikos und Unterstiitzungsbedarfs zum Teil, prozentual betrachtet, hiufiger
monetire Leistungen als Familien ohne Migrationshintergrund (Bundesagentur fiir
Arbeit 2020; Bundesministerium fiir Familie, Senioren, Frauen und Jugend 2016).
Das schlie3t jedoch nicht aus, dass es (migrations-)spezifische Barrieren der Inan-
spruchnahme gibt und nicht alle Migrantinnen und Migranten Zugang zu den Leis-
tungen finden, die ihnen zustehen und die ihre soziale Situation und gesellschaftli-
che Integration verbessern kénnten.

Zusitzliche politische Relevanz erlangt die Inanspruchnahme von Geldleistungen
im Kontext aktueller Reformvorhaben der Bundesregierung zur Armutspriavention
sowie zur Digitalisierung von Familienleistungen. Mit der Biindelung kindbezogener
Leistungen zu einer bedarfsgerechten Kindergrundsicherung und mit digitalen An-
tragswegen z.B. beim Elterngeld sollen die Zuginge von Familien zu monetiren
Leistungen vereinfacht werden. Die Kenntnis allgemeiner und zielgruppenspezifi-
scher Barrieren der Inanspruchnahme kann hier helfen, die Leistungen so zu gestal-
ten, dass sie ihre Zielgruppen wie gewiinscht erreichen. Aulerdem tragen Erkennt-
nisse zum Inanspruchnahmeverhalten dazu bei, die méglichen fiskalischen Kosten
der MaBnahmen besser einzuschitzen.



Vor diesem Hintergrund befasst sich die vorliegende Studie mit Ausmal} und Grin-
den der Nichtinanspruchnahme bedarfsgepriifter Geldleistungen durch Familien
mit und ohne Migrationshintergrund. Sie beinhaltet zwei Module (vgl. Abb. 1): eine
Auswertung der Forschungsliteratur zu Umfang und Grinden der Nichtinan-
spruchnahme sowie moglichen Mallnahmen zur Steigerung der Inanspruchnahme
(Modul I) und eine Sichtung und deskriptive Auswertung von Surveydaten zum
Leistungsbezug von Familien mit Migrationshintergrund (Modul 1I). Dabei kon-
zentrieren wir uns auf bedarfsgepriifte Leistungen, die der Grundsicherung und Ar-
mutsvermeidung dienen und von denen kindbezogene Teile (u.a. Sozialgeld, Kin-
derzuschlag, Leistungen fir Bildung- und Teilhabe) in die Kindergrundsicherung
einflieSen sollen.

Abb. 1: Projektsteckbrief'

Forderung: Bundesministerium fir Familie, Senioren, Frauen und Jugend
(BMFSFJ)

Laufzeit: 01.10.2021 — 31.12.2022
Modul I: Empirische Evidenz und Wissensliicken (Literaturstudie)

e Umfang und migrationsspezifische Selektivitdt der Nichtinanspruch-
nahme bedarfsgeprifter Geldleistungen

e Grunde der Nichtinanspruchnahme — Barrieren auf Seiten der Adres-
satinnen und Adressaten und der Leistungsgestaltung

e MalRnahmen zur Steigerung der Inanspruchnahme

Modul II: Sichtung und deskriptive Auswertung von Surveydaten

e Ausschopfungspotenzial reprasentativer Surveys
e Eigene Auswertungen zum Leistungsbezug von Familien mit Migrati-
onshintergrund

Projektleitung: Dr. Laura Castiglioni und PD Dr. habil. Christina Boll

Durchfiihrung (1 VZA): Benjamin Baisch, Dagmar Miiller, Corinna Zollner

Diese Ausrichtung weicht in mehrfacher Hinsicht von dem im Projektantrag for-
mulierten Konzept ab. Urspriingliches Ziel der Studie war es, die migrationsspezi-
fische Selektivitit bei der Inanspruchnahme familienbezogener Geldleistungen zu
untersuchen und ein hierauf bezogenes methodisches Konzept fiir eine modular

1 Die vorliegende Studie ist das zweite Teilprojekt des vom BMFSF] gef6rderten Projekts ,,Fami-
lien mit Migrationshintergrund (migfam)®“. Im ersten Teilprojekt wurden die Erfolgsbedingungen
einer aktivierenden Arbeitsmarktpolitik fiir Mutter mit Migrationshintergrund untersucht. Dazu
wurden die im Rahmen des Bundesprogramms ,,Stark im Beruf™ erhobenen Daten zu den durch
die Teilnehmerinnen erzielten Programmerfolge ausgewertet. Die Ergebnisse sind in einem ge-
sonderten Band (Boll u.a. 2022) ver6ffentlicht.

-



aufgebaute Hauptstudie zu entwickeln (Projektantrag vom 10.08.2021, S. 8). Zu die-
ser Thematik liegen allerdings nur spirliche Befunde vor. Dies ist vor allem auf die
groBlen methodischen Herausforderungen zuriickzufithren, die mit der Messung
von Nichtinanspruchnahmequoten monetirer Leistungen verbunden sind (vgl.
Kap. 2.3). So lisst sich die Anspruchsberechtigung vieler Leistungen in Umfrageda-
ten nur schwer nachbilden. Zudem weisen viele Surveys eine begrenzte Reprisen-
tativitit auf. Migrantinnen und Migranten sowie Haushalte im unteren Einkom-
mensbereich beteiligen sich nicht nur allgemein weniger hidufig an Umfragen. Es
kann auch davon ausgegangen werden, dass innerhalb dieser Gruppen die Teilnah-
mebereitschaft an Befragungen mit den Griinden der Nichtinanspruchnahme kor-
reliert (vgl. Kap. 5). Entsprechend liegen, zumindest fiir Deutschland, relativ wenige
empirische Untersuchungen zur Inanspruchnahme von Geldleistungen durch mig-
rantische oder ausldndische Haushalte vor (vgl. Kap. 2.5). Vor diesem Hintergrund
wurde der inhaltliche Fokus der Literaturstudie von Familienleistungen auf Sozial-
leistungen erweitert. Die deskriptive Auswertung von Sekundirdaten diente dazu,
differenziertere Daten zumindest zum Leistungsbezug von Familien mit Migrati-
onshintergrund zu ermitteln, da speziell fiir diese Familien nur wenige Informatio-
nen vorliegen. Die Konzeption einer Hauptstudie wurde dafiir vorerst zuriickge-
stellt (vgl. Anderungsantrag vom 08.08.2022).

Wenn wir im Folgenden von Familien mit Migrationshintergrund sprechen, ist uns
bewusst, dass die Kategorie ,,Migrationshintergrund® eine Zuschreibung ist, die der
Heterogenitit von zugewanderten Familien und ihren Nachkommen nicht gerecht
wird (vgl. Bundesministerium fiir Familie, Senioren, Frauen und Jugend 2021, S.
109£f.). Nach der Definition des Statistischen Bundesamtes haben in Deutschland
aktuell (2021) 41 Prozent der Familien mit Kindern unter 18 Jahren einen Migrati-
onshintergrund, d.h. mindestens ein Familienmitglied oder dessen Elternteil ist
nicht mit deutscher Staatsangehdrigkeit geboren (Statistisches Bundesamt 2022f).2
In empirischen Untersuchungen und Surveys wird der Migrationshintergrund un-
terschiedlich definiert. Fiir den Bezug respektive die Inanspruchnahme monetirer
Leistungen ist die Kategorie Migrationshintergrund weniger relevant, weil sich die
Anspruchsberechtigungen von Migrantinnen und Migranten vorrangig an auslin-
der- und aufenthaltsrechtlichen Kategorien orientieren (vgl. Kap. 2.4).

Im vorliegenden Bericht gehen wir zunédchst auf den Forschungsstand zum Umfang
(Kap. 2) und zu den Grinden (Kap. 3) der Nichtinanspruchnahme monetirer Leis-
tungen ein. Im Anschluss werden Erkenntnisse aus der internationalen Literatur zur
Steigerung der Inanspruchnahme berichtet (Kap. 4). Es folgt eine Ubersicht iiber

2 Auf Empfehlung der Fachkommission der Bundesregierung zu den Rahmenbedingungen der In-
tegrationsfihigkeit (2021, S. 218ff.) hat das Statistische Bundesamt im Miérz 2023 erstmals Ergeb-
nisse zum Konzept der Eingewanderten und ihren Nachkommen vorgelegt. Menschen mit Ein-
wanderungsgeschichte sind nach dieser Definition Personen, die entweder selbst oder deren beide
Elternteile seit dem Jahr 1950 auf das heutige Staatsgebiet Deutschlands eingewandert sind. Fur
Familien(mitglieder) liegen jedoch noch keine Daten nach dieser neuen Definition vor (Statisti-
sches Bundesamt 2023a, 2023b).



Vor- und Nachteile verschiedener Surveys im Hinblick auf Analysen zur Inan-
spruchnahme (Kap. 5). Daran schlielen sich eigene deskriptive Auswertungen zum
Leistungsbezug von Familien mit Migrationshintergrund an (Kap. 6). Die Haupter-
gebnisse der Studie werden abschlieBend kurz zusammengefasst (Kap. 7).



2  Forschungsstand zum Umfang der
Nichtinanspruchnahme monetarer
Leistungen

2.1 Zum Konzept der Nichtinanspruchnahme

Die internationale Forschung zur Nichtinanspruchnahme monetirer Leistungen
entstand im Kontext der Armuts- und Sozialpolitikforschung und reicht bis in die
1970er Jahre zuriick (Townsend 1979; MacDonald 1975). In Deutschland sind die
Anfinge vor allem mit den empirischen Arbeiten zur ,,Dunkelziffer der Armut®
verknupft (Becker/Hauser 2003; Hartmann 1981; Hauser/Cremer-Schifer/Nou-
vertné 1981; Bujard/Lange 1978). Ein zentraler Bezugspunkt ist die Frage, inwie-
weit selektive bedarfs- und einkommensabhingige Sozialprogramme, im Unter-
schied zu universellen Programmen, Armut bekimpfen und die sozialen Rechte der
Birgerinnen und Biirger verwirklichen kénnen (van Oorschot 1998). Im Fokus ste-
hen entsprechend bedarfsgepriifte Sozialleistungen (engl. Means-tested Benefits),
vor allem Mindestsicherungsleistungen wie in Deutschland die Sozialhilfe und die
Grundsicherung fir Arbeitsuchende (Arbeitslosengeld 1I). Die Nichtinanspruch-
nahme ist jedoch auch bei universellen Programmen, Sozialversicherungen, Sach-
und Dienstleistungen zu beobachten (Boll 2021; Bonin u.a. 2018b; Bennett/Suther-
land 2011; Currie 2004) und wird daher heute in einem breiteren Kontext verstan-
den (Lucas/Bonvin/Humbelin 2021).3

Begrifflich-konzeptionell ist zwischen dem Leistungsbezug (Benefit Receipt) und
der Inanspruchnahme von Leistungen (Take-up of Benefits) zu unterscheiden.
Daten zum Leistungsbezug geben Auskunft tiber die Zahl der Empfingerinnen und
Empfinger einer Leistung und werden anteilig auf verschiedene Referenzgruppen
in der Bevolkerung bezogen (z.B. SGB II-Quoten, Viterquote beim Elterngeld).
Daten zur Inanspruchnahme beziehen sich hingegen auf den Kreis der Anspruchs-
berechtigten. Das Problem bei Bezugsquoten ist, dass sie nicht verldsslich interpre-
tierbar sind. Beispielsweise zeigen die Statistiken der Bundesagentur fiir Arbeit, dass
Auslinder zu héheren Anteilen Grundsicherungsleistungen fiir Arbeitsuchende be-
ziehen (2021: 17,2 %) als Deutsche (5,2 %).* Dabei bleibt jedoch offen, ob Auslin-
der hiufiger die Anspruchsvoraussetzungen erfiillen, also in hherem Mal3e bedtirf-
tig sind als Deutsche, oder ob sie die Leistungen, bei gleichen Anspruchsvorausset-

3 Unter Aspekten der Kostendimpfung richtet sich das 6ffentliche Interesse andererseits auch auf
die ibermiBige Inanspruchnahme von Leistungen, beispielsweise im Bereich der Krankenversi-
cherung (Braun u.a. 2000). Hier wir dort geht es im Kern aber um die Frage der Zielgenauigkeit
und Bedarfsgerechtigkeit von Leistungen.

4 ELB-Quoten fiir erwerbsfihige Leistungsberechtigte, Jahreszahlen (Bundesagentur fiir Arbeit
2022a). Staatenlose und Personen ohne Angabe zur Staatsangehdrigkeit werden seit September
2021 zu den Auslindern gezihlt.
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zungen, hiufiger beantragen und/oder erhalten (Bruckmeier/Wiemers 2016). Ahn-
lich lassen sich auch zeitliche Verdnderungen in den Bezugsquoten schwer interpre-
tieren (Engels 2002). Zum Beispiel kann ein Anstieg der SGB II-Quote an wach-
sendem Unterstiitzungsbedarf, verdnderter sozialer Zusammensetzung der Leis-
tungsempfinger, einer Ausweitung des Kreises der Anspruchsberechtigten oder ho-
heren Inanspruchnahmeraten liegen. Reine Bezugsquoten von Mindestsicherungs-
leistungen sind daher auch kein zuverldssiger Indikator fir Deprivation (Brad-
shaw/Richardson 2007).

Wim van Oorschot fithrte in den 1990er Jahren die Unterscheidung zwischen pri-
mirer Nichtinanspruchnahme — eine Person ist berechtigt, aber stellt keinen Antrag
— und sekundirer Nichtinanspruchnahme — eine Person stellt einen Antrag, aber
erhilt keine (vollumfingliche) Leistung — ein (van Oorschot 1995) (vgl. Tab. 1).
Damit machte er deutlich, dass die Griinde fiir die Nichtinanspruchnahme von Leis-
tungen nicht nur auf Ebene der Adressatinnen und Adressaten, sondern auch auf
den Ebenen der Verwaltung und der Ausgestaltung der Leistung liegen (vgl.
Kap. 3.1).> Natascha van Mechelen und Julie Janssens erginzten (2017) das Konzept
der tertidren Nichtinanspruchnahme: Eine Person ist schutzbediirftig, kann aber die
Anspruchsvoraussetzungen nicht erfilllen (z.B. Mietnachweis, Nachweis eines fes-
ten Wohnsitzes, Beschiftigungsfihigkeit) und erlangt daher keinen (vollstindigen)
Zugang zur Leistung. Wie die Autorinnen selbst anmerken, handelt es sich streng
genommen um keine Form der Nichtinanspruchnahme, da die Menschen von be-
stimmten sozialen Rechten ausgeschlossen sind. Gleichwohl kann der formelle Aus-
schluss ein Grund sein, warum Maf3nahmen ihr Ziel nicht erreichen. Dies ist bei
zugewanderten Auslinderinnen und Auslindern besonders relevant, da sie hiufig
die Einkommensvoraussetzungen erfillen, um staatliche Transferleistungen zu et-
halten, aber aufgrund ihres Aufenthaltstitels (z.B. als Asylsuchende), auslinderrecht-
licher Sonderregelungen oder der Schwierigkeiten, Nachweisbelege aus dem Aus-
land zu beschaffen, vom Erhalt ausgeschlossen sind (Lucas/Bonvin/Humbelin
2021).

Pierre Mazet (2014) und Philippe Warin (2016) erginzen als weiteren Typus eine
Nichtinanspruchnahme, die aus der fehlenden Unterstiitzung durch intermedidre
Akteure im Gesundheits- und Sozialbereich heraus entsteht. Dies ist vor allem der
Situation in Frankreich geschuldet, in der die Sozialarbeit eine herausragende Be-
deutung fir den Zugang zu Sozialleistungen hat.® Mazet (2014) und Warin (2010)

5 Wim van Oorschot nimmt (1995), wie vor ihm unter anderem schon Helmut Hartmann (1985),
weitere Unterscheidungen vor: volle, teilweise, dauerhafte, temporire, verzégerte, friktionelle und
kumulative Nichtinanspruchnahme. Er macht darauf aufmerksam, dass es sich bei der Nichtin-
anspruchnahme um einen komplexen zeitlichen Prozess handelt, von dem die Forschung bisher
nur einen kleinen Ausschnitt beleuchtet.

6 In the French welfare system, social workers often represent the compulsory gateway claimants
have to go through to access benefits: it is indeed very rare for potential claimants to find out
about and make a claim by themselves, without some sort of intervention by an intermediary,
whether they are a member of staff working for the service provider (social security organisation,
public employment service, etc.) or a social worker; going through a social worker is even com-
pulsory for all optional or extra-legal benefits.” (Mazet 2014, S. 10)
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unterscheiden daraufthin vier Typen der Nichtinanspruchnahme: Unkenntnis der
Leistung und der eigenen Anspruchsberechtigung (lack of awareness), Verzicht auf
die Antragstellung (decision not to claim), kein Erhalt der Leistung (non reception),
kein passendes Leistungsangebot seitens intermedidrer Akteure (non proposition).

Tab. 1: Typen der Nichtinanspruchnahme

van Oorschot van Mechelen/ Mazet 2014,
1991, 1995 Janssens 2017 WELLI{k

Person hat keine Kenntnis der lack of awareness
Leistung primary primary

Berechtigte Person stellt keinen non take-up non take-up decision not to clam
Antrag

Berechtigte Person stellt Antrag, secondary secondary non reception
aber erhalt keine (volle) Leistung non take-up non take-up

Person hat Bedarf, ist aber nicht an- - tertiary -
spruchsberechtigt non take-up

Person erhalt kein Leistungsange- - - non proposition

bot seitens intermediarer Akteure

Eigene Darstellung

2.2 Politische Relevanz der Nichtinanspruchnahme

Die Nichtinanspruchnahme von Leistungen stellt anerkanntermalen ein Problem
fir die Legitimitdt und Leistungsfahigkeit des Sozialstaats dar. Sie ist zundchst ein-
mal ein Indiz fir die teilweise Unwirksamkeit der Leistung oder ihrer Umsetzung
(van Oorschot 1998, 1995). Dies scheint ein generelles Problem zielgerichteter Maf3-
nahmen zu sein, da die politisch definierte Zielgruppe, d.h. die Referenzpopulation,
die mit der Mallnahme adressiert werden soll (z.B. armutsgefdhrdete Kinder) nicht
mit dem Kreis der Berechtigten (z.B. Haushalte unterhalb bestimmter Einkom-
mensschwellen) identisch ist und die Anspruchsberechtigten wiederum nicht mit
den tatsichlich Begiinstigten tbereinstimmen (Nelson/Nieuwenhuis 2021; Goe-
demé/Janssens 2020; van Oorschot 2001) — ganz unabhingig von der Frage, ob die
MaBnahme bedarfsgerecht ist und ihr Ziel, z.B. die Gewihrleistung von Teilhabe,
erreicht. Der Versuch, die Zielgenauigkeit und damit auch Kosteneffizienz der Maf3-
nahme durch komplexere Zugangsregeln zu verbessern, erhéht die Hiirden fiir die
Inanspruchnahme (Konle-Seidl 2021; Kleven/Kopczuk 2011). AuBerdem zeigt
sich, dass Malnahmen, die selektiv einzelne Ziel- und Risikogruppen ansprechen,
zu Stigmatisierung fiihren kénnen. Das oft schlecht aufeinander abgestimmte Ne-
beneinander spezifischer Sozial- und Familienleistungen, die damit verbundene
Schnittstellenproblematik (vgl. u.a. Henger/Nichues 2019; Ott/Schiirmann/Wet-
ding 2014), der hohe Verwaltungsaufwand zur Priifung der Anspruchsberechtigun-
gen und die teils geringen Inanspruchnahmeraten haben in den letzten zwei Jahr-
zehnten nicht nur in Deutschland, sondern auch in anderen europiischen Lindern
Reformvorhaben angestoBen, die auf eine Zusammenlegung und Vereinfachung
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von Sozialleistungen abzielen (Warin/Lucas 2020).7 Hier reihen sich auch die aktu-
ellen Arbeiten an der Kindergrundsicherung ein.

Sofern die Nichtinanspruchnahme nicht vollkommen freiwillig ist, stellt sie dariiber
hinaus eine ,,grundlegende Ungerechtigkeit (,,fundamental injustice”, van Oot-
schot 1998, S. 103) dar. Wenn manche Menschen ihren Leistungsanspruch realisie-
ren kénnen und andere trotz vergleichbarer Bedarfslagen nicht, kann dies das Ver-
trauen in den Sozialstaat untergraben (De Schutter 2022). Die selektive Inanspruch-
nahme kann zudem soziale Ungleichheiten vergréBern, vergleichbar dem aus der
Sozialen Arbeit bekannten ,,Priventionsdilemma‘ (Bauer 2005). ,,For example, if
only the better informed clients gain access to welfare, this may lead to marginali-
sation of those groups that would benefit the most from participation.” (Her-
nanz/Malherbert/Pellizzari 2004, Abs. 13)

SchlieBlich kann die Nichtinanspruchnahme bestehende Notlagen verschirfen und
die monetiren und nicht-monetiren Folgekosten fiir die Betroffenen erhéhen. Bei-
spielsweise zeigt eine qualitative Studie aus Genf in der Schweiz, dass Miitter und
Viter, die die ihnen zustehenden finanziellen Sozialleistungen nicht oder verspitet
in Anspruch nahmen, vermehrt mit gesundheitlichen Problemen zu kimpfen hatten
(Lucas/Ludwig 2019). Insbesondere psychische Probleme, z.B. Angstzustinde und
Depressionen, und chronische Erkrankungen wurden von den Befragten hiufiger
berichtet als im Durchschnitt der Genfer Bevélkerung.® Gleichwohl verzichteten
viele auch auf Gesundheitsleistungen, aus finanziellen Griinden oder aus Sorge vor
Arbeitsplatzverlust. Fir den Staat und das Gesundheitssystem bedeutet die Nichtin-
anspruchnahme kurzfristig eine Kostenersparnis, langfristig aber héhere Ausgaben
fir das Auffangen unerwinschter Folgen.

2.3  Messkonzepte zur Erfassung der
Nichtinanspruchnahme

Das Ausmal} der Nichtinanspruchnahme monetirer Leistungen wird in der Regel
auf Basis von Umfragedaten ermittelt. Dies kénnen eigens konzipierte Erhebungen
sein (z.B. Hartmann 1981), meist handelt es sich jedoch um Surveys, die nicht spe-
ziell zu diesem Zweck erhoben wurden (z.B. Sozio-oekonomisches Panel (SOEP),

7 Vereinfachung bedeutet nicht notwendig den Abbau von Zugangshiirden, wie die im Kontext der
aktivierenden Arbeitsmarktpolitik vorgenommene Zusammenlegungen von Mindestsicherungs-
leistungen im SGB II (2005) in Deutschland oder im Universal Credit (seit 2012) im Vereinigten
Konigreich zeigen. Mikrosimulationsstudien deuten allerdings darauf hin, dass sich das Ausmaf}
der Nichtinanspruchnahme der Grundsicherungsleistungen in Deutschland seit der Hartz IV-
Reform verringert hat (Bruckmeier/Wiemers 2011; Riphahn/Wunder 2013).

8 Die Studie stiitzt sich hier auf teilstandardisierte Interviews, in die der von der EuroQuol Gruppe
entwickelte Fragebogen zur gesundheitsbezogenen Lebensqualitit integriert wurde. Die Ergeb-
nisse wurden mit Referenzdaten der Genfer Bevélkerung verglichen.
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Einkommens- und Verbrauchsstichprobe (EVS)). Die Quote der Nichtinanspruch-
nahme (QNI) beschreibt dabei den Anteil der Anspruchsberechtigten, die eine Leis-
tung nicht beziehen, an allen Anspruchsberechtigten dieser Leistung.’

Administrative Daten sind eine weitere Quelle fiir Analysen, allerdings enthalten sie
nur Informationen tber die Leistungsbeziehenden, nicht tiber die Personen, die die
Leistung nicht in Anspruch nehmen. Aullerdem werden soziodemografische Merk-
male der Leistungsbeziehenden, die fir die Forschung interessant wiren (z.B. Mig-
rationshintergrund beim Elterngeld), aus datenschutzrechtlichen Griinden teils
nicht erhoben oder sie stehen fiir Forschungszwecke nicht zur Verfiigung. Da Um-
fragedaten hiufig verzerrte Schitzungen liefern, ist es sinnvoll, sie mit administrati-
ven Daten zu verkniipfen, um eine realistischeres Bild der Nichtinanspruchnahme
zu gewinnen (vgl. weiter unten).

Die Anspruchsvoraussetzungen fiir Transferleistungen sind in der Regel komplex
und in reprisentativen Surveys nicht in Ginze oder zeitlich passend verfiigbar. Bei-
spielsweise sind die Untersuchungseinheiten in Surveys (Privathaushalte) in der Re-
gel nicht mit sozialrechtlichen Kategorien (z.B. Bedarfsgemeinschaften) identisch.
Einkommensangaben von Befragten beziehen sich oft auf andere Zeitriume als sie
zur Bemessung von Leistungsanspriichen herangezogen werden. Auch machen Be-
fragte aus Unkenntnis oder fehlerhafter Erinnerung heraus falsche Angaben zu pet-
sonlichen Verhiltnissen oder sie verweigern die Antwort auf sensible Fragen. Die
Identifikation der Anspruchsberechtigung auf Basis von Selbstauskiinften ist daher
allenfalls als grobe Annidherung méglich und geht mit vielen Unsicherheiten einher
(vgl. ausfithrlich Kap. 5). In der Literatur werden aus diesem Grund mithilfe kom-
plexer Mikrosimulationsmodelle verfiigbare Einkommen und Leistungsanspriiche
fur jeden Haushalt geschitzt. Dabei handelt es sich um den Versuch, sich der An-
spruchsberechtigung mittels individueller und haushaltsbezogener Angaben zu so-
ziobkonomischen Merkmalen valider anzundhern als dies tiber Selbstauskiinfte
moglich ist (vgl. exemplarisch Bruckmeier/Wiemers 2011, Appendix B). Gleich-
wohl sind auch diese Ergebnisse aufgrund von Reprisentativititsproblemen und
Messfehlern mit Umsicht zu interpretieren. So zeigen Studien, die Surveydaten mit
administrativen Daten zum Leistungsbezug verkniipfen, dass die Inanspruchnahme
regelmiBig hoher ist als von den Befragten angegeben (z.B. Bruckmeier/
Riphahn/Wiemers 2021; Buslei u.a. 2019b; Bargain/Immervoll/Viitamiki 2012).

Beispielsweise verknipften Kerstin Bruckmeier, Regina T. Riphahn und Jurgen
Wiemers (2021) die Angaben aus dem IAB-Panel Arbeitsmarkt und Soziale Siche-
rung (PASS) fir die Jahre 2007 bis 2013 mit der Leistungshistorik der Bundesagen-
tur fiir Arbeit zum Arbeitslosengeld II (ALG II). Demnach kamen auf 11.106 Be-
fragte im PASS, die gemidl3 Simulation anspruchsberechtigt waren und korrekt an-
gaben, dass sie im Monat des Interviews ALG II bezogen, 851 Befragte, die einen

9 Der in der Forschung auch hiufig berichtete Deckungsgrad (Coverage Rate) einer Leistung be-
zieht sich demgegeniiber auf den Anteil der Leistungsbeziehenden an der Zielpopulation der Leis-
tung (z.B. Anteil der Haushalte, die Grundsicherungsleistungen beziehen, an den armutsgefihr-
deten Haushalten) (vgl. Figari/Matsaganis/Suthetland 2013; Almeida/Poli/Herndndez 2022).

14



Bezug verneinten, obwohl sie gemil3 der Leistungsstatistik ALG II erhielten. Das
entspricht einer Untererfassungsrate von knapp 8 Prozent (gewichtete Daten). Fa-
milien mit kleinen Kindern (bis unter vier Jahre) und Zuwanderer der ersten Gene-
ration tendierten hdufiger zum Unterberichten als andere Haushalte. Andererseits
gaben insgesamt 330 anspruchsberechtigte Befragte an, dass sie im Interviewmonat
ALG II erhielten, wihrend die Statistik keinen Bezug auswies.!? Die auf Basis der
PASS-Daten errechnete Nichtinanspruchnahmequote des ALG II in Héhe von
40 Prozent wire demnach um 3 Prozentpunkte geringer, wenn man sie um die Ab-
weichungen gegeniiber den amtlichen Daten (Unter- und Ubererfassung) korrigie-
ren wirde.!" Dies ist den Autorinnen und dem Autor zufolge eine konservative
Schitzung. Zu beriicksichtigen ist, dass die PASS-Befragung aus zwei etwa gleich
groflen Teilstichproben besteht, von denen eine SGB II-Leistungsempfinger um-
fasst. Aullerdem werden die Befragten im Panel von den Interviewenden an ihre
Antworten aus dem Vorjahr erinnert (abhingige Befragung). Falschangaben zum
Leistungsbezug sollten daher seltener auftreten als in anderen Surveys (Bruck-
meier/Riphahn/Wiemers 2021, S. 1573ff.). Vergleichbare Studien aus den USA, die
Survey- und Registerdaten verkntlipfen (z.B. (Celhay/Meyer/Mittag 2022, 2021;
Meyer/Mittag/ Goerge 2022; Meyer/Mittag 2019), kommen auf hohere Untererfas-
sungsraten von 30 bis 63 Prozent und Ubererfassungsraten von 1 bis 8 Prozent fiir
verschiedene Sozialleistungen.!? Die Diskrepanzen sind in erster Linie auf Antwort-
verzerrungen, aber auch auf die Imputation fehlender Daten in den Surveys zuriick-
zufuhren (Celhay/Meyer/Mittag 2022). Zudem sind mogliche Fehler in den admi-
nistrativen Daten sowie fehlerhafte Entscheidungen der zustindigen Verwaltungen
in Rechnung zu stellen (Leistungsgewihrung trotz fehlender Berechtigung oder um-
gekehrt Leistungsversagung trotz Berechtigung) (Ko/Moffitt 2022; Duclos 1995).
Auch stimmen Leistungsstatistik und lebensweltliche Erfahrung nicht notwendig
Gberein. Werden z.B. Leistungen verspitet ausbezahlt, nechmen Betroffene den vor-
hergehenden Zeitraum méglicherweise als Nichtbezug wahr. In der Statistik wird
der Zeitraum dagegen ab Bewilligungsdatum als Leistungszeitraum gezihlt. Insge-
samt aber durften aufgrund der Untererfassung des Leistungsbezugs die Einkom-

10 Das entspricht einer Ubererfassungsrate von 3 Prozent (eigene Berechnung). Zu beriicksichtigen
ist dartiber hinaus der sog. Beta-Fehler, der auftritt, wenn Haushalte, die in einem Survey als nicht
anspruchsberechtigt simuliert wurden, nach eigenen Angaben Leistungen bezichen. Im Anhang
ihrer Studie berichten Bruckmeier, Riphahn und Wiemers (2021) einen Beta-Fehler von 3,8 %
(gewichtet) bzw. 4,6 % (ungewichtet) fiir ihre Simulation. In anderen Untersuchungen werden
groBere Beta-Fehler von 12,6 % (Frick/Groh-Samberg 2007), 14,9 bis 18,6 % (Bruckmeier u.a.
2013) und 22 % (Buslei u.a. 2019a) berichtet.

11 Die Auswirkungen auf Regressionsanalysen sind deutlich gréBer. In den Analysen von Bruck-
meyer, Riphahn und Wiemers wichen die marginalen Effekte von Merkmalen, die mit der Inan-
spruchnahme von Leistungen in Verbindung stehen, nach Korrektur der Abweichungen héufig
um mehr als 30 Prozent ab (Bruckmeier/Riphahn/Wiemers 2021, S. 1570 und S. 1581£f.).

12 Die Untersuchungen bezichen sich auf Illinois und Maryland (Meyer/Mittag 2019) sowie New
York State (Meyer/Mittag/Goerge 2022; Celhay/Meyer/Mittag 2022, 2021). Untersucht wurde
die Inanspruchnahme von Lebensmittelmarken (Food Stamps bzw. Supplemental Nutrition As-
sistance Program (SNAP)), Sozialhilfeprogrammen fir Familien (Temporary Assistance for
Needy Families (TANF)) und Erwachsene ohne Kinder (General Assistance) sowie Wohnbeihil-
fen (Housing Assistance).
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men vieler Haushalte im unteren Einkommensbereich hoher liegen und die staatli-
chen Leistungen in hoherem Male armutsmindernd wirken als auf Basis von Um-
fragedaten ermittelt (Meyer/Mittag 2019; Parolin 2019; Brewer/Etheridge/O’Dea
2017).

Die Griinde fiir die Nichtinanspruchnahme monetirer Leistungen, auf die spiter (in
Kap. 3) noch niher eingegangen wird, werden meist nicht bzw. nicht direkt erfasst.
Okonometrische Analysen nutzen daher sozialstrukturelle Merkmale als Proxy, d.h.
als Niherungswert zur Uberpriifung von Hypothesen iiber mégliche Griinde bzw.
Priferenzen auf Seiten der Adressatinnen und Adressaten. Die Entscheidung zur
Inanspruchnahme von Leistungen wird hierbei als Kosten-Nutzen-Abwigung mo-
delliert (vgl. Kap. 3.1). Beispielsweise wird angenommen, dass die Inanspruch-
nahme von Grundsicherungsleistungen héher ist, wenn der finanzielle Engpass auf
absehbare Zeit andauert, weil sich die Menschen dann einen gré3eren Nutzen von
der Inanspruchnahme erwarten kénnen. Als Proxy fiir die erwartete Dauer des Be-
darfs dient unter anderem das Bildungsniveau, da es die lingerfristigen Arbeits-
marktchancen und das Einkommenspotenzial beeinflusst. Ein niedriges Bildungs-
niveau sollte demnach die Wahrscheinlichkeit eines Transferbezugs erhéhen (vgl.
z.B. Riphahn 2001). Andererseits wird das Bildungsniveau auch als Proxy fiir die
mit der Inanspruchnahme verbundenen Informationskosten interpretiert (vgl. z.B.
Kayser/Frick 2000). Menschen mit hoherem Bildungsniveau sollte es leichter fallen,
sich der eigenen Anspriiche zu vergewissern, Formulare auszufiillen oder mit den
Sozialbeh6rden zu kommunizieren (Frick/Groh-Samberg 2007). Ein niedriges Bil-
dungsniveau sollte demnach die Wahrscheinlichkeit der Inanspruchnahme verrin-
gern. Verschiedene Studien gehen daher von gegenteiligen Effekten aus (z.B. Bruck-
meier/Wiemers 2011; Frick/Groh-Samberg 2007). Dass solche Plausibilititstiberle-
gungen in gewisser Weise arbitrdr sind, zeigt das Beispiel Migrationshintergrund.
Der Migrations- oder Auslinderstatus wird in vielen Analysen als Proxy fiir héhere
Kosten der Antragstellung verwendet, die der Theorie nach die Inanspruchnahme
von Sozialleistungen verringern sollten. So wird angenommen, dass Migrantinnen
und Migranten aufgrund geringerer Sprachkenntnisse und geringerer Vertrautheit
mit dem deutschen Sozialsystem einen héheren finanziellen und zeitlichen Aufwand
fiir die Beschaffung von Informationen und den Antragsprozess haben (héhere In-
formations- und/oder Transaktionskosten) oder in hoherem Mal3e Stigmatisierung
ausgesetzt sind als die einheimische Bevélkerung (héhere Stigmakosten)'? (vgl. z.B.
Harnisch 2019; Frick/Groh-Samberg 2007; Wilde/Kubis 2005; Kayser/Frick 2000).
Empirisch zeigt sich jedoch hiufig das Gegenteil, eine hdhere Inanspruchnahme
durch Migrantinnen und Migranten (vgl. Kap. 2.5). Das Problem ist, dass Proxys
unterschiedlich interpretiert werden koénnen und die eigentlichen Griinde der
Nichtinanspruchnahme unbeobachtet bleiben (van Oorschot 1995, S. 61; Be-
cker/Hauser 2003, S. 149f. und S. 166). Auch verdecken Kategorien wie ,,niedriges

13 Die Zuordnung ist dabei nicht einheitlich. Zum Beispiel interpretieren Regina T. Riphahn (2001)
und Joachim Wilde und Alexander Kubis (2005) den Migrationshintergrund als Proxy fiir Trans-
aktionskosten, Joachim R. Frick und Olaf Groh-Samberg (2007) dagegen als Proxy fir Informa-
tions- und Stigmakosten.
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Bildungsniveau oder ,,Migrationshintergrund® eine groBle Heterogenitit der Le-

benslagen innerhalb dieser Kategorien.

Kritisch zu beurteilen ist zudem, dass, der klassischen Haushalts6konomie folgend,
Haushalte als Einheit betrachtet werden und meist nur die Merkmale der Auskunfts-
person bzw. des Haushaltsvorstands'* in die empirische Analyse eingehen. Beim
Bildungsniveau oder Migrationshintergrund wird so implizit Homogamie in Paarbe-
zichungen unterstellt. Dagegen zeigt die Untersuchung von Edward J. Castronova,
Hilke Kayser, Joachim R. Frick und Gert G. Wagner (2001), die bei Paarhaushalten
mit Migrationshintergrund das Geburtsland beider Partner beriicksichtigen, dass
durch die Beschrinkung auf den Haushaltsvorstand méglicherweise relevante Un-
terschiede und Einflussfaktoren der Inanspruchnahme tberdeckt werden. Nach ih-
ren Ergebnissen weisen Haushalte, in denen der Haushaltsvorstand im Ausland ge-
boren wurde, der Partner bzw. die Partnerin dagegen nicht, eine deutlich héhere
Nichtinanspruchnahme von Sozialhilfe auf als Haushalte, in denen der Haushalts-
vorstand aus Deutschland und der Partner bzw. die Partnerin aus dem Ausland
stammt (vgl. Tab. 2). Allerdings erweist sich der Einfluss der Haushaltszusammen-
setzung auf die Inanspruchnahme unter Kontrolle anderer Merkmale als statistisch
nicht signifikant. Kaum untersucht ist bislang auch die Frage, wie sich Paare admi-
nistrative Aufgaben teilen und wer in Haushalten fiir die Beantragung von Leistun-
gen und den Kontakt zu Amtern und Behérden zustindig ist (vgl. u.a. Beblo/Be-
cker/Grotlischen 2023; Griffiths u.a. 2020; Siblot 20006).

