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Vorwort

Entwicklung sei der neue Name fiir Frieden, heiB3t es in kirchlichen Texten wie Populorum
Progressio, dessen 40. Jahrestag letztes Jahr begangen wurde. Oft wird ,,Entwicklung® im
allgemeinen Sprachgebrauch allzu rasch in Zusammenhang gebracht mit Lindern aus dem
Stiden oder dem Osten sowie mit den dort identifizierten Problemlagen. Bei genauerem
Hinsehen aber sowie beim genaueren Lesen kirchlicher Texte zeigt sich rasch, dass die
»Entwicklung® des Menschen und der Volker nicht eine Frage des Siidens oder des Ostens
ist: es handelt sich hierbei schlicht um eine Menschheits- und Kulturfrage.

Die Menschen und ihre Kultur sind nicht einfach ein fiir alle Mal entwickelt und damit
fiir die Zukunft abgesichert. Auch misst sich ,,Entwicklung® nicht einfach am Wohlstand
einer Gesellschaft und schon gar nicht an ihrem materiellen Reichtum. Umgekehrt misst
sich die ,,Unter-Entwicklung* deshalb auch nicht einfach an der Menge der Probleme, die
eine Gesellschaft zu meistern hat oder einfach nur an ihrer materiellen Armut.

,Entwicklung® zu messen und einzuschitzen beschiftigt die Wissenschaft und die
Politik nun bereits seit langem. Und das Land Luxemburg musste schmerzlich zur Kenntnis
nehmen, dass es seinen ersten Platz unter den ,,reichen Liandern® sofort einbiissen musste,
als qualitative Kriterien, wie Bildung, Lebensqualitét u.a. in das Messspektrum mit auf-
genommen wurden. Es bleibt immer noch schwer fassbar, wie ein Land, das die hochsten
Ausgaben im Bereich der Schulinfrastrukturen und -kosten veranschlagt, dennoch nur auf
Rang 25 beim PISA-Test kam.

Mit diesen einleitenden Gedanken mochte ich verdeutlichen, dass der Zusammenhang
zwischen ,,Vermdgen* und ,,Entwicklung® komplex ist. Mit dieser Frage befasst sich denn
auch unser diesjahriger Sozialalmanach. Der Blick wird auf das ,,Vermdgen® der Kinder
gerichtet. Thr Potential ist immer dann in Gefahr, wenn es unterfordert oder tiberfordert
wird. Kinder brauchen Beziechungen und Forderung. Sie ,,ent-wickeln“ sich nicht einfach
von selbst wie dies etwa bei den Raupen geschieht. Sie brauchen Pflege und Unterstiitzung,
Erziehung und Bildung, Beziehungen und Liebe um sich zu ,,ent-wickeln“ und nicht nur
einfach ,,gro3 zu werden®.

Die maeutische (geburtshelferische) Aufgabe der Eltern ist nicht einfach mit der Geburt
eines Menschen abgeschlossen. Das Lebensabenteuer beginnt noch einmal neu nach der



Geburt. Vieles ist im Kind angelegt. Vieles ist ihm von Geburt an als Anlage mit in die
Wiege gelegt. So hat es etwa ein ,,Gehor™ ; dieses gilt es aber zu entwickeln und zu entfalten,
damit es Worte und Sétze, Musik und Larm unterscheiden lernt. Die Dynamik zwischen
,»Anlage” und ,,Entwicklung® zeigt, worauf es ankommt, wenn heute auf Kinderarmut
hingewiesen wird.

»~Armut® ist ein ebenso dynamischer Begrift wie ,,Entwicklung®. Die hier angesprochene
Kinderarmut wird statistisch als Vergleichszahl erfasst. Diese relative Armut darf nicht ein-
fach minimisiert werden, wie dies von manchen gerne gemacht wird. Sie hat ihre Bedeutung
als MessgroBe und weist auf ein Defizit hin. Als Vergleichszahl belegt sie eine Differenz,
die moglicherweise ein Einsatzzeichen fiir politisches Handeln darstellt. Mindestens aber
wird es Aufgabe der Politik sein, diese ,,Gerechtigkeitsdifferenz® wahrzunehmen und zu
deuten. Wie kommt sie zustande und weshalb ist sie (fiir die Politik und die Betroffenen)
annehmbar oder eben nicht? Immer aber werden es die Argumente sein, die iberzeugen
(sollen). Dort, wo die Differenz von der Politik als unannehmbar qualifiziert wird, gilt
es Szenarien zu entwickeln, wie die Ungleichheit behoben werden kann. Wird behauptet
diese gemessene Differenz sei von den Betroffenen hinzunehmen, so gilt es sie politisch zu
iiberzeugen, dass es ,,gerecht” ist, diese Unterschiede in der Gesellschaft zu tolerieren.

Am einfachsten wird dies der Fall sein, wenn nachgewiesen werden kann, dass die
Startchancen die gleichen und gut waren. Die Unterschiede sind aufgrund einer starkeren
oder schwicheren Leistung des Einzelnen zu erklaren. So ist es im klassischen System Schule
beispielsweise nicht skandalos, dass eine die Klassenbeste und ein anderer Klassenletzter ist.
Diese Differenz wird sogar als konstitutiv fiir eine gerechte Zulassung zum Arbeitsmarkt
angesehen. Es werden verschiedene Arbeitskrifte gebraucht und diese entstehen in der
und durch die Schule.

Nun mochte ich hier nicht die Frage der Bewertungs-Gerechtigkeit innerhalb der Schule
diskutieren. Vielmehr mdochte ich die Grundfrage aufgreifen, die sich durch viele der fol-
genden Artikel wie ein roter Faden zieht: sind die Zugangsbedingungen zum Luxemburger
Schulsystem gerecht im Sinne gleicher Startbedingungen und -chancen? Die zweite Frage
betrifft die externe Unterstiitzung der Schiiler und Schiilerinnen.

Wenn es zutrifft —und dies scheint eindeutig der Fall zu sein —, dass die unterschiedlichen
Zugangsbedingungen zur Schule eine unumstoBliche Ursache fiir das Schulversagen von
zu vielen Kindern darstellen, dann gilt es die Familie bei dieser Vorbereitungsaufgabe auf
die Schule so zu unterstiitzen, dass zu Schulbeginn moglichst egalitdre Bedingungen fiir die
Kinder vorliegen. Dies dient dem einzelnen Kind ebenso wie es der Schule als System dient
und nicht zuletzt der Gesellschaft als Ganzes. Dass dies in Luxemburg, wo die Unterschiede
zwischen den Kindern besonders groB sind, eine immense Herausforderung fiir die Politik
und die Familien bedeutet, ist seit langem gewusst. Seit langem auch versucht man das
erkannte Defizit durch Schulreformen zu beheben.

10



Die anzugehenden Ungleichheiten entstehen ursachlich aber bereits vor Schuleintritt
und konnen innerhalb des Schulsystems kaum oder nur sehr mithsam und auf Kosten
aller anderen Kinder ausgeglichen werden. Die Schule also nach vorne und nach hinten
zu verlingern oder ihren Einflussbereich bis ins Familien- und Freizeitleben der Kinder
hinein auszudehnen, scheint ein Holzweg zu sein. Man sollte davon absehen, der Schule
die erforderte Ausgleichsleistung zuzumuten.

Es gilt, neben der Schule und zusammen mit der Schule unterstiitzende und ausglei-
chende Systeme zu schaffen oder zu privilegieren, welche auf die ,,Entwicklungsarbeit®
oder ,,Beziehungsarbeit® mit dem Kind setzen. Diese Arbeit kann nur von einem nicht
schulischen — das heif3t: nicht bewertenden, aber dennoch fordernden — System ausgehen.
Das Kind als Mensch anerkennen und in ihm eine entwicklungsfihige Person sehen
und fordern, ist Hauptaufgabe von Familien und familiendhnlichen Einrichtungen, im
Folgenden als Familiensysteme bezeichnet. Hier geht es um Fragen der Hoffnung: ,,Ich
glaube an die Person im Kind und sehe ihm eine Zukunft voraus, auch wenn es mal
scheitert.” Dieser Glaube, dieses Vertrauen ist ein Geschenk, worauf das Kind setzen
darf, und das es sich nicht zu erarbeiten oder gar zu verdienen braucht. Es wird von
seinen Eltern und Erziehern geliebt, und als Person anerkannt. Sie mogen es wie es ist
und glauben an sein Veranderungs- und Entwicklungspotential. Auf diesen Grundfesten
entwickeln sich Selbst- und Fremdvertrauen. Sie sind Voraussetzung fiir die spétere und
notige Leistungsgerechtigkeit.

Man kann nicht gleichzeitig der Chancen- und der Leistungsgerechtigkeit dienen.
Insofern die Schule systemisch wohl mit Recht der Leistungsgerechtigkeit zugeordnet
werden darf, sollten Familiensysteme einer anderen Form der Entwicklung des Kindes
verpflichtet sein und darin auch vom Staat unterstiitzt werden.

Deshalb haben weder Schule noch Familiensysteme einen Monopolanspruch, sondern
es geht um eine produktive Zusammenarbeit. Wie diese sinnvoll und vor Ort organisiert
werden kann, wird in den folgenden Beitridgen angesprochen.

Was aber Familien und familiendhnliche Einrichtungen leisten miissen, um das Kind
anschlussfihig an die Schule und die sie verkorpernde Gesellschaft zu machen, ist eine
bleibende Herausforderung. Hier geht es darum die ,, Armutsdifferenz* auszubalancieren.
Kinder mit emotionalen und kognitiven Defiziten schaffen den Schritt in das volle Leben der
Gesellschaft nur schwer. Die Schule und das Vereinsleben erweisen sich eher als Verstarker
des eingebrachten Risikos denn als Remedium. Die vorgéngig zu erbringende erzieherische
Leistung der Eltern muss entsprechend unterstiitzt werden. Es kann nicht um so genannte
und vielfach beschworene Ergdnzungen zum Elternhaus gehen; sonst wiirde man wiederum
eine Finrichtung mehr um das Kind und seine Eltern aufbauen, welche das Familiensystem

eher entlastet und damit schwécht, als dass dieses ,,empowered und ,,befdhigt* wiirde, seine
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Aufgabe und Funktion selber wahrzunehmen. Dazu ist Kooperation im Familiensystem
zwischen den Einrichtungen und dem Kind mit seinen Eltern angesagt.

Damit ist wohl das wichtigste Kriterium fiir das Wohl und die Zukunftsfahigkeit von
Kindern genannt. Sie brauchen einen sie befihigenden Kontext, in dem ihre Entwicklung
als Person in Gemeinschaft gefordert und gefordert wird. Hier gilt es vor allem einem in
den Erziehungswissenschaften und in der Politik weit verbreiteten Irrtum gegenzusteuern:
was zahlt, so heil}t es, ist die Autonomie der einzelnen Person! Die Person verdankt sich
anderen Personen und ist selber wiederum Person fiir andere Personen. ,,Autonomie® im
Sinne der Philosophie von Immanuel Kant, der existenzialistischen und personalistischen
Stromungen ist kein individualistisch verzerrter Begriff, sondern ein zutiefst interpersonales
Geschehen. Genau dieses zwischenmenschliche Geschehen, die Liebe, 6ffnet das Kind
und den Erwachsenen zur Weiterentwicklung ohne Furcht und Angst. Wer sich in seiner
vermeintlichen Autonomie einigelt, geht nicht nur den anderen verloren, sondern am Ende
auch sich selbst.

Kinder und ihre Familien mit groBerem Armutsrisiko haben ein Anrecht auf mehr
Unterstiitzung durch die Gesellschaft als die Durchschnittsfamilie. Eine notige und
differenzierte Unterstiitzung darf aber nicht isoliert organisiert und angeboten werden.
Als Sonderleistung gehort sie ins Zentrum der allgemeinen Angebote eines organisierten
Gemeinwesens fiir Kinder und ihre Familien.

Gerade die Kleinkinder (0-3 Jahre) gilt es in Zusammenarbeit mit ihren Eltern und
erwachsenen Referenzpersonen zu befihigen und ihnen Raum und Zeit zu bieten, damit
sie lernen ,,aus sich heraus zu gehen®, sich (und nicht den anderen) zu ,,ibertreffen®,
ihre Kapazitit zu entdecken, zu entfalten und zu festigen. Diese Arbeit an der eigenen
,, ITranszendenz* 6ffnet den Horizont der Familie und lésst sie ,,iiber sich hinaus“ wachsen.
In diesem Zusammenhang kdnnen externe Unterstiitzungsangebote leicht integriert und
eingeordnet werden.

In dieser grenziiberschreitenden Arbeit begegnet die Kleinfamilie neuen und anderen
Kulturen und Moralen. Wird sie hierbei fachlich kompetent in ihren interkulturellen,
moralischen und religidsen Fragen unterstiitzt, wird die AuBenwelt mit zur Innenwelt. So
wichst und entsteht dann Gesellschaft, ortsnahe und die Menschen verbindend.

Diesem Auftrag weis der Luxemburger Caritasverband sich in der konkreten
sozialen und erzieherischen Arbeit ebenso wie in seiner Aktionsforschung verpflichtet.
Moge dieser Sozialalmanach zur aktuellen gesellschaftspolitischen Diskussion um die
Zukunftsfahigkeit unserer Kinder und damit, in nur wenigen Jahren unserer gesamten

Gesellschaft beitragen.

Erny Gillen
Président der Confédération Caritas Luxembourg
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Einleitung

Der 2007 erstmals vorgelegte Sozialalmanach beschrieb den Zeitraum Mai 2006 bis April
2007: das war ein strategisch interessantes Jahr! Nicht nur war 2007 ein Jubildumsjahr, in
dem Europa 50 Jahre Romische Vertrige feierte, es war auch das ,,Europiische Jahr der
Chancengleichheit fiir alle” und nicht zuletzt feierte Caritas Luxemburg den 75sten Jahrestag
ihres offiziellen Bestehens und hatte sich entschlossen, mit einer neuen Veroffentlichung
die Einmischung zu suchen: der Sozialalmanach 2007 wollte Giber Entwicklungen in der
Sozialpolitik informieren und Raum schaffen fiir Ideen, die dem Leser Denkanstsse sowohl
iiber Inhalte als auch iiber die Strukturen der Sozialpolitik liefern.

2006/2007 war auch ein Jahr, in dem wir iiber den ersten Umsetzungsbericht zur
Lissabonstrategie berichten konnten und in dem der erste Nationale Strategiereport zum
Sozialschutz und zum sozialen Einschluss vorgelegt wurde. AuBerdem betteten sich diese
Berichte, genauso wie die Rede des Regierungschefs zur Lage der Nation 2006, in die bei
der Tripartite erreichten Ergebnisse ein, womit nach der ,,EU-Présidence 2005 und dem
dadurch bedingten Leisertreten auf nationalem Parkett erstmals wieder ,,groBe* Politik
in Luxemburg gemacht wurde.

Der Zeitraum 2007/2008 sollte ein nicht weniger interessanter werden, auch wenn der
Ausgangspunkt, die Rede des Regierungschefs zur Lage der Nation 2007, nicht solche
Glanzlichter hervorbrachte wie ein Jahr zuvor. Es war vor allem die Zeit der Umsetzung der
Tripartite-Entscheidungen. Dazu stehen 2008 die Vorlage der neuen Plane in Briissel fiir die
Periode 2008-2010 an: der Nationale Reformplan und auch der Nationale Strategiebericht
zum Sozialschutz und zum sozialen Einschluss. Das anstehende europdische Jahr gegen
Armut 2010 (auch wenn die letzten Entscheidungen diesbeziiglich erst im Frithsommer
fallen werden) wirft bereits seine Schatten voraus. Und a propos Schatten: 2008 ist das
letzte Jahr vor dem Wahljahr 2009! Geniigend Stoff also, um dazu wieder die Stimme der
Caritas zu erheben.

Somit liegt nunmehr der zweite Band dieser neuen Reihe vor —der Sozialalmanach 2008.
Im ersten Teil wollen wir dabei die luxemburgische Wirtschafts- und Sozialpolitik Revue
passieren lassen und aus unserer Sicht kommentieren. Aus unserer Sicht heil3t hierbei, dass
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wir die Perspektive der zu kurz Gekommenen, den Gesichtspunkt derer, die am meisten
Aufmerksamkeit bedirfen, einnehmen.

In der Einladung zu einem Sozialwort schreibt dazu Erzbischof Fernand Franck:
,,Die soziale Kohision ist nicht allein das Resultat politischen und wirtschaftlichen
Schaffens, sondern auch die Voraussetzung dafiir. Menschen fiir den inneren Aufbau
der Gesellschaft zu gewinnen, gehort zu den vordringlichsten Aufgaben unserer Zeit.*!
Und weiter im Sozialwort selbst: ,,Die politische Gestaltungsaufgabe ist sowohl dem
sozialen Zusammenhalt als auch dem Gemeinwohl verpflichtet... Die gesellschaftlichen
Zusammenhinge und Umverteilungsmechanismen sind transparent zu machen und ihre
Plausibilitit ist aufzuzeigen.?

Zu dem ersten Teil haben dieses Mal mehrere Autorinnen und Autoren, Mitarbeiterinnen
und Mitarbeiter verschiedener Mitgliedsvereinigungen des Caritas-Verbandes, zur Feder
gegriffen, denen wir hiermit herzlichst danken. Ein extra Dank gilt der Mitarbeit des
»Service socio-pastoral — Centre intercommunautaire” (SeSoPI) und des ,,Institut de
Formation Sociale” (IFS). Nicht zuletzt wurde nun auch dieser 1. Teil, wie der 2. Teil schon
in 2007, zweisprachig verfasst.

Der zweite Teil dieses Bandes wird eingeleitet von Familienministerin Marie-Josée
Jacobs. Die Familienministerin er6ffnet die Reihe thematischer Beitréige, indem sie das Recht
des Kindes, sich und seine Fiahigkeiten optimal zu entwickeln, hervorhebt und betont, dass
nur ,,reiche” Kinder auch eine reiche Gesellschaft bilden konnen. Manuel Achten, Marco
Deepen, Nicole Horn und Danielle Schronen vom Koordinationsbiiro des EQUAL-Projekts
,,QUALIflex“ prisentieren eine thematische Einfiihrung und legen die Zusammenhéinge
zwischen Kinderarmut, Bildung, frithkindlicher Férderung und Chancengleichheit, sowie
Losungsansitze fiir den ermittelten Handlungsbedarf in den verschiedenen Bereichen kurz
dar. Antoine Haag stellt das Zahlenmaterial des STATEC zur Kinderarmut vor, sowohl
fiir Luxemburg als auch im EU-Vergleich. Gerda Holz resiimiert die AWO-ISS-Studien zur
Kinderarmut in Deutschland und hebt hervor, wie sehr die schulische Karriere von Kindern
bereits vor Schuleintritt durch Armut vorbelastet ist. Jean-Michel Longneaux betrachtet die
Dynamik der neuen Familienformen. Gerd E. Schifer zeigt friihkindliche Lernprozesse auf
und weist auf die Notwendigkeit von FordermaBnahmen fiir Kinder vor dem Schuleintritt
hin. Klaus Fischer unterstreicht, dass Bewegung fiir das Kind eine entscheidende Ressource
ist, seine eigene Identitidt und sein Weltverstdndnis zu konstruieren, und so eine wichtige
Voraussetzung fiir eine positive kognitive Entwicklung darstellt. Zur Bekdmpfung von
Kinderarmut legt Michel Vandenbroeck das Konzept der Diversitét vor, d.h. der Respekt

1  Einladung zu einem Sozialwort der katholischen Kirche in Luxemburg, Erzbistum Luxemburg 2006, S. 3.
2 Sozialwort der katholischen Kirche in Luxemburg, Erzbistum Luxemburg 2007, S. 6f.
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des Einzelnen — Eltern und Kinder — sowie sein Recht auf Partizipation miissen gewahrt
sein. Vanessa Schlevogt stellt das Netzwerk ,,Monheim fiir Kinder* vor — mit besonderem
Akzent auf der gesellschaftlichen Partizipation durch die gemeinsame Freizeitgestaltung
fir Eltern und Kinder. Manfred Schenk beleuchtet die auBBerfamiliire Tagesbetreuung
im Spannungsfeld zwischen Familie, Schule und organisierter Freizeit und weist auf die
erginzende Funktion der Maison Relais, aber auch auf die notwendige Verzahnung mit
Familie und Schule hin. Mill Majerus beschreibt die Chancen und Grenzen der flexiblen
Kinderbetreuungseinrichtungen ,,Maison Relais“ sowie ihre Zusammenarbeit mit der Schule.
Michelle Brendel, Sylvie Elcheroth, Marc Hilger, Melanie Noesen und Denis Scuto aus der
Arbeitsgruppe ,,Eis Schoul® stellen das Projekt einer Forschungsschule vor, die alle Kinder
mit einbezieht. Lynn MacKenzie erklirt, dass Investitionen in Kindertagesbetreuung volks-
wirtschaftlich Sinn machen. Roger Molitor erldutert die unterschiedliche Lohnbesteuerung
in Luxemburg und in den Nachbarldndern fiir Nichtverheiratete, Verheiratete ohne und
mit Kindern. SchlieBlich fordert Gasta Esping-Andersen frithkindliche Betreuung gegen
Armutsreproduktion und zum Erhalt des Sozialstaats. Auch diesen Autoren mochten wir
hiermit unseren ganz herzlichen Dank aussprechen.

In einem dritten Teil fiigen wir dann einige Statistiken und Daten an, die fiir die beiden
anderen Teile niitzlich sind, oder die allgemein helfen, die aktuelle Situation und ihre
Interpretation zu verstehen.

Thnen allen winschen wir viel Freude beim Lesen, manch niitzliche Erkenntnis und
schon jetzt bedanken wir uns fiir eventuelle Riickmeldungen.

Danielle Schronen und Robert Urbé
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1. Teil

Zur sozialen Lage
Luxemburgs 2007-2008






1. Die Rede zur Lage der Nation
am 9. Mai 2007

ROBERT URBE

1.1 Eine verpasste Chance

Am 9. Mai 2007 hat der Premierminister vor dem Parlament seine alljahrliche Rede zur
Lage der Nation gehalten. Dies ist traditionell die Gelegenheit, dem Parlament und dariiber
hinaus dem ganzen Land mitzuteilen, welche Arbeiten die Regierung in nichster Zukunft
anzugehen gewillt ist. Es ist daher auch der Moment, wo Parlament und Gesellschaft
erfahren, was Neues auf sie zukommen wird.

In dieser Hinsicht sind sie allerdings 2007 schwer enttauscht worden. Ein gesundheitlich
sichtlich angeschlagener Premier konnte nicht nur keine groBen Programme ankiindigen,
es fehlte selbst (der Mut?) zu kleinsten Akzentsetzungen. Das Ganze gipfelte in der
Feststellung: die Politik muss bleiben wie sie ist!

Dass dabei nichts weiter zum Thema ,, Wohnungsbau“ gesagt wurde, kann noch dahin-
genommen werden. Immerhin waren die bereits am 12. Oktober 2005 und dann noch mal
am 2. respektive 15. Mai 2006 sowie am 31. Januar 2007 angekiindigten MaBnahmen gerade
erst am 22. Mérz 2007 im Parlament deponiert worden'. Bei einigen anderen Punkten,
wie z. B. der angekiindigten Verschérfung der Steuereintreibung oder der administrativen

Erleichterung der Steuererklarung kann man sich nur fragen: ,,Warum erst jetzt?

1.2 Zusammenfassung der wichtigsten MaBnahmen

In den Schlussfolgerungen seiner Rede? erklarte der Premier die Angelpunkte der von
der Regierung vorgelegten Politik wie folgt:

Da sektoriell angepasste Wirtschaftsinitiativen immer wichtiger werden, werde es zu
einem neuen Mittelstandsprogramm kommen. Auch werde ein neuer 5-Jahresplan fiir den
Tourismus kommen, genauso wie ein neues Agrargesetz. Die administrative Belastung
der Betriebe werde weiter abgebaut, die SNCI bleibe auf mittelstandsfreundlichem Kurs

1 Siehe auch Kapitel 2.
2 Siehe Gouvernement du Grand-Duché de Luxembourg (2007).
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und ab 2008 dauere es nur noch eine halbe Woche, um vom Mittelstandsminister eine
Betriebsgenehmigung zu bekommen.

Das Einheitsstatut werde umgesetzt, und zwar nicht auf Kosten der Wettbewerbsfahigkeit
der Betriebe. Auch bleibe es bei der fiir die Jahre 2006 bis 2009 beschlossenen Indexmodu-
lierung und die Regierung werde sich fiir die Beibehaltung des Postmonopols fiir Briefe
unterhalb 50 Gramm einsetzen.

Dann werde in den ndchsten Monaten ein neuer Spitalplan vorgelegt, ein Steuerkredit
werde eingefiihrt, leichtere Tarifverbesserungen seien ,,drin“, und auch fiir die Betriebe wer-
den einige Steuererleichterungen in Aussicht gestellt. Steuerhinterziehung und Steuerbetrug
sollen stiarker bekdmpft werden. Auch der Arbeitslosigkeit soll zu Leibe geriickt werden,
und zwar mittels des im Juli anlaufenden Systems der Aktivierungs-Konventionen (aus
dem Gesetzesprojekt 5611) einerseits und mittels der Bestimmungen des Gesetzesprojekts
5144 andererseits, das die legale Basis fiir die Beschaftigungsinitiativen bringen soll®.

Dann soll auch der sogenannte ,,reclassement externe® bei Teilinvaliditit weniger at-
traktiv gemacht werden. Und der Regierungschef gab seiner Hoffnung Ausdruck, dass das
Gesetz zur Berufsausbildung bald komme, genauso wie es Reformen fiir die Primérschule
gebe, und die Lehrer des postprimaren Unterrichts wiirden nach den Ferien aufgrund ihrer
neu definierten Aufgaben eine Stunde linger unterrichten.

Im Rahmen der Bekédmpfung des Klimawandels wies der Premier auf die auf den Weg
gebrachten MaBnahmen hin, kiindigte dazu Beteiligungen an belgischen und hollindischen
Windkraftparks in der Nordsee an, sowie neue Reglemente fiir den schonenden Umgang
mit Energie und die Férderung erneuerbarer Energien. Dazu wies er auf eine Reihe von
MaBnahmen hin, um das Umsteigen vom Privatauto auf den offentlichen Transport zu
férdern, ja sogar den Tanktourismus zumindest abzuschwichen.

Sodann wurden aber auch gesellschaftspolitische Themen angeschnitten, vorab die
Zukunft des Landes: die Kinder! Hier wurde das Gesetzesprojekt {iber die ,,aide a I’enfance*
angesprochen?, sowie die zu schaffende geschlossene Struktur fiir Jugendliche in Dreiborn,
und schlieBlich eine zu entwickelnde Strategie, um Jugendliche von der Stral3e wieder zuriick
in die ,,Normalitat“ zu bekommen.

AuBerdem wurde das Gesetzesprojekt zur Integration®, dasjenige zur doppelten Natio-
nalitit, der Zugang zu administrativen Dokumenten und das zu schaffende Zentrum fiir
Gleichheit angesprochen. Steuerpolitisch sollen sodann die Vorteile der Steuerklasse 2 auf im
Partenariat Lebende ausgedehnt werden. Des Weiteren sprach der Regierungschef die Themen

3 Siehe auch Kapitel 3.
4  Siehe dazu Kapitel 10.
5 Siehe Kapitel 9.
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Lebensende®, Abtreibung, Freiheit und Sicherheit an. AbschlieBend kiindigte er eine Revision
des Landesplanungsgesetzes an und nannte die Themen zu denen er dieses Jahr weniger sagen
wolle, weil sie letztes Jahr ausgiebig dran waren, wie beispielsweise das Wohnungswesen.

1.3 Was wir erwartet hatten

Zu einigen Punkten aber hitte der Premierminister wesentlich mehr sagen miissen.
Drei davon, die sich aufdrangen oder aber uns als Caritas speziell am Herzen liegen, seien
hier herausgegriffen:

1. Das Einheitsstatut

Auch hier nichts Neues, nur die seit Monaten wiederholten Formeln, die Regierung wolle
dieses Einheitsstatut und es diirfe insgesamt fiir die Wirtschaft nicht zu einer Mehrbelastung
fihren. Wie er die mangelnde Einigungsbereitschaft der Sozialpartner doch noch herbei
zaubern wollte und woher er seine Zuversicht nahm, dass es doch zu einem Abschluss
komme, hat er nicht verraten.

Zum so genannten ,,abusiven Absenteismus“ auch nur die Wiederholung, die Vorschlige
der Regierung wiirden diesen stark abbremsen. Kein Wort dariiber, dass dieser Absenteismus
erst zum Problem wurde, als sich abzeichnete, dass zukiinftig die Arbeitgeber fiir die
Lohnfortzahlung zustdndig werden sollten. Solange diese von der Krankenkasse iiber-
nommen wurde, also sozusagen von der Allgemeinheit, war das kein Thema’! Nunmehr
soll die fehlende Bereitschaft der Arbeitgeber, hier ihre Verantwortung zu iibernehmen, mit
Steuergeldern statt wie bisher mit Sozialversicherungsbeitriagen finanziert werden!

In der Folge hat sich dann gezeigt, dass der Wille der Regierung wirklich da war, sie
hat sich solange Zugestindnisse (in Form von Budgetgeldern!) abringen lassen, bis die
Arbeitgeberseite schlussendlich befriedigt war und ihre Zustimmung gegeben hat. Allerdings
gibt es bis heute immer wieder VorstoBe, doch noch hier oder da ,,Verbesserungen® zu
erreichen mittels der Drohung, ansonsten die einvernehmliche Zustimmung zuriickzuziehen.
Solange das Gesetz nicht in der Abgeordnetenkammer votiert ist, konnen hier noch weitere
Uberraschungen lauern!

2. Arbeitslosigkeit

Wiederum: nichts Neues! Die Ursachenforschung der spezifischen luxemburgischen
Arbeitslosigkeit, die anwéchst, obwohl jahrlich mehr als zehntausend Arbeitsplitze

6  Siehe Kapitel 12.
7 Vgl hierzu auch Kapitel 3.
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geschaffen werden, ist auch langst bekannt. Neue MaBnahmen wurden keine angekiindigt,
es wurde gehofft und erwartet, dass die bislang verabschiedeten auch greifen.

Vielleicht kann man es doch als eine ,,Neuigkeit“ werten, dass der Premierminister das
Gesetzesprojekt 5144 angekiindigt hat®. Sollte es hier nach langem Stillstand zur Bewegung
kommen? Die einzige inhaltliche Aussage stellte den Beschiftigungsinitiativen in Aussicht,
Leute die sehr weit vom Arbeitsmarkt entfernt sind, in Zukunft linger (als bisher?, wie
lange?) in ihren Strukturen aufnehmen zu kdnnen, um ihnen iiber die Arbeit ihre Wiirde
mit auf den Weg zu geben.

Inzwischen ist in dieses Dossier Bewegung gekommen. In einer Sitzung am 22. Januar
2008 verabschiedete die zustindige Kommission der Chambre des Députés eine Reihe
von Anderungen, die nur noch wenige Fragen offen lassen, vor allem aber die, wie das
Gutachten des Staatsrats dazu aussehen wird.

3. Die Desindexierung der Familienzulagen

Kommen wir nunmehr zum Kernstiick. Auch hier nichts Neues, der Premier vertei-
digte die getroffenen MalBnahmen mit dem Argument, die Regierung ,,spare” durch die
Desindexierung im Jahre 2009 nur 67 Millionen Euro, die Kinderbetreuung koste sie aber
dann 144,5 Millionen. Mal abgesehen davon, dass fiir die Leute nicht wichtig ist, wieviel
die Regierung spart, sondern wieviel sie weniger in der Tasche haben, fallt auf, dass zur
Argumentation das Jahr 2009 herhalten musste: 2007 und 2008 wére ein solches Argument
namlich nach hinten losgegangen!

Vor allem aber: man muss dieses Argument zumindest als eine Milchmadchenrechnung
charakterisieren. Denn der Ausbau der Kinderbetreuung (im Wesentlichen 34.000 Plétze
in Maisons Relais bis 2013, 24.000 mehr als im Friihling 2007!) hétte in jedem Fall auf
der Tagesordnung gestanden, auch wenn es die Desindexierung nicht gegeben hitte. Erst
wenn die Regierung bereit wire, hier weitere zusitzliche Mittel zu investieren, um dann die
Kinderbetreuung fiir die Eltern vollig kostenlos zu gestalten, konnte ein solches Argument
greifen. Immerhin sei aber festgehalten, dass der Premierminister prinzipiell auch der
Meinung ist, eine Reduzierung der Kosten (er nannte es ,,Sachleistungen®) fiir Eltern sei
besser als das Ausbezahlen von Geldbetragen, die dazu noch teilweise ins Ausland flieBen

miissen®.

8 Dieses Projekt hieB ,,loi relative au chomage social“, dann ,,loi relative au chdmage incompressible®, sollte
danach laut Vorschlag des Staatsrates ,,loi contribuant au rétablissement du plein emploi genannt werden und
heiBt jetzt nach den Amendements der zustédndigen Parlamentskommission ,,loi contribuant au rétablissement
du plein emploi et complétant le livre V du Code du Travail par un titre IX nouveau®.

9  Dieselbe Argumentation liegt unserem Vorschlagim Sozialalmanach 2007, Kapitel 3, zugrunde: siche Schronen
& Urbé (2007).
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Allerdings wurde dann einige Monate spater doch wieder eine Geldleistung beschlossen,
der Kinderbonus!'

In seiner Rede hatte der Regierungschef noch an einem Steuerkredit als Kompensation
festgehalten, gleichzeitig aber auch weiterhin betont, dass ,,negative Steuern® fiir ihn
nicht in Frage kommen (obwohl er als junger Finanzminister mal davon getrdumt habe!).
Dass ein Steuerkredit ohne negative Steuern kein Ausweg ist, haben wir im Kapitel 3 des
Sozialalmanach 2007 dargelegt!'.

Eine Neuerung wire es gewesen, Kinder (die allgemein gerne als unsere Zukunft dar-
gestellt werden) in den Mittelpunkt zu stellen und Politik spezifisch daran auszurichten,
was Kinder unterstiitzt: einen Pakt fir Kinder und ihre Familien, auch dazu haben wir in
Kapitel 13 des Sozialalmanach 2007 Vorschlage unterbreitet'?.

Literaturverzeichnis
GOUVERNEMENT DU GRAND-DUCHE DE LUXEMBOURG (2007) : http:/

www.gouvernement.lu/gouvernement/etatnation2007/index.html.
SCHRONEN, DANIELLE & URBE, ROBERT (Hrsg., 2007) : Sozialalmanach 2007.
Confédération Caritas Luxembourg, Luxembourg.

10 Siehe dazu Kapitel 7.
11 Siehe Schronen & Urbé (2007), Kapitel 3.
12 Siehe Schronen & Urbé (2007), Kapitel 13.
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2. L’ acces au logement pour tous !
RENE KNEIP

2.1 Le droit au logement, un droit fondamental !?
Et au Luxembourg ?'

La déclaration universelle des droits de ’homme de 1948 stipule dans son article ler que
« Tous les étres humains naissent libres et égaux en dignité et en droits » et I’article 25.1 de
cette méme déclaration précise que « Toute personne a droit a un niveau de vie suffisant
pour assurer sa santé, son bien-étre et ceux de sa famille notamment pour 1’alimentation,
I’habillement, le logement, les soins médicaux ainsi que pour les services sociaux néces-
saires ».

Force est de constater que 60 ans apres ’adoption de cette résolution par TONU, ’égalité
« en dignité et en droits » de tous les étres humains est loin d’étre atteinte, méme au Grand-
Duché de Luxembourg. Dans I’'Union Européenne des millions d’hommes, de femmes et
d’enfants vivent en-dessous du seuil de pauvreté fixé pour leur pays de résidence respectif.
Plusieurs millions d’hommes et de femmes et, dans une mesure croissante, d’enfants sont
exclus du logement et doivent vivre a la rue, dans des structures d’hébergement d’urgence,
des logements précaires respectivement des logements inadéquats.

Un grand nombre de conventions et de traités internationaux, adoptés notamment par
les Nations Unies respectivement I’Organisation Internationale du Travail reconnaissent le
droit a un logement décent ou convenable a des catégories spécifiques de personnes comme
par exemple les réfugiés (OIT, 1951), les enfants (NU 1959, 1989), les femmes (NU 1979)
ou les travailleurs agés (OIT 1980). Les «sans abri» et les «mal logés» ne sont mentionnés

nulle part. La raison en est peut-&tre que ces personnes sont considérées en premier lieu,

1 Dans cet article nous traitons surtout le droit au logement des couches les moins favorisées de la population.
Pour avoir une image plus complete de la problématique, nous rendons attentifs au document « Einladung zu
einem Sozialwort » (Erzbistum Luxemburg (2006, page 7)) qui décrit la problématique en général et qui a aussi
mené a une action concertée des paroisses pour aider a augmenter I'offre en logements. De méme nous renvoyons
au Sozialalmanach 2007 (Schronen & Urbé (2007), chapitre 7) pour ce qui est des commentaires sur le projet de
loi 5696 promouvant I’habitat, créant un « pacte logement » avec les communes, instituant une politique active
de maitrise du foncier et modifiant certaines dispositions du Code civil.
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et a juste titre, comme des étres humains, des hommes et des femmes disposant des mémes
droits que tous les autres.

En nous tournant vers /"Union Européenne il faut constater que la Convention européenne
de sauvegarde des droits de 'homme et des libertés fondamentales (CEDH ), adoptée par le
Conseil de I’Europe en 1950, ne fait aucune référence au droit au logement, mais affirme
le droit de toute personne au respect de sa vie privée et familiale, de son domicile et de sa
correspondance (article 8). La Charte sociale européenne adoptée par le Conseil de I’'Europe
en 1961, et révisée par la suite, précise que toute personne a droit a la protection contre la
pauvreté et I'exclusion sociale et que toute personne a droit a un logement.

Ainsi larticle 31 de cette charte stipule notamment que : « En vue d’assurer I’exercice
effectif du droit au logement, les parties s’engagent a prendre des mesures destinées a
favoriser I’acces au logement d’un niveau suffisant, a prévenir et a réduire 1’état de sans
abri et, en vue de son élimination progressive, a rendre le colit du logement accessible aux
personnes qui ne disposent pas de ressources suffisantes.»

Bien que la Charte des Droits fondamentaux adopté par I’'Union Européenne en 2000
ne reconnaisse pas explicitement le droit au logement, ’article 34 « reconnait et respecte
le droit a une aide sociale et a une aide au logement destiné a assurer une existence digne
a tous ceux qui ne disposent pas de ressources suffisantes, selon les modalités établies par
le droit communautaire et les législations et pratiques nationales ».

En France, 1a loi sur la Solidarité et le Renouvellement Urbain voté en décembre 2000
stipule que « tout bailleur se doit d’offrir un logement décent, c.-a-d. répondant a un certain
nombre de critéres minimums, préservant notamment la santé et la sécurité physique du
locataire et lui apportant certains éléments de confort tels qu’un systéme de chauffage, la
production d’eau chaude et froide et des installations sanitaires ».>

Au Luxembourg une telle définition légale d’un « logement décent » fait défaut et la
loi du 21 septembre 2006 sur le Bail a Loyer a surtout trait aux modalités de fixation du
loyer, la durée du contrat de bail, le réglement des litiges et la protection des personnes
condamnées a déguerpir de leur logement ainsi que les mesures spéciales pour la sauvegarde
de leurs meubles.

L'article 16 limite cette protection cependant a un sursis de maximum 9 mois a ’exécution
de la décision au déguerpissement. Tandis que le chapitre IV est entierement dédié aux
«mesures spéciales pour la sauvegarde des biens meubles des personnes condamnées a
déguerpir », la loi ne mentionne aucune mesure visant la sauvegarde de la dignité et des
droits fondamentaux de la personne expulsée. Or une personne expulsée, incapable de
retrouver un autre logement, est tot ou tard « rayé d’office » par la commune ou elle résidait

2 Grépinet (2006).
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et perd ainsi sa domiciliation Iégale. Dés lors elle est considérée comme SDF, personne
sans domicile fixe !

La loi du 21.09.2006 stipule cependant dans son article 26 que : « Les administrations
communales ont la mission d’assurer dans la mesure du possible le logement de toutes les
personnes qui ont leur domicile sur le territoire de la commune. ». Dans la pratique cette
stipulation ne procure nullement le droit a un logement et le fait de pouvoir se domicilier
dans une commune présuppose notamment la jouissance légale d’un logement ainsi que
les moyens financiers pour subvenir a ses propres besoins. Dans ce contexte il est d’ailleurs
intéressant de voir qu’au ler paragraphe de article 16 (sursis au déguerpissement) le
législateur parle d’un « occupant sans droit ni titre » !

Cette qualification résume parfaitement la situation légale de ces personnes au
Luxembourg puisqu’a c¢6té de I’absence d’un logement les personnes sans domicile 1égale
perdent également le droit a tout revenu de remplacement comme p.ex. le droit aux indem-

nités de chdmage, voir méme le droit au Revenu Minimum Garanti.

2.2 Le logement (social) au Luxembourg

« La crise du logement est un phénomeéne assez général que 1’on retrouve a des degrés
divers dans la plupart des pays européen. Il est toutefois difficile d’établir des comparaisons
fiables car, le logement n’étant pas une compétence communautaire, il n’existe pas d’outils
fiables du fait notamment de ’absence de statistiques homogeénes, voir méme de définitions
communes sur des notions de base telles que par exemple le logement social ».3

En ordre général deux facteurs influencent directement sur le besoin en logement
dans un pays déterminé : /’évolution du nombre des habitants ainsi que celle de la taille des
ménages.

Entre 1991 et 2001, la population du Grand-Duché est passée de 384.400 a 439.500 soit
un accroissement de 14,3 %. Durant cette méme période, le nombre de ménages résidants
est passé de 144.700 a 171.843 soit un accroissement de 19 %.

Cette croissance provient essentiellement de I'immigration (+ 53 %) et de la diminution
du nombre moyen de personnes par ménage qui est passée de 2,7 a 2,6 personnes par
ménage dans la méme décennie.*

A coté de 'augmentation globale de la population, plusieurs facteurs ont une influence
sur la taille des ménages et font que le besoin en logements risque de continuer a s’accroitre

encore plus rapidement a I’avenir. La durée de vie continue a s’allonger ; d’aprés le STATEC?

3 Grépinet (2006).
4 Observatoire de I'Habitat (2002-2004).
5  STATEC (Septembre 2007).
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P’espérance de vie a la naissance pour les hommes est passée de 70,0 ans en 1980/82 a 74,9
ans en 2000/2002, celle des femmes de 76,7 ans en 1980/82 a 81,0 ans en 2000/02. Le nombre
des divorces a augmenté de 759 en 1990 a 1.182 en 2006, tandis que le nombre des mariages
a diminué de 2.312 en 1990 a 1.948 en 2006.

Au 15 février 2001, le nombre total des ménages s’élevait a 171.953 dont 50.384 n’étaient
composés que d’'une seule personne, et 48.573 que de 2 personnes. Ces évolutions ont notam-
ment entrainé un accroissement annuel moyen de 2.727 nouveaux logements habités entre
1991 et 2001, soit 6 % de plus par rapport a la période 1981-1991.

Comparé a d’autres pays européens, ou « le taux de propriétaires occupants varie en 2000
entre 43 % (Allemagne) et plus de 82 % (Espagne) »,” 67 % des ménages luxembourgeois
étaient propriétaires en 2001 contre 64 % en 1991, et bien que le nombre de logements
locatifs se soit accru d’environ 8.000 unités entre 1991 a 2001, la part des logements locatifs
a diminué de 5 % dans la méme période.®

En partant de la notion de « parc a loyer réglementé réservé en priorité a une tranche de
population déterminée » pour définir le logement social, « on constate de fortes disparités
entre pays européens, les taux variant de 0 en Grece a 149 logements sociaux sur 1.000
habitants aux Pays Bas.” Pour le Luxembourg, la Direction Générale de I’'Urbanisme, de
I’Habitat et de la Construction (DGUHC) reléve 9 logements sociaux pour 1.000 habitants
contre 26 en Belgique, 30 en Allemagne et 71 en France.

Une étude réalisée par la cellule « Recherche et Développement » de la Confédération
Caritas Luxembourg en 2002 retient 4.058 logements locatifs publics, ce qui représente 3,4 %
du parc de logements global au Luxembourg et 11,43 % du parc de logements locatifs.
De ces logements locatifs publics, 3.112 (213 appartenant a ’Etat, 1.590 appartenant
aux communes, 1.163 appartenant au Fonds du Logement et 146 a la Société Nationale
d’Habitations a Bon Marché) seraient loués aux termes de la loi de 1979 et correspondent
donc a la définition de logement social mentionné plus haut.

2.3 L acces au logement au Luxembourg

Le Luxembourg se voit donc confronté a une augmentation rapide du nombre de ses
habitants ainsi que, dans une proportion encore plu s importante, d’'une augmentation du

nombre des ménages et, par ricochet, d’'une augmentation du besoin en logement.

Observatoire de I’'Habitat (2002-2004).
Grépinet (2006).
Observatoire de I’'Habitat (2002-2004).
Grépinet (2006).
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Entre 1990 et 2000, le nombre d’habitants s’est accru de 379.300 habitants a 433.600,
soit une augmentation de 54.300 respectivement 14,3 % (chiffres STATEC au 1.1. de
chaque année). Entre 1990 et 1999 la moyenne des logements nouvellement construits a été
de 2.482 logements.'°

En 2000 la population totale s’¢levait a 433.600, en 2005 a 455.000, soit une augmen-
tation de 21.400 respectivement 5 %. Dans cette méme période, la moyenne des logements
nouvellement construits n’était que de 2.168 logements par an. Cette évolution a eu une
incidence dramatique sur le colit du logement.

Entre 1990 et 2000, le prix de construction par m2 de surface habitable est passé de
1.069 € a 1.541 €, soit une augmentation de 44,15 % et de 2000 a 2004 de 1.541 €4 1.904 €
soit une augmentation de 23,6 %.

L’accroissement de la demande d’un c6té, et la pénurie croissante de logements locatifs de
l’autre ont conduit« a une augmentation du loyer de 27 % entre 1991 et 2001. La progression
du salaire social minimum sur la méme période était de 21 % » !'!

De ces considérations s’ensuit que I’accés a un logement décent devient de plus en
plus coliteux et qu’une proportion croissante du revenu mensuel disponible des ménages
doit étre consacrée au logement. Si ceci ne pose pas (encore) de grandes difficultés a une
majorité de résidents du pays, les personnes a revenus modestes souffrent de plus en plus
de cette évolution.

D’aprés U'enquéte EU-SILC, le taux de risque de pauvreté au Luxembourg est en aug-
mentation constante depuis 1995 pour atteindre 13 % en 2005 et 14 % en 2006. Pour les
ménages d’un adulte avec enfants, principalement des femmes, ce taux était de 49,2 %, et
pour les personnes isolées de moins de 65 ans de 20,8 %. En moyenne, les ménages avec
enfants affichaient un risque de pauvreté de 17,2 % en 2006.2

En analysant ["évolution du taux de pauvreté par rapport au statut d’ occupation du
logement, on peut constater I'influence dramatique de ’augmentation des loyers sur la
situation des personnes pauvres au Luxembourg. En 2003 le taux de pauvreté pour les
locataires se situait a 19,8 %, en 2004 il était de 23,4 % pour atteindre 25 % en 2006. Pour
les propriétaires les taux respectifs étaient de 8,7 %, 9 % et 9,4 %.13

Pour 77 % de la population résidente, les coiits financiers liés au logement constituent un
certain voire un lourd fardeau. 35 % des locataires contre 25 % des propriétaires considérent
que les colits de logement constituent pour eux un lourd fardeau ! En ne considérant que

les ménages a risque de pauvreté on se rend bien vite compte que le colt du logement est

10  Ministére des Classes moyennes, du Tourisme et du Logement-Département du Logement (2007).
11 Observatoire de ’Habitat (2002-2004).

12 STATEC (2006).

13 STATEC (2006).

29



un probléme essentiel. Prés de la moitié des ménages pauvres ont déclaré qu’il constitue un
trés lourd fardeau, 42 % des propriétaires et 55 % des locataires I'*

2.4 L exclusion liée au logement au Luxembourg

La typologie ETHOS (European typlogy on homelessness and housing exclusion) de
la FEANTSA (Fédération Européenne des Associations Nationales Travaillant avec les
Sans Abris) distingue 4 catégories de situations d’exclusion du logement : sans abri, sans
logement, logement précaire et logement inadéquat.'s

L'étude du CEPS sur I'exclusion li¢e au logement au Luxembourg, basée sur une enquéte
menée entre le 6 et le 12 février 2006 aupres d une quarantaine d’organismes et d’associations
ocuvrant sur le terrain, a dénombré sur une semaine 715 personnes différentes tombant
sous une de ces catégories. 23 % appartenaient « a la catégorie la plus mal lotie en termes
d’exclusion liée au logement » c.-a-d. les sans abris (vivant a la rue ou logeant en foyer de
nuit). 59 % appartenaient a la catégorie « sans logement » et 18 % ont dormi dans leur
logement personnel ou ont été logées dans leur famille ou chez des amis.'®

Ces chiffres ne représentent qu’une photo d’'un moment donné, et ne renseignent gueére
sur le flux énorme qui existe dans ce domaine. Rien que le Foyer Ulysse de Caritas Accueil
et Solidarité accueille annuellement environ 600 personnes différentes dans ces 64 lits. Les
estimations (des chiffres fiables n’existent pas) quant a I’envergure nationale de I’exclusion
liée au logement, c.-a-d. du nombre de personnes relevant d’une des catégories d ETHOS sur
une année se situent dans un ordre de grandeur allant de 1.500 a 2.500 personnes.

Contraire a une opinion répandue selon laquelle une trés forte majorité des concernés serait
des hommes, I’étude du CEPS a dénombré 54 %5 d' hommes et 46 % de femmes. En regardant
de plus pres, on constate que les hommes sont largement surreprésentés parmi les sans abri
(23 % des hommes rencontrés lors de ’enquéte ont dormi dans un foyer de nuit contre 4 %
des femmes !) tandis que la grande majorité des femmes est logée dans des centres d’accueil
ou des logements encadrés. Dans ce domaine, 1’égalité des chances est loin d’étre atteinte et
Poffre en logement encadré semble plus favorable pour les femmes que pour les hommes.

« En termes d’age, la population souftfrant de I’exclusion liée au logement est relativement
Jjeune. La moitié d’entre elle est agée de 18 a 34 ans. Seuls 9 % ont plus de 55 ans ». Parmi
les personnes enquétées 24 % étaient agées de 18 a 24 ans alors que dans ’ensemble de la
population majeure les 18 a 24 ans ne représentent que 11 % de la population totale.'”?

14 STATEC (2006).

15 FEANTSA (11/2006).
16  CEPS (février 2007).
17 CEPS (février 2007).
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Selon le CEPS, « exclusion liée au logement et exclusion du monde du travail vont souvent
de pair ». 35 % des personnes interrogées déclaraient travailler. La moitié d’entre elles
bénéficiaient d'une mesure pour 'emploi, 40 % d’un contrat de travail.'®

Tandis que 76 % de la population de 18 a 70 ans considérent leur état de santé comme
« trés bon » ou « bon », seulement 52 % des personnes souffrant de I’exclusion liée au
logement étaient de cet avis. Les personnes en foyer de nuit étaient 40 % a percevoir leur
état de santé comme mauvais voir trés mauvais.

Le mérite de la typologie ETHOS ainsi que de I’étude du CEPS qui s’y réfere est de
mettre en évidence que la situation de sans abri n’est que la pointe de l'iceberg « exclusion li¢e
au logement », respectivement n’est que ’aboutissement d’un processus long et pénible de
disqualification sociale. L’exclusion liée au logement n’est pas un phénomeéne statique et les
personnes vulnérables risquent de passer par une multitude de situations changeantes qui se ré-

sument toutes dans la non réalisation du droit au logement comme un droit fondamental.

2.5 |l est temps d’agir !

Depuis plusieurs années le Gouvernement déclare qu’une attention particuliere doit étre
accordée a la politique du logement, mais bien que les aides accordées a ’acquisition d’un
logement soient nombreuses et que le Fonds du Logement aie construit un nombre impor-
tant de logements durant la derniére décennie, I’offre en logement et plus particulierement
loffre en logement social ne suffit pas a la demande qui est en augmentation constante.
Comme nous I’avons mis en évidence précédemment, le colit du logement est devenu tel
qu’un nombre croissant de personnes rencontre de sérieux problémes pour y faire face.

Depuis la constitution du dernier Gouvernement en 2004, la situation des personnes &
faible revenu s’est empirée, et le colit du logement est un des €¢léments clés ayant contribué a
I’augmentation constante du nombre de personnes devant vivre en situation de pauvreté au
Luxembourg. Lors de sa mise en place, le Gouvernement actuel avait annoncé le traitement
du probléme du logement comme premiére priorité. « L’augmentation de I’offre de logements
locatifs a loyer abordable est le but principal de la politique du Gouvernement en cette
matiére. En agissant sur la disponibilité de logements locatifs, le Gouvernement vise une
réduction du montant moyen des loyers. Cette politique fera I’objet d’un bilan, qui permettra
d’évaluer si le but a pu étre atteint, ou si d’autres mesures doivent étre envisagées ».!

Le « Rapport de stratégie national sur la protection sociale et sur I'inclusion sociale » du

23.09.2006 souligne la gravité de la situation. « D¢s la pénurie de logements, notamment

18  CEPS (février 2007).
19  Gouvernement du Grand-Duché de Luxembourg (4.8.2004).
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de logements a prix abordables pour des ménages a bas revenus, a la fin des années 1980, le
Gouvernement s’est engagé dans une politique active en maticre de logement. Cependant,
malgré la palette de mesures élaborée depuis, la situation reste inquiétante ».2°

La réforme de la loi sur le bail a loyer en septembre 2006 n’a en rien amélioré I’accés au
logement respectivement ralenti I’évolution du coiit des loyers. Bien que la protection du
locataire se trouve améliorée en certains endroits la procédure de déguerpissement n’a pas
connu de changement dans le sens d’une mise en pratique d’un droit au logement. Une
législation visant la protection du locataire au sens de ’article 25.1 des droits de ’homme
ne devrait méme pas envisager I’hypothése d’'un déguerpissement, mais devrait prévoir des
secours qui permettraient soit le maintien du locataire dans son environnement social actuel,
soit son relogement dans une situation adaptée a ses besoins et ses moyens. La « mise sur le
carreau », indigne d’une société civilisée, n’est pas une solution au probléme et ne fait que
Pempirer. En tout état de cause, I'administration communale ou la personne a sa résidence
devrait étre forcée a maintenir la domiciliation légale d’une personne (unique garant pour
la réalisation de divers droits fondamentaux) jusqu’au moment ou celle-ci aura trouvé un
autre endroit pour se loger dignement et pouvoir s’établir 1également.

Apres une phase préparatoire de plusieurs années, le réglement grand-ducal du 2.4.2004
introduisant I’ « Aide étatique au financement d’'une garantie locative » n’a connu que trés
peu de succes, principalement suite au fait qu’il stipule que le loyer a porter par le futur
locataire ne peut dépasser 1/3 de son revenu. Bien qu’il soit généralement admis qu'un
ménage, et a plus forte raison un ménage a faibles revenus, ne devrait pas dépenser plus
d’un tiers de ses revenus pour assurer le cott de son logement, la réalité luxembourgeoise
est telle qu’une application stricte de cette régle empécherait un grand nombre de personnes
disposant d’un salaire social minimum ou du revenu minimum garanti a accéder d’une
facon durable a un logement.

Accéder a un logement est une chose, mais arriver a maintenir ce logement dans le temps
en est une autre ! Mise a part le développement du logement social qui pourrait améliorer
sensiblement I’offre en logements abordables financiérement (voir plus loin), le législateur
devrait élargir le principe de I'allocation au loyer telle qu’elle est définie dans le cadre de
la loi sur le RMG a d’autres catégories de personnes vulnérables. Au lieu de limiter cette
allocation aux seules bénéficiaires du RMG, le FNS (ou tout autre organisme y habilité
comme par exemple I’office social communal/régional) devrait pouvoir accorder une telle
allocation (adaptée a la situation locale) a toute personne touchant un revenu inférieur a
2 fois le RMG.