Angesichts dieser methodischen Beschrinkungen werden die Grinde fur die
Nichtinanspruchnahme monetirer Leistungen vermehrt auch experimentell (z.B.
Friedrichsen/Schmacker 2019) und qualitativ (z.B. Eckhardt 2023, 2021; Ratzmann
2019) erforscht. AuBlerdem gibt es Bestrebungen, neue Fragemodule (Ak-
remi/Wilke 2020) und psychometrische Skalen (Janssens/Goedemé/Ponnet 2021)
zu den Griinden der Inanspruchnahme fiir die Surveyforschung zu entwickeln.

2.4  Leistungsanspruche von Personen und Familien
mit Migrationshintergrund

Die Komplexitit der Anspruchsvoraussetzungen familienbezogener und sozial-
staatlicher Leistungen wird durch auslinderrechtliche Sonderregelungen erhéht. Fiir
viele Gruppen ausldndischer Staatsangehériger bestehen besondere, den Anspruch
beschrinkende oder ausschlieBende Voraussetzungen fir den Leistungsbezug (vgl.

14 In Umfragen wird in der Regel eine Person gesucht, die am besten Auskunft tber allgemeine
Belange des Haushalts, z.B. die Wohnsituation, verschiedene Einkommensquellen oder die Kin-
derbetreuung geben kann. Diese Auskunftsperson wird als Haushaltsvorstand oder in jlingerer
Zeit auch als Bezugsperson bezeichnet. Im Zeitverlauf ist hier ein Wandel der Geschlechterrollen
erkennbar. Nimmt man als Beispiel das SOEP, so waren 1990 noch zwei Drittel der Auskunfts-
personen Minner und ein Drittel Frauen. 2019 waren Minner und Frauen etwa gleich stark ver-
treten. In Haushalten mit nichtdeutschem Haushaltvorstand geben aber nach wie vor mehr Min-
ner als Frauen (58 vs. 42 Prozent) Auskunft tiber den gesamten Haushalt (Auswertungen des DJI).
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u.a. Blank 2022; Voigt 2021; Schnabel 2020; Frings u.a. 2018). Die Leistungsansprii-
che differieren vor allem nach Aufenthaltstitel, Aufenthaltsdauer, Staatsangehorig-
keit und Erwerbsintegration. Das Sozialrecht fir Zuwanderer dient dabei auch mig-
rationspolitischen Zielen der Begrenzung und Steuerung der Zuwanderung. Gleich-
zeitig wird es zunehmend von europa- und vélkerrechtlichen Normen beeinflusst
(Frings u.a. 2018). Die Regelungen unterliegen dabei einem vergleichsweise raschen
Wandel, was die Ubersichtlichkeit fiir Betroffene und Beratende (und Forschende)
erschwert.

Staatsangehdrige aus der Europiischen Union (EU) und dem Europdischen Wirt-
schaftsraum (EWR) (EU-Staaten sowie Island, Liechtenstein, Norwegen und die
Schweiz), die thren Wohnsitz oder gewd6hnlichen Aufenthalt in Deutschland haben,
haben grundsitzlich den gleichen Anspruch auf Familienleistungen (Kindergeld,
Kinderzuschlag, Unterhaltsvorschuss, Elterngeld) wie deutsche Staatsangehdrige.
Ein Kindergeldanspruch kann auch fiir im Ausland lebende Kinder bestehen. Die
2019 im Rahmen des Gesetzes gegen illegale Beschiftigung und Sozialleistungsmiss-
brauch eingefithrte Regelung, nach der Unionsbiirgerinnen und -biirger erst nach
dreimonatigem Aufenthalt in Deutschland Anspruch auf Kindergeld haben, sofern
sie Uber keine inldndischen Einkinfte aus einer Erwerbstitigkeit verfiigen (§ 62
Abs. 1a EStG), wurde kiirzlich vom Europdischen Gerichtshof (EuGH) in einem
Vorabentscheidungsverfahren als europarechtswidrig verworfen.'> Das Gericht
stellte klar, dass auch wirtschaftlich nicht aktive Unionsbiirgerinnen und -birger,
die von ihrem Freizligigkeitsrecht Gebrauch machen, in Bezug auf Familienleis-
tungen mit deutschen Staatsbiirgerinnen und -biirgern gleich zu behandeln sind.
Der zeitweise Ausschluss von bedurftigkeitsgepriiften Sozialleistungen ist dagegen
weiterhin zuldssig (siche unten).!¢ Allerdings miissen Antragstellende auf Kinder-
geld im Dreimonatszeitraum nachweisen, dass sie ihren gewShnlichen Aufenthalt
tatsichlich und dauerhaft nach Deutschland verlegen, was in der Praxis oftmals
schwierig sein dirfte. In grenziiberschreitenden Fillen entscheidet je nach Konstel-
lation die Erwerbstitigkeit der Eltern, der Wohnort der Eltern oder der Wohnsitz
des Kindes, welcher Staat vorrangig fiir Familienleistungen zustindig ist. Die Auf-
16sung konkurrierender Anspriiche fihrt dabei hiufig zu (iber)langen Bearbei-
tungszeiten von Kindergeldantrigen von sechs und mehr Monaten (Tiefller-Ma-
renda/Bugaj-Wolfram/Voigt 2021; Deutscher Parititischer Wohlfahrtsverband
2014). Der vorrangige Staat hat Kindergeld in voller Héhe zu leisten. Gegebenen-

15 EuGH, Rechtssache C411-20, ECLI:EU:C:2022:602, Urteil des Gerichtshofs vom 01.08.2022

16 Dies ergibt sich aus Art. 24 Abs. 2 der Freiztgigkeitsrichtlinie RL 2004 /38, wonach Mitgliedstaa-
ten nicht verpflichtet sind, ,,anderen Personen als Arbeitnehmern oder Selbststindigen (...) und
ihren Familienangehérigen wihrend der ersten drei Monate des Aufenthalts (...) einen Anspruch
auf Sozialhilfe oder vor Erwerb des Rechts auf Daueraufenthalt Studienbeihilfen (...) zu gewidh-
ren“. Der Leistungsausschluss wurde mehrfach vom EuGH bestitigt, lisst aber im Einzelfall
Ausnahmen zu (Deutscher Bundestag 2020). Zur juristischen Kritik siche u.a. Baas 2019 und
Janda 2022, 2020.
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falls wird Kindergeld vom nachrangigen Staat angerechnet oder kommt als Diffe-
renzbetrag hinzu (Voigt 2021; Wissenschaftliche Dienste des Deutschen Bundesta-
ges 2020).

Auch Drittstaatsangehdrige mit giiltiger Niederlassungs- oder Aufenthaltserlaubnis
sowie unanfechtbar anerkannte Fliichtlinge (anerkannte Asylberechtigte und Kon-
ventionsflichtlinge) haben den gleichen Anspruch auf Familienleistungen wie deut-
sche oder europiische Staatsangehérige (Territorialprinzip). Spezielle Vorausset-
zungen gelten fiir Auslinderinnen und Auslinder, die sich zu Studien- und Ausbil-
dungszwecken oder zur Arbeitssuche in Deutschland aufhalten. Sie miissen er-
werbstitig sein, Elternzeit nehmen oder Lohnersatzleistungen (Arbeitslosengeld I,
Mutterschaftsgeld, Krankengeld) beziehen, um kindergeldberechtigt zu sein (Bun-
deszentralamt fiir Steuern 2022). Nicht berechtigt sind Asylsuchende mit einer Auf-
enthaltsgestattung oder Duldung, es sei denn, sie verfiigen iber eine Beschifti-
gungsduldung.

Seit Mirz 2020 haben auch Auslinderinnen und Auslinder mit humanitirer Auf-
enthaltserlaubnis Anspruch auf Familienleistungen, sofern sie bereits 15 Monate in
Deutschland leben oder berechtigt erwerbstitig sind. Zuvor, von 2006 bis 2020, war
der Zugang stark beschrinkt. Auslinderinnen und Auslinder mit humanitiren Auf-
enthaltstiteln konnten nur dann Kindergeld oder Elterngeld beanspruchen, wenn
sie sich seit mindestens drei Jahren rechtmif3ig, gestattet oder geduldet im Bundes-
gebiet authielten und zusitzlich bestimmte Merkmale der Arbeitsmarktintegration
erfillten, das hei3t, erwerbstitig waren, Lohnersatzleistungen bezogen oder Eltern-
zeit nahmen. Diese Regelung wurde in zwei Entscheidungen 2012 und 2022 vom
Bundesverfassungsgericht als verfassungswidrig eingestuft'” und im Zuge der Um-
setzung des Fachkrifteeinwanderungsgesetzes (2020) gedndert.

Sonderregelungen bestehen fiir Auslinderinnen und Ausldnder aus Staaten, mit de-
nen Sozialversicherungsabkommen bestehen (Bosnien und Herzegowina, Kosovo,
Marokko, Montenegro, Serbien, Tirkei, Tunesien). Anspriiche auf Kindergeld re-
sultieren hier aus dem Arbeitnehmerstatus unabhingig vom Aufenthaltstitel oder
Voraufenthalt (Voigt 2021). Die Sitze fir im Heimatland lebende Kinder sind dabei
stark abgesenkt (5,11 Euro fur das erste Kind, 12,78 Euro fiir das zweite und dritte
Kind, héhere Betrige je nach Land und Kinderzahl unterschiedlich) (Voit/Daumo-
ser 2022). Tirkische Staatsbirgerinnen und -biirger erwerben aufgrund europdi-
scher Abkommen auch ohne Erwerbstitigkeit nach sechs Monaten einen Kinder-
geldanspruch. Das gilt auch fir tlrkische Asylsuchende in Gemeinschaftsunter-
kiinften.!s

Die Anspruchsvoraussetzungen fiir Zugewanderte im SGB II (Grundsicherung fiir
Arbeitsuchende) und SGB XII (Sozialhilfe) sind restriktiver. Unionsblrgerinnen
und -birger, die nicht als Arbeitnehmer oder Selbststindige erwerbstitig sind oder

17 BVerfGE 132, 72-99 und BVerfG, Beschluss des Zweiten Senats vom 28. Juni 2022 - 2 BvL 9/14
-, Rn. 1-116
18 BFH-Urteil vom 17.06.2010, IIT R 42/09
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keine Freiziigigkeitsberechtigung aufgrund voribergehender Erwerbsminderung,
unfreiwilliger Arbeitslosigkeit oder Aufnahme einer Berufsausbildung gemif3 § 2
Abs. 3 FreizigG/EU besitzen, sind in den ersten drei Monaten ihres Aufenthalts in
Deutschland von der Grundsicherung und Sozialhilfe ausgeschlossen. Gleiches gilt
fur aufenthaltsberechtigte nicht erwerbstitige Drittstaatsangehodrige und ihre Fami-
lien (§ 7 Abs. 1 Satz 2 SGB II und § 23 Abs. 3 Nr. 1 SGB XII). Ein Recht auf Auf-
enthalt Uber die drei Monate hinaus ist fiir Unionsbiirgerinnen und -blirger an be-
stimmte Bedingungen wie Erwerbstitigkeit oder eine erfolgversprechende Arbeits-
platzsuche!® geknipft. Nichterwerbstitige sowie Studierende und Auszubildende
mussen nachweisen, dass sie uber ausreichende Existenzmittel und einen Kranken-
versicherungsschutz verfiigen (§ 4 FreiztigG/EU). Auch Drittstaatsangehorige und
ihre Familienangehdrigen unterliegen der Pflicht zur Lebensunterhaltssicherung.
Der Bezug erginzender Sozialleistungen, z.B. als Aufstocker im SGB 11, kann sich
hier ,,schidlich® auf das Recht auf Aufenthalt auswirken. Sozialversicherungs- und
Familienleistungen sind dagegen ,,unschidlich® (Voigt 2022). Ausnahmen von der
Pflicht zur Lebensunterhaltssicherung bestehen fiir bestimmte Aufenthaltstitel aus
humanitiren und familidren Griinden (ebd.). So kénnen etwa Wanderarbeitnehmer,
die ihren Arbeitsplatz verlieren, nach einem Urteil des EuGH ein aus der Sorge fiir
ihre in Deutschland lebenden schulpflichtigen Kinder abgeleitetes Aufenthaltsrecht
erlangen. Damit steht ihnen ein Anspruch auf Grundsicherungsleistungen zu.2

Auslinderinnen und Auslinder, die kein Aufenthaltsrecht haben oder deren Auf-
enthaltsrecht sich allein aus dem Zweck der Arbeitssuche ergibt, sind mit ihren Fa-
milienangehdrigen ginzlich von der Grundsicherung (Arbeitslosengeld 1I) und So-
zialhilfe ausgeschlossen (§ 7 Abs. 2 Satz 2 Nr.2 SGBII und § 23 Abs.3 Nr. 2
SGB XII). Erst nach finf Jahren gewohnlichem Aufenthalt im Bundesgebiet kon-
nen sie einen Anspruch im jeweiligen Leistungssystem geltend machen, sofern sie
die allgemeinen Anspruchsvoraussetzungen?! erfiillen. Sozialhilfe erhilt auch nicht,
wer eigens zu diesem Zweck eingereist ist (§ 23 Abs. 3 Nr. 3 SGB XII).

Ausgeschlossen sind schlieBlich Asylsuchende, fiir die vor 30 Jahren mit dem Asyl-
bewerberleistungsgesetz ein eigenes abgesenktes Leistungssystem geschaffen
wurde, das bis heute unter massiver Kritik steht (vgl. u.a. Classen 2022). Da der

19 Unionsbiirgerinnen und -birger, die nach weniger als zw6lf Monaten Erwerbstitigkeit unfreiwil-
lig arbeitslos werden, dirfen sich bis zu sechs Monate zum Zweck der Arbeitssuche in Deutsch-
land aufhalten. Fiir einen lingeren Aufenthalt missen sie nachweisen, dass sie weiterhin Arbeit
suchen und begrundete Aussicht haben, eingestellt zu werden (§ 2 Abs. 2 Nr. 1a FreizugG/EU).

20 EuGH, Rechtssache C-181/19, ECLI:EU:C:2020:794, Urteil vom 6. Oktober 2020

2l Grundsitzlich leistungsberechtigt im SGB II sind alle Personen, die das 15. Lebensjahr vollendet
und die Regelaltersgrenze noch nicht erreicht haben, erwerbsfihig und hilfebediirftig sind und
ihren gewohnlichen Aufenthalt in Deutschland haben (§ 7 Abs. 1 SGB II). Nach SGB XII haben
Auslidnderinnen und Auslidnder, die sich tatsdchlich im Inland aufhalten, Anspruch auf Hilfe zum
Lebensunterhalt, Hilfe bei Krankheit, Hilfe bei Schwangerschaft und Mutterschaft sowie Hilfe
zur Pflege (§ 23 Abs. 1 SGB XII). Ausreisepflichtigen Auslinderinnen und Auslindern werden
bis zu einem Monat Uberbriickungsleistungen bis zur Ausreise gewihrt (§ 23 Abs. 3 Satz 2ff.
SGB XII).
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Fokus in diesem Bericht auf Familien in anderen Leistungsbereichen liegt, gehen
wir darauf nicht niher ein.

2.5 Umfang der Nichtinanspruchnahme

Die Nichtinanspruchnahme bedarfsgepriifter Leistungen ist weltweit zu beobachten
und kein marginales Phinomen (De Schutter 2022; Ko/Moffitt 2022). Abbildung 2
vermittelt exemplarisch einen Uberblick iiber die in aktuellen Studien ermittelten
Nichtinanspruchnahmequoten von Grundsicherungsleistungen in Europa und den
USA. Deutschland liegt hier, bezogen auf die Nichtinanspruchnahme von Arbeits-
losengeld II, mit Quoten von 37 bis zu 56 Prozent etwas oberhalb der Nachbarlidn-
der.22 Die betrachteten Leistungen sowie die jeweiligen Berechnungsgrundlagen in
den Lindern sind allerdings schwer vergleichbar, was die Aussagekraft der Daten
beschrinkt.

Abb. 2: Quoten der Nichtinanspruchnahme von Grundsicherungsleistungen in
Europa und den USA

Deutschland (Grundsicherung im Alter) 2010-2015 (Buslei u.a. 2019b) [T 62%
Deutschland (ALG I1) 2005-2014 (Harnisch 2019) [ 56%
Deutschland (ALG I1) 2007-2013 (Bruckmeier u.a. 2021) [ 37%
Vereinigtes Konigreich (IS/ESA) 2018 (DWP 2020) [l 8%
Vereinigtes Kénigreich (Pension Credit) 2020 (WP 2022) [N 23%
Schweiz (Sozialhilfe, Kanton Bern) 2012 (Himbelin 2019) [ NI 25%
Osterreich (BMS) 2015 (Fuchs u.a. 2020) | N 30%
Finnland (Toimeentulotuki) 2016-2017 (Tervola u.a. 2022) | N R 33%
Frankreich (RSA) 2018 (Hannafi u.a. 2022) [ R R 4%
Niederlande (Participatiewet) 2018 (Ko/Mofiitt 2022) [ RN 35%
Schweden (Ekonomisk bistand) 2016-2018 (Tervola u.a 2022) | NI /9
USA (TANF) 2015 (Parolin/Brady 2019) [ NN -

USA (SNAP) 2019 (Ko/Moffitt 2022) [ 14%

ALG Il = Arbeitslosengeld Il, IS/ESA = Income Support/ Income-related Employment and Support Allowance, BMS =
Bedarfsorientierte Mindestsicherung, RSA = Revenu de solidarité active, TANF = Temporary Assistance for Needy
Families, SNAP = Supplemental Nutrition Assistance Program

Quellen: Department for Work and Pensions 2022; Hannafi u.a. 2022; Ko/Moffitt 2022; Tervola/Mesiaislehto/Ollonqgvist
2022; Bruckmeier/Riphahn/Wiemers 2021; Department for Work and Pensions 2020; Buslei u.a. 2019a; Fuchs u.a.
2020; Harnisch 2019; Himbelin 2019; Parolin/Brady 2019

Lindertibergreifende Analysen lassen vermuten, dass ein Zusammenhang zwischen
dem nationalen Leistungsniveau und der Inanspruchnahme besteht: Bei geringerem

2 Die unterschiedlichen Werte in den beiden zitierten Studien (Harnisch 2019; Bruckmeier/Rip-
hahn/Wiemers 2021) resultieren aus Unterschieden in der Datenbasis und im methodischen Vor-
gehen.
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Leistungsniveau scheint die Inanspruchnahme hoher und bei héherem Leistungsni-
veau geringer zu sein (Kurita/Hori/Katafuchi 2022; Tervola/Mesiiislehto/Ol-
longvist 2022). Dies kénnte darauf zuriickzufiihren sein, dass der Zugang zu gene-
rosen wohlfahrtsstaatlichen Leistungen stirker reguliert wird, z.B. durch strengere
Nachweispflichten der Bedtrftigkeit und Sanktionsmechanismen. Missbrauch wird
zudem bei héherem Leistungsniveau stirker stigmatisiert. Dies erhéht die Hiirden
sowohl fur die Inanspruchnahme als auch fir den Missbrauch (Kurita/Hori/Kata-
fuchi 2022).

Die bis in die spiten 1970er Jahre zuriickreichenden Studien zur Nichtinanspruch-
nahme von Sozialhilfe bzw. (seit 2005) Arbeitslosengeld II in Deutschland weisen
je nach Datenbasis und methodischem Vorgehen Nichtinanspruchnahmequoten
zwischen 34 und 67 Prozent aus (vgl. die Uberblicke bei Riphahn 2001 und Har-
nisch 2019). Das heif3t, auf jede Hilfeempfingerin bzw. jeden Hilfeempfinger kom-
men zwei bis drei berechtigte Personen, die die Hilfe nicht erhalten (,,Dunkelziffer
der Armut®). Anders ausgedriickt: Wiirden alle Berechtigten ihren Anspruch geltend
machen, wiren die Bezugsquoten mindestens ein Drittel bis zu zwei Dritteln héher
als beobachtet. Dies verdeutlicht die enorme GréBenordnung und auch fiskalische
Bedeutung der Nichtinanspruchnahme von Sozialleistungen.?? Die in der 6ffentli-
chen Diskussion sehr viel hiufiger problematisierte iiber- und unrechtmiBige Inan-
spruchnahme, der sog. ,,Sozialleistungsmissbrauch®, nimmt sich demgegeniiber be-
scheiden aus. So registrierte die Bundesagentur fir Arbeit aus ihren gemeinsamen
Einrichtungen mit kommunalen Trigern in den letzten Jahren (2015 bis 2021) zwi-
schen rund 107.000 und 135.000 Fillen pro Jahr, in denen eine unrechtmiBige In-
anspruchnahme von SGB IlI-Leistungen vorlag (Bundesagentur fir Arbeit 2022c;
Wissenschaftliche Dienste des Deutschen Bundestages 2022). Dies entspricht zwi-
schen 1,8 und 2,6 Prozent der Uber finf Millionen Regelleistungsberechtigten im
jeweiligen Jahr (eigene Berechnung). Allerdings ist auch beim Missbrauch von einer
Dunkelziffer in unbekannter Héhe auszugehen.

Tabelle 2 vermittelt einen Uberblick {iber die Studien zum Ausmaf} der Nichtinan-
spruchnahme von Grundsicherungsleistungen in Deutschland, bei denen nach Mig-
rationshintergrund oder Staatsangehdérigkeit differenziert wurde. Es zeigt sich, dass
unabhingig von der Datenbasis, der betrachteten Leistung, dem Zeitraum und der
Operationalisierung des Migrationshintergrunds (siche letzte Spalte) Migrantinnen
und Migranten im Vergleich zur einheimischen bzw. deutschen Bevélkerung durch-
weg eine geringere Quote der Nichtinanspruchnahme aufweisen. Einzige Ausnahme
ist die ,,Dunkelziffer*-Studie von Irene Becker und Richard Hauser (2003), die eine
héhere Nichtinanspruchnahmequote von Haushalten mit auslindischem Haushalts-
vorstand bei der fritheren Hilfe zum Lebensunterhalt ermittelt hat.

23 Allerdings ist zu berlicksichtigen, dass die Leistungsanspriiche derjenigen, die sie nicht geltend
machen, in der Regel geringer sind als die der Bezichenden. Daher bietet es sich an, neben der
fallbezogenen Quote auch eine ausgabenbezogene Quote der Nichtinanspruchnahme zu ermitteln
(van Oorschot 1995), wie dies z.B. Irene Becker und Richard Hauser (2003) oder Hermann Buslei,
Johannes Geyer, Peter Haan und Michelle Harnisch (2019b) in ihren Untersuchungen tun.
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Lingsschnittstudien deuten darauf hin, dass sich die Inanspruchnahme der Grund-
sicherung seit der Umsetzung der Hartz IV-Reformen insgesamt erh6ht hat (Bruck-
meier/Wiemers 2011), wobei der Niveauunterschied zwischen den im Ausland und
den im Inland Geborenen weitgehend stabil blieb (Riphahn/Wunder 2013).

Wie aus Tabelle 2 hervorgeht, zeichnen sich innerhalb der Gruppe der Migrantinnen
und Migranten diverse Unterschiede in der Inanspruchnahme von Sozialleistungen
nach Einwanderungsgeneration (Bruckmeier/Riphahn/Wiemers 2021), Geburts-
land beider Partner (Castronova u.a. 2001) und Staatsangehérigkeit des Haushalts-
vorstands (Bruckmeier/Wiemers 2016; Kayser/Frick 2000) ab.2* Kerstin Bruck-
meier und Jirgen Wiemers (2016) zufolge haben Haushalte, in denen der Haushalts-
vorstand Biirgerin bzw. -biirger eines EU- oder EFTA?>-Staates ist, eine signifikant
héhere Wahrscheinlichkeit der Nichtinanspruchnahme von Grundsicherungsleis-
tungen (50 %) als Haushalte von Drittstaatsangehérigen (39 %) oder Haushalte mit
deutschem Haushaltsvorstand (43 %). Werden allerdings individuelle und haus-
haltsstrukturelle Merkmale (einschl. unbeobachtete Heterogenitit) kontrolliert, zei-
gen sich keine signifikanten Unterschiede in der Inanspruchnahme. Bruckmeier und
Wiemers folgern, dass die héhere Inanspruchnahme respektive geringere Nichtin-
anspruchnahme auslindischer Haushalte nicht auf den Migrationsstatus per se, son-
dern auf andere Faktoren zuriickzufithren ist. Dazu zdhlen beispielsweise die Al-
ters-, Qualifikations- und Erwerbsstruktur auslindischer Haushalte, die sich von
derjenigen deutscher Haushalte unterscheidet, oder der hdhere Anteil von Meht-

2+ Weitere Untersuchungen befassen sich mit der Wahrscheinlichkeit des Leistungsbezugs von Per-
sonen mit Migrationshintergrund, ohne Simulation der Anspruchsberechtigung. Sie zeigen unter
anderem, dass die Wahrscheinlichkeit des Bezugs von Sozialhilfe (Riphahn 2004) bzw. ALG II
(Frank 2022) mit dem Alter bei Zuwanderung steigt. Christoph Wunder und Regina T. Riphahn
(2014) haben in dynamischer Perspektive Ein- und Austritte von Erwachsenen (25-65 Jahre) beim
ALG II in den Jahren 2005 bis 2009 untersucht. Die Analysen ergaben, dass Nicht-EU-Birgerin-
nen und -Biirger, von denen die meisten aus der Tiirkei und den Nachfolgestaaten Jugoslawiens
stammten, von allen Gruppen (Natives, EU citizens, Non-EU citizens, Immigrants with German
citizenship) die grofite Wahrscheinlichkeit hatten, den ALG II-Bezug zu beginnen und darin zu
verbleiben und die geringste Wahrscheinlichkeit, ihn wieder zu verlassen. Die Autorin und der
Autor fihren dies in erster Linie auf die instabile Erwerbssituation dieser Gruppe zuriick. In einer
kirzlich veréffentlichten Studie, die auf einer reinen Migrationsstichprobe des SOEP (2013-2019)
beruht, fand Emily Frank (2022), dass, unter Kontrolle anderer Merkmale, Zugewanderte aus
Drittstaaten eine um 5 Prozentpunkte héhere Wahrscheinlichkeit haben, ALG II zu bezichen, als
Zugewanderte aus EU-Staaten. Gefliichtete hatten sogar eine fast 31 Prozentpunkte hohere
Wahrscheinlichkeit des Leistungsbezugs. Die Autorin vermutet, dass Migrantinnen und Migran-
ten aus der EU auf dem deutschen Arbeitsmarkt héhere Renditen fiir ihre Bildungsabschlisse
erreichen kénnen und deshalb am seltensten auf staatliche Unterstitzung angewiesen sind. Zu
berticksichtigen, dass die Stichprobe auf selbst zugewanderte Haushaltsvorstinde (18-65 Jahre)
beschrinkt war, die ihren héchsten Bildungsabschluss im Ausland erworben haben (ohne Asyl-
suchende). EU-Biirgerinnen und -burger, die weniger als finf Jahre in Deutschland gelebt und
nicht mindestens ein Jahr Vollzeit gearbeitet haben, wurde aufgrund fehlender Anspruchsberech-
tigung ausgeschlossen. Das ist insofern nicht nachvollziehbar, als auch Gruppen von Drittstaats-
angehdrigen von Sozialleistungen ausgeschlossen sind (vgl. Kap. 2.4), aber in der Stichprobe ver-
blieben.

% Die Europiische Freihandelsassoziation EFTA umfasst die Staaten Island, Liechtenstein, Not-
wegen und die Schweiz.
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kindfamilien unter den Familien mit Migrationshintergrund. Aufgrund dieser Merk-
male haben Migrantinnen und Migrantinnen nicht nur ein héheres Armutsrisiko und
damit einen erhéhten Bedarf an Sozialleistungen. Der hdhere Bedarf geht auch mit
einer hdheren Inanspruchnahme einher (vgl. Kap. 3.2.1). Wiren die Merkmale von
migrantischen und nicht-migrantischen Haushalten rein hypothetisch gleich, gibe
es keine Unterschiede im Inanspruchnahmeverhalten, wie Bruckmeier und Wiemers
(2016, S. 15) resiimieren: ,,After controlling for other factors, immigrants are no
more likely to claim benefit than natives are. This result holds for all subgroups of
immigrants we considered.” Dies bestitigen auch andere Untersuchungen
(Riphahn/Wunder 2013; Castronova u.a. 2001; Kayser/Frick 2000).

Leider wird in den vorliegenden Untersuchungen nicht zwischen Einzelleistungen
unterschieden. Auch liegen nach unserer Kenntnis, zumindest fir Deutschland,
keine Mikrosimulationsstudien zur Inanspruchnahme von Familienleistungen vor,
die nach Migrationshintergrund differenzieren.?® Ein Hindernis ist sicherlich, dass
Migrantinnen und Migranten in den meisten Surveys unterreprisentiert sind (vgl.
Kap. 5). Bei Leistungen, die nur eine geringe Reichweite haben, reichen hiufig die
Fallzahlen nicht fiir tiefergehende Analysen aus.

Eine Unterscheidung nach Art der Leistung wire aber sinnvoll, wie eine weitere
Untersuchung von Kerstin Bruckmeier und Jirgen Wiemers (2018) zeigt. Nach ih-
ren Schitzungen nahmen 2013 beim Wohngeld und Kinderzuschlag iiber 80 Pro-
zent der Leistungsberechtigten diese Leistungen nicht in Anspruch (vgl. Abb. 3).
Eine Differenzierung nach Migrationshintergrund liegt hierzu nicht vor.

20 Die 2010 im Rahmen der Gesamtevaluation ehe- und familienbezogener Leistungen durchge-
fihrte Bevélkerungsbefragung durch das Institut fiir Demoskopie Allensbach (,,Akzeptanzana-
lyse I¥) gibt immerhin Hinweise auf den selbstberichteten Bezug von Familienleistungen. Dem-
nach bezichen (deutschsprachige) Familien mit Migrationshintergrund etwas hiufiger Transfer-
zahlungen als Familien ohne Migrationshintergrund. Dafir profitieren sie etwas seltener von steu-
erlichen Entlastungen (Bundesministerium fiir Familie, Senioren, Frauen und Jugend 2016, S. 33;
Institut fiir Demoskopie Allensbach 2012, Schaubild A5 auf S. 280). Die Aussagekraft dieser Ex-
gebnisse ist allerdings stark eingeschrinkt. Erstens sind Familien mit Migrationshintergrund in
der Stichprobe unterreprisentiert: 9 Prozent der befragten Eltern besitzen eine auslindische
Staatsangehorigkeit im Vergleich zu 14 Prozent im Mikrozensus (Institut fiir Demoskopie Allens-
bach 2012, S. 329). Zweitens ist unsicher, wie valide die Angaben zum Leistungsbezug sind. Zwi-
schen 21 Prozent (Kindergeld) und 66 Prozent (ermiBigter Beitrag zur Pflegeversicherung) der
Befragten, die bestitigen, eine bestimmte Leistung zu bezichen, geben an, dass sie die jeweilige
Leistung nur ungefihr oder dem Namen nach kennen (ebd., S. 12). Drittens beruhen manche
Angaben auf relativ kleinen Fallzahlen, was statistisch die Fehlerspanne erhéht. Zum Beispiel
gaben nur 66 Familien mit Migrationshintergrund an, den Kinderzuschlag zu erhalten (eigene
Berechnung auf Basis der fiir das Schaubild A5 angegebenen Fallzahlen; Institut fiir Demoskopie
Allensbach 2012, S. 321).
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Abb. 3: Quoten der Nichtinanspruchnahme von Arbeitslosengeld Il, Wohngeld
und Kinderzuschlag 2013 (Bruckmeier/Wiemers 2018)
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Quelle: Bruckmeier/Wiemers 2018; eigene Darstellung

Irene Becker und Richard Hauser (2012) ermittelten fiir 2010 dhnlich hohe Nichtin-
anspruchnahmequoten des Kinderzuschlags bei Haushalten mit einem Kind (87 %)
und zwei Kindern (70 %), wihrend Haushalte mit drei Kindern (42 %) oder vier
und mehr Kindern (44 %) seltener auf den Kinderzuschlag verzichteten. Holger
Bonin, Eric Sommer, Holger Stichnoth und Florian Buhlmann (2018a) gehen aktuell
davon aus, dass der Kinderzuschlag 60 bis 70 Prozent der anspruchsberechtigten
Haushalte nicht erreicht. Zwar ist die Zahl der Familien, die Kinderzuschlag erhal-
ten, seit Inkrafttreten des ,,Starke-Familien-Gesetzes® (StaFamG) stark gestiegen,
von 87.358 Familien (2018) auf 292.844 Familien (2021) (Familienkasse Direktion
2022). Die Zahl der erreichten Kinder hat sich im selben Zeitraum nahezu verdrei-
facht, von 248.172 Kinder (2018) auf 727.843 Kinder (2021) (ebd.). Allerdings kann
nicht differenziert werden, wie weit dieser Anstieg auf Erleichterungen beim Kin-
derzuschlag im Zusammenhang mit dem StaFamG, auf die Einfihrung des ,,Not-
fall-KiZ*“ im Rahmen der Corona-Hilfen (Bonin u.a. 2021) oder auf die Anhebung
des gesetzlichen Mindestlohns (Ehrentraut u.a. 2020) zuriickzufithren ist.

Beim Wohngeld gehen Ralph Henger und Judith Niehues (2019, S. 803) prospektiv
fir die Jahre 2020 bis 2023 von einer Nichtinanspruchnahmequote von 47 bis
54 Prozent aus. Allgemein ist festzuhalten, dass die Nichtinanspruchnahme bei er-
ginzenden Leistungen wie Wohngeld und Kinderzuschlag besonders grof3 ist. Dies
liegt unter anderem daran, dass Wohngeld und Kinderzuschlag in einem vergleichs-
weise eng begrenzten Einkommensbereich gewihrt werden und beim Kinderzu-
schlag zusitzliche Erwerbseinktnfte zu hohen Transferentzugsraten fithren (Bruck-
meier/Wiemers 2022; Henger/Niehues 2019; Blomer/Bonin/Stichnoth 2016). Al-
lerdings treten in Simulationsmodellen bei diesen Leistungen auch besonders groB3e
Fehlermargen auf, weil mehrere Anspriiche gleichzeitig simuliert werden mussen
und weil auf Seiten der Befragten grélere Unkenntnis der Leistungen oder Ver-
wechslungsgefahr z.B. zwischen dem Wohngeld und den nach SGB II erstatteten
Kosten der Unterkunft bestehen (Henger/Niehues 2019).
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Belastbare Daten zur Inanspruchnahme von Bildungs- und Teilhabeleistungen
(BuT) liegen aktuell nicht vor. BuT-Leistungen werden in finf verschiedenen
Rechtskreisen gewidhrt?” und trotz zahlreicher Vereinfachungen und Wegfall des
Antragserfordernisses?® durch das 2019 in Kraft getretene ,,Starke-Familien-Ge-
setz” (StaFamG) bleiben die Anspruchsvoraussetzungen im Detail komplex (Deut-
scher Verein fiir 6ffentliche und private Firsorge 2020). Weder in der amtlichen
Statistik (Deutscher Bundestag 2021) noch in aktuellen Surveys werden die Leistun-
gen vollstindig und iibergreifend erfasst.

Auf Basis dlterer PASS-Daten ermittelten Juliane Achatz und Claudia Wenzig fiir
den Zeitraum 2011 bis 2014, dass mehr als die Hilfte der grundsitzlich leistungs-
berechtigten Kinder und Jugendlichen? mindestens eine Bildungs- und Teilhabe-
leistung beantragt (57 %) und genutzt (52 %) haben (Bartelheimer u.a. 2016, S.
59£f.). Dabei differierte die Inanspruchnahme stark nach Leistungsarten: 43 Prozent
der grundsitzlich Leistungsberechtigten nutzten im betrachteten Zeitraum die For-
derung fiir eine gemeinschaftliche Mittagsverpflegung, jeweils 29 Prozent die For-
derung fiir ein- oder mehrtitige Kita- und Schulausflige, jeweils 21 Prozent nahmen
Leistungen fiir soziokulturelle Teilhabe oder die Schiilerbeférderung in Anspruch
und 8 Prozent die Leistungen fir eine Lernférderung (ebd., S. 63).

Die Leistungsstatistik der Bundesagentur fiir Arbeit (2022b) weist fiir den Bereich
des SGB 11 fiir das Jahr 2021 knapp 2,76 Millionen Personen im Alter von unter 25
Jahren aus, die Anspruch auf eine oder mehrere Leistungen des SGB 11 hatten (sog.
Anwesenheitsgesamtheit). Von diesen haben rund 1,51 Millionen Kinder, Jugendli-
che und junge Erwachsene mindestens eine Leistung fiir Bildung und Teilhabe er-
halten. Das entspricht einem Anteil von 55 Prozent. Von denen, die mindestens
eine BuT-Leistung erhielten, haben 78 Prozent mindestens einmal im Betrachtungs-
zeitraum Mittel zur Deckung des Schulbedarfs erhalten. 45 Prozent erhielten die
Leistungsart Mittagsverpflegung, 17 Prozent Leistungen zur Teilhabe am sozialen
und kulturellen Leben und 14 Prozent Lernférderung (vgl. Abb. 4). Leistungen fiir
Ausflige, mehrtigige Klassenfahrten und die Schillerbeférderung wurden wie

27 Grundsitzlich leistungsberechtigt sind Kinder, Jugendliche und junge Erwachsende bis unter 25
Jahre, deren Eltern Kinderzuschlag und/oder Wohngeld beziehen (§ 6b BKGG) oder die selbst
Grundsicherung fiir Arbeitsuchende bzw. neu Birgergeld (§ 28 SGB II), Sozialhilfe nach Kapi-
tel 3 (Hilfe zum Lebensunterhalt) oder Kapitel 4 (Grundsicherung im Alter und bei Erwerbsmin-
derung) des SGB XII (§ 34 SGB XII), Erginzende Hilfe zum Lebensunterhalt nach dem Bundes-
versorgungsgesetz (§ 27a BVG) oder Asylbewerberleistungen (§ 3 Abs. 4 AsylbLG) erhalten. Ein
Leistungsanspruch nach SGB II, SGB XII oder BVG kann auch dann bestehen, wenn das Kind
bzw. die Familie zwar keine Sozialleistungen bezichen, die spezifischen Bildungs- und Teilhabe-
bedarfe des Kindes jedoch nicht decken kann (Fille der sog. Bedarfsauslosung) (Bundesministe-
rium fiir Arbeit und Soziales 2023). In den einzelnen Rechtskreisen sind verschiedene Altersgren-
zen und Ausschlusskriterien fiir die einzelnen Leistungsarten definiert (Deutscher Verein fiir 6f-
fentliche und private Fiirsorge 2020).

28 Mit Ausnahme der Lernférderung, die weiter gesondert beantragt werden muss, erfolgt die Bean-
tragung konkludent mit dem Antrag auf Grundsicherungsleistungen.

29 Als grundsitzlich leistungsberechtigt wurden Kinder und Jugendliche bzw. Schilerinnen und
Schiler bis unter 25 Jahren in Haushalten mit Bezug von Arbeitslosengeld 11, Sozialhilfe, Wohn-
geld oder Kinderzuschlag betrachtet.
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schon 2020 aufgrund der coronabedingten SchulschlieSungen seltener gewiéhrt als
in den Vortjahren.

Abb. 4: Leistungsberechtigte im SGB Il unter 25 Jahren, die 2021 mindestens
einmal eine Leistung fiir Bildung und Teilhabe erhalten haben, nach
Leistungsarten

Schulbedarf NI 78 %
Mittagsverpflegung [ 45 %
Soziokulturelle Teilhabe I 17 %
Lernforderung I 14 %
(Schul-)Ausflige I 13 %
Klassenfahrten I 7%

Schiilerbeférderung [ 4 %

0% 20% 40 % 60 % 80 % 100 %

Quelle: Bundesagentur fiir Arbeit 2022b; eigene Berechnungen

Zu berticksichtigen ist, dass die amtliche Statistik nicht eindeutig identifizieren
kann, ob eine BuT-Leistung tatsichlich in Anspruch genommen wurde. Es wird
lediglich erfasst, ob eine Leistung gewihrt wurde. Beispielsweise stellt sich bei der
Ausgabe von Gutscheinen oder Bildungskarten erst zu einem spiteren Zeitpunkt
heraus, ob die Leistung tatsdchlich beansprucht wurde oder nicht. Auch kénnen
Leistungen nachtriglich abgerechnet werden. Zeitpunkt der Gewidhrung und statis-
tischen Zihlung einer Leistung und Zeitpunkt der tatsichlichen Inanspruchnahme
fallen daher in vielen Fillen auseinander. Aufgrund unterschiedlicher Zustindigkei-
ten und Verfahrensweisen in den Kommunen kommt es zudem zu Datenausfillen.
Die Bundesagentur fiir Arbeit weist zwar auch Ergebnisse nach Altersgruppen und
regionaler Gliederung aus. Auf dieser Grundlage lassen sich jedoch keine Inan-
spruchnahmequoten berechnen. Unter anderem kommt es bei unterjihrigen Wech-
seln der Altersgruppe oder des Wohnorts zu Mehrfachzihlungen (Bundesagentur
fur Arbeit 2021b). Zu beriicksichtigen sind zudem die unterschiedlichen Angebots-
strukturen vor Ort.
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3  Grunde der Nichtinanspruchnahme
von Transferleistungen

3.1 Theoretische Modelle der Nichtinanspruchnahme

Theoretische Modelle, die die Nichtinanspruchnahme von Transferleistungen zu
erkldren versuchen, reichen bis in die 1980er Jahre zuriick. Im Fokus stand zunichst
die individuelle bzw. haushaltliche Entscheidung fiir oder gegen die Inanspruch-
nahme. Hierbei dominierten Rational-Choice-Modelle. Entsprechend wurde die
Nichtinanspruchnahme primir auf Priferenzen und Verhalten der Adressatinnen
und Adressaten zuriickgefithrt. Heute richtet sich der Blick stirker auf soziale, po-
litische und institutionelle Inanspruchnahmebarrieren und die Interaktion zwischen
potenziellen Kundinnen und Kunden und der 6ffentlichen Verwaltung. Des Weite-
ren wurden die urspriinglich statischen Entscheidungsmodelle in zeitlicher Hinsicht
dynamisiert, d.h. es wird auch der iiber die Antragstellung hinausreichende Prozess
(z.B. verzégerte Bewilligung, Abbruch, Wiederaufnahme) mit einbezogen. Aller-
dings ist — auch empirisch — weiterhin unklar, wie die verschiedenen Einflussfakto-
ren, die sich in der Forschung als relevant erwiesen haben, konkret zusammenwit-
ken.

Zu den frihen Ansitzen, die ausschlieBlich die Adressatenebene im Blick haben,
gehért das kognitiv-psychologische Schwellenmodell der Nichtinanspruchnahme
von Scott A. Kerr (1982a, 1982b). Kerr entwickelte das Modell Anfang der 1980er
Jahre im Rahmen einer prospektiven Interviewstudie mit schottischen Seniorinnen
und Senioren, die Anspruch auf eine staatliche Zusatzrente hatten, diese aber bis
dato nicht abgerufen hatten. Kerr zufolge miissen Anspruchsberechtigte nacheinan-
der sechs kognitive Schwellen (,,thresholds®) tiberwinden, um sich fiir einen Antrag
auf Leistungen zu entscheiden (vgl. Abb. 5): Sie missen 1. einen persénlichen Be-
darf wahrnehmen (NEED), 2. iiber eine basale Kenntnis der Leistung verfiigen
(KNOW), 3. Kenntnis von ihrer Berechtigung erlangen (ELIG), 4. die Niitzlichkeit
der Leistung wahrnehmen (UTIL), 5. eine positive Einstellung zum Antragsprozess
und seinen erwarteten Folgen entwickeln (BELIEFS) und 6. ihre Situation als stabil
annehmen (STAB). Die BELIEFS-Komponente bildet fiir Kerr den Kern seines an
der Wert-Erwartungstheorie orientierten Modells. Demnach hingt die Entschei-
dung fiir oder gegen einen Antrag in dieser Entscheidungsphase davon ab, wie stark
der Akteur davon iiberzeugt ist, dass seine Handlung mit bestimmten Konsequen-
zen verbunden ist (z.B. mit der notwendigen Offenlegung der finanziellen Verhilt-
nisse), und welche Gefiihle er gegeniiber diesen Konsequenzen hegt (z.B. Angst vor
Stigmatisierung, Sorge um die Belastung von Angehdrigen). Das Modell beschreibt
zwar wichtige Aspekte, die bei der individuellen Entscheidungsfindung eine Rolle
spielen. Die Annahme, die kognitiven Schwellen missten vollstindig und in einer
sequentiellen Abfolge iiberwunden werden, bevor es zur Antragstellung kommt, ist
aber zu restriktiv und empirisch widerlegt. Zudem werden alle vor- und nachgela-
gerten Prozesse sowie relevante Einflussfaktoren auf die subjektive Wahrnehmung
von Bedarfen, Berechtigung, Nutzen und Einstellungen im Modell nicht bertck-
sichtigt (van Oorschot 1995, S. 771t.).
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Abb. 5: Kognitiv-psychologisches Schwellenmodell der Nichtinanspruch-
nahme von Scott A. Kerr (1982a, 1982b)
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Eigene Darstellung auf Basis von Kerr 1982a, S. 512

In mikro6konomischen Ansitzen wird die (Nicht-)Inanspruchnahme monetirer
Leistungen als diskrete Wahlentscheidung eines Haushalts modelliert und mittels
einer Nutzenfunktion abgebildet (vgl. z.B. Bruckmeier/Wiemers 2016, 2011; Frick/
Groh-Samberg 2007; Riphahn 2001; Blank/Ruggles 1993; Blundell/Fry/Walker
1988). Dabei wird angenommen, dass der Haushalt eine Leistung beantragt, wenn
der erwartete Nutzen die erwarteten Kosten iibersteigt. Uberwiegen dagegen die
Kosten, wird auf den Antrag verzichtet. Auch die Nichtinanspruchnahme zustehen-
der Leistungen wird demnach als Ergebnis eines rationalen Kosten-Nutzen-Kalkiils
interpretiert (Moffitt 1983). Als relevante Nutzen werden in der Literatur zumeist
die Hoéhe der Leistung (ggf. nach Steuern) und die erwartete Dauer des Bezugs be-
trachtet. Auf der Kostenseite wird zwischen direkten und indirekten Kosten unter-
schieden (Blank/Ruggles 1993). Die direkten Kosten umfassen den monetiren und
zeitlichen Aufwand fiir die Beantragung und Inanspruchnahme der Leistung (z.B.
Informationsbeschaffung zu den Anspruchsvoraussetzungen, Ausfillen von For-
mularen, Wartezeiten beim Amt, Erfiillen von Mitwirkungspflichten).’* Zu den in-
direkten Kosten zihlen soziale und psychologische Faktoren wie Stigma, Scham,
Sorge um Angehérige oder moralische Uberzeugungen (sog. Stigmakosten, Moffitt
1983). Angesichts der Kritik an Rational-Choice-Modellen, z.B. der Annahme der
Nutzenmaximierung bei vollstindiger Information des Haushalts (vgl. z.B. Reijn-
ders 2020, S. 34ft.), bezichen neuere Ansitze verhaltensdkonomische Erkenntnisse
zu Framing-Effekten und kognitiven Verzerrungen mit ein (Bertrand/Mullai-
nathan/Shafir 2006). Auch werden zum Teil Elemente der Leistungsgewihrung als
(exogene) Einflussfaktoren in das Modell integriert (Ko/Moffitt 2022; Kle-
ven/Kopczuk 2011). Allerdings bleibt in 6konometrischen Analysen das Problem,
dass Kosten und Nutzen nicht direkt erhoben, sondern lediglich mittels Proxy-Va-
riablen identifiziert werden (vgl. Kap. 2.3). Da alle méglichen Einflussfaktoren als
Kosten oder Nutzen modelliert werden kénnen, birgt dies die Gefahr, dass sich die
Theorie gegentiber empirischer Falsifizierung immunisiert (Wilke 2021, S. 184). Au-

30 Die direkten Kosten werden in der Literatur unterschiedlich bezeichnet, als Information Costs
(z.B. Bruckmeier/Wiemers 2016; Frick/Groh-Samberg 2007), Transaction Costs (z.B. Whelan
2010; Bargain/Immervoll/Viitamidki 2012), Process Costs (z.B. Wilke 2021) oder Application
Costs (z.B. Riphahn 2001). Einige Autorinnen und Autoren unterscheiden auch zwischen Infor-
mation Costs und Process Costs (z.B. Janssens/van Mechelen 2022).
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Berdem bleibt der Fokus auf rationalen Entscheidungen des Haushalts. Der Um-
stand, dass Wissenslicken und Verhaltensbarrieren von vornherein eine rationale
Abwigung verhindern, wird ausgeblendet (Becker/Hauser 2003, S. 141f.).

Aufbauend auf der Kritik an Kerrs Schwellenmodell und Rational Choice-Ansitzen
entwickelte Wim van Oorschot (1991, 1995, 1998) ein komplexeres Erklirungsmo-
dell der (Nicht-)Inanspruchnahme, das gleichwohl Elemente beider Ansitze verbin-
det. Besonders hervorzuheben ist, dass er die Verantwortung fiir die Nichtinan-
spruchnahme von Leistungen auch bei der Verwaltung und den politischen Ent-
scheidungstrigern sicht statt sie allein den Kundinnen und Kunden zuzuschreiben.
Die Griinde fiir die Nichtinanspruchnahme von Leistungen lassen sich seines Er-
achtens am ehesten als ,,mix of multi-level factors” (van Oorschot 1998, S. 112)
begreifen. In seinem Drei-Ebenen-Modell méglicher Einflussfaktoren (vgl. Abb. 6)
bildet die Ebene des Leistungssystems (Scheme Level) den rechtlichen und organi-
sationalen Kontext, in dem Verwaltung und Kundinnen und Kunden (inter)agieren.
Die politischen Entscheidungstriger nehmen sowohl Einfluss auf die Ausgestaltung
der Leistung (Art und Hohe der Leistung, Zielgruppen, Zugangsregeln etc.) als auch
auf die Verwaltung (Budget, Personalausstattung, technische Infrastruktur etc.). Die
Ebene der Verwaltung (Administrative Level) bildet wiederum den Kontext fir das
Handeln der Kundinnen und Kunden (Client Level). Deren Wissen, Wahrnehmung,
Einstellungen, Erfahrungen und Verhalten werden, wie van Oorschot (1998, S. 114)
ausfihrt, von Merkmalen der Verwaltungsebene beeinflusst, , like e.g. the amount
and quality of information and advice given, the barriers raised in the practical pro-
cedures, the location of offices, and their treatment by administrators®. Dabei kén-
nen gute oder schlechte Erfahrungen die Inanspruchnahme weiterer Leistungen be-
einflussen (Rickkoppelungseffekt).

Abb. 6: Drei-Ebenen-Modell der Einflussfaktoren auf die Nichtinanspruch-
nahme von Wim van Oorschot (1995)
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Darstellung adaptiert aus van Oorschot 1995, S. 37

Auf Ebene der Kundinnen und Kunden (Client Level) identifiziert Wim van Oor-
schot verschiedene Wege, wie es zu einer Nichtinanspruchnahme von Leistungen —

31



oder auch ,,verspiteter” Inanspruchnahme — kommen kann. Sein in zeitlicher Hin-
sicht dynamisiertes Entscheidungsmodell umfasst drei Phasen, die eine Person
durchlaufen muss, um eine Leistung zu erhalten (vgl. Abb. 7). In der ersten Phase,
der ,,Schwellenphase® (,,Threshold stage®), muss zunidchst einmal ein Bewusstsein
oder Grundwissen entstehen, dass es eine Leistung gibt, auf die man potenziell An-
spruch hat und die einen eigenen Bedarf decken kénnte. Wim van Oorschot misst
hierbei dem Informationsumfeld (,,Information environment®) besondere Bedeu-
tung zu. Inhalt, Quelle, Qualitit und Zeitpunkt von Informationen haben seines
Erachtens groBen Einfluss auf die subjektive Wahrnehmung und spielen iiber den
gesamten Entscheidungsprozess hinweg eine wichtige Rolle (van Oorschot 1995,
S. 78). Andererseits gibt es bereits in der Schwellenphase verschiedene Faktoren,
die eine Informationsoffenheit oder die weitere Auseinandersetzung mit dem Leis-
tungsangebot verhindern. Dazu zdhlt van Oorschot (1995, S. 81) eine grundsitzlich
ablehnende Haltung gegeniiber Sozialleistungen bzw. der Abhingigkeit vom Staat,
die alle anderen Erwigungen tiberlagert. Wird die Schwellenphase iiberwunden, er-
folgt in der zweiten ,,Abwigungsphase® (,,Trade-off stage®) eine intensivere Ausei-
nandersetzung mit den Faktoren, die fiir oder gegen eine Antragstellung sprechen.
Dies ldsst sich auch als Kosten-Nutzen-Abwigung verstehen. Erneut kann das Er-
gebnis negativ sein und in die Nichtinanspruchnahme fithren. Kommt es zur dritten
»Antragsphase® (,,Application stage®), hingt der weitere Verlauf malgeblich von
der Interaktion zwischen Verwaltung und den Antragstellenden ab. Diese kénnen
ihren Antrag noch zuriickziehen, z.B. weil sie den Aufwand tiberschitzt haben, ge-
forderte Nachweise nicht beibringen kénnen oder sich als entwiirdigend behandelt
fithlen. Die Verwaltungsbeamten kénnen zusitzliche Anforderungen stellen, nur
Teilleistungen bewilligen oder den Antrag — ob richtig oder falsch — abweisen (van
Oorschot 1995, S. 86). Nur, wenn auch diese Phase iiberwunden wird, kommt es
zur vollen Inanspruchnahme der Leistung.

Abb. 7: Dynamisches Modell der Nichtinanspruchnahme von Wim van Oor-
schot (1995)
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Darstellung adaptiert aus van Oorschot 1995, S. 89
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Wim van Oorschot macht allerdings darauf aufmerksam, dass es jederzeit zu einer
Wiederaufnahme des Prozesses kommen kann. Dies kann zum einen infolge gradu-
eller Verinderungen in den Lebensumstinden geschehen. Zum anderen kénnen be-
stimmte Ereignisse — ,, Trigger events — eine abrupte Veridnderung auslésen. Neben
Lebensereignissen, die einen akuten finanziellen Bedarf mit sich bringen, zum Bei-
spiel Geburt eines Kindes, Tod des Partners oder Arbeitslosigkeit, verweist van
Oorschot (1995, S. 53f.) auf Informations- und Beratungsangebote, die zur Inan-
spruchnahme einer Leistung ermutigen.

Teile des Modells sind in der Literatur auch als ,,tree-t-model (threshold—trade-off—
trigger)” (van Oorschot 1991, S. 25) bekannt. Einige 6konometrische Studien auf
Basis von Haushaltsbefragungen nutzen das Modell zur Hypothesenbildung und
Entwicklung eines Regressionsmodells, verbleiben aber im Rahmen des mikrodko-
mischen Kosten-Nutzen-Ansatzes (z.B. Fuchs u.a. 2020; Harnisch 2019; Frick/
Groh-Samberg 2007).

In einer aktuellen Ubersichtsarbeit systematisieren Julie Janssens und Natascha van
Mechelen (2022) die verschiedenen, in der Literatur diskutierten Einflussfaktoren
auf die Nichtinanspruchnahme monetirer Leistungen (vgl. Abb. 8). In diesem Zu-
sammenhang erweitern sie van Oorschots Drei-Ebenen-Modell um den breiteren
sozialen und rechtlichen Kontext, in den die beteiligten Akteure eingebettet sind
(vgl. auch Eurofound 2015 sowie weit friher schon Wirth 1982). Darunter ver-
stehen sie ,,the prevailing institutional and policy background, market conditions,
the media landscape and profile of the population in need of support”
(Janssens/van Mechelen 2022, S. 109). Auf Kundenebene erginzen sie zudem Vet-
haltensbarrieren sowie die Bedeutung von sozialen Netzwerken fiir die Verbreitung
von Informationen und die wechselseitige Unterstiitzung im Antragsprozess.

Abb. 8: Vier-Ebenen-Modell der Einflussfaktoren auf die Nichtinanspruch-
nahme von Julie Janssens und Natascha van Mechelen (2022)
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Neben den skizzierten Ansitzen, die sich explizit auf die Nichtinanspruchnahme
monetirer, bedarfsgeprifter Leistungen beziehen, existieren diverse andere An-
sitze, die die selektive (Nicht-)Inanspruchnahme von sozialen und gesundheitsbe-
zogenen Dienstleistungen zu erkldren oder zu verstehen suchen. Beispielsweise ha-
ben Jean-Frederic Levesque, Mark F. Harris und Grant Russel (2013) ein Rahmen-
konzept des Zugangs zur Gesundheitsversorgung erarbeitet, das inzwischen auch
auf den Zugang zu frithkindlicher Bildung, Betreuung und Erzichung angewendet
wird (Archambault/Cété/Raynault 2020). Levesque, Harris und Russel verstehen
unter Zugang (,,access) nicht, wie tblich, die tatsdchliche, sondern die mégliche
Nutzung geeigneter Gesundheitsdienste bei wahrgenommenen Versorgungsbedarf.
Der Zugang ergibt sich aus der Passung zwischen Gelegenheitsstrukturen auf der
Angebotsseite — die Autoren nennen hier die Zuginglichkeit (,,approachability®),
Annehmbarkeit (,,acceptability), Verfligbarkeit (j,availability and accommoda-
tion®), Bezahlbarkeit (,,affordability) und Angemessenheit (,,appropriateness®) der
Angebote — und den Fihigkeiten der Personen auf der Nachfrageseite, diese Gele-
genheitsstrukturen addquat zu nutzen, z.B. aufgrund ihrer Gesundheitskompetenz,
ihrer Gesundheitstiberzeugungen, ihrer Lebensumstinde und Umweltbedingungen
oder der empfangenen Unterstutzung (Levesque/Harris/Russell 2013, S. 4£.).

Zu den international bekanntesten und gebriduchlichsten Theorien im Bereich der
Versorgungsforschung geh6rt das Verhaltensmodell der Inanspruchnahme gesund-
heitsbezogener Versorgung (,,Behavioral Model of Health Services Use®) von
Ronald M. Andersen und anderen (Andersen/Davidson 2007; Andersen 1995). Es
ist auch in Deutschland verbreitet (z.B. Janssen/Swart/Lengerke 2014) und wird
seit 2001 in der Gesundheitsberichterstattung des Bundes verwendet (z.B. Priitz u.a.
2021). Andersen hat das Modell bereits 1968 entwickelt, seither gab es mehrfach
inhaltliche und methodische Erweiterungen, was eine Vergleichbarkeit der vorlie-
genden Studien erschwert (Lederle/Tempes/Bitzer 2021; Babitsch/Gohl/Lengerke
2012). Abbildung 8 zeigt die aktuellste Version des Modells (Andersen/David-
son/Baumeister 2014).

Abb. 9: Verhaltensmodell der Inanspruchnahme gesundheitsbezogener Ver-
sorgung von Ronald M. Andersen
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Quelle: Andersen/Davidson/Baumeister 2014, Gbernommen aus Lederle/Tempes/Bitzer 2021, S. 2
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Das Verhaltensmodell von Andersen unterscheidet sowohl auf kontextueller als
auch auf individueller Ebene pridisponierende (,,Predisposing®), ermdglichende
(,,Enabling®) und bedatrfsbezogene (,,Need*) Einflussfaktoren auf das individuelle
Gesundheitsverhalten und die Inanspruchnahme von Gesundheitsleistungen. Pri-
disponierende Faktoren, die eine Inanspruchnahme begiinstigen oder behindern,
koénnen auf individueller Ebene z.B. demografische und soziale Merkmale wie Ge-
schlecht, Alter, Familienstand, Migrationsstatus oder Bildung sein. Auf kontextuel-
ler Ebene wire analog die Bevolkerungs- und Sozialstruktur eines Wohngebiets ein
pridisponierender Faktor, weil sie die Verfigbarkeit von Versorgungsstrukturen be-
einflusst.

Auf individueller Ebene werden des Weiteren genetische Veranlagungen und Ge-
sundheitsiiberzeugungen als pridisponierende Faktoren identifiziert. Zu den et-
moglichenden Faktoren zdhlen z.B. das Einkommen, die Art der Krankenversiche-
rung oder der Zugang zu einer hausirztlichen Praxis. Beim Bedarf wird zwischen
dem subjektiv wahrgenommenen und dem drztlich bestitigten Gesundheitszustand
unterschieden. Sind eher die pridisponierenden und ermdglichen Faktoren aus-
schlaggebend fiir die Inanspruchnahme als der Bedarf, so eine Annahme des Mo-
dells, entsteht eine sozial ungleiche Versorgungssituation (Pritz u.a. 2021).

Das Modell ist nicht direkt auf die Nichtinanspruchnahme monetirer Leistungen
ibertragbar, erweitert aber den Blick auf die Outcomes, die durch die Nutzung oder
Nichtnutzung einer Leistung entstehen. Ob und wie das Inanspruchnahmeverhalten
dazu beitrigt, den jeweiligen materiellen oder immateriellen Bedarf zu decken und
das Wohlergehen der Betroffenen zu verbessern, bedarf auf jeden Fall weiterer For-
schung.

3.2  Grunde der Nichtinanspruchnahme

Im Folgenden berichten wir Erkenntnisse aus empirischen Untersuchungen zu den
Griinden bzw. Einflussfaktoren der Nichtinanspruchnahme monetirer Leistungen.
Migrationsspezifische Aspekte werden, soweit Informationen dazu vorliegen, mit
einbezogen.

Im Anschluss an Wim van Oorschot (1995) und die aktuellen Ubersichtsarbeiten
von Eurofound (2015) und Julie Janssens und Natascha van Mechelen (2022) lassen
sich die Grinde fiir die Nichtinanspruchnahme auf vier Ebenen systematisieren
(vgl. Abb. 10): auf der Ebene (1) der Individuen und Haushalte, (2) der Verwaltung,
(3) der (politischen) Ausgestaltung des Leistungssystems und (4) der Gesellschaft.
Im Folgenden beschrinken wir uns auf die ersten beiden Ebenen, da hierzu die
meisten empirischen Erkenntnisse vorliegen. Aspekte des Leistungssystems und des
gesellschaftlichen Kontextes flieBen jedoch an geeigneter Stelle mit ein (vgl. auch
Kap. 4). Zu bertcksichtigen ist, dass sich die vorliegenden Studien nicht nur me-
thodisch und in ihrer Datenbasis unterscheiden, sondern auch auf unterschiedliche
Leistungen, Zeitpunkte, Orte oder Bevilkerungsgruppen bezogen sind. Die Ergeb-
nisse sind daher nur bedingt vergleichbar oder verallgemeinerbar.
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Abb. 10: Griinde der Nichtinanspruchnahme auf vier Ebenen
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3.2.1 Ebene der Individuen und Haushalte

Fehlendes oder unzureichendes Wissen tiber das bestehende Leistungsangebot, ei-
gene Anspriiche und Rechte, das Antragsverfahren und Zuginge zu Leistungen und
Unterstiitzungsmoglichkeiten werden in vielen Untersuchungen als ein Haupthin-
dernis der Inanspruchnahme von Sozialleistungen benannt (Behrendt/Fabi-
aficzyk/KrauBlach 2020; Ratzmann 2019; Eurofound 2015).

In welchem Ausmal} Anspruchsberechtigte aufgrund geringer Kenntnis der Leis-
tung auf die Inanspruchnahme verzichten, ist nicht bekannt. Die 2010 vom Institut
fir Demoskopie Allensbach durchgefthrte Befragung zur Akzeptanz von Familien-
leistungen zeigt jedoch, dass viele Familien- und Sozialleistungen in der Bevélke-
rung nicht oder nur oberflichlich bekannt sind (vgl. Abb. 11). Zwischen 13 Prozent
(beim Kindergeld) und 79 Prozent (beim Kinderzuschlag) der Befragten geben an,
dass ithnen die betreffende Leistung ,,ganz unbekannt™ oder ,,nur dem Namen nach
bekannt® sei. Leistungen, die gréBere Kreise der Bevolkerung iiber einen lingeren
Zeitraum hinweg beziehen, vor allem das Kindergeld, weisen dabei einen héheren
Bekanntheitsgrad auf als Leistungen fiir kleinere Zielgruppen in besonderen Le-
benslagen (Institut fiir Demoskopie Allensbach 2012, S. 8). Besonders bemerkens-
wert ist, dass selbst unter denjenigen, die angeben, dass sie selbst oder andere Haus-
haltsmitglieder aktuell eine bestimmte Leistung nutzen, bis zu einem Fiinftel der
Befragten einrdumen, die Leistung ,,nur dem Namen nach® zu kennen. Weitere
19 Prozent (Kindergeld) bis 44 Prozent (ermiBigter Beitrag zur gesetzlichen Pfle-
geversicherung fir Eltern) der Nutzerinnen und Nutzer schitzen ihren Kenntnis-
stand als ,,ungefdhr® ein (nicht abgebildet), trauen sich also keine genaueren Kennt-
nisse zu. Dies betrifft vor allem Abgaben- oder Steuerermifligungen (z.B. Ehegat-
tensplitting, steuerliche Absetzbarkeit von Kinderbetreuungskosten) sowie das er-
héhte Wohngeld fiir Geringverdiener mit Kindern (ebd., S. 11f.). Nutzerinnen und
Nutzer mit mittlerer und hoherer Schulbildung schitzen ihre Kenntnisse insgesamt
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héher ein als Nutzerinnen und Nutzer mit einfacher Schulbildung (ebd., S. 14). Dass
auch bei Nutzung Wissensliicken bestehen, fithren die Forschenden unter anderem
darauf zurilick, dass das konkrete Interesse, sich mit der Leistung zu befassen, erst
entsteht, wenn eine Antragstellung erwogen wird und nach Erhalt der Leistung wie-

der abflaut (ebd., S. 10).

Abb. 11: Unkenntnis von Familienleistungen in Deutschland 2010
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Anmerkung: Die Abbildung enthélt nur eine Auswahl der erhobenen Leistungen. Weitere Antwortkategorien, die in der
Abbildung nicht beriicksichtigt sind, waren ,Darlber weil} ich gut Bescheid“ und ,ungefahr”., Bei den aktuellen Nutze-
rinnen und Nutzern entfiel in der Befragung die Antwortkategorie ,ganz unbekannt.

Eigene Darstellung auf Basis von Institut fir Demoskopie Allensbach 2012, S. 9und S. 12

Was den Kinderzuschlag betrifft, scheint der Bekanntheitsgrad der Leistung im Zu-
sammenhang mit der Neugestaltung des Kinderzuschlags im ,,Starke-Familien-Ge-
setz“ zumindest unter Eltern mit minderjdhrigen Kindern gestiegen zu sein. In einer
2019 durchgefithrten Erhebung des Instituts fiir Demoskopie Allensbach gaben
doppelt so viele befragte Eltern wie 2010 an, dass sie den Kinderzuschlag ,,unge-
fihr* (39 % im Vergleich zu 18 %) oder ,,ganz gut* (14 % im Vergleich zu 8 %)
kennen (Institut fiir Demoskopie Allensbach 2019, S. 43).31

31 Zu beriicksichtigen ist die seinerzeit stirkere Prisenz der Leistung in den Medien. Der Anstieg in
den Zustimmungswerten konnte zudem aus methodischen Griinden tGberschitzt sein, wie das
Institut fir Demoskopie Allensbach (2019, S. 43) selbst in einer FuBinote andeutet. 2019 wurde
die Bekanntheit des Kinderzuschlags einzeln und nicht wie 2010 gemeinsam mit anderen Leis-
tungen erhoben. AuBlerdem enthielt die Frageformulierung in 2019 bereits eine Definition des
Kinderzuschlags. All dies begiinstigt die Tendenz zur Zustimmung bzw. erschwert es den Befrag-
ten, Unwissenheit einzugestehen.

(O]
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Andererseits berichten aktuell Fachkrifte aus den Beratungsstellen der Familienkas-
sen, dass vielen Familien der Kinderzuschlag vor der Beratung eher oder vollstindig
unbekannt war (Statistisches Bundesamt 2022c, S. 57). Dies deckt sich mit einer
Befragung von Familien, die seit 2020 am Projekt ,,KiZ+ Kinder im Zentrum® in
funf baden-wiirttembergischen Stadt-und Landkreisen teilgenommen haben (Jack-
werth-Rice 2022, 2023).32 133 der 314 befragten Mitter und Viter, das entspricht
42 Prozent der Befragten, gaben an, dass sie den Kinderzuschlag vor der Beratung
nicht gekannt haben. Die {ibrigen Familien gaben an, dass sie den Kinderzuschlag
bisher nicht beantragt haben, weil sie davon ausgingen, keinen Anspruch zu haben
(20 %), die Antragstellung als zu komplex empfanden (18 %) oder nicht wussten,
wo man den Antrag stellen kénnte (17 %). Vier von zehn Befragten nannten jedoch
auch keine Griinde fir die Nichtinanspruchnahme (Jackwerth-Rice 2023).

Unkenntnis und Fehleinschitzungen — etwa tiber Riickzahlungspflichten oder den
Sozialhilferegress gegentiber Angehorigen (Becker/Hauser 2003, S. 202) — fihren
zu Unsicherheit Gber die eigene Anspruchsberechtigung. Das Problem wird vor al-
lem im unteren Einkommensbereich dadurch verschirft, dass sich Interessierte mit
konkurrierenden, teils unzulinglich aufeinander abgestimmten Leistungen ausei-
nandersetzen missen. Kerstin Bruckmeier, Jannek Mithlhan und Jirgen Wiemers
(2018, S. 17) fithren dazu aus: ,,So miissen von den potentiell Anspruchsberechtig-
ten die moglichen Anspriiche aus verschiedenen Leistungssystemen tiberblickt wer-
den und ggf. bei verschiedenen Einrichtungen (Jobcenter, Wohngeldamt, Familien-
kasse) geprift werden. Insgesamt fithrt dies zu hohem Aufwand und Kosten der
Inanspruchnahme fiir Betroffene und Verwaltung.“ Bruckmeier, Mithlhan und Wie-
mers bezichen sich hier auf den sogenannten. ,,Drehtureffekt“® (Henger/Nichues
2019) zwischen Wohngeld/Kinderzuschlag und Grundsicherung, der mit den aktu-
ellen Reformen, der Einfithrung des Birgergelds und der Wohngeldreform, beho-
ben werden soll.

Eine randomisierte kontrollierte Feldstudie im Rahmen der Steuergutschrift fir Ge-
ringverdienende (Earned Income Tax Credit — EITC) in den USA zeigt, dass sich
viele potenziell Anspruchsberechtigte allein schon durch die Komplexitit der In-
formation, die ihnen tber die Leistung zur Verfiigung steht, davon abhalten lassen,

32 Das Projekt ,,KIZ+ Kinder im Zentrum® ist ein Modellprojekt, das auf die Verbesserung der
Lebensbedingungen von Familien in verdeckter Armut zielt. Es wird von der PHOENIX Be-
schiftigung und Bildung e.G. in Kooperation mit der Familienkasse durchgefithrt und im Rahmen
des Modellprogramms ,,Akti(F) - Aktiv fiir Familien und ihre Kinder* durch das Bundesministe-
rium fiur Arbeit und Soziales und den FEuropiischen Sozialfonds geférdert (siche
https://www.phoenix-geno.de/kizplus/). Die genannte Befragung ist Teil der wissenschaftlichen
Begleitforschung zum Projekt durch Prof. Dr. Deborah Jackwerth-Rice.

3 Aufgrund der Nichtanpassung des Wohngelds an die Regelsitze der Grundsicherung wechselten
in der Vergangenheit viele Haushalte im Niedrigeinkommensbereich vom Wohngeld in die
Grundsicherung. Nach Anhebung des Wohngelds wechselten sie wieder zuriick. Ralph Henger
und Judith Niehues (2019) bezeichnen dies als Drehtireffekt. Generell besteht im Niedrigein-
kommensbereich das Problem, dass auch kleine Verinderungen im Einkommen oder in der Haus-
haltsstruktur Systemwechsel zwischen Grundsicherung und Wohngeld sowie Kinderzuschlag aus-
16sen kénnen.
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sich mit aufwindigen Formularen oder der Unsicherheit beziiglich des eigenen An-
spruchs auseinanderzusetzen (Bhargava/Manoli 2015). Verhaltensokonominnen
und -6konomen sprechen hier von ,,Hassle Costs*, d.h. Argerniskosten, die zu Auf-
schub, Verdringung oder Vermeidung von Entscheidungen fuhren (Bertrand/Mul-
lainathan/Shafir 2006). In der von Saurabh Bhargava und Dayanand Manoli (2015)
in Kalifornien durchgefithrten Feldstudie erhielten 35.050 Steuerpflichtige, die ihre
EITC-Gutschrift fur das Steuerjahr 2009 trotz vermuteter Anspruchsberechtigung
und des Erhalts eines ersten Erinnerungsschreibens nicht beantragt hatten, ein
zweites Schreiben der Steuerbehorde, bei dem sowohl Informationen tiber die Leis-
tung als auch Umfang und Layout systematisch variiert wurden.?* 22 Prozent der
Probandinnen und Probanden entschieden sich daraufhin zur Antragstellung. Die
grofiten positiven Effekte auf die Inanspruchnahme hatten die vereinfachte Dar-
stellung der Férderfihigkeit’s und die Nennung der maximal zu erwartenden Leis-
tungshohe. Hinweise auf den geringen oder hohen Zeitaufwand fiir die Prifung der
eigenen Anspruchsberechtigung zeigten dagegen keine Wirkung (ebd., S. 18ff.). Au-
Berdem ergab die Studie, dass die Vereinfachung tberproportional hiufig gering
verdienenden Familien und den Frauen unter den alleinstehenden Steuerpflichtigen
zugutekam (ebd., S. 27f.).

Eine britische Online-Befragung von fast 2.800 Personen, die nach eigenen Anga-
ben Anspruch auf staatliche Coronahilfen hatten, diesen aber nicht geltend gemacht
haben, kam zu dem Ergebnis, dass Argerniskosten das verbreitetste Motiv waren,
auf die Inanspruchnahme der Hilfen zu verzichten. 59 Prozent der Befragten
stimmten entsprechenden Aussagen zu, z.B. dass ein Antrag ,,den Arger nicht wert
(,;not worth the hassle®) sei (41 % Zustimmung zu diesem Item). Weitere Grinde,
die genannt wurden, bezogen sich auf soziales Stigma und die wahrgenommene Hil-
febediirftigkeit anderer Menschen (zusammen 42 %) sowie den eigenen geringeren

Bedarf (34 %) (Geiger u.a. 2021, S. 11).