20 Gouvernement du Grand-Duché de Luxembourg (23.9.2006).
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Le « Pacte logement » présenté le 31.1.2007 et annoncé comme un élément d’une loi
devant améliorer sensiblement la situation sur le marché du logement n’a pas encore été
adopté et risque de toute fagon de ne pas atteindre son objectif principal c.-a-d. empécher
le cotit du logement de croitre?!. Bien que le logement social y soit indirectement et briéve-
ment mentionné (« prévoir dans chaque lotissement réalisé (d’une surface supérieure a un
hectare) une partie de 10 % de la surface totale nette constructible ou 10 % des logements
a laffectation de logements a colit modéré »), le l1égislateur ne semble guere se préoccuper
de I’évolution dramatique de la situation au logement des personnes défavorisées.

Dans le cadre du pacte logement, respectivement de la nouvelle loi sur I’organisation
de I’aide sociale (projet déposé le 22.1.2008) les communes devraient étre tenues (et aidées
financiérement par 'Etat) & investir prioritairement dans la construction de logements sociaux
qui pourraient étre gérés par 1’office social communal/régional ou un autre gestionnaire
comme par exemple une Agence Immobiliere Sociale. Idéalement le 1égislateur devrait
définir pour chaque commune un pourcentage de logements sociaux (p.ex. au moins 10 %
du parc des logements disponibles sur le territoire) et ainsi promouvoir le développement
du logement social dans toutes les communes du pays et en méme temps favoriser la mixité
sociale qui est sans doute un des garants principaux de la cohésion sociale.

« L’acquisition par I’Etat et les communes de logements destinés a la location devra
contribuer a une dynamisation du marché du logement locatif, et notamment en augmenter
Ioffre. Ainsi, le Fonds (du logement) se portera acquéreur et gestionnaire de logements locatifs,
assumant le role d’une agence immobiliére sociale sur le marché du logement locatif. Le Fonds
pourra également assurer la gestion du parc immobilier locatif des communes ».?

Bien que le Gouvernement avait déja annoncé dans le cadre de ces deux « Plan d’Action
National pour I'Inclusion » de vouloir faire des efforts spécifiques pour ’hébergement
et le logement de personnes vulnérables ainsi que de soutenir la création d’'une Agence
Immobiliére sociale, et bien que I'idée d’un tel projet fut reprise dans le programme gou-
vernemental de 2004, tous les efforts pour la mise en place d’une telle agence ont échoué
jusqu’ici. Or dans la pratique, c’est justement le maillon entre promoteurs publics ou privés
et organisations non gouvernementales pouvant assurer un encadrement éventuel qui fait
défaut. Sans la garantie d’un tel encadrement il est évident que peu de propriétaires, qu’ils
soient privés ou publics, ne mettront leurs logements a disposition de personnes défavorisées
ou vulnérables.

Pour les plus défavorisés I'hébergement en foyer de nuit ou toute autre forme de logement

d’urgence devrait étre limité dans le temps. A I’heure actuelle beaucoup de structures

21  Voir Schronen & Urbé (2007), chapitre 7.
22 Gouvernement du Grand-Duché de Luxembourg (4.8.2004).
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d’hébergement d’urgence ainsi que de structures de logement encadré se voient confrontées
d’un c6té a une demande croissante et de I'autre a un phénoméne de débordement qua-
siment constant. Méme les personnes ayant réussi a stabiliser leur situation personnelle
respectivement leur situation professionnelle, n’arrivent plus a financer les logements qui
sont offerts sur le marché normal.

Plus ou moins 150 lits, géographiquement éparpilles, devraient suffire pour répondre
aux situations d’urgence. Environ 6 fois plus de lits devraient cependant étre disponibles
pour accueillir celles et ceux qui, apres avoir dépassé les moments de crise, nécessitent
encore un milieu plus encadré pour pouvoir se reconstruire un nouvel avenir. Dans ce
contexte une diversification de 'offre et un encadrement spécialisé pour pouvoir répondre
a des besoins spécifiques (p.ex. personnes menacées de devoir déguerpir leur logement,
jeunes de moins de 20 ans, adultes seuls avec enfants, ex-prisonniers, ex-toxicomanes,
malades psychiatriques) sont indispensables si on veut arriver a une amélioration durable
de la situation des concernés.

Ce n’est que grdce a des réalisations concrétes que le logement social et le droit au logement
peuvent devenir réalité. Ces réalisations doivent non seulement viser 'accés au logement de
toute personne résidant sur le territoire du pays, mais doivent également viser 'insertion durable
des personnes dans un milieu de vie répondant a leurs besoins et leurs capacités spécifiques.

Les membres du Parlement européen, conscients de I’enjeu social du logement considérent
que « l'accés a un logement approprié est un droit fondamental de la personne humaine et que,
pour les personnes souffrant d’ extréme pauvreté et d’exclusion, I'accés a un abri est souvent le
premier pas vers des solutions de logement appropriées et durables »* et viennent d’adopter
en date du 10 avril 2008, avec 405 signatures une déclaration écrite en vue de mettre fin au
sans-abrisme de rue.

Dans cette déclaration le Parlement européen

1. invite le Conseil a prendre un engagement a 1’échelle européenne en vue de mettre
fin au sans-abrisme de rue d’ici 2015 ;

2. invite la Commission a établir une définition-cadre européenne du sans-abrisme, a
collecter des données statistiques comparables et fiables et a le tenir informé chaque année
du suivi des actions entreprises et des progrés réalisés par les Etats membres de 'Union
européenne en vue de mettre fin au sans-abrisme ;

3. demande instamment aux Etats membres de concevoir leurs « plans d’urgence
hivernaux » dans le cadre d’une stratégie plus large de lutte contre le sans-abrisme ;

4. charge son Président de transmettre la présente déclaration, accompagnée du nom
des signataires, au Conseil, a la Commission et aux Etats membres.

23 Parlement Européen (2008).
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Nous tenons a remercier plus particuliérement les 6 parlementaires luxembourgeois qui ont
tous signés cette déclaration, et nous invitons le Parlement et le Gouvernement luxembourgeois

a mettre en euvre une politique nationale répondant aux recommandations y émises.
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3. Emploi, Chémage et Insertion
FREDERIC MERTZ ET JOS FREYLINGER

3.1 Travailler au Luxembourg : Activation, stigmatisation
et reconnaissance sociale'

Si ’on compare le Grand-Duché de Luxembourg avec les autres pays européens, on
peut dire que le travail y occupe une place particulierement singuliére.

D’un point de vue matériel d’abord, le chomage reste assez faible?, méme s’il a augmenté
ces derniéres années (avec un léger tassement courant 2007) ; le marché de ’emploi est trés
dynamique et la création annuelle nette d’emplois est tres élevée (pres de 18.000 en 2007). Le
marché de I’emploi est ouvert et régionalisé : plus de 40 % sont des travailleurs frontaliers
et plus de 25 % des résidents étrangers.

Par ailleurs, et c’est une autre originalit¢é du Luxembourg, le marché de ’emploi est
fortement segmenté, et cette tendance va en s’accroissant : en schématisant Luxembourgeois
d’un coté, frontaliers de 'autre, résidents étrangers dans le dernier tiers. Et parmi les résidents
étrangers il y a d’une part les fonctionnaires internationaux et étrangers hautement qualifiés
qui utilisent la plateforme « Luxembourg » comme tremplin de carriére a I'international
et d’autre part les résidents étrangers tres faiblement qualifiés, payés au salaire social
minimum, pour certains dans le cadre d’emplois précaires.

Mais la question du travail au Luxembourg a une autre originalité, cette fois plus
immatérielle, en étudiant les valeurs de la société. La recherche européenne sur les valeurs
a laquelle le Luxembourg a participé pour la premiére fois en 1999 et participera pour
la seconde fois en 2008, étudie les valeurs, normes et attitudes dans des domaines aussi
divers que la famille, la religion ou la politique. Le travail y est également abordé sous
différentes approches. Certaines dimensions portent sur le lien entre travail et moralité.
Ainsi, certaines questions de I’enquéte EVS approchent le travail en évaluant le poids qu’il

représente en termes de représentations et de contraintes sociales. C’est le cas de la question

1 Concernant cette méme thématique, voir aussi Schronen & Urbé (2007), chapitres 8 et 12.
2 Letaux de chomage était de 4,6 % au ler février 2008.
3 Nous reprenons ici, en élargissant et en complétant, 'essentiel des analyses présentées dans Legrand (2002).

37



dans laquelle six affirmations sont proposées aux interrogés qui sont invités a exprimer

leur avis sur une échelle de 1 (tout a fait d’accord) a 5 (pas du tout d’accord). Ces six items

sont les suivants:

1. Pour développer pleinement ses capacités, il faut avoir un travail.

A

libre.

Travailler est un devoir vis-a-vis de la société.

Les gens qui ne travaillent pas deviennent paresseux.

C’est humiliant de recevoir de ’argent sans avoir a travailler.

Les gens ne devraient pas étre obligés de travailler s’ils ne le souhaitent pas.
Le travail devrait toujours passer en premier méme si cela veut dire moins de temps

Volontairement, ces propositions renferment une connotation morale relativement forte,

voire trés forte pour certaines qui utilisent des termes comme « paresseux », « humiliant »,

« devoir ».

Quand les résultats sont élargis aux autres 14 pays de I’'Union Européenne d’antan, le

Luxembourg occupe soit la deuxiéme, soit la troisieme place (en considérant ici les réponses

« tout a fait d’accord »). Seuls I’Autriche (a 4 reprises), I'Italie (a trois reprises), la France

(a deux reprises), le Portugal et la Belgique (a 1 reprise) devancent le Luxembourg quant

au poids des normes sociales sur le travail.

Pour développer
pleinement ses

capacités,

il faut avoir

un travail

France 50,16
Austria 44,35
Luxembourg 37,91
Portugal 36,28
Germany 36,27
Denmark 34,88
Greece 32,31
Italy 29,96
Spain 29,16
Belgium 28,83
Ireland 23,90
United

Kingdom 131
Sweden 15,94

Netherlands 9,67

C’est humiliant
de recevoir de
I'argent

sans avoir a
travailler

Italy 30,49

Luxembourg 27,38
France 23,97
Belgium 22,86
Greece 22,70
Austria 20,91
Ireland 13,98
Germany 13,78
Denmark 13,49
Portugal 11,98
Sweden 11,31
Spain 11,01
United

Kingdom U

Netherlands 5,90

Les gens qui ne

travaillent

pas deviennent
paresseux

Austria 37,13
[taly 31,15
Luxembourg 30,68
Denmark 28,31
France 27,04
Portugal 23,73
Belgium 21,89
Greece 20,96
Spain 18,72
Germany 15,82
Ireland 14,62
United

Kingdom 210
Sweden 8,28

Netherlands 5,18

38

Travailler est un
devoir vis-a-vis

de la société

Austria
Portugal

Belgium
France
[taly
Denmark
Greece
Germany
Spain
Ireland

Sweden

Netherlands

United
Kingdom

42,13 Austria
34,82 ltaly
Luxembourg 33,16 Luxembourg
27,83 Denmark
27,13 Germany
23,94 Belgium
22,29 Greece

16,11

15,97 France
13,85 Sweden
13,46 Portugal

13,01
9,68

8,08

Le travail devrait
toujours passer en
premier, méme si cela
veut dire moins de
temps libre

20,54
17,67
17,46
15,55
14,96
14,72
14,46
14,04
13,96
7,43

7,03

6,75

Spain

Ireland

United

Kingdom i

Netherlands 3,99



Au Luxembourg, les personnes qui ont tendance a favoriser un modéle plus morali-
sateur du travail sont en général plus agés, sont indépendants ou ouvriers, et ont peu de
qualifications.

Ainsi, plus les individus avancent en age, plus ils considérent que le travail passe avant
le temps libre. Les opinions sont majoritairement contre le fait que le travail doit passer
avant les loisirs jusqu’a la tranche 50-59 ans qui privilégie 'inverse. Le poids des valeurs
traditionnelles et de la structuration de la vie autour du travail pourrait expliquer cette
évolution. De méme, chez les plus jeunes, la volonté d’affirmer leur identité sur plusieurs
plans inciterait nombre d’entre eux a valoriser le temps libre, espace d’expression plurielle.
Cependant, un saut brusque (plus de 16 %) peut étre observé entre la génération 50-59
ans et les plus de 60 ans. Outre le poids de la tradition, ne faut-il pas y voir I'expression
d’une nécessité pour les ainés qui relient peut-étre indirectement I’assurance des retraites
a la nécessité de continuer a valoriser le travail chez les plus jeunes? Plus généralement, et
cela est relevé a plusieurs reprises dans ce livre, il semble que les plus jeunes — méme s’ils
sont minoritaires — tendent a se détacher du conformisme et des valeurs traditionnelles de
leurs parents. Le fait que la variable « classe d’age » soit réguliérement significative sur la
« moralisation du travail » constitue un indicateur intéressant du changement des valeurs
a lavenir.

Une série de questions permet d’approcher les représentations des grandes questions
sociales et économiques. L'une d’elles propose aux interrogés de prendre position sur six
affirmations, entre deux modalités qui s’opposent sur une échelle de 1 (phrase de gauche)
a 10 (phrase de droite).

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10
Les individus devraient L’état devrait avoir
avoir davantage davantage
la responsabilité 53,5 4> 18,4 laresponsabilité
de subvenir a leurs d’assurer a chacun
propres besoins ses besoins

Les chémeurs devraient

étre obligés d’accepter

tout emploi disponible 61,8 <4—> 17,2
ou bien perdre leur

indemnité de chémage

Les chémeurs devraient
avoir le droit de refuser
un emploi qui ne leur
convient pas

Le chomage est largement considéré comme une situation dont il faut sortir au plus
vite, méme si, pour cela, les demandeurs d’emploi doivent accepter n’importe quel emploi
disponible (61,8 %) alors que seuls 17,2 % des interrogés concédent le droit aux chomeurs
de refuser un emploi qui ne leur convient pas. Sur ce sujet, les différences sont considérables

par rapport a la France et encore plus par rapport a la Belgique, deux pays qui, d’apreés les
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auteurs des études EVS, expriment pourtant des opinions « dures » a I’égard des chomeurs.

Que penser alors du Luxembourg? Nous verrons par la suite que les opinions vis-a-vis

des gens dans le besoin confortent cette impression de stigmatisation sociale*. Il va donc

de soi que ce sont les individus qui sont d’abord responsables de subvenir a leurs besoins

(53,5 %) plutot que I’Etat (18,4 %).

Des résultats plus détaillés® ont montré I'importance que jouent le niveau d’études et
les catégories socioprofessionnelles dans ces écarts observés. Ainsi, la catégorie ayant un
niveau d’études faible penche pour des revenus plus égalitaires. De méme, les ouvriers
et fonctionnaires sont les plus nombreux a demander un controle plus important des
entreprises. Enfin, le droit des chomeurs a refuser un emploi est plus faiblement soutenu
au Luxembourg. Malgré cela, les croisements nous enseignent que ’opinion se différencie
trés largement a ce sujet. Ainsi, les Portugais et les autres étrangers (sauf Luxembourgeois
et Italiens), les plus jeunes (moins de 34 ans notamment), les dipldmés du secondaire et
les résidents a Luxembourg-ville sont parmi les plus nombreux a accorder ce droit aux
demandeurs d’emploi.

Ces résultats sont d’autant plus intéressants si I’on replace ces résultats dans le contexte
des nouvelles lois sur le chomage des jeunes au Luxembourg et leur « activation »°.

Méme s’il est encore trop tot pour tirer les conséquences d une politique de ’activation’,
il est toutefois possible d’émettre des craintes et des risques en se basant notamment sur
les exemples de pays voisins.

— Les « activés » accepteraient plus d’emplois précaires et de faible qualité.

— La diminution statistique du chdmage des jeunes ferait augmenter le nombre de chomeurs
plus agés, en les soumettant & une plus grande concurrence, voire a une concurrence
déloyale entre d’un c6té un jeune « activé » et bénéficiant d’aides lors de 'embauche de
la part de I’Etat et d’autre part une personne plus dgée.

— Une telle politique ne crée pas de nouveaux emplois, mais elle met les candidats en
situation de compétition, voire de rivalité.

— Il'y a le risque d’une stigmatisation accrue des demandeurs d’emploi. Cette stigmatisa-
tion prend racine dans la société comme les résultats de la recherche EVS le montrent.

4 Destravaux paralléles sur les processus de stigmatisation sociale et de demande de reconnaissance démontrent
que cette pression sociale engendre un processus pervers d’exclusion sociale, entrainant chomeurs et deman-
deurs d’emploi dans une trappe au chomage. Voir Pourtois et Chaumont (1999).

5 Voir Legrand (2002).

6  Loidu 22 décembre 2006 promouvant le maintien dans I'emploi notamment Chapitre 2. — Modifications de la
l1égislation sur le chomage et le Fonds pour I'emploi (Mémorial A-n°239).

7 Leréglement grand-ducal déterminant le contenu de la convention d’activation individualisée date du 24 aott
2007.

Au ler janvier 2008, seules 113 personnes bénéficiaient d’'une mesure CAE et 381 d’une mesure CIE.
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Mais le cadre juridique et institutionnel autour de I’activation contribue également a ce
processus sociologique de stigmatisation par le vocabulaire qui y est associé. Par exemple,
a plusieurs reprises, le Ministére du Travail et de ’'Emploi parle de « tourisme social »
lorsqu’il parle du chomage des jeunes®. Or, différentes recherches’ ont montré que des
demandeurs d’emploi victimes de ces stigmates ou de stéréotypes perdent progressivement
confiance, perdent leur dynamisme et, par voie de conséquence, perdent également pied
lors d’un entretien de recrutement. Suivant ce constat, une politique d’activation serait
donc contre-productive par le processus psychosociologique de « stigmatisation-perte
de confiance » qu’elle va initier et renforcer.

— Dans le méme ordre d’idées, le discours sur I’activation ignore ou dissimule la vérité
des processus économiques expliquant le chomage de maniére structurelle ou conjonc-
turelle.

— Il'y aurait une perte progressive de confiance entre le demandeur d’emploi et le placeur-
tuteur dont les fonctions sont également de controler et maintenant de sanctionner son
bénéficiaire au détriment de sa fonction d’accompagnateur ;

— La Convention d’activation fait en cela référence au réglement grand-ducal de 1983
définissant les critéres de ’emploi approprié. Or, ce réglement décrit dans des termes
tres larges ce qu’est un emploi approprié : ainsi a titre d’exemple, un emploi manuel est
un emploi approprié pour un « demandeur d’emploi ayant occupé antérieurement un
emploi a caractére intellectuel». De méme, doit étre considéré comme approprié, « 'emploi
comportant pour le demandeur d’emploi une durée de déplacement n’excédant pas deux
heures et demie par journée de travail ».

— Les personnes sanctionnées ne seront peut-étre pas celles visées par la loi (les profiteurs du
« tourisme social ») mais ’expérience dans d’autres pays montre que dans les sanctionnés
se retrouvent également des personnes plus faibles psychologiquement ou avec trés peu
de qualifications, voire des illettrés, dont les capacités de réinsertion ou d’activation sont
limitées.

— Dans d’autres pays, il a été observé qu’une politique d’activation des chomeurs entrainait
une hausse des bénéficiaires de 1’aide sociale'® dans les régions ou communes ou les

sanctions étaient les plus nombreuses. I1 y a donc un transfert de la charge financiére d’une

8  Prise de position de Monsieur le Ministre du Travail et de ’'Emploi a I’égard de la brochure publiée par le
«Nationale Streikkomitee».
http://www.gouvernement.lu/salle_presse/communiques/2006/12/01biltgen/.

9  Voirnotamment HERMAN Ginette (Ed., 2007), Travail, chdmage et stigmatisation. Une analyse psychosociale,
De Boeck, Bruxelles, 403p.

10 Voir notamment la recherche CHERENTI (2007).

Y|



institution a une autre sans qu’on ait résolu le probléme. Et en déplacgant la solidarité
nationale vers une solidarité plus locale.

— Enfin, certains économistes craignent que cette activation entraine une diminution globale
de tous les salaires.

Ces pistes méritent certainement une analyse plus fine a posteriori, d’ordre quantitatif
mais également qualitatif. Une telle analyse devrait étre mise en perspective avec I’évolution
parallele de I’état social et sa propension toute contemporaine a conditionner son aide
plutdt qu’a 'universaliser.

3.2 Proposition d’une insertion sur base
de la pensée sociale chrétienne

3.2.1 Introduction

Le critére d’évaluation de I’action politique n’est pas seulement le succes économique
mais surtout la production de bien-étre pour ’homme. L’homme doit rester au milieu de la
réflexion et de ’action au niveau du monde du travail — car le facteur Travail aura toujours la
priorité par rapport au facteur Capital : « Le vrai développement ne peut pas constituer dans
I’accumulation pure et simple de la richesse et dans la multiplication des biens disponibles,
si cela se fait au prix du sous-développement des masses et sans la considération due aux
dimensions sociale, culturelle et spirituelle de I’étre humain. »!!

Si, dans les temps actuels de prospérité économique, force est de constater qu’un nombre
relativement élevé de personnes n’arrivent plus a trouver leur place dans ce monde du
travail, il est prioritaire de réfléchir a des mesures qui forcent I'inclusion de ces personnes
dans le marché du travail. Car, dans la société d’aujourd’hui, le travail reste I’élément clef
de I'inclusion sociale et culturelle des hommes et des femmes.

Il est du devoir des acteurs politiques et sociaux de penser le travail a partir du plus faible.

3.2.2 La subsidiarité dans le monde du travail

L’action de I’Etat, selon le principe de la subsidiarité, doit consister en la mise en place
d’un cadre qui permette I’activité économique. Si le résultat de I’activité marchande n’est
pas acceptable sur I’'un ou 'autre point, I’Etat doit corriger cette dérive. Concernant le
monde du travail ceci a plusieurs implications:

11 Voir Vatican (1987).
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1. La recherche d’emploi se fait prioritairement sur le marché libre du travail. Pour la plus
grande majorité des hommes et des femmes, aucune intervention étatique est nécessaire.
(i.e. « Premier marché du travail »).

2. Pour les personnes — qui pour des raisons spécifiques — ont un probléme d’insertion
ou de réinsertion sur le marché du travail, I'Etat doit initier et soutenir des projets de
(re)qualification et promouvoir de bonnes stratégies de recherche d’emploi en vue de
I'intégration ou de la réintégration sur le premier marché du travail. (« Deuxiéme marché
du travail »).

3. Pour les personnes, qui ne trouvent pas leur emploi sur le premier ou le deuxiéme marché
malgré tous les efforts déployés et toutes les dispositions offertes, I'Etat est responsable
pour que ces personnes puissent si elles le demandent, participer durablement au monde
du travail (« Troisieme marché du travail »).

Dans ce contexte, il est important d’évoquer et de clarifier les liens et les interactions

entre les 3 marchés du travail.

3.2.3 La nécessité du travail subventionné

Actuellement la politique de I’emploi se limite a former des individus sans emploi vers
un emploi sur le premier marché. Tant que ’offre et la demande sur le marché du travail
ne correspondent pas, cette politique est vouce a I’échec.

Depuis la crise sidérurgique des années 1970, nous savons que la stabilisation de la
situation sur le plan humain, social et financier des personnes, victimes d une perte d’emploi,
est d’une importance capitale afin de réussir leur parcours de réinsertion professionnelle.
Dans ce contexte, il importe de rappeler que le salaire qui garantissait I’existence matérielle
de ces personnes était maintenu. Il pouvait vivre leur vie en dignité tout en se concentrant
sur la réussite de leur nouvelle vie de travail.

Or, la majorité des solutions que nous proposons actuellement sont limitées dans le temps
(stages, mesures de qualifications, etc.). Ces solutions donnent satisfaction a une partie des
personnes en recherche d’emploi. Par contre, pour beaucoup d’entre elles, ces mesures limitées
dans le temps, sont vouées a I’échec. De leur point de vue, ces individus ont fourni un effort,
ils ont tout fait pour réussir, mais en fin de parcours, ils se retrouvent a la case de départ
—en recherche d’une nouvelle mesure. En bref, le manque de perspectives durables pour les
personnes concernées est essentiellement la raison d’échec de ce type de mesures.

A notre avis, les mesures de formation et de qualification sont des mesures de grande
valeur et demandent une enveloppe budgétaire considérable. Si cet instrument est mal
appliqué a la réalité des personnes concernées, ¢’est un gachis financier important.

A partir de cette logique, il nous semble, qu’il est important de réfléchir sur une stratégie
d’insertion dans le monde du travail a long terme. Cette stratégie connait, surtout dans un

petit pays comme le Luxembourg, un certain nombre d’avantages :

43



1. Pour les personnes en recherche d’emploi un suivi personnalisé peut étre organise.

2. En partant de la situation individuelle, il est possible de dresser un parcours personnalisé
d’insertion avec la personne concernée.

3. Donner a chaque instrument déja existant (entreprises, ADEM, CNFPC, initiatives

contre le chdmage etc.) son role précis dans cette stratégie.

3.2.4 Les instruments du travail subventionné

Le Luxembourg a une grande panoplie d’instruments au niveau de I’organisation et
du financement du travail subventionné. Hélas, ces instruments sont de diverses origines
et trés spécifiques dans leur champ d’application et face a un public cible limité. Leur mise
en place et leur organisation dépendent de différents ministeres et administrations (travail,
affaires sociales, famille).

Sil’on regarde maintenant de plus prés les personnes qui souffrent le plus du chomage
de longue durée ou les personnes qui ont de graves problemes a entrer dans le marché
du travail, on peut les regrouper sous I’expression utilisée par '’OCDE de « personnes a
capacité de travail réduite ».

Or, les capacités de ces personnes sont généralement réduites d’une maniére permanente,
il faut trouver des instruments et des solutions sur le long terme.

Du c6té des entreprises, nous pouvons constater que les instruments du travail subven-
tionné ne trouvent pas le succeés escompté, et ceci a cause de deux éléments :

1. Les personnes concernées ne sont pas suffisamment indemnisées.
2. Les mesures sont en régle générale limitées dans le temps.

Du point de vue de ’entrepreneur, il s’ajoute encore d’autres éléments dans le calcul :
1. Sile nombre de salariés dans son entreprise monte, c’est également le cas pour les frais

de gestion et d’administration du personnel.

2. Il aura besoin de plus de place et d’¢équipements de travail.
3. Du fait que le rendement d’une personne a capacité de travail réduite est en moyenne
plus faible, ’outil de production est sous-exploité — d’ou perte de rendement.

De ce fait, il ne suffit pas, a notre avis, de limiter les subventions sur le salaire de la personne

en question. Mais il faut étendre le subventionnement sur le cotit total de I’entrepreneur.

3.2.5 Les 3 piliers du travail subventionné

Afin de réussir une formule correcte du travail subventionné des personnes a capacité
de travail réduite nous nous inspirons d’un modéle connu dans le domaine du « travailleur
handicapé ». Car dans ce domaine les 3 piliers existent déja :

1. Aide a I'investissement pour création d’emploi avec but défini
On doit considérer cette aide a I'investissement comme une aide au lancement. Pour un

petit entrepreneur, une aide de ce type pourrait représenter une grande attractivité. Afin de
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garantir un effet a plus long terme, il serait important de lier cette aide a I'investissement
a la création d’emploi pour une personne a capacité de travail réduite et ceci sur une
période de 10 ans. Une aide a I'investissement de 25 000 € serait a notre avis un montant
assez significatif. Il équivaut a 208 €/mois (hors intéréts éventuels).
2. Subvention du salaire
Ce subventionnement est di, tant que la capacité de travail réduite persiste. Afin de ne
pas augmenter le colit administratif pour ce type de mesure, on pourrait travailler avec
des tranches de 10 % a fixer ensemble avec le service d’accompagnement permanent.
3. Prise en charge de ’'accompagnement permanent social et professionnel
Dans I'intérét des personnes a capacité de travail réduite et des entrepreneurs qui les
embauchent, un accompagnement permanent est nécessaire. Ce service pourrait étre
assuré par des experts de TADEM ou des initiatives d’insertion qui, par leur expérience,
maitrisent la transition des personnes vers le premier marché du travail.

De nouveaux secteurs dans le domaine de I’économie de proximité — promus par les
acteurs de I’économie sociale et solidaire — restent a développer. Dans ce sens, il serait
intéressant de réfléchir sur un cadre juridique pour ce type d’entreprise (entre sarl et asbl, il
reste de la marge de manceuvre : p.ex. une « esbl », entreprise sans but lucratif'?). Ce serait
par exemple le lieu idéal d’insertion pour les jeunes.

Car a coté des entreprises hautement performantes et rentables aujourd’hui présentes sur
«le marché » il reste une multitude d’activités a initier pour le bien commun et individuel
dans notre société.

Enfin, les administrations en contact avec les demandeurs d’emploi doivent travailler en
synergie. ’agent de ’ADEM doit pouvoir coopérer avec ’agent du foyer de jour de la localité,

ou habite son « client chdmeur » sans passer par la hiérarchie des deux administrations.
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4. La santé sociale comme indicateur
de compétitivité :
En route pour le développement durable ?
DANIELLE SCHRONEN

4.1 L Observatoire de la Compétitivité en quéte de la santé sociale

En juillet 2006, la Chambre des Employés privés (CEPL) a plaidé pour la création d’un
indice de santé sociale a I’occasion du colloque « Vers de nouveaux indicateurs de richesse »
organisé en collaboration avec ’Observatoire de la Compétitivité (ODC). L’étude de la
santé sociale a été reprise par ’ODC dans le cadre de son analyse de la compétitivité du
Luxembourg, publiée en septembre 2007'.

Revenons d’abord au role de cet Observatoire de la Compétitivité. Mis en place au
Ministére de I’Economie et du Commerce extérieur en 2003, cet outil permanent d’observation
de la compétitivité fait partie des efforts du gouvernement dans le cadre de la Stratégie de
Lisbonne. L’ODC se voit ainsi confi¢ les missions suivantes:

— La collecte, I’analyse et la comparaison des informations existantes relatives a la com-
pétitivité au niveau national et international.

— La diffusion ciblée d’informations sélectionnées et traitées, utiles a la prise de décision
stratégique.

— La réalisation et la commande d’études et de recherches sur la compétitivité et ses
déterminants.

— La contribution aux travaux et analyses sur la compétitivité des organisations interna-
tionales (Commission européenne, OCDE, etc.).

— La coordination des travaux et la rédaction du Programme National de Réforme (PNR)
dans le cadre de la Stratégie de Lisbonne révisée, a partir des contributions des divers
départements ministériels, administrations et organismes concernés?.

Les analyses servent a « aider le Gouvernement et les partenaires sociaux a définir les
orientations et le contenu de politiques favorables et compatibles avec une compétitivité
a long terme, source de croissance et de bien-étre* ». L'ODC précise que « le concept de

1 Gouvernement du Grand-Duché de Luxembourg (2007a).
2 Pour une présentation détaillée, voir: http:/www.odc.public.lu/observatoire/index.html.
3 ODC: http://www.odc.public.lu/observatoire/index.html.
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compétitivité est défini au sens large » et que la « définition retenue par la tripartite est
celle du Conseil Economique et Social (CES). Ce dernier attribue les objectifs suivants au
Gouvernement: «...le réle principal de I'Etat est de contribuer a I'obtention et au maintien
d’'une qualité de vie soutenable et élevée de la population du pays* ». Selon le CES, la compé-
titivité constitue un moyen permettant d’atteindre ces objectifs. Toujours d’aprés le CES,
un pays peut étre considéré comme compétitif si « sa productivité augmente a un rythme
similaire ou supérieur a celui de ses principaux partenaires commerciaux ayant un niveau
de développement comparable, (s’ )il parvient a maintenir un équilibre dans le cadre d’'une
économie de marché ouvert, (s’)il connait un niveau d’emploi élevé ».°

Le ministre de ’Economie et du Commerce extérieur écrit au sujet de la compétitivité
dans sa préface au Bilan compétitivité 2006 que « malheureusement, elle est souvent
considérée comme un but en soi et utilisée comme alibi pour faire passer des mesures
socialement déséquilibrées. Je ne me lasserai pas de souligner que la compétitivité, telle que
je la congois, n’est qu’un instrument au service d’un objectif a plus long terme: le bien-étre
social des citoyens® ». Le Ministre termine par rappeler la définition donnée par Fontagné
dans son rapport sur la compétitivité de 2004 : « La compétitivité est la capacité d’une
nation a améliorer durablement le niveau de vie de ses habitants et a leur procurer un haut
niveau d’emploi et de cohésion sociale tout en préservant I’environnement ».’

Il va sans dire que les précisions du ministre rassurent face a la premiére définition qui
aurait pu laisser planer le doute sur la place du social par rapport a I’économie et ou la
primauté du domaine économique comme moyen d’atteindre le bien-étre social serait encore
de vigueur. En effet, concernant la définition du CES, la question se pose pourquoi on se
focalise sur une productivité¢ augmentant « a un rythme similaire ou supérieur a celui des
ces principaux partenaires commerciaux ayant un niveau de développement comparable »
et non pas sur le but premier qu’est le bien-étre des citoyens en s’attachant a mesurer si le
bien-étre augmente a un rythme similaire ou supérieur a celui des pays voisins.

L’Observatoire de la Compétitivité est donc a féliciter d’avoir repris la discussion sur
la dimension sociale dans la perception de la compétitivité et de ce fait d’avoir entamé un
premier pas vers une logique de développement durable, tel que prévu par la Stratégie de
Lisbonne, en présentant dans son Bilan Compétitivité 2007 un chapitre sur les indicateurs

synthétiques de qualité de vie, de développement humain, de progrés social et de santé

sociale.

4 Conseil Economique et Social (2001).

5 ODC: http://www.odc.public.lu/observatoire/index.html.
6  Gouvernement du Grand-Duché de Luxembourg (2006b).
7  Fontagné (2004), p. 32.
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4.2 Le social s’émancipe

Poser le regard sur la santé sociale n’est pas neutre. Méme les scientifiques sont obligés de
choisir leur champ d’observation. Pourquoi faut-il étre veillant ? Longtemps les économistes
¢taient convaincus que ’accroissement de la productivité allait éradiquer la pauvreté et
que ’accumulation de richesses bénéficierait a tout le monde. Le champ d’observation se
limitait ainsi aux moyens d’atteindre ’accroissement de la productivité. Ce point de vue
marque la primauté de I’économique sur le social.

Cependant, depuis quelques années, les études se multiplient pour constater que la seule
compétitivité économique n’est pas garant du bien-€tre des populations. Les économies
développées connaissent en effet une régression en termes de bien-étre de leurs populations.
L’indice de santé sociale des Miringoff (ISS) a été le premier a compléter, dés les années
1980, I’analyse du progres par la dimension sociale et a montrer que ’évolution des deux
domaines n’est pas parall¢le. Les experts de ’ODC remarquent que la « construction de
nombre d’indicateurs alternatifs de bien-&tre ou de santé sociale par des organismes aussi
renommés que 'ONU ou 'OCDE mettent en évidence un découplage croissant entre
croissance économique et bien-étre® ».

L’exemple du Luxembourg est particulierement frappant. En téte du classement par
productivité, définie par le produit intérieur brut (PIB) par habitant, le Luxembourg se
retrouve a la 18¢ place de I'indice de développement humain (IDH) du PNUD en 2007° et
a perdu 6 places par rapport a ’année précédente (12¢ en 2006). L’évolution depuis 1975
montre une progression jusqu’en 2006'°, néanmoins, en regardant les chiffres récents de
plus pres, on peut constater — si ce n’est une tendance renversée — du moins un arrét de
progression. Par rapport a d’autres pays qui continuent a progresser le Luxembourg perd
des places. Parmi les pays voisins, c’est la France qui présente I’exemple contraire. Elle
avance de la 16¢ a la 10° place en 2007'! et son classement par IDH devance de 8 places
celui par PIB.

Ainsi, d’un c6té, le progres social n’est pas un automatisme, simple effet secondaire du
progres économique. D’un autre coté, le Luxembourg ne figure pas en tant que champion
du progrés social malgré les possibilités financiéres que son économie florissante lui offre
et malgré des dépenses importantes dans le domaine de I’éducation’?. Le domaine social
demande des analyses spécifiques.

8  Gouvernement du Grand-Duché de Luxembourg (2006b), p. 101.
UNDP (2007), p. 244.

10 UNDP (2007), p. 249.

11 Sur base des chiffres de 2005.

12 OCDE, in: Gouvernement du Grand-Duché de Luxembourg (2007b).
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4.3 Définir la santé sociale

D’abord, il s’agit donc de clarifier quel point de vue on souhaite adopter. La santé
sociale peut-étre vue comme facteur de compétitivité parmi d’autres ou alors comme
facteur premier. La productivité est-elle au service de la santé sociale ou la santé sociale
au service de la productivité ? La perspective déterminant les observations, un économiste
peut considérer les effets positifs d’'une bonne santé sociale comme une main d’ceuvre bien
formée, une paix sociale stable, une situation socioculturelle attractive pour I'implantation
d’entreprises étrangeres, etc. : la santé sociale est alors au service de la productivité.

Toutefois si nous établissons I'indicateur de santé sociale comme mesure du bien-étre des
citoyens — but ultime — nous élevons le social au-dessus de I'’économique. L’économique doit
alors servir le social, les entreprises n’ont pas comme seul but de générer des bénéfices, mais
aussi de créer des produits et des services respectueux de ’'environnement, a un prix acceptable,
en créant des emplois stables et rémunérés de fagon a faire participer tous les salariés aux
bénéfices, etc. Etablir le bien-étre des citoyens comme but ultime a des conséquences sur
la gestion économique. Elle implique la responsabilité sociale des entreprises comme une
évidence et non plus comme une folie publicitaire de quelques firmes huppées.

Un indicateur de santé sociale serait donc efficace s’il arrive a dévoiler les externalités de
Pactivité économique pour évaluer son vrai colit ou bénéfice financier et surtout humain ;
la complexité des phénomenes s’élevant a un défi de taille. En effet, I'indice de santé sociale
veut mesurer des concepts comme la qualité de vie, le bien-étre des citoyens. Le progrés ?
Les auteurs des différents indicateurs ne s’attardent pas trop sur la présentation d’une
définition de ce qu’ils cherchent a montrer.

De maniére générale, I’évolution des conditions de vie est marquée par ’augmentation
de la rémunération et par conséquent du niveau de vie de I'individu, ensuite par une
scolarité compétente et un systéme de santé performant, accessibles a tous et encore par de
meilleures conditions de travail qui, couplées a une mécanisation adéquate, permettent une
augmentation de la productivité horaire de chaque individu et une diminution des accidents
du travail — les progres sociaux étant pour la plupart dus a des choix politiques.*?

La qualité de vie'* est définie par ’Organisation mondiale de la Santé (OMS, 1994) comme
«la perception qu’a un individu de sa place dans I’existence, dans le contexte de la culture et du
systéme de valeurs dans lesquels il vit, en relation avec ses objectifs, ses attentes, ses normes et
ses inquiétudes. I1s’agit d’un large champ conceptuel, englobant de maniére complexe la santé
physique de la personne, son état psychologique, son niveau d’indépendance, ses relations so-
ciales, ses croyances personnelles et sa relation avec les spécificités de son environnement ».

13 Cf. http:/frwikipedia.org/wiki/Progr%C3%A8s_social.
14 Cf. http://fr.wikipedia.org/wiki/Qualit%C3%A9_de_vie#D.C3.A9finition.
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Néanmoins, les auteurs du Bilan Innocenti 7 de 'UNICEF se sont livrés a I’exercice de
fournir une définition concernant le bien-€tre des enfants : « Le niveau réel d’un pays se
mesure a I’attention qu’il accorde a ses enfants, a leur santé et a leur sécurité, a leur situation
matérielle, a leur éducation et a leur socialisation, ainsi qu’a leur sentiment d’étre aimés,
appréciés et intégrés dans les familles et les sociétés au sein desquelles ils sont nés. »'°

Il est en effet difficile de cerner ces concepts trés vastes. Toutefois, les indicateurs rete-
nus par 'UNICEF montre qu’il ne faut pas désespérer. Cependant, au Luxembourg, la
discussion sur le futur de la société luxembourgeoise et implicitement le progrés attendu
avait jailli avec la discussion sur les pensions, mais disparaissait trés rapidement sans
conclusions. Les négociations tripartites ne touchent guére les valeurs, mais se situent au
niveau des flux financiers : salaires, transferts sociaux, indexation, pensions, etc. D’ailleurs,
ce n’est pas le role du Comité tripartite de déterminer comment la société luxembourgeoise
veut vivre. Ce role de recenser et d’analyser les aspirations de la société luxembourgeoise
pourrait revenir a I’Université du Luxembourg. Il faut en tous les cas répondre a la question
suivante : Quelle qualité de vie fait le consensus dans la population luxembourgeoise ? Ce
travail est d’abord d’ordre scientifique, mais la décision sur les moyens a mettre en ceuvre
est éminemment politique. De plus, la qualité de vie, la satisfaction de besoins matériels et
immatériels n’est pas une donnée fixe, car les besoins évoluent avec le temps.

4.4 Le role des indicateurs et leurs limites

Gadrey et Jany-Catrice affirment que tous ces indicateurs alternatifs reposent sur des
conventions discutables, « mais ce n’est pas une raison suffisante pour les ignorer. D’une part,
on constate que, au-dela des exemples qui viennent d’étre pris, d’autres indicateurs ayant le
méme souci de combiner I’économique, le social et ’environnement, dans des proportions
et avec des méthodes tres différentes, fournissent des diagnostics assez convergents, surtout
sur de longues périodes d’observation. D’autre part, on voit mal comment se passer de
« conventions discutables » dés lors qu’il est question d’environnement, de qualité de vie
et de progrées social, et donc de systémes de valeurs. Méme les indicateurs économiques
« sérieux » sont truffés de conventions discutables, comme 1’ont montré les débats sur les
incertitudes trés importantes des comparaisons du PIB par habitant en Europe ».'¢

L’exemple du « Panorama de la société » établi par ’TOCDE montre un indicateur
supplémentaire par rapport a ce qui a déja été présenté par ’ODC et la CEPL. 1l illustre
bien le fait que des valeurs sont a la base de création d’indicateurs et il est donc nécessaire

de se mettre d’accord sur ces valeurs avant de se lancer dans la jungle méthodologique.

15 UNICEF (2007).
16 Gadrey & Jany-Catrice (2003).
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Les indicateurs sociaux du « Panorama de la société » de ’OCDE
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Le role typique des indicateurs est de mettre en lumiere les tendances pour le domaine
analysé. La construction du « Panorama de la société!’» montre ainsi le contexte social, I'état
de la société et ’efficacité des réponses aux problémes que la société met en oeuvre :

En ce qui concerne le contexte social : 11 s’agit de variables qui, en régle générale, ne
sont pas directement visées par I’action gouvernementale mais qui sont essentielles pour
appréhender le contexte dans lequel s’élabore la politique sociale.

Pour rendre compte de I’ézat de la société, ces indicateurs permettent de décrire les situations
sociales sur lesquelles les politiques s’efforcent d’agir.

Enfin en ce qui concerne la réponse de la société, ces indicateurs donnent des informations
sur 'ampleur et la nature des mesures sociales, ¢’est-a-dire ce que la société fait pour modifier
la situation sociale. Ils rendent compte de I’action publique, mais aussi des activités des
secteurs privé et associatif.

Les indicateurs d’état et de réponse de la société sont ainsi classés en fonction de quatre

objectifs de la politique sociale :

— Le renforcement de I'autonomie : L’autonomie des individus est encouragée par des
mesures visant a leur permettre de participer activement a la vie économique et sociale
et d’accomplir sans aide extérieure les actes de la vie courante.

— Le principe d’équité se référe aux désavantages sur le plan social ou du marché du travail et
a I’égalité des chances. L’équité des résultats se mesure principalement en termes d’acces
des ménages aux ressources.

— Améliorer I'état de santé : Si cet objectif conduit a se concentrer sur la maladie et son
traitement, dans plusieurs cas d’autres facteurs sociaux peuvent influencer la mortalité
et la morbidité.

— La cohésion sociale : Les indicateurs mesurent surtout les phénomeénes contribuant a un
déficit de cohésion sociale, par exemple des taux de délinquance, de conflits du travail et
d’instabilité familiale. S’y ajoutent des mesures du degré de participation des individus
a la collectivité.!s

L’ISS est construit d’aprés les grandes étapes de vie ; le « Panorama de la société »
de POCDE va plus loin en créant des groupes de valeurs (autonomie, équité, santé et
cohésion sociale), mais ne permet pas de montrer comment les différents groupes d’age se
portent. Cette information reste néanmoins capitale : avec ’accroissement de la pression
démographique, la gestion publique des relations intergénérationnelles sera un théme
phare en Europe.

17 OCDE (2005).
18 Pour une présentation détaillée: OCDE (2007) : http://puck.sourceoecd.org/vi=1136440/cl=34/nw=1/rpsv/society_
glance_fre/01.htm.
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Le concept de compétitivité place ’observation dans un contexte de comparaison.
La performance d’un pays n’est pas mesurée en tant que telle, par référence a des buts a
atteindre, mais par référence aux performances d’autres pays. La comparaison internationale
peut seulement indiquer si le pays suit ou dévie de la tendance générale.

De méme, mesurer les dépenses est un indicateur a traiter avec précaution. L’exemple
luxembourgeois montre justement que les dépenses pour I’éducation ne sont pas a confondre
avec le taux de réussite des éléves. En effet, les indicateurs concernant les moyens investis et
ceux concernant les résultats obtenus sont plutot a utiliser de maniére complémentaire.

De plus, un indicateur peut globalement présenter des résultats acceptables, alors qu’une
analyse détaillée donnera des résultas inquiétants. Par exemple, la pauvreté au Luxembourg
reste globalement une donnée relativement acceptable (par comparaison avec d’autres pays),
une analyse détaillée montre que concernant la pauvreté des enfants, le Luxembourg est
dans une situation moins confortable. Lorsque ’on analyse la pauvreté des enfants par
type de ménage, on trouve des chiffres inquiétants pour les familles monoparentales et
les familles nombreuses’. Un autre exemple fournit ’indice du bien-étre des enfants qui
attribue au Luxembourg une 10¢ place parmi 25 pays de ’'UE ; en éducation il se retrouve
a la derniére place sur 20 pays analysés®.

4.5 Lindice de santé sociale luxembourgeois (ISSL)?!

Construction de I'indice de santé sociale luxembourgeois

Les catégories Les indicateurs

Taux de chémage
Chomage des jeunes

Chémage Chdémage de longue durée
Chémage femmes / hommes
Taux d’emploi hommes / femmes

Santé Espérance de vie a la naissance
Conditions de travail Accidents de travail

Coefficient de Gini

Taux de risque de pauvreté

Taux de risque persistant de pauvreté
Ecart de rémunération hommes / femmes

Inégalités

19 Pour la présentation détaillée des chiffres, veuillez consulter Georges, chapitre 6, p. 78.
20 Bradshaw, Hoelscher, Richardson (2006).
21  Gouvernement du Grand-Duché de Luxembourg (2007a), p. 113 ff.

54



Intensité énergétique

Part des énergies renouvelables
Emissions de gaz a effet de serre
Déchets générés

Environnement

Jeunes ayant quitté prématurément I'école
Pourcentage des 25-34 ans ayant obtenu
Education un dipléme de I'enseignement tertiaire
Pourcentage des 25 a 64 ans ayant terminé
au moins le niveau d’enseignement secondaire supérieur

La situation telle qu’elle se présente a travers 'ISSL confirme les autres indicateurs
alternatifs au PIB. Malgré les défauts de I’outil embryonnaire, il est intéressant de noter
comment la détérioration de la santé sociale est déja rendue visible. L’ISSL a aussi le
mérite d’avoir intégré la dimension environnementale, quoique, en pratique, les compo-
sants de la catégorie « environnement » ne rendent nullement compte de I’état actuel de
I’environnement®2,

De maniere générale, ’ODC s’appuie sur les indicateurs de Fontagné et dans une
approche pragmatique travaille a partir des chiffres disponibles et n’indique pas lesquels
seraient encore nécessaires. Cela fera sans doute ’objet du débat lancé. Pour s’appuyer
encore d’avantage sur ce qui existe déja, il ne serait pas inintéressant d’intégrer les indicateurs
mis en place en juin 2006 par le Comité de la protection sociale (CPS). En effet, le CPS
a adopté un ensemble d’indicateurs communs pour le suivi du processus de protection
sociale et d’inclusion sociale. Le CPS sert de moyen d’échange et de coopération entre la
Commission européenne et les Etats membres de I’Union européenne dans le domaine de la
modernisation et de 'amélioration des systémes de protection sociale. Ces indicateurs seront
utilisés dans le contexte du suivi des progrés dans la réalisation des objectifs principaux,
basés sur des analyses présentées dans la vue d’ensemble commune des Rapports de stratégie
nationaux sur la protection sociale et I'inclusion sociale. Ces indicateurs peuvent étre
consultés sur le site du projet de sensibilisation « Coordination locale pour I'inclusion et
la protection sociale » (CLIPS)>.

La CEPL dans son commentaire du Bilan Compétitivité 2007 insiste sur le « classe-
ment peu flatteur » pour le Luxembourg qui résulte des travaux de 'ODC : « En 2006, le
Luxembourg figure a la 12¢ place apres avoir été classé a la 16° place en 2003. Mais ce qui
est frappant, c’est de constater que parmi les pays de 'UE-15, le Luxembourg, malgré ses
performances économiques hors norme, ne devance que quatre pays d’Europe du Sud et se
classe 11¢sur 15. De plus, 'ISSL calculé uniquement sur 'UE-15 classerait le Luxembourg

22 Gouvernement du Grand-Duché de Luxembourg (2007a), p. 93.
23 CLIPS: http://www.clips.lu/charts/indicateurs.php.
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en 13¢ position seulement sur 15, le Luxembourg ne devangant alors plus que I’Espagne et
le Portugal. La plupart des indicateurs sont a I’orange, les deux seuls indicateurs étant au
vert correspondant a deux indicateurs relatifs au chomage. Cela signifie que dans aucun

des autres domaines de santé et cohésion sociales, le Luxembourg ne se situe en zone

verte. »%
Evolution du Luxembourg selon le classement de I'ISSL
2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006

Suéde 1 2 1 1 1 1 1

Pays-Bas 8 5 8 5 3 2 2

Danemark 2 4 2 2 2 3 3

Autriche 4 1 3 3 4 4 4

Belgique 5 7 5 6 5 5 5
Finlande 3 3 4 4 6 6 6
Slovénie 6 6 6 7 7 7 7
Allemagne 7 8 7 8 8 8 8

Irlande 11 14 16 11 12 10 9
Royaume-Uni 14 12 14 12 10 11 10
France 10 9 9 9 9 9 11
Luxembourg 9 10 13 16 11 12 12
Rép. tcheque 12 11 10 10 13 14 13
Grece 17 17 17 13 14 13 14
Italie 16 13 12 15 15 15 15
Espagne 24 22 22 19 16 16 16
Slovaquie 22 19 19 20 18 17 17
Chypre 18 16 11 14 17 20 18
Bulgarie 27 26 25 22 22 21 19
Lettonie 13 25 24 21 20 18 20
Hongrie 21 15 15 17 19 19 21
Lituanie 23 20 23 23 24 23 22
Malte 15 21 21 24 23 22 23
Portugal 20 23 18 18 21 24 24
Pologne 19 18 20 25 25 25 25
Roumanie 25 24 26 26 26 26 26
Estonie 26 27 27 27 27 27 27

24 CEPL (2007).
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La CEPL remarque par ailleurs que I'ISSL sous-estime les problémes du Luxembourg
en insistant sur les accidents du travail et les émissions de CO,. Il expose aussi les grandes
insuffisances en mati¢re de logement, une pauvreté forte et en croissance pour certaines
catégories, la montée des contrats atypiques, les inégalités de revenu non apparentes, une
vision du systeme éducatif partielle et selon la Chambre, peut-étre trop optimiste. Enfin,
I’espérance de vie serait a analyser plus en détail; la situation environnementale étant d’ores
et déja alarmante.

Cette analyse renvoie a la question de ce que I'indicateur ISSL doit permettre. 11 est
clair qu’il ne fournit pas une analyse détaillée de la situation luxembourgeoise, mais est-ce
Pobjectif (a priori ce n’est pas son role) ? Pour reprendre I'image de ’ODC, qu’est-ce que
le « coup de projecteur » doit éclairer ? Il serait en tout cas nécessaire de faire apparaitre
les évolutions qui peuvent mener a une forte détérioration de la situation dans le futur,
meéme si elle ne s’est pas encore dégradée de maniére apparente.

Avant de se lancer dans 1’élaboration d’outil complexe au niveau national, il est avan-
tageux de voir ce qui se fait au niveau de 'UE, de ’OCDE ou des Nations Unies. Au
niveau national, il s’agit alors d’étudier comment compléter I’éventail des indicateurs par
un indicateur luxembourgeois qui tient compte des particularités du pays ? Au niveau
de I’'Union Européenne, un groupe de travail doit commencer sous peu son travail sur
I’élaboration d’un indicateur du bien-étre des enfants. Il serait intéressant de concentrer
les ressources luxembourgeoises a la réflexion concernant les spécificités du Luxembourg
et comment construire I'indicateur a ce qu’il puisse aussi rendre compte de la situation
particuliére du Luxembourg. La ou ceci n’est pas possible, il faudrait compléter I’analyse
en créant un indice national.

D’un autre coté, il existe déja des indicateurs, mais le Luxembourg ne fournit pas les
données nécessaires. Par exemple, le Luxembourg ne figure pas parmi les pays pour lesquels
I'indice du bien-étre des enfants de TUNICEF? a été calculé. Dans Iarticle présentant
I’élaboration de I'indice, les auteurs regrettent que le Luxembourg a fourni moins de 70 % des
données requises®. Ainsi, il serait aussi nécessaire de faire le point sur les données que I'on
peut déja incorporer ailleurs sans avoir a fournir tout le travail d’analyse au Luxembourg.

Enfin, il faut remarquer que le groupe cible d’un tel indicateur doit étre précisé. Qui
doit comprendre les chiffres ? Le paradoxe du statisticien est en effet que, plus il est précis,
moins il est compréhensible. La présentation des chiffres sous une forme compréhensible
et utilisable pour le plus grand nombre de personnes s’inscrirait dans une logique de

développement durable.

25 UNICEEF (2007).
26 Bradshaw, Hoelscher, Richardson (2006).
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4.6 La dimension environnementale et le développement durable

Gadrey affirme que « lorsqu’on introduit, avec des méthodes spécifiques, les cotits
écologiques de la croissance (pollutions, épuisement des ressources naturelles, réchauffement
climatique, etc.) a coté de ses colits sociaux éventuels (creusement des inégalités, etc.), les
choses ont peu de chances de s’améliorer par rapport aux constats limités aux variables
sociales, car le modele de croissance actuel est tres destructeur sur le plan de 'environnement.
Or ces colts écologiques peuvent faire I’objet d’évaluations économiques et physiques. En
définitive, ces indicateurs « indiquent » que la croissance actuelle n’est pas durable. Elle
n’est pas la solution, elle est peut-étre le probléme?’. »

L’environnement comme troisiéme dimension du développement durable n’est pas
négligeable du point de vue social. Au contraire, I’environnement est la base de toute
activité humaine, économique ou autre, et une source de bien-étre. La pauvreté et le manque
de bien-étre correspondent souvent a des déficits environnementaux. Des pollutions de
toutes sortes — atmosphérique, acoustique ou visuelle — empestent la vie des citoyens et
surtout celle des défavorisés. Le manque d’espaces verts, les résidus de pesticides dans les
aliments, 'exposition a des substances dangereuses et bien d’autres influencent de maniére
négative le bien-étre, alors qu’ils sont souvent le résultat direct de I’activité humaine. 1l
est donc nécessaire de considérer également ce volet pour pouvoir compléter I'image du
progrés national en terme de développement durable. Nous estimons qu’une analyse des
conséquences négatives sur ’environnement et par 1a sur ’homme devrait mettre en évidence
le vrai colit humain et financier des activités économiques.

Les travaux sur le développement durable au Luxembourg ont été entamés par le
Ministére de ’Environnement dés la fin des années 1990. Rappelons que le Conseil de
Gouvernement a adopté en avril 1999 un Plan National pour un Développement Durable
(PNDD) avec I’objectif de « préparer le Luxembourg a ce défi en mettant en synergie les
trois forces motrices du développement durable: I'efficacité économique, la solidarité sociale
et la protection de I’environnement » et que le « processus de mise en oeuvre et de controle
qui pourra étre fixé par la voie législative comprendra les ¢éléments suivants:

— une large consultation de la population dont la participation est une composante essen-
tielle de toute politique de développement durable,

— un débat a la Chambre des Députés sur le Plan National pour un Développement
Durable,

— la mise en place par le Gouvernement d’un Comité National pour le Développement
Durable comprenant des délégué(e)s des organisations syndicales, patronales et écolo-

27 Gadrey (2007).
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giques, des représentant(e)s des communes et des administrations gouvernementales;
ce comité, indépendant et de haut niveau, aura pour role de conseiller le Gouvernement
dans la mise en oeuvre du Plan National pour un Développement Durable,

— le développement d’un systéme simple et opérationnel d’indicateurs, qui s’alignera sur
les travaux internationaux et décrira la situation au niveau de I’environnement, de la
société et de I’économie,

— la remise a jour du Plan National pour un Développement Durable tous les trois ans
par une « Task Force » placée sous la responsabilité du Ministére de I’Environnement et
composée des représentants des départements ministériels concernés plus directement
par le Plan ».2

Avec la loi du 25 juin 2004 relative a la coordination de la politique nationale de dévelop-
pement durable?, le Luxembourg s’est doté d’un cadre, d’organes — notamment d*un Conseil

Supérieur pour le Développement Durable — et d’instruments pour une politique nationale. Si

ce conseil n’a pas vraiment acquis de notoriété, le Ministére de I’Environnement a appelé en

octobre 2007 la société civile a contribuer a I’élaboration du PNDD. L’étude « Luxembourg

Vision® » présente d’apreés les auteurs un cadre pour le processus participatif appelé a conduire

vers une stratégie cohérente. Le PNDD devrait étre en place jusqu’a fin 2008.

Les défis luxembourgeois pour le développement durable
d’aprés Luxembourg Vision

okonomisch

Zukunftsfahigkeit der
Finanzen

Wirtschatt krisensicherer  Besgitigung der Armut weltweit
machen

Wettbewerbsféhigkeit sichern Versorgungssicherheit

Chancengerechtigkeit, Kompetenzen, Gleichstellung VOI'_1 Frauen_und Manner
Qualifikationen durch Gender Mainstreaming

Reproduktivitat sichern Armutsbekéampfung

Kohéarente Governance Insti Integration

Vollbeschéftigung

Bildung fur nachhaltige  Gesundheit sichern

Nachhaltige Raumstruktur

Nachhaltiger Konsum und Produktion

Entwicklung
Prekarisierung
Schutz der natiirlichen Ressourcen Klimaschutz verhindern/vermindern
okologisch sozial

28 Gouvernement du Grand-Duché de Luxembourg (1999).
29  http://www.environnement.public.lu/developpement_durable/legislation/Loi_du_25_juin_2004_PDF.pdf.
30 Spangenberg et allii (2007).
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Les indicateurs proposés (octobre 2007)

Tendances non durables Domaines d’action y relatifs

- Taux d’inflation

- Faible diversification — coefficient d’entropie

- Emplois indépendants

- Pourcentage du total de 'emploi dans les secteurs a
moyenne-haute et haute technologie

1. Développement
économique

- Taux de chémage
2. Pauvreté/ - Risque de pauvreté apres transferts
exclusion sociale - Pourcentage des salariés a temps plein percevant le
salaire social minimum

3. Vieillissement - Indice de dépendance
de la société - Taux d’emploi des travailleurs &gés de 55 a 64 ans

- “Wohlstandskrankheiten” (p.ex. obésité, maladies
cardiovasculaires...)
- Maladies environnementales (p.ex. dues aux émissions
4. Santé publique de particules fines et précurseurs d’'ozone troposphérique,
bruit...)
- Suicides
- Toxicomanie

- Emissions des gaz a effet de serre
5. Changements climatiques - Efficacité énergétique des béatiments
et énergie - Part des énergies renouvelables
- Dépendance et sécurité énergétique

- Production des déchets

- Emissions d’oxyde d’azote (NOx)

- Consommation de produits labellisés et régionaux
(environnemental/social); placements financiers éthiques

- Part de I'agriculture biologique

- Intensification des pratiques agricoles (excédents d’azote
utilisation durable de pesticides)

6. Modes de consommation
et de production

- Etat phytosanitaire des foréts
- Renouvellement de la nappe phréatique (quantité/qualité)
- Traitement des eaux usées et réduction de la pollution
7. Conservation et gestion diffuse

des ressources naturelles - Amélioration de la structure des cours d’eau (renaturation)
- Fragmentation des paysages et consommation des sols
- Protection de la biodiversité (évolution des listes rouges

et perte d’habitats et biotopes)

- Non-découplage croissance du PIB/croissance des
transports

- Modal split (passagers)

- Modal split (marchandises)

8. Transport
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- Approche sectorielle des politiques
- Egalité entre femmes et hommes
9. Bonne gouvernance - Participation de la société civile
- Systemes de taxation et subventionnement non-durables
- Durée moyenne des affaires civiles

10. Partenariat mondial - Ecart croissant entre le Nord et le Sud

- Eléves quittant prématurément I'école
- Niveau de qualification
11. Niveau d’éducation - Qualification au niveau des études supérieures
- Apprentissage tout au long de la vie
- Education au développement durable

La présentation des indicateurs selon leur importance pour le développement durable,
Pobjectif du PNDD et leur évolution offre une bonne structure, alors que les conclusions
ou toute forme de synthése de I’évolution est absente®'. La question déja posée a propos
de 'ISSL est répétée ici : a qui ces indicateurs s’adressent-t-ils et qui s’en sert ?

Les indicateurs de développement ont le grand avantage de faire partie d’un systéme
d’action : suite a ’analyse, des politiques seront mises en place. Le grand désavantage
jusqu’a maintenant réside dans le fait que le développement durable ne connait pas
d’obligations a respecter. Il reste a craindre qu’a 'instar de 'TVL (Integratives Verkehrs- und
Landesentwicklungskonzept), les bonnes bases soient vite dilapidées, sans conséquences

structurantes sur les différents domaines politiques.

4.7 Mobiliser les ressources

A P'instar de I’observation du bien-étre économique, ’observation du bien-étre social et
écologique s’impose. Cette observation comporte le recueil des données, leur analyse ou leur
communication. I1s’agit de fournir les données nécessaires pour les indicateurs nationaux et
internationaux. Le recueil de données a déja lieu dans différents endroits comme par exemple
I'IGSS, le Ministere de la Famille et de I'Intégration, le Ministére de I’Environnement,
les communes, le secteur social, etc. Cependant, les données sont éparpillées et il n’existe
pas d’organe centralisateur. Le mode de recueil ne permet pas forcément un emploi pour
des analyses scientifiques et enfin, une analyse des données est souvent inexistante (par
mangque de ressources). Il serait souhaitable d’avoir une seule instance d’observation pour
le développement durable. On peut imaginer aussi trois observatoires, un pour chaque
pilier, établi aupres du ministére de référence principale, mais alors une collaboration tres

étroite entre les trois serait nécessaire.

31 Gouvernement du Grand-Duché de Luxembourg (2006a).
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L’observation du développement durable, indépendamment du choix d’un observatoire
unique ou d’une collaboration « inter-observatoires », devrait fonctionner en rassemblant
différents partenaires plutot que de laisser reposer ce travail volumineux sur les quelques
épaules des collaborateurs de ’observatoire. En ce qui concerne les données sociales, lors
de la réforme des offices sociaux, ceux-ci pourraient intégrer cette nouvelle mission du
moins pour la partie recueil des données. Les outils pour un recueil standardisé peuvent étre
¢laboré ensemble avec les experts du STATEC et de I'Université du Luxembourg (INSIDE)
de maniére a ce que les données soient présentées sous une forme qui les rend utilisables par
les statisticiens. En ce qui concerne ’analyse des données, il serait temps de se lancer dans
I’aventure du rapport social (« Sozialberichterstattung ») au niveau national. Il est évident
qu’il faut profiter des travaux au niveau des organes internationaux, en leur fournissant
les données requises, pour obtenir des analyses dont le travail ne peut étre fait par un seul
pays (analyse par pays et comparaison grace a des outils déja en place ). Indéniablement,
des efforts sont a faire dans ce domaine.

Cependant, les analyses ne servent vraiment que lorsqu’elles s’insérent dans un cadre
d’action. En effet, les analyses sont a concevoir comme instruments d’aide a la décision
politique. Il s’agit d’un c6té de montrer ou se situent les besoins (« Handlungsbedarf »).
D’un autre coté, il faut suivre les actions politiques afin de mesurer leur efficacité et leur
efficience. En ce sens, il faudrait mettre au point des outils statistiques pour le secteur
social qui permettent aux gestionnaires et aux instances politiques de mieux planifier les
activités.

Un début prometteur se dessine avec le projet LEADER « Résonord ». Suite au succes
du guichet unique PME, I’idée de rendre accessible I'information et donc I’aide dans le
domaine social a conduit a un projet qui a recueilli les données sociales pour la région
nord du pays. Dans une deuxiéme étape, un « guichet unique social » devra étre mis en
place. Celui-ci se compose de maniére optimale d’un guichet réel et d’un portail virtuel. Les
fonctions du guichet réel pourraient faire partie des offices sociaux réformés tandis que la
plateforme informatique mettrait a disposition des collaborateurs des offices sociaux une
information sociale actuelle sur la situation sur le terrain et sur les services a disposition
des citoyens. Le portail est évidemment aussi au service du grand public au-dela des heures
d’ouverture du guichet. Enfin, la plateforme peut comporter des outils statistiques qui
permettent I’analyse et donc la planification des services au niveau communal, régional

voire national®2.

32 Financée par 'UE dansle cadre du programme EQUAL, une telle plate-forme informatique fonctionne en région
wallonne pour le domaine de ’accueil des enfants. Le bureau de coordination du projet EQUAL « QUALIflex »
a établi le contact entre les parties prenantes dans le cadre de ses activités de mise en réseau.
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4.8 Conclusion

L’ISSL montre d’ores et déja qu’il est urgent de réactiver les deux piliers en attente de
la Stratégie de Lisbonne et d’opter pour un systéme d’analyse et d’action a la hauteur d’un
développement durable. Certes, la complexité de la matiére et les insuffisances prévisibles
des indicateurs doivent interroger les experts, mais sans conduire a une situation d’attente.
Il est possible et nécessaire de:

— clarifier les valeurs sur lesquelles I'indice reposera par la définition du progres,
— comment la société luxembourgeoise veut-elle évoluer ?
— comment ce progres a faire sera transposé par des actions politiques ?
— faire I'inventaire de ce qui existe déja,
— définir a quoi I'indice devra servir:
» montrer la seule tendance (ce que 'ISSL permet déja) ?
» comparer le Luxembourg a d’autres pays (UE, OCDE, etc. le font déja ; les chiffres
nécessaires pour le Luxembourg ne sont pas toujours disponibles) ?
» déterminer d’autres buts : cela servira a qui ? Quelle présentation des chiffres pour
étre utile ?
— créer le cas échéant les organes nécessaires a recueillir et a analyser les données,
— adopter un cadre qui crée des obligations.

Enfin, le développement durable passe aussi par la participation de tous les acteurs
de la société. La présentation des résultats a un grand nombre d’acteurs y compris a des
représentants de la société civile, et I'invitation de ’ODC et du Ministére de I’Environnement
ales discuter fait partie d’une approche durable. Le programme d’activités bien rempli pour
2008, ’'ODC invite a nouveau. Que la participation réussisse !
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5. De Lisbonne a Madrid

ROBERT URBE

5.1 Les deux processus de Lisbonne et leur complémentarité

En mars 2000 les chefs d’Etat et de gouvernement de I'UE ont décidé lors de leur réunion
a Lisbonne la Stratégie de Lisbonne qui devait faire de 'UE « I’espace économique...et
une plus grande cohésion sociale »'. Une année plus tard, 3 Géteborg I’on a encore ajouté
les considérations environnementales®. Le remaniement de cette stratégie en mars 2005
sous présidence luxembourgeoise a mené a une concentration sur les objectifs « emploi et
croissance »*. Ainsi chaque gouvernement devait présenter un Plan National de Réforme
(PNR) portant sur la période 2005-2008 pour assurer la mise en pratique de décisions aptes
a atteindre les objectifs de la Stratégie de Lisbonne*. La ligne d’arrivée de la Stratégie de
Lisbonne a été dressée pour I’an 2010. C’est I’Espagne qui assurera la présidence pendant
la premiére moitié de 2010, le sommet européen de printemps étant « réservé » aux affaires
« emploi et social ». Donc Madrid sera ’aboutissement de la Stratégie de Lisbonne.

Une autre démarche a Lisbonne a été celle d’introduire la méthode ouverte de la
coordination (MOC), expérimentée depuis la présidence luxembourgeoise en 1997 dans le
domaine de ’emploi, dans les domaines de la protection sociale et de I'inclusion sociale.
Cette méthode consiste en la fixation d’objectifs communs, le développement d’indicateurs
commun pour mesurer les progres réalisés envers ces objectifs, les plans d’action nationaux
(PAN) annuels et depuis 2006 les rapports de stratégie nationaux établis en vue d’atteindre
ces objectifs, les rapports conjoints (de la Commission et du Conseil) annuels pour évaluer

ces plans d’actions, un programme d’action communautaire et des réunion d’échange de

1 Voir réunion du Conseil Européen du 23/24 mars 2000, Conclusions de la présidence, Numéro 5: http://www.
consilium.europa.eu/ueDocs/cms_Data/docs/pressData/fr/ec/00100-r1.£0.htm.

2 Voir réunion du Conseil Européen du 15./16. juin 2001, Conclusions de la présidence, Numéro 1: http:/www.
consilium.europa.eu/ueDocs/cms_Data/docs/pressData/fr/ec/00200-r1.f1.pdf.

3 Voir réunion du Conseil Européen du 22./23. mars 2005, Conclusions de la présidence, pages 2 et suivantes:
http://www.consilium.europa.eu/ueDocs/cms_Data/docs/pressData/fr/ec/84331.pdf.

4 LePNR luxembourgeois a été nommé ,,Plan national pour I'innovation et le plein emploi®, voir Gouvernement
du Grand-Duché de Luxembourg (2005).
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« best practices » par la revue des pairs®. Suite a cette décision un premier cycle de PAN
inclusion a été organisé qui portait sur les années 2001-2003. Un deuxiéme cycle a eu lieu
entre 2003 et 2005 avant que la MOC a été « rationalisée » et ¢largie sur les domaines
des pensions et de la santé (surtout les soins de longue durée) en 2005/2006 pour donner
naissance a un nouveau cycle de plans appelés cette fois ci « Rapport de stratégie national
sur la protection sociale et I'inclusion sociale » (RSNpsis) et portant sur les années 2006-
2008°. Cette période plus courte de deux au lieu de trois ans a été choisie pour pouvoir
faire coincider en 2008 le début d’un nouveau cycle de RNSpsis avec le nouveau cycle
2008-2010 de PNR.

Ce parallélisme a partir de 2008 aurait déja di étre exercé pendant le cycle 2006-2008
par ce qu'on a appelé le « feeding in — feeding out ». On entend par la que d’une part le
RSNpsis est appelé a nourrir la Stratégie de Lisbonne, que donc les mesures du PANincl
aident aussi a poursuivre les objectifs « emplois et croissance ». D’autre part ce concept
prévoit aussi que le PNR donne aussi des impulsions a la cohésion sociale et que donc les
deux processus se nourrissent mutuellement. Ceci a été largement le cas pour le « feeding
in » du RSNpsis dans la Stratégie de Lisbonne, car les quatre objectifs politiques prioritaires
qui ont été choisis ont tous leur influence sur les emplois et la croissance :

— Le rétablissement du plein emploi.

— La prévention de I’échec scolaire et ’augmentation du niveau de compétences.
— La conciliation entre la vie familiale et la vie professionnelle.

— Laccés au logement.”

Cependant tel n’a pas été le cas pour la direction inverse, le « feeding out ». Comme
il s’agit de présenter des politiques intégrées, le premier échelon aurait été qu’au sein du
PNR lui-méme les mesures macro- et microéconomiques et les mesures pour I’emploi soient
reliées entre elles et non pas juxtaposées dans un méme plan. Le deuxiéme échelon aurait été
alors le nourissement mutuel entre les deux plans. Trois grades se présentent a nouveau : le
minimum serait que les mesures du PNR n’entravent pas des objectifs sociaux, au deuxiéme
grade les mesures du PNR comporteraient elles-méme des composantes sociales et en dernier
lieu les mesures du PNR pourraient directement profiter aux objectifs sociaux.

Un exemple négatif : la libéralisation de I’énergie. Le rapport de mise en ceuvre 2007 du
plan national pour 'innovation et le plein emploi mentionne sous le titre « OBJECTIF :
Promouvoir une politique énergétique compétitive » qu’en juillet 2007 le parlement a voté
deux lois ayant trait a I’organisation du marché de ’électricité et celui du gaz naturel. Comme

5 Voir http://ec.europa.eu/employment_social/spsi/the_process_fr.htm.
6  Le Rapport luxembourgeois: voir Grand-Duché de Luxembourg (2006a).
7 Idem.
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effets positifs sont énumérés ’acces non-discriminatoire aux marchés, une plus grande
transparence, un degré de concurrence augmenté, une plus grande fiabilité des approvisi-
onnements et une augmentation de la compétitivité de ’économie luxembourgeoise®.

Cependant les articles 3 respectivement 13 de ces deux lois prévoient aussi ’arrét de
la fourniture d’énergie, démontage du compteur inclus, dans le cas du non-paiement de
factures. Ceci contre une action des ONG sociales regroupées dans EAPN qui avaient déja
demandé lors de ’élaboration des PANincl de 2001 et de 2003 de prévoir une fourniture
minimale en énergie pour les fonctions vitales telles que le chauffage en hiver, de I’eau
chaude pour des petits enfants etc. Une telle fourniture minimale aurait pu étre introduite
dans ces deux lois, prenant en compte surtout que pour la plupart des clients débiteurs il
s’agit de familles qui font déja ’objet d’un suivi social. Cependant la motion d’un député
indépendant allant dans ce sens a été écartée dans le débat parlementaire, lorsque le Ministre
de ’Economie a mis en avant I'idée de régler cela dans une loi prévue pour la réforme des
offices sociaux. Il a recommandé au député de revenir a la charge au cas ou cela ne serait
pas réglé dans les prochains mois®. Le projet de loi portant réforme des offices sociaux est
toujours en instance'?, ceci n’a pas empéché le Ministre de ’Economie de répondre a une
question parlementaire que la loi serait appliquée telle quelle, comme s’il ne se rappellerait
plus des discours prononcés six mois plus tét a la tribune de la Chambre des Députés!!.
Espérons que 'affaire sera menée a une bonne fin, vu qu’un chapitre dudit projet de loi
organisant 1’aide sociale!? prévoit une telle fourniture minimale en énergie et en eau pour
des fins domestiques. Cependant ceci aurait pu étre un bel exemple de « feeding out »,
occasion ratée !

5.2 La mise en ceuvre des processus et leur évaluation

Lisbonne a été en 2000 le point de départ des processus portant le nom de la capitale
portugaise. Lisbonne a été en décembre 2007 de nouveau dans le focus des médias inter-
nationaux, lorsque la relance du processus de réforme politique a pu étre célébrée avec
le nouveau contrat de Lisbonne. Ce point fort en politique générale devra maintenant se

concrétiser dans les politiques sociale et économique.

8  Gouvernement du Grand-Duché de Luxembourg (2006 b), page 25.
Chambre des députés (2007), page 562.

10 Voir chapitre 11.

11 Question parlementaire N°2151, voir sur http:/www.chd.lu.

12 Projet de loi organisant I'aide sociale, document parlementaire N° 5830.
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Avant d’en venir a la production des prochains rapports, ol nous espérons que ce concept
de « feeding in — feeding out » sera plus respecté, arrétons-nous encore un moment a la
mise en ceuvre des plans 2005-2008 respectivement 2006-2008.

Aprés que les états membres avaient délivrés en automne 2007 leurs rapports de mise
en ceuvre de leurs plans nationaux de réforme, la commission les a analysés et a publié le
11 décembre 2007 un rapport'® sous le nom « garder la cadence » qui comporte dans sa
deuxiéme partie une analyse par pays. Dans ce rapport un trés bon progres est attesté au
Luxembourg. En outre le rapport analyse de plus preés la performance du Luxembourg en
26 articles et deux graphiques : évaluation générale, évaluation par domaine stratégique
(politiques macroéconomiques, politiques microéconomiques, politiques de ’emploi),
conclusions : il y a surtout certains points a surveiller de plus pres :

— le taux d’emploi des travailleurs agés et la problématique des retraites anticipées,

—le taux de décrochage scolaire et le cloisonnement des différentes filieres de
I’enseignement,

— les mesures adoptées récemment pour réduire le chomage des jeunes, évaluer 'impact,

— I’émergence de marchés concurrentiels, la transposition de la Iégislation communautaire
et le soutien aux PME.

Concernant I’autre démarche, celle des Rapports de stratégie nationaux sur la protection
sociale et I'inclusion sociale, la tradition est que pour le conseil de printemps la commission
publie un rapport'* dit « Rapport conjoint sur la protection sociale et I'inclusion sociale »
contenant également des fiches par pays, montrant le progres réalisé et formulant des
recommandations pour améliorer la performance. Un tel rapport conjoint a évidemment
aussi été publié cette fois-ci'®, mais les fiches par pays ont été remplacées par une annexe'® qui
traite d’'une maniére synthétique en 7 chapitres : la pauvreté des enfants, le financement de
la protection sociale, rester économiquement actifs plus longtemps, assurer les pensions, les
inégalités en maticre de santé et I’accés aux soins, les soins de longue durée, la contribution
des fonds structurels a TOMC. Et en dernier lieu elle analyse les trois rapports complets
(France, Suéde et Slovénie) et les six rapports partiels (Autriche, Espagne, Finlande, Pays-
Bas, Roumanie et Royaume Uni) qui ont été introduits.

Le premier chapitre sur la pauvreté des enfants est construit sur les réponses des états-
membres a un questionnaire envoyé par la Commission pendant I’année dite légere 2007
et traite des mémes données que le rapport « Child Poverty and Well-Being in the EU »!7

13 Voir Commission Européenne (2007).

14 Voir http://ec.europa.eu/employment_social/spsi/joint_reports_fr.htm#2008.
15 Voir Commission Européenne (2008a).

16  Voir Commission Européenne (2008b).

17 Voir Commission Européenne (2008c).
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présenté dans le chapitre 7. Notons que pour ce qui est de la réponse du Luxembourg
au questionnaire mentionné plus haut, il n’y a pas eu de consultation de la société civile
préalable et cette réponse n’a pas été rendue publique jusqu’ici.

5.3 En route vers 2010

L’année 2010 verra les présidences de ’Espagne et de la Belgique. Elle sera ’année
européenne contre la pauvreté et ’exclusion sociale ! Et elle sera I’'année d’aboutissement
des deux processus de Lisbonne.

Venons en alors au nouveau cycle 2008-2010. Déja sous présidence allemande le
Conseil Européen avait formulé lors du sommet de printemps du 8 et 9 mars 2007 : « Le
Conseil européen réaffirme la nécessité de renforcer la cohésion économique et sociale dans
I’ensemble de I'Union... Il insiste sur I'importance de la dimension sociale de 'UE... 1l
souligne que les objectifs sociaux communs des Etats membres devraient étre mieux pris
en compte dans le programme de Lisbonne... Afin de renforcer la cohésion sociale, le
Conseil européen souligne qu’il est nécessaire de lutter contre la pauvreté, en particulier
la pauvreté des enfants, et contre I’exclusion sociale et qu’il convient de donner a tous les
enfants des chances égales. »'8!

Dans le méme ordre d’idées, le Conseil Européen lors du sommet de printemps du 13
et 14 mars 2008 a reconfirmé I'importance de la dimension sociale de 'UE", et a affirmé
que combattre la pauvreté et I’exclusion sociale, promouvoir I'inclusion active et augmenter
les possibilités d’emploi pour ceux qui se trouvent le plus loin du marché de I’emploi sont
d’une importance majeure et qu’il attend I’Agenda Social renouvelé qui devra jouer un role
clé dans le renforcement de la dimension sociale de la Stratégie de Lisbonne®. Ce ne sont
pas les seules voix dans ce sens, mais ce sont stirement celles qui font le plus autorité.

Voila pourquoi nous proposons aux décideurs luxembourgeois, de tenir plus compte
de la dimension sociale dans I’élaboration du prochain PNR, et surtout de donner suite
a la demande de « feeding out ». Aussi aimerions nous proposer une participation encore
plus approfondie de la société civile dans I’élaboration, la mise en ceuvre, le monitoring et
I’évaluation du plan que jusqu’a présent. Nous avons salué les deux hearings que la Chambre
des Députés a organisé en automne 2006 lors du premier rapport de mise en ceuvre et en

18 Voir réunion du Conseil Européen du 8 et 9 mars 2007, Conclusions de la présidence, page 8: http://www.con-
silium.europa.eu/ueDocs/cms_Data/docs/pressData/fr/ec/93141.pdf.

19 Voir réunion du Conseil Européen du 13 et 14 mars 2007, Conclusions de la présidence, page 3 et 4, Numéro 5:
http://www.consilium.europa.eu/ueDocs/cms_Data/docs/pressData/fr/ec/99435.pdf.

20 Voir réunion du Conseil Européen du 13 et 14 mars 2007, Conclusions de la présidence, page 10, Numéro 14:
http://www.consilium.europa.eu/ueDocs/cms_Data/docs/pressData/fr/ec/99435.pdf.
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mars/avril 2008 pour préparer le nouveau cycle. Justement parce que nous avons salué
ces initiatives nous demandons qu’on ne s’arréte pas la. Donc une meilleure gouvernance
pourrait étre une des recommandations pour 2008-2010 les plus importantes.

D’autre part, pour ce qui est de la dimension « croissance et emplois » nous préconisons
la définition d’un autre modéle de développement économique. Le systéme prévalant
jusqu’ici repose sur une croissance continue qui comporte en elle la problématique que
les emplois supplémentaires qui sont créés sont pour la majeure partie occupés par des
frontaliers. Ceci n’entraine pas seulement la situation atypique que nous accusons un
chomage (surtout des jeunes et surtout de longue durée) de plus en plus alarmant en temps
de plein essor économique, mais encore va nous confronter avec des problémes de viabilité
a long terme de nos systémes de protection sociale (ceci vaut surtout pour les pensions),
sans parler des problémes de la mobilité, de 'aménagement du territoire et des logements.
Un modele de développement économique pour le Luxembourg devrait d’avantage avoir
égard a ’environnement et miser plus sur la main d’ceuvre interne. Les recommandations
qui suivent essaient de donner corps a un tel mode¢le.

En premier lieu il faut mentionner la transposition de la directive services en droit
luxembourgeois. Cette directive, connue autrefois sous le nom de « Bolkestein » qui a pour
but de libérer le marché intérieur des services d’obstacles administratifs afin de déployer
toute la potentialité de ce marché, laisse aussi aux Etats membres la possibilité de définir
plus en détail le champ d’application et notamment le grade d’exemption des services
sociaux. Un débat a cet effet n’a pas encore eu lieu ; il devrait étre organisé sous peu par
les responsables politiques pour éviter de perdre de nouveau le temps qu’il faut pour la
transposition d’une telle directive européenne en droit national. Dans le domaine des
services bon nombre d’emplois peuvent encore étre créés, surtout dans les services sociaux
(ex. maisons relais), et parmi ceux-ci un large recours a des résidents est possible.

Un deuxiéme point & mentionner est I’économie solidaire. Ce point a déja figuré dans le
dernier plan, sans qu’il n’ait eu des suites faute de moyens budgétaires. Il s’agit ici encore de
relancer le débat avec les parties prenantes afin de définir le champ d’application ainsi que les
modalités sous lesquelles I’Etat peut promouvoir cette maniére alternative d’agir au milieu de
I’économie traditionnelle, et ceci plus spécialement si I’'on prend en compte I’aboutissement
du projet de loi 5144 qui donnera une base 1égale aux initiatives pour I’emploi?!.

Troisiémement ’on peut facilement imaginer que par des simplifications administra-
tives?? et des initiatives spécifiques dans certains domaines plus défavorisés par 1’essor

21 Aumoment de la rédaction de cet ouvrage, ledit projet de loi avait été remanié par la commission du Travail et de
I’Emploi de la Chambre des Députés et I'on était en attente de I'avis du Conseil d’Etat ; voir aussi chapitre 3.
22 Voir Commission Européenne (2007), 2¢ partie, fiche pays du Luxembourg, Numéros 2 et 14, pages 144 et 146.
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économique en général, ne laissant pas participer de maniere égale toutes les couches de
la population, un nombre important d’emplois supplémentaires pourra étre créé. Citons
comme exemple le domaine de la construction, plus particuliérement de logements ou un
certain nombre d’obstacles administratifs et des failles sur le marché immobilier ont mené
aun ralentissement dans ce secteur de la construction. Des mesures ont été conceptualisées
déja en 2005, mais jusqu’ici nous attendons toujours la mise en pratique, bien que les mesures
présentées jusqu’ici ne suffiront pas?. D’ailleurs une des plus importantes mesures en matiere
de simplification administrative, ou I’on parle souvent de « guichet unique », devrait étre
la fusion entre le Ministére de I’économie et le Ministére des classes moyennes.

Quatriemement : dans le méme ordre d’idées recourir moins a des frontaliers mais créer
des emplois pour les résidents (surtout pour ceux qui se voient au chdmage en raison de leur
qualification inférieure a celle des frontaliers) impliquerait aussi deux sortes de mesures :
par des réformes scolaires I’on devrait d’une part augmenter la qualification des futurs
demandeurs d’emploi* et par des mesures de qualification et de formation spéciales celle
des chomeurs actuels ; d’autre part des systémes de « salaire combiné » devraient favoriser
la création d’emplois pour personnes non qualifiées (qui subsisteront méme avec le meilleur
systéme scolaire du monde) : si la différence entre la productivité d’une personne et le salaire
minimum ou le salaire conventionnel qui doit étre payé est remboursée a ’employeur,
celui-ci pourrait étre plus enclin a créer de tels emplois pour non qualifiés. Voila pourquoi
la généralisation du subventionnement? prévue dans le projet de loi 5144 amendé devra
étre maintenue et non entravée par la prescription de revétir une forme juridique spéciale a
créer apres 6 ans, ce qui enléverait la possibilité du « salaire combiné » pour la plupart des
employeurs. L’alternative serait sinon de prévoir un tel subventionnement indépendamment
du projet de loi 5144.

Une cinqui¢me proposition pourrait s’inspirer de 'argumentation souvent menée que
ceux qui ont les revenus les plus bas vont automatiquement et intégralement traduire chaque
augmentation de revenu en une augmentation d’achats ce qui stimulerait la production. Or
cette argumentation ne joue pas au Luxembourg, puisque les articles de consommation ainsi
demandés devraient étre importés ! Le Luxembourg produit pour ’exportation et importe

23 Voir Schronen & Urbé (2007), voir aussi chapitre 2.

24 Ceci ne veut pas seulement dire qu’il faut agir a ce que plus de jeunes sortent de I’école avec une qualification
(au lieu de la quitter prématurément, chiffre qui depuis 2005 est de nouveau en augmentation : apres que le
taux a été de 12,7 % en 2004, il est passé a 13,3 % en 2005 et en 17,4 % en 2006 ; les taux respectifs pour la po-
pulation masculine sont d’autant plus alarmants : 12,6 % en 2004, 17 % en 2005 et 20,9 % en 2006), mais il faut
aussi remédier au fait que le Luxembourg est le pays avec un des pourcentages le plus bas pour ce qui est des
universitaires (12 % contre 28 % par exemple en Belgique), ce qui explique aussi, en partie du moins, le manque
de Luxembourgeois parmi le personnel cadre des entreprises.

25 Voir aussi chapitre 3.
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ses besoins de consommation. Ceci nous méne a argumenter que lors de la prospection de
nouvelles industries appelées a venir s’installer au Luxembourg, des missions de prospection
étant réguliérement effectuées par le Ministre de I’Economie, ’accent devrait étre mis d’une
part sur des industries productrices de biens de consommation. D’autre part des entreprises
se langant dans tout ce qui est éco-production (panneaux solaires etc.) seraient également
un focus important pour de telles missions de prospection, car ces entreprises faciliteraient
la réorientation écologique de I’économie.

Enfin nous ne pouvons terminer ces réflexions sans mentionner que nous attendons
évidemment que le PNR 2008-2010 se prononce clairement sur I’avenir de I'indexation des
salaires et autres revenus. Sans nous prononcer plus en détail, mentionnons qu’un index
« modulé » empéche surtout les couches plus défavorisées de la population a garder leur
niveau de vie, tout en camouflant ’envergure réelle qui pourrait alors former une masse
de négociation entre partenaires sociaux. Faudrait-il préférer pas d’indexation du tout a
une indexation « modulée » ? Notons comme exemple que dans la discussion autour de
la fixation du prix de ’eau un des arguments contre une tarification sociale utilise I'index
pour dire que la dépense supplémentaire sera palliée par un revenu supplémentaire grace
a I'indexation. Ceci vaut cependant seulement si I'index refléte exactement I’augmentation
du prix, en valeur absolue et en terme de représentativité du panier de produits et services
a la base de I'index et aussi du consommateur choisi.

Pour le nouveau cycle 2008-2010 de la MOC en matieére de protection sociale et
d’inclusion sociale et donc pour le prochain RSNpsis nous aimerions en ce moment?
faire les recommandations suivantes :

— améliorer la Gouvernance par une vraie participation de la société civile et du parlement dans
I’élaboration, le monitoring et I’évaluation, y inclus les soi-disantes années légeres;

— inscrire des mesures précises pour les moins avantagés, comme par exemple 'Taugmentation
de la part RMG pour enfants?’, introduire une allocation de loyer (en dehors du régime
RMGQG) en fonction du loyer, du revenu et de la taille du ménage (en renfor¢ant en méme
temps le contrdle des loyers pour éviter ’effet pervers que I’allocation de loyer ne méne
qu’a une augmentation du loyer par le propriétaire) et réaliser enfin I’Agence Immobiliére
Sociale (AIS) qui faisait déja partie du premier PANincl 2001-2003;%

26 Au moment ot nous mettons sous presse, la Ministre de la Famille et de I'Intégration vient juste de convoquer
le groupe «Pan-inclusion » (ministeres, administrations, offices sociaux, partenaires sociaux, associations so-
ciales) pour le 11 avril afin de participer aux préparatifs du gouvernement pour le prochain cycle des RSNpsis,
il est donc un peu trop tot pour se prononcer plus en détail, action prévue par le gouvernement n’étant pas
encore connue.

27 Voir chapitre 7, la part enfant est de 104,29 €, en s’orientant au coefficient de 0,3 qui est attribué a chaque enfant
pour le calcul du revenu équivalent, on arriverait a une part RMG de 343,95 €.

28 Voir aussi chapitre 2 et surtout Schronen & Urbé (2007).
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— utiliser les éléments du pacte pour familles déja énoncés autre part;?
— assurer une participation plus accrue du niveau local dans la démarche;
— mener a bien la réforme de 1’office social qui est en cours.*

A la fin remarquons qu’il ne faut pas oublier les mesures des PANincl antérieurs qui
restent encore inachevées.

De Lisbonne a Madrid : une distance entre deux capitales européennes qui est parmi les
plus petites en Europe, mais pour les deux démarches entamées a Lisbonne cela représente
quand méme un long parcours pour aboutir en 2010 a Madrid. Etant dés cet automne sur
la derniere étape, il incombe a tous les acteurs de bien la préparer.
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6. Rapport Travail et Cohésion sociale 2007
NATHALIE GEORGES

6.1 Présentation publique du rapport Travail
et Cohésion sociale 2007

C’est a 'occasion de la Journée mondiale du refus de la misére du 17 octobre 2007 que
le STATEC a communiqué des statistiques parues dans son troisiéme rapport « Travail et
Cohésion sociale »'.

Comme les années précédentes, on trouve dans ce rapport des éléments sur certains
aspects du marché du travail et des données concernant les conditions de vie des ménages.
Ce rapport, publié annuellement, est un des outils indispensables pour le gouvernement
afin d’évaluer sa politique et pouvoir établir un plan stratégique national sur la protection
sociale et I'inclusion sociale demandé par les autorités européennes dans le cadre de la
Stratégie de Lisbonne.

Si pour les années 2005 et 2006, deux statnews (communiqués du STATEC) accompag-
naient systématiquement la publication du rapport annuel (une annongant la publication du
rapport? et une autre mettant en exergue la situation de la cohésion sociale au Luxembourg?),
en 2007, une seule annongant le rapport a été rédigée*, on ne trouve aucun communiqué
relatant expressément des chiffres de la cohésion sociale au Luxembourg pour I’'année 2007.
Les informations contenues dans cette statnews concernent plus le marché du travail que
des données relatives a la cohésion sociale, alors que le contenu du rapport refléte bien,
quant a lui, les deux dimensions. On peut légitimement se poser la question du pourquoi
privilégier, au travers d’un communiqué de presse, davantage une dimension par rapport a
Pautre ? Apres avoir publié une statnews en 2004 intitulée « La cohésion sociale préservée

en 2003 »°, puis en 2005, « la cohésion sociale toujours préservée en 2004 » et titrer celle de

1 Cahier économique n°106, STATEC (2007).
2 Statnews n°41/2005 et statnews n°46/2006.
3 Statnews n°58/2005 et statnews n°51/2006.
4 Statnews n°65/2007.

5 Statnews n°54/2004.
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2006 « La pauvreté au Luxembourg en 2005 », en 2007, aucun communiqué a part pour
parler de la pauvreté au Luxembourg. Faut-il mettre en rapport ce fait avec les taux de risque

de pauvreté calculés alors, respectivement : 10,2 %, 11,4 %, 13 % et 14 % ?

6.2 Présentation des principales statistiques du rapport
Travail et Cohésion sociale 2007

En ce qui concerne le marché du travail, on retiendra que, pour I’année 2006, le taux
d’emploi global des 15-64 ans est de 63,5 % mais que c’est surtout entre 25 et 54 ans que
la participation a la vie professionnelle est la plus forte (81 %). Un examen plus détaillé
montre qu’il existe une différence entre nationaux et étrangers (60,9 % et 67,2 %) et entre
hommes et femmes (72,6 % et 54,5 %). En ce qui concerne le taux emploi des personnes
de 55 a 64 ans, il affiche seulement 33,1 % en 2006.

Ces chiffres sur le taux d’emploi au Luxembourg doivent étre mis en relation avec ceux
des objectifs a atteindre dans le contexte de la stratégie européenne pour I’emploi. En effet,
selon les objectifs de Lisbonne, le taux d’emploi global devrait atteindre 70 %, le taux
d’emploi des femmes 60 % et le taux d’emploi des personnes de plus de 55 ans 50 %.

Le taux de chémage calculé au sens du Bureau International du Travail et sur la population
active des 15 a 64 ans s’¢léve pour 2006 a 4,8 %. Ce pourcentage constitue le taux le plus élevé
qu’ait connu le pays. Par ailleurs, selon le rapport, le chdmage touche plus sévérement les
étrangers (6.8 % pour les étrangers et 3,1 % pour les nationaux) et les femmes (6,3 % pour
les femmes et 3,6 % pour les hommes). Le taux de chdmage des jeunes agés de 15 a 24 ans
(16,2 %) est beaucoup plus élevé que le taux de chdmage global et ce taux de chomage des
jeunes augmente de maniére significative puisqu’en 2000, il était seulement de 6,2 %.

Les emplois précaires peuvent prendre diverses formes, les plus souvent citées sont : le
travail a temps partiel subi, 'emploi marginal, les emplois a durée déterminé, le travail tem-
poraire, les nouvelles formes de travail indépendant. D’apres le rapport, on comptabiliserait
un total d’environ 20 000 personnes qui seraient au chomage ou en situation précaire sur
le marché du travail luxembourgeois, soit entre 9 % et 10 % de la population active.

En ce qui concerne le salaire social minimum, la situation est telle qu’au 31 mars 2006, ce
sont 32.549 salariés (19.992 résidents et 12.557 frontaliers) qui €taient rémunérés au salaire
social minimum. Ce qui représente 11,8 % des salariés au Luxembourg (fonctionnaires
exclus). Ce sont les jeunes de moins de 30 ans qui sont le plus rémunérés au salaire social
minimum. En terme de nationalité, indépendamment du fait de résider dans le pays ou
non, on voit que 80 % des salariés touchant le salaire social minimum sont des étrangers
(frontaliers inclus) et 20 % des Luxembourgeois. Si on reste au niveau des résidents, ce sont
les salariés portugais, puis les salariés luxembourgeois qui occupent les premiéres places
en matiere de salaire social minimum avec une proportion égale respectivement a 36 %

76



et 33 %. En tenant compte du genre, ce sont toujours plus les femmes qui sont payées au
salaire social minimum.

Par rapport a la cohésion sociale et ses indicateurs, on retiendra également plusieurs
¢éléments développés dans le rapport du STATEC, notamment la répartition des revenus,
le niveau de vie ou encore le risque de pauvreté...

Le revenu disponible est le revenu dont dispose le ménage pour consommer et épargner
(intéréts d’emprunt, impots et charges diverses exclues). En 20006, le revenu disponible
moyen mensuel des ménages s’élevait a 4.683 € alors que le revenu disponible médian
n’atteignait que 3.979 €° par mois. Cependant, le revenu disponible ne tient pas compte de
la configuration familiale. Or, pour pouvoir comparer les conditions de vie des ménages,
il est essentiel de tenir compte de la composition de ceux-ci. Pour ce faire, il faut utiliser
le concept de niveau de vie et appliquer a chaque ménage un « poids » en fonction de sa
composition et de sa taille”. Aprés cet exercice, les chercheurs du STATEC ont calculé que
la moitié des ménages résidant au Grand-Duché a un niveau de vie® inférieur a 2.473 € et
P’autre moitié un niveau supérieur a ce montant.

Pour savoir si le Luxembourg est une société égalitaire, les rédacteurs du rapport du
STATEC proposent de calculer le ratio interquintile et le coefficient de Gini.

Le rapport interquintile compare le revenu disponible équivalent des 20 % de personnes
les plus riches a celui des 20 % de personnes les moins riches (S80/S20). Les résultats pour
2006 montrent qu’au Luxembourg les 20 % de personnes les plus riches ont un niveau de
vie 4,2 fois plus élevé que les 20 % de personnes les moins riches. Ce rapport était de 3,8
en 2005. Si on compare le niveau de vie annuel médian et le ratio S80/S20 pour les années
2003 a 2006, on voit que 'augmentation du niveau de vie médian de 2003 a 2005 s’est
accompagnée d’une diminution des inégalités, mais en 2006, une hausse du ratio S80/S20
a été enregistrée. A suivre donc pour voir s’il s’agit bien d’une augmentation des inégalités
ou plutdt d’une exception dans la tendance a la baisse.

Le coefficient de Gini calculé pour 2006 est de 0,28 (0 étant ’absence d’inégalité et 1
I'inégalité totale). En 2005, il était de 0,26. Selon les auteurs du rapport, cette différence
n’est pas réellement significative, on peut seulement supposer que I’on se dirige vers une

6 Lamoitié¢ des ménages avait un revenu disponible inférieur a ce montant et I'autre moitié¢ un revenu disponible
supérieur.

7  Le premier adulte composant le ménage représente une unité de consommation et chaque adulte suivant agés
de 14 ans et plus en représente 0.5. Les enfants de moins de 14 ans représentent 0.3 unités de consommation.
Ainsi, par exemple, pour un ménage composé de 2 adultes et deux enfants, le revenu disponible sera divisé par
2.1 (1+ 0.5 +0.3+0.3).

8  Appelé aussi revenu disponible équivalent (par ménage ou par adulte, selon le cas).
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aggravation de I'inégalité. Il est nécessaire d’attendre les prochaines vagues d’enquéte pour
confirmer ou non cette tendance.

Cependant, il est intéressant de noter que les deux indicateurs d’inégalités affichent la
méme tendance méme si le second est encore a confirmer.

Qu’en est-il du taux de risque de pauvreté ? Quelle est la tendance de cet indicateur ?
Au Luxembourg, pour I’'année 2006, 14 % des individus ont un revenu équivalent-adulte
inférieur au seuil de risque de pauvreté’.

Ce taux de risque de pauvreté était de 13,4 %% en 2005, de 13 %! en 2004 et de 12 % en
200312, Statistiquement parlant, on ne peut conclure a ’augmentation de la pauvreté mais
on peut en tous les cas constater qu’elle n’a pas diminué durant les quatre derniéres années.
Cependant, méme si les auteurs du rapport appellent a la prudence dans I'interprétation de
ces résultats statistiques, en tant que lecteur avisé, on ne peut s’empécher de constater une
tendance a la hausse du taux de risque de pauvreté au Luxembourg entre 2003 et 2006.

En ce qui concerne le risque de pauvreté par genre et age, on peut lire dans le rapport du
STATEC que le risque de pauvreté est 1égérement plus élevé pour les femmes que pour les
hommes tous les ages confondus. On retiendra aussi que c’est la situation des plus jeunes
qui est la plus délicate puisque ce sont les classes d’age des 0 a 15 ans et de 16 a 24 ans
qui connaissent les taux les plus élevés de risque de pauvreté : 19,6 % et 19,3 %. En terme
d’age, il est aussi intéressant de noter que les personnes de plus de 65 ans sont celles qui
risquent le moins la précarité. Au niveau de la nationalité, le taux de risque de pauvreté
est trois fois plus élevé pour les étrangers que pour les nationaux, respectivement 10,4 %
et 3,6 %. Il faut peut-étre mettre cette réalité en relation avec les chiffres concernant la
nationalité par rapport au revenu social minimum et le taux de chdémage. Pour ce qui est
du risque de pauvreté en fonction de la composition familiale, on remarque que le taux
le plus élevé concerne les parents isolés avec un ou plusieurs enfants a charge, autrement
dit, les familles monoparentales. On constate que 49,2 % de personnes appartenant a ce
type de ménage connaissent un risque de pauvreté. Cette tendance concernant les familles
monoparentales s’est aggravée d’année en année depuis 2003. En quatre ans, le taux de
risque de pauvreté pour les ménages monoparentaux a plus que triplé, et une accélération
s’est produite les deux derniéres années. Notons encore que les ménages composés de deux

adultes avec trois enfants ou plus a charge, soit les familles nombreuses, sont également

9  Le seuil de risque de pauvreté est égal a 60 % de la médiane du revenu disponible équivalent et correspond en
2006 a 1.484 € par équivalent adulte.

10 Ladifférence avec le chiffre énuméré dans I'introduction tient au fait qu’année aprés année, les taux sont recal-
culés.

11 Idem.

12 Idem.
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plus exposés au risque de précarité (22,7 %). Il en va de méme pour les ménages composés
d’un adulte de moins de 65 ans (20,8 %).

Par rapport a I’emploi, il semblerait qu’étre professionnellement occupé, constitue une
barriére contre le risque de pauvreté. Pourtant, on peut observer que certaines personnes
qui ont un emploi ont aussi un revenu disponible inférieur au seuil de risque de pauvreté.
Ce sont des travailleurs pauvres'3. Ce sont, le plus souvent, des personnes a faible niveau
d’éducation, des travailleurs manuels et de nationalité portugaise. Le niveau d’éducation
est un facteur important de réduction du risque de précarité pour les travailleurs. En effet,
un niveau d’éducation moyen protége plus contre le risque de pauvreté monétaire qu’un
niveau d’éducation faible. Les conditions d’emploi jouent aussi un role important dans la
réduction de la pauvreté. D’apres les auteurs du rapport travail et Cohésion sociale 2007,
avoir un emploi permanent réduit de prés de la moitié le taux de risque de pauvreté par
rapport a celui des travailleurs ayant un emploi temporaire. Dans le méme ordre d’idée,
travailler a temps plein protége davantage du risque de pauvreté qu’un travail a temps partiel.
Pour les travailleurs, 'intensité du travail et le nombre d’enfants sont déterminants dans
le fait d’appartenir a un ménage exposé ou non au risque de pauvreté. En effet, seulement
6 % des personnes qui travaillent a temps plein et qui sont dans un ménage sans enfant
et dont tous les membres du ménage travaillent, sont exposées au risque de pauvreté. Ce
méme taux atteint 19,8 % pour les personnes actives et occupées et qui ont des enfants et
dont tous les membres du ménage n’ont pas travaillé tous les mois de ’année. A cet égard,
I'importance des transferts sociaux est confirmée une fois encore par les résultats présentés
dans le rapport, puisqu’en cas d’absence de ceux-ci, le taux de risque de pauvreté serait
multiplié par trois (pensions vieillesse et de survie inclues).

6.3 Le Luxembourg et les autres pays de I’'lUnion européenne
en matiére de cohésion sociale

En terme de comparaison internationale, il est intéressant de voir ou se situe le
Luxembourg par rapport aux autres pays européens en terme de risque de pauvreté. Dans
le rapport travail et cohésion sociale 2007, on trouve les montants des seuils de pauvreté
pour un type de ménage (en I'occurrence un ménage composé de 2 adultes et 2 enfants)
pour les pays UE-15. On voit que pour ce type de ménage au Luxembourg, le seuil de risque
de pauvreté s’éleve annuellement a 34.997 standards de pouvoir d’achat (SPA). La prise

en compte des SPA permet de tenir compte, entre autres, du cotit du logement dans les

13 Personne quiexerce une activité professionnelle (a temps complet ou partiel) pendant plus de la moitié de 'année
et qui malgré son revenu vit dans un ménage exposé au risque de pauvreté monétaire.
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comparaisons internationales. On voit que le seuil du Luxembourg est le plus élevé, ce qui

n’arien de vraiment étonnant. Par contre, on ne trouve dans le rapport aucune comparaison

du taux de risque de pauvreté et de la place du Luxembourg par rapport aux autres Etats
membres. Pourtant les données existent!* et voici les chiffres que I’on peut trouver au niveau
comparaison internationale en terme de risque de pauvreté.

En terme de taux de risque de pauvreté' et sur les 27 pays de ’Union européenne, le
Luxembourg avec ses 14 % se classe en 1le position. Le meilleur résultat est enregistré
par la République Tchéque et les Pays-Bas avec 10 % et le plus mauvais score est celui de
la Lettonie avec 23 % de personnes qui se situent sous le seuil de risque de pauvreté. En
schématisant, on peut dire que trois groupes de pays se distinguent :

— le premier groupe est celui des pays affichant un taux de risque de pauvreté variant de
10 a 13 %, ces pays sont la République Tcheéque, les Pays-Bas, le Danemark, la Slovénie,
la Suéde, I’Allemagne, la France, la Slovaquie, I’Autriche et la Finlande.

— le deuxiéme groupe est composé du Luxembourg, de Malte, de la Bulgarie, de la Belgique,
de Chypre, de la Hongrie, de I’Estonie, du Portugal et de I'Irlande avec un taux de risque
de pauvreté variant de 14 % a 18 %.

— Dans le troisieme groupe on trouve la Pologne, la Roumanie, le Royaume-Uni, I’Espagne,
I'Italie, la Lituanie, la Gréce et la Lettonie ou le taux de risque de pauvreté varie de 19 %
a23%.

Le Luxembourg se situe donc dans le groupe intermédiaire mais tend vers le premier
groupe. La situation dans ce sens n’est pas si alarmante mais on voit que par exemple, les
pays limitrophes comme 1’Allemagne et la France affichent un meilleur score en terme de
population a risque de pauvreté.

Il est aussi intéressant de dire que la moyenne européenne pour 25 pays (sans la Bulgarie
et la Roumanie) est selon les estimations d’Eurostat de 16 %.

Dans les derniéres statistiques publiées au niveau de I’'Union européenne, on trouve
également des chiffres sur le risque de pauvreté en fonction du type de ménage. Comme
déja mentionné auparavant, le type de ménage le plus touché au Luxembourg est celui du
ménage monoparental. Pour rappel, 49 % des familles monoparentales luxembourgeoises,
avec au moins un enfant a charge, sont exposées au risque de pauvreté. Si ’on compare ce
taux pour ce type de ménage a celui des autres pays membres de I’'Union européenne, on
constate que nulle part ailleurs le risque de pauvreté pour les familles monoparentales n’est
aussi €élevé'®. Dans ce cadre précis, ce sont la Finlande et le Danemark qui détiennent les

14 Overarching indicators & Inclusion indicators: http://ec.europa.cu/employment_social/spsi/common_indica-
tors_en.htm.

15 http:/lec.europa.eu/employment_social/spsi/docs/social_inclusion/data_overarching_en.xls.

16 http://ec.europa.ecu/employment_social/spsi/docs/social_inclusion/data_inclusion_en.xls.
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meilleures statistiques, avec des taux de risque de pauvreté pour les familles monoparentales
qui s’élevent respectivement a 18 % et 19 %. Les autres pays dans lesquels la situation des
familles monoparentales est difficile en terme d’exposition a la pauvreté sont I'Irlande
(47 %), la Lituanie (44 %), le Portugal (41 %) et le Royaume-Uni (41 %). La moyenne
européenne (UE-25) se situe selon les estimations d’Eurostat a 32 %.

Une derniére statistique comparative intéressante est celle des travailleurs pauvres!’.
Le rapport travail et cohésion sociale a révélé que 10 % des travailleurs étaient exposés
au risque de pauvreté, soit un travailleur sur dix. Qu’en est-il dans les autres pays ? Une
premiere indication est que la moyenne des travailleurs pauvres dans I’'Union européenne
des 25 est de 8 %. Le pays affichant le meilleur taux concernant les travailleurs pauvres
est la République Tchéque avec 3 % suivie par la Belgique, le Danemark, les Pays-Bas et
la Finlande avec 4 %. Les pays comptabilisant proportionnellement le plus de travailleurs
pauvres sont la Pologne et 1a Gréce avec respectivement 13% et 14% de travailleurs pauvres.
Le Luxembourg se situe donc plutdt vers les pays les moins bons. Seuls quatre pays sont
moins bien classés : la Lettonie, le Portugal, la Pologne et la Gréce.

Ces comparaisons au niveau international aménent un contexte nouveau aux statistiques
publiées par le STATEC dans son Rapport travail et Cohésion sociale 2007. On s’apergoit
que, bien que la situation du Luxembourg soit plutot bonne surtout pour les indicateurs
de type économique, la situation n’est pas si satisfaisante au niveau des indicateurs sociaux
d’inclusion sociale et ceci apparait assez clairement lorsque se confrontent les statistiques
des pays européens.
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/. Kinderarmut, auch in Luxemburg
ROBERT URBE

7.1 Ruckblick

Im Winter 2007/2008 wurden einige Leute aufgeschreckt und man las in der Presse,
im reichen Luxemburg lebe jedes fiinfte Kind in Armut! Die Zahl war einem Kommentar
der Privatbeamtenkammer! zum ,,Bilan Compétitivité 2007°? entnommen und betraf die
Situation des Jahres 2006. Dieselben Daten waren allerdings bereits im Oktober 2007 vom
STATEC im ,,Rapport Travail et Cohésion sociale*3 ver6ffentlicht worden, und sie waren
exakt die gleichen, wie fiir das Jahr 2005, die bereits ein Jahr zuvor verdffentlicht worden
waren. Warum also erst jetzt dieser gemeinschaftliche Aufschrei, der dann allerdings auch
wieder schnell der Tagespolitik weichen musste: im Augenblick ist das Thema wieder vollig
in Vergessenheit geraten!

Leben bei uns wirklich ein Fiinftel der Kinder in Armut? Es sei hier noch einmal
wiederholt, dass es sich hier um den EU-weit einheitlichen Indikator ,, Armutsrisiko*
handelt: dieser gibt den Prozentsatz der Leute an, deren Aquivalenz-Einkommen unterhalb
60 % des Medianeinkommens des jeweiligen Landes liegt*. Abgesehen davon, dass es
noch andere Indikatoren gibt, an denen aber zum Teil noch gearbeitet wird, gilt dieser

Indikator ,,Armutsrisiko“ wohl als der wichtigste. Was aber genau sagt er uns? Als erstes sei

1 Siehe CEPL (2007); der Bericht war im Oktober 2007 erschienen und gab u.a. Anlass zu einer parlamentari-
schen Anfrage (Nr. 2064), deren Beantwortung durch die Familienministerin Ende Dezember 2007, genauso
wie die Veroffentlichung eines EU-Berichts im Februar 2008 — siehe Europdische Kommission (2008) — erneut
zu verschiedensten Presseartikeln fiihrte.