Okonometrische Analysen zu Kosten und Nutzen der Inanspruchnahme von
Grundsicherungsleistungen kommen iibereinstimmend zu dem Ergebnis, dass die
Inanspruchnahme maligeblich von Héhe und erwarteter Bezugsdauer der Leistung
beeinflusst wird. Auch den Transaktionskosten wird grofle Bedeutung beigemessen.
Was die Anspruchshéhe betrifft, ist vor allem die Bedarfsliicke eines Haushalts zur
Uberwindung der Armutsschwelle, die relative Armutsliicke, entscheidend: Je gré-
Ber die Liicke, desto wahrscheinlicher wird die Inanspruchnahme (Buslei u.a. 2019a;
Wiemers 2015; Frick/Groh-Samberg 2007; Riphahn 2001). Ein héherer Bedarf geht
also auch mit héherer Inanspruchnahme einher. Dies sollte jedoch nicht dariiber

34 Jedes Schreiben enthielt eine Benachrichtigung der Steuerbehérde, ein Formular, in dem der bzw.
die Steuerpflichtige nach Kriterien gefragt wird, die einen Anspruch auf den EITC ausschlieBen,
und einen Ricksendeumschlag. Es wurden insgesamt neun Interventionen getestet. Auflerdem
wurden psychometrische Tests mit einem Teil der Probandinnen und Probanden und eine schrift-
liche Baseline-Befragung zum Kenntnisstand von Nichtteilnehmenden durchgefiihrt.

% Die Originalvorlagen der Steuerbehérde wurden wie folgt vereinfacht: Kirzung der Benachrich-
tigung und des Formulars von jeweils zwei Seiten auf je eine Seite, Verzicht auf inhaltliche Wie-
derholungen zur Anspruchsberechtigung, gréferes und besser lesbares (serifenloses) Schriftbild,
hervorgehobene Uberschriften.
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hinwegtduschen, dass bis zu 20 Prozent der anspruchsberechtigten Haushalte trotz
hohem Bedatf auf Grundsicherungsleistungen verzichten (Becker/Hauser 2003,
S. 159 (HLU); Riphahn 2001, S. 392 (ALG II); Buslei u.a. 2019a, S. 915 (SGB XII)).
Anderseits konnen, wie Hermann Buslei, Johannes Geyer, Peter Haan und Michelle
Harnisch (2019b, S. 916) am Beispiel der Grundsicherung im Alter feststellen, ,,auch
kleinere Geldbetrdge erhebliche Verbesserungen bedeuten®, zumal weitere Ver-
ginstigungen wie z.B. die Befreiung von Rundfunkgebithren oder ErmiBigungen
im 6ffentlichen Nahverkehr oder bei Freizeitangeboten an den Leistungsbezug ge-
kntpft sind (ebd.). Bei jingeren Bezichenden von Grundsicherung wiren dies die
BuT-Leistungen.

Zu beriicksichtigen ist, dass der finanzielle Bedarf teilweise auch durch private
Transfers zwischen den Generationen, Ex-Partnerinnen und -partnern oder ande-
ren Familienangehérigen gedeckt werden kann. Edwin Fourrier-Nicolai (2020)
kommt auf Basis des SOEP zu dem Ergebnis, dass rund 20 Prozent der Nichtinan-
spruchnahme von ALG II-Leistungen zwischen 2009 und 2011 auf private Trans-
fers zuriickzufithren ist. Private Transfers waren aber weit weniger in der Lage, die
Zahl der armutsgefdhrdeten Haushalte und die Armutsliicke zu verringern als wenn
die betreffenden Haushalte ALG 1I bezogen hitten.

Die Ergebnisse dkonometrischer Analysen zu den sog. Stigmakosten der Inan-
spruchnahme von Sozialleistungen sind gemischt, was wohl auch darauf zuriickzu-
fuhren ist, dass es sich hiufig um eine Restkategorie handelt (Ko/Moffitt 2022).
Zudem sind, wie Janet Currie (2004, S. 11) anmerkt, Transaktions- und Stigma-
kosten konzeptionell schwer zu unterscheiden: ,,For example, a person who is re-
quired to fill in a 30 page application form that asks about a great deal of personal
and seemingly irrelevant information, may well feel stigmatized.” Dass die Angst
vor stigmatisierenden Zuschreibungen Menschen von der Inanspruchnahme einer
finanziell fiir sie vorteilhaften Leistung abhalten kann, wurde kiirzlich in einem La-
borexperiment bestitigt (Friedrichsen/Schmacker 2019). In dem Experiment vet-
zichteten Teilnehmende signifikant hiufiger auf eine Transferzahlung, wenn diese
fir andere Teilnehmende sichtbar war. Jana Friedrichsen und Renke Schmacker ma-
chen daftr zwei Arten von Stigma verantwortlich: ein Leistungsstigma, bei dem
Menschen fiirchten, im Transferbezug als weniger leistungsfihig zu gelten, und ein
moralisches Stigma, bei dem sie flrchten, als ,, Trittbrettfahrerinnen® bzw. ,, Tritt-
brettfahrer” wahrgenommen zu werden (ebd.). Inwieweit das Stigma von anderen
Faktoren, beispielsweise dem Deckungsgrad der Leistung oder der Inanspruch-
nahme durch andere Mitglieder der Peer-Gruppe beeinflusst wird, bleibt dabei of-
fen. Zu vermuten ist, dass Erfahrungen von Scham und Stigmatisierung eher im
lokalen Kontext relevant sind (Simonse u.a. 2022).

Untersuchungen zur Rolle von Netzwerken belegen einen Zusammenhang zwi-
schen dem individuellen Bezug von Sozialleistungen und dem Anteil von Leistungs-
beziechenden in der Nachbarschaft (Kristiansen 2021) sowie deren Anteil in der ei-
genen Ethnie oder Sprachgruppe (Kristiansen 2021; Anne/Chareyron 2017; Bet-
trand/Luttmer/Mullainathan 2000). Wenn viele andere Leistungsbeziehende in der
Nachbarschaft leben, zu denen eine soziokulturelle Verbindung besteht, erh6ht dies
demnach die Wahrscheinlichkeit des individuellen Bezugs. Zwei Faktoren werden
fir diesen Zusammenhang verantwortlich gemacht. Zum einen wird vermutet, dass
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sich Informationen iiber finanzielle Hilfen und Zugangswege in ethnisch, sprachlich
oder nachbarschaftlich verbundenen Gemeinschaften schneller und leichter ver-
breiten. Dies gilt allerdings auch fiir Geriichte und Fehlinformationen (Lucas u.a.
2019). Zum anderen wird auf die geringere Stigmatisierung des Leistungsbezugs so-
wie auf Normen und sozialen Druck der Eigengruppe verwiesen (Bertrand/Lutt-
mer/Mullainathan 2000). Netzwerke kénnen andererseits auch zur Uberwindung
der Abhingigkeit von Sozialleistungen beitragen, indem Sozialkapital und gemein-
same Ressourcen fiir bessere Arbeitsmarktchancen mobilisiert werden (Kalter/Ko-
gan 2014).

Da Netzwerkkontakte und -interaktionen in der Regel nicht direkt gemessen wer-
den, bleibt jedoch unklar, worauf der Zusammenhang zwischen individuellem und
nachbarschaftlichen Leistungsbezug letztlich beruht. Méglicherweise handelt es sich
auch um Effekte der Selbst-Selektion (man bevorzugt die Nihe zu Menschen in
dhnlicher Lebenssituation), der gleichen Behandlung durch Dritte (z.B. Diskrimi-
nierung auf dem Wohnungsmarkt, Konzentration von Hilfsangeboten in sozial be-
nachteiligten Stadtteilen) oder des dhnlichen Verhaltens aufgrund dhnlicher du3erer
Bedingungen (Currie 2004). Auf jeden Fall kann die rdumliche Konzentration eth-
nisch und sozial homogener Gruppen auch zu unerwiinschten Folgen sozialer Seg-
regation fithren (Alisch 2018).

Qualitative Studien geben einen tieferen Hinblick in die Lebenswelten der Men-
schen, die ithnen zustechende Leistungen nicht in Anspruch nehmen. Dabei wird
deutlich, wie ,,voraussetzungsvoll“ (Sielaff/Wilke 2022b) die Inanspruchnahme so-
zialer Rechte ist und wie sehr die Nichtinanspruchnahme von biografischen Erfah-
rungen, Selbstbildern, Bewiltigungsstrategien der eigenen Lebenssituation und der
Auseinandersetzung mit institutionellen Normalititsvorstellungen und Verhaltens-
erwartungen geprigt wird. Im deutschsprachigen Raum liegen bislang leider nur we-
nige qualitative Studien zur Nichtinanspruchnahme bedarfsgepriifter Sozialleistun-
gen vor (Sielaff/Wilke 2022b; Eckhardt 2021; Himbelin u.a. 2021; Kohli/Kou-
kal/Laimbacher 2012). Im franzosischsprachigen Raum nimmt die Genfer Studie
von Barbara Lucas, Catherine Ludwig, Jéréme Chapuis, Jenny Maggi und Eric
Crettaz (2019) explizit Familien in den Blick.3¢ In der von 2016 bis 2018 in der Stadt
Genf durchgefiihrten Studie wurden, neben anderen Erhebungen, teilstandardi-
sierte Interviews mit 39 Miittern und Vitern in prekiren Lebenslagen durchgefiihrt,
darunter 21 Miitter und Viter ohne Schweizer Staatsbiirgerschaft. Die Auswertung
ergab drei Hauptgriinde fiir die Nichtinanspruchnahme von Sozialleistungen: Ers-
tens den Mangel an Information, verbunden mit Verstindnis- und Orientierungs-
schwierigkeiten im Sozialsystem, zweitens eine Art ,erlittene* Nichtinanspruch-
nahme, geprigt durch die Angst vor Stigmatisierung und durch Erfahrungen einge-

36 Die beiden deutschen Studien haben Alleinstehende (Eckhardt 2021) und Personen im Rentenal-
ter (Sielaff/Wilke 2022) befragt. Qualitative Studien zum Inanspruchnahmeverhalten von Fami-
lien beziehen sich hierzulande eher auf soziale Dienste (z.B. Kohlscheen 2016; van Staa/Renner
2020). Manche Studien differenzieren auch nicht nach dem Vorhandensein von Kindern (z.B.
Oelerich u.a. 2019).
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schrinkter Autonomie, mangelnden Respekts und der ,,Unwirtlichkeit* der zustin-
digen Behorden, und drittens der ,,absichtliche Verzicht auf Sozialleistungen als
eine Form der Selbstbehauptung eigener Werte bis hin zur widerstindigen Kritik an
vorherrschenden sozialen Normen (Lucas u.a. 2019, S. 180ff.).

Informationsbarrieren wurden in Uber der Hilfte der Interviews thematisiert, vor
allen anderen Grinden (ebd.). Insbesondere Eltern mit auslindischer Staatsangeh6-
rigkeit problematisierten den schwierigen Zugang zu Informationen tber finanzielle
Unterstitzungsmoglichkeiten. Dabei ging es nicht nur um die Kenntnis formaler
Regeln und Zustindigkeiten, sondern wesentlich auch um das Bedurfnis nach sozi-
aler Integration. So wurde vielfach eine Ansprechpartnerin bzw. ein Ansprechpart-
ner vermisst, die bzw. der zwischen den rechtlichen und biirokratischen Vorgaben
und der eigenen Lebenssituation vermittelt und die Familien in ihren Anliegen un-
terstiitzt (Lucas u.a. 2019; S. 751.).

Hinsichtlich der ,erlittenen Nichtinanspruchnahme machten die Autorinnen und
Autoren der Studie einen bedeutsamen Geschlechterunterschied aus (ebd.,
S. 1171f.): Die Norm des midnnlichen Erndhrers bewirkt demnach bei Minnern, dass
sie den Leistungsbezug stirker als soziale Disqualifizierung und sozialen Abstieg
erleben und so lange wie méglich zu vermeiden suchen. Frauen thematisieren stir-
ker den Wunsch nach beruflicher Qualifizierung, personaler Autonomie und die
Sorge fir ihre Kinder und sehen ihre Bedirfnisse durch die sozialstaatlichen Insti-
tutionen nicht erfillt. Sie nehmen eine Diskrepanz zwischen ihren Erwartungen und
den ihnen angebotenen Leistungen, die sie als unangemessen empfinden, wahr. Fir
beide Geschlechter, Mdnner wie Frauen, ist die Nichtinanspruchnahme eine Mog-
lichkeit, die mit Scham und Stigma besetzte Abhingigkeit von staatlichen Leistun-
gen zu vermeiden, auch wenn dies eine grof3e finanzielle, moralische und gesund-
heitliche Biirde fiir sie bedeutet (ebd., S. 104ft.). Gleichzeitig ist bei vielen Befragten
eine starke Abgrenzung gegentiber Sozialhilfeempfingerinnen und -empfingern zu
beobachten, die von negativen gesellschaftlichen und medialen Stereotypen geprigt
ist und die eigene Respektabilitit bekriftigen soll (ebd., S. 108£t.).

Die von Barbara Lucas und Kolleg:innen befragten Eltern mit auslindischer Staats-
angehorigkeit nannten ausnahmslos die Angst vor dem Verlust ihrer Aufenthalts-
oder Niederlassungserlaubnis als Grund fiir die Nichtinanspruchnahme von Sozial-
leistungen. Hauptmotiv war hier nicht die eigene rechtliche Stabilisierung, sondern
das Risiko fir das Bleiberecht ihrer Kinder (ebd., S. 81). Ein Verlust der Aufent-
haltserlaubnis, die auch in der Schweiz an die Voraussetzung einer eigenstindigen
Existenzsicherung gekniipft ist, wiirde die teils langjihrigen Integrationsbemithun-
gen zunichtemachen. Aus dieser Sorge heraus zeigten die auslindischen Familien
eine starke Zuriickhaltung gegeniiber der Sozialverwaltung, bis hin zur Angst, Fra-
gen zu stellen oder deren Entscheidung anzuzweifeln (ebd., S. 83).

Zwel weitere Inanspruchnahmebarrieren, die hiufig als migrationsspezifisch wah-
genommen werden, sind sprachliche und kulturelle Barrieren. Kulturelle Barrieren
kénnen zum Beispiel darin bestehen, dass Migrantinnen und Migranten herkunfts-
bedingt eine geringere Vertrautheit mit dem Sozialstaat aufweisen und den Staat
weniger in der Verantwortung fiir die finanzielle Absicherung bedtrftiger Mitbiir-
gerinnen und Mitblrger sehen. Hierzu liegen uns aktuell keine Studien vor. Gegen
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die Annahme spricht allerdings, dass es Migrantinnen und Migranten aus den EU-
Staaten, d.h. aus entwickelten Sozialstaaten sind, die die héchsten Nichtinanspruch-
nahmeraten von Sozialleistungen aufweisen (vgl. Kap. 2.5). Kulturelle Barrieren be-
stehen hier cher im fehlenden impliziten Wissen tiber birokratische Abldufe und
Verhaltensregeln in Deutschland (Ratzmann 2019). Zudem scheinen positive wie
negative Vorerfahrungen mit den Sozialbehérden in den Herkunftslindern, bei-
spielweise im Kontext hoher Arbeitslosigkeit, die Erwartungshaltung von Unions-
biirgerinnen und -biirgern gegeniiber der Arbeitsvermittlung und den zustindigen
Behorden in Deutschland zu prigen (Behrendt/Fabianczyk/KrauBlach 2020). Fur
Gefliichtete wird berichtet, dass sie zum Teil aufgrund der Erfahrungen mit Kor-
ruption, Misshandlung oder Gewalt in ihren Herkunftslindern groBe Angste und
Zurlckhaltung im Kontakt mit deutschen Sozialbehdrden zeigen (Huke 2020).

Sprachliche Barrieren und damit verbundene Verstindigungsprobleme werden so-
wohl von Migrantinnen und Migranten als auch von Fachkriften als hiufig auftre-
tende Probleme benannt. Beispielsweise gaben in einer 2007/08 durchgefuhrten
Kundenbefragung der erwerbsfihigen ALG II-Bezichenden rund 34 Prozent der
Personen mit Migrationshintergrund an, dass ithnen die miindliche Verstindigung
in deutscher Sprache ,,eher schwer* oder ,,sehr schwer” falle. Fiir 55 Prozent galt
dies auch fiir das Schreiben eines deutschen Briefes (Bundesministerium fiir Arbeit
und Soziales 2009, S. 120). In einer Verwaltungsbefragung des Statistischen Bun-
desamtes (2022¢) nannten Mitarbeitende von Jobcentern, Sozialimtern, kommuna-
len Verwaltungen und Familienkassen sprachliche Probleme, ,,Beh6rdendeutsch®,
Verstindnisprobleme sowie falsch oder unvollstindig ausgefiillte Antridge als hiu-
figste Schwierigkeiten bei der Beantragung von ALG II-Leistungen, Kinderzuschlag
und den Leistungen fir Bildung und Teilhabe.’” Dies kann dazu fiihren, dass sich
Bewilligungsverfahren zeitlich hinziehen oder Antrige irrtiimlich abgelehnt werden,
was die Betroffenen in existenzielle Not bringen kann.

Das bedeutet nicht, dass Migrantinnen und Migranten generell Gber schlechte
Deutschkenntnisse verfiigen, im Gegenteil: Nach Daten des SOEP (2018) schitzen
rund drei Viertel der Erwachsenen mit Migrationshintergrund ihre deutschen
Sprech- und Lesefihigkeiten als ,,gut” oder ,,sehr gut® ein. In Bezug auf die Schreib-
fihigkeit sind es zwei Drittel (Metzing 2021, S. 291f.). Dariiber hinaus sind sprach-
liche Barrieren nicht auf Menschen mit Migrationshintergrund beschrinkt. Geringe
Schreib- und Lesekompetenzen und Schwierigkeiten mit der Verwaltungssprache
haben auch viele Menschen ohne Migrationshintergrund (Statistisches Bundesamt
2022¢; Lucas uv.a. 2019). AuBlerdem darf man es als Webfehler der Sozialleistung
werten, wenn vorrangig diejenigen, die iiber gute sprachliche und kommunikative
Fihigkeiten verfiigen, Zugang erhalten (Riphahn/Wunder 2013).

Die 2018 durchgefithrte LEO-Studie ergab, dass in Deutschland 12 Prozent der Er-
wachsenen — das sind 6,2 Millionen Menschen — gering literalisiert sind, d.h. dass

37 Da wenige Personen befragt wurden (36 Personen zum ALG II, 14 Personen zum Kinderzuschlag
und 57 Personen zu BuT-Leistungen) und deren Nennungen nicht direkt vergleichbar sind, be-
richten wir hier keine Verteilungen.
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sie die deutsche Sprache allenfalls bis zur Ebene einfacher Sitze lesen und schreiben
kénnen (Grotlischen u.a. 2020). Differenziert nach Herkunftssprachen waren
7 Prozent der Erwachsenen mit deutscher und 43 Prozent der Erwachsenen mit
anderen Herkunftssprachen deutschsprachig gering literalisiert (ebd., S. 28). Von
letzteren waren aber iiber drei Viertel nach eigener Einschitzung in der Lage, an-
spruchsvolle Texte in ihrer Muttersprache zu lesen (ebd., S. 24). Zugewanderte, die
kein Deutsch sprechen’, sowie Geflichtete in Gemeinschaftsunterkiinften sind al-
lerdings in der Studie nicht erfasst.

Die geringe deutschsprachige Literalitit geht mit geringeren digitalen Kompetenzen
(Buddeberg/Grotliuschen 2020) und geringerem Zutrauen in die eigenen finanziel-
len Kompetenzen (Buddeberg 2020) einher und schrinkt die gesellschaftliche Teil-
habe in vielen Lebensbereichen ein (Stammer/Buddeberg 2020). Was die schrift-
sprachliche Kompetenz betrifft, gaben zum Beispiel rund 28 Prozent der gering und
18 Prozent der hoher literalisierten Befragten der LEO-Studie an, dass sie in den
letzten zwolf Monaten vor der Befragung Antridge bei Sozialbehérden gestellt ha-
ben. Knapp die Hilfte der gering literalisierten Antragstellerinnen und Antragsteller
(46 %) haben den Antrag nach eigenen Angaben selbststindig ausgefiillt, etwas
mehr als die Hilfte (54 %) nahm Unterstitzung in Anspruch. Von den hdher lite-
ralisierten Personen haben drei Viertel (77 %) den Antrag selbststindig ausgefiillt,
ein Viertel (23 %) erhielt Unterstiitzung. Die Autoren Christopher Stammer und
Klaus Buddeberg (2020, S. 157f) folgern, ,,dass gering literalisierte Erwachsene
zwar grundsitzlich auch anspruchsvolle Antragsverfahren iibernehmen, dass fiir die
vollstindige Durchfithrung in vielen Fillen flankierende Unterstiitzung erforderlich
ist, die entweder aus dem privaten Umfeld oder aber durch Mitarbeitende in den
Fachbeho6rden oder in Beratungsstellen geleistet wird.*

Unter Erwachsenen mit einem Haupt- oder Volksschulabschluss ist der Anteil ge-
ring literalisierter Personen deutlich hoher (22 %) als unter Erwachsenen mit mitt-
lerem (7 %) oder hohem (6 %) Bildungsabschluss. Von den Erwachsenen ohne (an-
erkannten) Schulabschluss weisen iiber die Hilfte (55 %) geringe deutsche Schreib-
und Lesekompetenzen auf (Grotlischen u.a. 2020, S. 29). Die Kompetenzunter-
schiede zwischen den Herkunftssprachgruppen werden aber durch Bildungsunter-
schiede nur teilweise erklirt, wie auch die 2012 durchgeftihrte PIACC-Studie belegt.
Demnach weisen Erwachsene mit nichtdeutschen Herkunftssprachen auch unter
Kontrolle von Alter, Geschlecht, Bildung, sozialer Herkunft, sozio6konomischem
Status und Computernutzung geringere Lese- und alltagsmathematische Kompeten-
zen auf als Erwachsene mit deutscher Herkunftssprache (Maehler/Masing/Ramm-
stedt 2014, S. 81f.).%

3 Die Teilnahme an der LEO-Studie setzte voraus, dass die Personen ausreichend gut Deutsch
sprechen, um einer etwa einstiindigen Befragung folgen zu kénnen.

% Ein Grund mag sein, dass Bildungsabschlisse aufgrund der Heterogenitit von Bildungssystemen
auch bei Verwendung harmonisierter Klassifikationen nur bedingt linderiibergreifend vergleich-
bar sind.
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In der bereits angesprochenen qualitativen Studie von Barbara Lucas und anderen
(2019) wurde deutlich, dass geringe Kenntnisse der Landessprache weniger ein Hin-
dernis fir den Zugang zu Informationen tUber Sozialleistungen als vielmehr fir die
Arbeitsmarktintegration und den Kontakt mit den Behoérden sind. Migrantinnen
und Migranten, die die Landessprache nicht oder wenig beherrschen, duflern viel-
fach Scham, sich schlecht ausdricken zu konnen oder amtliche Dokumente nicht
ohne fremde Hilfe verstehen zu kénnen. Auch bestehen Angste, die eigene Lebens-
situation nicht hinreichend erkliren zu kénnen, um den Anspruch auf Leistungen
zu wahren. Eltern greifen hier zum Teil auf die Unterstiitzung durch ihre Kinder
oder durch Fachkrifte, die dieselbe Herkunftssprache sprechen, zurtick (Lucas u.a.
2019, S. 71ff.).

3.2.2 Ebene der Verwaltung

Griinde der Nichtinanspruchnahme auf Ebene der Verwaltung betreffen vor allem
institutionelle Barrieren, die zu einem Abbruch des Antragsverfahrens oder unge-
rechtfertigtem Leistungsausschluss fithren kénnen (,,sekundire® Nichtinanspruch-
nahme, vgl. Kap. 2.1). Dazu zihlen beispielsweise mangelnde Information und Be-
ratung der Antragstellenden, komplexe Antragsformulare, Sprach- und Kommuni-
kationsbarrieren, langsame Verwaltungsabldufe mit entsprechenden Wartezeiten fiir
die Betroffenen, stigmatisierende und diskriminierende Prifungen des Leistungsan-
spruchs bis hin zu Fehlentscheidungen der zustindigen Sachbearbeiterinnen und
Sachbearbeiter (Janssens/van Mechelen 2022; Eurofound 2015). Wie hiufig solche
Probleme in Deutschland auftreten, ist aufgrund der unzureichenden Datenlage
nicht bekannt. Empirische Untersuchungen im Bereich der Arbeitsvermittlung be-
legen jedoch, dass Schwierigkeiten beim Zugang zu Sozialleistungen auf informelle
und institutionelle Diskriminierungsrisiken zurlickzuftihren sind, die tber den Ein-
zelfall hinausreichen (Brussig/Frings/Kirsch 2019; Ratzmann 2019). AuBerdem
wird deutlich, dass Migrantinnen und Migranten aus EU-Staaten, insbesondere den
mittel- und osteuropdischen EU-Staaten, erhéhten Diskriminierungsrisiken ausge-
setzt sind, etwa, indem ihnen im Antragsprozess zusitzliche biirokratische Hiirden
auferlegt werden oder sie stereotypen und rassifizierenden Zuschreibungen ausge-
setzt sind (Neuburger/Hinrichs 2022; Ratzmann 2022a, 2022¢, 2021, 2019, 2018;
Behrendt/Fabiafdczyk/KrauBllach 2020). Dies deckt sich mit Erfahrungen aus detr
Beratungspraxis der Wohlfahrtsverbinde (TieBler-Marenda/Bugaj-Wolfram/Voigt
2021; Amaro Foro e.V. 2019). Ahnliche Hindernisse und Diskriminierungsrisiken
bei Amtern und Behérden werden fiir Gefliichtete berichtet (Menke/Rumpel 2022;
Huke 2020; Diekmann/Fereidooni 2019; Antidiskriminierungsstelle des Bundes
2016). Zu Drittstaatsangehérigen liegen aktuell nach unserer Kenntnis keine Untet-
suchungen vor.

Zu den wiederholt berichteten Hindernissen fir (neu) Zugewanderte bei der Durch-
setzung von Leistungsansprichen im SGB 11, SGB XII und beim Kindergeld geho-
ren:

Ungepriifte Zuriickweisung: Nach Angaben von Beratungsfachkriften und Be-
troffenen werden Zugewanderte aus EU-Staaten zum Teil bereits im Eingangsbe-
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reich von Jobcentern und Arbeitsagenturen als nicht antragsberechtigt zuriickge-
wiesen (Neuburger/Hinrichs 2022; TieBler-Marenda/Bugaj-Wolfram/Voigt 2021;
Ratzmann 2019). Dabei darf erst nach Prifung eines Antrags iiber die Leistungsbe-
rechtigung entschieden werden (Brussig/Frings/Kirsch 2019).40

Erreichbarkeit und rdumliche Gegebenheiten: Bemingelt werden zum Teil un-
klare Zustindigkeiten und die schlechte Erreichbarkeit der Behérden fiir Hilfesu-
chende und Beratungsfachkrifte, insbesondere wihrend der Coronapandemie
(Bundesarbeitsgemeinschaft der Freien Wohlfahrtspflege 2022). Martin Brussig,
Dorothee Frings und Johannes Kirch (2019, S. 27) verweisen in diesem Zusammen-
hang auf bauliche Gegebenheiten, ,,die daran beteiligt sind, dass Unfreundlichkeit
und Intransparenz entstehen: Beispiele hierfiir sind uniibersichtliche Eingangszo-
nen, schwer auffindbare Beschwerdebriefkisten und fehlende Unterstellméglichkei-
ten zum Schutz vor Wind und Wetter fiir Wartende, die sich bereits vor der Off-
nungszeit eingefunden haben.* Peter Neuenschwander und Rosmarie Ruder (2013,
S. 373) berichten von Antragstellenden in der Schweiz, die sich angesichts der um-
fangreichen Sicherheitsvorkehrungen im Sozialamt an einen ,,Hochsicherheitstrakt*
erinnert fihlen. Die rdumliche Gestaltung insbesondere des Eingangsbereichs kann
Misstrauen, Bevormundung, Offenheit oder Entgegenkommen signalisieren und
drickt insofern auch unterschiedliche Organisationskulturen aus (Maeder/Nadai
2004).

Informations- und Beratungsdefizite: Zum Teil werden Antragstellenden in Job-
centern relevante Informationen nur auf Nachfrage erteilt und es wird nicht auf
subsididre oder erginzende Anspriiche und Angebote verwiesen. Eine 2015 bei
deutschen Jobcentern durchgefithrte experimentelle Studie ergab, dass vermeintli-
che Nichtdeutsche — Menschen mit tirkischen oder ruminischen Namen — qualita-
tiv schlechtere, d.h. unzureichende und weniger detaillierte Antworten auf eine E-
Mail-Anfrage zu erforderlichen Unterlagen fiir einen Leistungsantrag erhielten als
Menschen mit deutschen Namen (Hemker/Rink 2017). Wihrend hier meist unbe-
wusste Stereotype wirken, erfolgt in manchen Fillen auch eine bewusste ,,Falschbe-
ratung von Zugewanderten mit dem Ziel des Leistungsausschlusses® (Brus-
sig/Frings/Kirsch 2019, S. 283; vgl. Neuburger/Hinrichs 2022).

Erhohte und umgekehrte Beweislast: Im Sozialrecht (§§ 60-67 SGB I) und Steu-
errecht (§ 90 AO) sind Antragstellende grundsitzlich zur Mitwirkung an der Auf-
klirung ihres Leistungsanspruchs verpflichtet. Beim Kindergeld gelten erh6hte Mit-
wirkungspflichten, wenn Auslandssachverhalte betroffen sind (§ 90 Abs. 2 AO).
Dies fithrt in der Praxis zu erh6hten Beweislasten (vermutlich nicht nur) far EU-
Biirgerinnen und -Biirger, was den Nachweis ihres gew6hnlichen Aufenthalts und
Erwerbsstatus in Deutschland anbetrifft. Dabei werden zum Teil Beweismittel ge-
fordert, die nach Einschitzung von Expertinnen und Experten fir die Anspruchs-

40 Vel. § 20 Abs. 2 SGB X: ,,Die Behorde darf die Entgegennahme von Erklirungen oder Antrigen,
die in ihren Zustindigkeitsbereich fallen, nicht deshalb verweigern, weil sie die Erklirung oder
den Antrag in der Sache fiir unzulissig oder unbegriindet hilt.
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prifung irrelevant oder inexistent sind oder deren Beschaffung Aufgabe der zustin-
digen Jobcenter bzw. Familienkassen wire (z.B. Bestitigung der Auslinderbehdérde
tber das Vortliegen oder den Verlust der Freizligigkeitsberechtigung) (Tieller-Ma-
renda/Bugaj-Wolfram/Voigt 2021; Ratzmann 2019).

Amtssprache Deutsch: Aufgrund des Gleichbehandlungsgebots gemil3 der Ver-
ordnung (EG) Nr. 883/20044! durfen EU-Biurgerinnen und -Burger, die tber unzu-
reichende Deutschkenntnisse verfligen, bei der Beantragung von Sozialleistungen
und Kindergeld nicht benachteiligt werden. Daher sollten bereits beim Erstkontakt
notwendige Ubersetzungen und Dolmetscherdienste veranlasst werden (Bundes-
agentur fir Arbeit 20212).#2 In der Praxis fehlt jedoch zum Teil die Bereitschaft,
sich auf Kundinnen und Kunden mit geringen Deutschkenntnissen einzulassen
(Behrendt/Fabianczyk/KrauBlach 2020; Brussig/Frings/Kirsch 2019; Ratzmann
2019). Beispielsweise werden Beratungsgespriche zu kurz angesetzt, zum Teil Dol-
metscherdienste verwehrt oder deutsche Ubersetzungen fremdsprachiger Doku-
mente auf Kosten der Antragstellenden verlangt. In seiner 2022 verdffentlichten
Dienstanweisung zum Kindergeld hat das Bundeszentralamt fiir Steuern klargestellt,
dass in Fillen der Verordnung (EG) Nr. 883/2004 keine Ubersetzungen vetlangt
werden durfen (Bundeszentralamt fiir Steuern 2022, V 6.2 Abs. 2 Satz 2). Fir nicht
freizligigkeitsberechtigte Unionsbiirgerinnen und -biirger und Drittstaatsangehdrige
gilt das freilich nicht. Von ihnen kénnen weiterhin ,,grundsitzlich® (beim Kinder-
geld, vgl. ebd., V 6.2 Abs. 2 Satz 1) bzw. ,,in angemessenem Umfang® (beim SGB 11,
vgl. Bundesagentur fiir Arbeit 2021a, 1.2.1) Ubersetzungen auf eigene Kosten ver-
langt werden.

Intransparente und fehlerhafte Entscheidungen: Die Kriterien, nach denen
Gber sozialrechtliche Anspriiche entschieden wird, scheinen nicht immer klar zu
sein und werden von den Mitarbeitenden der zustindigen Behérden unterschiedlich
ausgelegt. Kritisiert wird unter anderem die restriktive Anerkennung der Arbeitneh-
mereigenschaft, insbesondere bei geringfigigen Beschiftigungen und im Niedrig-
lohnbereich (TieBler-Marenda/Bugaj-Wolfram/Voigt 2021; Ratzmann 2019). Dies
fuhrt in der Folge zu Fehlentscheidungen, bei denen Leistungen trotz berechtigtem

4 Verordnung (EG) Nr. 883/2004 des Europiischen Parlaments und des Rates vom 29, April 2004
zur Koordinierung der Systeme der sozialen Sicherheit, ABL. L 166 S. 1, ber. ABI. L. 2004 S. 1 und
ABI. 2007 L. 204 S. 30.

42 Im Geltungsbereich der Bundesagentur fiir Arbeit erfolgt der Einsatz gemil3 dem Handbuch fiir
den Internen Dienstbetrieb gestuft: ,,Kundinnen und Kunden mit unzureichenden Deutschkennt-
nissen sollen zur Vermeidung von Verstindnisschwierigkeiten in erster Linie eine Person mit
entsprechenden Sprachkenntnissen mitbringen. Ist dies nicht méglich, werden fiir chrsetzungcn
und Dolmetscherdienste Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter mit entsprechenden Sprachkenntnis-
sen betraut. Sofern dies ebenfalls nicht moglich ist, sollen soziale Verbinde bzw. ehrenamtliche
Einrichtungen und Ahnliche (...) hierfiir gewonnen werden. (...) Stehen diese Méglichkeiten ins-
gesamt nicht zur Verfigung, ist die BA verpflichtet, fir den Personenkreis der EU-
Staatsangehdrigen und der Staatsangehdrigen aus Drittstaaten, die ihren rechtmifigen Wohnsitz
in der EU haben und sich in einer grenziiberschreitenden Situation befinden, Ubersetzungen vor-
zunehmen und Dolmetscherdienste anzubieten® (Bundesagentur fir Arbeit 2021a, 1.2.1)
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Anspruch verweigert werden.® Die Abhingigkeit vom Ermessen und Wohlwollen
der zustindigen Verwaltungskraft kann den Eindruck von Willkiir und Ausgeliefert-
sein bei den Betroffenen erzeugen (Janssens/van Mechelen 2022).

Mangelnde Diversititssensibilitit: Sowohl EU-Birgerinnen und -Blrger als
auch Gefliichtete berichten in Interviews von zum Teil unfreundlichen Behandlun-
gen durch Mitarbeitende der Behérden, die vom Mangel an Empathie iiber abwer-
tende AuBerungen bis hin zu rassistischen Anfeindungen reichen (Menke/Rumpel
2022; Neuburger/Hinrichs 2022; Behrendt/Fabiadczyk/KrauBilach 2020; Huke
2020; Scheu/Schmidtke/Volkert 2020). ,,Mitunter fuhlen sich die Neuzugewandet-
ten einem Generalverdacht ausgesetzt, nimlich der Unterstellung, sie hitten gar
keine Motivation, eine Arbeit zu finden und wiirden sich Leistungen erschleichen
wollen® (Behrendt/Fabiadczyk/KrauBlach 2020, S. 116) Dies wird durch 6ffentli-
che Debatten tber die vermeintliche ,,Armutszuwanderung® aus Mittel- und Osteu-
ropa oder Nordafrika und die Signalwirkung gesetzgeberischer und administrativer
Vorgaben zur Begrenzung der Migration und zur Bekdmpfung des ,,Sozialleistungs-
missbrauchs® beférdert. Speziell gegentiber EU-Zugewanderten aus Bulgarien und
Ruminien werden hierbei stark antiziganistische Haltungen und Diskriminierungen
deutlich (Neuburger/Hinrichs 2022). Auf der anderen Seite kann auch die in vielen
Verwaltungen vorherrschende ,,Maxime formaler Gleichbehandlung® (Bundesmi-
nisterium fiir Arbeit und Soziales 2009, S. 19) zu Diskriminierungen fithren, indem
keine Sensibilitit fir die individuellen Bedarfslagen, soziokulturelle Barrieren oder
die Spezifika von Flucht und Migration vorhanden ist (Huke 2020).