Siche Kapitel 4.

3 Vgl. STATEC (2007), vgl. auch Kapitel 6, alle im Folgenden gebrauchten statistischen Angaben entstammen
diesem Bericht, respektive seinen Vorgiangern, sofern nicht anders angegeben.

4 Dabei heiBt ,,Aquivalenz-Einkommen“: jedem Haushaltsmitglied wird ein Faktor zugeordnet (1 fiir den Haus-
haltsvorstand, 0,5 fiir alle anderen iiber 14 Jahre alten Mitglieder und 0,3 fiir alle unter 14 Jahre alten Haus-
haltsmitglieder), sodann wird das gesamte Haushaltseinkommen durch die Summe der Faktoren geteilt, um
jedem Haushaltsmitglied das gleiche Einkommen zuzuordnen. Das ,,Medianeinkommen* wird so festgelegt,
dass das Einkommen der einen Hélfte der Bevolkerung darunter und dasjenige des anderen Teils dariiber liegt
(wiirde man alle Menschen ihrem Einkommen nach geordnet in einer Reihe aufstellen, so wiare das Einkommen
des Menschen in der Mitte das Medianeinkommen).
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festgehalten, dass hier nicht Armut gemessen wird, sondern das Armutsrisiko, und die dem

zugrundeliegende Annahme ist, dass das Risiko, in Armut abzurutschen dann gegeben ist,

wenn man in der Gesellschaft nicht mehr mithalten kann, weil man ein um 40 % niedrigeres

Einkommen hat als der ,,Durchschnitt*>. Es handelt sich hier also nicht um ein konkretes

Ma@ und insofern bedeutet auch ein Armutsrisiko bei Kindern von 20 % nicht, dass jedes

fiinfte Kind in Armut lebt! Aber es ist halt, wie der Name es schon sagt, ein ,,Indikator,

der also etwas angibt, etwas aufzeigt. Insbesondere deutet ein steigendes Armutsrisiko
auch auf eine steigende Armut hin und zwei unterschiedlich hohe Armutsrisiken auch auf
unterschiedliche zugrundeliegende Armutssituationen.

Daher kann man u.a. feststellen:

— ein Anstieg mag einen Trend signalisieren, wenn man bedenkt, dass das Armutsrisiko
fiir Kinder zwischen 2003 und 2005 von 11,6 % tiber 17,6 % auf 20 % gestiegen ist und
auch 2006 weiterhin bei 20 % lag;

— das Armutsrisiko der Gesamtbevolkerung Luxemburgs in 2006 betrug 14 %, dasjenige der
Kinder 20 %. Diese Differenz von 6 Prozentpunkten ist eine der hochsten in Europa;

— auch ist das Armutsrisiko der Kinder in der fraglichen Zeit /(2003-2006, siche oben)
schneller angestiegen als das der gesamten Bevolkerung, das von 11,1 % in 2003 iiber
12,3 % in 2004 und 13,4 % in 2005 auf nunmehr 14,2 % in 2006 anstieg. Die Differenz
zwischen beiden Werten entwickelte sich also von 0,5 Prozentpunkten in 2003 iiber 5
resp. 7 in 2004 und 2005 auf nunmehr 6 Prozentpunkte in 2006;

— man kann auch die Hohe des luxemburgischen Armutsrisikos fiir Kinder ins Verhéltnis
setzen mit einerseits dem mittleren Armutsrisiko in Europa (das bei 19 % liegt®, so dass
also Luxemburg leicht oberhalb des Durchschnitts liegt), oder dem unserer Nachbarldnder
(Deutschland 12 %, Frankreich 14 % und Belgien 15 %), aber auch andererseits z. B.
mit demjenigen Zyperns, Ddnemarks oder Finnlands, die allesamt unter 11 % liegen: es
geht also auch besser!

— und zuguterletzt zeigt auch das Armutsrisiko bestimmter Bevolkerungsgruppen, dass
es gerade den Haushalten mit Kindern schlechter geht als denjenigen ohne Kinder: das
Armutsrisiko betragt 17,2 % zu 9,9 %. Und noch mehr im Detail: das Armutsrisiko
von Haushalten mit zwei Erwachsenen und mehr als zwei Kindern ist von 10,3 % in
2003 iiber 17,5 % in 2004 und 21 % in 2005 auf 22,7 % in 2006 angestiegen, dasjenige
der Alleinerziehenden verzeichnete im selben Zeitraum einen Anstieg von 15,1 % {iber
20,8 % und 32 % auf nunmehr 49,2 %!

5 ,,Durchschnitt” deshalb, weil es ja nicht um den mathematischen Durchschnitt, sondern den Medianwert
geht.

6  Siehe Eurostat: http://epp.eurostat.ec.europa.eu/portal/page?_pageid=1996,39140985&_dad=portal&_schema
=PORTAL&screen=detailref&language=fr&product=EU_strind&root=EU_strind/strind/socohe/sc022.
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Dies alles belegt doch zur Geniige, dass hier Handlungsbedarf besteht!”

In der Antwort auf die in FuBnote 1 bereits angesprochene parlamentarische Anfrage®
hat die Familienministerin im Dezember 2007 geschrieben, eine der mdglichen Erklarungen
sei, dass in Luxemburg das Prinzip des ,,male breadwinner® vorherrsche. Nun belegen
statistische Untersuchungen, dass dies nur bei bestimmten Bevolkerungsgruppen als
Erklarungsansatz gilt, bei anderen nicht. Vor allem aber beriihrt es das Problem der
Alleinerziehenden nicht.

Auch wenn der Artikel ,,Les prélévements fiscaux et les transferts sociaux im zweiten
Teil darstellt, dass das Steuersystem in Luxemburg, gekoppelt mit den Familienzulagen
dazu fiihrt, dass Luxemburger von ihrem Brutto-Verdienst generell, Familien mit Kindern
aber im besonderen, einen groferen Prozentsatz als Nettolohn bekommen’ als ihre Pendants
in unseren drei Nachbarstaaten!?, so zeigen diese statistischen Analysen doch, dass diese
Art von Sozialtransfers nicht ausreicht, um das Armutsrisiko der Familien mit Kindern
auf das gleiche Niveau abzusenken, wie es fiir Paare ohne Kinder gilt.

Bereits im Sozialalmanach 2007'! hatten wir diese Problematik angesprochen und zu
einem Hauptpunkt gemacht: Familien mit Kindern geht es schlechter und ihnen muss gezielt
geholfen werden. Dabei hatten wir im Wesentlichen folgende Vorschldge unterbreitet:

— Senkung des Kindergeldes unter gleichzeitiger Wiedereinfithrung der Beitrdge durch
Arbeitgeber und Arbeitnehmer; Verwendung der dadurch frei werdenden Budgetmittel
fiir die Ubernahme von direkten Familienlasten durch das Staatsbudget zur Reduzierung
der familienbedingten Ausgaben;

— Sicherung eines geniigend hohen Familieneinkommens auBBer durch Transferzahlungen
auch durch adidquates Arbeitseinkommen;

— Ein Biindel kinder- und familienfreundlicher Politiken zur Pravention und zur Hebung
des allgemeinen Kindeswohls wie inklusive Erziehung sicherstellen, Nachbarschaften
und Familien stirken sowie Kinderschutzdienste weiterentwickeln;

7  Waihrend fiir Personen ab 65 das Armutsrisiko in Luxemburg bei lediglich 8 % liegt (nur noch erreicht oder
ibertroffen von der tschechischen und der slowakischen Republik, den Niederlanden und Polen) und also
Gottseidank durch die Abschaffung der sogenannten ,,Hungerrenten“ die Situation der Pensionierten sich im
europdischen Vergleich gut darstellt, ist Luxemburg was die Kinderarmut angeht nur schlechtes Mittelmass!

8 Parlamentarische Anfrage Nummer 2064.

Siehe den Artikel von Roger Molitor im zweiten, thematischen Teil dieses Sozialalmanachs.

10  Es stellt sich allerdings einerseits die Frage, wie nachhaltig eine solche Situation ist, da sie zumindest teilweise
auf dem stetig anwachsenden Zustrom von Pendlern beruht. Andererseits wére ein Vergleich mit Landern wie
z. B. Irland, Slowakei oder tschechische Republik fiir Luxemburg weniger vorteilhaft ausgefallen. Und zum
Schluss muss man beriicksichtigen, dass diese Analyse allein auf Geldtransfers beruht und beispielsweise die
Gratisversorgung mit Kinderkrippenplitzen in Frankreich nicht beriicksichtigt.

11 Siehe Schronen & Urbé (2007), Kapitel 3 und 13, aber auch zum ,,children mainstreaming™ Marlier e.a.
(2007).
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— Spezifische Antworten fiir Kinder aus besonders verletzlichen Gruppen wie behinderte
Kinder, Kinder in Kinderheimen, Kinder von Einwanderern und Fliichtlingen, sowie
Kinder die durch bestimmte elterliche Praktiken (Misshandlung, Vernachlissigung,
sexueller Missbrauch, Drogen und Alkohol, psychische Probleme) betroffen sind;

— Einfithrung eines ,,family proofing® bei neuen Gesetzen;

— Gewihrung einer Art Vetorecht oder Einspruchsrecht fiir die/den Familienminister/in
bei Vorschldgen der Kabinettskollegen.

Diese Vorschliage behalten weiterhin ihre Giiltigkeit. Wir wollen allerdings nunmehr
in Abschnitt 2 analysieren, wie sich die Situation im vergangenen Jahr entwickelt hat und
dann im Abschnitt 3 weitergehende Empfehlungen vorstellen.

7.2 Entwicklungen im abgelaufenen Jahr

Zu den neuen Elementen, die seit der Vorstellung des Sozialalmanachs 2007 im April
vergangenen Jahres hinzugekommen sind, gehoren als Erstes einmal die neuen statistischen
Daten, auf die schon in Abschnitt 1 zur Geniige eingegangen wurde.

Sodann war das Jahr 2007 auf européischer Ebene in dem Prozesszyklus, der die
Nationalen Strategieberichte zum Sozialschutz und zur sozialen Inklusion 2006-2008
umgreift, als sogenanntes ,,leichtes Jahr* benannt worden. Dies bedeutet, dass in einem
solchen Jahr kein neuer Bericht vorgelegt werden muss, sondern dass ein gemeinsames
Thema abgearbeitet wird. Dafiir war 2007 das Thema Kinderarmut auserkoren worden.
Dazu wurde von den nationalen Regierungen verlangt, einen Fragebogen auszufiillen und
ihn bis Ende Juli an die Kommission zu schicken. Leider wurde die Zivilgesellschaft weder
bei der Ausarbeitung der luxemburgischen Antwort konsultiert (was auch so von Seiten
der Kommission nicht gefordert aber zumindest empfohlen worden war), noch wurde uns
bisher der Inhalt der Antwort der luxemburgischen Regierung zur Kenntnis gebracht, so
dass wir hierauf auch nicht weiter eingehen koénnen.

Sodann war die Jahreswende 2007/2008 gekennzeichnet durch die Einfithrung des
Kinderbonus. Ab dem Fiskaljahr 2008 wird der bisherige Kinderfreibetrag, der den Eltern
je nach Einkommen eine unterschiedlich hohe Steuerersparnis'? brachte, durch einen von
der Kindergeldkasse auszuzahlenden Bonus von 922,50 € pro Kind ersetzt. Das Fiir und

Wider einer solchen negativen Steuer (denn darum handelt es sich, auch wenn sie offiziell

12 Denjenigen Steuerzahlern, die aufgrund von Familiengré6e und Einkommen (in 2007 waren beispielsweise bei
drei Kindern erst ab einem Monatseinkommen von 4.150 € iiberhaupt Steuern zu zahlen) keine oder nur wenige
Steuern zahlten, kam diese Ersparnis entweder gar nicht oder nur zum Teil zugute, da es bisher keine negativen
Steuern in Luxemburg gab.
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nicht so genannt wird) als Korrektur zu der in der Tripartite beschlossenen Desindexierung
der Familienzulagen haben wir im Sozialalmanach 2007 erdrtert!?.

Wenn wir also prinzipiell die Einfiihrung dieses Steuerbonus als selektive MaBnahme
begriiBen konnen, so miissen wir doch einige grundsitzliche Anmerkungen anbringen. Zum
einen stellen sich zwei Fragen beziiglich des Empfangerkreises. Da die Auszahlung iiber die
Kindergeldkasse erfolgt, besteht die Gefahr, dass diejenigen, welche auf die Auszahlung
des Kindergeldes verzichtet haben!4, nicht in den Genuss des Steuerbonus kommen.
AuBerdem stellt sich die Frage, wieweit das urspriinglich angestrebte Ziel (Ersparnis von
Haushaltsmitteln angesichts der hohen Kindergeldauszahlungen ins Ausland) erreicht wird,
da jeder in Luxemburg Steuerpflichtige ein Anrecht auf diesen Steuerbonus hat, also auch
Grenzganger und auch Personen, deren Kinder sich nicht hier im Lande aufhalten.

GroBter eingebauter Fehler bei der Kinderbonusregelung war aber zweifellos die
Tatsache, dass der gesamte Jahresbetrag in einer Summe iiberwiesen wurde, was ja auch
regierungsseitig bereits anerkannt wurde und demgeméss eine monatliche Auszahlung ab
2009 in Aussicht gestellt wurde.

Letztere Uberlegung schlieBt sich an diejenigen im Sozialalmanach 2007'S an:
Grundsitzlich ist es besser, die auf die Familien zukommenden Lasten zu verringern, als
ihnen Barbetrige auszubezahlen. (Siehe dazu auch in Abschnitt 7.3 die Uberlegungen zum
Anhang 3 des im Folgenden kommentierten EU-Berichts.)

Herausragendstes Ereignis war alsdann die Vorlage des Berichts tiber Kinderarmut!®im
Januar 2008 (in den moglicherweise auch Ergebnisse der weiter oben genannten Befragung
eingeflossen sind), der von einer 21-kdpfigen Task-Force unter Leitung des luxemburgischen
Vertreters'” im ,,Indicators Sub-Group® des ,,Comité de Protection sociale“!® erarbeitet
worden war und im Friihjahr von Seiten der Regierungschefs aller 27 Staaten angenommen
wurde.

Der Bericht behandelt in Teil I die Analyse der Armut und der sozialen Ausgrenzung
von Kindern, sowie in Teil IT Monitoring und Evaluation der Armut und des Wohlbefindens
von Kindern in der EU. AnschlieBend zieht er Schlussfolgerungen und schlieBt mit 15

Empfehlungen, von denen im Folgenden einige herausgegriffen werden.

13 Siehe Schronen & Urbé (2007), Abschnitt 3.

14 In Luxemburg wird Kindergeld nur auf Antrag gezahlt, siehe Schronen & Urbé (2007), Abschnitt 3.
15 Siehe Schronen & Urbé (2007), Abschnitte 3 und 13.

16 Siehe EU-Kommission (2008).

17  Es handelt sich hierbei um einen CEPS-Mitarbeiter.

18  Siehe http://ec.europa.cu/employment_social/spsi/social_protection_committee_en.htm.
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Empfehlung Nummer 1 nennt die Notwendigkeit der Setzung von generellen quantitativen
Zielen auf nationaler Ebene fiir die Reduzierung der Armut und sozialen Ausgrenzung bei
Kindern, basierend auf einer Diagnose der Ursachen und flankiert mit spezifischen Zielen
in Bezug auf die identifizierten Schliisselfaktoren. Sodann sollten die Mitgliedsstaaten und
die Kommission in die Entwicklung von Micro-Modellen investieren, um den Impakt von
politischen MaBnahmen auf die Situation der Kinder und ihrer Familien zu bewerten.
Empfehlung Nummer 3 bezieht sich auf zukiinftige Berichterstattung im Rahmen der
offenen Methode der Koordination, die helfen sollte, klarer die Bereiche zu identifizieren, in
denen einzelne Lénder sich verbessern miissen, was Kinderarmut und soziale Ausgrenzung
anbelangt.

DieanschlieBende Empfehlung4 dreht sich um Berichte zur Armut und zum Wohlbefinden
der Kinder. Sie sollten eine vergleichende Analyse des Kinderarmutsrisikos in der EU enthal-
ten und den Fortschritt der einzelnen Lander der Grundlinie des Berichts gegeniiberstellen.
Sie sollten auch eine Analyse anderer Dimensionen des Kindeswohlbefindens beinhalten,
so z. B. materielle Entbehrung, Wohnungssituation, Gesundheit, Risikoaussetzung und
Risikoverhalten, soziale Teilnahme und Familienumgebung, Bildung und Erziehung sowie
lokale Umgebung. Die zu benutzenden Indikatoren sollten sowohl die bereits auf europa-
ischer Ebene beschlossenen Indikatoren umfassen als auch jene, die noch zu entwickeln
sind (in den Bereichen materielle Entbehrung, Wohnungssituation und Wohlbefinden),
und auBerdem solche die auf Landerebene verfiigbar sind.

Nummer 10 empfiehlt ein besseres Monitoring der Situation der Kinder, die am ver-
letzlichsten sind. Dazu sollten alle verfiigbaren Daten aus den verschiedensten Quellen
herangezogen werden.

In Nummer 13 wird die Durchfithrung direkter Interviews von Kindern tiber ihre
eigene Erfahrung und Wahrnehmungen von Armut und Wohlbefinden empfohlen. Und
Nummer 14 empfiehlt den Mitgliedsldndern bei der Verbesserung ihrer Verwaltungs- und
Monitoring-Systeme unter anderem folgende Punkte: Verbesserung der Koordination zwi-
schen verschiedenen Ministerien und/oder Ebenen (national, regional, lokal); Sicherstellung,
dass bei der Diagnose der Griinde der Armut und sozialen Ausgrenzung von Kindern
eine groBe Bandbreite von Betroffenen eingeschaltet wird und dass auf internationales
Benchmarking und unabhéngige Forschung zuriickgegriffen wird; Investition in langfristige
Forschungsprogramme, um zu einem eingehenden Verstandnis der Natur, der Bedingungen
und der Dynamik der Armut und sozialen Ausgrenzung von Kindern zu kommen; Investition
in analytische Hilfsmittel, die sich an der Grenze zwischen Forschungsanstrengungen,
statistischer Information und Regierungshandeln ansiedeln kénnen.

Selbstverstindlich schlieBen auch wir uns diesen Empfehlungen an speziell fiir Luxem-
burg, wollen aber im nichsten Abschnitt noch ndher auf Ergebnisse dieses Berichts und
mogliche Folgerungen fiir Luxemburg eingehen.
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7.3 Fir eine Politik im Sinne der Kinder und ihrer Familien

Die Wichtigkeit einer Politik fiir Kinder wird auf Seite 10 des Berichts hervorgehoben.

Dort werden als Fakt notiert:
— Kinderarmut und soziale Ausgrenzung fithren dazu, dass Kinder weniger gut in der
Schule abschneiden;
— Sie fithren auch zu einer schlechteren Gesundheit;
— Sie fithren dazu, mehr mit der Justiz zu tun zu haben;
— Sie haben Auswirkungen auf das kiinftige Leben der Kinder:
* Sie haben Auswirkungen auf ihre Féhigkeit, etwas zur Entwicklung der Gesellschaft
beizutragen;
* Sie fiithren dazu, dass diese Kinder groBere Schwierigkeiten haben, einen Arbeitsplatz
zu bekommen,;
* Und dass sie groBere Schwierigkeiten haben, sich in die Gesellschaft zu integrieren.

Kurz: Kinderarmut und soziale Ausgrenzung fithren zu mehr Kosten und zu weniger
sozialer Kohision!

Wenden wir uns nun zunéchst der Anlage 3 zum Bericht!” zu. Dort wird in einem Beispiel
einer Microsimulations-Analyse die Unterstiitzung von Familien mit Kindern durch Steuern
und soziale Beihilfen untersucht. Laut Tabelle 2 auf Seite 178 schneidet Luxemburg relativ
gut ab, wenn man die Anzahl der vorhandenen Instrumente® untersucht, um Familien
Unterstiitzung zukommen zu lassen. Auch Abbildung 1 auf Seite 181, die anzeigt welcher
Prozentsatz der einem Kind zukommenden Transfereinkommen direkt auf dieses Kind
bezogen ist, zeigt Luxemburg an der Spitze. Allerdings zeigt Abbildung 2 auf Seite 181, dass
es sich bei diesen Transfereinkommen hauptsdchlich um das Kindergeld handelt, welches in
Luxemburg erheblich hoher als in allen anderen Landern ist. Da dieses Kindergeld allerdings
dazu da ist, gleich hohe Lohne trotz unterschiedlicher Familiensituation auszugleichen?!,
miisste man es in Bezug zu den in Luxemburg gezahlten hoheren (Netto-)Lohnen setzen,

sodass seine absolute Hohe eigentlich nichts aussagt.

19 Siehe Europédische Kommission (2008), Anlage 3, S. 176-184.

20 Selbstverstdndlich ist in dieser Tabelle noch nicht der neue Kinderbonus eingearbeitet, sondern es wird noch
der alte Kinderfreibetrag aufgefiihrt, der ja bis 2007 noch galt.

21 DasKindergeld stellt also von seinem Ursprung her quasi einen Teil des Arbeitslohnes dar. Wiahrend es problema-
tisch wire, fiir dieselbe Arbeit zwei Menschen einen unterschiedlichen Lohn zu zahlen, weil sie unterschiedliche
Familiensituationen haben (dies wiirde u.a. unweigerlich zu einer Bevorzugung von Junggesellen gegeniiber Fami-
lienvitern bei der Einstellung fithren), garantiert ein solches Lohnelement, das tiber solidarische Beitrage von allen
finanziert und an die Berechtigten ausgezahlt wird einerseits die Gleichbehandlung am Arbeitsplatz, andererseits
aber wohl die Berticksichtigung der unterschiedlichen Familiensituationen. Dieses System wurde in Zeiten ent-
wickelt, wo das Ein-Erndhrer-Prinzip vorherrschte und der Lohn zur Ernéhrung der ganzen Familie ausreichen
musste; daher bekamen Familienviter einen Zuschlag aus einer solidarisch gefiillten Kasse, das Kindergeld.
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Die generell in Anhang 3, also auch fiir Luxemburg, gezogenen Schlussfolgerungen
besagen dreierlei:

— statt Steuerfreibetrige zu gewéhren direkte Unterstiitzungsbeitrige in Bargeld auszahlen
erlaubt es einem Land, das Einkommen zugunsten der &rmsten Kinder neu zu verteilen,
ohne dafiir zusitzliche Haushaltsmittel einsetzen zu missen;

— Miitter sind besser als Viter, Geld das z. B. als Familienzulagen an die Miitter gezahlt
wird, kommt eher bei den Kindern an, als Steuerreduktionen, die hdufiger den Vater
treffen;

— Léander mit groBziigigeren Systemen verteilen den GrofBteil ihrer Unterstiitzung nicht
einkommensbezogen.

Dem entspricht der 2008 eingefiihrte Steuerbonus zu weiten Teilen. Bleibt die frag-
wiirdige Einmalzahlung sowie die Tatsache, dass es generell besser wire, Kosten fiir die
Familien zu senken (beispielsweise Beitrage fiir Krippen- oder Maison-Relais-Besuch), als
Bargeld auszuzahlen.

Wenden wir uns nunmehr dem Hauptteil des Berichts zu. Der Nachholbedarf Luxemburgs
zeigt sich sowohl bei verschiedenen Einzelanalysen des Berichts als auch in den generellen
Schlussfolgerungen.

Luxemburg gehort zusammen mit Bulgarien, Ungarn, Litauen, Malta, Polen, Ruménien
und der Slowakei (als einziges der ,,alten EU-Mitglieder!) zu den 8 Landern, in denen
nicht nur das Kinderarmutsrisiko gréBer als im EU-Durchschnitt ist, sondern auch der
Unterschied zwischen dem generellen Armutsrisiko und demjenigen der Kinder mehr als
5 Prozentpunkte betragt?.

Abbildung 12 Seite 38 zeigt den Zusammenhang auf zwischen Kinderarmut und
dem Anteil des Sozialprodukts, der fiir soziale Wohlfahrt ausgegeben wird. Die Lander
mit hohem Kinderarmutsrisiko (Spanien, Italien, Lettland, Litauen, Ungarn, Polen und
GroBbritannien, alle mehr als 24 %) geben allesamt auch weniger als den EU-Durchschnitt
fiir Wohlfahrt aus (etwas mehr als 14 %). Lander, die ein besonders niedriges Armutsrisiko
fir Kinder haben (Danemark, Deutschland und Finnland liegen alle unter 12 %), geben
auch entsprechend mehr als den EU-Durchschnitt fiir Wohlfahrtszwecke aus (mehr als
14 %). Luxemburg ist hierbei, wie im Allgemeinen genau durchschnittlich.

Sozialtransfers haben laut Abbildung 13 auf Seite 39 einen mehr oder minder grof3en
Impakt auf das Armutsrisiko insgesamt, respektive dasjenige der Kinder. Wiahrend in man-
chen Lindern (Irland, GroBbritannien, Deutschland, Slowenien, Osterreich, Frankreich,
Finnland und Schweden) dieser Impakt auf das Kinderarmutsrisiko groBer ist als auf
das allgemeine, hilt sich dies in Luxemburg die Waage. So verwundert es auch nicht, dass

22 Siehe Européische-Kommission (2008), Tabelle 1, Seite 15.
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auch Abbildung 14 auf Seite 40, die den Impakt auf das Kinderarmutsrisiko und den
Prozentsatz des Sozialprodukts, der fiir Wohltatigkeitszwecke ausgegeben wird, in Bezug
setzt, Luxemburg wiederum nur im européischen Durchschnitt zeigt.

Abbildung 15 auf Seite 42 hingegen zeichnet ein fiir Luxemburg vorteilhaftes Bild:
Nicht nur ist der Prozentsatz der Wohlfahrtsbetrige, der fiir Kinder ausgegeben wurde, der
hochste in Europa, er ist auch noch zwischen 1995 und 2004 angestiegen! Aber: man sollte
sich nicht zu friih freuen: Tabelle 9 auf der nichsten Seite zeigt demgegeniiber auf, dass der
Anteil der Wohlfahrtsbetrige, der fiir arme Kinder ausgegeben wurde, mit 16 % nicht nur
unter dem EU-Durchschnittswert von 18 % liegt, sondern insgesamt nur von 6 Lindern
unterboten wurde, aber an der Spitze in Polen sogar 35 % betragt. Zusammengenommen
ergeben diese Ergebnisse den Tatbestand, dass die Unterstiitzung fiir Kinder in Luxemburg
gezielter erfolgen miisste, um einen groBeren Impakt auf die Kinderarmut zu haben. In
dieser Hinsicht war der Ende 2007 eingefithrte Steuerbonus fiir Kinder ein Schritt in die
richtige Richtung.

Zusammengefasst kommt die Studie in Tabelle 11a auf Seite 47 zu der Schlussfolgerung,
dass Luxemburg zusammen mit Griechenland, Spanien, Italien, Lettland, Litauen, Polen
und Portugal in einer Gruppe liegt, die wie folgt gekennzeichnet wird: relativ hohes
Kinderarmutsrisiko, dazu ein niedriger Anteil von Kindern in Erwerbslosenhaushalten
gepaart mit einem relativ hohen Anteil von Familien, die trotz Arbeit dem Armutsrisiko
ausgesetzt sind. Mit Ausnahme Luxemburgs ist auBerdem das Niveau und die Effizienz der
offentlichen Wohlfahrt gering. Diesen Liandern wird angeraten, Strategien zu iibernehmen,
die das Familieneinkommen, sowohl fiir Erwerbslose als auch fiir Beschiftigte, besser
unterstiitzen. AuBlerdem sollte der Zugang zu qualitativ guten Arbeitspldtzen, insbesondere
flir Zweiterndhrer erleichtert werden.

Einige gezielte MaBnahmen?, die das Kinderarmutsrisiko insgesamt senken helfen,
speziell dafiir Sorge tragen, dass der Anteil der sogenannten ,,working poor* herabgesetzt
wird sowie einer weiteren Verbesserung des Impakts der Sozialausgaben auf die Kinderarmut
konnte Luxemburg in die Gruppe der Lander fiihren, die am besten abgeschnitten haben,

23 Zur generellen und langfristigen Anlage solcher Maflnahmen, siche Abschnitt 7.1 sowie Schronen & Urbé
(2007), Abschnitte 3 und 13; als ad-hoc-MaBnahmen eignen sich z. B.: Senkung der Beitrédge fiir Kinderkrip-
pen und Maisons Relais auf 0 € fiir Haushalte, deren Einkommen unter dem Armutsrisiko liegt und auf einen
nicht abschreckenden niedrigen (dem Einkommen nach gestaffelten) Betrag fiir die iibrigen; Anhebung des
Kinderbetrages im RMG (heute 104,29 €!) bei evtl. gleichzeitiger Ausbezahlung dieser Erh6hung nicht in Geld
sondern in Gutscheinen (,,chéques services®, oder einzuldsen fiir z. B. Kinderbetreuungskosten fiir auBBerhalb
der Offnungszeiten der Maisons Relais gelegene Betreuungsnotwendigkeiten, Miete, Kinderkleidung, Schul-
kosten-wie Ranzen, Hefte und Ausfliige sowie teilweise Biicher—, soziale Feriendienste...); Einfithrung eines
Systems von ,,chéques-services” um die Nachfrage nach kleineren Arbeiten (Nachbarschaftsdiensten) zu er-
hoéhen und somit eine zusitzliche Verdienstmdoglichkeit fiir die Betroffenen zu schaffen.
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zu der die nordischen Lander Danemark, Finnland und Schweden gehoren, aber auch
Osterreich, Zypern, die Niederlande und Slowenien. Insbesondere den nordischen Léndern
wird hierbei bescheinigt, dass sie dieses gute Ranking erreichen, obwohl ein relativ hoher
Anteil von Kindern in Haushalten von Alleinerziehenden lebt. Anscheinend erreichen sie
diese Performance dadurch, dass diese Eltern einen guten Zugang zum Arbeitsmarkt haben
aufgrund von Kinderbetreuungsmoglichkeiten und weiterer Malnahmen zur Vereinbarung
von Familie und Beruf. Der in Luxemburg seit kurzem eingesetzte Ausbau von Maisons
Relais diirfte also zu dhnlichen Resultaten in Zukunft fiihren. Wieweit auch die Neuregelung
der Tagesmiitter hierzu einen Beitrag liefern kann, wird noch in nichster Zeit zu sehen

sein.
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8. La future loi sur la libre circulation
des personnes et 'immigration

Entre objectifs économiques

et considérations humanitaires
SYLVAIN BESCH

8.1 Introduction

Le 7 novembre 2007, le gouvernement a déposé le projet de loi N° 5802 portant sur la
libre circulation des personnes et 'immigration. Ce projet de loi vise a réformer fondamen-
talement le dispositif 1égislatif sur entrée, le séjour et ’'emploi des étrangers, vieux de 36
ans. On analysera ce projet sous I’angle du principe de la dignité de la personne humaine,
de la justice sociale et de I’égalité de traitement. La notion de dignité humaine est rattachée
a la qualité méme de I’étre humain, indépendamment de son origine sociale, de son age,
de son genre, de sa nationalité,... et exige un respect inconditionnel de toute personne
humaine. D’abord, on situera le projet de loi dans le contexte national et européen pour
ensuite mettre en évidence certaines nouvelles dispositions du projet et exprimer quelques

pistes de réflexion et recommandations.

8.2 Le contexte

8.2.1 Quelques chiffres

Au 1° janvier 2007, le Luxembourg comptait 41,6 % de résidents étrangers', dont 35,9 %
(=171.000) ressortissants de I’'Union européenne et 5,7 % ressortissants de pays tiers. Ces
derniers ne représentent que 13,8 % de la population étrangere du pays. La situation du
marché de ’'emploi montre I'importance économique des étrangers: au 31 mars 2007, 67 %
de la population active du pays (actifs salariées et non-salariés) était de nationalité étran-
gere? ; 40 % sont des frontaliers et 27 % sont des résidents étrangers. La population active
communautaire sur le marché de ’emploi est largement dominante : elle représente 64 % de
la population active, contre 33 % pour les personnes de nationalité luxembourgeoise et 3 %
pour les personnes de nationalités hors Union européenne. Ces données ne renseignent pas

sur la grande hétérogénéité de la population étrangere, communautaire ou non, en matiere

1 Source : STATEC.
2 Source: IGSS.
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de statut socio-professionnel, selon laquelle, au Luxembourg, les étrangers se répartissent
nettement en haut et en bas de I’échelle socio-professionnelle. Par ailleurs, une simple vue
quantitative sur le nombre peu élevé de travailleurs non-communautaires risque d’occulter
impact réel de ces derniers dans I’économie luxembourgeoise.

D’un point de vue démographique, 'augmentation de la population résidente peut &tre
attribuée exclusivement a 'immigration. En 2006, 14.352 personnes de différentes nationalités
sont arrivées au Luxembourg et 9.001 personnes ont quitté le pays. Grace aux acquisitions
de la nationalité luxembourgeoise, le nombre de Luxembourgeois reste stable depuis des
années, bien que leur chiffre relatif continue de diminuer. Si le solde naturel (naissances
—déces) des Luxembourgeois est déficitaire : -613 personnes, les ressortissants de nationalité
étrangere se caractérisent par des soldes largement positifs : +2 361 personnes.

23 % des étrangers sont nés au Luxembourg®. En 1997, 30 % des Luxembourgeois de
nationalité avaient un pére et/ou une mére nés a I’étranger*. En remontant au lieu de naissance
des grands-parents, on constate que 45 % des Luxembourgeois sont issus de I'immigration.

C’est donc dire combien sont importantes au Luxembourg des politiques d'immigra-
tion et d’intégration cohérentes et guidées par des valeurs d’accueil, de tolérance et de

reconnaissance réciproque.

8.2.2 Pourquoi une nouvelle loi d’immigration ?

Le dispositif actuel, bien qu’ayant fait ’objet de plusieurs modifications ponctuelles,
n’est plus adapté, ni a la réalité sociologique du pays ni a la réalité institutionnelle de

I'immigration.

8.2.2.1 La dimension européenne

Tout d’abord, la nouvelle loi s’inscrit dans une dimension européenne. La libre cir-
culation des travailleurs — principe de base du marché commun depuis le traité de Rome
de 1957 qui impliquait I’abolition entre tous les travailleurs des Etats membres de toute
discrimination fondée sur la nationalité en ce qui concerne ’emploi, la rémunération et les
autres conditions de travail —, a été étendue au début des années 90 aux inactifs (retraités
et étudiants). La communautarisation de la politique d’immigration des ressortissants de
pays tiers, initiée en 1997 avec le Traité d’Amsterdam, s’est renforcée par la suite. L'Union
européenne s’est dotée d’un ensemble de directives européennes en la matiere qui doivent

étre transposées en droit national.

3 Données du recensement de 2001.
4 SeSoPI-Centre Intercommunautaire (é€d.,1998).
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Lanouvelle loi sur I'immigration devra en transposer encore six autres®. Cinq directives
concernent les ressortissants de pays tiers : regroupement familial, statut des résidents de
longue durée, admission a des fins d’études, admission aux fins de recherche scientifique,
titre de séjour délivré pour les victimes de la traite des étres humains. Toutes ces dispositions
sont nouvelles pour le Luxembourg. La sixieme directive porte sur la libre circulation des
citoyens de I’'Union européenne et sur les membres de leurs familles.

Par ailleurs, le 1égislateur s’inspire d’une ancienne proposition de directive sur I'immi-
gration économique, qui a échoué, et de trois propositions de directives qui n’ont pas encore
abouti : retour des ressortissants de pays tiers en séjour irrégulier, sanctions a I’encontre
des employeurs de ressortissants de pays tiers en séjour irrégulier et celle permettant
I'immigration légale de travailleurs hautement qualifiés.

8.2.2.2 La dimension nationale

Les directives, surtout celles qui portent sur les ressortissants non-communautaires,
laissent aux Etats membres une marge de manceuvre lors de la transposition des textes en
droit national. En effet, elles contiennent de nombreuses clauses facultatives ou dérogatoires.
Il en résulte une certaine absence d’harmonisation, qui provient des négociations, voire de
marchandages entre Etats membres, trop frileux que pour transférer des parts de souver-
aineté dans un domaine traditionnel de prérogatives étatiques. Il convient de rappeler que
le cadre institutionnel dans lequel ont été adoptées les directives portant sur les ressortissants
de pays tiers est basé sur le mécanisme de la décision a 'unanimité. D’autre part, les directives
présentent un socle de normes minimales : les Etats membres peuvent maintenir ou adopter
des dispositions plus favorables que celles contenues dans les directives.

A un niveau plus directement national, différentes voix du monde économique, politique,
syndical et de la société civile ont exigé une réforme de la loi sur 'immigration. Dans le
débat d’orientation de 2002 sur la politique d’immigration, la Chambre des Députés®
soulignait 'importance d’accompagner une politique d’immigration par une politique
d’intégration active. L’accord de coalition de 2004 a évoqué I'introduction d’une nouvelle
législation adaptée a la réalité du marché du travail, a 1a 1égislation européenne et a certaines
législations nationales, notamment allemande et francaise. Le Premier ministre avait saisi
pour avis le Conseil Economique et Social (CES) en vue de définir les contours d’une
nouvelle loi d’immigration en se basant sur un concept plus volontariste d’intégration.
Le 12 octobre 2006, cet organe a opté pour une politique tenant compte de la nouvelle
réalité socio-démographique et économique. La politique d’immigration doit tenir compte,

5  Directives2003/86/CE, 2003/109/CE, 2004/114/CE, 2005/71/CE, 2004/81/CE, 2004/38/CE.
6  Document parlementaire 4999 (2002).
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selon le CES, du triple impact de I'immigration sur la croissance, sur le marché du travail
et sur les finances publiques. Il insiste sur les besoins de I’économie en main-d’ceuvre
hautement qualifiée et sur la nécessité de recrutements dans les secteurs ou il y a pénurie
de main-d’ceuvre’. Son idée de ne plus appliquer jusqu’a son terme le régime transitoire
en ce qui concerne la libre circulation des ressortissants de huit Etats membres qui ont
adhéré a ’'Union européenne le ler mai 2004 a été mise en ceuvre par le Luxembourg :
au ler novembre 2007, le Luxembourg a ouvert complétement son marché du travail. Le
CES prend aussi a son compte une revendication du patronat, des syndicats et de la société
civile qui consiste dans la réforme du double systéme des autorisations de séjour et de
travail, systéme introduit au Luxembourg en 1924. Les représentants du patronat avaient
plaidé le 7 mars 2003 en faveur d’une réforme de ce systéme jugé trop protectionniste en
insistant sur I'importance pour les entreprises de pouvoir recruter des spécialistes en vue de
favoriser ’expansion de I’économie qui a son tour pourrait aider a résorber le chomage. Les
syndicats et la société civile ont dénoncé depuis plusieurs années les entraves a la mobilité
professionnelle des travailleurs dépendant de leurs employeurs.

Depuis la fin des années 1990, la politique d’éloignement des personnes sans droit de
séjour et notamment des demandeurs d’asile déboutés est restée d’actualité et fortement
politisée et médiatisée. En 2003, la Commission Consultative des Droits de ’'Homme
(CCDH)? demandait une réforme du systéme de refus d’entrée et de séjour ainsi que
des modalités d’éloignement du territoire. En 2006°, la CCDH critiquait le fait que « le
Luxembourg ne dispose d’aucune réglementation concernant les modalités d’éloignement
du territoire et cette lacune laisse libre cours a tout comportement qui serait incompatible
notamment avec ’article 3 de la Convention européenne des Droits de 'Homme. » La
derniére adaptation de la loi de 1972 a eu lieu fin 2006 avec la transposition de 4 directives
portant sur le controle et la répression de I'immigration irréguliére'. Lors du vote de la loi,
la Chambre des Députés a adopté a I'unanimité une motion dans laquelle elle demande
une législation cohérente en matiére de refoulement et invite le gouvernement a adopter
un code de bonne conduite en matiére de procédures d’expulsion.

Le texte du projet de loi était précédé, outre I’avis du Conseil Economique et Social, d’une
consultation des forces vives de la nation, des représentants du patronat, des syndicats et
des acteurs de la société civile et a tenu compte d’un certain nombre de recommandations.
Pour I’élaboration du texte, les autorités se sont aussi inspirées des 1égislations des pays

voisins.

7  CES (2006).

8 Commission consultative des Droits de 'THomme, Luxembourg (2003).
9  Commission consultative des Droits de 'Homme, Luxembourg (2006).
10 Loi du 21 décembre 2006.
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8.3 Que propose le projet de loi ?

Le chapitre 2 (articles 5 a 33) porte sur la libre circulation des personnes et concerne
les ressortissants membres de I’Union européenne et les ressortissants de 4 autres pays
bénéficiant aussi des droits a la libre circulation, qu’ils soient travailleurs, indépendants,
étudiants et ou autres personnes sans emploi. Le chapitre 3 (articles 34-103) traite du droit
de séjour des ressortissants de pays tiers et distingue entre divers types d’autorisation de
séjour : en vue d’une activité salariée, en vue d’une activité indépendante, du sportif, de
I’étudiant, de 1’éléve, du stagiaire et du volontaire, du chercheur, du membre de famille du
ressortissant de pays tiers, pour des raisons privées, du résident de longue durée, pour motifs
exceptionnels, des personnes bénéficiaires d un traitement médical, des personnes victimes
de la traite des étres humains. Les chapitres suivants concernent tour a tour les procédures
de refus et d’entrée sur le territoire, I’éloignement du territoire, les contrdles, les sanctions
et les organes consultatifs. Les dispositions sur les refus de sé¢jour sont censées s’appliquer
a tout étranger. Un dernier chapitre traite de 'intégration des étrangers.

8.3.1 L'amélioration du systéme de la libre circulation des personnes

La charte des droits fondamentaux de I’'Union européenne et la directive rappellent
que la libre circulation des personnes est un droit fondamental de circuler et de sé¢journer
librement sur le territoire, conféré par la citoyenneté européenne.

Les avancées du nouveau dispositif sont importantes pour le Luxembourg. Elles
concernent:

— la suppression de la carte de séjour et des déclarations d’arrivées pour les citoyens
européens;

— la simplification des formalités administratives : pour un sé¢jour de moins de trois mois,
le citoyen de I’'Union européenne et les membres de sa famille ne doivent plus faire une
déclaration d’arrivée a la commune;

— un séjour l1égal et ininterrompu de cing ans donne droit a un séjour permanent;

— de nouveaux droits sont accordés aux membres de la famille en cas de déces du citoyen
européen ou de divorce ou dissolution du partenariat;

— une protection accrue contre I’éloignement du territoire sera garantie.

Les trois premiéres modifications ont déja été introduites par voie réglementaire!! le
jour méme de I¢largissement de I’espace Schengen 4 neuf des nouveaux Etats membres
de I’'Union européenne.

La libre circulation, si elle réduit fortement le pouvoir souverain des autorités nationales

de controle sur ’entrée et le séjour, n’est toutefois pas absolue. Ainsi, des raisons d’ordre

11 Réglement grand-ducal du 21 décembre 2007.
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public, de sécurité publique et de santé publique — notions strictement interprétées par le
droit communautaire — , peuvent limiter la libre circulation. Tout séjour de plus de trois
mois est en régle générale soumis au critére de ressources (qui peuvent étre de provenances
diverses) et d’'une assurance maladie afin de ne pas devenir une charge pour I’assistance
sociale de I'Etat membre d’accueil. Toute mesure de limitation concernant la liberté de
circulation et de séjour devra respecter le principe de proportionnalité et &tre fondée
exclusivement sur le comportement personnel du sujet.

La réglementation communautaire et le projet de loi prévoient des différences de traite-
ment selon la nationalité¢ des membres de la famille rejoignante. En effet, les membres de la
famille ayant une nationalité d un pays tiers ne bénéficient pas de droits propres ; leur statut
s’inscrit dans le contexte de libre circulation exercée par le citoyen de I’'Union. Ainsi :

— pour accéder sur le territoire de I’'Union européenne, un visa peut étre exigé, sauf si le
membre de la famille détient d’ores et déja un titre de séjour ;

— le membre de la famille est obligé de solliciter une carte de sé¢jour, méme si les formalités
administratives doivent étre simplifiées ;

— le maintien du droit de sé¢jour dépend du droit de sé¢jour du citoyen de I’'Union européenne
avec des régles particulieres lors du décés ou de la dissolution de la relation avec le
citoyen ;

— un droit au s¢jour permanent s’ouvre pour le citoyen de ’'Union et les membres de sa
famille sur base d’un séjour ininterrompu de 5 ans. Pour accéder au séjour permanent,
le ressortissant de pays tiers doit justifier d’une cohabitation d’une durée de 5 ans avec
le citoyen européen.

Le législateur introduit le principe de non-discrimination en ne faisant plus de distinction,
comme par le passé, entre membres de famille d’un ressortissant luxembourgeois et membres
de famille d’un citoyen européen ayant bénéficié de la libre circulation. Par le passé, il arrivait
par exemple qu'un ressortissant de pays tiers marié a un conjoint luxembourgeois doive
solliciter un permis de travail alors que ce n’était pas le cas s’il était marié a un citoyen

communautaire venu travailler au Luxembourg.

8.3.2 L’acceés au travail

L’acces au travail des citoyens communautaires et des membres de leur famille est régi
par le droit découlant de la libre circulation.

Le systéme de recrutement et les conditions d’accés au travail du ressortissant d’un
pays tiers doivent servir les besoins de I’économie. L’exposé des motifs est a cet égard on
ne peut plus clair. Il s’agit de « se donner les moyens d’une immigration en relation avec les
besoins de I’économie luxembourgeoise ». Est visé a cet égard le dispositif bureaucratique
du double systéme des 4 permis de travail — autorisation de sé¢jour qui n’est plus en phase

avec les besoins de I’économie, celle-ci exigeant des réactions rapides de I'administration.
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Le systeme proposé est celui d’'une procédure unique menant a un titre de séjour unique
pour travailleur salarié, valable pour une durée maximale d’un an, pour un secteur et une
seule profession. Le deuxiéme titre de sé¢jour a une durée de deux ans. Le troisieéme titre
de s¢jour a une durée de trois ans pour tout secteur et toute profession. Les nouvelles
dispositions abolissent donc le permis de travail valable aupres d’un seul employeur. Le
salarié doit désormais introduire sa demande en obtention du titre de séjour. Le nouveau
systeme réduit la dépendance a I’égard du patron. Il met aussi fin a des situations sociales
difficilement défendables d’un point de vue éthique et social, dont notamment ’arrét des
allocations de chomage en cas d’expiration du permis de travail.

Pour Iattribution de ce titre sé¢jour et son renouvellement, un double avis de I’ Adminis-
tration de ’Emploi et de la commission consultative pour travailleurs salariés est requis pour
examiner les conditions suivantes : respect de la priorité d’embauche communautaire, le
candidat doit disposer des qualifications professionnelles requises et d’un contrat de travail
auxquelles s’ajoute, par rapport au texte actuel, une condition supplémentaire : ’activité
doit servir les intéréts économiques du pays.

Le systéme d’accés au travail est allégé en fonction de critéres économiques :

— Pour des secteurs ou professions en difficulté de recrutement, le ministre peut autoriser
I’acces au travail sur base des seuls critéres de qualification et d’existence d’un contrat et
sans I’avis de la Commission consultative.

— Pour les personnes occupées a des taches dépassant le cadre national ou bénéficiant d’un
statut international, il suffit d’€tre en possession d’un contrat de travail et de toucher une
rémunération au moins équivalente au salaire minimum.

— Les travailleurs hautement qualifiés doivent répondre aux 4 criteres et toucher un certain
niveau de rémunération a définir par réglement grand-ducal. IIs sont toutefois dispensés
de I’avis de la commission consultative et ont droit a un titre de sé¢jour de trois ans. Ils
bénéficient également d’un régime plus favorable en mati¢re de regroupement familial dans
le sens qu’ils ne doivent pas satisfaire a la condition du délai d’attente d’un an et qu’ils
peuvent se faire directement accompagner par les membres de leur famille.

L’accés au travail est aussi allégé pour les bénéficiaires du statut de protection subsidiaire.
En effet, le 1égislateur met ici sur pied d’égalité les deux catégories de réfugiés reconnus,
c’est-a-dire les bénéficiaires du statut de protection subsidiaire et les réfugiés selon la
Convention de Geneéve. Leur accés au marché de ’emploi n’est plus soumis a la vérification

préalable de la situation sur le marché de I’'emploi.

8.3.3 Le regroupement familial

Au Luxembourg, le regroupement familial a constitué ces derniéres années I'un des
principaux vecteurs d’immigration. Avec la nouvelle loi, le droit au regroupement familial

est limité plus restrictivement que celui du citoyen de I’'Union européenne.
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Ainsi, le regroupement familial des citoyens de I'Union englobe les descendants directs
de moins de 21 ans ou ceux de plus de 21 ans qui sont a charge, les ascendants directs. Le
travailleur salari¢, 'indépendant, les inactifs disposant pour eux et les membres de leur
famille de ressources suffisantes et d’une assurance maladie peuvent se faire rejoindre
par ces membres de la famille. Pour I’étudiant communautaire, le droit au regroupement
familial existe pour le conjoint et les descendants a charge. Le ministre peut autoriser le
regroupement familial pour d’autres personnes a condition qu’elles soient a charge du
citoyen de I’'Union.

Les membres non-communautaires de la famille rejoignante d’un citoyen de ’'Union
bénéficient du maintien du droit de sé¢jour en cas de déces du citoyen s’ils ont vécu un an
avec lui au Luxembourg. Cette durée est de trois ans en cas de divorce, d’annulation de
mariage ou de partenariat. En cas de situations particulierement difficiles telles que les
violences conjugales, aucune durée de relation n’est requise.

Pour les membres non-communautaires de famille d’un ressortissant non-communau-
taire, les dispositions suivantes prévalent : le cercle des bénéficiaires est réduit au conjoint,
au partenaire non marié et aux enfants de moins de 18 ans a charge. Par ailleurs, le ministre
dispose de la faculté d’autoriser le regroupement des ascendants a charge et des descendants
majeurs a charge si ces derniers ne peuvent subvenir a leurs besoins en raison de leur état
de santé.

Le législateur prévoit un délai d’attente d’un an comme condition au regroupement
familial de la part du regroupant, a c6té d’un titre de séjour d’une validité d’au moins un
an et d’une perspective fondée d’obtenir un droit de séjour permanent.

Le regroupement familial est par ailleurs soumis aux conditions de ressources stables, réguli¢-
res et suffisantes —a définir par reglement grand-ducal —, a la disposition d un logement approprié
et d’une couverture d’assurance-maladie pour I'ensemble des membres de la famille.

La demande d’une autorisation de séjour aux fins de regroupement familial doit étre
introduite de I’extérieur. Dans certains cas exceptionnels, le ministre peut accepter 'intro-
duction de la demande alors que les membres de la famille sont déja sur place. Le ministre
dispose d’un délai maximal de 9 mois pour répondre a la demande, délai prorogeable dans
des cas exceptionnels.

La transposition de la directive améne une plus-value dans la mesure ou les membres
de la famille rejoignante peuvent aussi obtenir un statut autonome en cas de rupture de la
vie commune, mais dans des conditions moins favorables que si le regroupant est citoyen
de I’'Union.

Le projet de loi permet ensuite au ministre d’accorder une autorisation de séjour au
ressortissant de pays tiers qui ne remplit pas les conditions au regroupement familial, mais
dont les liens personnels et familiaux seraient tels que le refus du droit de séjour porterait
atteinte au respect de la vie privée et familiale.
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Enfin le 1égislateur prévoit I’égalité de traitement en matiere de regroupement familial
entre les deux catégories de réfugiés : le réfugié selon la Convention de Geneéve et le béné-

ficiaire de la protection subsidiaire.

8.3.4 L'autorisation de séjour de I'étudiant, de I'éléve, du stagiaire et du volontaire

Selon les auteurs du projet, ’admission au séjour d’étudiants et de chercheurs de pays
tiers poursuit I’objectif de consolider la compétitivité du Luxembourg dans I’éducation et
la recherche en proposant des facilités quant aux formalités de séjour, et de promouvoir
I’Europe en tant que centre mondial d’excellence pour les études, la formation profession-
nelle et la recherche scientifique.

Le législateur n’utilise pas, pour les différentes personnes admises a des fins de formation,
toutes les facultés que lui laisse la directive en vue de définir les critéres d’admission,
notamment en matiére d’exigence de connaissances particulieres (linguistiques, histori-
ques,...). La condition de ressources suffisantes pour étre admis au sé¢jour doit étre définie
par réglement grand-ducal.

Un étudiant de pays tiers ne peut accéder a une activité accessoire que dans le cadre de
certaines limites, alors que pour un ressortissant communautaire aucune restriction n’existe.
En principe, I’étudiant de pays tiers ne peut vaquer a une occupation durant la premicre
année d’études a moins qu’elle soit exercée au sein de I’établissement scolaire. Par apres, il
peut exercer une activité pendant un maximum de 10 heures par semaine. Les modalités
d’exercice de ’activité devront aussi étre réglées par réglement grand-ducal.

Comme la directive, le projet de loi limite la mobilité des étudiants qui résident dans un
autre Etat membre de 'Union européenne aux seules personnes qui ont le statut d’étudiant
dans cet Etat.

Le projet de loi va au-dela de la directive en permettant a I’étudiant qui a réussi ses
études d’accéder au statut de salari¢ pendant deux ans en vue de compléter sa formation
par une premiére expérience professionnelle.

Les chercheurs, dont on vise a faire passer le nombre au Luxembourg de six a dix sur
mille emplois, sont admis au séjour sur base d’une convention d’accueil avec un organisme de
recherche agréé et d’une attestation de prise en charge. Ils regoivent un titre de sé¢jour d’une durée
minimale d’'un an. Comme pour les travailleurs hautement qualifié¢s et les salariés transférés
entre sociétés appartenant a une méme entité économique et sociale, les chercheurs ne doivent

pas remplir un délai d’attente avant que les membres de leur famille puissent les rejoindre.

8.3.5 Sur d’autres types d’autorisation de séjour

L’autorisation de séjour pour motifs exceptionnels permet au ministre de régulariser
une personne a condition qu’elle ne présente pas de danger pour I'ordre, la sécurité ou la

santé publics, qu’elle n’ait pas utilisé des informations fausses sur son identité, et qu’elle
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fasse preuve d’une réelle volonté d’intégration. Par ailleurs, elle doit prouver avoir sé¢journé
et travaillé sur le territoire depuis au moins huit ans, ou avoir été scolarisée dans un
établissement scolaire au Luxembourg depuis au moins six ans. Il s’agit en quelque sorte
d’une possibilité de régularisation permanente destinée, comme le dit le commentaire des
articles, a reconnaitre une intégration de fait dans la socié¢té. La question de I'effectivité
de telles mesures doit toutefois étre posée alors que la présente loi poursuit aussi comme
objectif affiché de sanctionner plus sévérement les employeurs de travailleurs illégaux.
Ainsi, les sanctions a I'’égard de ’employeur sont considérablement ¢largies, tant au niveau
pénal qu’au niveau administratif.

Si, d’une part, I’état de santé constitue un motif explicite d’empéchement a I’éloignement et
peut donner lieu a un sursis a I’éloignement pour une durée de 6 mois, ce sursis peut aussi étre
transformé au plus tard aprés deux ans en autorisation de sé¢jour pour raisons médicales.

L’autorisation de séjour pour raisons privées concerne, a cOté des personnes mieux
loties pouvant vivre de leurs seules ressources, des personnes qui justifient d’attaches
particuliéres, personnelles ou familiales, avec le Luxembourg, ou encore des ressortissants
de pays tiers qui peuvent faire valoir des motifs humanitaires d’une exceptionnelle gravité,
des personnes atteintes d’une maladie grave ou des personnes victimes de la traite des étres
humains. Toutes ces personnes peuvent accéder au marché de ’emploi sur base des seules

conditions de leurs qualifications et d’un contrat de travail pour un poste déclaré vacant.

8.3.6 Le statut de résident de longue durée

L’instauration, a I’échelle de I'Union européenne, du statut de résident de longue durée
s’inscrit dans ’objectif du conseil européen de Tampere de 1999 qui vise a accorder un
traitement équitable aux ressortissants de pays tiers, qui devrait consister en I’offre de « droits
et d’obligations comparables a ceux des citoyens de 'Union européenne », par exemple le
droit de résider, d’étudier, de travailler comme salarié ou indépendant et I’application du
principe de non-discrimination d’avec les nationaux.

La condition centrale pour accéder au statut de résident de longue durée consiste dans un
séjour ininterrompu d’au moins 5 ans. De plus, il faut remplir les conditions de ressources,
de logement, d’assurance-maladie et ne pas présenter une menace pour I’ordre ou la sécurité
publics. Par ailleurs, le 1égislateur reprend la possibilité offerte par la directive selon laquelle
un Etat membre peut exiger du candidat au statut de satisfaire a des conditions d’intégration.
Loriginalité de ce statut réside dans le fait que la résidence devient source de droits et de
devoirs et que les droits des migrants augmentent avec leur durée de séjour.

Si la directive prévoit en principe 1’égalité de traitement avec les nationaux en matiére
d’accés a I’emploi, d’éducation, de sécurité sociale, ... ’Etat membre peut toutefois déroger
a ’égalité de traitement en matiére d’acces a ’emploi. Le projet de loi ne transpose pas en
tant que tel 'article portant sur I’égalité de traitement. Par ailleurs, le résident de longue
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durée ne bénéficie pas de la libre circulation compléte entre Etats membres et il n’y pas
de transfert de ce statut d’un Etat membre a 'autre. Une personne qui aurait acquis le
statut de résident de longue durée dans un autre Etat membre peut accéder au marché de
I’emploi au Luxembourg s’il remplit les conditions générales de I’accés au travail, qu’il
veuille s’installer au Luxembourg ou rester travailleur frontalier.

Le résident de longue durée d’un autre Etat membre qui obtient un droit de séjour au
Luxembourg obtient directement un titre de s¢jour de 5 ans tout comme les membres de

sa famille, alors que la directive laisse ouverte la durée du titre de séjour.

8.3.7 La condition d’intégration

L’une des principales nouveautés du projet de loi est d’établir des liens entre immigration
et intégration. L article 1°" du projet de loi est clair a ce sujet : « la présente loi a également
comme objet de promouvoir I'intégration des étrangers en vue de favoriser la cohésion
sociale sur base des valeurs constitutionnelles et de permettre aux étrangers en sé¢jour
régulier et durable de participer a la vie économique, sociale et culturelle. »

Plusieurs directives établissent elles aussi ce lien : ainsi, le regroupement familial, I’égalité
de traitement du résident de longue durée avec les nationaux, le droit de sé¢jour permanent
sont considérés par les directives respectives comme de véritables moyens d’intégration.

L’intégration est envisagée soit comme 1'une des conditions positives a prendre en
considération pour maintenir le droit de séjour sur le territoire, soit comme une exigence
supplémentaire a ce droit. Dans le premier cas de figure, la condition de I'intégration sert a
« repécher » en quelque sorte I’étranger sans droit de séjour, qui ne serait pas ou plus assuré
de ce droit du fait de trouble a I'ordre ou a la sécurité publics ou faute de moyens d’existence.
Il s’agit pour I’étranger d’une protection contre le retrait ou le non-renouvellement d’un
titre de séjour et contre 1’éloignement du territoire.

Dans le deuxiéme cas de figure, le ministre peut conditionner 1’octroi ou le renouvelle-
ment d’un titre de s¢jour ou du statut de résident de longue durée a ’appréciation du degré
d’intégration. La condition d’intégration devient ainsi, a c6té des conditions classiques,
une condition supplémentaire. Pour ’évaluation du niveau d’intégration relatif au droit de
séjour, deux éléments sont expressément cités: d une part, la connaissance d’une des langues
officielles, d’autre part la participation a des programmes et mesures appropriés, établis par
I’Etat et les communes. Le projet de loi sur I'immigration n’apporte pas d’autre précision sur
ces mesures. Le projet de loi sur Iaccueil et 'intégration des étrangers évoque a cet égard

le suivi des cours d’intégration dans le cadre du contrat d’accueil et d’intégration.

8.3.8 Limitations a I’entrée et au séjour et protection contre I’éloignement

La menace de I'ordre, de la sécurité et de la santé publics ou le défaut de moyens

d’existence peuvent justifier une décision de refus d’entrée ou de sé¢jour. Le 1égislateur entend
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apprécier les notions d’ordre et de sécurité publics de la méme fagon entre ressortissants
de pays tiers et citoyens de I’'Union. Ces notions doivent étre fondées exclusivement sur
le comportement personnel de I'individu. La menace a ’ordre ou la sécurité publics doit
étre réelle, actuelle et suffisamment grave et ne devrait pas étre justifié en dehors du cas
individuel ou étre utilisée de fagcon préventive face a une menace potentielle.

En ce qui concerne ’absence de menace pour la santé publique, quelques différences
subsistent entre citoyens de I’'Union européenne, résidents de longue durée ou ressortissants
de pays qui ne bénéficient pas de ce statut. D’abord, il y a quasi égalité de traitement
dans le sens ou la survenance de maladies aprés un séjour de trois mois pour le citoyen de
I’Union, ou apres la délivrance du premier titre de séjour pour le ressortissant de pays tiers
(normalement aprés trois mois), ne peut justifier une décision d’éloignement du territoire.
Pour le citoyen de I’Union et le ressortissant de pays tiers, le projet de loi ne prévoit pas
tout a fait les mémes conditions sous lesquelles un étranger peut étre soumis au controle
médical. Le citoyen de I’'Union peut étre soumis au controle médical dans les trois mois de
son entrée sur le territoire, mais seulement a titre exceptionnel et si des indices sérieux le
justifient. A défaut de réglement grand-ducal, il est difficile de se faire une idée précise sur
la question de savoir si le controle médical porte pour tous sur le méme type de maladies.
Si les frais de I’examen médical sont a charge de I’Etat pour le citoyen de I’'Union, ce n’est
pas le cas pour le ressortissant de pays tiers.

L’octroi du séjour ou son maintien est soumis de facon générale a la condition de
disposer de ressources et de ne pas devenir une charge excessive pour le systéme d’assistance
sociale. Il peut étre mis fin au séjour s’il y a défaut de moyens d’existence. Le citoyen de
I’Union européenne dispose toutefois a cet égard d’une protection plus importante que le
ressortissant de pays tiers, alors qu’il dispose d’une possibilité de rechercher activement
comme demandeur d’emploi un emploi au Luxembourg. Le bénéficiaire du droit de séjour
permanent ne peut plus étre éloigné du territoire du fait d’'un manque de ressources.
Notons que pour la plupart des titres de séjour s’ajoute en plus la condition d’un logement
approprié.

Trois directives (libre circulation, résidents longue durée, regroupement familial) prévoient
des limites a I’éloignement du pays en tenant compte des critéres de la jurisprudence de la
Cour européenne des Droits de ’Homme et notamment du principe de proportionnalité,
c’est-a-dire des conséquences graves que pourraient avoir pour les personnes un refus du
droit de séjour ou I’éloignement compte tenu du degré d’intégration de ces personnes, mais
aussi de leur durée de séjour, de leur age, de leur état de santé, de leur situation familiale et
économique et de leurs liens avec le pays d’origine. Le projet de loi étend cette protection
non seulement a I’égard de I’éloignement, mais aussi a I’égard de tout refus de séjour, de
retrait ou de non-renouvellement de titre de séjour et ceci indépendamment du statut de
la personne (citoyen, membres de la famille, résident de longue durée).
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Le projet de loi a répondu d’une certaine fagon aux recommandations de la CCDH et
de la Chambre des Députés concernant les modalités de 1’éloignement du territoire. Ainsi
un délai est-il prévu pour que I’étranger quitte volontairement le pays. Au-dela de ce délai,
la contrainte peut étre utilisée. Selon le projet de loi, 'usage de la force doit étre encadré
et respecter les droits fondamentaux et la dignité de la personne. Le catalogue de régles
de bonne conduite demandé par la Chambre des Députés doit étre précisé par réglement
grand-ducal.

Le projet de loi formalise davantage les procédures d’éloignement du territoire. Ainsi, il
distingue plus clairement entre les procédures de refus d’entrée et de s¢jour sur le territoire
et limite les situations dans lesquelles on peut procéder au refoulement de la personne
concernée sans droit de séjour sur base d’un simple procés-verbal.

Toutefois, toute décision de refus d’entrée ou de s¢jour est seulement susceptible d’un
recours en annulation non suspensif, ce qui a comme conséquence que I’étranger peut étre
¢loigné du territoire sans avoir exercé le droit de recours ou avant que la juridiction ne
statue sur son recours.

Le projet de loi ¢largit aussi la durée de la rétention de I’étranger. Si, a I’heure actuelle,
cette durée est de 1 mois prorogeable jusqu’a un maximum de 3 mois, la durée est portée cette
fois-ci a 3 mois au maximum prorogeables jusqu’a 6 mois. Un réglement grand-ducal devrait
préciser les droits et devoirs des personnes retenues. Le commentaire des articles insiste sur
Iimportance du fait que la rétention doit rester une mesure d’exception, rigoureusement
limitée au temps nécessaire pour organiser I’éloignement. Si le mineur non-accompagné
peut étre placé en rétention dans un lieu approprié, cette mesure devrait étre trés rare, selon
le commentaire de I’article, et n’avoir lieu que dans le cadre d’un éloignement justifié dans

le seul intérét du jeune.

8.4 Quelques recommandations

8.4.1 Des éléments qui structurent la politique migratoire

Parmi les éléments structurant la politique migratoire et donc le projet de loi, il faut citer
entre autres, les besoins économiques, la nationalité et la tradition humanitaire. Présents
dans les dispositifs de politique migratoire de I'Union européenne et dans ceux des Etats
membres de I’'Union européenne, ces €léments interviennent tant dans la régularisation des
migrations au niveau de ’entrée, du séjour et de ’accés au travail, que dans attribution
de droits et de devoirs ou d’un statut a la personne qui s’installe dans un Etat membre.
Les deux premiers éléments se sont développés avec la formation et 'industrialisation
des Etats-nations. La tradition humanitaire a une plus longue histoire : déja fortement

présente dans I’ Antiquité (par exemple a travers I’octroi de asile) et du Moyen Age, elle
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revient en force avec la Révolution Francaise, puis s’est développée au 20° siecle apres les
deux premiéres guerres mondiales face aux personnes cherchant protection devant les
persécutions : les indicateurs les plus visibles en sont le développement d’instruments des
droits fondamentaux et de protection internationale. Alors que les conventions protectrices
des droits de ’homme reconnaissent a tout étre humain le droit de quitter le territoire de
I’Etat dont il est ressortissant, aucun texte de portée universelle ne mentionne le droit
d’entrer sur le territoire de n’importe quel autre Etat. L’Etat peut donc réguler I’accés sur
le territoire mais dans le respect des droits fondamentaux des personnes (droit d’asile, droit
au respect de la vie familiale, protection contre ’éloignement).

La dimension économique est largement présente dans le projet de loi, sous le double
aspect d’utilité (les besoins de main-d’ceuvre) mais aussi de prévention de risque de cofits
ou d’impacts pour les finances publiques (il ne faut pas devenir une charge déraisonnable).
Toutefois, le législateur a eu le souci d’inclure dans le dispositif certaines considérations
humanitaires complétement absentes du dispositif actuel. Ces indices montrent que les
migrants ne sont pas seulement considérés comme des objets d’équilibre entre 1’offre
et la demande du marché de 'emploi. Le Iégislateur s’est aussi avancé sur le chemin du
respect des droits fondamentaux et de 1’égalité de traitement entre différentes catégories
de personnes.

En revanche, d’autres dispositions telles qu’elles sont actuellement formulées risquent
de nuire a la dignité humaine, de compromettre les droits fondamentaux ou d’entraver
I'intégration. On s’inspirera ici largement, mais pas exclusivement, d’un certain nombre
de recommandations formulées dans les positions conjointes par plusieurs organisations
chrétiennes!? en amont du présent projet ou formulées dans le cadre de I’avis commun de

la plateforme associative et syndicale'® (désigné ci-aprés plateforme).

8.4.2 Assurer en pratique la libre circulation

Le statut de citoyen européen qui comprend le droit a la libre circulation des personnes
constitue le statut le plus favorable accordé a un ressortissant non-national. Aussi ce
statut peut-il servir d’orientation pour les étrangers admis sur le territoire qui n’ont pas la
nationalité d’un Etat membre de 'Union européenne.

La nouvelle directive comporte des améliorations qui vont dans le sens d’un droit de
circulation exercée dans des conditions objectives de liberté et de dignité.

12 Caritas Luxembourg, SeSoPI-Centre Intercommunautaire, Commission luxembourgeoise «Justice et
Paix» (février 2007 et 31 juillet 2007).

13 Par ordre alphabétique : ASTI, CCPL, FAEL, FNCTTFEL, Fondation Caritas Luxembourg, LCGB, OGB-I,
Rosa Létzebuerg, SeSoPI-CI, Syprolux. Document parlementaire 58024 (06.03.2008).
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On peut citer a cet égard la limitation des possibilités de controle du droit de séjour et
la réduction des formalités administratives imposées au citoyen de I’Union et aux membres
de sa famille.

L’enjeu pour le Luxembourg consiste a appliquer ces garanties correctement et de fagon
uniforme sur tout le territoire, alors que le passé a montré des pratiques hétéroclites selon
les communes et des moyens de controle disproportionnés. On peut citer a cet égard le fait
que certaines communes avaient demandé une carte de séjour alors que d’autres, dans des
mémes situations, ont procédé a des déclarations d’arrivées successives. On peut aussi penser
au controéle de la police lors du renouvellement des cartes de séjour, qui était souvent mal
vécu par les ressortissants communautaire ou les membres de leur famille.

II serait sans doute utile, comme le prévoit la directive, de préciser les formalités
administratives de fagon exhaustive. Par ailleurs, il serait indiqué, comme le rappelle la
plateforme associative et syndicale ou la Chambre des Employés Privés, de transposer
I’article de la directive demandant de la part des Etats membres I'information du public
sur les dispositions de cette directive.

8.4.3 Alléger I’'accés au marché de I’emploi

Le systéme de 1’acces au travail du ressortissant de pays tiers pourrait encore étre
facilité non pas d’abord dans une perspective économique mais aussi en vue de faciliter
I'intégration des personnes au sein de la société d’accueil et de leurs 1égitimes aspirations
a la mobilité socio-professionnelle. On pourrait s’imaginer par exemple que, lors des
renouvellements du titre de séjour, le double avis de I’Administration de I’emploi et de la
Commission consultative pour travailleurs salariés ne soit plus exigé, — ce qui limiterait les
délais d’attente. On pourrait aussi penser a des limitations uniquement par profession et
non pas par secteur. La Chambre de Commerce'* insiste a cet égard sur le flou de la notion
de secteur, qui n’est pas définie.

Si pour les membres de la famille rejoignante, le législateur luxembourgeois n’envi-
sage pas un délai maximal de 12 mois tel qu’il est prévu dans la directive regroupement
familial, — délai au cours duquel il peut examiner la situation du marché du travail avant
d’autoriser les membres de la famille a exercer une activité salariée —, il demande toutefois
a ceux-ci de remplir les mémes conditions que le regroupant, c’est-a-dire de pouvoir vérifier
la priorité d’embauchage communautaire et de servir les intéréts économiques du pays. La
crainte exprimée par la plateforme que cette personne puisse rester indéfiniment a I’écart
du marché du travail est légitime.

14 Document parlementaire 58025 (11.03.2008).
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On devrait accorder a I’ensemble des membres de la famille rejoignante I’acceés immédiat
au marché de ’emploi des I'obtention de ’autorisation de séjour, sans examen préalable
de la situation du marché de I’emploi, ce qui ne pourrait que favoriser I'intégration de ces
personnes dans la société d’accueil. La plateforme a proposé d’alléger le systéme d’acces
au travail en demandant, a I'instar des personnes qui bénéficient d’une autorisation de
séjour privée, que soient exigées uniquement les conditions de qualifications et de contrat

de travail.

8.4.4 Respecter la vie privée et familiale

Le droit au regroupement familial se rattache directement a la dignité¢ de chaque
individu et a ses possibilités d’épanouissement. La directive établit un lien direct entre le
regroupement familial et une libre circulation qui s’exerce dans la dignité's.

Les organisations chrétiennes, en se basant sur les respects du principe de la dignité
humaine et en insistant sur I'importance de la solidarité familiale, avaient plaidé pour
que I’on prévoie au niveau des membres de la famille rejoignante un traitement analogue
pour les ressortissants non-communautaires et pour les citoyens européens. A I'instar de
ce qu’il prévoit pour les membres de la famille rejoignante des citoyens communautaires,
le Luxembourg devrait inclure dans le cercle des bénéficiaires les enfants majeurs a charge
aussi pour d’autres motifs que le fait de ne pas pouvoir subvenir a ses besoins pour les
problémes de santé ou encore les ascendants a charge privés de soutien familial au pays
d’origine. Dans le méme ordre d’idées, il ne devrait pas y avoir de différence de traitement
en ce qui concerne I’acces a un statut autonome pour les membres de la famille rejoignante
selon que le regroupant (la personne qui se trouve au Luxembourg) ait une nationalité
d’un pays tiers ou soit citoyen européen. La plateforme associative et syndicale considére
ainsi la durée de résidence de trois ans trop restrictive dans des situations particuliérement
difficiles comme le déces ou le veuvage et réclame, comme pour le citoyen de I'Union, une
condition de séjour d’un an avant le déces du regroupant.

Les organisations chrétiennes avaient point¢ le fait qu’ « une régulation trop restrictive
du regroupement familial risque de mettre en cause le droit fondamental du respect de la
vie privée et familiale et de nature a susciter le regroupement familial « irrégulier ». Les
étrangers installés au Luxembourg ont le droit comme les nationaux de mener une vie
familiale normale. Le monde associatif et syndical a insisté sur le fait que « I'intention de
mener une vie familiale effective ne devrait pas se heurter a I’obstacle insurmontable de la

condition du logement ou au fait que le partenaire 1également établi au Luxembourg doive,

15 Leconsidérant 5 de la directive dispose que « le droit de tous les citoyens de I'Union de circuler et de séjourner
librement sur le territoire des Etats membres devrait, pour qu’il puisse s’exercer dans des conditions objectives
de liberté et de dignité, étre également accordé aux membres de la famille quelle que soit leur nationalité ».
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dans tous les cas, justifier de moyens d’existence personnels et suffisants pour assurer le
séjour de deux personnes. D’autres sources et perspectives de revenu devraient étre prises
en compte (prises en charge, accés a I’emploi du conjoint, prestations familiales ...). »

La définition de logement approprié tout comme le réglement grand-ducal qui doit
préciser les ressources devraient en tenir compte.

Pour se faire rejoindre par les membres de la famille, le regroupant doit entre autres
justifier un délai d’attente d’un an. Il est vrai que ce délai se situe en-dessous du délai prévu
par la directive : les Etats membres ont la possibilité d’exiger un délai d’attente maximal de
2 ans. Toutefois, en ajoutant a ce délai le délai de réponse maximal de 9 mois, on arriverait
a une durée de 21 mois avant que le regroupement familial ne devienne effectif. Cette
durée parait excessive. La plateforme avait exigé de ne pas prévoir de période d’attente
et un délai de trois mois pour le traitement de la demande. Les organisations chrétiennes
avaient suggéré de faciliter la réunification familiale le plus rapidement possible et au plus

tard apres une année de résidence au Luxembourg.

8.4.5 Favoriser I’accueil des étudiants moins biens lotis

Les organisations chrétiennes avaient exprimé le souci que, dans une perspective de
solidarité, ’accueil des étudiants ne devrait pas se limiter aux €tudiants les mieux lotis.
Aussi conviendrait-il d’éviter des critéres trop stricts de niveau de ressources. Elles ont
proposé que soit prise en considération la possibilité d’accés au travail pour répondre au
critére des conditions de ressources, d’autant plus que la directive européenne permet de ne
pas renouveler le titre de séjour si la personne ne répond pas ou plus aux critéres de sé¢jour.
Dans cet ordre d’idées, I’étudiant ressortissant d’un pays tiers devrait aussi vaquer a une
occupation d’une durée hebdomadaire de 20 heures dés la premiére année d’études. On
pourrait aussi prévoir d’autres types de ressources telles que les bourses d’études ; encore
faudrait-il alléger I’acces a ces bourses. L’accueil des étudiants devrait aussi s’élargir sous
certaines conditions a des étudiants de pays tiers installés dans les pays voisins mais qui

disposent d’une autre autorisation de sé¢jour que celle d’étudiants.

8.4.6 Affirmer I'égalité de traitement entre le résident de longue durée et le
ressortissant national

On peut regretter I’'absence dans le projet de loi de toute référence a I’égalité de traitement
du ressortissant de pays tiers résident de longue durée avec le ressortissant national en
matiére d’accés au travail. Le Luxembourg ne devrait-il pas, au nom du principe de la
dignité de la personne, mentionner expressément cette égalité¢ de traitement en ce qui
concerne I’accés a I'emploi, et donc garantir qu’il ne recourra pas a la priorité d’embauche
communautaire ? De maniére générale, devrait-on encore maintenir, au niveau national,

des différences de traitement entre le résident de longue durée et le bénéficiaire du droit
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permanent du sé¢jour du citoyen de I’'Union, tous les deux présentant une durée de séjour
légale de 5 ans sur le territoire ? Il faut saluer toutefois la perspective de séjour durable
accordée (titre de séjour de cinq ans) au résident de longue durée d’un autre Etat membre

qui obtient le droit de séjour au Luxembourg.

8.4.7 Utiliser la condition d’intégration de fagon équitable

L’appréciation du degré d’intégration, les mesures et programmes et les cours de langue
a mettre en place devraient répondre au critére d’équité et dans ce sens tenir compte de
I’hétérogénéité de la population migrante et des inégalités des conditions économiques et
sociales, notamment de la réalité de secteurs de travail ou justement les conditions de travail
fonctionnent comme repoussoir des autochtones et des résidents durablement installés.
Quels sont les critéres objectifs d’appréciation d’un degré d’intégration ? Peut-on adopter
les mémes indicateurs pour apprécier le degré d’intégration d’un serveur bosniaque qui
travaille dans le secteur de la restauration ou d’un employé de banque japonais ? Pour
Pacquisition du statut de résident de longue durge, le critére déterminant devrait étre la
durée de séjour de 5 ans et le fait de disposer de ressources.

Au lieu de favoriser le processus d’intégration, un dispositif trop exigeant en matiere de
conditions d’intégration risque de jouer comme un instrument de controle, de sélection et
d’exclusion des migrants, mettant fin, le cas échéant, au droit de séjour (en ne renouvelant
pas les autorisations de sé¢jour), et d’entraver le processus d’intégration des étrangers.

8.4.8 N'utiliser la rétention que comme mesure ultime et de fagon limitée dans
le temps

La rétention des étrangers est une mesure grave de privation de liberté, et ceci méme si
elle doit avoir lieu en dehors du Centre Pénitentiaire dans un centre spécialement destiné
a cette fin. Elle doit rester une mesure exceptionnelle et I’on ne devrait y recourir qu’en
cas de stricte nécessité. La CCDH!® avait rappelé que la seule justification et finalité du
principe de rétention administrative d’un étranger était d’assurer l'effectivité d’une décision
d’éloignement ou d’expulsion du territoire légalement prise a son encontre.

Aussi conviendrait-il d’éviter tout quasi automatisme entre le fait qu’un étranger serait en
situation irréguliére et une mesure de rétention. L’Etat ne devrait procéder a un placement
que s’il y a un risque de fuite qui se dégage du comportement antérieur de la personne. On
peut aussi s’interroger sur le bien-fondé de recourir a une telle mesure en cas d’indices sérieux
permettant de penser que le pays d’origine n’accepterait pas de reprendre ses ressortissants.
Les organisations chrétiennes tout comme le « Létzebuerger Fliichtlingsrot » avaient attiré

16 Commission consultative des Droits de 'Homme, Luxembourg (2007).
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lattention sur des alternatives a la rétention telles qu’elles figurent notamment dans la
proposition de directive retour.

La plateforme et le « Létzebuerger Fliichtlingsrot » considérent comme suffisante la
durée actuelle de rétention d’un mois prorogeable jusqu’a un maximum de trois mois. La
rétention des mineurs devrait étre interdite, sauf dans le cas de figure de rétention préalable

au rapatriement de familles avec enfants.

8.4.9 Situer la politique d’immigration dans une approche globale

En effet, faire appel a la main-d’ceuvre étrangere exige d’abord, d’un point de vue éthique,
de se poser la question de la stabilisation de cette population dans le pays d’accueil et des
moyens susceptibles d’y favoriser son insertion. Une attention particuliére doit étre accordée
a la valorisation des potentialités et ressources de ces personnes et de leurs familles. En
particulier, il faudra veiller a ce que les jeunes issus de cette migration puissent bénéficier
d’une formation initiale solide et adaptée. Toute migration exige évidemment aussi une
offre suffisante en logements a prix abordables comme le signale aussi le CES'7.

Le projet de loi sur ’accueil et I'intégration des étrangers prévoit d’instaurer un contrat
d’accueil et d’intégration des étrangers. Ce contrat, proposé a I’étranger (puisqu’il ne peut
pas étre imposé au citoyen de I’'Union), est basé sur la réciprocité des droits et devoirs entre
I’Etat et I’étranger. Il a comme objectif de « rendre accessible et accueillant aux étrangers
I’environnement du Luxembourg ». Différents types de formation devraient étre offerts a
I’étranger dans le cadre du contrat. Le commentaire de I’article du projet de loi indique que
le contrat pourrait aussi étre personnalisé en fonction des besoins de I'étranger. Une question
centrale demeure : comment le rendre attractif a I’étranger ? Le CES propose d’une part
une réduction de la condition de résidence pour acquérir la nationalité luxembourgeoise
ou, pour les ressortissants de pays tiers, la perspective d’obtenir un titre de sé¢jour resp. de
travail a durée illimitée.

Si une politique d’immigration ne doit pas d’abord résoudre les problémes de finance-
ment de la sécurité sociale, elle est appelée a tenir compte de la situation particuliére du
migrant en vue de lui assurer une protection sociale compléte et continue. Pour des raisons
de justice sociale, il convient de prendre les dispositions appropriées afin de préserver la
sécurité sociale des travailleurs migrants. Dans ce sens, le Luxembourg devrait continuer
a compléter les instruments de droit communautaire par des conventions bilatérales avec
certains pays sur base des 4 principes suivants : ’égalit¢ de traitement, la détermination de
la 1égislation applicable, la conservation des droits en cours d’acquisition et le maintien des
droits acquis. Dans la mesure ou la plupart de ces personnes ont contribué comme cotisants

17 CES (2006).
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au financement de la sécurité sociale lors de leur séjour au Luxembourg, il conviendrait
de veiller, dans la mesure du possible, au maintien de leurs droits en cas de retour au pays
d’origine. Plus globalement, des raisons d’équité invitent les responsables politiques a ne
pas faire I’économie de la réflexion s’articulant autour du principe : a cotisations égales,
prestations égales.

On peut étre d’accord avec la position conjointe des organisations chrétiennes selon
laquelle « les exigences croissantes d’un monde interdépendant impliquent aussi une
responsabilité de I’'Union européenne et du Luxembourg face aux migrations. Appliquer
le principe de solidarité dans I’accueil et le séjour des migrants au sein des Etats membres
est insuffisant. La solidarité n’est effective et réelle que si elle s’exerce aussi au-dela des
frontiéres de I'Union européenne'® ».

Du point de vue d’une solidarité équitable, une politique de recrutement devrait né-
cessairement &tre accompagnée d’une politique de coopération pour créer des conditions
socio-économiques dignes et des perspectives de s¢jour durables dans les pays d’origine. La
question du lien entre développement et immigration devrait continuer a figurer sur ’agenda
de I’'Union européenne. Enfin, le Luxembourg doit aussi se doter de régles déontologiques
pour éviter la fuite des cerveaux au détriment des pays en voie de développement et intervenir
a ce niveau aupres de ses partenaires européens. L’'idée de créer une situation de win-win
pour le pays d’origine, le pays d’accueil et le migrant doit servir de fil conducteur a une
politique d’immigration équitable. Le fait de donner la possibilité a I’étudiant dun pays tiers
d’accéder pendant deux ans au marché du travail apreés les études avant qu’il ne retourne

dans son pays est un pas dans la bonne direction.
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9. Le projet de loi N° 5825 sur I'accueil
et I'intégration des étrangers ou comment

favoriser I'intégration des étrangers ?
SYLVAIN BESCH

9.1 Introduction

Le 31 décembre 2007 a été déposé le projet de loi sur 'accueil et I'intégration des
étrangers. Ce projet de loi vise a réformer la loi du 27 juillet 1993 concernant I'intégration
des étrangers au Grand-Duché de Luxembourg et ’action sociale en faveur des étrangers'.
Sile projet de loi sur la libre circulation des personnes et 'immigration a créé une passerelle
entre immigration et intégration en insérant un chapitre particulier sur 'intégration et en
le renvoyant au présent texte, il ne définit ni le role des acteurs publics dans le processus
d’intégration ni les instruments d’une politique d’intégration. Il établit ce lien entre
immigration et intégration uniquement dans le sens que le fait de vérifier un certain degré
d’intégration peut le cas échéant influencer le renouvellement de son titre de séjour.

La division actuelle des compétences ministérielles en matiére d’immigration et en
matiére d’intégration explique I’existence de ces deux projets paralléles.

Le dépot du présent projet de loi a été€ précédé d’un échange de vues avec la société civile,
les organisations syndicales et patronales et d’'une demande de consultation écrite sur un
texte intitulé : « Résumé de ’avant-projet de loi concernant I'intégration et I’accueil des
étrangers au Grand-Duché de Luxembourg ». Le projet de loi a d’ores et déja tenu compte

d’un certain nombre de considérations qui ont été formulées dans ce cadre.

9.2 Le contexte

9.2.2 Les motifs a la base du projet

Les auteurs légitiment le projet de loi par I’évolution de 'immigration et les perspectives
démographiques®. En s’appuyant, d’une part, sur la déclaration de politique générale de
2005 et, d’autre part, sur ’avis du Conseil Economique et Social?, les auteurs partent d une

1 Mémorial A N°55, p. 1080-1086.
2 Besch, Sylvain (2008).
3 Conseil Economique et Social (2006).
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double lecture de la situation actuelle et future: I'intégration n’est pas toujours réussie, il

existe des sociétés paralléles. A I’avenir I'immigration se diversifiera, la distance culturelle

d’avec la population autochtone ira en s’accroissant ; d’ou les défis majeurs pour ’accueil,

I'intégration et la cohésion sociale.

A la différence de 'immigration, la question de I'intégration reste une prérogative
nationale : il n’y a pas de normes européennes a transposer en droit national. Ce qui
n’empéche que des échanges et des concertations au niveau européen jouent en faveur d’ une
certaine convergence des politiques nationales. Les auteurs du projet mettent en évidence
trois types de roles joués par I’Union européenne :

— la coordination a travers la mise en place depuis 2003 d’un réseau de points de contact
nationaux sur 'intégration;

— l'orientation, notamment a travers ’adoption, par le Conseil de I’'Union le 19 novembre
2004, de 11 principes de base communs, mais aussi a travers des communications de la
Commission européenne?,;

— I'information et I’échange d’expériences a travers notamment le manuel sur I'intégration
a I'intention des décideurs politiques et des praticiens’.

On peut constater une similitude entre pays européens en matiére de programmes ou de

cours d’intégration destinés principalement aux nouveaux arrivants ou aux candidats a la

nationalité du pays d’accueil. Ainsi, pas moins de neufs Etats de I’'Union européenne ont
instauré de tels cours ces derniéres années. Il apparait d’ailleurs que le présent projet de loi
s’inspire largement des dispositions frangaises relatives au contrat d’accueil et d’intégration.

Cette similitude ne permet toutefois pas de conclure a la fin des modeles migratoires

nationaux®. En effet, les politiques d’intégration dépassent de loin la mise en place de

simples programmes d’intégration.

Il est encore important de préciser que plusieurs documents de ’'Union européenne,
de méme que les dispositifs mis en place dans les pays voisins, traitent expressément de
I'intégration des ressortissants de pays tiers, ce qui correspond certes aux réalités migratoires
des autres pays européens, mais pas forcément a la réalité luxembourgeoise, caractérisée

par la présence d’une large majorité de ressortissants communautaires.

9.2.2 La loi sur 'intégration : un élément de la politique d’intégration

Les auteurs situent le projet de loi dans le cadre de la déclaration de politique générale

de 2005 qui mentionne expressément deux autres lois destinées aux étrangers: une nouvelle

4 Tels que le programme commun pour 'intégration —cadre relatif a I'intégration des ressortissants de pays tiers
dans I’'Union européenne (1/9/2005).

5 Lesauteurs citent aussi le rapport annuel sur 'immigration et I'intégration de 2004 et le programme européen
FER (Fonds européen d’intégration pour les ressortissants de pays tiers) de 2007.

6 Jacobs, Rea (2007).
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loi d’immigration centrée sur un concept plus volontariste d’intégration et le projet de

loi sur la double nationalité. Cette déclaration met aussi en évidence I'importance de la

dimension linguistique.

Ces projets de loi peuvent étre qualifiés de dispositifs spécifiques dans la mesure ou ils
prévoient des mesures destinées a favoriser 'intégration des étrangers. A coté, existent ce
qu’on peut appeler les dispositifs plus généraux d’intégration basés sur I’égalité de traitement
des résidents quelle que soit leur nationalité. En principe et a ’exception des droits politiques,
et le cas échéant d’une durée de séjour, les étrangers bénéficient des mémes droits que les
nationaux : éducation, formation, logement social, protection sociale, conditions de travail
et rémunération. Les directives européennes et la loi sur I’égalité de traitement obligent le
Luxembourg a lutter contre toute forme de discrimination.

Cette distinction entre dispositifs spécifiques et généraux n’empéche pas que :

— a l'intérieur des dispositifs dits spécifiques, on puisse prévoir des mesures dites générales
(voir ci-aprés le plan d’action nationale) ou des finalités générales qui pourraient concerner
tous les résidents (intégration socio-culturelle, économique et politique) ;

— dans des dispositifs généraux, on puisse prévoir des mesures spécifiques : ainsi existe-t-il
des mesures spécifiques destinées a favoriser I'intégration scolaire des enfants de
migrants ?

9.3 Que propose le projet ?

9.3.1 Quel concept d’intégration ?

Le projet de loi définit I'intégration comme « processus a double sens par lequel un
¢tranger manifeste sa volonté de participer de maniere durable a la vie de la société d’accueil
qui, sur le plan social, économique, politique et culturel prend a son égard toutes les
dispositions afin de promouvoir la cohésion sociale au Luxembourg ».

Cette définition multidimensionnelle de I'intégration s’inspire de celle du CES’ mais
aussi de I'idée sous-jacente de la déclaration de politique générale de 2004.

La multidimensionnalité de I'intégration apparaitra a la fois dans I’extension des
objets du projet que dans les missions de ’OLAI (Office luxembourgeois de ’accueil et de
I'intégration), ou encore dans la finalité attribuée au contrat d’accueil et d’intégration.

7 Le Conseil Economique et Social ajoute que le processus « d’efforts » réciproques est de longue haleine et gé-
néralement intergénérationnel. L'engagement réciproque est présenté comme suit : 'étranger est appelé a faire
des efforts d’adaptation aux valeurs et régles de la vie en commun de la société d’accueil alors que la dimension
socio-économique et politique de I'intégration est présentée en termes d’offre de la part de la société d’accueil :
celle-ci doit offrir aux migrants un emploi, une habitation, une éducation, une formation, des loisirs, une par-
ticipation politique accrue (CES, 2006).
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La dimension culturelle intervient de deux fagons : d’une part en termes d’exigences pour
la société d’accueil et les Luxembourgeois de respecter la dignité et I'identité culturelle de
I’étranger?®, puis en termes d’exigences pour ’étranger de respecter les valeurs fondamentales
de la société d’accueil, et si possible de satisfaire a des conditions linguistiques.

La sensibilisation de la population dans le cadre de la lutte contre les discriminations
et les initiatives interculturelles sont destinées a favoriser une société d’accueil ouverte
et tolérante. Le dialogue interculturel est présenté dans le projet de loi comme priorité
horizontale dans les programmes nationaux.

L’intégration est pergue comme un engagement « contractuel » fondé sur la réciprocité
des droits et devoirs entre société d’accueil et étrangers ou entre I’Etat et I’étranger. Cette
perception réapparait au niveau du contrat d’accueil et d’intégration, et se retrouve aussi
dans d’autres textes officiels, comme par exemple la déclaration gouvernementale du 4 aotit
2004 qui distingue entre un devoir d’offrir des Luxembourgeois et un devoir d’accepter
I'offre par les non-Luxembourgeois.

L’objectif de la politique d’intégration est de favoriser la cohésion sociale. Les trois
projets de loi (immigration, intégration, nationalité) et ’avis du Conseil Economique et
Social I'affirment. Si le concept de cohésion sociale n’est pas défini en tant que tel, il peut
étre approché a travers la réalisation des objectifs suivants:

— Eviter la formation sociétés paralléles ou le communautarisme.

— Vaincre les appréhensions de la population autochtone.

— Faire naitre un sentiment d’appartenance, de confiance mutuelle et d’enrichissement
réciproque, de solidarité, entre autochtones et allochtones.

— Développer la potentialité de chacun.

— Favoriser la participation a la vie sociétale.

9.3.2 Une extension de I'objet de la loi et des missions de I'ancien CGE

A coté de I'intégration, qui consiste a faciliter le processus d’intégration des étrangers
et d’organiser ’aide sociale, le projet de loi ajoute trois objets supplémentaires : organiser
I’accueil des étrangers, promouvoir la lutte contre les discriminations et assurer le suivi des
migrations. La lutte contre la discrimination vise surtout la prévention de tout comporte-
ment ou situation refusant 1’égalité de traitement et 1’égalité de chances, alors que le suivi
des migrations porte sur ’analyse des données et I’étude des phénoménes migratoires en
vue de la mise en place d’une politique d’intégration cohérente. Le projet de loi souligne
I'importance de se doter de moyens nécessaires pour mieux connaitre la situation des

étrangers afin d’intervenir de fagon positive sur les processus d’intégration des étrangers.

8 CES (2006); Document parlementaire 5825 (2007); Document parlementaire 5620 (2006).
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Il cite diverses méthodes pour y parvenir : « ’analyse des données, ’étude des phénomenes
migratoires, des enquétes et autres collectes statistiques ».

Par ailleurs, le projet de loi intégre le volet de I’aide sociale aux demandeurs de protection
internationale (articles 17 a 23) inclus jusqu’a présent dans la loi du 5 mai 2006 sur le droit
d’asile. Les articles en question reprennent dans le corps du projet certaines dispositions
de I’actuel réeglement grand-ducal de 2006 sur I’aide sociale aux demandeurs de protection
internationale’.

L’OLAI qui remplacera le CGE (Commissariat du Gouvernement aux Etrangers) aura
comme mission principale d’assurer la mise en ceuvre et la coordination de la politique
d’accueil et d’intégration.

L’idée de partenariat, de travail en réseau, d’interaction entre les différents acteurs — les
administrations, les communes, la société civile, les services des pays d’origine, les acteurs
européens, les Luxembourgeois, les étrangers — est mise en avant dans le nouveau projet. La
plupart des missions légales de ’OLAI reflétent d’ores et déja le travail réalisé par ’actuel
CGE qui a pris des dimensions importantes ces derni¢res années. On cite la mise en oeuvre
des programmes et accords européens ou internationaux'® et les représentations interna-
tionales'!, mais aussi le volet aide sociale aux demandeurs de protection internationale.

Dans les missions de ’OLALI, on trouvera aussi I’aide aux étrangers pour s’intégrer a la
vie politique, 'importance accordée aux initiatives promouvant le dialogue interculturel.
La dimension politique est évoquée a travers les campagnes de sensibilisation a I’inscription
sur les listes électorales pour les élections communales'? ou encore en mentionnant la
responsabilité de I’Etat et des communes pour favoriser la participation des étrangers a la
vie communale et a la formulation des politiques d’accueil et d’intégration en particulier

au niveau local®’.

9.3.3 Trois outils de mise en oeuvre explicitement cités

Pour la mise en ceuvre des missions de ’OLALI, le projet de loi cite trois outils nouveaux.
Il s’agit :
— d’un projet de plan d’action national d’intégration qui devra &tre établi en concertation

avec le comité interministériel a I'intégration et approuvé par le conseil de gouvernement.

9  Mémorial A N°171, p. 3109-3112.

10 Par exemple, le FER (Fonds européen pour les réfugiés 2008-2013), le FEI (Fonds européen d’intégration des
ressortissants de pays tiers (2007-2013), le programme d’action communautaire de lutte contre les discrimina-
tions, le soutien du programme communautaire PROGRESS.

11 Points de contact nationaux sur l'intégration, les représentations auprés du Conseil de ’Europe ou de
I'OCDE.

12 Commentaire de I'article 4, Document parlementaire 5825.

13 Article 15, Document parlementaire 5825.
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Ce plan devra présenter une stratégie globale et des mesures ciblées d’intégration et de
lutte contre les discriminations ;

— d’un rapport national quinquennal qui porte sur les objets de la présente loi et qui devra
étre présenté par le ministre devant la Chambre des Députés ;

— du contrat d’accueil et d’intégration :

L’OLAI sera chargé d’encourager les étrangers a conclure un tel contrat avec I’Etat. Il sera
proposé aux étrangers et ne pourra d’ailleurs pas étre imposé aux citoyens de I’'Union européenne
qui forment la grande majorité des ressortissants étrangers au Luxembourg. D’ou I'importance
deI’attractivité d’un tel contrat pour les citoyens de 'Union européenne. Le projet de loi évoque
la priorité d’accés a certaines mesures d un plan d’action national d’intégration, alors que, pour
les non-communautaires, I'idée de sanction négative par non-renouvellement des titres de séjour
pour non-respect des stipulations du contrat peut jouer un role coercitif,

L’OLALI sera chargé d’élaborer le contrat, d’assurer sa gestion, de suivre les étrangers
pendant leur parcours d’intégration. Le commentaire de I’article fait référence a un dispositif
commun en matiére d’offres de la société d’accueil :

— une formation d’intégration sociale portant sur les droits et devoirs des parents;

— une formation linguistique dans au moins I’'une des trois langues officielles du pays;

— une formation d’instruction civique portant sur I’organisation et le fonctionnement de
I’Etat et des institutions et sur les droits fondamentaux;

— une session d’information sur la vie au Grand-Duché.

Par ailleurs, il évoque la possibilité de personnaliser le contrat en fonction des besoins
des personnes concernées.

L’OLALI a, avec le Ministére de ’'Education nationale, un role de co-évaluation des
compétences linguistiques des étrangers et pourra délivrer une attestation de compétence
linguistique et d’instruction civique aux étrangers qui ont rempli les objectifs du contrat.

Présenté comme un outil essentiel d’une politique d’intégration réussie!4, le contrat
poursuit comme objectif de faciliter I'intégration sociale, économique, politique et culturelle
(exposé des motifs). Il vise a responsabiliser la personne concernée et a favoriser son
autonomie afin qu’elle ne dépende pas des prestations de 1'Etat-providence. A ce point
de vue, le contrat d’intégration présente des similitudes avec, notamment, les mesures
d’activation prévues pour les demandeurs d’emploi.

9.3.4 Les structures institutionnelles

Trois structures seront maintenues, deux d’entre elles avec une autre dénomination.

14 Exposé des motifs, commentaire de 'article 8, Document parlementaire 5825, p. 16 et 21.
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Le « comité interministériel » coordonnant la politique en faveur des étrangers, main-
tenant appelé « comité interministériel a I'intégration », est jugé nécessaire car la politique
d’intégration reléve justement de plusieurs ministeres. Il devra aussi jouer un role dans
I’élaboration du plan d’action.

Le Conseil national pour étrangers (CNE) sera reconduit, mais avec une modification
de sa composition qui ne sera plus « paritaire'® ». Il comprendra 22 représentants des
étrangers, un représentant des réfugiés, 4 représentants du patronat, 4 représentants des
syndicats et 2 de la société civile. Il n’y aura plus de représentants du comité interministériel,
ni le Commissaire du gouvernement aux étrangers qui préside actuellement le conseil. Le
président et le vice-président seront élus par les membres du conseil. Cet organe consultatif
est chargé de donner son avis a la demande du gouvernement ou de sa propre initiative. Il
devra aussi élaborer un rapport annuel sur I'intégration des étrangers. Les trois commissions
spéciales permanentes du Conseil prévues dans la loi de 1993 ont été abolies méme si le
Conseil peut instituer des commissions en cas de besoin.

Les « commissions consultatives communales pour étrangers » (CCE) devraient bientot
étre rendues obligatoires dans toutes les communes du pays (actuellement elles le sont dans
les communes de plus de 20 % d’étrangers) et s’appeler « commissions d’intégration ». En
font partie des résidents étrangers et luxembourgeois sans qu’il soit question de parité. Un
réglement grand-ducal, qui devrait s’inspirer notamment des recommandations du Conseil

national pour étrangers, devrait modifier le fonctionnement de ces commissions.

9.4 Une série de recommandations

Le projet fournit un cadre pour la politique d’intégration avec un certain nombre
d’innovations intéressantes. Comme l'intégration ne se décrete pas, il s’agit de remplir
ce cadre de vie et de prévoir suffisamment de moyens en ressources financiéres et en per-
sonnel pour que les différents acteurs de 'intégration puissent activement participer au
processus d’intégration. On présentera ci-apres un certain nombre de suggestions permettant

d’améliorer le dispositif proposé'®.

9.4.1 Affirmer plus clairement une conception d’intégration basée sur un
processus réciproque et permanent

Le projet de loi contient des indices d’'un modeéle esquissé de société évolutive sur

base d’échanges réciproques. Il est question de « promouvoir une interdépendance étroite

15 Le CNE actuel comprend le commissaire, 4 représentants du comité interministériel, deux représentants du
Syvicol, 4 représentants du patronat, 4 représentants de syndicats, 14 représentants des étrangers, un représen-
tant des réfugiés au sens de la convention de Genéve.

16 Voir aussi Caritas Europa (2007).
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entre les membres d’une méme société. » et on peut lire encore : « pour garantir le bon
fonctionnement de la société qui se transforme de maniére continue, les deux groupes
doivent s’ouvrir a I’altérité de I’autre, dans un échange mutuel. » La priorité au dialogue
interculturel est affirmée comme outil de construction d’une société ouverte et tolérante.
Cette perspective part du principe que I'intégration n’est pas un état, mais un processus qui
n’est jamais cloturé. Elle se base sur le respect réciproque et la reconnaissance de I’autre et
laisse penser a une société et une identité collective qui évoluent au contact des personnes
de différentes origines et cultures. Cette vision n’est toutefois pas toujours clairement
affirmée et laisse planer une ambiguité par rapport au modéle esquissé, ce qui fait que
différentes interprétations restent possibles sur le concept d’intégration. C’est le cas si on
réfléchit en termes d’opposition entre deux entités apparemment « homogenes »: étrangers
et Luxembourgeois, étrangers et société d’accueil, 'étranger et I’Etat. Or, la société n’est pas
plus homogene que ne le sont les Luxembourgeois ou les étrangers. Chaque groupe se définit
en effet par de multiples caractéristiques socio-culturelles, économiques, professionnelles,
démographiques et se différencie de — ou ressemble a d’autres groupes de la société. Par
ailleurs, en opposant société d’accueil et étranger, on pourrait croire que ’étranger déja
installé au pays ne fait pas ou pas encore partie de la société d’accueil. Assigner des roles
différents, d’une part a I’étranger qui est appelé a respecter des valeurs et des régles et de
connaitre des institutions du pays et, d’autre part, au Luxembourgeois appelé a respecter
la dignité, I'identité, la culture de I’étranger, ne rend pas compte du devoir de tous les
résidents, luxembourgeois et étrangers, de respecter les régles de la vie en commun la dignité

et 'identité de ’autre.

9.4.2 Définir des offres adéquates dans le cadre du contrat d’accueil et

d’intégration

Le contrat d’accueil et d’intégration et les offres de formation prévues dans un tel
contrat devraient répondre aux besoins d’une population hétérogéne. Les offres devraient
étre précisées ainsi que le volume d’heures proposées. Une attention particuliére doit
étre attachée a la méthodologie des cours, notamment linguistiques, pour tenir compte
de la diversité de la population. Le législateur pourrait s’inspirer du concept allemand
« Integrationskurs!” ».

Pour garantir une plus large accessibilité a ces cours, il conviendrait de prévoir des cours
pendant les horaires de travail.

D’autres moyens devraient étre promus a ’échelon communal pour faciliter I’accueil

et I'insertion, tels que la remise aux nouveaux arrivants d’un carnet de bienvenue, ou

17 Bamf (2005).
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I’organisation d’un tutorat. Des idées pour promouvoir I’accueil et I'intégration se retrouvent

aussi dans la charte communale d’intégration's.

9.4.3 Re-valoriser les structures institutionnelles et favoriser la participation
des étrangers

Le projet de loi reprend les structures institutionnelles sans évoquer en particulier la
question de leur fonctionnement.

Il apparait que le comité interministériel ne s’est réuni que deux fois depuis la formation
de I’actuel gouvernement jusqu’en juillet 2006'.

Les Conférences nationales pour étrangers successives®, les enquétes portant sur les
commissions communales pour étrangers (CCE), de méme que les formations a leur profit,
menées par le CLAE et le SeSoPI-Centre Intercommunautaire, ont confirmé des difficultés
de fonctionnement des CCE. Elles ont aussi montré que ces commissions ont souvent
fonctionné comme associations organisant des cours de langue ou des fétes d’amitié. Leur
role politique était souvent trop peu valorisé. Les travaux menés depuis 1998 par le Conseil
national pour étrangers en vue de réformer le réglement grand-ducal de 1989 sur les CCE
et qui ont trouvé dans les grandes lignes I'approbation des deux ministéres compétents
devraient trouver un écho favorable dans le nouveau réglement grand-ducal. Il s’agit en
particulier d’¢largir et de préciser les missions des CCE, d’énumérer des points pouvant
faire I'objet d’une délibération, de prévoir la consultation de la commission par le conseil
communal sur des thémes ayant un impact sur I'immigration.

La réforme et le fonctionnement du CNE ont fait réguliérement I’objet de débats lors
des Conférences pour étrangers depuis 1998. Si certaines préoccupations des Conférences
trouvent une répercussion dans le présent projet (mandat porté de 3 a 5 ans, remplacement
des membres du comité interministériel par des représentants de la société civile), d’autres
ne sont pas retenues : ainsi le staff n’a pas été renforcé, le CNE n’est pas toujours saisi
pour avis. On peut se demander, avec la Caritas et le SeSoPI-Centre Intercommunautaire?!,
si ’avis du CNE ne devrait pas étre rendu obligatoire comme c’est le cas pour les projets
de loi qui concernent les Chambres Professionnelles. Les mémes organisations ont aussi
suggéré un secrétariat permanent pour le CNE avec la possibilité d’allocation d’un budget
annuel de fonctionnement.

Il serait certainement souhaitable, comme I’ont aussi suggéré les Conférences natio-

nales pour étrangers, d’augmenter la représentativité d’un tel organe en ce qui concerne

18 Disponible au SeSoPI-CI.

19 Réponse a la question parlementaire 1122 du 16 juin 2006.

20 Besch (2007).

21 Caritas Luxembourg, SeSoPI-Centre Intercommunautaire (2007).
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la représentation des étrangers en élargissant sa base démocratique : la solution idéale
consisterait a faire élire les représentants des étrangers au suffrage universel. En tout cas,
le systéme actuel ou seules les associations asbl inscrites au CGE peuvent voter et présenter
les candidats devrait étre amélioré.

On peut aussi poser la question du choix des membres des commissions pour étrangers.
Parait aussi intéressante? I'idée d’établir une liste de candidats par le collége échevinal suite
a un appel de candidatures publi¢ dans la commune.

Au-dela de la commission communale pour étrangers, il convient de relever la faible
représentation des étrangers dans les commissions communales autres que les commis-
sions pour étrangers. Ainsi, un relevé exhaustif établi en 2007 par le SeSoPI-Centre
Intercommunautaire? montre que seulement 3,5 % des étrangers font partie d’une autre
commission que les CCE (290 sur 8312). 3/4 des commissions ne comportent aucun autre
membre étranger. Les communes ne devraient-elles pas veiller davantage a la représentation
des étrangers dans les autres commissions communales ?

Il faut aussi se féliciter du projet de modification de la loi électorale qui vise a faciliter
I'inscription des étrangers sur les listes électorales communales et européennes en fixant
la cloture du délai d’inscription a trois mois avant les élections. Ne devrait-on pas aussi
abaisser la condition de durée de résidence exigée pour participer aux élections communales

qui est actuellement de 5 ans ?

9.4.4 Mieux suivre les migrations, le processus d’intégration et la politique

d’intégration

Il faut saluer la volonté du législateur de suivre de prés I'immigration et 'intégration
au Luxembourg.

Notre appareil statistique dispose de peu de données détaillées, actualisées et pertinentes
sur la présence des étrangers ou des personnes d’origine étrangeére au Luxembourg, sur les
raisons d’immigration?*, sur la position des étrangers ou des personnes d’origine étrangére
sur les marché du travail ou du logement, ou encore sur leurs valeurs et attitudes. La plupart
des données administratives sont basées sur le facteur de la nationalité et ne renseignent le
plus souvent que sur le rapport entre les Luxembourgeois et les étrangers, ou le rapport entre
les principales nationalités. Non seulement une vue plus détaillée des différentes nationalités
s’imposerait — la population trés hétérogene des ressortissants non-communautaires figure
souvent dans la catégorie « autres » — mais encore faudrait-il s’interroger sur le public-cible

de « 'intégration » ? Ne devrait-on pas viser, et de fagon idéale, toutes les personnes ayant un

22 Réponse a la question parlementaire 1702 du 24 avril 2007.
23 SeSoPI-CI (2007).
24 Réponse a la question parlementaire 2140 du 30 novembre 2007.
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background étranger, soit qu’ils aient eux-mémes migré vers le pays d’accueil, soit que ce fut
le cas de leurs parents ou grands-parents, qu’ils soient aujourd’hui de nationalité étrangere
ou luxembourgeoise ? Par ailleurs, ne devrait-on pas relever réguliérement I’attitude de la
population du Luxembourg face aux migrants et au vivre ensemble ?

Au-dela de la question de savoir si on peut vraiment mesurer 'intégration, il est 1égitime de
réfléchir sur des indicateurs permettant d’apprécier certains aspects des phénomeénes relatifs
a I'intégration et comparer, si possible dans le temps, différentes populations par rapport
a leur place dans la société et leurs valeurs et pratiques culturelles. Une comparaison entre
divers groupes pour apprécier leur position structurelle par rapport au marché du travail,
du logement, du systeme éducatif, de la participation sociale, professionnelle et politique,
semble possible a condition de s’en donner les moyens (« intégration structurelle »). En
revanche, il est beaucoup plus hasardeux de vouloir mesurer « I'intégration culturelle » :
cette opération délicate présuppose en effet de situer une population par rapport a des
traits culturels « homogénes » de la société ou de I’autochtone. Il serait sans doute indiqué
d’adopter une approche pragmatique en ciblant différentes pistes complémentaires :

— améliorer la saisie de données administratives notamment sur les motifs de migration ;

— valoriser davantage les données du recensement pour situer plus en détail les différents
groupes nationaux ou d’origine étrangere les uns par rapport aux autres ;

— veiller a lancer des études/enquétes ponctuelles sur le processus d’intégration de différentes
communautés étrangeres, aussi d’origine non-communautaire.

Le plan d’action national pluriannuel d’intégration qui devrait définir les priorités
politiques et les mesures a mettre en ceuvre ou encore la présentation et le rapport national
constitueront des outils intéressants s’ils permettent effectivement, comme le précise le
commentaire de I’article, de dresser le bilan et de faire une évaluation des mesures fixées

dans le plan d’action.