Defizite beim Rechtsschutz: Das Sozialrecht enthilt eigene Benachteiligungsver-
bote, die sich auf unterschiedliche Diskriminierungskategorien und Leistungsarten
beziehen (Antidiskriminierungsstelle des Bundes 2017).4 Ein Anspruch auf be-
stimmte Leistungen kann daraus nicht abgeleitet werden. Bei Verstéen sind zudem
keine Sanktionen vorgesehen. Geschidigte kénnen den Leistungstriger im Rahmen
der Amtshaftung zur Rechenschaft zichen, was aber hohe Hirden beinhaltet (Bru-
sig/Frings/Kirsch 2019, S. 284). In der Rechtspraxis spielen die sozialrechtlichen
Benachteiligungsverbote eine untergeordnete Rolle, sie sind aber unter anderem re-
levant fiir die Ermessensausiibung bei der Leistungsgewihrung (Antidiskriminie-
rungsstelle des Bundes 2017, S. 145). Im SGB II wurde der Diskriminierungsschutz

43 Vgl. als Beispiel zwei Urteile des Bundessozialgerichts vom 9.3.2022, zum einen zur Fortdauer
des Arbeitnehmerinnenstatus wihrend der Elternzeit (B 7/14 AS 91/20 R) und zum anderen zur
zeitlich unbegrenzten Fortwirkung der Arbeitnehmerfreiztgigkeit nach Beschiftigung von genau
einem Jahr (B 7/14 AS 79/20 R, vgl. Ondiil 2022).

4§ 33c SGB I verbietet Diskriminierungen ,,aus Griinden der Rasse, wegen der ethnischen Her-
kunft oder einer Behinderung® und erstreckt sich auf alle méglichen Leistungsarten des Sozial-
rechts. § 19 SGB IV enthilt ein Benachteiligungsverbot auch fiir alle weiteren, im Antidiskrimi-
nierungsgesetz genannten Merkmale (Geschlecht, Alter, sexuelle Orientierung, Religion und
Weltanschauung) und bezieht sich auf Leistungen der Berufsberatung und beruflichen Bildung.
,»,19a SGB 1V gilt auch fir die Berufsberatung und Berufsbildung im Rahmen der Grundsicherung
fur Arbeitsuchende (SGB II), nicht aber fir die Sozialhilfe (SGB XII) und das BAf6G.* (Antidis-
kriminierungsstelle des Bundes 2017, S. 143)
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kiirzlich mit der Einfihrung des Blirgergelds gestirkt, da die Leitlinie des Antidis-
kriminierungsgesetzes nun in § 1 Abs. 2 Satz 4 SGB 1I verankert ist (Bundesminis-
terium fir Arbeit und Soziales 2023).

Hinsichtlich der tieferliegenden Griinde fir Inanspruchnahmebarrieren auf Ebene
der Verwaltung ist auf die besondere Situation der sog. ,,Street-Level Bureaucrats®
(Lipsky 1980) einzugehen, d.h. der 6ffentlich Bediensteten, die im operativen Ge-
schift ihrer Einrichtung im unmittelbaren und massenhaften Kundenkontakt ste-
hen. Hierzu zihlen neben Mitarbeiterinnen und Mitarbeitern der Sozial- und Ar-
beitsverwaltung beispielsweise auch Personal im Bildungsbereich sowie bei Justiz
und Polizei. Diese Street-Level Bureaucrats (SLB) ,,verfiigen trotz Verfahrensvor-
schriften stets tiber ein hohes Ma3 an Autonomie in Form diskretionirer Hand-
lungsspielrdume. Sie sind das ,,Gesicht™ der 6ffentlichen Verwaltung und entschei-
den (mit), welche Leistungen welchen Kunden in welcher Art und Weise zugespro-
chen werden®, wie Christopher Osiander und Jof3 Steinke (2011, S. 10) am Beispiel
der Arbeitsvermittlerinnen und -vermittler ausfihren. Sie sind daher auch relevante
Akteure bei der Umsetzung politischer Reformen (ebd.). Allerdings ist ihre Arbeits-
situation durch chronisch knappe Ressourcen, anspruchsvolle Kundinnen und Kun-
den und Rollenkonflikte zwischen politischen, organisationalen und individuellen
Zielen gekennzeichnet. SLB entwickeln daher kognitive und verhaltensmafBige Stra-
tegien, um die unterschiedlichen Anforderungen zu bewiltigen (Tummers u.a.
2015). Was den Umgang mit den Kundinnen und Kunden betrifft, haben Lars L. G.
Tummers, Victor Bekkers, Evelien Vink und Michael Musheno (2015) auf Basis
einer systematischen Literaturiibersicht drei Hauptstrategien von SLB identifiziert:
1. das Zugehen auf die Kunden und ihre Bedarfe, etwa indem Regeln groBziigig
ausgelegt und gebogen oder auch gebrochen werden. Dies ist die am hiufigsten
berichtete Strategie, was auf das professionelle Selbstverstindnis der SLB verweist.
2. die Distanzierung von den Kunden durch Routinisierung der Arbeitsabliufe oder
durch Rationierung der Leistungen. Dazu gehdren z.B. verklrzte Sprechzeiten, das
Dimpfen von Erwartungen der Kunden oder die Konzentration auf Fille, die bei
begrenztem Arbeitsaufwand gréBtmoglichen Erfolg versprechen (,,Creaming®, vgl.
Winter/Mikkelsen/Skov 2022; Senghaas 2021). 3. das Arbeiten gegen die Kunden
durch rigide Regelbefolgung, geringe Flexibilitit und aggressives Verhalten in der
Interaktion (Tummers u.a. 2015, S. 1107ff.; vgl. Ratzmann 2022b). Die Bewilti-
gungsstrategien hingen dabei sowohl von organisationalen Merkmalen (z.B. Ar-
beitsorganisation, Zielsteuerung, Diversititspolitik) als auch von individuellen
Merkmalen (z.B. Berufsethos, Selbstwirksamkeit, Berufserfahrung) ab.

Empirische Untersuchungen und Vignettenstudien zeigen, dass ethnisch diskrimi-
nierende Praktiken gegeniiber Migrantinnen und Migranten wahrscheinlicher sind,
wenn die SLB unter einer hohen Arbeitsbelastung und Zeitdruck leiden (Adam u.a.
2021; Gundacker/Kosyakova/Schneider 2021; Schiitze/Johansson 2020; Andet-
sen/Guul 2019), geringe Erfahrungen mit ihrem Kundenkreis haben (Huke 2020),
mit rechtlich komplexen, mehrdeutigen und stindigem Wechsel unterworfenen
Vorschriften konfrontiert sind (Martinsen u.a. 2019; Bundesministerium fiir Arbeit
und Soziales 2009) oder negative Einstellungen zur Migration haben, wobei die Be-
rufserfahrung (Pedersen/Stritch/Thuesen 2018) und der wahrgenommene Ermes-
sensspielraum (Schiitze/Johansson 2020) moderierend bzw. abmildernd wirken.
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Nora Ratzmann, die im Rahmen ihrer Dissertation umfangreiche Interviews und
ethnografische Beobachtungen in drei Berliner Jobcentern durchgefiihrt hat, fihrt
das Abwehren von Sozialleistungen fiir Zugewanderte auch auf identitdtsbasierte
Vorstellungen von ,,Deservingness® zuriick (Ratzmann 2021, 2019; Ratz-
mann/Sahraoui 2021). Demnach wird von EU-Migrantinnen und Migranten erwat-
tet, dass sie nicht nur ihre Bedurftigkeit, sondern auch ihre kulturelle Zugehorigkeit
und Verbundenheit mit Deutschland nachweisen, um sich ihren Leistungsanspruch
zu ,,verdienen®,

Ein Aspekt, der in der Forschung stark unterbelichtet ist, sind regionale Unter-
schiede der Leistungsgewihrung. Es ist davon auszugehen, dass sich die Verwal-
tungspraxen regional unterscheiden und weitere Faktoren wie z.B. kommunale Un-
terstitzungsangebote und Infrastrukturen die Inanspruchnahme beeinflussen. Peter
Neuenschwander, Oliver Humbelin, Marc Kalbermatter und Rosmarie Ruder
(2012) haben fir die Schweiz gezeigt, wie sich unterschiedliche Aufnahmeverfahren
bei der Sozialhilfe auf das Erleben der Kundinnen und Kunden und die Inanspruch-
nahme der Leistungen auswirken. Beim sog. Flaschenhalsverfahren miissen Antrag-
stellende erst alle erforderlichen Unterlagen einreichen, bevor sie ggf. Wochen oder
Monate spiter einen Termin fir ein Aufnahmegesprich vereinbaren kénnen. Dies
wird als hohe biirokratische Hiirde wahrgenommen, erhoht aber fiir diejenigen, die
diese Hirde tiberwinden, die Chancen auf einen positiven Bescheid. Beim sog.
Trichterverfahren erhalten Ratsuchende beim Sozialdienst einen niederschwelligen
Zugang zu einem Beratungsgesprich, bei dem nicht nur der Anspruch auf Sozial-
hilfe, sondern auch andere Unterstiitzungsangebote Thema sein kénnen. Da Leis-
tungsantrige bei den zustindigen Wohnsitzgemeinden gestellt werden missen,
kommt es jedoch in der Folge zu Verfahrensverzégerungen und lingeren Wartezei-
ten fir die Betroffenen. Dies fihrt dazu, ,,dass viele Antragstellende vorzeitig den
Kontakt zu den fiir ihre Anliegen zustindigen Behérden abbrechen® (Neuen-
schwander/Ruder 2013, S. 374).

Oliver Hiimbelin (2019) fand auf Basis von Registerdaten des schweizerischen Kan-
tons Bern, dass die Quote der Nichtinanspruchnahme (QNI) von Sozialhilfe in stdd-
tischen Agglomerationen geringer ist als in lindlichen Gemeinden. Unter Kontrolle
wirtschaftsstruktureller Faktoren zeigt sich ein Zusammenhang mit Unterschieden
nach Sprachregionen (geringere QNI im franzésischsprachigen Teil) und dem poli-
tischen Wihlerspektrum (geringere QNI bei Mehrheit fiir Mitte-Links-Parteien), die
Himbelin als Hinweis auf Einflisse sozialer Normen und wohlfahrtsstaatlicher Ein-
stellungen in der Bevélkerung interpretiert.

3.3  Migrationsspezifische Barrieren der
Inanspruchnahme?

Dieser sicher nicht erschépfende Uberblick zeigt, dass es sich um eine komplexe
Gemengelage von Faktoren auf unterschiedlichen Ebenen handelt, die zur Nichtin-
anspruchnahme monetirer Sozial- und Familienleistungen fuhren. Als Hauptgriinde
der Nichtinanspruchnahme sind Unkenntnis, geringe finanzielle Vorteile, Sprach-
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und Verstindigungsprobleme, Scham, geringes Vertrauen in den Staat, hohe biiro-
kratische Hurden, die Komplexitit des Sozialsystems, unzulidngliche Verwaltungs-
abldufe und institutionelle Diskriminierungen zu nennen. Sie werden in unterschied-
lichen Phasen des Inanspruchnahmeprozesses wirksam (vgl. Kap. 3.1). Es ist davon
auszugehen, dass nicht alle Griinde fiir alle Leistungen und alle Personengruppen
in gleicher Weise relevant sind. Hierzu liegen jedoch nur wenige belastbare Erkennt-
nisse vor.

Gibt es Barrieren, die migrationsspezifisch sind, die also ausschliefllich oder in be-
sonderer Weise Migrantinnen und Migranten betreffen? Hierzu ist zunichst festzu-
halten, dass sich die Forschung tberwiegend auf Unterschiede der Inanspruch-
nahme bedarfsgepriifter Sozialleistungen zwischen deutschen und auslindischen
Staatsangehdrigen bezieht. Es geht also eher indirekt um Effekte der Migration und
direkter um Effekte der Staatsangehdrigkeit. Hier gibt es in der Tat spezifische
rechtliche Barrieren, die Asylsuchende und bestimmte (nicht erwerbstitige) Grup-
pen von EU- und Drittstaatsangehdrigen von Sozialleistungen ausschlieBen, da das
Sozialrecht eng mit dem Auslinder- und Aufenthaltsrecht verkntpft ist. Zudem gibt
es Anzeichen, dass ein Teil der EU-Biirgerinnen und -Biirger trotz rechtlichen An-
spruchs auf Grundsicherung oder Kindergeld von institutionellen und informellen
Diskriminierungen seitens der Leistungsverwaltung betroffen ist. Die zahlreichen
auslinderrechtlichen Sonderregelungen erschweren den Uberblick iiber individuelle
Leistungsanspriiche und stellen so auch fir anspruchsberechtigte auslindische
Staatsangehdrige eine Hirde dar. SchlieBlich stehen Migrantinnen und Migranten
hdufig vor hohen Sprachbarrieren, die ithnen den Zugang zu Sozialleistungen er-
schweren. Bei anderen Griinden der Nichtinanspruchnahme scheinen die Differen-
zen zwischen migrantischer und nicht-migrantischer Bevolkerung cher gradueller
Natur zu sein. Faktoren wie z.B. eine geringe administrative Kompetenz diirften
eher vom Bildungsniveau als von der Migrationserfahrung der Anspruchsberechtig-
ten abhingen.

Empirische Hinweise, dass Personen mit Migrationshintergrund hiufiger auf die
Beantragung von Sozial- oder Familienleistungen verzichten als Personen ohne
Migrationshintergrund, gibt es bislang nicht. Die vorliegenden Studien deuten da-
gegen auf groflere Schwierigkeiten von Migrantinnen und Migranten bei der Durch-
setzung ihrer rechtlichen Anspriiche gegentiber der Verwaltung hin. Migrationsspe-
zifische Barrieren scheinen demnach cher die sekundire (und tertidre) Nichtinan-
spruchnahme als die primire Nichtinanspruchnahme zu betreffen (vgl. Kap. 2.1).
Allerdings besteht insbesondere zu den Grinden der Nichtinanspruchnahme durch

Personen und Familien mit Migrationshintergrund noch erheblicher Forschungsbe-
darf.
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4  Ansatze zur Steigerung der
Inanspruchnahme

Wie ldsst sich die Inanspruchnahme monetirer Familien- und Sozialleistungen stei-
gern? Zunichst einmal ist klarzustellen, dass es hierbei nicht darum geht, mehr Men-
schen in die Sozialsysteme zu fihren und deren fiskalische Kosten zu erhéhen. Ziel
ist es, verdeckte Armut zu bekimpfen, Menschen zu ihrem Recht zu verhelfen und
Eltern und Kinder zu einem selbstbestimmten Leben zu befihigen. Dies stirkt auch
das Gemeinwohl und entlastet mittel- und langfristig die Staatskassen.

Lingsschnittstudien und experimentelle Studien aus den USA, Kanada und Europa
belegen, dass sich kindbezogene Geldleistungen positiv auf die kognitive und sozi-
ale Entwicklung der Kinder und ihren Bildungserfolg auswirken (Cooper/Stewart
2021, 2013). Dies gilt vor allem fiir Kinder, die in Familien mit niedrigen Einkom-
men aufwachsen (ebd.). Zum einen ermdglicht der finanzielle Transfer den Eltern,
mehr Geld in die Bildung, Erndhrung, Gesundheit und soziokulturelle Teilhabe der
Kinder zu investieren (Gennetian u.a. 2022; Stichnoth u.a. 2018; Raschke 2010).
Zum anderen trigt er durch die Verringerung von finanziell bedingtem Stress und
familidren Konflikten dazu bei, die psychische Gesundheit der Eltern zu stirken
(Thomson u.a. 2022) und den Kindern ein entwicklungstérderliches Umfeld zu
schaffen (Jones/Milligan/Stabile 2019; Dearing/Taylor 2007; Yeung/Lin-
ver/Brooks-Gunn 2002). Die tber bessere Bildung vermittelten Einkommensvot-
teile der Kinder im Erwachsenalter kénnen langfristig so grol3 sein, dass sich Steu-
ersubventionen fiir Kinder von Geringverdienenden im ersten Jahr nach der Geburt
durch spitere Erh6hungen der Einkommensteuereinnahmen des Bundes selbst be-
zahlt machen, wie Andrew Barr, Jonathan Eggleston und Alexander A. Smith (2022)
am Beispiel des Earned Income Tax Credit (EITC) fir die USA zeigen. Auflerdem
koénnen finanzielle Transfers, ganz abgesechen von anderen Mal3nahmen, Entwick-
lungsrisiken von Kindern und andere problematische Begleiterscheinungen von ar-
mutsbedingtem Stress reduzieren, sodass gegebenenfalls weniger familienerset-
zende Jugendhilfemafinahmen nétig werden (Wood u.a. 2022; vgl. u.a. Chassé 2017,
Miihlmann 2017). Damit kénnten Mittel fiir priventive Malnahmen frei werden.

Die geplante Einftihrung einer Kindergrundsicherung ist vor diesem Hintergrund
ein wichtiger Schritt zur Vermeidung von Armut und zur Verbesserung der Lebens-
chancen von Kindern. Wichtig ist, dass die Leistung existenzsichernd und den tat-
sdchlichen altersgerechten Bedarfen von Kindern und Jugendlichen angepasst ist
(Bertelsmann Stiftung 2023). Die geplante Kombination aus einem einkommensun-
abhingigen Garantiebetrag und einem einkommensabhingigen Zusatzbetrag ist
nach dem, was man aus der Forschungsliteratur iiber Programmdesigns weil3, sinn-
voll, da sie universelle und selektive Elemente verkntipft. Universelle Leistungen fiir
alle Mitglieder einer Zielgruppe, in diesem Fall Kinder, haben den Vorteil, dass sie
nicht stigmatisieren und auf gréBere Akzeptanz in der Bevélkerung stolen (van
Oorschot/Roosma 2017). Zudem kann die Leistung einfacher und transparenter
gestaltet werden, was Verwaltungskosten spart und die Inanspruchnahme tendenzi-
ell erhéht. Universelle Leistungen erlauben jedoch keine Umverteilung zu Gunsten
armutsgefihrdeter Kinder, zumal die Héhe der Leistung aus fiskalischen Grinden
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begrenzt ist. Selektive, bedatfsgepriifte Leistungen kdnnen gezielt armutsgefidhrdete
Kinder und Familien adressieren, bergen aber die Gefahr der Stigmatisierung und
Uberregulierung der Anspruchsvoraussetzungen mit der Folge, dass manche Kin-
der, die Unterstiitzung bendtigen, keinen Zugang zu den Malinahmen erhalten. Die
entscheidenden Stellschrauben der Kindergrundsicherung — Minimal- und Maximal-
hohe des Betrags, Abschmelzgrenze und Transferentzugsrate bei steigenden (Er-
werbs-)Einkommen der Eltern — sind bekannt und sollen an dieser Stelle nicht wei-
ter ausgefiihrt werden (Blomer 2022; Bruckmeier/d'Andria/Wiemers 2022; Blo-
mer/Litsche/Peichl 2021; Bonin 2020; Werding/Pehle 2019). Aus der Perspektive
der Inanspruchnahme ist lediglich anzumerken, dass vor allem die Abstimmung mit
anderen weiterbestehenden Leistungen (Burgergeld der Eltern, Wohngeld, Unter-
haltsvorschuss etc.) relevant ist, um Transparenz zu schaffen. Familien benétigen
ein verldsslich vorhersehbares Einkommen, wenn sich die o.g. positiven Wirkungen
der Unterstiitzung der Kinder entfalten sollen (Gennetian u.a. 2021). Daher ist zu
verhindern, dass kurzfristige Einkommensschwankungen zum voriibergehenden
Verlust des Leistungsanspruchs fiihren oder dass die effektive Grenzbelastung im
Steuer- und Transfersystem bei steigenden Einkommen so hoch ist, dass sich Er-
werbsarbeit fiir die Eltern nicht oder kaum noch lohnt.# Dies wiirde auch dem Ziel
der Armutsbekimpfung zuwiderlaufen (Bonin 2020).

Nicht nur in Bezug auf die Kindergrundsicherung, sondern auch auf andere bedarfs-
geprifte Leistungen lassen sich aus der Literatur verschiedene Ansitze zur Steige-
rung der Inanspruchnahme ableiten. Sie zielen vor allem auf den Abbau burokrati-
scher Lasten, bessere Information und Beratung der Anspruchsberechtigten und
einen nicht stigmatisierenden oder diskriminierenden Zugang zu den Leistungen.

Digitale und automatisierte Antrags- und Bewilligungsverfahren: Eine Ver-
einfachung der bisweilen sehr aufwindigen Beantragung von Familien- und Sozial-
leistungen kann auf verschiedene Weise erreicht werden: durch verkiirzte und in
einfacher Sprache formulierte Antragsformulare, durch Online-Antrige und durch
(digitale) Kombiantrige, wie sie bereits bet der Geburt von Kindern Anwendung
finden.# In Zukunft sollen mit der Digitalisierung von Verwaltungsleistungen
»nachweisfreie” Leistungen moglich sein. Biirgerinnen und Burger sowie Unterneh-
men, die Leistungen beantragen, sollen demnach die erforderlichen Daten und Do-
kumente nur noch einmal ibermitteln mussen (Once-Only-Prinzip). Nachweise sol-
len schrittweise durch Registerabfragen und den sicheren und datenschutzrechtlich

4 Eine Moglichkeit wire, die Abschmelzgrenze so hoch anzusetzen, dass andere Transferleistungen
nicht mehr potenziell in Anspruch genommen werden kénnen (Werding/Pehle 2019). Dadurch
wiirde die Leistung aber bis in mittlere Einkommensbereiche hineinreichen und dort negative
Erwerbsanreize setzen (Bonin 2020).

46 Vgl. die Serviceangebote ,Kinderleicht zum Kindergeld“ in Hamburg https://www.ham-
burg.de/kinderleicht-zum-kindergeld/) und ,,ELFE — Einfach Leistungen fiir Eltern® in Bremen

(https://www.finanzen.bremen.de/digitalisierung/nachnutzbare-ozg-services/elfe-102932), die

im Rahmen der Umsetzung des Onlinezugangsgesetzes zur bundesweiten Nutzung bereitgestellt
werden sollen. Beide Kombiantrige vereinen Geburtsanzeige, Namensbestimmung und den An-
trag auf Kindergeld. In Hamburg wird zusitzlich eine Steuer-ID fir das neugeborene Kind bean-
tragt, in Bremen umfasst der Kombiantrag auch den Antrag auf Elterngeld.
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unbedenklichen Datenaustausch zwischen den Behdrden ersetzt werden. Damit
werden die Voraussetzungen fiir eine weitergehende Integration und Automatisie-
rung der Leistungen geschaffen. Ziel ist es, die administrative Belastung fiir Burge-
rinnen und Birger und Unternechmen zu reduzieren und die Effizienz der Verwal-
tung zu steigern (C1O Bund 2023). Bis dahin sind allerdings noch zahlreiche recht-
liche, technische und organisatorische Hiirden zu tberwinden. De facto hingt
Deutschland bei der Digitalisierung hinterher und auch Vorzeigeprojekte des Once-
Only-Prinzips wie ,,ELFE — Einfach Leistungen fir Eltern® (vgl. FuBinote 45) sind
bisher nur einem kleinen Nutzerkreis vorbehalten (Bogumil u.a. 2022). Auslindi-
sche Staatsangehdrige sind aufgrund rechtlicher Probleme (z.B. unterschiedliche
Anwendungen des Namensrechts) bei ELFE nicht einbezogen. Auch bei anderen
Leistungen, die Auslandssachverhalte betreffen, dirfte es auf absehbare Zeit recht-
liche Probleme sowie Hindernisse beim grenziiberschreiten Datenaustausch geben.
Hier besteht die Gefahr, dass Migrantinnen und Migranten dauerhaft von bestimm-
ten digitalen Verwaltungsleistungen ausgeschlossen werden.

Die Folgen der Digitalisierung und Automatisierung fir die Arbeitsprozesse in der
Verwaltung und die Interaktion mit den Kundinnen und Kunden sind ambivalent
und erst in Ansitzen erforscht (Doring/Lobel 2020). Nach der ,,Enablement-
These (Buffat 2015) werden die Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter der Verwaltung
durch die Automatisierung von Routinetitigkeiten entlastet, sodass ihnen mehr Zeit
fur die Bearbeitung beratungs- und prifintensiver Fille zur Verfliigung steht. Com-
putergestiitzte Prif- und Entscheidungssysteme kénnen Fehlerquoten senken und
den Gleichheitsgrundsatz stirken (Doring/Lobel 2020), sind aber auch ein Einfalls-
tor fur algorithmische und mittelbare Diskriminierung (van Bekkum/Zuiderveen
Borgesius 2021; van Lancker/van Hoyweghen 2021). Die Wirkung hingt in erster
Linie von der Organisationsstruktur (und —kultur) ab (Schwarting/Ulbricht 2022).
Auf der anderen Seite geht die ,,Curtailment“-These (Buffat 2015) davon aus, dass
automatisierte Prozesse den Ermessensspielraum der Street-Level-Bureaucrats
(SLB) einschrinken. Dies kann ebenfalls vorteilhaft sein, da informelle Absprachen
und ungerechtfertigte Ungleichbehandlungen systematisch erschwert werden. ,,An-
dererseits kénnen gerade solche Entscheidungsspielriume und informelle Uberein-
kinfte die Effizienz und Legitimitit von Verfahren erhéhen — und nicht selten die
Akzeptanz einer ganzen Organisation sicherstellen®, wie Matthias Déring und Ste-
phan Lébel (2020, S. 625) schreiben.

Fir potenziell Leistungsberechtigte bietet die Online-Beantragung den Vorteil, dass
sie zeit- und ortsunabhingig erfolgen kann und 6ffentlich ,,nicht sichtbar® ist, was
Stigmatisierungsrisiken mindert und die Inanspruchnahme tendenziell erhéht
(Friedrichsen/Schmacker 2019). Durch den Einsatz von intelligenten Sprachassis-
tenten und Chatbots kénnen Sprach- und Verstindigungsbarrieren abgebaut wer-
den. Sie kénnen allerdings keine menschliche Kommunikation ersetzen. Als eine
Gefahr digitaler Antragswege wird gesehen, dass Antragstellende nicht mehr oder
in weit geringerem Male als bisher die Méglichkeit haben, ihre Lebenssituation und
Beweggriinde zu erliutern (Lucas u.a. 2019; Revil/Warin 2019). Den SLB fehlen
damit auch relevante Kontextinformationen, um korrekt entscheiden und bedarfs-
gerecht Unterstlitzung anbieten zu konnen (Doring/Lobel 2020). Bei automatisie-
ren Entscheidungssystemen sind Fehlentscheidungen nicht mehr zurechenbar und
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die Griinde, warum eine Leistung gewihrt wurde oder nicht, erscheinen den Be-
troffenen ebenso wenig transparent wie bei reinen Ermessensentscheidungen (van
Lancker/van Hoyweghen 2021). Dies kann das Vertrauen in die Verwaltung untet-
graben.

Hinzu kommt, dass digitale Antragswege auch digitale Kompetenzen der Antrag-
stellenden voraussetzen, die sozial ungleich verteilt sind (Bachmann u.a. 2021). Et-
fahrungen aus den skandinavischen Lindern, die einen hdherem Digitalisierungs-
grad aufweisen als Deutschland, zeigen, dass es beim Zugang zu Sozialleistungen zu
neuen Formen digitaler Ausgrenzung kommt, die z.B. Menschen ohne Internetzu-
gang oder Menschen in komplexen Lebenslagen benachteiligen (Schou/Pors 2019;
Hansen/Lundberg/Syltevik 2018).

Helena Blomberg und Christian Kroll (2020) berichten aus Finnland, dass die Uber-
tragung der Administration der finnischen Sozialhilfe von der lokalen Ebene, wo
sie zumeist in der Verantwortung von Sozialarbeiterinnen und -arbeitern lag, auf die
finnische Versicherungsanstalt (Kela) zu unerwiinschten Nebenwirkungen kam. Die
Inanspruchnahme der Sozialhilfe wurde zwar wie gewiinscht erhéht, aber davon
haben wohl vor allem ressourcenstirkere Bevélkerungsgruppen profitiert. Fir die
Sozialarbeit vor Ort ist es nun viel schwieriger, Bevélkerungsgruppen zu erreichen,
die neben finanzieller Unterstiitzung ggf. befristet weitere soziale Unterstiitzung be-
notigen. Die verbleibenden Klientinnen und Klienten sind dagegen mehrfach belas-
tet und fallen teilweise aus der Sozialhilfe heraus. Die Entkoppelung von finanzieller
Hilfe (cash) und sozialen Maf3nahmen (care) trdgt hier also zu einer sozialen Polari-
sierung bei und erschwert die Zuginge zu manchen vulnerablen Gruppen.

In Bezug auf die Digitalisierung von Familien- und Sozialleistungen lisst sich vor-
erst restimieren, 1. dass es hierzu dringend weiterer Forschung bedarf, insbesondere
zur Nutzung von Online-Antrigen und zur Interaktion zwischen Antragstellenden
und Verwaltung, 2. dass digitale Angebote zwecks Nutzerfreundlichkeit und gréf3e-
rer Akzeptanz partizipativ, unter Beteiligung der jeweiligen Zielgruppen entwickelt
werden sollten (vgl. Hampel/Spitaleri 2022; Lehmann u.a. 2021), und 3. dass es ins-
besondere bei vulnerablen Gruppen unverzichtbar ist, digitale Antragsverfahren mit
personlicher Beratung und Unterstltzung zu verbinden, um Ausgrenzungen zu ver-
meiden.

Proaktive Identifizierung und Information der Anspruchsberechtigten: Eine
weitere Méglichkeit, die Inanspruchnahme zu erhéhen, ist die proaktive Informa-
tion der Anspruchsberechtigten iiber ihren Leistungsanspruch durch die zustindi-
gen Behérden, Sozial- und Gesundheitsdienste oder Beratungsstellen. Dies setzt in
vielen Fillen ebenfalls den Rickgriff auf Registerdaten voraus. In grof3 angelegten
Feldexperimenten in den USA, Frankreich, Belgien und Finnland wurden positive
Erfahrungen mit Briefen oder Mailings gemacht, die z.B. von den Steuerbehérden
oder Regierungsstellen gemeinsam mit vereinfachten Antragsformularen an die po-
tenziell Anspruchsberechtigten monetirer und anderer Leistungen versendet wur-
den (Matikka/Paukkeri 2022; Chareyron/Gray/I Horty 2018; Richburg-Hayes u.a.
2017; Bhargava/Manoli 2015). Diese Experimente beruhen auf Erkenntnissen der
Verhaltensokonomie und gehen davon aus, dass ,,Nudges* (Thaler/Sunstein 2022),
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also kleine Anstupser, kognitive Verzerrungen und Belastungen bei den Zielperso-
nen 16sen und zu héherer Antragsbereitschaft fihren kénnen. Die Effekte sind,
gemessen am Anstieg von Inanspruchnahmeraten, iberwiegend gering und die Mai-
lings erreichen nicht alle Zielgruppen. Die Wirkung ist gréB3er, wenn die Anspruchs-
berechtigten bereits in Kontakt mit dem Leistungssystem sind (Ko/Moffitt 2022)
oder zusitzlich direkte Unterstiitzung bei der Antragstellung erhalten (Finkel-
stein/Notowidigdo 2019). Um Menschen, die auBlerhalb des Systems stehen, zu et-
reichen, bedarf es in jedem Fall aufsuchender Angebote und Strategien. Ein Vorteil

der Mailings ist, dass es sich um eine vergleichsweise kostengiinstige Mal3nahme
handelt.

Proaktive Information potenziell Anspruchsberechtigter ist auch auf anderen We-
gen moéglich. Hilfreich sind gezielte und gebiindelte Informationen tber Leistungs-
anspriche in konkreten Lebenslagen (Schwangerschaft/Geburt, Trennung/Schei-
dung, Behinderung, Zuwanderung etc.), wie sie bereits in acht verschiedenen Spra-
chen (plus Deutsch) im Familienportal des BMFSEFJ4 angeboten werden. Wiin-
schenswert wire eine bessere Verzahnung und Ubersicht tiber lokale und regionale
Angebote (Eurofound 2015). Zwar soll das digitale Verwaltungsportal des Bundes?,
das aktuell in einer Basisversion zur Verfligung steht, einmal alle Leistungen von
Bund, Lindern und Kommunen auffindbar machen. Aufgrund der Vielzahl an Leis-
tungen erscheint aber die Struktur noch untbersichtlich; Nutzerinnen und Nutzer
miissen im Voraus wissen, welche spezifische Leistung sie suchen, um findig zu
werden.#

Ein vielversprechender neuer Ansatz ist die aufsuchende Informations- und Bera-
tungsarbeit in sozialen Medien (,,Digital Streetwork®), die das Minor—Projektkontor
fur Bildung und Forschung in mehreren Projekten fiir unterschiedliche Zielgruppen
von Migrantinnen und Migranten entwickelt hat.>® Der Fokus liegt hierbei auf der
sozialen und beruflichen Integration von Zugewanderten, in der Praxis werden je-
doch auch Fragen zu Sozial- und Familienleistungen thematisiert (Pfeffer-Hoff-
mann u.a. 2022). Ausgangspunkt ist die Beobachtung, dass Neuzugewanderte tiber-
proportional hiufig soziale Medien fiir die Erstinformation und den selbstorgani-
sierten Austausch iber Leben und Arbeiten in Deutschland nutzen (Stapf 2019).
Die Informations- und Beratungsarbeit erfolgt in mehreren Sprachen und hat sich,
gemessen an der Teilnehmerzahl und positiven Riickmeldungen aus den Communi-
ties, bisher bewihrt.

Dass Informationen in sozialen Medien die Inanspruchnahme beeinflussen kénnen,
zeigen zwei randomisierte Online-Experimente der Universitit Potsdam und der

47 https://familienportal.de

48 https://verwaltung.bund.de/portal/DE

4 Ein Selbsttest ergab, dass z.B. beim Stichwort ,,Sozialhilfe* 123 Treffer ausgegeben werden. Bei
den Leistungen in der ,Lebenslage #Einwanderung” sind 1.030 Eintrige vermerkt (Stand
29.01.2023).

50 Siehe die Projekte ,,Neu in Berlin Plus®, ,,Migrationsberatung 4.0 und ,,Fem.OS* auf der Minor-
Webseite: https://minor-kontor.de
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Internationalen Organisation fir Migration IOM), bei denen die Wirkungen einer
Facebook-Kampagne zur Verbreitung von COVID-19-Impfstoffinformationen un-
ter arabisch-, tiirkisch- und russischsprachigen Menschen in Deutschland unter-
sucht wurden (Tjaden/Haarmann/Savaskan 2022). Nach Darstellung der Autorin-
nen und des Autors erreichte die Kampagne binnen 29 Tagen rund 890 Tausend
Facebook-Nutzerinnen und -Nutzer. Zwar klickten nur knapp zwei Prozent auf die
Anzeige, von diesen griffen aber iiber die Hilfte auf das beworbene COVID-19-
Impftermin-Tool zu. Anzeigen in der jeweiligen Muttersprache sprachen mehr, vor
allem arabisch- und russischsprachige Migrantinnen und Migranten an als Anzeigen
in deutscher Sprache. Im Vergleich zu Anzeigen, die einen Arzt, ein religises Obet-
haupt oder eine Familie als Uberbringer der Botschaft zeigen, klickten arabisch- und
russischsprachige Personen hiufiger auf die Anzeige, die einen Regierungsvertreter
darstellt. Ttrkischsprachige Personen reagierten dagegen hiufiger auf einen religio-
sen Botschafter (ebd.). Die Kampagne ist ein weiteres Beispiel fiir den vergleichs-
weise kostengtnstigen Einsatz von Nudges.

Weiterhin relevant bleibt die niederschwellige Information und Beratung an Orten,
an denen sich Familien mit und ohne Migrationshintergrund ohnehin authalten, z.B.
Familienzentren, Schulen, Gesundheitszentren, Migrationsberatungsstellen und
Birgerimter. One-Stop-Shops, die verschiedene Leistungen und Angebote unter
einem Dach vereinen, sind ein Weg, der Versdulung der Leistungssysteme entge-
genzuwirken. Sie kénnen die Inanspruchnahme steigern, weil sie auch Menschen
ansprechen, die als schwer erreichbar gelten und die andernfalls bei Nutzung eines
spezialisierten Dienstes nicht mit anderen Leistungen in Berithrung kimen
(Ko/Moffitt 2022).

Eine herausragende Bedeutung kommt schliefllich intermedidren Akteuren zu, die
als Kultur- und Sprachmittler fungieren, die Belange ihrer Klientinnen und Klienten
in offentliche Angelegenheiten ubersetzen (Mcdermont 2013) und sie bei der
Durchsetzung ihrer Rechte gegentiber der Verwaltung unterstiitzen. Dies kénnen
informelle Netzwerke, Selbsthilfeorganisationen oder kommerzielle Anbieter sein,
effektiver sind jedoch professionelle Beraterinnen und Berater beispielweise in So-
zial- und Migrationsberatungsstellen (Ratzmann 2022c; Ratzmann/Heindlmaier
2022). Dies liegt laut Nora Ratzmann (2022¢) an ihrer Erfahrung, ihrem Wissen und
ihrer Stellung im institutionellen Rahmen. Einer qualitativen israelischen Studie zu-
folge nehmen intermedidre ,, Take-up Agents® (Holler/Benish 2020) sowohl Ein-
fluss auf ihre Klientinnen und Klienten (z.B. Ermutigung zur Inanspruchnahme) als
auch auf die Street-Level Bureaucrats (SLB) in der Verwaltung (z.B. Uberzeugungs-
arbeit, Anbieten alternativer Interpretationen). Ihre Effektivitit bei der Durchset-
zung sozialer Rechte griindet sich demnach auf vier Faktoren: ihr prozedurales und
strategisches Wissen, ihre Vernetzung innerhalb und auBerhalb der Institution, ihr
Einsatz von Emotionen und ihr Machtpotenzial.

Da viele potenzielle Leistungsberechtigte ihre Rechte nicht kennen, wire zu tiberle-
gen, ob man nicht analog zum ,,Elternchance“-Programm Fachkrifte in Bildungs-
und Beratungseinrichtungen qualifizieren kénnte, Familien mit (und ohne) Migrati-
onshintergrund zielgruppengerecht tber ihre Leistungsanspriiche aufzukliren, sie
zur Inanspruchnahme zu ermutigen und bei Bedarf auf dem Antragsweg zu beglei-
ten. Diese Take-up Agents sollten auch aufsuchend titig werden. Wichtig ist die

57



Zusammenarbeit mit Migrantenorganisationen und anderen Multiplikatorinnen und
Multiplikatoren aus den migrantischen Communities, da diese fiir zugewanderte Fa-
milien einen Vertrauensvorteil gegeniiber anderen Anlaufstellen haben. Erste Er-
gebnisse aus dem vom BMFSF] geférderten Projekt ,,FGI — Familien gut infor-
miert®, das seit Juli 2021 vom Bundeselternnetzwerk der Migrantenorganisationen
fir Bildung & Teilhabe (bbt) durchgefithrt wird, bestitigen dies und zeigen, dass
auch in Elternvereinen, Migrantenorganisationen und bei professionellen Bera-
tungsfachkriften groBer Informations- und Fortbildungsbedarf zu Familienleistun-
gen besteht. Dartber hinaus wird deutlich, dass Familienfragen von Familien und
Fachkriften ganzheitlich wahrgenommen werden, monetire Leistungen daher nicht
losgel6st von anderen Unterstltzungsangeboten zu betrachten sind.>!

Diversitidtssensibilitit der Verwaltung: Auf Ebene der Verwaltung hat sich ge-
zeigt, dass verschiedene Faktoren wie z.B. eine hohe Arbeitsbelastung der SLB oder
bestimmte Verfahrensregeln Diskriminierungen von Migrantinnen und Migranten
beim Zugang zu Sozialleistungen beglnstigen (vgl. Kap. 3.2.2). Diese gilt es zu eli-
minieren und die Bedingungen fiir eine inklusive, diversititssensible Leistungsge-
wihrung zu schaffen. Dazu zihlen z.B. eine adiquate Personalausstattung und ar-
beitsorganisatorische Verbesserungen, die SLB mehr Zeit fiir beratungs- und prif-
intensive Fille erlauben, der Abbau von Sprachbarrieren durch vermehrten Einsatz
von Dolmetscherdiensten und mehrsprachigem Material, die Sensibilisierung und
Schulung der SLB, damit sie ein besseres Verstindnis fiir Formen und Auswirkun-
gen von Diskriminierung entwickeln, interkulturelle Trainings sowie die regelma-
Bige Uberwachung und Uberpriifung von Verfahrensregeln, um Diskriminierungen
friuhzeitig zu erkennen und zu beseitigen (vgl. u.a. Brussig/Frings/Kirsch 2019;
Ratzmann 2019).

Sensibilisierung der Offentlichkeit: Ein Ziel sollte sein, der éffentlichen Stigma-
tisierung von Menschen, die bedarfsgeprifte Leistungen bezichen, entgegenzuwir-
ken. Ein Mittel sind Informationskampagnen, die Vorurteile, Stereotypen und fal-
sche mediale Bilder zu korrigieren suchen. Wirksamer wire ein klares politisches
Bekenntnis, dass eine héhere Inanspruchnahme von Familien- und Sozialleistungen
gewinscht und als soziale Investition in die Zukunft zu begreifen ist. Vor diesem
Hintergrund wire es sinnvoll, Indikatoren zur (Nicht-)Inanspruchnahme von Leis-
tungen in die Familien- und Sozialberichterstattung aufzunehmen. Ansitze und
Vorbilder dazu finden sich u.a. im Vereinigten Konigreich, den Niederlanden, Bel-
gien und Frankreich (Marc u.a. 2022).

51 Vgl. https://www.bundeselternnetzwerk.de/nachrichten/artikel/projekt-fgi-was-haben-wir-bis-
her-im-projekt-erreicht (29.01.2023)
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5 Potenzial von Surveydaten zur
Analyse der Nichtinanspruchnahme
monetarer Leistungen

Qualitativ hochwertige Surveydaten sind neben prozessproduzierten Daten der
amtlichen Statistik das Mittel der Wahl, um méglichst aussagekriftige und reprisen-
tative Zahlen iber Merkmalsverteilungen in der Bevolkerung zu erlangen. Survey-
daten bilden u.a. die Basis fiir Mikrosimulationsmodelle, die den Umfang der Nicht-
inanspruchnahme von Sozialleistungen schitzen (vgl. Kap. 2). Anders als die Daten
der amtlichen Statistik bieten Surveydaten die Md&glichkeit, interessierende Merk-
male wie etwa Kenntnis oder Bezug bestimmter Sozial- und Familienleistungen mit
weiteren Merkmalen wie Nationalitit, Migrationshintergrund, Einkommen und Bil-
dungsniveau zu verbinden. Mit der amtlichen Statistik ist dies aus unterschiedlichen
Grinden, beispielsweise restriktiven (datenschutzrechtlichen) Vorgaben, nur sehr

eingeschrinkt moglich.

Im Folgenden sollen die fiir Deutschland vorliegenden Surveydaten im Hinblick auf
ihr Potenzial zur Schitzung und vertieften Analyse der Nichtinanspruchnahme mo-
netirer Leistungen durch Familien mit und ohne Migrationshintergrund dargestellt
und bewertet werden. Die zu verwendenden Daten mussen dabei einer Vielzahl an
Kriterien geniigen, um ein moglichst aussagekriftiges Bild tiber die tatsdchliche Si-
tuation zu erhalten.

5.1  Anforderungen an die Qualitat der Daten

Fir belastbare Ergebnisse werden von den richtigen Personen (5.1.1) die richtigen
Antworten (5.1.2) auf die richtigen Fragen (5.1.3) benétigt. Das hort sich einfach
an, funktioniert in der Praxis der Umfrageforschung jedoch nur bedingt, weshalb
regelmifig eine Reihe von Verzerrungen (Bias) auftreten.’? Die Wahl geeigneter
Daten von hoher Qualitit und die transparente Kommunikation von Limitierungen
der Aussagekraft von Analysen sind daher von groler Bedeutung. Im Idealfall er-
fillen die verwendeten Daten die genannten Kiriterien nicht nur méglichst gut, son-
dern werden auch regelmiBig in dhnlicher Weise erhoben (5.1.4), um Entwicklungen
aufzeigen zu kénnen.

52 Fehler bzw. Verzerrungen, aufgrund eingeschrinkter Reprisentativitit durch das Fehlen von Be-
fragten und solche durch die fehlerhafte Messung der interessierenden Variablen ergidnzen und
verstirken sich gegenseitig und kénnen an unterschiedlichen Stellen wihrend des gesamten Pro-
zesses der Datenerhebung, -aufbereitung und -auswertung auftreten. Sie werden in ihrer Gesamt-
heit unter dem Begriff des Total Survey Error diskutiert (vgl. z.B. Faulbaum 2022; Groves u.a.
2009).
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5.1.1 Reprasentativitat der Ergebnisse

Die Grundgesamtheit, also derjenige Teil der Bevolkerung, Giber den Aussagen ge-
troffen werden sollen, beschrinkt sich in den meisten Surveys auf Privathaushalte
(vgl. Tab. 3). Aussagen iiber Personen in Gemeinschaftsunterkiinften sind somit
nicht moglich. Auch aus der Grundgesamtheit werden jedoch nicht alle Personen
befragt, sondern nur eine kleine Auswahl. Dadurch, dass nicht alle Personen bzw.
Haushalte der Grundgesamtheit befragt werden, kénnen verschiedene Ergebnisver-
zerrungen entstehen, die Riickschliisse auf die Grundgesamtheit erschweren.

Stichprobenfehler: Surveys von hoher Qualitidt und mit Anspruch auf Reprisenta-
tivitdt liegt in der Regel eine Zufallsstichprobe zugrunde. Dies bedeutet, dass be-
fragte Personen oder Haushalte der Grundgesamtheit zufillig ausgewihlt werden.
Die Auswahl, Stichprobe genannt, unterscheidet sich von der Grundgesamtheit in
ihrer Zusammensetzung. Diese zufillig zu erwartenden Unterschiede lassen sich je-
doch berechnen und die durch die Zufallsauswahl bedingten Unsicherheiten durch
Konfidenzintervalle verdeutlichen. Bei Wahl des 95-Prozent-Konfidenzintervalls
liegt der ,,wahre Wert“ mit 95-prozentiger Wahrscheinlichkeit im angegebenen Be-
reich, vorausgesetzt es treten keine weiteren Verzerrungen durch Messfehler (vgl.
Kap. 5.1.2) oder Ausfille von Befragten (Nonresponse) auf, was in der Praxis so gut
wie nie der Fall sein durfte. Die GréB3e des Stichprobenfehlers hingt entscheidend
von der Anzahl der Befragten ab. Insbesondere fiir die Darstellung seltenerer Sozi-
alleistungen wie Wohngeld und Kinderzuschlag oder fiir die Analyse kleinerer Be-
fragtengruppen (oder Kombinationen aus beidem) sind daher sehr grof3e Fallzahlen
erforderlich.>

Nonresponse Error: Die Aussagekraft einer Befragung reduziert sich dadurch,
dass nicht alle fiir die Befragung ausgewihlten Haushalte oder Personen an der Be-
fragung teilnehmen. Ein solcher personeller Befragungsausfall (Unit-Nonresponse)
geschieht in der Regel nicht zufillig, sondern hingt je nach Ursache mehr oder we-
niger stark mit den interessierenden Sachverhalten zusammen. Der Unit-Non-
response Error kommt zu den Unsicherheiten aufgrund des Stichprobenfehlers
hinzu, kann aber anders als dieser nicht berechnet oder anderweitig zuverlissig ein-
geschitzt werden.

RegelmiBig zeigt sich bei Befragten aus der Mittelschicht eine erhéhte Befragungs-
bereitschaft (Mittelschicht-Bias), bei Befragten mit Migrationshintergrund hingegen
eine deutlich niedrigere. Ursachen fiir Unit-Nonresponse kénnen z.B. knappe Zeit-
ressourcen, schlechte Erreichbarkeit oder eine grundsitzliche Ablehnung von Be-
fragungen sein. Im Hinblick auf das Themenfeld Bezug und Inanspruchnahme von

5 Der ,,wahre Wert“ ist eine Idealvorstellung einer tatsichlich vorhandenen Ausprigung oder Merk-
malsverteilung in der Gesellschaft, die es so gut wie moglich zu erreichen gilt. Insbesondere bei
Einstellungsfragen ist die ,,tatsdchliche® Einstellung jedoch weder zeitkonstant noch tiberpriifbar.

5 So beruhen die Auswertungen mit dem SOEP in Kapitel 6.2 zum Kinderzuschlag auf nur 97
beziehenden Haushalten. Entsprechend kleiner werden die Fallzahlen, wenn nach verschiedenen
Merkmalen wie Migrationshintergrund oder Sprachkenntnissen unterschieden wird.
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Geldleistungen durch Familien mit (und ohne) Migrationshintergrund ist zu erwar-
ten, dass die in der Literatur diskutierten Griinde der Nichtinanspruchnahme wie
z.B. Sprachbarrieren, administrative Kompetenzen und Kontaktingste eng mit ei-
nem Befragungsausfall zusammenhingen. Zumindest dem ersten Grund lisst sich
begegnen, indem Fragebdgen in zusitzlichen Sprachen bereitgestellt oder besonders
geschulte mehrsprachige Interviewerinnen und Interviewer eingesetzt werden. Je
nachdem, welche Sprachen angeboten werden, werden aber nur bestimmte Grup-
pen erreicht, die sich in vielerlei Hinsicht von anderen Migrantinnen und Migranten
unterscheiden kénnen.

Vergleichbare Wirkung wie ein Befragungsausfall einer Person hat das Nichtbeant-
worten einzelner Fragen (Item-Nonresponse) durch die Person, wobei die iibrigen
Fragen durch diese beantwortet werden. Insbesondere bei sensiblen Fragen wie der
Frage nach dem Einkommen sind regelmifBig hohe Antwortausfille zu beobachten
(so etwa bei unseren Analysen mit dem Sozio-oekonomischen Panel (SOEP) — vgl.
Kap. 6.2 weiter unten).

Gewichtung: Um die durch Befragungsausfille verursachten Verzerrungen und de-
signbedingte Uberreprisentationen auszugleichen (z.B. werden in manchen Studien
gezielt bestimmte Migrantengruppen vermehrt befragt), werden die Daten fiir die
Analysen gewichtet, damit das Verhiltnis bestimmter Gruppen wieder demjenigen
in der Grundgesamtheit bzw. in der interessierenden Bevoélkerungsgruppe ent-
spricht. Dies fihrt zum einen dazu, dass manche Befragte einen deutlich gréBeren
Einfluss auf die Analyseergebnisse bekommen als andere. Die reine Fallzahl sagt
dann nur noch wenig aus, da die Ergebnisse trotzdem durch sehr wenige besonders
einflussreiche Fille bestimmt sein kénnen. Zum anderen fiihrt dies zu einer schein-
baren Reprisentativitit, wenn z.B. Befragte mit Migrationshintergrund hochgewich-
tet werden. Auch wenn der Anteil an Personen oder Haushalten mit Migrationshin-
tergrund dadurch demjenigen in der Grundgesamtheit entspricht, sind die Befragten
mit Migrationshintergrund in den Daten méglicherweise in ihren Einstellungen und
Verhaltensweisen deutlich verschieden, etwa, weil sie bessere Sprachkenntnisse und
weniger Kontaktingste haben. Kurz: Personen mit oder ohne Migrationshinter-
grund, die an Befragungen teilnehmen, sind nicht unbedingt reprisentativ fiir dieje-
nigen, die die ihnen zustehenden Leistungen nicht in Anspruch nehmen (kénnen).
Eine Gewichtung der verwendeten Daten ist also notwendig, um bestimmte Ver-
zerrungen ausgleichen zu koénnen. Die Verzerrungen, die durch selektive Befra-
gungsausfille entstehen, kénnen damit jedoch nicht verhindert, sondern allenfalls
reduziert werden.

Erhebungszeitraum: Surveydaten haben in der Regel einen Befragungszeitraum
von einigen Monaten. Die Befragung findet also nicht gleichmif3ig tiber das Jahr
verteilt statt. Dies kann unter Umstinden zu Verzerrungen fithren. So sind etwa
Leistungen im Falle von Arbeitslosigkeit von der Arbeitslosenquote abhingig, die
zwar starke saisonale Schwankungen aufweist, welche aber nicht unbedingt fiir alle
Berufs- und Bevolkerungsgruppen einheitlich sind.
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Fazit: Folgende Dateneigenschaften erhShen tendenziell die Reprisentativitit der
gewonnenen Ergebnisse fir die Grundgesamtheit:

e Zufallsstichprobe

e Hohe Fallzahlen

e Geringe Nonresponse-Raten

e Zielstichprobenabgestimmte Befragungssprachen

e Befragung moglichst gleichmiBig iber das Jahr verteilt
e Auskunftspflicht

5.1.2 Zuverlassigkeit der Antworten

Auch wenn man davon ausgeht, dass die Befragten nicht absichtlich falsche Ant-
worten geben wollen, was nicht in jedem Fall ausgeschlossen werden kann, und alle
Fragen ernsthaft beantwortet werden, kénnen Messfehler auftreten, die dazu fih-
ren, dass die Antworten nicht dem ,,wahren Wert* entsprechen. Dies fihrt dazu,
dass das, was gemessen werden soll, nicht v6llig mit dem tibereinstimmt, was ge-
messen wird und fithrt dadurch zu einer geringeren Validitit bzw. Giltigkeit der
Messung (Faulbaum 2022). Aus kognitionspsychologischer Sicht ist der Weg von
der Frage zur abgegebenen Antwort komplex und es kénnen an den unterschied-
lichsten Stellen Messfehler entstehen (vgl. z.B. Porst 2009, S. 17-29; Tourangeau/
Rips/Rasinski 2000). Im Hinblick auf die Untersuchung von Bezug und Inan-
spruchnahme von Geldleistungen sind insbesondere folgende Punkte relevant:

Sprache und Begriffsverstindnis: Mangelnde Sprachkenntnisse kénnen nicht nur
dazu fihren, dass Befragte an einer Befragung nicht teilnehmen, sondern fihren im
Fall der Teilnahme auch zu Verstindnisproblemen, was weder den Befragten selbst
noch den Interviewenden bewusst sein muss. Um auch von Nichtmuttersprachle-
rinnen und Nichtmuttersprachlern zuverldssige Antworten zu erhalten, ist es daher
von Vorteil, wenn Fragebogen und erliuternde Hinweise in méglichst vielen Spra-
chen angeboten werden bzw. die Interviewenden die entsprechenden Sprachen be-
herrschen.

Aber auch Muttersprachlerinnen und Muttersprachler kénnen Probleme haben,
wenn sie einen von Wissenschaftlerinnen und Wissenschaftlern entwickelten Frage-
bogen beantworten sollen, da Wérter nicht zwingend fiir jede soziale Gruppe und
in jeder sozialen Situation die gleiche Bedeutung haben und die formal korrekte
Definitionen im Alltagsgebrauch nicht entscheidend sind. Ein Beispiel sind die ver-
schiedenen Begriffe fiir Sozialleistungen, die rechtlich zwar klare Definitionen ha-
ben, im Alltagsgebrauch jedoch selten so gezielt Verwendung finden.>

5 Im Mikrozensus geben beispielsweise einige Personen oberhalb der Regelaltersgrenze an, dass sie
,»Hartz IV (ALG 1I, Sozialgeld)* beziechen, was fiir diese Personen ausgeschlossen werden kann.
Daher wird eine korrigierte Variable angeboten. Diese nachtrigliche Korrektur funktioniert je-
doch nur in Fillen, in denen die Anspruchsberechtigung klar ist, was nicht immer der Fall ist.
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Wissen und Erinnern: Nicht immer wissen die Befragten die Antworten auf alle
Fragen. Insbesondere Fragen, die sich auf einen Zeitpunkt oder Zeitraum in der
Vergangenheit beziehen, die aus vielen Teilinformationen zusammengesetzt werden
miussen (z.B. Einkommen bei mehreren Einkommensquellen), oder zu Themen, bei
denen bei manchen Befragten eine innere Distanz besteht (auch hier kénnen Ein-
kommen und Leistungsbezug als Beispiel dienen), sind sehr fehleranfillig.’ Bei
Haushaltsbefragungen kommt noch hinzu, dass oft eine Person diese Fragen fiir die

gesamte Familie mitbeantwortet.

Satisficing: Befragte neigen, abhingig von Motivation und thematischem Interesse,
zu einem mehr oder weniger pragmatischen Vorgehen bei der Beantwortung von
Fragen und dem Vermeiden lingerer Nachdenkprozesse. Bei nachlassender Moti-
vation oder einsetzender Ermudung aufgrund von vielen und/oder komplizierten
Fragen kann dieses Satisficing (von engl. ,,satisfying* und ,,suffice®) verstirkt wer-
den (Krosnick/Narayan/Smith 1996). Befragte geben sich dann mit weniger pet-
fekten Antworten zufrieden, solange diese noch als richtig angeschen werden; also
z.B. mit nur einem Teil von mehreren zutreffenden Optionen, einer ungefihren
Einschitzung oder vermehrten ,,weil3 nicht“-Angaben.

Soziale Erwiinschtheit: Wie jede Kommunikation ist auch die eher kiinstliche Si-
tuation eines Interviews beeinflusst vom Wunsch nach Anerkennung und von Stra-
tegien der Selbstdarstellung. Insbesondere bei Fragen nach Einstellungen, Motiva-
tionen, Werten und Selbsteinschitzungen wird der (subjektive) ,,wahre Wert* durch
die interviewenden Personen und die Erwartungen an deren Erwartungen verzerrt
(Bogner/Landrock 2015; Krumpal 2013). Aber auch die Erwartungen an andere
Personen und insbesondere auch Erwartungen an sich selbst kénnen zu Verzerrun-
gen fihren, sodass auch die Umgehung der Interview-Situation, beispielsweise
durch eine Online-Befragung (CAWI — Computer Assisted Web Interview) das
Problem nicht vollstindig 16st.

Vorteile des Interviewereinsatzes: Ein Teil der genannten Problemquellen kann
durch den Einsatz speziell geschulter (mehrsprachiger) Interviewerinnen und Inter-
viewer reduziert werden (Stocké 2022). Sie kénnen komplizierte Fragen erkliren,
unbekannte Wérter Gbersetzen, merken, wo sich die Befragten unsicher sind, und
kénnen zum Antworten motivieren. Insbesondere bei einem umfangreichen Frage-
programm sind Websurveys, Papierfragebégen oder Telefonumfragen deutlich er-
midender und anfilliger fir Satisficing. Zwar kann der Interviewereinsatz unter
Umstidnden Verzerrungen durch soziale Erwiinschtheit bei Fragen zu Einstellungen
und Werten vergréfiern, die Vorteile diirften die Nachteile aber deutlich tberwiegen
und es gibt geeignete Malnahmen, dem entgegenzuwirken (z.B. integrierter selbst-
administrierter Befragungsteil).

% Ein Vergleich von Daten des Panels ,,Arbeitsmarkt und soziale Sicherung® mit administrativen
Daten der Bundesagentur far Arbeit zeigt fir ALG II ein Underreporting von 7,1 Prozent (Bruck-
meier/Riphahn/Wiemers 2021) (vgl. Kap. 2.3).
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Fazit: Folgende Dateneigenschaften erhShen tendenziell die Zuverldssigkeit der ge-
gebenen Antworten:

e Verschiedene Befragungssprachen, die die Sprachherkunft der Zielperso-
nen abbilden

e Vorprifung des Fragebogens (Pretest) an einer der Zielstichprobe mog-
lichst dhnlichen Personengruppe

e Verwendung priziser und verstindlicher Begrifflichkeiten

e Auf die Zielstichprobe abgestimmter Befragungsmodus

5.1.3 Relevanz der Inhalte

Fir die Analyse von Bezug und (Nicht-)Inanspruchnahme von Geldleistungen fiir
Familien und den dabei auftretenden migrationsspezifischen Barrieren sollten die
verwendeten Surveys im Idealfall folgende Inhalte aufweisen:

Leistungsbeziige: Zentral ist die méglichst detaillierte Erfassung aller interessie-
renden sozialstaatlichen Leistungen einschlieBlich der vorrangigen Leistungen. Je
nach Fragestellung sind neben dem aktuellen Bezug auch die Dauer des Bezugs und
die Leistungshistorie auf Haushaltsebene (oder im Idealfall auf Ebene der Bedarfs-
gemeinschaft) von Interesse.

Migrationshintergrund: Der Migrationshintergrund sollte méglichst detailliert ab-
gefragt werden. Zusitzlich zu Geburtsland, Aufenthaltsdauer in Deutschland und
Staatsangehorigkeit werden bestenfalls auch Angaben zu den Eltern bzw. Grofel-
tern erhoben, um auch die familiale Migrationshistorie (Migrationsgeneration) ab-
bilden zu kénnen.

Anspruchsberechtigung: Wihrend es fiir Analysen zum Leistungsbezug ausreicht,
diesen zuverlissig zu erheben, werden fur die Identifikation von Nichtinanspruch-
nahme deutlich mehr Informationen benétigt, um die Anspruchsberechtigung (an-
nihernd) abbilden zu kénnen. Neben der genauen Haushaltszusammensetzung
braucht es fir viele Leistungen detaillierte Angaben zu Einkommen, Vermégen und
bestimmten Ausgaben aller Haushaltsmitglieder; beim Wohngeld zusitzlich Anga-
ben zum Wohnort bzw. der entsprechenden Mietstufe.” Bei einem Teil der Leis-
tungen wie etwa dem Elterngeld kann die Anspruchsberechtigung ohne Vermégens-
angaben konstruiert werden, bei einem anderen Teil aber nicht (z.B. SGB II).

57 Fir eine exakte Erfassung von (Nicht-)Inanspruchnahme auch bei Haushalten mit kiirzeren, vo-
rubergehenden Beziigen und Anspruchszeiten miissten eigentlich die detaillierten Einkommens-
und Vermd&gensangaben auch fir die zurickliegenden zwolf Monate vorliegen. So ist etwa fir
den Erhalt von Kinderzuschlag das Einkommen der Eltern in den letzten sechs Monaten vor
Antragstellung entscheidend (Bemessungszeitraum). Bei Bewilligung kann der Kinderzuschlag fiir
sechs Monate bezogen werden (Bewilligungszeitraum), auch wenn sich in diesem Zeitraum das
Einkommen dndert (§ 6a Abs. 1 BKGG).
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Des Weiteren hingt die Anspruchsberechtigung eng mit dem Aufenthaltsgrund
bzw. dem Aufenthaltstitel zusammen. So haben etwa Personen aus Mitgliedsstaaten
der EU bzw. dem EWR und der Schweiz in den ersten fiinf Jahren ihres Aufenthalts
deutlich eingeschrinkte Moglichkeiten, ALG II, Kinderzuschlag oder Wohngeld zu
beziehen (vgl. Kap. 2.4). Eine Berechtigung fiir Leistungen nach dem Asylbewer-
berleistungsgesetz schlieBt die entsprechenden Personen hingegen vollstindig aus.

Bei Leistungen mit komplexen Anspruchsberechtigungskriterien, die eine Einzel-
fallprifung notwendig machen, sind Surveys nicht imstande, die Anspruchsberech-
tigung valide zu konstruieren. Folglich ist die Frage der (Nicht-)Inanspruchnah-
mequote dieser Leistungen anhand von Surveydaten nur niherungsweise beant-
wortbar.

Kontextmerkmale: Fiir Analysen, die iiber die bloBe Beschreibung von Bezug und
(Nicht-)Inanspruchnahme in Abhingigkeit von Zugehdrigkeiten zu bestimmten
Migrantengruppen hinausgehen, sollten mdglichst viele interessierende Merkmale
abgefragt werden. Nur so kénnen die aus der Literatur abgeleiteten Griinde fiir eine
Nichtinanspruchnahme operationalisiert und geprift oder zumindest plausibilisiert
werden. Neben Einstellungen und Wertvorstellungen sind hier insbesondere auch
der Bildungsstand und Sprachkompetenzen zu nennen.

Griinde der Nichtinanspruchnahme: Zielfiihrender und aussagekriftiger als in-
direkte Rickschlisse aus bestimmten Kontextmerkmalen sind spezifische Fragen
zu den Griinden der Nichtinanspruchnahme, zu konkreten Einstellungen zum Leis-
tungsbezug, zu Schwierigkeiten bei der Antragsstellung, zu Ressourcen, auf die zu-
rickgegriffen werden kann, usw. (vgl. Kap. 3). Diese sind allerdings nur in wenigen
spezialisierten Surveys vorhanden.

Fazit: Fir aussagekriftice Analysen zu den migrationsspezifischen Barrieren der
Inanspruchnahme von Geldleistungen fiir Familien sollte das Fragenprogramm
moglichst detaillierte Informationen zu folgenden Aspekten umfassen:

e Sozialleistungsbezug

Migrationshintergrund

Einkommen, Ausgaben und Vermégen
Aufenthaltsgriinde und Aufenthaltstitel
Kontextmerkmale

e Konkrete Fragen zum Themenbereich (Nicht-)Inanspruchnahme (Umfang,
Griinde, Einstellungen)

5.1.4 Wiederholte Befragung

Wiinschenswert wiren dariiber hinaus Lingsschnittdaten (Trend- oder Panelstu-
dien) um eine Vergleichbarkeit tber die Zeit zu gewihrleisten und so auch Auswir-
kungen rechtlicher Anderungen und Reformen aufzeigen zu kénnen — insbesondere
auch dann, wenn nicht bereits im Voraus eine ausfithrliche Evaluation geplant
wurde. Panelstudien, also die wiederholte Befragung derselben Personen bzw.
Haushalte, erm&glichen zudem die Analyse individueller Entwicklungsverldufe und
erlauben den Einsatz kausalanalytischer Methoden.
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5.2  Uberblick Uber vorliegende Datensatze

Eine Auswahl der wichtigsten Eigenschaften von fir Deutschland verfiigharen Da-
tensitze findet sich in Tabelle 3. Schon auf den ersten Blick zeigt sich, dass es keinen
Datensatz gibt, der in allen Bereichen nur Vorteile gegeniiber anderen Datensitzen
aufweist. Vielmehr hat jeder Datensatz unterschiedliche Vor- und Nachteile, die, je
nach Fragestellung, unterschiedlich stark ins Gewicht fallen. Grundsitzlich infrage
kommende Surveys, die nicht mehr aktuell und bereits abgeschlossen sind wie etwa
das Niedrigeinkommenspanel (NIEP) des Staatsinstituts fur Familienforschung
Bamberg (1998-2002) bleiben im Folgenden unberiicksichtigt.

521 Mikrozensus

Der Mikrozensus ist die mit Abstand gréBte Haushaltsbefragung in Deutschland
und unterscheidet sich als Teil der amtlichen Statistik durch die gesetzliche Veran-
kerung im Mikrozensusgesetz (MZG) von anderen Surveys. In diesem sind nicht
nur die Inhalte, sondern auch die Auskunftspflicht geregelt. Aufgrund der gro3en
Zahl von einem Prozent aller Haushalte, der Auskunftspflicht und der gleichmiBig
Uber das Jahr stattfindenden Durchfithrung dirfte der Mikrozensus die mit Abstand
reprisentativste Datenbasis sein. Unklar ist allerdings, wie sich die Auskunftspflicht
auf die Zuverlissigkeit der Antworten auswirkt. Da die Befragungssprache Deutsch
ist, kann es insbesondere bei Befragten mit Migrationshintergrund zu deutlichen
Einschrinkungen kommen. Hauptbefragungsmodus war bis 2019 das computerge-
stiitzte personliche Interview (CAPI). Wegen gesetzlicher Limitierungen und eines
hohen Rechtfertigungsbedarfs aufgrund der Auskunftspflicht fiir die Erhebung sen-
sibler Daten fehlen im Mikrozensus fiir die Analyse von Nichtinanspruchnahme
von Sozialleistungen relevante Fragen nach Einstellungen und Werten. Der aktuelle
Bezug der wichtigsten Leistungen wird jedoch bis 2019 erfasst. Seit dem Befra-
gungsjahr 2020 sind eine Reihe an Neuregelungen in Kraft getreten (Hunden-
born/Enderer 2019). Dazu gehéren die Integration spezialisierter Erhebungsteile,
der vermehrte Einsatz von computergestiitzten Telefon- und Web-Interviews
(CATI/CAWI) und die Reduktion des Frageprogramms im Kernteil. Dieser Reduk-
tion fiel auch die Erfassung des Sozialleistungsbezugs zum Opfer (§ 6 MZG), so-
dass der Mikrozensus zuklnftig nicht mehr fir eine méglichst reprisentative Dar-
stellung des Leistungsbezuges herangezogen werden kann.
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Ubersicht liber Datensatze nach verschiedenen Kriterien

Tab. 3

HH ‘PSL 9

JapallByN-HH Jo|le BunBeljeg pun
(a1yer g¢ >) agoidyonsuauosiad

aqoidyonss|eynz

€€ Jajun usuosiad Juw
a}[eysneH sjeAld

Pluesyosabulg

uieN

(yuejdeb) aiyer ¢ |y

6002

6102

(Ir@) nypsutpuabnr seyosinag

1202 "e'n uneig

(v:aiv) usjamsbes|y

:puejyasinaQ ul uasyosemjny

'$19d "PSL LI / HH ‘PSL 6

*(Bunyosuyny syoiuyel)

saiyer sap |Inr wi Bnzagsbuny
-S197 JIW HH Ue [yemsny aule pun
Anejuaseldaisbuniayionaq 19 uig

aqoidyonss|eynz

s)leysne ajeAld

er

uleN
yoluyer

1002

120z

vg J9p (gvI) Bunyosioysjni

-og pun -PUBLIS}SAIY J0J INISU|

220z e'n bieg

JIA-1Z90-UCISI8A-SSed-buniaydis-a[eizos-pun
1OUBC/PYPa/ap QBT ZPy//-Sany

(ssvd) Buniaysig sjeiz
-0S pun pliewWS}OqIyY |dued

'Slod 'MJS 'ps| ¢¢ / HH 'PSL €l

‘puis
Ajejuaseldal J1o7Z usjwwisaq Jau
-19 Nz uaddni) sjwwnsaq Jny JNu
aIp usaqoidyons|ia] S|SIA }ssejun

agoidyonss|ejnz

8)leysne 8jeAlid

er

uleN
yolpyer

(1s0) 0661 / (159M) V861
020z

(MI@) Bunyosiojsyeyos

~HIM J0J INISU] SaYOsINeQ

120z Jesweo/eluyyey

'Sldd 'PS1 G / HH 'PSL 9¢

snsuazonjiy sep agoidyonsiaun

agoudyonss|ejnz

8)leysne 8jeAlid

usw
-eU|Ia |  "Xew ‘uoneloy a|jSied

er
uiBsN

yatpyer

§00e

0z0C

(@ 1ny) Jopue] Jep pun sepung
Sep Jejwy 8yosSHSHEe)S ‘Jejsoing

6102 Jeispuz/uioquapuny
‘eZZ0Z JWesapung seyosnsiels

WBIAIGAC/SUCTIPUOD-BUIN-PUE

HH "PS1 09-€S

SNSUSZOMIN WP SNE UBJBWNIO|N
UOA puByUE [YEMSNY SHBIOND

aqoudyonss||ejnz auiey

8)leysne 8jeAlid

uieN

'10°L0 Belyons siiey / er

alyer G ally

(3s0) €661 / (1520) £9/2961

8102

JepueT Jep pun
sapung sap Jajwy ayosisiels

02202 Wesopung sayosysiels

‘SAG/BIEUSNEU/ap/op Wil

(2109-d30S)

|aued SaYISIWIOUOY30-01Z0§

(9711S-n3) suor
pue awodu| uo saijsijels N3

©doIne 99//:5dNY

uo) Bulalq

L YRSSH]

(SA3) aqoidyonssyaneiq
-19/\ pUn -suswwoyuIgz

@ Ul HH Jep 8q0.dyons-9%-1

'slod 'pSL 6./ HH 'PSL 8.¢€

Snsuaz sep uajeq sne
agoidydnsuadwiniy| 8o3ydIydsaD)

aqoudyonss|eynz

(VST NI

-unsyeyosulawas) ui uabel4 abiu
-aM {19sojyoepqQ Bunssepu3 suisy
Buniax|oAaquUUOA) SjWEeSaS)

Bnzwn 19q BunblopanyoeN auley
‘UsWwyeulia | ¢ ‘uonejoy djjeied

Pluesyosabulgy
er

yoiHyer

(1s0) 1661 / (159 LG61

6102

JapueT Jap pun
sapung sap Jajwy ayosnsiels

6102 JeJapuz/uloquepuny

SNSUSZONW/SIEUSNEy/ap/ap Wi
“JUSZUB EpSDUNUDSIO) MAWA/-SANY

(ZIn) snsuazoaqin

(opeu) agolb
-uaqoadyong

Bunyaiz
-uaqoadyons

yayjwesab
-punig

|aued
Ayer siagn
Bigewyoia|n
snwyhyy

Bungayag
a)sig

bunzinN
iNZ uoisIan
3PPy

uonnsu|

anjesdy
EYEIETTY

uajepelay
8 soju|

67


https://www.forschungsdatenzentrum.de/de/haushalte/mikrozensus
https://www.forschungsdatenzentrum.de/de/haushalte/mikrozensus
https://www.forschungsdatenzentrum.de/de/haushalte/evs
https://www.forschungsdatenzentrum.de/de/haushalte/evs
https://ec.europa.eu/eurostat/de/web/income-and-living-conditions/overview
https://ec.europa.eu/eurostat/de/web/income-and-living-conditions/overview
https://companion.soep.de/index.html
https://companion.soep.de/index.html
https://fdz.iab.de/pd_hd/panel-arbeitsmarkt-und-soziale-sicherung-pass-version-0621-v1/
https://fdz.iab.de/pd_hd/panel-arbeitsmarkt-und-soziale-sicherung-pass-version-0621-v1/
https://doi.org/10.17621/aida2021

* Die Angaben beziehen sich, wenn nicht anders angegeben, auf das hier genannte Jahr der aktuellen Version.

** Weitere Sprachen (Arabisch, Kurmandschi, Farsi/Dari, Urdu, Paschtu) bei der IAB-BAMF-SOEP-Befragung Gefllichteter (Briicker/Rot-

her/Schupp 2018).