9.4.5 Aide sociale et logement

On peut imaginer diverses améliorations du systéme actuel.

Ainsi, les formes que peut prendre ’hébergement des demandeurs de protection
internationale — dont notamment le logement dans une structure disposant d’une cuisine
permettant au bénéficiaire de préparer lui-méme les repas —, devrait figurer non pas dans le
commentaire de I’article mais dans le corps du texte de loi ou du réglement grand-ducal.

Il faudrait aussi revoir les hypothéses selon lesquelles le droit a 1’aide sociale prend
fin selon I’actuel article 3 du réglement grand-ducal. Ainsi, pour des raisons de sécurité
juridique pourrait-on adapter le texte du réglement grand-ducal a la pratique actuelle selon
laquelle les demandeurs de la protection internationale qui ont obtenu le statut peuvent
continuer a loger gratuitement dans le logement mis a leur disposition et bénéficier de I’aide

sociale pendant une période de trois mois, délai nécessaire pour chercher un emploi et un
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nouveau logement qu’ils devront financer eux-mémes. On pourrait proposer, a I'instar du
Létzebuerger Fliichtlingsrot?® (LFR), une continuation intégrale de ’aide sociale pour
les demandeurs de protection internationale déboutés invités par le ministre a retourner
volontairement dans leur pays d’origine et ceci pendant le délai de préparation du retour.
Le réglement grand-ducal pourrait aussi inclure des critéres pour la révision de I’aide sociale
en cas d’obtention d’une autorisation d’occupation temporaire.

Il conviendrait de profiter du changement 1égislatif pour modifier le réglement grand-
ducal qui fixe les montants de I’aide sociale pour les mineurs non accompagnés agés de 16
a 18 ans, mais pas pour les mineurs non accompagnés agés de moins de 16 ans. On peut
aussi partager I’avis du LFR a ce sujet : « il convient d’abandonner purement et simplement
la distinction entre mineurs de moins de 16 ans et ceux de plus de 16 ans de maniere a faire
bénéficier tout mineur non accompagné, indépendamment de son age, de la méme aide
sociale que les adultes, et spécifiquement adaptée aux besoins d’une personne mineure et
partant particuliérement vulnérable. Le LFR tient aussi a rappeler, dans ce contexte, le fait
que les parlementaires ont laissé tomber cette distinction dans ’article 12 de la loi du 5 mai
2006 relative au droit d’asile portant sur la procédure d’examen des demandes de protection
internationale suivant en cela les recommandations du Conseil d’Etat, de la CCDH (ndlr :
Commission des Droits de ’'Homme) et du UNHCR (ndlr : Haut Commissariat des

Nations-Unies pour les Réfugiés). »
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10. Le droit a I'aide

Le projet de loi 5754 relatif a 'aide a I'enfance
FERNAND SCHINTGEN

10.1 Introduction

Depuis quelques années, aucun changement envisagé n’a causé tellement de réactions et
commentaires dans le secteur social que I’actuel projet de loi relatif a ’aide a I’enfance’.

Dans le présent article, en partant du contexte 1égal actuel, nous passons en revue
les objectifs du projet de loi et les changements envisagés. Nous essayons d’expliquer le
changement de paradigme envisagé, par comparaison au systéme actuel.

En guise de critique, nous allons éclairer les points faibles et les avantages des modifi-

cations envisageées.

10.2 Le projet de loi en question

Le Conseil de Gouvernement a approuvé le projet de loi 5754 relatif a I’aide a I’enfance
en date du 4 mai 2007.

Ce projet de loi veut donner a ’ensemble du secteur des activités éducatives et socio-
familiales une base 1égale et un cadre organisationnel réglementé.

Aux yeux de ses initiateurs, le projet vise principalement a:
— condamner officiellement toute forme de violence familiale;
— consacrer un droit formel de ’enfant en détresse a bénéficier des aides requises;
— garantir la participation active de ’enfant et de ses parents a 'organisation des aides;
— revaloriser la prévention;
— « déjudiciariser » ’aide sociale au bénéfice des enfants en détresse;
— garantir une collecte de données fiables sur I’enfant en détresse;
— assurer une meilleure coordination aux initiatives d’aide développées par les prestataires

divers?.

1 http://www.chd.lu/servlet/DisplayServlet?id=61166&path=/export/exped/sexpdata/Mag/022/625/062214.pdf.
2 Extrait du rapport du conseil de Gouvernement du 4 mai 2007.

129



Le projet de loi peut étre divisé en trois parties :

1. Organisation et réglementation de I'aide a ’enfance par la création d’un nouvel
organisme : I’Office national de I’enfance (ONE).

La mission de 'TONE peut se comprendre comme suit :

— formaliser et garantir le droit a ’aide pour chaque enfant ou famille en difficulté ;

— garantir les aides et les appuis nécessaires a la prévention de tout risque ou danger
encourus par des enfants ou leurs familles en difficulté ;

— favoriser un développement harmonieux et veiller a I’égalité des chances de tous les enfants
et jeunes quelle que soit leur origine ethnique, socio-économique ou culturelle ;

— veiller a la planification et la synchronisation de I’aide aux enfants en détresse;

— informer le public sur les prestations diverses et sur les besoins de I’aide a ’enfance et
en garantir le suivi régulier.

Par la création de ’ONE le projet de loi vise la création d’une nouvelle branche dans
le domaine de la protection et de I’aide sociale de I’enfance, par une distinction plus claire
entre « aide sociale ou socio-éducative » et « protection juridique ».

Ce nouvel organisme serait en quelque sorte la « plaque tournante » dans I’organisation
de l’aide sociale a I’enfance au Luxembourg.

2. En ce qui concerne le mode de financement du secteur socio-éducatif, le projet modifie
considérablement la forme de la participation financiére de I’Etat.

En effet, le systéme de la prise en charge des déficits des services et institutions, serait
remplacé par le financement des prestations prévues par la loi, dont, p.ex. le placement
d’enfants et autres formes d’aides socio-¢ducatives, psychologiques, ou thérapeutiques.

Ces prestations seraient financées par des forfaits mensuels, journaliers ou horaires dus
en fonction des services rendus pour autant qu’ils soient proposés par 'ONE ou ordonnés
par les juges des tribunaux de la jeunesse.

Certains services sont exclus des changements prévus et garderaient donc leur mode
de financement actuel : internats socio-familiaux, foyers de jour classiques et creéches,
maisons relais pour enfants ou foyers scolaires, formation affective, conjugale ou familiale,
animation, activités de vacances.

3. Le projet vise a accorder le droit a une aide adéquate a tout enfant et famille en
situation de détresse.

Le projet de loi prévoit également de donner un cadre 1égal au Conseil Supérieur de la
Famille et de I’Enfance, créé en 1952 par réglement grand-ducal, sans base spécifique au
niveau légal.

10.3 Le contexte lIégal actuel

Deux lois régissent principalement les activités des professions et institutions socio-fami-

liales a I’heure actuelle : 1a loi dite « ASFT » et la loi relative a la protection de la jeunesse.
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Laloi « ASFT » du 24 septembre 1998, réglant les relations entre I’Etat et les organismes
ceuvrant dans les domaines social, familial et thérapeutique, confére au systéme actuel
son organisation et sa sécurité, tant en ce qui concerne le financement des frais de service
(frais courants, frais de personnel) que pour ce qui est des garanties minimales en maticre
de qualité de service.

La distinction entre agrément et financement permet & I’Etat d’autoriser certaines
activités, sans pour autant en devoir garantir le financement a chaque fois.

Le caractére ouvert du texte de loi permet, au niveau des réglements ministériels son
adaptation a des modéles futurs, notamment en ce qui concerne le mode de financement.

Il faut cependant souligner que les normes définies dans les réglements grand-ducaux
afférents a la loi ASFT, sont dépassées par la pratique professionnelle actuelle et les aspi-
rations de I’Etat et des gestionnaires en matiére de controle de qualité.

La redéfinition des normes et conditions minima prévue dans le projet de loi relatif a
l’aide a ’enfance et ses réglements ministériels, peut permettre ’actualisation de la position
de I’Etat par rapport aux exigences d’évaluation et de contrdle de la qualité de I'accueil et
de la guidance socio-éducative des enfants et des familles en difficulté.

La loi du 10 aolt 1992, relative a la protection de la jeunesse régle les attributions et
les procédures d’intervention du tribunal de la jeunesse. L’ensemble des enquétes sociales,
assistances éducatives, interventions et sanctions en matiere d’aide et de protection de
I’enfance, ordonnées par le juge ou traitées personnellement par lui (sous forme de con-
sultations, d’aides ou de suggestions) se basent essentiellement sur cette loi.

L’étroite collaboration et les échanges réguliers entre les services de la protection de la
jeunesse et le secteur social ne peuvent cacher entiérement les déficiences de la législation
actuelle.

Le Luxembourg tend encore trop vers un « tout judiciaire » en matiere d’aide et de
protection de I’enfance. Dans la tradition d’un Etat protecteur, le juge est obligé de jouer
plusieurs roles. Dans une premicre phase, il est souvent pédagogue ou conseiller familial,
en évitant de recourir a une attitude répressive au début de I'intervention. Cependant, dés
que des sanctions, pouvant aller jusqu’au placement, doivent étre prises, deux problémes
majeurs risquent d’apparaitre :

— Les parents et surtout les enfants comprennent trés mal ces différents roles du juge : le
conseiller bienveillant d’un coté et le juge répressif de ’autre.

— Par ses différentes interventions (d’ordre psychologique, social, ...) le juge devient co-
acteur dans le réseau encadrant la famille. Ceci rend difficilement perceptible le caractére
indépendant et impartial du tribunal, étant donné qu’il intervient dans le cadre de ses
propres interventions, conseils et suggestions antérieures.

L’Etat organisateur — a la place de I’Etat protecteur — est en train de naitre en Europe.
Il est bien de suivre ce chemin et de créer les ouvertures permettant de responsabiliser les
parents en tant que premiers protecteurs des enfants.
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10.4 Le mode de financement : Un changement de paradigme

Les auteurs du projet visent le changement fondamental du mode de participation
financiére de I’Etat aux colts des organismes privés qui travaillent dans le domaine de
I’enfance et de la jeunesse.

Le systéme actuel de financement des institutions ou organismes, par prise en charge
des déficits est remplacé par un financement des prestations de service définies et énumérées
dans le projet en question.

Les différences majeures entre les deux modes de financement peuvent se résumer

comme suit :

Systeme « conventionné » actuel
Financement « dirigé »

Plus de sécurité ; le colt total n’est pas
forcément le probléme du gestionnaire

Du point de vue structurel, le client n’est
pas au milieu des préoccupations

Systeme plus figé, plus lent pour réagir aux
réalités du secteur

Systeme forfaitaire

Financement « libéral »

Plus de risques pour le prestataire

Limportance de la notion de client ou
d’usager

Prestations définies et financées en
fonction des besoins individuels

Plus de possibilités de développer des

Relation étroite Etat — Gestion -l o . .
projets ; plus de liberté gestionnaire

Terrain inconnu ou peu connu pour le ges-

L’Etat définit les besoins du secteur ) . . U .
tionnaire au niveau des stratégies de gestion

Le prestataire définit ses interventions en

PR @S el penEee fonction des besoins du client

Garantie de I'emploi « Concurrence » entre offres

10.5 Analyse et critique

De maniére générale, les changements visés par le projet de loi répondent a plusieurs
nécessités évidentes du secteur social :
— Interdiction de la violence;
— Base 1égale pour le Conseil Supérieur de la Famille et de ’Enfance;
— Le droit de I'usager a une prestation adéquate;
— Valorisation de I’aide volontaire, a coté des interventions judiciaires, par la structuration
des procédures :
* Les différentes phases de I'intervention socio-¢ducative, a savoir le dépistage, le dia-
gnostic, I’orientation et la prise en charge proprement dite, seront dotées d’un cadre

légal et organisateur.
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+ La mise en place d’une structure administrative, visant une meilleure orientation des
enfants et en méme temps la coordination entre les services répondent a un besoin
évident et constitue un progres substantiel.

— Changement de paradigme au niveau du financement par la fixation de prix (forfaits)
par prestation, en remplacement d’un financement par prise en charge du déficit des
services :
 Par cette modification de la perspective, le Iégislateur place le demandeur de I’aide, a

savoir I’enfant et sa famille, au milieu des démarches.

* Un financement en fonction des diagnostics peut permettre une aide plus adaptée a
I’évolution de la problématique constatée.

Un certain nombre de points restent a étre clarifiés :

— En ce qui concerne le financement :

Les quatorze forfaits prévus (souvent sous forme d’inclusion, d’intersection ou de
complémentarité de I'un par rapport a 'autre), dont le classement des enfants placés
en catégories d’accueil, peuvent é&tre contradictoires a une aide flexible et adaptable a
I’évolution, parfois rapide, d’une situation. Un systéme plus flexible des taux de prestations
sera nécessaire afin de réagir rapidement aux changements dans la prise en charge.

Par la définition de plusieurs niveaux de spécialisation des services d’accueil des enfants
placés, le projet de loi reste dans une logique de financement d’institutions, contradictoire
a la logique des forfaits par prestation.

Dans un systéme forfaitaire, les gestionnaires ont besoin d’autonomie dans I’exécution
du travail, afin de pouvoir adapter rapidement leurs actions aux changements. Selon les
textes actuels, cependant, le pouvoir public, dans ’ancienne logique de I’Etat protecteur,
reste ’acteur principal du systéme qu’il a créé et qu’il continuera de gérer en donnant
peu de libertés créatrices aux prestataires qui risquent d’€tre confrontés aux contraintes
administratives d’un c6té et aux risques financiers de I’autre.

La maniere selon laquelle les taux seront adaptés a I’évolution effective des carrieres et
de I’ancienneté du personnel, aux accords salariaux, etc., n’est pas claire. Aucun organe de
négociation des forfaits et de leur adaptation a I’évolution des cofits, n’est prévu dans le texte.
— En ce qui concerne 'ONE :

Les missions et roles de ’ONE par rapport au Ministére de la Famille d un c6té et par
rapport aux gestionnaires du secteur de I’autre, ne sont pas suffisamment éclairés dans le
projet de loi, de méme que I'implication et les attributions de la commission consultative.

La centralisation de I’ensemble des compétences-clés au sein d’un seul organisme, ne
renforce pas nécessairement les droits de 'usager. Une administration, responsable du
diagnostic, de I’évaluation, de I'orientation, du financement et du suivi des dossiers risque

d’alourdir et de compliquer une mise en réseau plus que de la favoriser.
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La dépendance de 'ONE, fonctionnant sous I’autorité du Ministére de la Famille et
de I’Intégration, est d’une certaine maniére contradictoire a un droit inconditionnel a
laide :

Nous sommes persuadés, en effet, que le droit de ’enfant a une aide adéquate par
rapport aux problémes et besoins constatés, doit devancer toute réflexion sur ’hiérarchie
administrative ou sur le financement de cette aide.

10.6 Conclusion?®

En guise de conclusion, la Confédération Caritas Luxembourg se rallie aux objectifs
affichés par les auteurs du projet de loi et a la volonté du Gouvernement de donner une
nouvelle impulsion a la prise en charge d’enfants et de familles confrontées a des difficultés
diverses. Ce secteur composé d une multitude d’associations éparpillées et diversifiées et de
services prestataires actifs dans ce domaine depuis de longues années, et le Ministére de la
Famille avec ses multiples missions actuelles de financeur, d’organisateur, de controleur, et
aussi de prestataire a certains égards, ont probablement besoin de donner une nouvelle base
structurelle et structurée pour dynamiser leur action et pour coordonner leurs relations.
C’est aussi pour cette raison que différentes associations membres de la Confédération
Caritas se sont déclarées prétes a réaliser des projets pilotes anticipant sous certains aspects
les dispositions prévues dans le projet de loi.

Néanmoins faut-il constater que le dispositif actuellement proposé est au moins
incomplet voire méme incohérent. L’introduction d’un organe central tel que ’ONE et un
changement de paradigme vers un financement forfaitaire requiérent plus de structuration
des mécanismes nécessaires au fonctionnement de ces dispositifs. L’exemple de I’assurance
dépendance montre qu’une formalisation claire et précise des missions des différents acteurs
impliqués dans un nouveau dispositif de fonctionnement, que des mécanismes ajustés pour
traiter des différentes questions d’ordre financier, pédagogique, juridique et organisationnel
ne peuvent qu’étre bénéfiques pour I’acceptabilité du dispositif et pour la gestion de
problémes ou de conflits.

L’introduction d’un financement forfaitaire peut trouver un accueil favorable s’il vise
des gains d’efficacité, un meilleur ciblage des activités, une meilleure coordination et une
dynamisation de I’offre. Mais ce changement ne peut pas entrainer en soi une réduction
des colits globaux sans mettre en question des standards de qualité ou de réduire le volume
des prestations. Car le besoin supplémentaire d’administration et de direction pédagogique

3 Voir Avis de la Confédération Caritas Luxembourg asbl concernant le Projet de loi N° 5754 relative a I'aide a
I’enfance du 25 octobre 2007.
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et organisationnelle et cette dynamisation conceptuelle ont un prix qui ne va pas étre
compensé par certaines marges et certains gains d’efficacité. S’il y a une nécessité de mieux
cibler I'utilisation des deniers publics, alors il est d’abord nécessaire d’établir un plan
national répondant aux besoins identifiés et une politique cohérente de fonctionnement
des structures.
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11. La réforme de I'aide sociale

et des offices sociaux
ROBERT URBE

11.1 La situation existante et le projet de loi 5830 organisant
I’aide sociale

L’aide sociale au Luxembourg est régie par ’arrété royal grand-ducal du 11 décembre
1846, N° 2442 concernant la réorganisation et le réglement des bureaux de bienfaisance,
Mémorial 1846 Nr.71, pages 694-713 et la loi du 28 mai 1897 sur le domicile de secours,
M¢émorial 1897 N° 31, pages 401-415.

Le projet de loi 5830 organisant I’aide sociale a pour mérite non seulement de remplacer
cette Iégislation obsoléte par une législation plus moderne, mais aussi d’introduire un droit
a l'aide sociale dans son article 1.

L’article 2 énonce comme objectif que I’aide sociale vise a assurer a titre subsidiaire
a ceux dans le besoin les biens de premiére nécessité. Tandis que I’article 3 décrit 'aide
et I’article 4 les ayants droit, les articles 5 a 27 définissent ’office social, ses missions, le
personnel et le secret professionnel, ses ressources et la procédure. Larticle 28 décrit le
secours humanitaire et les articles 29 a 31 la fourniture minimale d’énergie domestique et
d’eau. Les articles 32 a 34 enfin énoncent des dispositions complémentaires et les articles

35 a 38 des dispositions transitoires, abrogatoires et finales.

11.2 Evaluation de quelques éléments du projet de loi

11.2.1 La notion de « dignité humaine »

Larticle 1 définit le droit a I’aide sociale comme étre « destiné a permettre a I’ayant
droit de mener une vie conforme a la dignité humaine ». De telles allusions a la dignité
humaine se trouvent normalement dans des constitutions, chartes sociales ou encore dans
la déclaration universelle des droits de ’homme, donc dans des textes plutot généraux et
de principe, tandis que dans un texte de loi il convient de préciser les concepts sous-jacents.
Dans cet ordre d’idées nous proposons de remplacer les références a la « dignité humaine»

par la notion de « mener une vie décente ».
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Ensuite reste a voir ce que comporte cette notion et comment elle sera mise en pratique
par les différents offices sociaux.

D’une part on devrait convenir que les aides a octroyer devront étre telles a ne pas laisser
I’ayant droit en-dessous de ce que chacun serait d’accord a considérer comme minimum
vital. Mais la « vie décente » va appeler a plus que le stricte minimum. Ainsi le projet de
loi énumeére dans son article 2 les « biens de premiére nécessité comprenant notamment
les soins médicaux, le logement, I’alimentation, I’habillement, la mobilité, I'eau destinée a
la consommation humaine et I’énergie électrique », sans parler de la participation a la vie
civile et culturelle ! Qu’en sera-t-il des cotisations et autres dépenses pour les loisirs des
enfants, des billets d’entrée aux manifestations culturelles', des excursions scolaires, des
fetes de quartier, etc. ?

D’autre part on devra veiller a ce que le contenu du réglement grand-ducal, la professi-
onnalisation, I’obligation de produire un rapport annuel, la possibilité de recours devant le
conseil arbitral et le conseil supérieur des assurances sociales’> méneront a une vue commune
des différents offices sociaux afin de garantir a travers le pays non un traitement égal, mais
un traitement juste tenant compte des situations différentes.

11.2.2 La question de la responsabilité

L’ancienne législation (cf. Art.1 Loi du 28 mai 1897 sur le domicile de secours, Mémorial
1897 N° 31, page 401 et circulaire du 29 décembre 1846 accompagnant la publication de
Parrété royal grand-ducal du 11 décembre 1846, N° 2442 concernant la réorganisation et
le réglement des bureaux de bienfaisance, Mémorial 1846 Nr.71, pages 677-678) a conféré
au bourgmestre et a ’administration communale la responsabilité de pourvoir aux besoins
des personnes en nécessité sur le territoire de la commune. Une telle obligation et une telle
responsabilité politique font défaut dans la nouvelle législation ; elle est remplacée par un
droit a I’aide sociale, mais dont il n’est pas clair, a qui ce droit est opposable et s’il s’agit
d’un droit positif pouvant étre poursuit en justice.

Une toute autre question ayant trait a la question de la responsabilité : I’article 24
instituant une double tutelle de I’office social (« Les offices sont placés sous la tutelle du
Ministre ayant 1’aide sociale dans ses attributions pour les aspects touchant au droit a

I’aide, aux objectifs et & la nature de ’aide, ainsi qu’a la participation de I’Etat aux frais des

1 Ilserait temps de réfléchir par exemple a I'introduction d’une carte spéciale donnant droit a I'entrée gratuite a
des manifestations culturelles, expositions etc. pour une certaine frange de la population — allant bien au-dela
des ayants droits a ’aide sociale — afin de leur permettre I’acces a la culture.

2 Resteencore a savoir quest-ce qui sera mis en route pour éviter une situation de détresse pendant que le recours
court, étant donné qu’une décision peut advenir seulement aprés plusieurs mois et que la situation de I'ayant
droit peut étre une situation d’urgence. Prévoira-t-on une procédure en référé ?

138



offices. Ils sont placés sous la tutelle du Ministre de I'Intérieur pour les aspects administratif
et financier. »), il faut se demander quelle sera I’articulation entre ces deux tutelles et les
attributions du conseil communal, resp. du collége des bourgmestre et échevins qui selon

I’article 20 sont habilités a assister aux réunions du conseil d’administration de 1’office.

11.2.3 Les ayants droit

Sont exclues du droit a ’aide sociale les personnes qui ont obtenu une autorisation de
séjour suite a un engagement écrit pris par un tiers de subvenir a leurs besoins. Or il arrive
dans la pratique que ce ou ces tiers ne peuvent plus subvenir a ces besoins (déces, divorce,
déménagement, perte d’emploi,...). Qu’en est-il alors des personnes qui avaient été couvertes
par cet engagement, surtout s’il s’agit de mineurs?’ Il faudrait prévoir a cet effet une clause
spéciale pour des cas de nécessité impériecuse.

Comme la possibilité d’une aide humanitaire selon I’article 28 ne peut étre que de « courte
durée », y sont exclus entre autre les déboutés du droit d’asile. De notre avis le fait que ces
personnes se trouvent sur le territoire national, méme s’ils n’y s¢journent pas en conformité
avec la législation en vigueur, est preuve que I’Etat n’a pas réussi a les faire rapatrier, donc
il lui incombe une certaine responsabilité. Les personnes en question se trouvant sur le
territoire d’une commune précise, ce sont les responsables politiques de cette commune
qui sont confrontés a la question humanitaire, de porter secours a ces personnes ou non,
surtout quand la famille comprend des enfants. I serait irresponsable de la part de I’Etat
de ne pas vouloir aider ces personnes, et il serait méme cynique de vouloir les contraindre
a quitter le pays en ne leur donnant plus d’aide matérielle. L’Etat devrait dans ces cas
rembourser aux communes les dépenses effectuées a cet effet selon les mémes procédures
que pour I'aide humanitaire de courte durée, s’il ne confére pas a ces personnes un statut

— temporaire — qui permettra de subvenir a leurs besoins.

11.2.4 Le personnel de I'office social

Pendant que I’article 19 stipule qu’un office social « doit s’assurer la collaboration d’au
moins un assistant social ou assistant d’hygiéne sociale a plein temps », I’article 23 limite la
participation de I’Etat dans les frais de personnel de I’office 4 la condition qu’il ne dépasse
pas une quote-part de 1/10.000 habitants (dans une version antérieure était encore prévu une
quote-part de 1/10.000 habitants pour le personnel social et de 0,5/10.000 habitants pour
le personnel administratif). Au vu des missions complexes de 1'office social et respectant
le souci de disposer d’ une équipe multidisciplinaire (assistant social ou assistant d’hygi¢ne
sociale, éducateur, pédagogue, psychologue, infirmier psychiatrique,...), il s’impose de

3 De tels cas se sont produits et les autorités n’y étaient pas préparées, il ne s’agit ici nullement de cas fantaisistes.

139



prévoir un personnel minimum pour chaque office de trois unités a temps plein pour le
personnel social et d’une unité a temps plein pour le personnel administratif ; peuvent s’y
ajouter le cas échéant des postes supplémentaires en vertu du nombre d’habitants couverts

par loffice.

11.2.5 La prise de décision

Selon I’article 10 (2) il appartient au conseil d’administration de statuer sur les demandes
et l’article 18 prévoit cependant des décisions d’urgence a notifier au conseil d’administration
lors de sa prochaine réunion. Il serait mieux de faire de cette exception plutét la régle.

Prenant en compte que les demandes d’aide sociale sont généralement introduites dans
une situation d’urgence, il s’avére plus opportun de conférer au conseil d’administration la
tache de déterminer les grandes lignes de telles aides dans des réglements et de laisser au
personnel social les décisions dans les cas concrets, ce qui éviterait aussi une politisation
des demandes individuelles tout en conservant la responsabilité politique pour la maniere

dont sont aidés les requérants au conseil d’administration.

11.2.6 La fourniture minimale d’énergie domestique

Larticle 29 énumere les raisons d’une telle fourniture minimale d’énergie domestique : le
chauffage, la préparation de repas et I’éclairage du logement. Il est absolument indispensable
d’ajouterici le besoin de se laver a I’eau chaude (et de laver ses vétements), ceci surtout dans
le cas ou le ménage comprend des enfants et/ou des malades. L’autre possibilité serait de faire

précéder ladite énumération de causes pour la fourniture minimale d’un « notamment ».

11.3 Eléments supplémentaires a prendre en considération

L’élément le plus important a traiter est sirement celui d’un traitement non égal mais
juste et équitable des ayants droit par les différents offices sociaux. A cet égard le texte du
projet de loi reste plutdt muet ; si les réglements grand-ducaux en diront plus est difficile
a entrevoir pour le moment. Des formulaires prescrits, de méme qu’une prescription de la
structure des rapports annuels pourraient avoir un effet bénéfique dans ce sens. Ensuite
la tutelle du Ministére de la Famille et de I'Intégration devra avoir surtout comme but de
prévenir un traitement quelconque et aléatoire des ayants droit. Enfin les recours prévus
devant le conseil arbitral et le conseil supérieur des assurances sociales peuvent mener par
la voie de la juridiction & une uniformisation des décisions. Cependant nous pensons que
travailler en réseau, participer a des stages de formation réguliers ainsi qu’y élaborer des
critéres communs pourraient étre autant de moyens supplémentaires a mettre en pratique.

Drailleurs « travail en réseau » : le projet de loi fait nulle part allusion aux réseaux

existants de la Croix Rouge Luxembourgeoise ainsi que de la Ligue de Prévention et d’Action
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médico-sociales et d’une collaboration entre ces réseaux et les offices sociaux. Il n’est fait
d’ailleurs tout aussi peu allusion a une collaboration avec d’autres acteurs sociaux, d’autres
prestataires de services sociaux actifs sur le terrain de la ou des communes couvertes par
I’office social.

Et le projet de loi laisse tout aussi peu entrevoir de quelle fagon il tient compte du
fait que certains offices sociaux gérent eux-mémes des services sociaux et emploient a cet
effet du personnel supplémentaire. Serait-ce parce que I’aide sociale visée par le projet de
loi se comprend surtout comme faisant momentanément face a des besoins urgents et de
premiére nécessité et perd totalement de vue qu’en pratique ’on a souvent a faire a des
cas « chroniques », voire a des situations ou une aide sociale doit étre octroyée pendant
un laps de temps plus ou moins long et ne revétit dés lors plus le caractére de passager et
de premiére nécessité: il faut adopter une perspective plus ample.

En guise de conclusion®, ’on peut donc avancer que le présent projet de loi organisant
I’aide sociale s’avere étre une trés bonne base pour lancer le processus législatif. Certaines
problématiques doivent encore étre résolues : reformuler la notion de « dignité humaine »
et définir ce qu’on entend par « vie décente », préciser la responsabilité politique, réduire
les exclus du droit a une aide sociale, augmenter la dotation en personnel multidisciplinaire,
revoir les régles de décision et élargir la fourniture minimale d’énergie domestique.

Enfin se pose la question si I’on ne saisit pas ’occasion et ne définit pas par cette méme
loi la procédure menant a la mise en déconfiture ou ce qu’on appelle communément la
« faillite personnelle » (la déclaration officielle de 'impossibilité définitive de subvenir a
ses devoirs de paiement), qu’il faut alors le faire par le biais d’une autre loi, traitant de
questions de surendettement. Mais celle-ci ne devrait pas se faire attendre trop longtemps,
car cet instrument fait cruellement défaut au Luxembourg alors qu’il existe bel et bien
dans d’autres pays.

4 Voir aussi chapitre 6 pour ce qui est de la collecte de données sociales, de la fonction du guichet unique ainsi
que de la planification en relation avec l‘activité de prévention.
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12. Lhistoire des soins palliatifs,

une réponse a la vie
PIERRETTE BIVER, NICOLE WEIS ET ALAIN KOCH

121 Introduction

En 1842, Jeanne Garnier fonde a Lyon, « Les (BEuvres des Dames du Calvaire »
pour accueillir les malades dits incurables dans des « hospices » dédiés aux mourants.
Parallélement, les « Oblates de I’Eucharistie » créent des maisons médicales accueillant
des malades souffrant d’un cancer évolué. En 1879, les sceurs irlandaises de la Charité
ouvrent a Dublin ’hospice Notre Dame. En 1905, le méme ordre religieux ouvre a Londres
I’hospice Saint Joseph.

En 1967, Cicely Saunders ouvre a Londres I’hospice St Christopher, qui reste aujourd’hui
le lieu de référence dans le domaine. Dans ce petit hopital qui accueille des cancéreux en
phase terminale, elle met au point des protocoles antalgiques, étudie et fait connaitre le
maniement des morphiniques par voie orale. Elle identifie puis développe les concepts de
souffrance totale et d’équipe interdisciplinaire dans laquelle les professionnels de la santé,
les bénévoles, les agents du culte collaborent aupreés du patient et de ses proches. Elle
développe le soutien psychologique non seulement des malades, mais aussi des soignants
confrontés quotidiennement a des situations dramatiques.

Pour Cicely Saunders, la médecine palliative n'est pas une médecine minimale faite de
bonne volonté et d’abstention, mais une médecine réalisée par des professionnels compétents :*
a ce stade de la maladie, une analyse des antécédents médicaux, une définition précise des
symptomes actuels, un examen complet et bien mené, des examens complémentaires appropriés
restent indispensables. Il ne s’agit plus comme avant de diagnostiquer la nature de la maladie,
mais plutét de trouver I'origine des symptomes d’un mal désormais incurable. .. La souffrance
terminale doit étre abordée comme une maladie en soi, susceptible de répondre a un traitement
rationnel.

A partir des années 1980 au Luxembourg et en France, se développent divers mouvements
associatifs en faveur des soins palliatifs. Au Luxembourg des bénévoles de la Croix Rouge
et de la Caritas s’occupent et accompagnent des personnes en fin de vie.

En France, le 26 aout 1986 : la ,circulaire relative a I’organisation des soins et a

I’accompagnement des malades en phase terminale®, appelée ,,Circulaire Laroque® est
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publiée. Ce travail demeure aujourd’hui un texte de référence. Il a officialisé et promu

considérablement le concept des soins palliatifs en France.

A la méme époque, au Centre Hospitalier Emile Mayrisch (Hopital de la Ville d’Esch-
sur-Alzette), le Dr Bernard Thill initie des groupes de discussion sur des projets de soins
palliatifs.

A la suite de ces initiatives, '« Association luxembourgeoise de soins palliatifs et
d’accompagnement de personnes en fin de vie et en deuil » Omega 90 a été créée en 1990
par la Croix Rouge, la Caritas et TAMIPERAS.

Quatre années plus tard, en 1994, la Commission Nationale d’Ethique est constituée.

Dans la méme année, la premiére unité de soins palliatifs ouvre ses portes a ’'Hopital
de la Ville d’Esch-sur-Alzette. Il s’agit d’un projet pilote de 5 lits.

C’esten 1998 que les soins palliatifs font leur entrée dans la Iégislation luxembourgeoise
dans le cadre :

— du réglement grand-ducal (du 21 janvier 1998) portant sur I’exercice de la profession
d’infirmier,

— de la loi du 28 aofit 1998 sur les établissements hospitaliers, nommant explicitement les
soins palliatifs comme une des missions de ’hopital, en spécifiant, dans le chapitre relatif
aux droits des patients,

* I’obligation d’apaiser, notamment en cas d’affection incurable et terminale, les
souffrances physiques et morales du patient,

* ’obligation d’éviter tout acharnement thérapeutique sans espoir,

* ’obligation de maintenir pour autant que possible la qualité de la survie du mourant
et de permettre son accompagnement par un proche dans des conditions respectant
sa dignité.

Enmars 1998 I’hopital St. Louis démarre un projet pilote d’antenne mobile. Les patients
de 'unité de soins palliatifs sont pris en charge par le personnel hospitalier durant leur
hospitalisation et a domicile.

Devant un nombre croissant de personnes en fin de vie voulant mourir a domicile,
entourés de leurs proches, le conseil d’administration de la fondation « Héllef Doheem »
décide, en 2000 de créer I'«Equipe de Soins Spécialisés 4 Domicile (ESSAD)» dont un
des buts est d’étre spécialisée en soins palliatifs et dans ’'accompagnement en fin de vie a
domicile.

En novembre 2001, la Fédération Luxembourgeoise Contre le Cancer, la fondation
« Héllef Doheem » et I’a.s.b.l. « Doheem Versuergt » rejoignent le Conseil d’Administration
de Omega 90.

En octobre 2003, le plan hospitalier prévoit I’ouverture d’une unité de soins palliatifs
dans tous les grands hopitaux luxembourgeois.
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En février 2004, un projet de loi sur les soins palliatifs est déposé a la Chambre des
Députés, mais n’est pas voté.

Fin 2004, est crée un groupe de travail regroupant les professionnels de la santé travaillant
au sein des unités et des services hospitaliers luxembourgeois spécialisés en soins palliatifs
(FLESP).

En novembre 2005, le Ministére de la Famille et de I’'Intégration signe une convention
avec Omega 90 pour la construction d’ un hospice de 15 lits.

Depuis mai 2006 existe une convention entre I'unité de soins palliatifs du CHEM et les
réseaux d’aide et de soins « Héllef Doheem » et HELP concernant la continuité des soins
palliatifs entre I’hopital et le domicile.

En juin 2006, un projet de loi sur les soins palliatifs, la directive anticipée et le congé
d’accompagnement est déposé a la Chambre des Députés.

En juin 2007 la premiére pierre du Centre d’Accueil pour Personnes en fin de vie (Haus
Omega) a Luxembourg-Hamm est posée.

D¢s lors au Luxembourg les soins palliatifs sont prestés a domicile ou en institution,
ils s’adressent au malade en tant que personne, a sa famille et a ses proches. En date du
19 février 2008, lors du premier vote, le projet de loi 5584 relatif aux soins palliatifs, a
la directive anticipée et a ’accompagnement en fin de vie fut accepté a 'unanimité de la
Chambre des Députés. Le but de ce projet de loi, déposé le 7 juin 2006 par le Gouvernement
est de proposer une amélioration de la qualité de la fin de vie des malades atteints d’une
pathologie incurable. La généralisation de la culture palliative au Luxembourg est donc
un grand pas en avant vers un accompagnement humain et digne de la personne, de sa
famille et de ses proches.

La Chambre des Députés a également émis un premier vote le 19 février sur la propo-
sition de loi 4909, dite Err-Huss sur le droit de mourir en dignité. La proposition de loi
4909 en question prévoit, sous le bénéfice du respect d’un certain nombre de conditions,
l’autodétermination de la personne en fin de vie dans le contexte d’une aide active de

suicide, voire d’un acte d’euthanasie.

12.2 Lexpérience des soins palliatifs a domicile

12.2.1 La définition des soins palliatifs

Il nous semble important que la définition des soins palliatifs comprenne différents
¢éléments de la définition de la société frangaise d’accompagnement en soins palliatifs. Cette
définition reléve tous les points importants de la prise en charge palliative:

— Les soins palliatifs sont des soins actifs dans une approche globale de la personne atteinte

d’une maladie grave évolutive ou terminale.
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— Leur objectif est de soulager les douleurs physiques ainsi que les autres symptomes et de
prendre en compte la souffrance psychologique, sociale et spirituelle.

— Les soins palliatifs et ’'accompagnement sont des soins interdisciplinaires.

— Ils s’adressent au malade en tant que personne, a sa famille et a ses proches, a domicile
ou en institution.

— La formation et le soutien des soignants font partie de cette démarche.

12.2.2 Le démarrage du projet des soins palliatifs & domicile

L’augmentation de situations palliatives et le souhait des personnes de rester a domicile
jusqu’a la fin, a fait émerger fin 2000 le projet « accompagnement en fin de vie et soins
palliatifs a domicile » au sein de la fondation « Héllef Doheem ». L’objectif général du
projet était d’organiser et d’offrir par le biais d’une équipe interdisciplinaire, les aides et
les soins permettant aux personnes en fin de vie et/ou en phase palliative de mourir en
dignité dans leur milieu habituel. Tenant compte des souhaits des professionnels de « Héllef
Doheem » d’accompagner leur client jusqu’a la fin, et des besoins de la personne en phase
palliative, il s’agissait de se donner les moyens pour prendre en charge la « douleur totale'»
avec les autres symptomes pénibles et de développer une culture palliative a domicile. La
prise en charge de 'entourage de la personne en phase palliative, avant et apres le déces fut
également peaufinée. Parmi les défis principaux figuraient la sécurisation de la personne
en phase palliative avec son entourage ainsi que I’encadrement, la formation et le soutien
de tous les soignants intervenants a domicile. Un élément essentiel de la prise en charge
globale en soins palliatifs de la personne et de son entourage était d’assurer les interventions
24 heures par jour et 7 jours par semaine.

Le projet visait des personnes en phase préterminale ou terminale ne recevant plus de
traitements curatifs. Dans un premier temps, il a €té convenu de limiter la prise en charge a
des personnes adultes et aux personnes agées. Néanmoins, au cours des années, la demande
des hopitaux et des familles de traiter les enfants ou des adolescents en phase palliative a
domicile est devenue de plus en plus importante. Les soins palliatifs a domicile s’adressent
bien entendu a toutes les classes d’age. De ce fait, la prise en charge palliative a domicile

de ’enfant et de sa famille reste un domaine a développer pour les années a venir.

12.2.3 La mise en place d’une équipe des Soins Spécialisés a Domicile
La fondation « Héllef Doheem » a pris le choix d’assurer la proximité des services
ainsi que la continuité des soins a niveau national via ses 25 centres d’aide et de soin. De

1 Douleur totale : Cecily Saunders a qualifié¢ de ,,total pain“ les multiples composants de la douleur chronique:
physiques, psychologiques, spirituelles et sociales. La douleur chronique est en elle-méme une maladie pour
certains. La prévision de sa continuité conduit a 'anxiété, a la dépression et a I'insomnie qui, en retour, accen-
tuent les composantes physiques de la douleur.
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facon complémentaire, la disponibilité et les compétences spécifiques en soins palliatifs

sont fournis par une équipe de soins spécialisés a domicile. Alors que les professionnels

des Centres d’aide et de soins interviennent en premicre ligne, les membres de 1’équipe

spécialisée peuvent intervenir a deux niveaux:

— directement en premiére ligne aupres de la personne en phase palliative et de son entourage
pour garantir les soins spécifiques,

— en deuxiéme ligne, en tant que conseiller et/ou formateur des soignants des centres d’aide
et de soins.

Apres 5 ans d’expérience nous pouvons tirer la conclusion que la mise en place d’une

équipe de Soins Spécialisés a Domicile nous a permis de:

— prendre en charge efficacement et de fagon continue la douleur et les symptomes pénibles,

— assurer les interventions 24 heures sur 24 et 7 jours sur 7,

— disposer du savoir-faire spécifique et des connaissances par une formation intensive et
permanente,

— posséder ’expertise en matiére de prise en charge par le fait de soigner exclusivement des
personnes en phase palliative et de profiter de ces compétences spécifiques a domicile,

— assurer le soutien psychosocial et ’'accompagnement de I’entourage.

— garantir la disponibilité et la flexibilité en temps nécessaire aupres de la personne en
phase palliative,

— assurer la présence au sein des hopitaux et auprés des médecins traitants,

— disposer de « multiplicateurs » aupres de toute I’équipe interdisciplinaire et de garantir
un encadrement de qualité auprés du personnel des Centres d’aide et de soins du réseau
« Héllef Doheem ».

12.2.4 Formation

En considération des compétences requises en soins palliatifs, la fondation « Héllef
Doheem » a appliqué un plan de formation aux professionnels a différents niveaux du
réseau :

— La formation et la sensibilisation du personnel en général (29.112 heures).

— La formation spécifique pour I’équipe de soins spécialisés a domicile (834 heures/colla-
borateur).

— La formation sur la directive anticipée.

— L’encadrement médico-thérapeutique par des médecins spécialisés en soins palliatifs.

— L’encadrement des soignants par une équipe médico-psycho-sociale.

— Des séances de supervision par Omega 90 a.s.b.1.

— Des stages pratiques de I’équipe de soins spécialisés dans les différentes unités de soins

palliatifs au milieu hospitalier.
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— La formation d’une équipe de modérateurs d’une démarche d’aide dans des situations
éthiques difficiles, en collaboration avec ’'Haute Ecole Robert Schumann de Libramont
(80 heures/collaborateur).

12.2.5 Quelques chiffres clés

Par le développement des différents services de la fondation « Héllef Doheem », 3.718
personnes ont pu mourir a domicile de 2001 a 2007.

20,5 %, c’est-a-dire 762 de ces personnes, ont bénéficié de soins palliatifs a domicile.

La durée moyenne de la prise en charge d’une personne profitant de soins palliatifs est
de 26 jours. En 2007 67,5 % des personnes bénéficiaient d une prise en charge inférieure a
31 jours. 19,4 % ont profité par contre d’une prise en charge supérieure a 60 jours.

60 % des personnes en phase palliative prises en charge a domicile entre 2001 et 2007
souffraient d’un cancer.

De 2004 a 2006, 45 % des personnes en phase palliative étaient en provenance directe
du domicile, 55 % des clients venaient d’un hopital luxembourgeois ou étranger. Quant
a I’age des personnes ayant bénéficié d’une prise en charge palliative, la majorité se situe
entre 50 et 85 ans. L’age moyen est de 67 ans.

Les expériences des derniéres années nous ont permis de développer une culture palliative
au sein de la fondation « Héllef Doheem » et d’offrir des soins palliatifs de qualité dans
une visée interdisciplinaire. Les soins étaient offerts 24 heures sur 24 en intégrant tous les

acteurs concernés.

12.3 Le projet de loi relatif aux soins palliatifs, a la directive
anticipée et a 'accompagnement en fin de vie.

Depuis la déposition du projet de loi en 2004, le Conseil d’Etat ainsi que tous les
groupements de professionnels de la santé ont déposé leur avis sur le projet de loi et I’'ont
complété par des avis complémentaires. Le projet de fut adopté par la Chambre des Députés
en sa séance publique du 19 février 2008. Voici les éléments primordiaux :

Chapitre ler — Du droit aux soins palliatifs

Art. 1. Enoncé du droit aux soins palliatifs et définition

Toute personne en phase avancée ou terminale d’une affection grave et incurable, a
droit a des soins palliatifs.

Les soins palliatifs sont des soins actifs, continus et coordonnés, pratiqués par une équipe
pluridisciplinaire dans le respect de la dignité de la personne soignée. Ils visent a couvrir
I’ensemble des besoins physiques, psychiques et spirituels de la personne soignée et a soutenir

son entourage. Ils comportent le traitement de la douleur et de la souffrance psychique.
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Les soins palliatifs sont assurés a ’hopital, dans un établissement conventionné suivant
les lois sur I’assurance maladie et I’assurance dépendance ou a domicile.

La délivrance des fournitures et des actes et services par les différentes catégories de
prestataires intervenant auprés de la personne soignée est consignée dans un carnet de
soins dont la forme et le contenu sont déterminés par réglement grand-ducal, les avis des
groupements représentatifs des prestataires ayant été demandés.

L’Etat assure la formation adéquate du personnel médical et soignant.
Art. 2. Refus de ’obstination déraisonnable

Dépénalisation pour le médecin s’il refuse ou s’abstient de mettre en ceuvre, en phase
avancée ou terminale d’une affection grave et incurable, des examens et traitements inap-
propriés par rapport a I’état de la personne en vie et qui, selon les connaissances médicales
du moment, n’apporteraient a la personne en fin de vie ni soulagement, ni amélioration de
son état, ni espoir de guérison. Le médecin est dans ’obligation de prodiguer a la personne

en fin de vie des soins palliatifs ou de les initier.
Art. 3. Effet secondaire du traitement de la douleur

Si le médecin constate qu’il ne peut efficacement soulager la souffrance d’une personne
en phase avancée ou terminale d’une affection grave et incurable, quelle qu’en soit la cause,
qu’en lui appliquant un traitement qui peut avoir pour effet secondaire d’avancer sa fin de
vie, 1l doit ’en informer et recuelillir son consentement.

Chapitre Il - De la volonté de la personne en fin de vie et de la directive anticipée

Art. 4. De la volonté du malade

Si la personne en fin de vie n’est pas en mesure d’exprimer sa volonté relative a sa fin
de vie, dont les conditions, la limitation et I’arrét de traitement, y compris le traitement
de la douleur, le médecin cherche a établir sa volonté présumée. Dans ce cadre, le médecin
fait appel a la personne de confiance désignée. Il peut faire appel a toute autre personne

susceptible de connaitre la volonté de la personne en fin de vie.
Art. 5. Contenu et forme de la directive anticipée

Toute personne peut exprimer dans un document dit « directive anticipée » ses souhaits
relatifs a sa fin de vie, dont les aux conditions, la limitation et I'arrét du traitement, y compris
le traitement de la douleur, ainsi que ’accompagnement psychologique et spirituel, pour le
cas ou elle se trouverait en phase avancée ou terminale d’une affection grave et incurable,
quelle qu’en soit la cause, et ne serait plus en mesure de manifester sa volonté.

La directive anticipée peut contenir la désignation d’une personne de confiance. La
directive anticipée peut étre amendée et annulée a tout moment par son auteur. Elle doit

étre consignée par écrit.
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Art. 6. Effet de la directive anticipée

Le médecin traitant doit prendre en compte la directive anticipée. Le médecin évalue
si les prévisions de la directive correspondent a la situation envisagée par la personne en
fin de vie. Si le médecin se départ du contenu, il en indique les raisons au dossier médical
de la personne en fin de vie et en informe la personne de confiance ou, a défaut, la famille.
Si la directive anticipée est contraire aux convictions du médecin traitant, ce dernier, en
concertation avec la personne de confiance ou la famille, doit dans les 24 heures transférer

le patient a un confrére disposé a la prendre en compte.

Art. 7. Acces a la directive anticipée

L’accés a la directive anticipée est ouvert, a sa demande, a tout médecin en charge d’une
personne en phase avancée ou terminale d’une affectation grave et incurable, quelle qu’en
soit la cause. L’auteur peut la remettre lui-méme, a I’occasion d’une hospitalisation au
personnel médical ou soignant. Il peut également, a tout moment, la remettre a son médecin
traitant. Si la directive anticipée a été remise a un autre dépositaire par la personne en fin
de vie et que celui-ci prend connaissance de 1’état avancé ou terminal d’une affection grave
et incurable, quelle qu’en soit la cause, chez son auteur, il la remet au personnel médical
en charge de la personne en fin de vie. Dans tous les cas, la directive anticipée est jointe au

dossier médical ou, suivant le cas, de soins.

Art. 8. Réglement d’exécution
Un réglement grand-ducal peut prévoir la mise en place d’un enregistrement centralisé
des directives anticipées. Il détermine la procédure selon laquelle est assuré ’enregistrement

ainsi que les modalités d’acces au registre central.

Chapitre Ill - Du congé pour 'accompagnement des personnes en fin de vie

Art. 9. Le code de travail est complété par le dispositif suivant (extraits) :

Art. L.234-65. Le congé spécial pour ’accompagnement d’une personne en fin de vie
peut étre demandé par tout travailleur salarié dont un parent au premier degré en ligne
directe ascendante ou descendante ou au second degré en ligne collatérale, le conjoint ou
le partenaire souffre d’'une maladie grave en phase terminale.

Art 1..234-66. La durée du congé d’accompagnement ne peut pas dépasser cinq jours
ouvrables par cas et par an. Le congé d’accompagnement peut €tre fractionné ou pris a temps
partiel. Le congé d’accompagnement prend fin a la date du déces de la personne en fin de vie.

Art L.234-67. Le congé d’accompagnement ne peut étre attribué¢ qu’a un seul parent
du malade sur une méme période. Toutefois, si pendant cette période deux ou plusieurs
membres de la famille se partagent ’'accompagnement du malade, ils peuvent bénéficier
chacun d’un congé d’accompagnement a temps partiel, sans que la durée totale des congés

alloués ne puisse dépasser quarante heures.
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Art L.234-68. L’absence du bénéficiaire du congé d’accompagnement est justifiée
moyennant un certificat médical attestant la maladie grave en phase terminale de la personne
en fin de vie et la nécessité de la présence continue du bénéficiaire du congé. et la durée
prévisible du congé.

L’employeur doit en étre averti au plus tard le premier jour de ’absence du travailleur.

Art 1.234-69. La période du congé d’accompagnement est assimilée a une période
d’incapacité de travail pour cause de maladie ou d’accident. Pendant cette durée, les dispo-
sitions légales en matiére de sécurité sociale et de protection au travail restent applicables
aux bénéficiaires.

Art L.234-70. Toute contestation relative au congé d’accompagnement survenue dans
le cadre de I’exécution d’un contrat de travail ou d’apprentissage entre un employeur, d une
part, et un salarié, d’autre part, est de la compétence des juridictions de travail.

Chapitre IV — Dispositions modificatives et finales

Les modifications portées aux différentes lois et codes :

Art. 10. Code des assurances sociales.

Art. 11. La loi fixant le statut général des fonctionnaires de I’Etat.

Art. 12. La loi fixant le statut général des fonctionnaires communaux.

12.4 Les éléments importants a mettre en place par rapport aux
soins palliatifs a domicile

La médecine et les soins palliatifs exigent non seulement le soulagement des symptomes
les plus génants tels que la douleur, les difficultés respiratoires et ’angoisse, mais également
la réflexion a la portée éthique, des décisions qu’elle prend. Suite a cela, I’établissement d’une
relation de confiance avec la personne soignée favorisant sa participation aux décisions qui
la concernent, reste plus que jamais d’actualité. Le droit et I’obligation d’une information
la plus claire et la plus compléte de la personne palliative sont une vraie motivation pour
approfondir les repéres éthiques nécessaires. Le droit aux soins palliatifs ainsi que le droit
de mourir en dignité ne peuvent finalement se faire que dans le respect de la loi morale,
respect basé sur le libre choix de la personne et sur son droit de pouvoir exprimer a tout
moment son consentement libre et éclairé, vis-a-vis de toute forme de traitement.

Les expériences des derniéres années ont montré qu’il faut éviter I’hiérarchisation entre
le secteur hospitalier et les réseaux d’aides et de soins pour la prise en charge palliative de
la personne. Il est important que les 2 secteurs se voient comme partenaires, avec I’objectif
primordial d’assurer la continuité et la qualité des soins.

De ce fait il faut assurer une coordination efficace et la concertation permanente de

tous les acteurs, peu importe le milieu de vie de la personne. Ces éléments soulignent la
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large complémentarité de tous les acteurs impliqués dans la démarche. La responsabilité

de la coordination incombe donc a I'intervenant principal, ¢’est-a-dire :

— a I’hopital si la personne est hospitalisée,

— au réseau d’aides et de soins si la personne est a domicile,

— a la maison de soins, si la personne a choisi 'institution comme milieu de vie.

Quel que soit le milieu de vie choisi par la personne, les soins palliatifs doivent étre iden-
tiques pour tous. Les facteurs qui nous semblent primordiaux sont d une part, I’accessibilité
a tous, quels que soient I’age ou la situation de la personne susceptible d’en bénéficier; et
d’autre part, la qualité et la quantité des soins prodigués. Dans le méme contexte, faisant
suite a la recommandation de la Commission européenne qui demande 'introduction
des nouvelles technologies de communication et de la technologie dans le secteur de la
santé, 'uniformisation d’un dossier de soins informatisé, voire d un dossier patient unique
intégrant le volet médical et le volet des soins, sera un élément important pour faciliter
I’échange entre tous les acteurs (plate-forme télématique, échange sécurisé des données, suivi
des soins et des traitements, prescription électronique avec registre des médicaments...). Au
lieu d’intégrer un outil supplémentaire sous la forme de carnet de soins, nous préconisons
la mise en ceuvre d’un dossier de soins informatisé qui est plus efficient au niveau des
ressources, et minimisant le risque de sources d’erreurs lors de retranscriptions.

Tenant compte de tous ces aspects, il va de soi que la qualification et les compétences
des collaborateurs sont des enjeux primordiaux. Pour étre actif dans le domaine des soins
palliatifs, il est indispensable qu’une réglementation fixe I’obligation d’un minimum de
formation spécifique et continue. Par conséquent, deux axes de formation, complémentaires
I’'un a I'autre pourront étre envisagés. L’acquisition de connaissances et de compétences
de base pendant la formation initiale ainsi que la création d’une voie de spécialisation en
soins palliatifs.

D’autant plus, I’établissement de critéres de qualité appuieront les prestataires de santé
dans leurs d’activités d’autoévaluation et d’amélioration de la qualité. Un agrément de
« prestataire de soins palliatifs » fournira au client un sentiment de sécurité par rapport a
une qualité équivalente de soins palliatifs, assurée par les différents prestataires.

Soucieux d’une offre de qualité nous préconisons de couvrir différents domaines non
couverts a I’heure actuelle par les mécanismes de la sécurité sociale. Les éléments essentiels
a couvrir sont en occurrence :

— La prise en charge des actes spécifiques palliatifs qui ne sont pas compris dans la
nomenclature actuelle de I’Assurance Maladie ni au niveau des prestations prévues par
I’Assurance Dépendance.

— Le suivi du processus de deuil de ’entourage.

— Le coefficient de qualification du personnel qui n’est pas adapté aux besoins de la prise en
charge palliative. L’assurance dépendance prévoit pour la prestation des actes essentiels
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de la vie et des gardes la qualification de I’aide socio-familial voire de ’aide — soignant,
alors que I'intervention d’infirmiers spécialisés en soins palliatifs s’avere souvent comme
indispensable auprées de personnes en phase palliative.

— L’intervention de I’Equipe de Soins Spécialisés 2 Domicile la Nuit.

— D’autres éléments a confirmer sont en occurrence :

* Iergothérapie et physiothérapie palliative,

* la surveillance spécifique des appareillages et dispositifs techniques ; pompes a
morphine, appareils non-invasifs d’aide a la respiration, pompes a gavage, cathéters
périduraux...