*** Haupterhebung; zusatzlich Zwischenstudie (2021) und Ergénzungsstudien zu Corona (2020) und Migration (2020).
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5.2.2 Statistics on Income and Living Conditions (EU-SILC)

Die Statistik der Europiischen Union tiber Einkommen und Lebensbedingungen
(EU-SILC) wird in Deutschland wie der Mikrozensus von den Statistischen Amtern
des Bundes und der Linder durchgefithrt und ist seit 2020 in diesen integriert (Hun-
denborn/Enderer 2019). Ca. zwolf Prozent der Haushalte, die fur den Mikrozensus
ausgewihlt wurden, bekommen zusitzlich die Fragen fiir EU-SILC. Auch fiir diese
Fragen gilt (teilweise) die Auskunftspflicht. Trotz der deutlich kleineren Fallzahl
geho6rt EU-SILC mit ca. 45.000 befragten Haushalten, die auerhalb von Pandemie-
zeiten zu erwarten sind, zu den groB3en und aufgrund der Auskunftspflicht beson-
ders reprisentativen Erhebungen, auch wenn nicht gleichmiBig tiber das Jahr ver-
teilt befragt wird. Anders als im Mikrozensus-Kernteil wird weiterhin sehr detailliert
nach dem Bezug verschiedener Leistungen sowie dem Einkommen und Vermdgen
gefragt und es finden sich auch einige subjektive Einschitzungen zur Lebenssitua-
tion und dem Wohlbefinden. Da EU-SILC eine Panelerhebung ist, werden die
Haushalte bis zu viermal befragt und dies, anders als beim Kernteil des Mikrozen-
sus, moglichst auch dann, wenn sie den Wohnort wechseln (dann jedoch ohne Aus-
kunftspflicht). Da es sich um eine EU-weite Erhebung handelt (an der sich auch
einige Nicht-EU-Linder beteiligen), bietet EU-SILC auch grof3es Potenzial fiir in-
ternationale Vergleiche und ist die Hauptdatenquelle fiir die Messung von Armuts-
gefihrdung und Lebensbedingungen auf Bundesebene und in den Mitgliedstaaten
der EU (Statistisches Bundesamt 2022d, 2022b).

5.2.3 Einkommens- und Verbrauchsstichprobe (EVS)

Auch die Einkommens- und Verbrauchsstichprobe (EVS) wird von den Statisti-
schen Amtern des Bundes und der Linder durchgefiihrt. Sie bietet die wohl detail-
lierteste Erfassung von Einnahmen, Ausgaben und Vermdgen privater Haushalte in
Deutschland. Sie wird alle funf Jahre durchgefithrt und hat anders als die beiden
vorhergehend beschriebenen Erhebungen keine eigene gesetzliche Grundlage und
damit auch keine Auskunftspflicht. Aufgrund des sehr umfangreichen, komplexen
und aufwindigen Frageprogramms, das u.a. aus dem Fithren eines Haushaltsbuchs
Gber drei Monate besteht, wire die Antwortrate bei einer Zufallsstichprobe so ge-
ring, dass diese keine Vorteile bietet (Statistisches Bundesamt 2022¢). Stattdessen
werden gezielt Haushalte anhand bestimmter Merkmale angeworben. Fir die Quo-
tierung und Gewichtung werden Daten des Mikrozensus zugrunde gelegt. Ein Ver-
gleich zeigt, dass sich die Haushalte der EVS hinsichtlich der nicht zur Quotierung
herangezogenen Merkmale wie Staatsangehérigkeit oder Bildungsstand deutlich von
den Haushalten des Mikrozensus unterscheiden (ebd.). Die EVS ist somit kaum re-
prisentativ. Im Hinblick auf Auswertungen zur Frage der Nichtinanspruchnahme
von Leistungen kann davon ausgegangen werden, dass Haushalte mit (und ohne)
Migrationshintergrund, die keinen Antrag stellen kénnen oder wollen, sich nicht
freiwillig melden, um tber drei Monate hinweg ein komplexes Haushaltsbuch auf
Deutsch zu fithren. Die eingeschrinkte Reprisentativitit ist insbesondere aus dem
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Grund sehr bedenklich, als dass die EVS als Grundlage fir die Berechnung der
Regelsitze der Grundsicherungsleistungen in SGB II & SGB XII dient.

5.24 Sozio-oekonomisches Panel (SOEP)

Das seit 1984 laufende Sozio-oekonomische Panel (SOEP) des Deutschen Instituts
fiir Wirtschaftsforschung (DIW Berlin) ist die bekannteste und ilteste Panelstudie
Deutschlands und enthilt Fragen zu den verschiedensten Themen wie Lebenszu-
friedenheit, Gesundheit, Einkommen, Berufstitigkeit, Familie, psychologische Ska-
len und vieles mehr (Goebel u.a. 2019). Neben dem Haushaltsfragebogen gibt es
altersspezifische Fragen fiir alle Haushaltsmitglieder. Inzwischen besteht das SOEP
aus vielen verschiedenen Teilstichproben, die alle unter dem Dach des SOEP-Core
vereint sind. Die IAB-SOEP-Migrationsstichprobe (Briicker u.a. 2014), in Koope-
ration mit dem Institut fiir Arbeitsmarkt und Berufsforschung (IAB), und die IAB-
BAMF-SOEP-Befragung von Gefliichteten (Briicker u.a. 2018), die zusitzlich in
Kooperation mit dem Bundesamt fiir Migration und Fliichtlinge (BAMF) durchge-
fihrt wird, sind dabei besonders hervorzuheben. Beide ermdglichen die Verkniip-
fung mit administrativen Daten des IAB zu Erwerbsbiografie und Leistungsbezug.
Aufgrund der vielen heterogenen Teilstichproben und Befragungsaustillen eignet
sich das SOEP im Vergleich zu Mikrozensus und EU-SILC weniger gut fiir eine
reprisentative Darstellung von Leistungsbezug. Durch die detaillierte Erhebung des
Bezugs und umfangreichen Angaben zu Einkommen, Ausgaben und Vermdégen ist
die Identifikation von Nichtinanspruchnahme dafiir aber vergleichsweise gut mog-
lich. Das SOEP wird daher hiufig zur Schitzung von Nichtinanspruchnahmequo-
ten unter Verwendung von Mikrosimulationsmodellen herangezogen (vgl.
Kap. 2.5), obwohl dafiir Unsicherheiten, was die Reprisentativitit angeht, in Kauf
genommen werden miissen. Wegen einer gro3en Zahl von Befragten mit Migrati-
onshintergrund, verschiedenen Befragungssprachen und vielen spezifischen Fragen
eignet sich das SOEP auch besonders fiir Analysen mit Migrationsbezug.

5.2.5 Panel Arbeitsmarkt und soziale Sicherung (PASS)

Das Panel Arbeitsmarkt und soziale Sicherung (PASS) des IAB (Trappmann u.a.
2010) lduft seit 2007 und hat seinen inhaltlichen Schwerpunkt auf den Themen Ar-
mutsforschung, soziale Sicherung, Arbeitsmarkt, Erwerbs- und Grundsicherungs-
biografien (Berg u.a. 2022). Wie das SOEP ermdglicht es das Anspielen administra-
tiver Daten des IAB, sofern die Befragten dem zustimmen. Die Stichprobe besteht
aus zwei Teilstichproben mit jeweils kontinuierlichen Auffrischungen — eine Teil-
stichprobe mit Anspruch auf Reprisentativitit fir die Gesamtbevolkerung und eine
zweite Teilstichprobe aus Prozessdaten der Bundesagentur fiir Arbeit mit Haushal-
ten im ALG-1I-Bezug. Durch die grole Anzahl an Haushalten im Leistungsbezug,
weiteren Befragungssprachen (Russisch, Arabisch) und der entsprechenden inhalt-
lichen Schwerpunktsetzung eignet sich das PASS grundsitzlich gut fiir Analysen
zum Leistungsbezug von Haushalten mit Migrationshintergrund. Ein eigenes Modul
zum Bildungs- und Teilhabepaket (BuT) fragt direkt nach den Griinden einer
Nichtinanspruchnahme (bis 2014) und erméglicht Auswertungen nach Migrations-
hintergrund und Staatsangehdrigkeit (vgl. Kap. 6.3). Die Vorteile des PASS liegen
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weniger in der Moglichkeit reprisentativer Auswertungen als vielmehr in der detail-
lierten Betrachtung individueller Verldufe, die die Untersuchung sozialer Mechanis-
men und die Testung theoriegeleiteter Hypothesen ermdglichen kénnen. Der hohe
Anteil der Haushalte im Leistungsbezug ermdglicht eine differenzierte Analyse des
Bezugsverhaltens dieser Haushalte, insbesondere der Nichtinanspruchnahme ein-
zelner Leistungen (wie beispielsweise dem BuT), deren Dynamik im Zeitverlauf und
moglichen Ursachen, bringt es aber zugleich mit sich, dass Haushalte mit vorhan-
denem Leistungsanspruch, aber ohne jeglichen Leistungsbezug weniger gut unter-
sucht werden kénnen. Bei der Stichprobenziehung fir die erste Welle (2007) wurde
zwar auch die Stichprobe fiir die Gesamtbevélkerung disproportional nach sozio-
6konomischem Status gezogen, um mehr Haushalte im unteren Einkommensbe-
reich in die Stichprobe zu bekommen, bei den Auffrischungsstichproben war dies
jedoch nicht mehr der Fall (Trappmann u.a. 2010).

5.2.6 Aufwachsen in Deutschland: Alltagswelten (AID:A)

Das Deutsche Jugendinstitut (DJI) befragt seit 2009 mit dem Survey ,,Aufwachsen
in Deutschland: Alltagswelten® (AID:A) Kinder, Jugendliche, junge Erwachsene
und deren Eltern zu verschiedenen Aspekten des Aufwachsens, zu Erziehung, so-
zialen Netzwerken, zur Betreuungssituation, Bildung, Freizeit und vielem mehr.
Nach 2009 und 2014 fand die letzte Haupterhebung 2019 statt. Erginzt werden die
Hauptbefragungen von Zwischenbefragungen (2021), Zusatzmodulen (Corona,
2020) und Zusatzstichproben fiir Nordrhein-Westfalen (NRW+ 2019) und mit Be-
fragten mit Migrationshintergrund (Mig+ 2019). Trotz des breiten inhaltlichen
Spektrums und vielfiltiger Auswertungspotenziale (vgl. z.B. Kuger/Walper/Rau-
schenbach 2021) eignet sich AID:A kaum zur Analyse der Nichtinanspruchnahme
von Transferleistungen durch Familien mit und ohne Migrationshintergrund, da in
AID:A nur zusammentfassend nach dem Bezug einer Grundsicherungsleistung und
nicht nach weiteren Sozialleistungen gefragt wird.

5.3 Zwischenfazit

Die zentralen Einschrinkungen, die bei der Verwendung von Surveydaten zur
Schitzung und vertieften Analyse der Nichtinanspruchnahme von Transferleistun-
gen durch Familien mit und ohne Migrationshintergrund vorliegen, sind die einge-
schrinkte Reprisentativitit im Hinblick auf bestimmte Gruppen von Leistungsemp-
fingern und Familien mit Migrationshintergrund, die Schwierigkeit, Anspruchsbe-
rechtigung zuverlissig abzubilden und damit Nichtinanspruchnahme bei bestehen-
der Anspruchsberechtigung zu identifizieren, sowie das Fehlen von spezifischen In-
halten zur Nichtinanspruchnahme von Leistungen.

Welcher Datensatz am geeignetsten ist, hingt davon ab, welche Teilfragestellung
untersucht werden soll. Fiir die reine Berechnung von Bezugsquoten, ohne die Iden-
tifikation von Anspruchsberechtigung, stellt der Mikrozensus aufgrund seiner ho-
hen Reprisentativitit und der hohen Fallzahl die geeignete und bevorzugte Daten-
basis dar, auch wenn unklar ist, wie sich das Fehlen weiterer Befragungssprachen
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und die gesetzliche Auskunftspflicht auf die Zuverldssigkeit der Antworten aus-
wirkt.

Das SOEP bietet die meisten Angaben zur Identifikation von Anspruchsberechti-
gung. Auch in der EVS finden sich detaillierte Angaben zu Einkommen und Ver-
mogen, wegen fehlender Angaben zum Migrationshintergrund und Aufenthaltstitel
sowie der sehr selektiven Stichprobe ist die EVS jedoch nur bedingt geeignet, das
Inanspruchnahmeverhalten (insbesondere von migrantischen Familien) abzubilden.
Das SOEP ist demzufolge Grundlage fiir die meisten Studien, die versuchen,
Nichtinanspruchnahme zu identifizieren (vgl. Tab. 2 in Kap. 2.5). Hierzu sind je-
doch sehr komplexe statistische Prognosemodelle, sogenannte Mikrosimulations-
modelle, notwendig, die auf Basis der Haushaltsinformationen und jeweils aktueller
Regelungen des deutschen Steuer- und Transfersystems unter anderem die Trans-
feranspriiche der Simulationshaushalte berechnen. Aufgrund von Datenunvollkom-
menheiten (Fehlen grundlegender Informationen, eingeschrinkter Reprisentativi-
tit, Messfehler) kann das Inanspruchnahmeverhalten allerdings nur angenihert et-
fasst werden; auch kénnen die Ergebnisse je nach Stichprobe, Verfahren und Zeit-
punkt variieren (vgl. die unterschiedlichen Schitzungen der Nichtinanspruchnah-
mequoten in der Literatur in Kap. 2.5).

SOEP und PASS erlauben (teilweise) die Verkntipfung mit administrativen Daten
des IAB und auch das PASS kann zur (nidherungsweisen) Identifikation von An-
spruchsberechtigung verwendet werden. Eine Besonderheit des PASS ist ein Modul
zum Bildungs- und Teilhabepaket (BuT), in dem bis 2014 direkt nach den Griinden
der Nichtinanspruchnahme gefragt wurde.
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6 Auswertungen zum Leistungsbezug
von Familien mit
Migrationshintergrund

Die Daten und Studienlage sowie der daraus resultierende Erkenntnisstand zu Leis-
tungsbezug und Nichtinanspruchnahme von Transferleistungen durch Familien mit
und ohne Migrationshintergrund stehen in einem Missverhiltnis zur sozialpoliti-
schen Relevanz des Themas. Neben den in Kapitel 2.4 beschriebenen Studien zur
Schitzung von Nichtinanspruchnahmequoten finden sich in den regelmifligen Ver-
offentlichungen des Statistischen Bundesamtes (z.B. 2022a) auch Auswertungen
zum Uberwiegenden Lebensunterhalt nach Migrationshintergrund mit den Katego-
rien ALG I, ALG 1I und ,,sonstige staatliche Unterstiitzung®. Diese Auswertungen
werden jedoch auf Personen- und nicht auf Haushalts- oder Familienebene ver6f-
fentlicht.

Das Deutsche Jugendinstitut, profiliert in der Analyse der Angebote, Infrastruktu-
ren und Hilfen im Rahmen der Kinder- und Jugendhilfe und nicht in der Analyse
monetirer Leistungen, verfliigt entsprechend seiner Ausrichtung tiber kein Steuer-
Transfer-Mikrosimulationsmodell (zu diesem vgl. z.B. Bruckmeier/Wiemers 2010).
Analysen zur Nichtinanspruchnahme, also des Nichtbezugs trotz Leistungsan-
spruch, kénnen daher nicht angestellt werden. Ebenfalls in diesem Projektrahmen
nicht méglich waren Analysen basierend auf einer Verkniipfung der Surveydaten
mit administrativen Daten des IAB, in der Regel ist dafiir ein Gastaufenthalt am
Forschungsdatenzentrum in Nirnberg notig.

Stattdessen werden im Folgenden Auswertungen zum Leistungsbezug von Familien
mit und ohne Migrationshintergrund prisentiert. Fiir diese wurden diejenigen Da-
tensitze herangezogen, die nach den in Kapitel 5 beschriebenen Kriterien als be-
sonders geeignet angesehen werden. Der Mikrozensus dient dazu, den Leistungsbe-
zug von Familien méglichst reprisentativ abzubilden, das SOEP bietet das Poten-
zial fiir einige weitergehende Analysen zu Einkommen und Sprachkompetenzen,
und mit dem PASS kann schlieB3lich fiir das Bildungs- und Teilhabepaket (BuT) zum
einen Nichtinanspruchnahme identifiziert werden, zum anderen wird konkret nach
den Grinden einer Nichtinanspruchnahme gefragt.

Alle Auswertungen beziehen sich auf Familien in Privathaushalten mit mindestens
einem Kind unter 18 Jahren.’ Fir die Kategorisierung nach Staatsangehérigkeit und
Migrationshintergrund werden in Paarfamilien beide Partner im Haushalt betrach-
tet, unabhingig davon, ob es sich bei thnen im juristischen Sinne um Eltern handelt.

% Streng genommen muss zwischen Familien und Haushalten unterschieden werden. Wihrend im
Mikrozensus Familien betrachtet werden, bezichen sich die Angaben in PASS und SOEP auf
Haushalte. Ohne Beriicksichtigung von Gemeinschaftsunterkiinften gibt es jedoch in 98 Prozent
der Fille nur eine Lebensform (z.B. Familie mit Kindern) pro Haushalt (Quelle: MZ 2019), wes-
halb diese Unterscheidung vernachldssigbar erscheint.
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Bei PASS-basierten Auswertungen werden hiervon abweichend alle erwachsenen
Personen im Haushalt beriicksichtigt. Fiir die Auswertungen mit Mikrozensus und
SOEP werden Daten des Jahres 2019, dem letzten Erhebungsjahr vor Pandemiebe-
ginn, und im Mikrozensus der aktuellste verfiigbare Datensatz verwendet. Die
PASS-basierten Auswertungen zu den Griinden der Nichtinanspruchnahme des
BuT sind letztmalig fir 2014 moglich.

6.1 Mikrozensus

6.1.1  Uberwiegender Lebensunterhalt

Fir einen nicht unerheblichen Teil der Familien stellen staatliche Transferleistungen
einen entscheidenden Beitrag zum Lebensunterhalt und damit zur Vermeidung von
Armut und zur Verbesserung von Lebenschancen dar. Dies zeigen Analysen des
Mikrozensus zu den Einkommensquellen, aus denen Familien den tiberwiegenden
Lebensunterhalt bestreiten. Hierbei gibt es starke Unterschiede nach Migrationshin-
tergrund, Staatsangehdrigkeit und Familienform. Durch das Fehlen eines zweiten
Einkommensbeziehenden und die Schwierigkeit, Berufstitigkeit und Kinderbetreu-
ung miteinander zu vereinbaren, sind Alleinerziehende vermehrt auf Ressourcen des
familialen Netzwerks und insbesondere auch auf staatliche Leistungen angewiesen.
Abbildung 12 zeigt, dass die Wahrscheinlichkeit, dass der oder die Haupteinkom-
mensbeziehende den iiberwiegenden Lebensunterhalt aus eigener Erwerbstitigkeit
bezieht, in Alleinerziehendenfamilien®® geringer ist als in Paarfamilien. Auch in Fa-
milien mit Migrationshintergrund bzw. ohne deutsche Staatsangehérigkeit wird der
tberwiegende Lebensunterhalt deutlich seltener durch die eigene Erwerbstitigkeit
bestritten. Verschiedene Griinde fir eine schlechtere Arbeitsmarktintegration (z.B.
geringere Sprachkompetenzen, niedrigeres Humankapital, Nichtanerkennung von
Abschlissen und geringere soziale Einbettung) wurden im Bericht zum ersten mig-
fam-Teilprojekt ausfihrlich dargestellt (Boll u.a. 2022). Diese Grinde kénnen zu
Benachteiligungen aufgrund des Alleinerziehendenstatus hinzukommen und sich
wechselseitig verstirken. Weiterhin fillt auf, dass in Alleinerzichendenfamilien et-
was hiufiger auf Unterstiitzung durch Angehdérige oder auf eigenes Vermégen zu-
riickgegriffen wird, wobei beides zusammen auch bei Alleinerziehenden in weniger
als 5 Prozent der Familien die Haupteinkommensquelle darstellt. Entscheidend sind
vielmehr die Leistungen des Staates, insbesondere ALG II und andere Grundsiche-
rungsleistungen, die in Alleinerzichendenfamilien deutlich hdufiger bezogen wer-
den. Bei Alleinerziehenden mit Staatsangehdrigkeit eines Landes, das nicht zu den

% Auch wenn die Begrifflichkeit ,,Alleinerzichende® seit einiger Zeit zu Recht in die Kritik geraten
ist, weil der im Mikrozensus unter diesem Haushaltstyp abgebildete Ein-Erwachsenen-Haushalt
mit mindestens einem Kind nichts @iber die Erzichungspraktiken der Eltern aussagt, wird in die-
sem Bericht an dieser Begrifflichkeit festgehalten, soweit Ergebnisse basierend auf Mikrozensus-
daten oder basierend auf Daten, die ebenfalls die Definition der amtlichen Statistik fur ,,alleinet-
ziehend“ verwenden, berichtet werden.
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EU/EWR-Staaten® gehort, stellt Grundsicherung mit 46 Prozent sogar hiufiger
das Haupteinkommen dar als die eigene Erwerbstitigkeit (39 %). Im Kontrast dazu
liegt der Grundsicherungsanteil in Paarfamilien mit deutscher Staatsangehdrigkeit
beider Eltern bei gerade einmal 2 Prozent; in Familien ohne Migrationshintergrund
sogar nur bei 1 Prozent.S! Die Kategorie ,,sonstige Leistungen® ist sehr heterogen
und kann daher nicht sinnvoll interpretiert werden.6?

Abb. 12: Uberwiegender Lebensunterhalt des Haupteinkommensbeziehers
nach Familienform, Migrationshintergrund und Staatsangehorigkeit 2019
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Kategorien: ,Ohne MH" — (beide) Eltern ohne Migrationshintergrund, ,Mit MH* — mindestens ein Elternteil mit Migrati-
onshintergrund, ,Deutsch” — mindestens ein Elternteil mit deutsche Staatsangehérigkeit, ,EU/EWR+CH" — mindestens
ein Elternteil mit entsprechender Staatsangehdorigkeit/kein Elternteil Deutsche/r, ,Nicht EU/EWR" — (beide) Eltern Aus-
lander/innen aber nicht EU/EWR+CH

Quelle: FDZ der Statistischen Amter des Bundes und der Lander, Mikrozensus 2019; eigene Berechnungen

60 Alle EU-Staaten, zusitzliche EWR-Staaten (Island, Liechtenstein, Norwegen) und Schweiz.

¢ Die Rolle der Grundsicherungsleistungen in Paarfamilien kénnte etwas unterschitzt sein, da der
Haupteinkommensbezieher und andere Familienmitglieder zusitzlich Grundsicherungsleistungen
beziehen kénnen und somit der Anteil von Grundsicherungsleistungen am gesamten Familien-
einkommen auch dann héher sein kann, wenn der Haupteinkommensbezicher selbst seinen Le-
bensunterhalt Giberwiegend aus Erwerbseinkommen bezieht.

02 BAfSG, Asylbewerberleistungen, Krankengeld, Elterngeld, Rente, Leistungen der Pflegeversiche-
rung, ...
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6.1.2 Bezug von Leistungen

Die Ungleichheiten im Leistungsbezug zwischen Familien mit und ohne Migrati-
onshintergrund sowie zwischen Alleinerzichenden- und Paarfamilien zeigen sich
auch deutlich, wenn einzelne Leistungen betrachtet werden (Abb. 13; Abb. 14). Die
Kategorie ,,ALG II / Sozialgeld” spiegelt dabei in etwa die GroBenverhiltnisse der
Grundsicherungsleistungen in Abbildung 12 wider. Fir die deutlichen Unterschiede
zwischen Familien aus EU/EWR- und Nicht-EU-Staaten gibt es eine Reihe von
méglichen Griinden, deren jeweiliger Beitrag hier nicht Gberpriift werden kann: So
sind ein Teil der Familien aus Drittstaaten Gefliichtete, die nicht wegen eines Stel-
lenangebotes eingewandert sind, sich kirzer in Deutschland aufhalten, schlechte
Sprachkompetenzen mitbringen, deren Abschliisse in Deutschland zum Teil nicht
anerkannt werden oder die noch keine Arbeitserlaubnis haben. Hinzu kommt, dass
Familien aus der EU bzw. dem EWR in den ersten fiinf Jahren etwas eingeschrinkte
Moéglichkeiten haben, ALG II (und andere Sozialleistungen) zu erhalten. Tatsich-
lich zeigt sich bei einer Betrachtung nach Aufenthaltsdauer (vgl. Tab. 4), dass der
prozentuale Abstand zwischen den Leistungsbezugsquoten von EU- und Nicht-
EU-Familien bei einer Aufenthaltsdauer von tber funf Jahren deutlich geringer ist
(und insgesamt in beiden Gruppen bei lingerer Aufenthaltsdauer kleiner wird).
Trotzdem bleiben die Unterschiede zwischen den Gruppen selbst dann beachtlich,
wenn die Eltern in Deutschland geboren wurden. Diese Unterschiede lassen sich
bei Familien mit niedriger und hoher Bildung sowie mit niedriger und hoher Er-
werbsbeteiligung der Eltern finden.

Weniger eindeutig ist das Bild bei Wohngeld und Kinderzuschlag. Fir Alleinerzie-
hendenfamilien zeigen sich beziiglich der Leistungsbezugsquote weder deutliche
Unterschiede nach Migrationshintergrund noch nach Staatsangehdrigkeit; dasselbe
gilt fiir den Kinderzuschlag in Paarfamilien. Da der Anspruch sowohl bei zu gerin-
gem als auch bei zu hohem Erwerbseinkommen nicht besteht, ist unklar, ob Fami-
lien mit Migrationshintergrund dhnlich hiufig einen Anspruch haben oder ob sie
bei bestehendem Anspruch die Leistung seltener beantragen. Auffillig ist jedoch
der Unterschied im Hinblick auf den Wohngeldbezug in Paarfamilien. In Paarfami-
lien mit zweiseitigem Migrationshintergrund wird hdufiger Wohngeldbezug angege-
ben als in Paarfamilien mit einseitigem oder ohne Migrationshintergrund. Entspre-
chend verhilt es sich bei Betrachtung der Staatsangehdrigkeit. Paarfamilien ohne
ein Elternteil mit deutscher Staatsangehdérigkeit, die ja auch in der Gruppe der Fa-
milien mit zweiseitigem Migrationshintergrund enthalten sind, beziehen hiufiger
Wohngeld als Paarfamilien mit mindestens einer deutschen Staatsangehdrigkeit der
Eltern. Warum sich hier ein vollig anderes Bild als beim Kinderzuschlag und in
Alleinerziehendenfamilien zeigt, kann an dieser Stelle nicht plausibel erkldrt werden;
die Anspruchsvoraussetzungen sind grob dhnlich, im Detail jedoch kompliziert und
kaum in den Daten abbildbar.63

03 Es muss jeweils ein Mindesteinkommen erzielt werden. Wo der Auszahlungsbetrag und das Min-
desteinkommen héher sind, hingt von der Kinderzahl sowie der Wohnung und dem Wohnort ab.
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Die Kategorie ,,Sozialhilfe® ist beim Mikrozensus nicht sinnvoll interpretierbar, da
es sich um eine heterogene Kategorie handelt. Sie enthilt im Fragebogen den Hin-
weis ,,nicht Hartz IV* und nennt die Grundsicherungsleistungen des SGB XII als
Beispiele. Allerdings wird dort zusitzlich auch ,,Eingliederungshilfe® genannt, was
als Begriff nach Art und Umfang sehr unterschiedliche Leistungen beinhalten kann.
Obwohl auch in Familien mit mindestens einem Kind unter 18 Jahren Grundsiche-
rung im Alter und bei Erwerbstitigkeit, Hilfe zum Lebensunterhalt und Hilfe zur
Pflege bezogen werden kann, erscheinen die Prozentwerte fiir Paarfamilien mit Mig-
rationshintergrund (4 %) und aus Drittstaaten (8 %) sehr hoch. Unklar ist auch, wa-
rum die Grundsicherung fir nichterwerbsfihige Personen in Alleinerzichendenfa-
milien in allen Gruppen eine deutlich gréere Rolle spielt als in Paarfamilien (vgl.
Abb. 13 und Abb. 14). Es ist nicht ausgeschlossen, dass einige Befragte nicht aus-
reichend genau zwischen ALG II und Sozialhilfe unterscheiden konnten (vgl.
Kap. 5.1.2). Unklar ist auch, in welchem Umfang hier verschiedene Leistungen der
Eingliederungshilfe, die in der Regel nicht zur Existenzsicherung beitragen (z.B.
medizinische Rehabilitation, Sachleistungen), das Ergebnis beeinflussen. Die Ab-
frage einer solchen heterogenen Kategorie im Mikrozensus ist ein Beispiel dafiir,
wie problematisch die darauf beruhende Auswertung ohne zusitzliche Angaben zur
Plausibilisierung (z.B. genaue Betrige) ist und welche Vorteile die Méglichkeit des
Verwendens administrativer Daten in SOEP und PASS bietet, insbesondere auch
dann, wenn es um noch komplexere Angaben wie beispielsweise die Leistungshis-
torie geht.

Abb. 13: Bezug bestimmter Sozialleistungen in Paarfamilien nach Migrations-
hintergrund und Staatsangehorigkeit 2019
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Quelle: FDZ der Statistischen Amter des Bundes und der Lander, Mikrozensus 2019; eigene Berechnungen
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Abb. 14: Bezug bestimmter Sozialleistungen in Alleinerziehendenfamilien
nach Migrationshintergrund und Staatsangehorigkeit 2019
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Quelle: FDZ der Statistischen Amter des Bundes und der Lander, Mikrozensus 2019; eigene Berechnungen

Tab. 4: Bezug bestimmter Sozialleistungen in Paarfamilien und Alleinerzie-
hendenfamilien nach verschiedenen Merkmalen 2019 (Anteile in %)

Paarfamilien

ALG Il / Sozialgeld Wohngeld Kinderzuschlag Sozialhilfe
= AUFENTHALTINDEUTSCHLAND = =
Geburt _>5Jahre 0-5Jahre | Geburt >5Jahre 0-5Jahre | Geburt _>5Jahre 0-5Jahre | Geburt _>5Jahre 0-5Jahre
Ohne MH 2 — — 1 — - 3 - — 0,5 — —
Mit MH 5] 14 25 2 4 5] 2 3 2 1 4 10
Deutsch 3* — — 1* — - 3* - — 1* — —
EU/EWR+CH 6 8 8 2 3 5 2 3 2 1 2 2
Nicht EU/EWR 12 18 37 3 5 5 2 2 2 3 5 14
. HOCHSTEBILDUNG™*
Niedrig Hoch Niedrig Hoch Niedrig Hoch Niedrig Hoch
Ohne MH 5 0,3 - 2 03 - 2 3 - 1 0,2 -
Mit MH 15 5 — 4 2 - 2 2 - 4 1 -
Deutsch 6 1 = 2 1 = 2 3 = 1 0 =
EU/EWR+CH 11 4 — 5 2 - 3 2 - 3 1 -
Nicht EU/EWR 28 19 — 6 4 — 2 2 — 9 6 —
. ERWERBSBETELLIGUNG*™*
<50% >50% <50% > 50% <50% > 50% <50% >50%
Ohne MH 17 0,5 — 3 1 - 3 3 - 3 0,3 -
Mit MH 37 2 - 5 2 - 2 2 - 10 1 -
Deutsch 21 1 — 3 1 - 3 3 - 4 0,4 -
EU/EWR+CH 36 2 - 4 4 - 3 2 - 8 1 -
Nicht EU/EWR 49 5 — 5 5 — 2 2 — 16 2 —

Wohngeld Kinderzuschlag
Geburt _>5Jahre 0-5Jahre | Geburt >5Jahre 0-5Jahre Geburt >5Jahre 0-5Jahre | Geburt >5 Jahre 0-5Jahre
Ohne MH 16 - - 4 - - 2 - - 4 - -
Mit MH 23 35 41 4 3 5 2 2 3 7 11 15
Deutsch 17* = = 4* = = X = = 4* = =
EU/EWR+CH 19 24 25 4 2 6 b3 X X 7 9 9
Nicht EUI/EWR 37 42 50 3 4 5 b3 X X 13 12 18
. HOCHSTEBILDUNG™*
Niedrig Hoch Niedrig Hoch Niedrig Hoch Niedrig Hoch
Ohne MH 23 4 - 4 2 - 2 - 5 1 -
Mit MH 35 17 - 4 4 - 2 - 12 5 -
Deutsch 24 5 - 5 3 - 2 3 - 6 2 -
EU/EWR+CH 27 16 - 3 4 - 2 1 - 1" 4 -
Nicht EU/EWR 47 30 — 4 6 — 2 4 — 15 9 —
. ERWERBSBETELIGUNG™*
<50% >/=50% <50% >/= 50% <50% >/= 50% <50% >/= 50%
Ohne MH 50 3 - 5 3 - 2 2 - 9 2 -
Mit MH 58 5 - 4 4 - 2 2 - 15 5 -
Deutsch 51 4 = 5 3 = X X = o) 2 =
EU/EWR+CH 55 5 - 3 4 - b3 X - 15 5 -
Nicht EU/EWR 62 9 — 4 4 — b3 X — 17 7 —
Vater Miitter Viter Miitter Viter Miitter Viter Miitter
Ohne MH 9 17 - 1 4 - 2 2 — 2 4 —
Mit MH 20 3 = 2 4 = 1 2 - 7 10 -

Kategorien: ,Ohne MH" — (beide) Eltern ohne Migrationshintergrund, ,Mit MH* — mindestens ein Elternteil mit Migrati-
onshintergrund, ,Deutsch” — mindestens ein Elternteil mit deutsche Staatsangehdérigkeit, ,EU/EWR+CH" — mindestens
ein Elternteil mit entsprechender Staatsangehdrigkeit/kein Elternteil Deutsche/r, ,Nicht EU/EWR® — (beide) Eltern Aus-
lander/innen aber nicht EU/EWR+CH.

* Auch Deutsche, die im Ausland geboren wurden. ** Hochste Bildung der Eltern (ISCED 2011): ,Niedrig“ — Stufen 0-
3, ,Hoch* —Stufen 5-8. *** Erwerbsbeteiligung ,<50%" — Paarfamilien < 40 Stunden, Alleinerziehendenfamilien < 20
Stunden.

Quelle: FDZ der Statistischen Amter des Bundes und der Lander, Mikrozensus 2019; eigene Berechnungen
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6.2 Sozio-oekonomisches Panel (SOEP)

Das SOEP bietet den Vorteil, dass hier im Gegensatz zum Mikrozensus das verfig-
bare Haushaltseinkommen deutlich detaillierter abgefragt wird und auch als ,,Pre-
Government-Income®, also vor Umverteilung durch den Staat durch Steuern, Ab-
gaben und Transfers (brutto) vorliegt. Aullerdem kann mit dem SOEP der Leis-
tungsbezug in Abhingigkeit von erworbenen Deutschkenntnissen betrachtet wer-
den. Die folgenden Auswertungen basieren auf den Daten des SOEP-Core fiir
2019.%4 Da fiir die Analysen Angaben aus dem Haushaltsfragebogen und, bei Paarfa-
milien, aus den Personenfragebégen beider Partner benétigt werden, kann knapp
ein Drittel der Haushalte aufgrund von fehlenden Angaben nicht berlicksichtigt
werden, was zusitzlich zu den hohen Nonresponse-Raten der Haushalte (siche
Tab. 3) eine weitere Finschrinkung der Reprisentativitit der Auswertungen mit
sich bringt.

6.2.1 Bedarfsabhangigkeit des Leistungsbezugs

Um ermessen zu kénnen, inwieweit Familien mit Migrationshintergrund stirker als
Familien ohne Migrationshintergrund auf Grundsicherungsleistungen angewiesen
sind, betrachten wir im Folgenden die Einkommensverteilung. In Kapitel 2.4 wur-
den die unterschiedlichen Einkommenssituationen und Bedarfe als Grund fiir den
unterschiedlichen Leistungsbezug diskutiert und darin auch die Erklirung fir die
deutlichen Unterschiede zwischen Familien mit und ohne Migrationshintergrund in
Kapitel 6.1 gesehen. Mit den Daten des SOEP kann dies anschaulich dargestellt
werden.

04 Sozio-oekonomisches Panel (SOEP), Version 36 (SOEP-Core v36, EU-Edition). 2021. DOI:
10.5684/soep.core.v36eu inkl. der IAB-SOEP-Migrationsstichproben (M1, M2), DOI:
10.5684/soep.iab-soep-mig.2019 sowie der IAB-BAMF-SOEP-Befragung Geflichteter (M3-M5),
DOI: 10.5684/socp.iab-bamf-soep-mig.2019, Daten fiir das Jahr 2019.
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Abb. 15: Familien nach Staatsangehorigkeit und Deutschkenntnissen der El-
tern innerhalb der Dezile des bedarfsgewichteten Haushaltseinkommens
(brutto) 2019
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Quelle: SOEP-Core v36 EU-Edition; eigene Berechnungen, gewichtet, n=4530

Insgesamt hat den zugrundeliegenden Daten des SOEP zufolge in etwa 12 Prozent
der Haushalte mit minderjihrigen Kindern kein Elternteil die deutsche Staatsange-
horigkeit. Betrachtet man den Anteil dieser nicht-deutschen Haushalte innerhalb
der Dezile des bedarfsgewichteten®> Haushaltseinkommens vor Steuern und Trans-
fers, so zeigt sich ein deutliches Ungleichgewicht (vgl. Abb. 15). Innerhalb des ers-
ten Dezils der Haushalte mit dem niedrigsten Einkommen (in diesem Fall: ganz
ohne Einkommen) stellen die Familien ohne deutsche Staatsangehérigkeit die
Mehrheit dar (54 %). Der Anteil der nichtdeutschen Haushalte nimmt von Dezil zu
Dezil ab, bleibt aber bis einschlieBlich des fiunften Dezils Uberdurchschnittlich
hoch, das heil3t, dass es in diesen Einkommensdezilen einen hoheren Anteil nicht-
deutscher Haushalte als in der Gesamtbevolkerung gibt. Dieser Befund weist auf
eine deutliche Ungleichheit von Einkommen zu Ungunsten von auslindischen Fa-
milien hin. Erkldren ldsst sich dies zu einem gewissen Teil auch durch die schlech-
teren Sprachkompetenzen im Deutschen. Nichtdeutsche Familien ohne gute
Deutschkenntnisse sind besonders hiufig in den niedrigeren FEinkommensdezilen

vertreten.