* le conseil et soutien des personnes en phase palliative et/ou en fin de vie lors de la
rédaction de leur directive anticipée,

* lamotivation, le conseil et 'encadrement pratique de la famille par des professionnels
face a la réalisation autonome de différentes mesures palliatives

* la disponibilité permanente des médicaments spécifiques a domicile,

* T'appel de secours 24 heures sur 24 lors de situations urgentes (douleur, angoisse,
insécurisation) durant la phase terminale.

Tenant compte de la spécificité de la prise en charge palliative a domicile et des durées
d’interventions soumises a de grandes variations, il est important de pouvoir fonctionner
selon une logique de tarification forfaitaire et non selon une logique de facturation a

I’acte.

12.5 Finalement

Le projet de loi relatif aux « soins palliatifs, a la directive anticipée et & I'accompagnement
en fin de vie » est a considérer comme aubaine. Entre autres, la volonté présumée du malade
et de la directive anticipée (chapitre II du projet de loi) ainsi que I’obtention du congé pour
I’accompagnement des personnes en fin de vie (chapitre III du projet de loi) représentent
des changements considérables pour notre clientéle. L’axe est ainsi mis sur le respect de la
personne et de ses volontés ainsi que sur son accompagnement en phase palliative.

Selon notre expérience des derniéres années, la directive anticipée s’adresse surtout a
la personne valide, soucieuse de planifier sa fin de vie. La directive favorise fortement la
collaboration et la communication entre tous les acteurs susceptibles de connaitre la volonté
de la personne bénéficiaire de soins palliatifs. En 2004, la fondation « Héllef Doheem » a
anticipé le projet de loi, en formant, avec la Caritas Luxembourg, huit conseillers en directives
anticipées a disposition de toute personne vivant au Grand-duché de Luxembourg.

La présence effective et permanente du proche bénéficiant du « congé spécial »
d’accompagnement en fin de vie, institué au chapitre III du projet de loi, facilite le maintien
a domicile. Nous apprécions la haute valeur symbolique attribuée aux aides et soins prétés
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a la personne en fin de vie par son entourage. Au-dela, nous soulignons I'importance d’un
accompagnement professionnel des proches aprés le décés. Lors de la perte d’une personne
aimée, il est essentiel que la famille soit encadrée pendant leur processus de deuil par
des professionnels expérimentés. Des expériences menées dans d’autres pays confirment
I'importance de cette prise en compte de la souffrance des proches et de ’aide aux aidants.
N’oublions pas le soutien des professionnels, car la souffrance des soignants responsables
d’assurer la prise en charge globale de la personne en phase palliative est un élément trop
souvent négligé.

Pour conclure, les soins palliatifs sont porteurs d’un idéal professionnel fort et nous
considérons le projet de loi relatif aux « soins palliatifs, a la directive anticipée et a
l’accompagnement en fin de vie » comme un élément valorisant I'idéal du soin donné.

En continuant a se poser les « bonnes questions » et en favorisant ’échange critique,
notre société pourra continuer a construire en conscience son action.

,,Es bedeutet nicht so viel, wie man geboren wurde. Es hat aber unendlich viel zu

bedeuten, wie man stirbt.*?

2 Seren Kierkegaard, écrivain et philosophe danois.
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13. Die Lage der Nation am Vorabend
des 22. Mai 2008

ROBERT URBE

13.1 Ruckblick

Die vorletzte Rede des Premierministers zur Lage der Nation am 2. Mai 2006 hatte
fiir das Land einschneidende MaBnahmen zur Folge!, die dann mit unterschiedlicher
Schnelligkeit umgesetzt wurden. Demgegentiiber konnte man fiir die Rede am 9. Mai 2007
nicht soviel erwarten®. Es war wohl eher ein Zwischenjahr angesagt.

Tatsache ist allerdings, dass vieles was 2006 angekiindigt wurde, nach wie vor nicht zum
Laufen gekommen ist. Eine Reihe von wichtigen Arbeiten konnte aus unterschiedlichen
Griinden noch nicht anlaufen, mal ist die Regierung schuld, mal das Parlament, mal der
Staatsrat und wer weill wer sonst noch... Das Gesetzespaket zum Wohnungsbau war
bereits am 12. Oktober 2005 und dann noch mal am 2. respektive 15. Mai 2006 sowie am
31. Januar 2007 angekiindigt worden, es war dann auch endlich am 22. Mérz 2007 im
Parlament deponiert worden?, aber im Moment ist es immer noch eine Hangepartie. Dabei
muss man tatsichlich zugestehen, dass hier der Staatsrat sich mit einem sehr liberalen
Grundsitzen verpflichteten statt gemeinwohlorientierten Gutachten regelrecht quergelegt
hat. Auch die arbeitsmarktpolitischen MaBnahmen sind noch nicht vollstindig. Sowohl
das Gesetzesprojekt 5144 iiber die Wiederherstellung der Vollbeschaftigung, als auch
das Gesetzesprojekt 5593, in dem die Bildungsbeihilfen, -pridmien und -entschidigungen
definiert sind, harren noch ihrer parlamentarischen Behandlung, und die Umsetzung des
seinerzeitigen Projektes 5611 (insbesondere die Aktivierungskonventionen)* ist so sehr in
Verzug geraten, dass es immer noch zu friih ist, eine Auswertung vorzunechmen.

Um die Schulreform ist es ebenfalls ziemlich still geworden, seit dem Depot der

Gesetzesprojekte hat sich praktisch nichts mehr vernehmen lassen. Auch wenn hinter den

Siche Schronen & Urbé (2007), Kapitel 1.
Siehe Kapitel 1.

Siehe auch Kapitel 2.

Siehe Schronen & Urbé (2007), Kapitel 8.

B S
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Kulissen gearbeitet wird®, so sollte doch auch so langsam das parlamentarische Verfahren
Fahrt aufnehmen.

Wihrend der aus der Tripartite von 2006 herrithrende Steuerkredit als Ersatz fiir die
Desindexierung der Familienzulagen mittlerweile zu einer Lésung gefunden hat®, wird ein
anderes Problem immer noch mit sich herumgeschleppt: das ominose Einheitsstatut ist zwar
beschlossen, aber bei Drucklegung dieses Almanachs noch nicht verabschiedet, und ab und
zu fangt immer mal wieder einer an, doch noch am geschniirten Paket herumzumaékeln,
sodass abzuwarten ist, wie die Dinge sich entwickeln werden.

Das mindeste, was man sich also fiir die vor uns liegenden 12 Monate erwarten kann,
ist, dass diese Héngepartien alle endlich einem guten Ende zugefiihrt werden.

13.2 Ausblick

Natiirlich erwarten wir von der Politik, dass sie die in Abschnitt 13.1 genannten offenen
und ungeldsten Fragen beherzt angeht.

Dariiber hinaus aber sollte die Zeit bis zum Herbst 2008 auch genutzt werden, die dann
in Briissel abzuliefernden strategischen Berichte unter Mitwirkung des Parlaments, der
Sozialpartner und der Zivilgesellschaft vorzubereiten’.

Dringende Initiativen, und das haben wir bereits an manchen Stellen in diesem
Sozialalmanach so beschrieben, sind unserer Meinung nach vor allem in folgenden Bereichen
vonnoten:

— Arbeitslosigkeit: eine erste Auswertung der im Sommer 2007 begonnenen MafBnahmen
sollte zeigen, ob hier weitere Instrumente notwendig sind oder Anpassungen vorgenom-
men werden miissen. Sodann sollte das Gesetzesprojekt 5144 schleunigst verabschiedet
werden; danach sollte man sich dann auch wieder mit Energie der Frage der ,,économie
solidaire” widmen. Die Einfiihrung eines Systems der ,,chéques-services®, wie es in
unseren Nachbarldndern zufriedenstellend funktioniert, konnte ebenfalls zuséatzliche
Arbeitsplitze im Bereich der Nachbarschaftshilfe schaffen helfen.

— Wohnungswesen: auch hier geht es jetzt wirklich darum, endlich Nagel mit Képfen
zu machen. Die Preise haben die Zeit des Stillstandes namlich genutzt, um weiter

davon zu traben, so dass Wohnen in Luxemburg weiterhin unerschwinglicher wird.

5 Vgl in Teil 2 dieses Sozialalmanachs den Artikel « Eis Schoul ».

6 Siehe Kapitel 7.

7  Fir Mitte September 2008 ist der neue ,,Nationale Strategiebericht iiber Sozialschutz und sozialen Einschluss®
2008-2011 vorzulegen, und fiir Mitte Oktober 2008 das neue ,,Nationale Reformprogramm® 2008-2011 im Zuge
der Lissabon-Strategie; beide Programme sollen ja ab 2008 parallel fiir jeweils 3 Jahre laufen. Siehe dazu auch
Kapitel 5.
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10 % Wohnungen in allen Gemeinden fiir sozialen Wohnungsbau bereitstellen, effektive
Bekdmpfung der Spekulation, eine gezielte Mietbeihilfe sowie Verwirklichung einer
»Agence Immobiliére Sociale” sind keine neuen Elemente auf der Wunschliste, aber sie
werden immer dringender.

— Familien mit Kindern: hierzu verweisen wir an dieser Stelle am besten auf das bereits
Gesagte?, heben aber vielleicht noch einmal hervor, was wir uns als Sofort-MafBnahmen
vorstellen konnten: Senkung der Beitrige fiir Kinderkrippen und Maisons Relais auf 0 € fiir
Haushalte, deren Einkommen unter dem Armutsrisiko liegt und auf einen nicht abschre-
ckenden’ niedrigen (dem Einkommen nach gestaffelten) Betrag fiir die ibrigen; Anhebung
des Kinderbetrages im RMG (heute 104,29 €!)!° bei evtl. gleichzeitiger Ausbezahlung dieser
Erhohung nicht in Geld sondern in Gutscheinen (,,chéques services®, oder einzuldsen
fir z. B. Kinderbetreuungskosten fiir auBerhalb der Offnungszeiten der Maisons Relais
gelegene Betreuungsnotwendigkeiten, Miete, Kinderkleidung, Schulkosten — wie Ranzen,
Hefte und Ausfliige sowie teilweise Biicher —, soziale Feriendienste...).

Weitere Themen, auf die wir hier nicht gesondert eingehen wollen, zu denen aber
Handlungsbedarf besteht und teilweise ja auch von anderen und sogar der Regierung
(oder dem Regierungschef) schon ausgemacht wurden, sind: Preisstabilitdt, Verteilungs-
gerechtigkeit, Indexsituation und Staatsfinanzen tber 2009 hinaus sowie das auf uns
zukommende Rentenproblem. Sollten diese Themen in der Rede des Premiers am 22. Mai
2008 angesprochen werden, so werden wir in der néchsten Ausgabe des Sozialalmanach
2009 darauf zuriickkommen.

Alles in allem haben wir die in diesem ersten Teil des Sozialalmanachs 2008 vorgestell-
ten Uberlegungen und Argumente zusammengetragen in der Hoffnung, dass sie bei der
anstehenden politischen Debatte hilfreich sein kdnnen. Wir sind gespannt auf die Rede
zur Lage der Nation am 22. Mai 2008.

Literaturverzeichnis

GOUVERNEMENT DU GRAND-DUCHE DE LUXEMBOURG (2007) : http:/
www.gouvernement.lu/gouvernement/etatnation2007/index.html.
SCHRONEN, DANIELLE & URBE, ROBERT (Hrsg., 2007) : Sozialalmanach 2007.

Confédération Caritas Luxembourg, Luxemburg.

8 Siehe Kapitel 7.
Bei einem zu hohen Elternbeitrag besteht die Gefahr, dass vermogende Eltern lieber eine private Kinderbe-
treuung organisieren, die sie dann nicht viel teurer zu stehen kommt, womit aber dann in der Maison Relais
die gesunde Mischung verloren geht. Zur generellen Kostenlosigkeit vgl. Kapitel 7 sowie Teil 2.

10 In Deutschland beispielsweise betragt der Sozialhilfesatz fiir Kinder 208 €.
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ADEM

AIS
AMIPERAS
ASFT
CCDH

CCE

CEDH

CEPL
CEPS/Instead

CES
CGE
CHEM
CLAE
CLIPS
CNE
CNFPC
CPS
DGUHC

EAPN
ECHP
EGCA
ESSAD

Abkurzungen

Administration de ’emploi

Agence Immobiliére Sociale

Amicale des Personnes Retraitées, Agées ou Solitaires
Action sociale, familiale et thérapeutique

Commission Consultative des Droits de 'Homme
Commissions consultatives communales pour étrangers

Convention européenne de sauvegarde des droits de '’homme
et des libertés fondamentales

Chambre des Employés privés

Centre d’Etudes de Populations, de Pauvreté et
de Politiques Socio-Economiques

Conseil Economique et Social

Commissariat du Gouvernement aux Etrangers

Centre Hospitalier Emile Mayrisch

Comité de Liaison des Associations d’Etrangers
Coordination locale pour 'inclusion et la protection sociale
Conseil national pour étrangers

Centre National de Formation Professionnelle Continue
Comité de la protection sociale

Direction Générale de I’'Urbanisme,
de I’Habitat et de la Construction

European Anti-Poverty Network
European Community Household Panel
Entente des Gestionnaires des Centres d’Accueil

Equipe de Soins Spécialisés 2 Domicile
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ETHOS
EU
EU-SILC

Eurostat
EVS
FEANTSA

FLESP

FNS

HELP

IDH

IGSS
INSIDE

ISS

IVL

LFR
MOC/MOK

OCDE
ODC
OIT
OLAI
ONE
OMS
ONG
ONU, NU
PAN
PANincl
PIB
PME

Typologie européenne de 1’exclusion liée au logement
Européische Union

Statistiques de ’'Union Européenne sur le revenu et

les conditions de vie
Statistisches Amt der Européischen Gemeinschaften
European Values Studies

Fédération Européenne des Associations Nationales Travaillant

avec les Sans-Abri

Fédération luxembourgeoise des équipes hospitalieres spécialisées

en soins palliatifs

Fonds national de solidarité

Héllef fier de Bierger an d’Biergerin

Indice de développement humain

Inspection générale de la Sécurité Sociale

Integrative Research Unit on Social and Individual Development
Indice de santé sociale

Integratives Verkehrs- und Landesentwicklungskonzept
Létzebuerger Fliichtlingsrot

Méthode ouverte de coordination /

Methode der offenen Koordinierung

Organisation de Coopération et de Développement Economique
Observatoire de la Compétitivité

Organisation Internationale du Travail

Office luxembourgeois de I’accueil et de 'intégration
Office National de ’Enfance

Organisation mondiale de la Santé

Organisation non gouvernementale

Organisation des Nations Unies

Plan d’action national

Plan d’action national pour 'inclusion sociale
Produit intérieur brut

Petites et moyennes entreprises
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PNDD Plan National pour un Développement Durable

PNR Programme National de Réforme
PNUD Programme des Nations unies pour le développement
RMG Revenu minimum garanti

NSRspsi/ RSNpsis  National Strategy Report on social protection and
social inclusion / Rapport de stratégie national sur la protection
sociale et sur I'inclusion sociale

SeSoPI Service Socio-Pastoral — Centre Intercommunautaire
SDF Personne sans domicile fixe

SNCI Société Nationale de Crédit et d’Investissement

SPA Standards de pouvoir d’achat

STATEC Service central de la statistique et des études économiques
UE Union Européenne

UNHCR Haut Commissariat des Nations-Unies pour les Réfugiés
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2. Teil

Kinderarmut & Bildung






Gute Startchancen fur alle Kinder!

Die zweite Auflage des Sozialalmanachs der Luxemburger Caritas setzt sich mit dem
politisch und gesellschaftlich brisanten Thema der Kinderarmut auseinander. Luxemburg
gehort zu den wohlhabendsten Léndern der Welt und gilt — nicht zuletzt auch fiir viele
seiner Biirgerinnen und Biirger — als ,,Insel der Gliickseligen®. Es ist von daher paradox,
dass bei uns — wissenschaftlich fundierten Kriterien entsprechend — vergleichsweise viele
Kinder in armen Verhéltnissen aufwachsen.

Vorweg mochte ich unterstreichen, dass Kinderarmut viele Gesichter trigt. Sie ldsst
sich nicht allein an materiellen oder finanziellen Defiziten festmachen. Lieblosigkeit,
Vernachléssigung, Spott, Gewalt in allen Formen, Nichtbeachtung, Ausgrenzung: die
Not und das Elend der Kinder sind auch heute und hier mehr denn facettenreich.

Kinderarmut ist unannehmbar und fordert konsequente gesellschaftliche Engagements.
Die Haltung der Solidaritit, besonders gegeniiber den kleinsten und schutzbediirftigsten
Mitgliedern der Gemeinschaft, wurzelt vorerst in den Werten und Geboten unserer christlich
gepragten Zivilisation. Sie ist zudem einer der unverzichtbaren Pfeiler aller internationalen
Abkommen im Bereich der Menschenrechte, so z. B. in der 1989 von der UNO verabschie-
deten Kinderrechtskonvention (besonders Artikel 27).

Armut ist ungerecht und ungerechtfertigt, insofern die Betroffenen dafiir bestenfalls
bedingt verantwortlich sind. Die Not Einzelner hat hdufig viele unterschiedliche Ursachen,
wird mitbedingt durch Faktoren, auf die sie kaum Einfluss haben. Kinder allenfalls tragen
keine Schuld an der Armut ihrer Familien. Wenn sie dadurch benachteiligt werden und
darunter leiden miissen, dann geschieht neues und kaum verantwortbares Unrecht.

Die Motivation zum Handeln entspricht allerdings nicht nur ideellen Motiven. Armut
geht sehr hiufig einher mit gesellschaftlichem Ausschluss oder sozialem Ausstieg. Keine
Gemeinschaft kann es sich leisten, mittel- und langfristig auf den sozialen, wirtschaftlichen
und kulturellen Beitrag einer steigenden Zahl von jungen Biirgerinnen und Biirgern zu
verzichten. Gesellschaften bleiben nur so lange lebendig, dynamisch und attraktiv, wie sie
es schaffen, moglichst alle positiv mit einzubinden.

Das Engagement gegen Kinderarmut verlangt zweifelsohne multidimensionale
Handlungskonzepte. Unterschiedliche Studien belegen, dass dabei u.a. finanzielle
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Transferleistungen, Wohnungshilfen und ArbeitsbeschaffungsmaBnahmen eine wichtige
Rolle spielen. Ich begriie das Anliegen, im Rahmen des diesjdhrigen Almanachs den Fokus
auf Erziehung und Bildung zu richten.

Gewiss sind und bleiben beide Eltern die ersten und priagendsten Erzieher ihrer Kinder.
Wenn es ihnen gelingt, warme und sichere Bindungen innerhalb ihrer Familie zu gestalten,
schenken siekostbare Lebensschitze: Identitét, Selbstvertrauen, Initiativgeist, Zuverlassigkeit,
Respekt und Solidaritit. Eltern vermitteln Sprache und Kommunikationscodizes. Sie fithren
ihre Kinder ein in die Gemeinschaft, geben soziale Werte und Normen an sie weiter, lassen
sie soziale und kulturelle Integration und Partizipation erfahren. Somit auch schaffen Eltern
wichtige Voraussetzungen fiir die schulische und spéter die berufliche Ausbildung.

Eltern schaffen dies immer seltener ohne Hilfe. Dies beginnt beim Anspruch der
Basisversorgung.

Wihrend ihrer Berufszeiten sind viele Miitter und Viter nicht in der Lage, gleichzeitig
Kinder zu beaufsichtigen, sie zu fiittern, sie warm und sauber zu halten, mit ihnen zu spielen
oder zu lernen, sie zu trosten oder auf ihre tausend und eine Fragen einzugehen.

— Vermehrt miissen Miitter oder Viter — zeit- oder teilweise zumindest — die Familienerzieh-
ung der Kinder allein ibernehmen. Fiir sie ist es kaum moglich, ohne Hilfe Familie und
Beruf zu vereinbaren.

— Viele Erwachsene tragen selber an schweren gesundheitlichen, psychischen oder wirt-
schaftlichen Lasten und sind schon aus diesem Grund auf padagogische Unterstiitzung
angewiesen.

— In Luxemburg zugezogene Familien tun sich oft schwer am neuen sozialkulturellen
Umfeld, ziehen sich zuriick oder erfahren gar mehr oder weniger offene Ausgrenzung.

Viele Eltern brauchen Unterstiitzung bei der Erziehung ihrer Kinder. Es geht dabei
nicht nur um die ,,Ent-lastung® zeitlich, sozial, beruflich oder psychisch iiberforderter
Miitter und Viter. Es geht wesentlich auch um das Anliegen, allen Kindern moglichst gute
Startchancen zu geben.

CEPS-Untersuchungen belegen, dass in Luxemburg nach wie vor GroBeltern die
wichtigsten Erziehungspartner der Eltern sind. Ich mdchte dieses liebevolle, effiziente und
diskrete Engagement ungezihlter Fiinfzig- bis Siebzigjahriger ausdriicklich wiirdigen. Es
ist allerdings gut nachvollziehbar, wenn Omas und Opas aus unterschiedlichen Griinden
nicht oder nur bedingt zur Verfiigung stehen. Manchmal auch ist die rdumliche Distanz so
grofB3, dass bestenfalls ,,Elternurlaubsvertretungen in Frage kommen. Dies gilt besonders
bei Einwanderungsfamilien.

Im Auftrag der Regierung und in enger Zusammenarbeit mit den Luxemburger
Gemeinden fordere ich als Familien- und Integrationsministerin besonders seit 2000 den
Aufbau eines flichendeckenden Netzes von flexiblen Kinderbetreuungsstrukturen. Ab
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2004 wird in diesem Kontext am Konzept der Ganztagsbetreuung und der ,,Maisons Relais

pour Enfants® gearbeitet.

Ich koppele daran hohe Erwartungen:

— Unterstiitzung der globalen Entwicklung der Kinder und Stimulierung ihrer unter-
schiedlichen Ressourcen (motorisch, kognitiv, sprachlich, manuell, kiinstlerisch, sozial,
psychisch),

— gezielte Frithforderung, Fritherkennung von potentiellen Problemen und rasche
Intervention,

— aktiver Beitrag zur Sozialisation der Kinder (gesellschaftliche Grundwerte, gewaltlose
Streitkultur, Sprache, Integration und Partizipation),

— Vermittlung von Erfahrungen im Umgang mit Gleichaltrigen (teilen lernen, Differenzen
austragen, Rivalitit und Loyalitit erleben),

— Forderung und Unterstiitzung des spezifisch schulischen Lernens.

Das Ziel der Fritherkennung von eventuellen Schwierigkeiten und der konsequenten
Einleitung entsprechender HilfsmaBnahmen liegt mir besonders am Herzen. ,,Wer rasch
gibt, gibt doppelt!“, sagt ein altes Sprichwort. Wer ,,wegsieht*, sich lieber nicht ,,einmischt®,
wird mit verantwortlich, wenn Probleme wie bosartige Geschwiilste wuchern und progressiv
eine positive Entwicklung des betroffenen Kindes verhindern. Wer rasch eingreift, muss
seine Entscheidung entsprechend legitimieren. Dies erfordert Kompetenz, Sensibilitit,
Respekt gegeniiber dem Kind und seiner Familie, Diskretion und Teamgeist.

Vor der Not der Kinder reagieren wir alle wohl gelegentlich selber recht hilflos. Thr
Elend tiberfordert uns in unserer Disponibilitit, unseren Ressourcen, unserer Kompetenz.
Ich wiinsche mir sehr, dass alle Kinder erfahren, dass sie in den ,,Maison Relais* will-
kommene Giste sind. Dies ist selbstverstandlich einerseits eine Frage der zur Verfiigung
stehenden Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter (Personalschliissel, Aus- und Weiterbildung,
Motivation). Daran gekoppelt sind finanzielle Engagements seitens des Staates und der
Gemeinden. Ich denke aber, dass die ,,Maisons Relais“ bei der Aufnahme armer Kinder
weitere Trumpfkarten in der Hand halten: der kinderfreundliche Rahmen, die lockere
Atmosphire, eine qualitativ gute Versorgung, gesundes Essen, Bewegung, die Férderung
aller Ressourcen der Kinder, das Eingehen auf ihre personlichen Anspriiche, das Angebot
gezielter Hilfen, eine partizipative Elternarbeit...

Die ,,Maisons Relais® diirfen keineswegs die Chance verpassen, vorerst frohe
Kinderhduser zu sein, wo Madchen und Jungen ebenfalls rasten und ruhen, spielen und
tollen, singen und tanzen, malen und trdumen. Auch dort haben Kinder vorerst Anrecht
auf eine Atmosphire von Wiarme und Sicherheit, von Zuwendung und Bestitigung.

Das Engagement gegen Kinderarmut ist unvereinbar mit padagogischen Alleingdngen,
sondern braucht starke Bildungsallianzen. Schule und auBerschulische Betreuungsstrukturen
sind keine Rivalen, sondern komplementire und gleichwertige Erziehungspartner.
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Zusammen mit Erziehungsministerin Mady Delvaux-Stehres fordere ich eine konsequente
Vernetzung der unterschiedlichen Erziehungsangebote. Dabei diirfen wir das Wirken
weiterer Erziehungsakteure nicht vergessen: Dorfvereine, Jugendverbinde, Musikschulen,
Sportclubs, Kunstateliers. Auch sie leisten wertvolle Beitrdge, damit unsere ,,Kinder im
Gleichgewicht® bleiben (um den sinnigen Leitsatz einiger unserer ,,Maisons Relais® zu
zitieren).

Schule und ,,Maisons Relais* haben nur dort reale Bildungschancen, wo es gelingt, die
Eltern mit ins gemeinsame Boot zu holen. Die erste Voraussetzung hierfiir ist eine Haltung
des Respekts und des Verstandnisses. Wer umgekehrt Eltern das Gefiihl vermittelt, iiber sie
zu urteilen oder ihnen die Schuld fiir die Probleme ihrer Kinder anzulasten, unterbindet
jede mdgliche Kooperation. Dort wo Eltern, Lehrer und Sozialpddagogen es schaffen, sich
gemeinsam um einen Tisch zu setzen, einander als unverzichtbare Alliierte zu respektieren,
offen miteinander ins Gespriach zu kommen, vermogen sie gemeinsam sehr viel. Sie erreichen
weitaus mehr als die Summe dessen, was einer ohne oder gar gegen die andern schafft.

AbschlieBend mochte ich mich fiir die Initiative des diesjahrigen Sozialalmanachs bei
den hierfir zustindigen Mitarbeiterinnen und Mitarbeitern der Luxemburger Caritas
herzlich bedanken. Der Almanach ist einmal mehr eine reiche Dokumentation zum Thema
der Kinderarmut in Luxemburg. Dariiber hinaus werden die Beitrdge zu einem breit
angesetzten Forum, das hoffentlich in den nachsten Wochen und Monaten die 6ffentliche
Auseinandersetzung anregt und bereichert. Dann wiirde das Werk mit dazu beitragen, weitere
positive Entscheidungen zu ermdglichen und Erfolg versprechende Handlungsinitiativen
zu fordern.

Der Einsatz, um den es dabei geht, ist sehr hoch.

— Jedes Kind hat das unverduBerliche Recht, sich und seine Fiahigkeiten optimal zu ent-
wickeln.
— ,,Reiche” Kinder schenken ihrer Gemeinschaft frohe und gute Zukunftsperspektiven.

Also: Packen wir’s an!

Marie-Josée Jacobs
Familien- und Integrationsministerin

Chancengleichheitsministerin
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~Kinderarmut & Bildung® -
Eine kindzentrierte Perspektive

MANUEL ACHTEN, MARCO DEEPEN, NICOLE HORN,
DANIELLE SCHRONEN
Koordinationsbiro ,QUALIflex“’

Der vorliegende Artikel versteht sich als thematische Einfithrung und méchte die
Zusammenhinge zwischen Kinderarmut, Bildung, frithkindlicher Forderung und
Chancengleichheit darlegen. Dariiber hinaus wird versucht, Losungsansitze fiir den
ermittelten Handlungsbedarf in den verschiedenen Bereichen aufzuzeigen.

1. Kinderarmut - ein Thema auch in Luxemburg

Kinderarmut existiert auch im reichen Luxemburg. Verschiedene Berichte haben das
Thema in den letzten Monaten an die Offentlichkeit getragen?. Im Jahre 2006 lebten
19,61 % der Minderjdhrigen, also fast jedes fiinfte Kind oder Jugendlicher unter 18 Jahren,
in einem vom Armutsrisiko gefidhrdeten Haushalt. Es werden hier Kinder erfasst, die in
einem Haushalt leben, dessen Einkommen unter 60 % des nationalen Medianeinkommens
liegt. Diese rein monetéare Definition der Armut sagt nichts aus iiber die wirkliche Lage der
Kinder. Man geht allerdings davon aus, dass es bedeutungsvoll ist, dass diese Haushalte
relativ betrachtet weit schwichere Einkiinfte beziehen.

Im EU-Vergleich liegt Luxemburg mit den genannten Zahlen leicht iiber dem Durchschnitt
und weit hinter den Nachbarldndern Belgien (15 %), Deutschland (12 %) und Frankreich
(14 %). Da sich die Lage auf EU-Ebene als stabil erweist, folgt die Situation Luxemburgs
nicht einer allgemeinen Tendenz und es sind somit spezifische Ursachen auszumachen.

Es ist weiter hervorzuheben, dass, wihrend das allgemeine Armutsrisiko Luxemburgs
unauffillig bleibt?, sich dies erheblich dndert, wenn bestimmte Gruppen herausgefiltert
werden. So betragt das Armutsrisiko von Haushalten mit zwei Erwachsenen und mehr als

Siehe Achten, Deepen, Horn & Schronen, S. 375.
STATEC (2007); CEPL (2007); Commission européenne (2008).

3 14,02 % der luxemburgischen Bevolkerung fallen unter das globale Armutsrisiko (taux de pauvreté global).
Somit sind die Kinder und Jugendliche unter 18 Jahren (19,62 %) im Vergleich zur Gesamtpopulation starker
von Armut gefdhrdet.
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zwei Kindern 22,7 % in 2006, dasjenige der Alleinerziehenden 49,2 %. Immerhin 60 % der
armutsgefihrdeten Kinder leben in Einelternfamilien®.

Fiir genaue Definitionen und Konventionen, aber auch fiir ausfiithrlichere Analysen
verweisen wir auf die Beitrdge von Urbé® und Haag®.

Kinderarmut ist jedoch nicht einfach Armut, die Kinder trifft. Allgemein kann man
sagen, dass Kinder am starksten von Armut geschidigt werden, da in diesem Lebensabschnitt
Armut Konsequenzen hat, die diese Menschen ein Leben lang in ihren Lebenschancen
einschrianken. Daher ist die Definition eines kindgerechten Armutsbegriffes angebracht.
Diese wird im Beitrag von Holz” (AWO-ISS-Studien) erldutert. Laut Holz ist zu beriick-
sichtigen: eine kindzentrierte Sichtweise (auch die subjektive Wahrnehmung), der familiare
Zusammenhang (die Gesamtsituation des Haushaltes), eine mehrdimensionale Analyse,
die fiir die Entwicklung und Teilhabechancen der betroffenen Kinder aussagekriftig ist.
Die AWO-ISS-Studien® sehen die Einkommensarmut der Familie, in der das Kind lebt, als
Ausgangspunkt. Es lassen sich kindspezifische Erscheinungsformen von Armut in Gestalt
von materieller, kultureller, gesundheitlicher und sozialer Unterversorgung beobachten,
welche die Entwicklungsbedingungen des Kindes beeintrichtigen (von Benachteiligung
bis zu multipler Deprivation), und auf eingeschrankte Zukunftsperspektiven des Kindes
schlieBen lassen.

In Luxemburg liegen zurzeit keine Studien vor, die Kinderarmut unter diesen verschie-
denen Aspekten beleuchten. Auch ist zu bedauern, dass Luxemburg aus Mangel an Daten
nicht in die 2007 veroffentlichte UNICEF-Studie’ aufgenommen wurde.

4  Die AWO-ISS-Studie sieht vor allem vier Gruppen als besonders gefidhrdet an: Kinder von (langzeit-)erwerbs-
losen Eltern, in Einelternfamilien, in Familien mit Migrationshintergrund oder mit mehr als zwei Geschwistern.
Weiterhin unterliegen Mddchen und Jungen in benachteiligten Stadtteilen einem hoheren Risiko.

5 Urbg¢, Teil 1, Kapitel 7, S. 83.

6 Haag, Teil 2, S. 189.

7  Ergebnisse einer Langzeitstudie (1997 - 2005) in Deutschland, durchgefithrt vom Frankfurter Institut fiir So-
zialarbeit und Sozialpadagogik (ISS)im Auftrag der Arbeiterwohlfahrt (AWO), zu den Folgen von Kinderarmut;
Holz, Teil 2, S.203.

8  Vgl. Hock, Holz, Simmedinger & Wiistenddrfer (2000); Holz & Skoluda (2003); Holz, Richter, Wiistendorfer &
Giering (2006), in: Holz, Teil 2.

9  UNICEF (2007): Der Innocenti Bericht analysiert das Wohlergehen der Kinder anhand einer neu entwickelten
Indikatorenserie. Siehe auch Schronen, Teil 1, S. 47. Dariiber hinaus hat Luxemburg auch nicht an der ESPAD-
Studie (European School Survey Project on Alcohol and Other Drugs) oder der CivED-Studie (Civic Education)
teilgenommen.
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2. Auswirkungen der Kinderarmut:
Bildungschancen schmalern sich erheblich

Ohne materielle Unabhéngigkeit reduziert sich der Entscheidungs- und Ent-
wicklungsspielraum der von Armut betroffenen Menschen erheblich. Fiir Kinder kann
sich das geringe Einkommen der Eltern auf viele Bereiche ihres Lebens auswirken.

Billigere Mieten bedeutet fiir die Wohnsituation nicht nur weniger Raum (oft ohne
Riickzugsmdéglichkeiten fiir den Einzelnen), sondern auch eine ungiinstigere Lage der
Hauser, z. B. an Hauptverkehrsadern oder in der Néhe eines Industriegebiets, mit weniger
Bewegungsraum fiir Kinder (wie naturnahe Raume, Spielplétze oder Sportinfrastrukturen).
Der Bewegungsmangel gekoppelt an eine ungesunde Erndhrung lassen Kinder fettleibiger
werden, da auch der Zugang zur Praventionsmedizin nicht oder nur mangelhaft gegeben
ist. Auch ist der Zugang zu kulturellen Angeboten eingeschriankt und die gesellschaftliche
Partizipation scheitert, weil arme Familien sich zuriickziehen, um der Stigmatisierung,
die sie durch ihre materielle Notlage erfahren, zu entgehen. Dies gilt erst recht fiir arme
Familien mit Migrationshintergrund. Diese einzelnen Situationen sind keine Merkmale
der Armut per se, sie treten aber eher und intensiver in Beziehung mit Armut auf — wie die
Analyse nach Lebenslagendimensionen der AWO-ISS-Studie zeigt. Leider gibt es hierzu
wenige Studien und kaum Anhaltspunkte fiir die Luxemburger Situation'®.

Arme Kinder sind laut AWO-ISS-Studie bereits im Alter von sechs Jahren erkennbar
belastet. So sind Benachteiligung oder gar multiple Deprivation fiir 40,3 % resp. 36,1 %
der armen Kinder nachweisbar''. Leben nicht-arme Kinder doppelt so oft im Wohlergehen
wie arme Kinder, ist es dennoch erschreckend festzustellen, dass von den nicht-armen
Kindern auch noch 39,8 % in Benachteiligung und 13,7 % mit multipler Deprivation leben
miissen. Es reicht also nicht aus, die monetdre Lage der Haushalte zu verbessern, um die
Lebenschancen der Kinder zu optimieren!

Leider konnen nicht alle Dimensionen der Kinderarmut im vorliegenden Band beschrieben
werden. Das besondere Augenmerk auf die Bildung ergab sich aus den schlechten Resultaten
Luxemburgs in rezenten Studien'? einerseits und andererseits aus der Konzeptentwicklung
fiir flexible Kinderbetreuung im Rahmen des EQUAL-Projekts ,,QUALIflex“!3.

Im Hinblick auf ihre schulische Laufbahn sind arme Kinder schon bei Eintritt in die
Schule benachteiligt. Holz vermerkt, dass bei mehr als der Halfte der armen Madchen und

10 Die Darstellung der verfiigbaren Daten ist in Theisen & Spoden (2007) zu finden.

11 Die Zahlen wurden errechnet an Hand einer Untersuchung der Lebenslage von 893 Kindern im Vorschulalter
(Deutschland, 1999).

12 Z.B. Bradshaw et allii, OCDE, STATEC, Européische Kommission, in: Schronen & Urbé, Teil 1 sowie Haag,
Teil 2.

13 Das Projekt wird vorgestellt von Achten, Deepen, Horn & Schronen, S. 375.
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Jungen Spiel- und Sprachverhaltensauffilligkeiten beobachtet wurden, sowie bei knapp der
Halfte der Kinder Auffilligkeiten im Arbeitsverhalten. Arme Kinder wurden haufiger als
nicht-arme Kinder vom Schulbesuch zuriickgestellt, hatten bei vergleichbarer Ausgangslage
geringere Chancen fiir einen reguliren Ubertritt in die Regelschule und so wurden ,,nur*
69 % der armen, aber rund 88 % der nicht-armen Kinder regulir eingeschult. Dass bei armen
Kindern o6fter als bei nicht-armen wichtige Voraussetzungen fiir das Lernen in der Schule
nicht erfiillt sind, zeigt sich durch den weniger hdufigen Kontakt zu anderen Kindern in
der Kindertagesstatte, die weniger aktive Teilnahme am Gruppengeschehen, die seltenere
AuBerung von Wiinschen und eine schwichere Wissbegierde. Eine beginnende soziale
Ausgrenzung wurde festgestellt: arme Kinder wurden hiufiger als nicht-arme Kinder von
den anderen Kindern in der Kindertagesstitte gemieden.

Der Umstand, dass Kinder schon vor Eintritt in die Schule teils erheblich vorbelastet sind,
deutet darauf hin, dass die Schulreform an der in Luxemburg seit etlichen Jahren gearbeitet
wird, nichts im Alleingang schaffen kann. Erfolg versprechend sind nur MaBnahmen, die
auch schon frither ansetzen und alle bestehenden Strukturen vernetzen.

Von den vier Lebenslagedimensionen, die die AWO-ISS-Studie untersucht hat (materielle,
kulturelle, gesundheitliche und soziale Unterversorgung), liegen fiir Luxemburg nur
Zahlen zur ersten, materiellen Dimension vor. Haag streicht hier die Wohnungssituation
als Hauptproblem hervor. Teilweise finden sich noch Daten zur kulturellen Dimension in
der PISA-Studie, auf die wir noch zuriickkommen werden.

Weitere Elemente hierzu befinden sich in den bereits erwéhnten Beitrdgen von Holz

und Haag im vorliegenden Band.

3. Ursachen der Kinderarmut :
ein strukturelles, gesellschaftliches Problem

Als wesentliche Ursachen' fiir Armut konnte (andauernde) Erwerbslosigkeit sowie
Erwerbstitigkeit auf niedrigem Zeitniveau und mit Niedriglohn (,,working poor®) ausge-
macht werden. Niedrige Arbeitsintensitdt und schlecht entlohnte Arbeitsbereiche sind oft
frauenspezifisch gepragt und allein erziehende Frauen sind somit besonders betroffen. Holz
spricht weiter von Uberschuldung, Scheidung oder Trennung, Behinderungen oder multiplen
Problemlagen als ursichlich fiir Armut und betont, dass Kinder, die in Haushalten mit einem
oder mehreren der genannten sozialen Merkmale aufwachsen, besonders armutsgefahrdet

sind. Die meisten dieser Ursachen sind Probleme gesellschaftlicher Natur, die Armut zum

14 Siehe Holz, Teil 2 und den Bericht der Europiischen Kommission (2008).
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,,Bestandteil einer geldbasierten und marktwirtschaftlich organisierten Gesellschaft sowie
den dort geltenden Verteilungsmechanismen® werden lassen.

Kinder in Einelternfamilien sind dem Armutsrisiko in besonderem Mafe ausgesetzt.
Neben dem Faktor ,,Einelternfamilie®, sind als weitere wesentliche Faktoren Familien mit
mehreren Kindern und der niedrige schulische Bildungsstand der Eltern zu nennen. Bei
34,3 % der mit Armutsrisiko gefihrdeten Kinder hatten die Eltern, sogar die GroBeltern ,
einen niedrigen schulischen Bildungsstand!®. Niedrige Schulbildung erh6ht unweigerlich
das Risiko arbeitslos zu werden. In Luxemburg waren bei 45,8 % (also fast die Halfte)
aller unter das Armutsrisiko fallenden Kinder, die Eltern arbeitslos. Ab dem 3. Kind in
einem Haushalt ist ein drastischer Anstieg des Armutsrisikos festzustellen. Kumulieren sich
verschiedene dieser Faktoren auf eine Familie, so steigt die Gefahr der Verarmung. Zum
Beispiel eine junge oder iltere allein erziehende Mutter, bzw. ein allein erziehender Vater
(unter 30 Jahren oder alter als 50), mit drei oder mehr Kindern und geringer Schulbildung
ist stark gefdhrdet, in Armut zu leben.

Laut Esping-Andersen'é hingt das Ausmal} der Kinderarmut sehr stark davon ab, ob
Miitter erwerbstitig sind: bei Erwerbstitigkeit der Mutter schrumpft das Armutsrisiko,
besonders in Zweielternfamilien. Die europiische Kommission vermerkt, dass Faktoren,
wie die Arbeitsintensitit oder der Arbeitsbereich (Qualifizierung, Entlohnung) die Situation
priagen und das Phinomen der arbeitenden Armen (,,working poor®) zeigt, wie sehr die
Qualitit des Erwerbs (von der letztendlich die Bezahlung abhéngt) eine Rolle spielt. In diesem
Zusammenhang hat das EQUAL-Projekt ,,QUALIflex“ in den letzten Jahren arbeitsuchende
und oft nicht diplomierte Frauen und Minner fiir den Bereich der Kinderbetreuung
ausgebildet. Diese verfiigten groBtenteils bereits iiber Erfahrung, entweder durch die
Erziehung der eigenen Kinder (,,Familienkompetenz®) oder durch die Erfahrungen, die
sie in einem anderen beruflichen Bereich gewonnen haben und fiir die Arbeit mit Kindern
gewinnbringend nutzen konnen'’. Die QUALIflex-Ausbildung will den teilnehmenden
Personen ein Startkapital verschaffen, damit sie nicht nur eine Arbeit finden, sondern sich
auch tiber QualifizierungsmafBnahmen weiterentwickeln kdnnen.

In Luxemburg nimmt, wie in den meisten westlichen Staaten, die Zahl der Scheidungen
und Einelternfamilien stetig zu'®. Das Modell der klassischen Nachkriegsfamilie mit dem
Mann als Alleinverdiener ist stark riickléufig. Neben den neuen Formen von Einpersonen- und

Einelternhaushalten, ist aber auch ein massiver Zuwachs von Doppelverdiener-Haushalten

15 Siehe Holz, Teil 2 und den Bericht der Européischen Kommission (2008).
Haag, Teil 2, S. 189.
16 Esping-Andersen, Teil 2, S. 335.
17 Eine Studie hierzu wird in 2008 erscheinen.
18 Im Jahre 2006 wurden 1.948 Heiraten und 1.182 Scheidungen (61 % der Heiraten) vollzogen.
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festzustellen. Steigende Fragilitit und Instabilitit pragen das Zusammenleben der Familien.
Auch wenn diese Entwicklung bedauert werden kann, da immer mehr Kinder kaum noch
ihre komplette Kindheit mit beiden Elternteilen erleben'®, so ist dieser gesellschaftspoli-
tisch Rechnung zu tragen. Der Sozialstaat braucht Reformen, die diese neue Vielfalt von
Familienmodellen organisieren und die nicht mehr nach dem idealisierten klassischen
Familienmodell mit dem Vater als Alleinverdiener ausgerichtet sind. Auch die Lohnsteuer
miusste dieser Entwicklung Rechnung tragen®. Mit dem in den meisten européischen
Lindern festgestellten Geburtenriickgang unter die Reproduktionsmarke von 2,1 Kindern
pro Frauist die Sicherung des Sozialsystems nicht zu leisten. Die Investition in ein kinder- und
familienfreundliches Umfeld kommt deshalb nicht nur den Kindern und ihren Eltern, sondern
indirekt der ganzen Gesellschaft zugute. Demzufolge sollte auch die Gesellschaft die Kosten
fiir die Entwicklungsforderung der Kinder tibernehmen und nicht nur die Eltern.

Aber nicht nur der sozialstaatliche Aspekt ist hier wichtig, sondern auch der sozi-
okulturelle Hintergrund. So hat eine Studie der Konrad-Adenauer-Stiftung gezeigt,
dass sich Eltern nicht selten vom Alltag mit Kindern, den Erziehungsaufgaben und den
wachsenden Anforderungen an die Elternrolle tiberfordert fithlen: ,,Den Eltern wird heute
ein MaB an Verantwortung und Mitsprache fiir ihre Kinder zugewiesen, das es in fritheren
Elterngenerationen so nicht gab“?!,

Des Weiteren stellt diese Studie fest, dass der Zulauf zu privaten Schulen, Kindertages-
einrichtungen, sowie Freizeitaktivitdten zum einen, Erndhrungsverhalten und den Umgang
mit den Medien zum andern und schlieBlich das Umzugsverhalten der Eltern deutlich
machen, dass die Milieus in Deutschland auseinanderdriften. ,,Eine breite biirgerliche
Mitte versucht sich neu zu positionieren und abzugrenzen. Die groBBe Trennlinie sozialer
Abgrenzung verlduft heute zwischen Eltern, die sich aktiv um ihre Kinder kiimmern,
sie bewusst erziehen und intensiv fordern, und Eltern, die die Entwicklung ihrer Kinder
weitgehend ,,laufen lassen®. Der Anteil dieser Eltern liegt bei einem Fiinftel.

,»Bildungsdruck, Erziehungsdruck, die kaum zufrieden stellende Vereinbarkeit von
Familie und Beruf aber auch der finanzielle Druck, den vor allem sozialschwache Familien
erleben, erschweren Eltern den Alltag mit Kindern®. So kommen Borchard und Kollegen
zu dem Schluss: ,,Was Eltern brauchen ist zuallererst eine stirkere Wertschitzung und
[gesellschaftliche] Anerkennung ihres Lebenskonzeptes.*

Andererseits haben Frauen und Méanner heute auch andere Anspriiche an ihr Leben und
ihre Kinder. Die Lebensformen und -projekte sind heute so vielfiltig wie nie zuvor. Diese

19 Laut Statistiken des Familienministeriums waren im Jahre 2005 1.031 Kinder durch Scheidung ihrer Eltern
betroffen.

20 Siehe auch Molitor, Teil 2, S.319.

21 Konrad-Adenauer-Stiftung (2008).
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Maoglichkeiten lassen das Leben aber auch komplizierter werden und es entsteht erheblicher
Druck, fiir sich und andere die richtigen Entscheidungen zu treffen. Diese philosophische
Sichtweise der Elternschaft beschreibt Longneaux®? im vorliegenden Band.

Esping-Andersen zufolge hat sich gezeigt, dass ,,Armut in der friihen Kindheit zusam-
menhéngt mit deutlich geringerer Bildung, mit drastisch reduzierten Einkommensaussichten
im Erwachsenenalter und mit einem erheblich Giberdurchschnittlichen Risiko, dass die
Betroffenen spiter selbst zu armen — und womoglich sozialhilfeabhidngigen — Eltern
werden®*. Anders ausgedriickt: Kinder aus armen Familien laufen grofle Gefahr, im
Erwachsenenalter wiederum arme Eltern von armen Kindern zu werden. Hier wird dann
von ,,Armutsreproduktion® oder ,,Armutsvererbung?“ gesprochen.

Zwischen dem schulischen Erfolg der Kinder und der Bildung der Eltern besteht in
der Tat ein enger Zusammenhang, den mehrere internationale Studien aufweisen?. Die
Bildung der Eltern hat den groBten Einfluss darauf, ob die Kinder das Abitur erreichen.
Die geringe Bildung der Eltern ist aber nicht automatisch mit Armut gleichzusetzen. Ein
differenzierteres Bild wird gebraucht, um einerseits Angebote fiir Familien mit geringer
Bildung aufbauen zu kénnen und andererseits, um den Einfluss von monetiren Hilfen
aufzuzeigen; anders formuliert: reproduziert sich Armut, weil den Eltern das Geld fehlt
oder weil es ihnen an Bildung fehlt, um ihre Kinder zu fordern? Eine Antwort auf diese
Frage wiirde helfen, staatliche Gelder gezielter einzusetzen, ohne die Entscheidungsfreiheit
der Eltern unnétig einzuengen.

Die PISA-Studie belegt auch, dass spezifische Familienstrukturen einen Einfluss auf
die Leistung der Schiiler haben kdnnen. So haben z. B. Kinder aus Einelternhaushalten
sowohl 2000 als auch 2003 schlechter abgeschnitten als ihre Alterskollegen aus anderen
Familientypen. Und schlieBlich schneiden Kinder mit Migrationshintergrund ebenfalls
schlechter ab als Kinder, die soziokulturell im Lande verwurzelt sind?. Dass die luxem-
burgische Schule somit fiir mehr als ein Drittel der Kinder Schwierigkeiten birgt, dies noch
verstiarkt durch ihre Dreisprachigkeit, ist bekannt.

Wenn allen Kindern, also auch jenen aus benachteiligten Familien (Eltern mit geringer
Bildung, Kinder mit Migrationshintergrund) gute Bildungs- und Berufschancen in Aussicht
gestellt werden sollen, dann muss sich nicht nur die Schule dndern, sondern auch die auBBer-
schulische Betreuung muss weg von ihrem versorgenden ,,Kantinendasein® hin zu einem

flichendeckenden Auf-und Ausbau von frithkindlichen Bildungs- und Betreuungsangeboten.

22 Longneaux, Teil 2, S. 215.

23 Esping-Andersen, Teil 2, S. 335.

24 CEPS/Instead (2007).

25 Bertelsmann (2008); OCDE (2003): in: Haag, Teil 2, S. 189.

26 European Commission (2008); siche auch MENFP & Université du Luxembourg (2007).
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Daneben gilt es, die Familien zu stirken und ihnen partnerschaftlich zur Seite zu stehen.
Nur durch Investitionen in die Kinder und ihre Familien kann die Armutsspirale gebrochen
und eine groBere Chancengleichheit geschaffen werden.

Elemente zur weiteren Entwicklung der auBerschulischen Betreuung und ihre
Zusammenarbeit mit der Schule werden von Majerus?’ beschrieben. Eine Neuausrichtung

der Primérschule wird im Beitrag von Brendel und Kollegen?® dargelegt.

4. Luxemburg investiert in Kinder!?

4.1 Investitionen in Kinder sind volkswirtschaftlich sinnvoll

Neben dem Anspruch einer chancengerechteren Gesellschaft sprechen auch volkswirt-
schaftliche Argumente fiir den Ausbau von Kinderbildungsangeboten. Eine gute schulische
Bildung erhoht die Berufschancen, womit nicht nur ein héheres Lebenseinkommen einher-
geht, sondern wodurch sich auch die Investitionen in soziale UnterstiitzungsmaBnahmen
verringern®. Solche Investitionen in unsere Kinder sind ein wesentlicher Schritt in Richtung
eines funktionierenden sozialstaatlichen Gleichgewichts.

Besonders interessant zu diesem Thema sind die Studien, die 2004 im Rahmen einer
Konferenz am MIT* vorgestellt wurden. In Folge eines frithkindlichen Bildungsprogrammes
fiir Kinder aus benachteiligten Familien wurden diese genau wie eine Vergleichsgruppe bis
zum Alter von 40 Jahren beobachtet. Die High/Scope Perry Studie in den USA ergab, dass
kurzfristig Arbeitsplatze geschaffen, sowie vermehrt Giiter und Dienstleistungen gekauft
wurden und schlieBlich konnte eine hohere Produktivitit vermerkt werden. Langfristig
konnten die Kosten fiir die Ausbildung der Kinder gesenkt werden, da sich der Bedarf an
Nachhilfebedarf verringerte und weit weniger Kinder eine Klasse wiederholen mussten. Die
Kompetenzen und Qualifikationen (Diplome) stiegen. Da die Jugendlichen besser auf die
Arbeitswelt vorbereitet waren, fielen ihre Gehélter hoher aus (14 %), was wiederum einen fiir
den Staat positiven Effekt auf die Steuereinnahmen hatte. Gleichzeitig gingen Kriminalitat
und Kosten fiir soziale MaBnahmen (Geldleistungen, Therapien usw.) zuriick. Die Studie
errechnete einen Gewinn von 12,90 Dollar fiir jeden ins Programm investierten Dollar.

Es wiére spannend zu erfahren, wieviel die luxemburgische Gesellschaft durch ein

solches Forderprogramm fiir Eltern und Kinder (Ganztagesbetreuung) einsparen konnte.

27 Majerus, Teil 2, S. 289.

28 Brendel et allii, Teil 2, S. 303.

29 Siehe auch Esping-Andersen, Teil 2, S. 335.

30 The Economic Impact of Child Care and Early Education. Financing Solutions for the Future, organisiert
von Legal Momentum und MIT Workplace Center at the Sloan School of Management, Dezember 2004, in :
Calman & Tarr-Whelan (2005).
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Durch ihr Teilzeitangebot verlangt die ,,Education précoce® fiir Kinder ab 3 Jahren
zurzeit von vollberufstitigen Eltern eher zusitzliche Organisationsarbeit, da sie mehrere
Betreuungsplitze miteinander kombinieren miissen. Die pddagogische Auswertung des in
der ,,Précoce” angebotenen Unterrichts liegt noch nicht vor.

Zusitzlich zur High/Scope Perry Studie, die nur die schwéchsten Familien beobachtet hat,
liefern andere Analysen die Erkenntnis, dass auch Kinder aus der Mittelschicht Vorteile aus
solchen frithkindlichen Férderprogrammen ziehen. Eine Studie der Universitit Georgetown,
vorgestellt von Deborah Phillips und Steve Barnett, belegt, dass der schulische Misserfolg
nicht nur bei armen Kindern zu finden ist und dass auch bei ,,reicheren Kindern, diese
Programme viel versprechende Verbesserungen aufzeigten. Eine Quote von inzwischen
17,4 %3! Schulabbrechern lasst auch in Luxemburg Spielraum fiir Verbesserungen.

Die amerikanischen Experten, allen voran der Wirtschaftwissenschaftler und
Nobelpreistrager James J. Heckman*, fordern nicht nur eine kostenlose auBerschulische
Betreuung, sondern auch eine Investition in die Qualitit der Betreuung, besonders durch
eine hochwertige Aus- und Weiterbildung sowie durch ein gutes Management.

In Europa hat die 2008 veroffentliche Bertelsmann-Studie® die amerikanischen Resultate
auch fiir Deutschland bestatigt. Eine ebenfalls rezente Studie von MacKenzie* hat dhnliche
Resultate fiir die Schweiz aufgewiesen.

Es gilt, die Perspektive der Betreuung der Kinder als ,, Nur-Dienstleistung fiir die jeweiligen
Eltern® auf eine gesellschaftlich breite Ebene auszuweiten. Aufgrund der soziologischen
und wirtschaftlichen Entwicklungen kommt eine qualitativ hochwertige Kinderbetreuung
nicht nur vereinzelten Eltern zugute, sondern der Gesellschaft als Ganzes. Daher sollten
die Betreuungs- und Bildungsangebote, wie dies bei Schule und Vorschule schon der
Fall ist, staatlich finanziert werden. Studien belegen®, dass Elternbeitrdge — auch wenn
sie nach Einkommenshohe gestaffelt sind — jene Familien mit begrenzten Finanzmitteln
und mit Migrationshintergrund davon abhalten, ihre Kinder in die Kindereinrichtung zu
schicken. Es sind aber genau diese Kinder, die es besonders durch diese auBerschulischen
Bildungsangebote zu fordern gilt.