% Um das Einkommen zwischen unterschiedlich zusammengesetzten Haushalten vergleichen zu
koénnen, wird die modifizierte OECD-Skala angewandt (OECD 2013). Durch die gemeinsame
Nutzung von Einrichtungsgegenstinden und des Wohnraums werden Einsparungen erzielt, die
dazu fithren, dass fiir ein vergleichbares Wohlstandsniveau in gré3eren Haushalten ein geringerer
Pro-Kopf-Bedarf besteht. Die Verwendung der modifizierten OECD-Skala zur Bedarfsgewich-
tung fihrt dazu, dass cine alleinstehende Person mit 1000 Euro Einkommen, cine alleinerzie-
hende Person mit Kind und 1300 Euro Einkommen und eine Paarfamilie mit zwei Kindern und
2100 Euro Finkommen jeweils das gleiche Aquivalenzeinkommen haben. Normalerweise wird
die Bedarfsgewichtung auf das Nettoeinkommen angewendet, um die Wohlstandsverteilung zu
analysieren. Hier geht es jedoch um die Betrachtung der Ausgangslage vor staatlicher Umvertei-
lung, die eine staatliche Einkommensumverteilung begriindet.
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6.2.2 Leistungsbezug und Sprachkenntnisse

Die Fragestellung zur Selbsteinschitzung der Sprachkompetenzen lautet ,,Wie gut
kénnen Sie die deutsche Sprache?* und umfasst finf Antwortkategorien von ,,sehr
gut” bis ,,gar nicht®. Als Familie mit (cher) schlechten Deutschkenntnissen zihlen
in den Auswertungen diejenigen Familien, in denen kein Elternteil im Sprechen,
Schreiben und Lesen jeweils mindestens ,,gute” Kenntnisse angibt.

Abbildung 16 zeigt, wie bereits die detaillierteren Auswertungen mit dem Mikro-
zensus, einen deutlich hiufigeren Bezug von ALG II durch Familien (Alleinerzie-
henden- und Paarfamilien) ohne deutsche Staatsangehorigkeit der Eltern. Die oben
gezeigte Ungleichheit des Haushaltseinkommens spiegelt sich hier wider. Gleiches
gilt fiir die Unterschiede zwischen nichtdeutschen Haushalten mit guten und mit
(eher) schlechten Deutschkenntnissen. Die Konfidenzintervalle indizieren dabet je-
doch ecine relativ grofle Unsicherheit der Ergebnisse. Beim Wohngeldbezug zeigt
sich zwischen deutschen und auslindischen Familien ein dhnliches Bild. Betrachtet
man auslindische Familien nach Sprachkompetenz, erhilt man ein umgekehrtes
Bild. Hier geben etwas mehr Familien mit guten Deutschkenntnissen an, dass sie
Wohngeld beziehen. Dies kann u.a. daran liegen, dass sie eher das notige Mindest-
einkommen erreichen, das fiir den Wohngeldbezug vorausgesetzt wird, oder auch
daran, dass sie die Leistung eher kennen und es ihnen leichter fillt, sie zu beantra-
gen. Wie die Konfidenzintervalle zeigen, sind die Schitzungen, auch aufgrund der
geringen Fallzahlen, mit so hohen Unsicherheiten behaftet, dass ein zufilliges Zu-
standekommen der Unterschiede nicht ausgeschlossen werden kann.

Abb. 16: Bezug bestimmter Sozialleistungen in Familien nach Staatsangeho-
rigkeit und Deutschkenntnissen der Eltern 2019
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Quelle: SOEP-Core v36 EU-Edition; eigene Berechnungen, gewichtet, n=3428/1102/514/588

6.2.3 Sonderauswertung: Grinde der Nichtinanspruchnahme
Aufgrund des Mangels an quantitativen Daten zu den subjektiven Beweggriinden

fur eine Nichtinanspruchnahme von Grundsicherungsleistungen wurde von Leila
Akremi und Felix Wilke (2020) ein Modul fir die SOEP-Innovations-Stichprobe
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(SOEP-IS)% entwickelt. Erste vorldufige Daten aus dem Befragungsjahr 2020 wur-
den im Rahmen des Projekts ,,Die Nichtinanspruchnahme von Grundsicherungs-
leistungen. Welche Rolle spielt die soziale Einbettung? an der Ernst-Abbe-Hoch-
schule Jena ausgewertet und veréffentlicht (Sielaff/Wilke 2022a). In diesem Modul
wurden Niedrigeinkommensbeziehende mit einem Nettoiquivalenzeinkommens
von bis zu 80 Prozent des Medianeinkommens u.a. gefragt, ob ,,es fiir Sie personlich
auch Grinde [gibt], die dagegensprechen, Grundsicherung in Anspruch zu neh-
men?* und sie konnten ihre Einschitzung zu verschiedenen Aussagen dazu auf ei-
ner Skala von 1 ,, Trifft iberhaupt nicht zu“ bis 5 ,, Trifft voll zu“ abgeben. Es wur-
den sowohl Personen mit als auch ohne eigenen Grundsicherungsbezug befragt.
Die Daten wurden auf Anfrage freundlicherweise von Prof. Dr. Felix Wilke nach
Migrationshintergrund differenziert und uns zur Verfligung gestellt. Abbildung 17
zeigt die Mittelwerte der einzelnen Antwortkategorien.

6  Die SOEP-IS (Richter/Schupp 2012) gehort nicht zum SOEP-Core, wird aber dhnlich und in
Anlehnung an dieses erhoben. Hier kénnen Experimente durchgefiihrt und nicht etablierte Fra-
gemodule verwendet werden, ohne die strengeren Vorgaben des SOEP-Core an das Fragepro-
gramm einzuhalten, die eine Vergleichbarkeit iiber die Zeit gewihrleisten sollen.
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Abb. 17: Subjektive Griinde fiir eine moégliche (fiktive) Nichtinanspruchnahme
von Grundsicherung nach Migrationshintergrund 2020
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Quelle: SOEP-IS; Berechnung Felix Wilke, n=210/70

Es zeigen sich im Mittel h6here Zustimmungswerte bei Befragten mit Migrations-
hintergrund zu Schwierigkeiten beim Stellen von Antridgen oder dem Ausfillen von
Formularen. Dieser Befund deutet auf sprachliche Barrieren hin. Im Verhiltnis zu
den allgemein niedrigeren Zustimmungswerten bei Befragten mit Migrationshinter-
grund ist der verhiltnismiBig hohe Zustimmungswert zu einem (befiirchteten) Be-
vormundungsgefithl durch die Kontrolle des Amtes auffillig. Fehlender Respekt
(auch gegentiber der Lebensleistung), die Offenlegung der Lebensumstinde und die
Unterstlitzung durch die Familie als Alternative erhalten hingegen von Befragten
ohne Migrationshintergrund héhere Zustimmungswerte.
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6.3 Panel Arbeitsmarkt und soziale Sicherung (PASS)

Mit dem Panel Arbeitsmarkt und soziale Sicherung (PASS) ldsst sich fiir das Bil-
dungs- und Teilhabepaket (BuT) die Anspruchsberechtigung (annihernd) identifi-
zieren, was sonst bei kaum einer Leistung so gut méglich ist. Dies gelingt, da der
Bezug bestimmter Sozialleistungen auch zur Beantragung von BuT-Leistungen be-
rechtigt und der Bezug dieser Leistungen im PASS abgefragt wird. Bis 2014 (bzw.
in reduziertem Umfang bis 2016) beinhaltete das PASS ein spezielles Modul zum
BuT, in dem auch detailliert nach den Griinden fiir eine Nichtinanspruchnahme
gefragt wurde. Das BuT erméglicht es Haushalten, die ALG 11, Sozialhilfe, Wohn-
geld, Kinderzuschlag oder Asylbewerberleistungen beziechen, zusitzliche Sach-,
Dienst- oder Geldleistungen fir ihre Kinder zu beantragen, die deren Teilhabemog-
lichkeiten und Bildungschancen verbessern sollen. Zu diesen Leistungen gehoren
das Mittagessen in Schule oder Kita, die Ubernahme von Kosten fiir ein- und mehr-
tigige Kitaausflige und Klassenfahrten, Schilerbeférderung, Vereinsmitgliedschaf-
ten, Schulmaterialien und Nachhilfe. Den folgenden Auswertungen liegen die Be-
fragungsdaten aus 2014 zugrunde.®” Es sollte bedacht werden, dass seitdem eine
Reihe rechtlicher und administrativer Anderungen eingetreten sind, die das Ziel hat-
ten, die Beantragung zu vereinfachen und damit die Leistung fiir mehr Kinder zu
ermoglichen.

6.3.1  Anspruch, Bezug und Inanspruchnahme beim BuT

Die PASS-Daten zeigen, dass eine héhere Bezugsquote von Familien mit Migrati-
onshintergrund®® nicht auch eine hdhere Inanspruchnahmequote bedeuten muss.
Der Unterschied kann durch unterschiedliche Bedarfslagen und die damit einherge-
henden Anspruchsberechtigungen erklirt werden. Abbildung 18 zeigt, dass in 2014
Haushalte ohne deutsche Staatsangehorigkeit mehr als dreimal so hiufig fir min-
destens ein Kind mindestens eine BuT-Leistung bezogen haben als dies in Haushal-
ten ohne Migrationshintergrund der Fall war (29 % vs. 9 %).9® Dieses Verhiltnis
entspricht damit in etwa dem Verhiltnis der Anteile an anspruchsberechtigten

67 Bihr, Sebastian/Beste, Jonas/Collischon, Matthias/Coban, Mustafa/Dummert, Sandra/Fried-
rich, Martin/Frodermann, Corinna/Gleiser, Patrick/Gundert, Stefanie/Malich, Sonja/Muller,
Bettina/Schwarz, Stefan/Stegmaier, Jens/Teichler, Nils/Trappmann, Mark/Unger, Stefa-
nie/Wenzig, Claudia/Berg, Marco/Cramer, Ralph/Dickmann, Christian/Gilberg, Reiner/Jesske,
Birgit/Kleudgen, Martin: Panel Arbeitsmarkt und soziale Sicherung (PASS) — Version 0620 v1.
Forschungsdatenzentrum der Bundesagentur fir Arbeit (BA) im Institut fur Arbeitsmarkt- und
Berufsforschung (IAB). DOI: 10.5164/IAB.PASS-SUF0620.de.en.v]l — Detr Datenzugang erfolgte
tber ein Scientific Use File, das tiber das Forschungsdatenzentrum der Bundesagentur fir Arbeit
im Institut fir Arbeitsmarkt- und Berufsforschung zur Verfiigung gestellt wurde.

8 Wie in den vorhergehenden Kapiteln beschrinken sich die Auswertungen auf Haushalte mit min-
destens einem minderjihrigen Kind. Familien mit Migrationshintergrund: mindestens ein erwach-
senes Haushaltsmitglied mit Migrationshintergrund; nichtdeutsche Haushalte/Haushalte ohne
deutsche Staatsangehdrigkeit: kein erwachsenes Haushaltsmitglied besitzt eine deutsche Staatsan-
gehorigkeit.

®  Betrachtet wird der Zeitraum seit dem letzten Interview bzw. bei Neubefragten seit Januar 2013.
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Haushalten zueinander (61 % vs. 18 %). Haushalte mit Migrationshintergrund ins-
gesamt (mit und ohne deutsche Staatsangehérigkeit) liegen jeweils dazwischen
(14 % Bezug; 34 % Anspruchsberechtigung). Entsprechend zeigt sich, was die In-
anspruchnahmequoten angeht, kein signifikanter Unterschied zwischen Haushalten
mit und ohne Migrationshintergrund sowie zwischen Haushalten ohne Migrations-
hintergrund und ohne deutsche Staatsangehdrigkeit (Abb. 18, rechts).

Abb. 18: Anspruchsberechtigung, Bezug und Inanspruchnahme beim BuT
nach Migrationshintergrund und Staatsangehorigkeit 2014

Anteil in %
HH chne MH
60 T
m HH mit MH
m hicht-deutsche HH }

Anspruchsbherechtigte HH Beziehende HH Beziehende HH bei Anspruch
an allen HH an allen HH (Inanspruchnahme)
(n=1518/957/264) (n=1518/957/264) (N=750/642/215)

Quelle: FDZ IAB, Panel Arbeitsmarkt und Soziale Sicherung (PASS), Welle 8: 2014; eigene Berechnungen, gewichtet

6.3.2 Grunde der Nichtinanspruchnahme des BuT

Die im PASS als anspruchsberechtigt identifizierten Haushalte, die angaben, fiir
kein Kind eine BuT-Leistung in Anspruch zu nehmen, wurden nach den Grinden
hierfiir gefragt. Es zeigen sich Unterschiede nach Migrationshintergrund, die jedoch
nur fir die Teilgruppe der Haushalte ohne deutsche Staatsangehorigkeit (knapp)
signifikant sind. Die groBen Konfidenzintervalle indizieren die gro3e Unschirfe des
Distinktionskriteriums Migrationshintergrund und die Unsicherheit der Schitzun-
gen. Die Gruppenunterschiede sind aber insgesamt inhaltlich plausibel: Familien
mit Migrationshintergrund erscheint das Antragsverfahren hiufiger umstindlich
und es ist Ofter unklar, an wen sie sich wenden miussen. Dies kann durch sprachliche
Barrieren, geringere Behérdenkompetenz und Unzulinglichkeiten auf Behorden-
seite erklirt werden (vgl. Kap. 3.2.1). In Familien ohne Migrationshintergrund wird
hingegen hiufiger kein Bedarf fiir eine zusitzliche finanzielle Férderung gesehen.
Der Wunsch, dass niemand erfahren soll, dass Hilfeleistungen des Staates bezogen
werden, spielt demnach eine untergeordnete Rolle, ebenso das Fehlen forderfihiger
Angebote. Zudem konnten die Befragten in einem offenen Antwortfeld weitere
Griinde nennen. Zu den hiufigsten Griinden, die nicht bereits vom Forschungsda-
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tenzentrum des IAB den anderen Kategorien zugeordnet wurden, wurde am hiu-
figsten genannt, dass das Angebot nicht bekannt oder das Kind noch zu jung fiir
entsprechende Angebote sei.”

Abb. 19: Griinde fiir die Nichtinanspruchnahme des BuT nach Migrationshin-
tergrund und Staatsangehorigkeit 2014

Anteil in %
80 T

o 1 - I
1

. I I
: lBg - ad sl

kein keine Ansprechpartner Antrag Bedarf andere
Bedarf Angebote unklar umstindlich verbergen Griinde

HHohne MH = HHmitMH = nicht-deutsche HH

Quelle: FDZ IAB, Panel Arbeitsmarkt und Soziale Sicherung (PASS), Welle 8: 2014; eigene Berechnungen, gewichtet,
n=294/291/98

Fir eine detailliertere Auswertung des Moduls zum Bildungs- und Teilhabepaket im
PASS sei auf den Evaluationsbericht zur Inanspruchnahme und Umsetzung des
BuT im Auftrag des Bundesministeriums fiir Arbeit und Soziales (BMAS) bzw. auf
den Zwischenbericht verwiesen (Bartelheimer u.a. 2016; Bartelheimer u.a. 2015).
Die Berichte befassen sich detailliert mit der Kenntnis des BuT und den Verinde-
rungen iber die Zeit sowie mit den einzelnen Teilleistungen, legen dabei jedoch
keinen Schwerpunkt auf Auswertungen nach Migrationshintergrund.

Fazit

Insgesamt konnte in den Auswertungen mit den unterschiedlichen Datensitzen ge-
zeigt werden, dass der unterschiedlich hohe Bezug von Sozialleistungen nach Mig-
rationshintergrund je nach Leistung unterschiedlich ausfillt (Mikrozensus). Insbe-
sondere bei den Grundsicherungsleistungen nach SGB II und SGB XII lisst sich
ein deutlich hoherer Bezug in Familien mit Migrationshintergrund feststellen. Bei
anderen Leistungen wie Wohngeld oder Kinderzuschlag zeigt sich kein eindeutiges
Bild. Erklirt werden kénnen die unterschiedlichen Bezugsquoten durch eine unter-
schiedlich hohe Bedirftigkeit, zu der auch geringere sprachliche Kompetenzen bei-
tragen kénnen (SOEP). Ob bei gleicher Bediirftigkeit und gleichen rechtlichen Rah-
menbedingungen auch noch eine unterschiedliche Inanspruchnahme zwischen Fa-
milien mit und ohne Migrationshintergrund vorliegt, kann durch die Auswertungen
nicht geklirt werden. Die Auswertungen mit dem PASS liefern zumindest fiir das
BuT keine Hinweise auf entsprechende Unterschiede.

70 E-Mail-Auskunft des FDZ des IAB (Sandra Dummert) vom 7. Oktober 2022.
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7 Fazit und Ausblick

Der vorliegende Bericht fasst die Ergebnisse einer Machbarkeitsstudie zusammen,
mit der die Voraussetzungen fiir eine weitergehende Analyse migrationsspezifischer
Barrieren der Inanspruchnahme monetirer Familienleistungen geprift werden soll-
ten. Das Projekt hatte das Ziel, den Literaturstand zu Umfang und Griinden der
Nichtinanspruchnahme monetirer Leistungen durch Familien mit und ohne Migra-
tionshintergrund zu sichten, das Potenzial bestehender Datensitze fiir weitere Ana-
lysen herauszuarbeiten sowie Ideen fiir anschlussfihige Studien zu entwickeln.

Das Thema ist politisch relevant, weil diejenigen, die Anspruch auf staatliche Leis-
tungen haben, diese auch erhalten sollten. Das gebietet nicht nur die Gerechtigkeit.
Wenn Menschen Leistungen, die thnen zustehen, unfreiwillig nicht erhalten, gefdhr-
det dies die Effizienz und Zielgenauigkeit der Familien- und Sozialpolitik. Die
Nichtinanspruchnahme monetirer Leistungen stellt eine Herausforderung fir den
Sozialstaat dar, insbesondere wenn es um Ziele wie die Bekimpfung ,,verdeckter*
Armut und die Integration und Teilhabe zugewanderter Familien geht.

Die Sichtung der Literatur ergab, dass der Wissensstand zur Forschungsfrage
sehr begrenzt ist: Die vorwiegend quantitativ ausgerichtete Forschung zur Nichtin-
anspruchnahme monetirer Leistungen konzentriert sich auf bedarfsgeprifte Sozi-
alleistungen und geht nur partiell auf Familienleistungen ein. Die Untersuchungs-
einheiten sind 6fter Individuen oder Haushalte statt Familien und nur wenige Un-
tersuchungen nehmen explizit Migrantinnen und Migranten in den Blick. Das Such-
feld fir die Literaturauswertung wurde daher auf Forschungen zur Nichtinan-
spruchnahme bedarfsgepriifter Sozialleistungen erweitert, einschlieBlich qualitativer
und experimenteller Studien sowie theoretischer Modelle zur Erkldrung der
Nichtinanspruchnahme. Die so eingegrenzte Literatursuche, deren Ergebnisse in
Kapitel 2 und 3 dargestellt wurden, ergab wichtige Hinweise auf Umfang und
Griinde der Nichtinanspruchnahme monetirer Leistungen.

Okonometrischen Analysen zufolge nehmen in Deutschland ein bis zwei Drittel der
Menschen, die Anspruch auf Grundsicherungsleistungen (SGB 1I, SGB XII) haben,
diese nicht in Anspruch. Bei Einzelleistungen wie z.B. dem Kinderzuschlag sind es
bis zu 70 Prozent. Personen bzw. Haushalte mit Migrationshintergrund weisen mit
Ausnahme von zugewanderten EU-Biirgerinnen und -Biirgern geringere Nichtinan-
spruchnahmeraten von Grundsicherungsleistungen auf als Personen bzw. Haus-
halte ohne Migrationshintergrund. Dies ist vor allem ihrer schlechteren Arbeits-
marktintegration (z.B. Verwertung ausldndischer Qualifikationen, geringeres Lohn-
niveau, prekire Beschiftigung) und ihrem entsprechend héheren Bedarf an (ggf.
aufstockenden) existenzsichernden Leistungen geschuldet. Die tberdurchschnitt-
lich hohe Nichtinanspruchnahmerate von Birgerinnen und Burgern aus EU-
Staaten, die Kerstin Bruckmeier und Jiirgen Wiemers (2016) fanden, ldsst sich der
Autorin und dem Autor zufolge ebenfalls auf haushalts- und sozialstrukturelle
Merkmale zuriickfiihren. Sie ist demnach kein Indiz fiir einen hiufigeren Verzicht
auf Sozialleistungen. Wire die Zusammensetzung migrantischer und nicht-migran-
tischer Haushalte rein hypothetisch gleich, gibe es den vorliegenden Analysen zu-
folge keine Unterschiede der Inanspruchnahme. In vergleichbarer Lage nehmen also
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Migrantinnen und Migranten nach bisherigen Erkenntnissen gleich hiufig Sozial-
leistungen in Anspruch wie Personen ohne Migrationshintergrund. Allerdings sind
die Analysen zum Umfang der Nichtinanspruchnahme aufgrund von Messfehlern
mit Unsicherheiten behaftet. Zudem fehlen vertiefende Analysen fir einzelne Mig-
rantengruppen.

Die Griinde fiir die Nichtinanspruchnahme monetirer Leistungen sind kom-
plex und lassen sich auf vier Ebenen verorten: auf der Ebene (1) der Individuen
und Haushalte, (2) der Verwaltung, (3) der Leistungsgestaltung und (4) der Gesell-
schaft. Die Mehrzahl der Studien beschrinkt sich auf eine der ersten beiden Ebenen.
In 6konometrischen Studien werden die Determinanten des Leistungsbezugs auf
der Individual- und Haushaltsebene untersucht; im Fokus steht die rationale Abwi-
gung von Kosten und Nutzen der Inanspruchnahme. Ein Manko dabei ist, dass die
Griinde der Nichtinanspruchnahme nicht direkt beobachtet, sondern mit Hilfe von
Proxys ermittelt werden (vgl. Kap. 2.3). Qualitative Studien versuchen die lebens-
weltliche Logik der Nichtinanspruchnahme zu rekonstruieren oder nehmen ethno-
grafisch oder multimethodisch die Hirden der Nichtinanspruchnahme auf Ebene
der Verwaltung in den Blick (vgl. Kap. 3.2). Experimentelle Studien wiederum kén-
nen Aufschluss iber einzelne Wirkmechanismen von Interventionen geben (vgl.
Kap. 4). Jedoch ist, ebenso wie bei qualitativen Studien, nicht immer klar, wie weit
sich die Ergebnisse tibertragen und verallgemeinern lassen. Daher erscheint es sinn-
voll und wichtig, verschiedene Forschungsperspektiven miteinander zu verbinden
(Mixed Methods).

Als Hauptgriinde der Nichtinanspruchnahme monetirer Leistungen sind Unkennt-
nis, als gering erwartete finanzielle Vorteile, Sprach- und Verstindigungsprobleme,
Scham, geringes Vertrauen in den Staat, hohe birokratische Hiirden, die Komple-
xitdt des Sozialsystems, unzulingliche Verwaltungsabldufe und institutionelle Dis-
kriminierungen zu nennen. Sie werden in unterschiedlichen Phasen des Inanspruch-
nahmeprozesses wirksam (vgl. Kap. 3.1). Es ist davon auszugehen, dass nicht alle
Grinde fiir alle Leistungen und alle Personengruppen in gleicher Weise relevant
sind. Hierzu liegen jedoch nur wenige belastbare Erkenntnisse vor. Ein weitgehend
blinder Fleck sind regionale Unterschiede der Inanspruchnahme und Leistungsge-
wihrung, die u.a. mit Unterschieden der kommunalen Verwaltungspraxis zusam-
menhingen. Theoretisch wire es mdglich, auf Basis von Surveydaten Regionalvari-
ationen zu untersuchen. Faktisch ist hierflir jedoch die Datenqualitit fiir die meisten
Leistungen nicht ausreichend. Sinnvoller wire hier die Kombination mit administ-
rativen Daten.

Aus der internationalen Literatur lassen sich erste Hinweise auf Ansitze zur Stei-
gerung der Inanspruchnahme monetirer Leistungen fiir Familien ableiten (vgl.
Kap. 4). Erfolgversprechend erscheinen proaktive, digitale und automatisierte An-
trags- und Bewilligungsverfahren. Allerdings bestechen auch hier gewisse Risiken,
etwa, wenn individuelle Bedarfslagen nicht mehr hinreichend artikuliert werden
kénnen oder digitale Ausstattungen und Kompetenzen sozial ungleich verteilt sind.
Wichtig bleiben daher aufsuchende Beratung und Begleitung von Anspruchsberech-
tigten im Antragsprozess.
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Die Anforderungen an Surveydaten zur Analyse der Nichtinanspruchnahme mo-
netirer Leistungen wurden in Kapitel 5 ausfihrlich dargestellt. Dabei wurde deut-
lich, dass selbst auf Basis groB3er, qualitativ hochwertiger Surveys nur unter starken
Annahmen Schitzungen der Nichtinanspruchnahme méglich sind, die allerdings,
u.a. aufgrund verbleibender Datenunzulinglichkeiten, als Ndherungen zu begreifen
sind.

Zum ecinen gibt es Limitierungen, was die Reprisentativitit und Zuverldssigkeit
der Antworten angeht, wie sie bei Umfragedaten grundsitzlich — in unterschiedli-
cher Ausprigung — vorliegen. Ganz allgemein weisen Befragte mit Migrationshin-
tergrund oder niedrigerem sozialem Status (oder beidem) eine geringere Befragungs-
bereitschaft auf, sodass die Reprisentativitit eingeschrinkt ist. Wie grof3 die entste-
henden Verzerrungen sind, hingt davon ab, wie sehr die Teilnahmebereitschaft mit
den interessierenden Merkmalen korreliert. Beim Thema (Nicht-)Inanspruchnahme
ist ein sehr starker Zusammenhang zu erwarten (vgl. Kap. 5.1.1). Wer nicht gewillt
oder in der Lage ist, mit Beh6rden Kontakt aufzunehmen und Antrige auszufillen,
wird vermutlich auch mit geringerer Wahrscheinlichkeit mit Interviewerinnen und
Interviewern Kontakt haben und Fragebégen beantworten (wollen). Ahnliches gilt
fur die Zuverldssigkeit der Antworten (vgl. Kap. 5.1.2).

Zum anderen fehlen in den vorhandenen groflen Surveys mit Anspruch auf Bevol-
kerungsreprisentativitit hdufig die interessierenden Inhalte. Um die Nichtinan-
spruchnahme identifizieren zu kénnen, ist die Information der Anspruchsberechti-
gung unabdingbar; hierfir sind detaillierte und zuverldssige Angaben u.a. zur Zu-
sammensetzung des Haushalts sowie zu Einkommen, Vermégen und dem Bezug
vorrangiger Leistungen nétig. Da die maximale Anzahl an Fragen begrenzt ist, ver-
zichten klassische Mehrthemenbefragungen in der Regel auf eine allzu detaillierte
Erfassung, da dies fiir die meisten Forschungsthemen nicht notwendig ist. Aber
auch dort, wo die erforderlichen Angaben vorliegen, ist die Qualitit der Daten auf-
grund von Antwortausfillen und ungenauen Angaben oft eingeschrinkt (vgl. Kap.
5.1.2). Dies erklirt auch die Bandbreite der in verschiedenen Studien ermittelten
Nichtinanspruchnahmequoten von Grundsicherungsleistungen (vgl. Kap. 2.5).
Hinzu kommt, dass die Faktoren, die zur Nichtinanspruchnahme fihren, in der Re-
gel nur indirekt erfasst werden kénnen. So fehlt es vielfach an Fragen beispielsweise
zum Wissen Giber vorhandene Leistungen, zur Entscheidungsfindung im Haushalt,
zu administrativen Kompetenzen und persénlichen Erfahrungen mit Beh6rden, den
Einstellungen gegentiber dem Sozialstaat oder den subjektiven Griinden fiir eine
(Nicht-)Inanspruchnahme von Leistungen.

Die beschriebenen Limitierungen erschweren sowohl die Schitzung zuverlis-
siger Nichtinanspruchnahmequoten als auch die Beforschung der zugrunde-
liegenden Mechanismen. Bei letzteren, wo Reprisentativitit nicht die zentrale
Rolle spielt, wire es jedoch méglich mit speziellen Fragemodulen, wie es sie auch
in der Vergangenheit fir das BuT im PASS (vgl. Kap. 6.3) oder zu subjektiven
Nichtinanspruchnahmegriinden im SOEP-IS (vgl. Kap. 6.2.3) gab, Teilfragestellun-
gen zu beforschen. All das gilt jedoch hauptsichlich fir die ,,grolen Leistungen
wie ALG II bzw. Burgergeld und ggf. noch fiir Sozialhilfe, Wohngeld und Kinder-
zuschlag. Weitere Leistungen, wie bestimmte Mehrbedarfe, Zuzahlungsbefreiung
der gesetzlichen Krankenversicherung, Kinderkranken- und Kinderpflegegeld und
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insbesondere auch die nicht-bundeseinheitlichen Leistungen wie Sozialticket und
andere (geldwerte) Vergiinstigungen lassen sich kaum abbilden. Allein schon auf-
grund der geringen Fallzahlen bei den Anspruchsberechtigten eignen sich allge-
meine Bevélkerungsumfragen hier nicht. Dabei kann vermutet werden, dass die
Nichtinanspruchnahme bei weniger bekannten Leistungen hiufiger auftritt.

Losungsoptionen. Neben der Entwicklung geeigneter thematischer Module
insbesondere fiir diejenigen Surveys, die eine hohe Zahl an Personen mit Migrati-
onshintergrund und mit niedrigerem sozialem Status befragen, wie etwa PASS oder
SOEP, sollten auch spezielle monothematische Umfragen zur (Nicht-)Inan-
spruchnahme mit einer entsprechend zugeschnittenen Stichprobe angedacht wer-
den. Auf diese Weise kénnte auch das Problem angegangen werden, dass allgemeine
Bevolkerungsumfragen die Amterseite vollig ausklammern und nur Informationen
iber (potenziell) Nutzende liefern kénnen.

Allen quantitativen Befragungen, sei es eine allgemeine Bevélkerungsumfrage oder
eine spezielle, ist jedoch immanent, dass sie Themen und auch Antworten vorgeben
oder zumindest stark eingrenzen. Annahmen der Forschenden werden uberpriift
und die Merkmale quantifiziert. Um Neues zu erfahren und Zusammenhinge, sub-
jektive Erfahrungen und Lebensrealititen zu rekonstruieren, eignen sich daher eher
qualitative Zugidnge. Diese konnen die quantitativen Ansitze erginzen und berei-
chern und die Ergebnisse konnen wechselseitig aufeinander bezogen werden (Mixed
Methods) (Bonin/Rinne 2022). Qualitative Forschung sollte dabei nicht nur explo-
rativ eingesetzt werden, z.B. um standardisierte Befragungsinstrumente zu den
Grinden der Nichtinanspruchnahme zu entwickeln, sondern auch explanativ zur
Validierung, Erklirung und Vertiefung quantitativer Befunde. Beispielsweise wiire
es sinnvoll, Personen, die in Mikrosimulationsstudien als leistungsberechtigt, aber
nicht in Anspruch nehmend identifiziert wurden, niher zu befragen (Buslei u.a.
2019b), und sie ggf. mit Personen, die als nicht berechtigt, aber in Anspruch neh-
mend identifiziert wurden, zu kontrastieren. Dies konnte auch zur weiteren Aufkli-

rung von Messfehlern beitragen.

Da speziell zu Familien mit Migrationshintergrund wenig Informationen vorlie-
gen, wurden in Kapitel 6 eigene Datenauswertungen zum Bezug von Sozial-
und Familienleistungen vorgestellt. Auf Basis des Mikrozensus 2019 konnte ge-
zeigt werden, dass die Nutzung verschiedener Sozialleistungen nach Migrationshin-
tergrund und Staatsangehorigkeit je nach Leistung unterschiedlich ausfillt. Unter-
schiede kénnen nur bei verbreiteten Leistungen wie ALG 11, Sozialgeld oder Sozi-
alhilfe gezeigt werden, wihrend bei Wohngeld und Kinderzuschlag die Nutzungs-
quoten in allen Gruppen dhnlich gering ausfallen. Basierend auf den SOEP-Daten
konnte hingegen die Aussage plausibilisiert werden, dass nichtdeutsche Haushalte
und solche mit geringen Sprachkenntnissen tendenziell eine hohe Bedurftigkeit auf-
weisen. Die Fragemodule zu BuT-Leistungen im PASS sowie zum (fiktiven) Grund-
sicherungsbezug im SOEP-IS ergaben einige Hinweise zu den subjektiven Griinden
der Nichtinanspruchnahme der Leistungen. Beispielsweise zeigte sich, dass Perso-
nen und Haushalte mit Migrationshintergrund hidufiger Probleme mit Antragsfor-
mularen bekunden als Personen und Haushalte ohne Migrationshintergrund und
(beim BuT) auch hiufiger einen klaren Ansprechpartner vermissen. Allerdings gab
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auch ein hoher Anteil der Befragten ,,andere Griinde an, was darauf hindeutet, dass
die vorgegebenen Antwortkategorien nicht erschépfend sind.

Empfehlung. Aus den genannten Griinden erscheint die Auswertung bestehender
Surveydaten zum Zwecke weiterer Forschungen zu Hiirden der Inanspruchnahme
monetirer Leistungen aktuell nicht lohnenswert. Insbesondere mit Blick auf die ge-
plante Einfiihrung einer Kindergrundsicherung in Deutschland bieten qualitative
Untersuchungen gezieltere Informationen tiber verschiedene potenzielle Hinder-
nisse, sowohl auf der individuellen Ebene als auch auf der Verwaltungsebene. Ein-
zelne Aspekte angedachter Verfahrenswege kénnten mit Personen aus verschiede-
nen Zielgruppen diskutiert werden, um potenzielle Fallstricke zu identifizieren.
Sinnvoll wire etwa eine Begleitforschung zur Nutzung digitaler Antragsverfah-
ren und ihrer Folgen fir die Interaktion zwischen Antragstellenden und Verwal-
tung. Dartber hinaus bietet es sich an, Vor- und Nachteile verschiedener Wege
zur besseren Information von potenziell Anspruchsberechtigten und Beratungs-
fachkriften zu eruieren. Dazu zihlen beispielsweise Erfahrungen mit dem Einsatz
von Take-up Agents oder mit Mailings.

Eine vielversprechende Option wiren experimentelle Designs, die — nach dem
Vorbild der Studie von Bhargava und Manoli (2015) — die Wirkung einer optimier-
ten Ausstattung der Zielgruppe mit Informationen zur Maf3nahme, zu deren indivi-
duellem Nutzen und zum Prozess der Beantragung auf die Nutzungs- oder Inan-
spruchnahmewahrscheinlichkeit der Leistung in einem Kontrollgruppendesign un-
tersuchen (sogenannte Informational Treatments). Diese kausalanalytischen De-
signs bieten sich grundsitzlich fiir verschiedene Antragsleistungen an, beispiels-
weise zum noch unzureichend bekannten Kinderzuschlag, aber perspektivisch auch
fur die Kindergrundsicherung.
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Einkommens- und Verbrauchsstichprobe

Europaischer Wirtschaftsraum

Forschungsdatenzentrum

fortfolgend

Gesetz Uber die allgemeine Freizlgigkeit von Unionsbirgern —
Freizligigkeitsgesetz/EU

Genfer Flichtlingskonvention

Grundgesetz fur die Bundesrepublik Deutschland

Gesetzliche Krankenversicherung

Haushalt/Haushalte

Hilfe zum Lebensunterhalt

Institut fur Arbeitsmarkt- und Berufsforschung der Bundesagentur
fur Arbeit

Identifikationsnummer

ifo Institut — Leibniz-Institut fir Wirtschaftsforschung an der Univer-
sitat Minchen e.V.

Internationale Organisation fur Migration

Internal Revenue Service (Vereinigtes Konigreich)

International Standard Classification of Education (der UNESCO)
Institut zur Zukunft der Arbeit

keine Angabe

Kapitel

Kinderzuschlag

Leben mit geringer Literalitat (Studie der Universitat Hamburg)
Migrationshintergrund

Mikrozensus

Mikrozensusgesetz

National Bureau of Economic Research (USA)

Observatoire des non-recours aux droits et services (Frankreich)
Organisation fur wirtschaftliche Zusammenarbeit und Entwicklung
Paper Assisted Personal Interview

Panel Arbeitsmarkt und Soziale Sicherung (Survey des |IAB)
Programme for the International Assessment of Adult Competen-
cies (Studie der OECD)

Quote der Nichtinanspruchnahme

Richtlinie

Randnummer

Revenu de solidarité active (Frankreich)

Seite

Sozialgesetzbuch Erstes Buch — Allgemeiner Teil
Sozialgesetzbuch Zweites Buch — Blrgergeld, Grundsicherung fir
Arbeitsuchende
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SGB IV

SGB X

SGB XlI
SLB
SNAP
SOEP
SOEP-IS
sog.

Tab.
TANF
Tsd.

u.a.
UNESCO
USA

vgl.

VS.

z.B.

Sozialgesetzbuch Viertes Buch — Gemeinsame Vorschriften fir die
Sozialversicherung

Sozialgesetzbuch Zehntes Buch - Sozialverwaltungsverfahren und
Sozialdatenschutz

Sozialgesetzbuch Zwdlftes Buch — Sozialhilfe

Street-Level Bureaucrats

Supplemental Nutrition Assistance Program (USA)
Sozio-oekonomisches Panel (Survey des DIW Berlin)
Innovations-Stichprobe des Sozio-oekonomischen Panels
sogenannte/r

Tabelle

Temporary Assistance for Needy Families (USA)

Tausend

und andere

United Nations Educational, Scientific and Cultural Organization
United States of America

vergleiche

versus

zum Beispiel
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