Esping-Andersen bestitigt: ,,Der zentrale Punkt ist, dass eine Politik des allgemei-
nen Zugangs zu qualitativ hochwertiger Tagesbetreuung fiir Kinder zwischen null und
sechs Jahren zwei Fliegen mit einer Klappe schligt. Sie tragt offensichtlich dazu bei, das
Problem der Vereinbarkeit von Familie und Beruf zu 16sen, mit dem sich arbeitende Miitter

31 Eurostat (2006), Teil 3, S. 373.
32 Siehe auch Heckman (2006).
33 Bertelsmann (2008).

34 MacKenzie, Teil 2, S. 315.

35 Vandenbroeck, Teil 2, S. 255.
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herumschlagen. Und sie ist ein effektives Mittel im Krieg gegen die Vererbung sozialer
Nachteile. Anders gesagt: Sie ist nicht nur eine ,, Win-win“-Politik, sondern auch eine
effektive Investition in die Lebenschancen von Kindern und die zukiinftige Produktivitét
unserer Gesellschaften.“

4.2 Luxemburgs Investition in Kinder im Zuge der Lissabon Strategie

Muit der Lissabon-Strategie aus dem Jahr 2000 setzte sich die Européische Union das Ziel,
bis 2010 die ,,dynamischste und wettbewerbsfahigste Volkswirtschaft® weltweit zu werden.
Arbeitsmarktreformen sind ein wesentlicher Bestandteil der Lissabon-Strategie. Um die
Zahl der Arbeitenden zu erhdhen, soll vor allem Frauen der Zugang zum Arbeitsmarkt
erleichtert werden: bis 2010 sollen 60 % der weiblichen Bevolkerung zwischen 15 und 64
Jahren einer bezahlten Arbeit nachgehen. Dies setzt voraus, dass gleichzeitig das Angebot
an Kinderbetreuungsplitze deutlich erweitert wird. Laut EU sollen im gleichen Zeitraum
geniigend Betreuungsplétze fiir 90 % der Drei- bis Fiinfjahrigen und fiir 33 % der Kinder
bis drei Jahre geschaffen werden.

Auch wenn private Kindertageseinrichtungen vor 2005 zum Teil staatlich subventioniert
wurden, war das Betreuungsangebot insgesamt sehr klein und nur in den wenigen Stadten
des Landes Luxemburgs wirklich existent. Die Nachfrage im Bereich der Kinderbetreuung
wurde 2005 vom Ministerium fiir Familie und Integration auf 30 % der Schulkinder in
landlichen Gegenden und auf 50 % in urbanen Rdumen geschétzt. Das bis 2005 bestehende
Tagesbetreuungsangebot in Luxemburg war nicht nur hinsichtlich der Anzahl der Plitze,
sondern auch hinsichtlich der angebotenen Flexibilitdt nicht ausreichend.

Vor diesem Hintergrund hat die Luxemburger Regierung mit der Einfithrung der ,,Maison
Relais“ beschlossen, zusitzlich zu dem bestehenden Angebot neue, integrative Modelle der
Kinderbetreuung zu fordern — Modelle, die helfen das Leben in der Familie, im Beruf und
in der Schule besser miteinander zu vereinbaren. Folglich stehen beim Aufbau der ,,Maison
Relais* das Kind mit seiner Familie und nicht die Einrichtung als solche im Mittelpunkt der
Planung?. Mit anderen Worten: das in diesen flexiblen Kinderbetreuungsstrukturen geleis-
tete sozialpddagogische Angebot richtet sich nach der individuellen Situation der Familien,
was u.a. eine hohere Flexibilitit in den Betreuungszeiten und lingere Offnungszeiten
(Montag bis Samstag von 6.00 Uhr — 20.00 Uhr) iiber das ganze Jahr voraussetzt, inklusive
in der Ferienzeit3.

36 Esping-Andersen, Teil 2, S. 335.

37 Vgl. Majerus, Teil 2, S. 289.

38 Esist angedacht, die Betreuungszeiten im Bedarfsfall auch weiter auszudehnen — hier spielt dann die Vernet-
zung der ,,Maison Relais* mit Tageseltern.
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Mit den ,,Maisons Relais® wird erstmals ein flichendeckendes Angebot im Bereich
der Kinderbetreuung geschaffen. Diese neue Form der Tagesbetreuung fiir Kinder wird
offentlich (staatlich und kommunal) subventioniert. Bis Ende 2007 entstanden 11.751
Platze fir Schulkinder und 326 Platze fiir nicht eingeschulte Kinder in 100 resp. 7
Betreuungsstrukturen®. Der Bedarf an Betreuungspliatzen wird von der Regierung bis
zum Jahr 2013 auf 30.000 geschétzt — was also einer Verdreifachung des Angebots des
Jahres 2006 gleichkdme. Haben die meisten Gemeinden 2007 bereits eine ,,Maison Relais”
fiir Schulkinder geschaffen, steht die Entwicklung im Kleinkindbereich (0-3 Jahre) erst
am Anfang.

In den ,,Maisons Relais“ verpflichtend anzubietende Grundleistungen sind*: die
Betreuung auBlerhalb der Schulstunden, das Angebot von Mittagsmahlzeiten und
Hausaufgabenbetreuung sowie Freizeitangebote. Fakultative (und extra finanzierte)
Zusatzleistungen sind: sozialpddagogische Unterstiitzung, Betreuung kranker Kinder,
Angebot von Fortbildungen fiir Eltern, sowie kulturelle, sozialpidagogische oder
Freizeitangebote (fiir Kinder und Eltern). Der Einbezichung des Gemeinwesens sowie
interkulturellen Angeboten wird eine besondere Bedeutung zugemessen. Strukturelles Ziel
der ,,Maison Relais“ ist es, das Bindeglied zwischen Eltern, Schule, Vereinen und weiteren
Angeboten zu sein.

Bei der Errichtung und Leitung einer ,,Maison Relais“ konnen Familienministerium,
Gemeinde und gemeinniitzige Vereinigung (a.s.b.l.) zusammenarbeiten, wobei der Gemeinde
die politische Flihrung obliegt. Die Gemeinde kann die Leitung der ,,Maison Relais* in
Eigenregie iibernehmen oder eine externe Trégervereinigung mit der fachlichen Leitung und
der padagogischen Arbeit beauftragen. Die Koordination mehrerer Einrichtungen durch
einen Tragerverein hat den Vorteil, die notige kritische Masse erreichen zu konnen, was ins-
besondere fiir die Flexibilitat, die Konzeptentwicklung, sowie die Organisationsentwicklung
und die Weiterbildung des Personals wichtig ist.

Die gesetzlichen Rahmenbedingungen fiir die Betreuungsstrukturen, welche auch bei
der ,,Maison Relais” vom Staat festgelegt sind, beeinflussen die Qualitit der Einrichtungen
aber nur zum Teil, etwa tiber den Personalschliissel. Die Ausarbeitung eines padagogischen
Konzepts jedoch obliegt den Tragern der Einrichtungen®!.

39 Réponse de Madame la Ministre de la Famille et de I'Intégration a la question parlementaire N° 2194 du 21
décembre 2007 de Monsieur le Député Roland Schreiner.

40 Reéglement grand-ducal du 20 juillet 2005 concernant I‘agrément a accorder aux gestionnaires de Maison Relais
pour enfants.

41 1In diesem Sinne und um dem Anspruch einer qualitativ hochwertigen, transparenten und offenen Kinderbe-
treuung gerecht zu werden, hat der luxemburgische Caritasverband ein paddagogisches Rahmenkonzept fiir die
in seiner Tragerschaft stehenden ,,Maison Relais” entwickelt.

177



Die noch aus der Zeit vor der Einfiihrung der ,,Maison Relais” stammenden Zahlen
zur Kinderbetreuung zeigen, dass qualifizierte Kinderbetreuung nur teilweise die Kinder
erreicht, die am meisten Gewinn aus der Sozialisierung in der Kindertageseinrichtung
ziehen konnten, besonders durch das Erlernen der luxemburgischen Sprache. Gerade
Familien mit Migrationshintergrund, und hier hauptsichlich portugiesische Familien,
greifen laut Bousselin® eher auf nicht qualifizierte Tagesmiitter zuriick. Die kiirzlich
veroffentlichten Zahlen fiir die Stadt Esch — gerade 37 % der nicht eingeschulten Kinder
besuchen Kindertageseinrichtungen —lassen, trotz der rasanten Entwicklung der ,,Maison
Relais” seit 2005, nicht auf eine wirkliche Anderung der Lage schlieBen®.

Mit der Einfithrung neuer integrativer und im Netzwerk arbeitender Modelle der
Kinderbetreuung, den ,,Maison Relais“*, soll nicht nur berufstatigen Eltern ermoglicht werden,
Erwerbstitigkeit und Erziehung ihrer Kinder miteinander zu vereinbaren, sondern auch die
Chance genutzt werden, die Kinder gezielt zu fordern, um neben den Gleichberechtigungs- und
Beschiftigungsziele auch bildungspolitische Ziele zu erreichen, um so soziale Kohision zu

fordern - alles Bestandteile der Empfehlungen der Européischen Union.

5. Die Entwicklung des Kindes

Gibt es zur Genlige gesellschaftliche und wirtschaftliche Griinde, um die Kin-
derbetreuung auszubauen, fiigen sich hier auch nahtlos die Argumente der Neuro- und
Erziehungswissenschaften an. Kinderbetreuung richtet sich in der Tat nicht nur an
benachteiligte Familien oder Familien mit Migrationshintergrund. Sozialstaatlich und
volkswirtschaftlich ist sie eine Topinvestition. Eltern hilft sie Familie und Beruf unter einen
Hut zu bekommen. Es gibt aber noch einen anderen wichtigen Punkt: das Kind selbst.
Der padagogische Anspruch einer qualitativ hochwertigen Kinderbetreuung ist begriindet
in den wissenschaftlichen Erkenntnissen zur Entwicklung des Kindes. Daneben baut ein

zeitgemaBes ,,Bild vom Kind“ auf den Rechten des Kindes auf.

5.1 Die Lernprozesse in der frilhen Kindheit legen eine Entwicklungsférderung

ab der Geburt nahe

Zentrale Lernprozesse finden in der frithen Kindheit statt, ein Lebensabschnitt fiir
den bisher in Luxemburg kaum Forderangebote bestanden. Die Art und Weise, Wissen

aufzunehmen, verindert sich im Laufe des Lebens. Laut Schifer® lernen Kleinstkinder

42 CEPS/Instead (2006).

43 CEPS/Instead (2008).

44 Reéglement grand-ducal du 20 juillet 2005 concernant I‘agrément a accorder aux gestionnaires de Maison Relais
pour enfants.

45 Gerd E. Schifer, Teil 2, S. 227.
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durch Erfahrungen, eignen sich ihr Wissen also aus erster Hand an. Alteren Kindern
hingegen ist es moglich, Wissen aus zweiter Hand zu iibernehmen, also fertige Konzepte
— sei es kultureller, sozialer oder anderer Art —zu internalisieren. Die Bedingung fiir diese
Wissensvermittlung aus zweiter Hand — wie sie beispielsweise in der Schule zur Anwendung
kommt — ist das zuvor gesammelte Erfahrungswissen.

Das Bildungspotenzial auszuschopfen, also die Moglichkeit, aus den individuellen
Begabungen und kognitiven Voraussetzungen das Beste zu machen, hingt von der Qualitét
der frithkindlichen Erfahrungen ab. Diese bilden die definitive Grundstruktur des Denkens
fiir spatere Wissensaneignungen und konnen nicht riickgéngig gemacht werden.

Die Konsequenzen dieser wissenschaftlichen Erkenntnisse fiir die auBlerhdusliche
Kleinkindbetreuung liegen auf der Hand. Kindertageseinrichtungen miissen Neugier
wecken und zum kindlichen Forschen anregen (Bild vom kompetenten Kind: es erforscht
und konstruiert seine Wirklichkeit). Das kann durch entsprechende Inneneinrichtung,
Materialien oder AuBenanlagen erreicht werden. Wichtig dabei ist qualifiziertes, kompe-
tentes Personal, welches dem Kind das Erfahrungslernen ermdglicht und seine Neugier
weckt.

Kinder aus unterprivilegierten Familien, in denen eingeschrinkte Erfahrungsriume
sozialer, emotionaler oder kultureller Natur herrschen, konnen in qualitativ hochwertigen
Strukturen mit kompetentem Personal so leichter der drohenden sozialen Vererbung
entkommen.

Die frithkindlichen Lernprozesse legen zweierlei Schliisse nahe. Erstens beginnen
diese Lernprozesse bereits mit der Geburt — erforderlich sind daher auch besondere
FordermaBnahmen fiir Kinder vor dem Schuleintritt. Diese sind auch Basis fiir die
Formulierung eines ,,Bildungsauftrags® oder besser eines ,,Forderauftrags®, der an die
,Maison Relais“ und andere Betreuungseinrichtungen geht. Der Férderauftrag unterschei-
det sich vom Bildungsauftrag in dem Punkt, dass er keine Leistungsdruck aufbauenden
Bildungsziele kennt, sondern eine freie Entfaltung der Kinder zum Ziel hat. Zweitens, ist
ein flichendeckendes System der Kinderbetreuung fiir Kinder von 0-3 Jahren nicht nur
fiir erwerbstitige Eltern wichtig, sondern konnte auch als ein Recht des Kindes auf eine

frithkindliche Forderung verstanden werden.

5.2 Die herausragende Rolle der Bewegung fiir die kindliche Entwicklung fordert
ein Umdenken im Aufbau der padagogischen Aktivitaten

Fiir die frithkindliche Forderung ist die Bewegung ein zweiter zentraler Punkt. Wurden
Kinder traditionell zum ruhig Sitzenbleiben erzogen, gilt es in dem Punkt radikal umzu-
denken. Die Bewegung gehort nicht nur zu den ersten frithkindlichen Erfahrungen iiberhaupt,
sie bildet auch zusammen mit emotionalen und sozialen Erlebnissen die Grundstruktur
menschlichen Denkens. Kinder brauchen Bewegung, um sich zu entwickeln. Laut Klaus
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Fischer* wirkt sich Bewegung aber nicht nur auf die Denkprozesse aus, sondern sie fordert
auch die Neuronenbildung und bildet damit die Voraussetzung fiir eine positive kognitive
Entwicklung.

Kleinkinder erforschen ihre Welt idealerweise in einer anregungsreichen Umgebung.
Neugier treibt die Kinder an, sich im Raum zu bewegen, Erfahrungen zu sammeln und
sich somit ein Bild von der Wirklichkeit zu machen. Ein sicheres Bindungsverhalten zur
Bezugsperson ermoglicht diese Entdeckungstouren, die es erlauben, das eigene Handeln und
dessen Erfolg zu erproben und somit ein Bild von sich selbst zu erhalten, das Selbstbild.

Schulkinder stirken durch regelmifBige Bewegung ihre korperlichen Ressourcen.
Bewegungsaktivitit erzeugt ein positives Korpergefithl und Selbstwertgefiihl, wodurch
Gesellschaftskrankheiten, wie zum Beispiel Essstorungen, vorgebeugt werden.

Im Laufe der ersten Lebensjahre beeinflusst Bewegung fundamental die kognitive,
emotionale und soziale Entwicklung eines Kindes. Diese Erkenntnis legt eine Anpassung
der frith- und kleinkindlichen Piddagogik in vielen Betreuungsstrukturen nahe — hin zu
einer bewegungsbetonten Forderung der Kinder.

Klein- und Kleinstkinder sollen in Kindertageseinrichtungen Bewegungsfreiheiten
bekommen: anregende Raumlichkeiten und natiirliche Aulenanlagen, sowie kompetentes
Personal sind die Voraussetzung dafiir. Schulkinder sollen in ,,Maison Relais“ ihrem
Bewegungsdrang nachkommen kénnen. Die Bewegungsforderung wiirde nicht nur pada-
gogisch sondern auch rdumlich die ,,Maison Relais“ stark von der Schule differenzieren,
was heute noch oft nicht der Fall ist.

5.3 Das Bild vom Kind - ein einforderbares Recht auf Lebenschancen

Kinder haben Rechte, die von den Erwachsenen respektiert werden miissen*’. Die
Grundprinzipien der UN-Kinderrechtskonvention sind das Verbot der Diskriminierung,
das Wohl der Kinder, die Existenzsicherung (nicht nur das Recht auf Uberleben, sondern
auch auf Entwicklung) und die Achtung der Meinung der Kinder und Jugendlichen. Die
Rechte und die Interessen des Kindes sind in den Mittelpunkt des padagogischen Angebots
zu setzen. Das Kind ist als ,,ganzes” Kind mit seiner Geschichte und seiner sozialen und
kulturellen Identitét zu sehen.

Deshalb soll die pddagogische Arbeit kindzentriert und nicht in den verschiedenen
Einrichtungslogiken gefangen sein. Im Interesse des Kindes, das Schule und ,,Maison
Relais” besucht, sollte eine enge kollegiale und gleichberechtigte Zusammenarbeit zwischen

46 Klaus Fischer, Teil 2, S. 243.

47 Mémorial A no. 104 du 29 décembre 1993. Loi du 20 septembre 1993 portant (1) approbation de la Convention
relative aux droits de I'enfant, adoptée par I’Assemblée générale des Nations Unies le 20 novembre 1989, (2)
modification de certaines dispositions du code civil.
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Lehrpersonal und Erzieherteam der ,,Maison Relais“ angestrebt werden. Die ,,Maison
Relais” darf die Schule nicht ,,kopieren®, sondern sollte im Gegenteil das bieten, was die
Schule nicht bietet. Sie soll Schule und Familie ergénzen.

Diese Themen werden in den Beitragen von Schenk® und Majerus® detailliert darge-
stellt.

Wie bei Beek, Buck und Rufenach® ist ,,von einem aktiven Kind, das sich aus eigener
Initiative und mit den Mitteln bildet, die ihm seine Umwelt bereitstellt auszugehen.
Kinder verfiigen iiber eine Vielzahl von Kompetenzen und Fihigkeiten — Aufgabe der
Erwachsenen ist es, sie in ihrer Auseinandersetzung mit der Umwelt zu begleiten. Kinder
sollten vielfaltige Gelegenheit bekommen, ihren Alltag aktiv mitzugestalten (Recht des
Kindes auf Partizipation).! Sie brauchen Erwachsene, die auf ihre Signale in angemessener
Form antworten und auf ihre Bediirfnisse eingehen. Zu Erwachsenen, mit denen Kinder
in engem, regelmiBigen Kontakt stehen, bauen sie Bindungen auf. Besonders bei kleinen
Kindern wechseln sich erforschendes Verhalten mit der Suche nach Sicherheit bei einer
Bindungsperson ab: sie konnen nur dann ihre Umwelt erkunden und Lernerfahrungen
machen, wenn sie sich durch die Niahe einer vertrauten Person sicher und geborgen
fiihlen. Aufgabe der Erwachsenen ist es daher zum einen, Kontinuitit und Sicherheit
zu vermitteln, zum anderen das Umfeld der Kinder so anregend zu gestalten, dass es
»Aufforderungscharakter besitzt und zum Erkunden anregt. Gerade Kleinkinder (Kinder
unter 3 Jahren) sollten nicht nur als zu versorgende und zu umhegende Sduglinge betrachtet
werden, sondern vielmehr gilt es ein friedliches, interessantes Umfeld zu schaffen, das es
dem Kleinkind ermdglicht, neugierig auf Entdeckungsreise zu gehen. Der rdumlichen
Umgebung der Kinder kommt also eine entscheidende Bedeutung zu — in der Pddagogik
der Region Reggio Emilia spricht man auch von dem Raum als ,,dritten Erzieher®.

Die optimale Forderung der Kinder soll sich nicht nach ihrer Herkunft richten, son-
dern ein Grundrecht fir alle Kinder sein, genauso wie alle Kinder zur Schule gehen.
Kinderbetreuung unter dem Gesichtspunkt der frithkindlichen Forderung sollte fiir alle

Kinder flichendeckend und kostenlos zur Verfiigung stehen.

6. ,,Diversitat” — jeder soll willkommen sein

Eine andere wichtige Erfahrung fiir die Entwicklung des Kindes besteht darin zu

erkennen, dass es einzigartig, aber auch Teil einer Gesellschaft ist. Leider verlauft dieser

48 Schenk, Teil 2, S. 277.

49 Majerus, Teil 2, S. 289.

50 Beek, Buck & Rufenach (2007).

51 Dieskannzum einenim Rahmen von alltéglichen Gegebenheiten erfolgen (Mitgestaltung der Essenssituation, Aus-
wahl der Freizeitaktivitit), zum anderen auch im Bereich der Planung der Kinderbetreuungsstruktur geschehen.
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identitatsbildende Prozess oft anders, mit den bereits erwahnten Resultaten der PISA-Studie:
in vielen Landern erzielen Kinder ethnischer Minderheiten oder Kinder aus armen Familien
aufgrund soziodkonomischer, kultureller und soziolinguistischer Faktoren schlechtere
Schulergebnisse als andere Kinder.>?> Oft erfahren Kinder schon friih, dass sie anders sind
als andere und dass dieses Anderssein als weniger wertvoll geschatzt wird. Ausgrenzung
beginnt wie Holz zeigt schon im Vorschulalter33.

Eine frithe Kinderbetreuung und -féorderung kann Bildungschancen positiv beeinflus-
sen — allerdings nur, wenn sie qualitativ hochwertig ist. Wichtige Faktoren, die zu einer
qualitativ hochwertigen Kinderbetreuung beitragen, sind laut Vandenbroeck® nicht nur
die Professionalisierung des Personals, sondern in erster Linie der ,,Respekt von Diversitit
(Vielfalt)” in der Kindertageseinrichtung. Wenn Kinder wissen, dass sie so sein diirfen,
wie sie sind, bekommen sie ein positives Selbstbild, fiihlen sich wohl und bringen sich ein
— all dies sind wichtige Voraussetzungen fiir erfolgreiches Lernen.

Erwachsene und Kinder kdnnen mehreren Gruppen angehoéren (z. B. ethnische
und sprachliche Gruppen, unterschiedliche religiose Gruppierungen, verschiedene
Berufsgruppen). In Kinderbetreuungsstrukturen gibt es vielfaltige Mdglichkeiten, die
multiplen Zugehorigkeiten und Identitdten von Kindern zu férdern. Schwierigkeiten
entstehen dann, wenn entweder die Herkunft der Kinder in der Kinderbetreuungsstruktur
vollig ignoriert wird, oder aber wenn die Kinder auf ihre Herkunft reduziert werden. Eine
Padagogik, die Diversitit fordern will, muss daher im stindigen Austausch mit den Eltern
Briicken bauen — Briicken zwischen der Kultur der Betreuungsstruktur und den Kulturen
der Eltern. Ein gutes Beispiel hierfiir liefert das Programm ,,Monheim fiir Kinder®, im vor-
liegenden Band von Schlevogt® vorgestellt. Nicht nur Kinder miissen in den Einrichtungen
erfahren, dass sie willkommen sind, dies gilt auch fiir die Eltern.

Durch entsprechende Raumgestaltung (Dekoration) und Aktivititen (Lesen, Musik,
Kunst) kann Diversitét sichtbar gemacht werden — Fragen kdnnen gestellt, Diskussionen
angeregt werden. Den Reaktionen auf solche Fragen und dem daraus entstehenden
Austausch kommt eine entscheidende Bedeutung zu.

Vandenbroeck geht aulerdem auf die Aspekte der ,,Zugéinglichkeit* und ,,Bezahlbarkeit*

von Kinderbetreuungsstrukturen ein — zwei wichtige strukturelle Qualititskriterien.

52 Soweisen in Luxemburg beispielsweise Schiilerinnen und Schiiler mit Migrationshintergrund in den Bereichen
Lesekompetenz, Mathematik und Naturwissenschaften einen schulischen Riickstand von 1,5 bis zu 2 Jahren
auf. (Ministerium fir Erziehung und Berufsausbildung & Universitidt Luxemburg, 2007 (S. 34). In den gleichen
Bereichen betriagt der Leistungsriickstand sozio-6konomisch ,,benachteiligter Jugendlicher im Vergleich zu
sozio-0konomisch ,,begilinstigten” Jugendlichen 2 — 2,5 Schuljahre (ebenda, S. 39).

53 Holz, Teil 2, S. 203.

54 Vandenbroeck, Teil 2, S. 255.

55 Schlevogt, Teil 2, S. 269.
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Qualitativ hochwertige Kinderbetreuung zeichnet sich durch einen kontinuier-
lichen Austausch aller Beteiligten (Kinder, Familien, Politik) aus, um den Alltag in der
Kinderbetreuungsstruktur gemeinsam zu gestalten und regelméBig anzupassen (Ko-
Konstruktion).

Fiir Luxemburg bedeutet dies zum einen eine deutlich stirkere Einbeziehung von
Familien in den Alltag der Betreuungsstrukturen, zum anderen eine deutlich stiarkere
Bertiicksichtigung von Diversitit fordernden Vorgehensweisen. Dies erscheint besonders
wichtig, weil der Anteil der Kinder und Jugendlichen mit Migrationshintergrund sehr
hoch ist*.

7. Die ,Maison Relais” fiur Kinder, Eltern und die Gesellschaft

Mit dem Bau neuer Finrichtungen und der Einfithrung eines neuen Ansatzes bieten
sich auch Moglichkeiten, neue Wege zu gehen. Das Konzept der ,,Maison Relais® stellt
das Kind mit seinem familiiren und soziokulturellen Umfeld in den Mittelpunkt. Dieser
kindzentrierte Ansatz bictet nun die groe Chance, ¢in Netz zu bauen, in dem sich auf
Gemeindeebene alle Bezugspersonen des Kindes (Eltern, Lehrpersonal, Mitarbeiter und
Mitarbeiterinnen von Vereinen sowie Erzieher und Erzicherinnen), aber auch die politisch
Verantwortlichen treffen und austauschen kénnen. Diese wohl einmalige Moglichkeit des
kontinuierlichen Austausches zwischen allen Parteien, auch dem Kind, gilt es behutsam

aufzubauen und zu kultivieren.

7.1 Angebote fir Kleinkinder

Fiir Kleinkinder im Alter von 0-3 Jahren ist der Besuch einer Kindertageseinrichtung
wie der ,,Maison Relais* oder der Krippe haufig die erste lingere Trennung von ihrer
Familie und ihrer gewohnten Umgebung. Fiir junge Eltern bedeutet dies einen starken
Einschnitt und einen groBen Vertrauensbeweis fiir die Erzieher und Erzieherinnen. Fiir das
erzieherische Fachpersonal ist es die Gelegenheit, eine Beziehung zu den Kindern UND
den Eltern aufzubauen. Durch intensiven Austausch und gut geplante Angebote sollen
sich die Eltern mitteilen und Beziehungen untereinander kniipfen konnen. Alle Eltern, ob
arm oder reich, allein erziehend oder zu zweit, teilen dieselben Sorgen, namlich die gute
Versorgung und Forderung ihrer Kinder. Da iiberdies, im Gegensatz zur Schule, in diesen
Einrichtungen fiir Kleinkinder kein Leistungsdruck besteht, ist die Solidaritdt zwischen
den Eltern und ihr Engagement fiir die Einrichtung groB.

56 Laut PISA 2006 betragt der Anteil der Schiilerinnen und Schiiler mit Migrationshintergrund in Luxemburg
33,5 %.
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Kleine Kinder lernen sehr vieles, ohne sich dessen bewusst zu sein®’. Sie lernen durch
alltigliche Situationen und durch das Zusammensein mit anderen Kindern. Sprache
und soziale Kompetenz werden im Kleinkindalter spielerisch erfahren und erlernt. Fiir
Kinder z. B. mit Migrationshintergrund oder aus bildungsfernen Familien, oder auch fiir
Einzelkinder, sind die Kleinstkindeinrichtungen also neben einer Betreuungseinrichtung
vor allem eine Bildungseinrichtung (im Sinne der frithkindlichen Férderung).

So wenig wie das erzieherische Fachpersonal die Eltern (und traditionell besonders
die Mutter des Kindes) ersetzen soll, wird die ,,Maison Relais“ oder die Krippe fiir
Kleinkinder an die Stelle der Familie riicken. Es ist belegt, dass bereits kleinste Kinder
zwischen ihrer Mutter und anderen Erwachsenen unterscheiden. Erzieher und Erzieherinnen
werden von den Kleinkindern eher als Spielpartner denn als Elternersatz gesehen®®. Diese
wissenschaftlichen Erkenntnisse der Kleinkind- und Lernforschung haben es aber schwer
sich gegen weit verbreitete, alteingesessene Vorurteile durchzusetzen. Angebote fiir kleine
Kinder unter 3 Jahren schaden Kindern nicht, sondern bieten weitere Lernerfahrungen
zusétzlich zur Familie und sind eine Chance fiir jene Kinder, die aus sozial benachteiligten
Familien kommen. Es kommt auf die Qualitdt der Zeit an, die Eltern mit ihren Kindern
verbringen, nicht auf die Quantitit. Ebenso wichtig ist die Qualitit der Kinderbetreuung!>
Eltern brauchen demnach kein schlechtes Gewissen zu haben, wenn sie ihr Kleinkind einer
qualifizierten Kindertageseinrichtung anvertrauen. Im Gegenteil, sie fordern so ihr Kind
in der Familie und in der auBerfamilaren Einrichtung. Es ist also kein ,,entweder oder®
sondern ein ,,sowohl als auch®. Kinder verbringen sowohl mit ihren Eltern Zeit in der
Familie als auch mit anderen Kinder und Erwachsenen in der ,,Maison Relais“®.

7.2 ,Maison Relais“ und Schule - ein ganzheitliches Modell der Bildung und
Betreuung fiir Kinder

Eine kindgerechte Forderung sollte ganzheitlich sein: Betreuung und Bildung, Vernunft
und Gefiihl sollen als Einheit gesehen werden. Die ,,Maison Relais“ als ein qualitativ
hochwertiges Angebot fiir schulpflichtige Kinder, das die Lern- und Bildungsprozesse
fordert, kann so gute Bildungs- und Berufschancen fiir alle Kinder schaffen, insbesondere
aber fiir jene Kinder, die in Haushalten leben, die vom Armutsrisiko betroffen sind.

Alle Kinder, unabhéngig vom Einkommen und der sozialen Situation der Familie, sollen
ein Recht auf einen Platz in der ,,Maison Relais“ haben. Nur so konnen Ghettoisierung
und Stigmatisierung verhindert werden. Daher sollten diese Angebote, die wie die Schule

57 Gerd E. Schifer, Teil 2, S. 227.

58 Siehe auch Carter & Ahnert (2005).

59 NICHD Study of early child care and youth development. Cf. Owen (2004).

60 Bediirfnisse der Eltern und Partnerschaft mit Kindertageseinrichtung: Siehe auch Verelst & Peeters (2006).
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in offentlicher Verantwortung liegen, fiir Eltern ,,kostenlos* sein. Die Finanzierung sollte
aus Steuermitteln erfolgen. Untersuchungen der OECD in ,,Starting Strong®'““ zeigen, dass
die direkte Finanzierung der Kindereinrichtungen mehr Vorteile bringt, als eine indirekte
Finanzierung durch Elternbeitrige.

Wie Majerus® in seinem Beitrag ausfiihrlich beschreibt, ist auch die Kooperation
zwischen Schule und ,,Maison Relais“ eine wesentliche Voraussetzung fiir eine erfolgreiche
Erziehung und gesunde Entwicklung unserer Kinder. Als wichtiger Punkt sollte hier noch
der Ubergang von der ,,Maison Relais* in die Schule vermerkt werden — auch hier ist eine

Zusammenarbeit schon vor Schuleintritt der Kinder zu gewahrleisten.

7.3 ,Maison Relais“ als ,,Marktplatz*

So wenig wie das Kind existiert auch die Familie nicht isoliert, sondern ist Teil der
Gesellschaft und steht in einer Beziehung zu dieser Gesellschaft. Die ,,Maison Relais“ kann
als offene Einrichtung, als ein Ort der Begegnung fiir alle Eltern einen wichtigen Beitrag
zum gesellschaftlichen Zusammenhalt in der Gemeinde leisten.

Dabei kommt dem in den ,,Maison Relais*“ titigen Personal eine wichtige Aufgabe zu,
namlich das mittelbare und unmittelbare Umfeld der Kinder, d.h. Eltern, Familien, lokale
Vereine, Gemeindeverantwortliche etc. in den Alltag der ,,Maison Relais“ einzubeziehen
(Aktivitaten mit Eltern und Familien, Elternbeirat, Angebote von Vereinen in der ,,Maison
Relais®). Dieser vernetzte und partizipative Ansatz, sowie die Chance des ,,Neuen® konnen so
die ,,Maison Relais“ zu einer Stitte des Austauschs, zu einer Art ,,Marktplatz“, innerhalb der
Gemeinde oder des Wohnviertels werden lassen. Hier sei nur kurz vermerkt, dass der Platz,
den die ,,Maison Relais“ Eltern einriumen will, auch baulich vorgesehen werden mulB.

Durch Form und Héhe der Elternbeitrige, Offnungszeiten und strukturelle Vernetzung
mit der Schule bestimmen die Politiker und Politikerinnen aktiv iiber Erfolg und Grenzen
dieses interessanten Modells der Kinderbetreuung und -férderung. Es gilt, eine breitere
Perspektive einzunehmen und, statt isolierter EinzelmaBnahmen, ein Paket mit aufeinander
abgestimmten MaBnahmen fiir jedes Kind und seine Eltern zu schniiren.

Aus Sicht der Eltern tragen Angebote wie die ,,Maison Relais* zu einer verbesserten
Vereinbarkeit von Familie und Beruf, einer verbesserten Betreuungssituation auch in
qualitativer Hinsicht, zu verbesserten 6ffentlichen Bildungssystemen sowie zu einem breiten,
leicht zugédnglichen Beratungsangebot (Zugang iiber die Maison Relais) bei.

Die Mitarbeiter und Mitarbeiterinnen der ,,Maison Relais” leisten zurzeit eine

Pionierarbeit in den einzelnen Hausern. Da es sich hier um einen sehr jungen Ansatz

61 OECD (2006).
62 Mill Majerus, Teil 2, S. 289.
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handelt, ist die Unterstiitzung des sehr motivierten Fachpersonals durch Supervision,
Fachbegleitung und Weiterbildung sehr wichtig. Herausforderungen wie der administrative
Aufwand (der durch die Flexibilitat des Systems entsteht), die Zusammenarbeit in Teams
mit unterschiedlichen Qualifikationen oder die Diversitat auch beim Fachpersonal (mehr
Minner in einen ,, Frauenberuf™) gilt es zu meistern. So werden neben den bereits erwdhnten
notwendigen Studien in den Bereichen der Kinderarmut und des Wohlergehens auch
Qualitatsentwicklung und Professionalisierung Themen fiir Studien in néchster Zukunft
sein.

Die nationale Entwicklung des luxemburgischen Betreuungssystems der ,,Maison Relais*
wird somit als Antwort auf den Aufruf des Rats der Europaischen Union gelten kénnen:
“..., the European Council asked the Member States to take necessary measures to rapidly
and significantly reduce child poverty, giving all children equal opportunities, regard-
less of their social background” (March 2006, Presidency conclusions of the European

Council).
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La pauvreté des enfants
ANTOINE HAAG

Il y a quelque chose de profondément choquant dans la pauvreté des enfants vivant
dans une société dite développée qui se targue volontiers de la générosité de sa prévoyance
sociale. C’est le fait de violer le principe fondamental de 1’égalité des chances pour des
étres innocents, qui ont la chance ou le malheur d’étre nés dans un milieu particulier qui
va gouverner leur sort. L’enfance est une période primordiale durant laquelle les stigmates
de la pauvreté sur une longue période risque de peser sur le développement de I’enfant en
termes de santé, d’espérance de vie ou de scolarité. Comprendre le risque de pauvreté d’ une
population dans le temps passe par I’étude de la situation des enfants.

En 2006, au Grand-Duché de Luxembourg, le taux de risque de pauvreté selon la
définition officielle s’élevait a 14 % des personnes. On dénombre un peu moins de 20 %
d’enfants de moins de 18 ans qui vivent dans un ménage exposé au risque de pauvreté, un
taux supérieur a celui observé sur ’ensemble de la population.

La définition de la pauvreté est trés complexe, elle fait appel a de nombreux €éléments
plus ou moins arbitraires ou officiels. On peut aborder la pauvreté par des critéres objectifs
de revenu et de fortune (approche monétaire) ou par la possession d’objets et ’acces a
certaines ressources. La pauvreté est aussi définie souvent par des critéres subjectifs ou
psychologiques. Dans cet article, nous considérons I’approche dite objective : un enfant est
pauvre s’il vit dans un ménage pauvre. Un ménage est qualifié de « pauvre » si son niveau
de vie, ¢’est-a-dire son revenu disponible par unité de consommation, est inférieur au seuil
de pauvreté. Ce dernier est fixé arbitrairement — par décision d’un Conseil européen, a
60 % du revenu équivalent médian national. Ces définitions statistiques, bien que souvent
utilisées posent de nombreuses difficultés méthodologiques sur lesquelles nous reviendront
plus loin.

En 2006, un peu plus de 15.600 enfants vivaient dans des familles disposant de moins
de 1.484 € par unité de consommation par mois (soit 60 % du niveau de vie médian). Ce
seuil de pauvreté correspond a la norme communautaire et correspond, au Luxembourg, a
1.484 € pour un ménage composé d’une personne seule et 3.116 € pour un ménage composé

de deux adultes et de deux enfants.
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Le profil des enfants a risque de pauvreté

La situation de la personne de référence sur le marché du travail est un facteur déterminant
de la pauvreté des enfants. Un peu plus de 45 % des enfants pauvres vivent avec un parent
sans emploi. A 'opposé, le pourcentage le plus faible d’enfants pauvres s’observe dans les
ménages ayant un emploi (17,2 %). Ce sont les ménages dont la personne de référence est
sans emploi qui présentent les plus forts taux de pauvreté des enfants.

Le tiers des enfants pauvres vit dans un ménage dont le type de profession de la personne de
référence est celui de « travailleurs manuels ». La majorité des enfants pauvres (55,4 %) se con-
centre dans les types de profession « travailleurs manuels » et « employés administratifs ».

Les parents des enfants pauvres sont souvent peu diplomés. Un peu plus du tiers
des enfants pauvres s’observe dans des ménages ou les parents n’ont pas fait beaucoup
d’études (34,3 %). Un faible niveau d’éducation s’accompagne souvent d’un salaire faible
et d’épisodes de chomage plus fréquents.

La pauvreté des enfants augmente avec 1’age de la personne de référence du ménage. Le
pourcentage d’enfants pauvres n’est pas statistiquement significatif pour la classe d’ages
des jeunes parents (16-24 ans) mais il augmente sensiblement avec les autres classes d’ages
(25-49 ans) et (50-64 ans) avec respectivement 18,8 % et 19,4 %.

Les enfants des familles monoparentales sont plus souvent pauvres. Approximativement 60 %
des enfants pauvres vivent dans des familles monoparentales avec 1 ou plusieurs enfants.

La plus grande partie des enfants pauvres sont des enfants qui vivent dans des ménages

ou la personne de référence est au chomage.

Tableau 1 : Enfants pauvres par statut d’occupation
de la personne de référence du ménage

Actif 17,2 %
Chémeur 45,8 %
Retraité non significatif
Autre inactif 27,6 %
Total 19,0 %

Source : STATEC, Enquéte EU-SILC 2006.

Le pourcentage le plus faible d’enfants pauvres s’observe dans les ménages ou la personne
de référence exerce une activité salariée.
La pauvreté des enfants dépend ensuite du nombre d’enfants présents dans le ménage

(nombre de fréres et sceurs) qui sont a charge des parents.
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Graphique 1: Taux de risque de pauvreté des enfants selon le nombre d’enfants
présents dans le ménage en 2006 au Luxembourg
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Source : STATEC, Enquéte EU-SILC 2006.

Le taux de risque de pauvreté pour un enfant ayant jusqu’a un frére ou sceur reste
inférieur a 20 %. Le taux augmente ensuite rapidement a partir de 3 enfants présents
dans le ménage. Ce constat est le méme qu’il y a 10 ans comme le montre une étude du
CEPS/INSTEAD (2003).

Le taux de risque de pauvreté des enfants suit approximativement un profil en forme de
U avec I’age de la personne de référence du ménage. Le taux de pauvreté est minimal pour
les enfants qui ont des parents agés de 30 a 45 ans, alors que ceux qui ont des parents plus
jeunes (moins de 30 ans) ou (plus de 50 ans) connaissent une pauvreté plus importante.

Les parents jeunes ont probablement de jeunes enfants a charge. A 'autre extrémité
des classes d’ages, les parents jeunes ne sont probablement pas assez installés dans leur vie
professionnelle pour garantir tous les besoins financiers de leurs enfants.

Le tableau 2 suivant donne des taux de risque de pauvreté des enfants avec une autre
répartition des classes d’ages.
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Tableau 2 : Enfants pauvres par classe d’ages de la personne
de référence du ménage

Classe d’age Taux de pauvreté des enfants
16-24 non significatif
25-49 18,8 %
50-64 19,4 %
65 et plus non significatif
Total 19,0 %

Source : STATEC, Enquéte EU-SILC 2006.
Les enfants pauvres sont ensuite majoritairement situés dans des ménages ou le type de

profession de la personne de référence est celui de « travailleurs manuels ».

Tableau 3 : Enfants pauvres par type de profession de la personne
de référence du ménage

Type de profession Taux de pauvreté des enfants
Cadres dirigeants, professions intellectuelles 4,3 %
Professions intermédiaires 6,5 %
Employés 22,6 %
Travailleurs manuels 32,8 %
Total 19,0 %

Source : STATEC, Enquéte EU-SILC 2006.

Lorsque la personne de référence exerce un type de profession comme celui de « Cadres
dirigeants, professions intellectuelles » le pourcentage d’enfants pauvres est le plus faible.
Ce type de profession est fortement corrélé avec I’existence de revenus élevés qui en général
suffisent pour se prémunir du risque de pauvreté.

Les enfants pauvres vivent aussi dans des ménages ou les parents n’ont pas fait de
longues études. 34,3 % des enfants pauvres vivent dans des ménages ou le plus haut niveau
d’éducation atteint par la personne de référence est faible. Ce taux de pauvreté des enfants
diminue ensuite avec la croissance du niveau d’éducation.

Tableau 4 : Enfants pauvres selon le niveau d’éducation de la personne de
référence du ménage

Niveau d’éducation Taux de pauvreté des enfants
Faible 34,3 %
Moyen 14,6 %
Elevé 4,3 %
Travailleurs manuels 32,8 %
Total 19,0 %

Source : STATEC, Enquéte EU-SILC 2006.

Les résultats cités plus hauts se retrouvent dans les conclusions dans une étude de
Wolfgang Langer, professeur associé a I’'Université du Luxembourg du cahier « économie
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et statistiques » du STATEC!, qui se pose la question de savoir si ’égalité des chances est
toujours présente dans le systeme éducatif. L’étude montre en particulier que le niveau
atteint par les éléves en mathématiques dépend du statut économique, social et culturel de
leurs parents. Ce faisant ’étude souligne 'importance de I’historique de vie familial, des
trajectoires professionnelles et sociales parentales dans les résultats scolaires des enfants.

Le rapport « Les jeunes sur le marché du travail » du STATEC?, montre bien que les
chances d’avoir un emploi permanent augmentent de manicre significative avec le niveau
d’instruction atteint par les jeunes (15 a 25 ans), ils montrent surtout que ces derniers se
retrouvent souvent dans les mémes secteurs ou la méme profession que I'un de leurs parents.
Le rapport souligne ainsi I’existence d’une reproduction sociale chez les jeunes de la profession
exercée par leurs parents. Cette reproduction sociale ne semble pas s’orienter dans le sens
d’une amélioration du statut de pauvreté des enfants puisque ces derniers restent ainsi plus
longtemps dépendant de la situation financiére de leurs parents. Toutefois, 'ascension sociale
et professionnelle est étroitement liée au fait d’entreprendre des études supérieures et donc plus
longues. Le rapport montre que la décision de faire des études supérieures est conditionnée
par le niveau de profession exercée par les parents. La probabilité d’entrer tot dans la vie active
du jeune (garcon ou fille) diminue avec 1’élévation du type de profession de ses parents.

Comme le montrent les résultats d’une étude qualitative de Caritas?®, I’environnement
sociétal des jeunes converge vers trois sphéres imbriquées : la famille, le travail et I’école.
Ce sont « trois éléments coexistant dans la vie des enfants ou le travail aura toujours une
influence sur la vie de famille et vice-versa, ou le cadre familial conditionnera les compor-
tements des enfants a 1’école et inversement et ou la scolarité jouera un role indéniable sur
la vie future des enfants et des jeunes » (p. 50).

L’enquéte communautaire sur les conditions de vie (EU-SILC) a permis de jeter un
premier éclairage sur la transmission intergénérationnelle de la pauvreté sous ’angle de

la profession des parents.

Tableau 6 : Effet du type de profession exercée par le grand-pére
et le pere sur le statut de pauvreté des enfants.

Type de profession du: Enfants (%)
Grand-pere Pere Pauvres Non pauvres
Cadre sup. et profession Cadres sup. et profession 2,1 97,9
intermédiaire intermédiaire
Employé adm. et travailleur =~ Employé adm. et travailleur 18,3 81,7
manuel manuel

Source : STATEC, Enquéte EU-SILC (module 2005).
1 Langer (2007).

2 STATEC (2007).
3 Caritas (2005).
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Le pére est interrogé sur le type de profession qu’il exerce en 2005 et sur celui qu’exercait
son propre pére a I’époque ou celui-ci résidait chez ses parents. Le tableau 6 montre
Pexistence d’un effet de génération des professions exercées par les parents sur la proportion
d’enfants pauvres. Les enfants dont le pére et le grand-pére ont été cadre supérieur ou
exergaient une profession intermédiaire sont trés faiblement touchés par la pauvreté (2,1 %).
Cette proportion passe a 18,3 % si les deux ascendants exercent tous deux une profession

du type « employé administratif et travailleur manuel ».

La dimension internationale de la pauvreté des enfants

Cette prévalence du taux de risque de pauvreté des enfants sur le taux de risque de
pauvreté de 'ensemble de la population s’observe dans plusieurs pays européens.

Le tableau et le graphique suivant montrent que le taux de risque de pauvreté des
enfants est en général supérieur a celui de la population dans son ensemble. S’agirait-il
d’une spécificité du taux de pauvreté des enfants ?

Graphique 3 : Comparaison internationale des taux de risque de pauvreté
nationaux et des taux de risque de pauvreté des enfants
de moins de 18 ans de 2003 a 2006
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Source : Eurostat, Newcronos.
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La Commission européenne* souligne 'importance de ce résultat et montre qu’il est
caractéristique de ’ensemble des pays européens a I’exception du Danemark, de la Finlande
et de Chypre (rapport p. 14-15). Cependant, le manque de données internationalement
comparables en matiére de revenus ne permettrait pas clairement de savoir comment la
pauvreté des enfants s’est développée dans les pays de 'UE pour ces 10 derniéres années
(p. 17). D’aprés les résultats obtenus a partir du panel communautaire ECHP précédant celui
de ’EU-SILC, la pauvreté des enfants est restée stable autour de 20 % dans ’'UE-15.

Graphique 4: Taux de risque de pauvreté des enfants
de moins de 18 ans en 2006
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Les comparaisons internationales sont difficiles 8 commenter dans la mesure ou les
facteurs a 'origine du classement de ces pays sont multiples. Le taux de croissance du PIB
par téte que montre le graphique suivant ne permet pas de mettre en lumicre I’existence
d’un lien entre les performances de croissance économique et les niveaux de pauvreté des
enfants. Il reléve, en effet, quelques singularités.

4 Commission européenne (2008), données EU-SILC.

195



Au niveau du PIB par téte les situations de la Finlande (FI) et du Royaume-Uni (UK)
sont assez comparables avec des niveaux élevés de PIB par téte par rapport a ’'UE-25
(avec respectivement 17 % et 18 % de plus de croissance du PIB que 'UE-25). Cependant,
leurs performances en matiére de taux de risque de pauvreté des enfants sont opposées.
La Finlande enregistre le 2e plus bas taux de risque de pauvreté des enfants alors que
le Royaume-Uni enregistre le 4e plus haut taux de risque de pauvreté des enfants. Une
différence de 14 points de pourcentage du taux de risque de pauvreté des enfants apparait
entre les deux pays et ceci pour une performance économique par rapport a ’'UE-25
similaire.

Le coefficient de corrélation entre le taux de risque de pauvreté des enfants et le niveau
de PIB par téte s’¢leve a — 0,301 (au seuil de significativité de 15 %). Cela signifie que plus
le PIB par téte est élevé, plus le taux de risque de pauvreté des enfants est faible’.

Ily a des exceptions a la régle, notamment le Royaume-Uni, ou les programmes de lutte
contre la pauvreté des enfants ne semblent pas avoir (encore) porté leurs fruits.

Une étude® a montré que cette position du Royaume-Uni pouvait s’expliquer par des
profils de revenus plus erratiques qu’accompagnent des épisodes de chomage plus fréquents,
ce qui entraine logiquement un nombre plus important d’enfants pauvres.

La déprivation

Les difficultés d’acces a certains biens de consommation durables sont par exemple un
facteur de fragilisation du bien-étre de I’enfant. Par exemple, ’absence d’ordinateur peut
entrainer des conséquences en termes d’éducation de ’enfant. C’est le cas également de
I'usage d’une salle de bains ou de ’exigiiité du logement qui génent le développement sain
de I’enfant.

En 2006, le Luxembourg comptait un peu plus de 22.500 personnes déprivées. Sur ces
22.500 personnes un peu plus de 13 % sont des enfants de moins de 18 ans.

Le tableau suivant donne les taux de pauvreté et de déprivation des enfants issus
du croisement des statuts de pauvreté et de déprivation de la personne de référence du
ménage.

Le total de la premiére ligne donne le pourcentage d’enfants vivant dans des ménages
exposés au risque de pauvreté monétaire. On retrouve bien le pourcentage de 19,6 % donné
plus haut.

5 Cemécanisme est expliqué par I'effet « Trigger down » décrit en détails dan sle rapport « Travail et Cohésion
Sociale 2007 », cahier économique n°106, STATEC.
6  Bradshaw (2006).
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Tableau 8: Répartition du pourcentage d’enfants de moins de 18 ans par statuts
de pauvreté monétaire et de privation de ressources

Déprivation Non déprivation Total

Pauvre 3,1 16,5 19,6
Non pauvre 0,6 79,8 80,4
Total 3,7 96,3 100

Source : STATEC, Enquéte EU-SILC (2006).

Le total de la premiére colonne donne le pourcentage d’enfants vivant dans des ménages
déprivés. On dénombre 3,7 % d’enfants (soit un peu moins de 3.000) qui résident dans des
ménages déprivés.

On dénombre enfin 3,1 % d’enfants qui résident dans des ménages exposés a la fois au
risque de pauvreté monétaire et a la déprivation. En chiffre absolu, un peu moins de 2.500
enfants sur les plus de 79.000 enfants sont en 2006 a la fois pauvres et déprivés.

On observe 6,8 % d’enfants qui vivent dans un ménage manquant d’un item en biens
de consommation durables. Il peut notamment s’agir d’enfants vivant dans un ménage ne
disposant pas de voiture, ou d’ordinateur.

Tableau 9: Privation des enfants de moins de 18 ans par dimension
et nombre de privations en 2006 au Luxembourg

Difficultés
Difficultés Biensde o ditions de  SCOnOMiques
X . consommation et biens de
économiques logement .
durables consommation
durables
Manque d’un 1 élément 10,2 % 6,8 % 18,0 % 17,0 %
2 i 3,7 %
Manque d’au moins 33% 0.4 % 131 % o

2 éléments

Source : STATEC, Enquéte EU-SILC (20006).

On observe 18 % d’enfants de moins de 18 ans qui vivent dans un ménage privé d’un
item en ce qui concerne le logement (c’est-a-dire un ménage qui ne peut maintenir de
chaleur adéquat dans le logement, ou qui ne dispose pas de baignoire ou d’une douche, ou
qui subit des fuites de toiture et moisissures des murs ou enfin qui ne dispose pas de WC
intérieur a usage unique du ménage).

Ce taux est approximativement le méme que celui de la population toute entiére (tableau
8) un chiffre qui appelle a former un large consensus sur les politiques de logement comme
moyen de lutter contre cette forme particuliére de pauvreté-déprivation des enfants.
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Tableau 10: Déprivation par dimension et item en 2006 au Luxembourg

Difficultés
Difficultés EiEmS @ . Conditions de ecopomlques
- . consommation et biens de
économiques logement .
durables consommation
durables
Manque d’un 1 item 8,8 % 10,9 % 17,6 % 19,7 %
b TGS R OIS 2,7 % 2.4 % 14,0 % 4,9 %
2 items

Source : STATEC, Enquéte EU-SILC.

Comment lutter contre la pauvreté des enfants ?

Le premier facteur qui détermine le risque de pauvreté est le type de ménage auquel
appartient enfant. La structure familiale, caractérisée par le nombre d’enfants, I'isolement
des parents, I’age des enfants ainsi que la situation du ménage sur le marché du travail en
termes d’occupation, de position hiérarchique ou d’éducation définit donc le contexte
dans lequel apparait la pauvreté des enfants. Combattre la pauvreté des enfants revient
a cibler les ménages précaires avec enfants. Les allocations familiales, les politiques de
I’emploi — notamment la formation continue des adultes — et les structures de gardiennage/
creches pour enfants sont ainsi essentielles. Le dernier avatar des allocations familiales, le
« bonus pour enfants » et les « maisons relais » s’inscrivent dans cette logique redistributive.
Les analyses et les données mobilisées dans ce papier montrent la dynamique de la pauvreté,
qui se traduit par la probabilité que les enfants issus de milieux a risque de pauvreté soient
susceptibles d’étre piégés dans cette situation, leur trajectoire professionnelle et leur parcours
social étant déterminés par celui de leurs parents. Le combat contre la pauvreté des enfants
passe également par des politiques de scolarisation et de soutien aux études. Le rapport
de la Commission européenne’ sur la pauvreté et le bien-étre des enfants souligne que les
pays qui ont le mieux réussi dans la prévention du risque de pauvreté des enfants, sont
ceux qui ont développé des politiques-cadres combinant un accés renforcé aux emplois
adéquatement rémunérés satisfaisant au soutien financier de toutes les familles avec enfants
avec un acces renforcé aux services dits de progrés social comme 1’éducation, le logement,
la santé, les services a I’enfance, etc.

Pour asseoir des politiques sociales solides et efficaces, il faut pouvoir disposer de bonnes
données et d’analyses fouillées. De nombreux chantiers restent ouverts dans le domaine

méthodologique. Questionner la méthode de calcul permettrait peut-étre de modifier les

7  Commission européenne (2008).
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conventions sur les économies d’échelles réalisables au sein d’un ménage qui sont jusqu’a
présent particuliérement mal adaptées aux familles nombreuses et monoparentales.

Les indicateurs de pauvreté monétaire utilisés habituellement considérent les enfants
comme des « mini-adultes » et ne s’intéressent qu’au nombre d’enfants vivant dans un
ménage. Ainsi, le calcul standard du taux de risque de pauvreté, se limite a I’application d’un
facteur d’échelle au nombre d’enfants vivant dans chaque ménage. Avec cette technique, la
mesure de la pauvreté des enfants se rapproche de celle des adultes, ce qui nous empéche
notamment de comprendre comment le nombre d’épisodes de pauvreté rencontrés par le
ménage dans lequel vit 'enfant ou I’hérédité de la pauvreté (transmission intergénérationnelle
de la pauvreté) peuvent affecter le développement de I’enfant. De méme, cette technique
suppose que les enfants de moins de 18 ans sont homogénes (la situation de pauvreté que
vit un enfant de 3 ans est pergue de la méme maniére que s’il s’agit d’un adolescent).

Avec la technique standard du calcul du taux de risque de pauvreté, la dépendance des
enfants n’est pas prise en compte. Il existe une dépendance des enfants envers leurs parents
notamment pour sortir de la pauvreté et une dépendance des enfants envers la société pour
tout ce qui concerne leur bien-étre en général via I’éducation ou la santé.

La pauvreté des enfants rencontre in fine les mémes difficultés conceptuelles que celle
des adultes avec des définitions nombreuses et imprécises®.

L’approche retenue pour mesurer la pauvreté des enfants est celle de I'insuffisance de
revenu complétée par le manque de certains biens matériels. Ces deux formes de pauvreté
monétaire et en conditions de vie ne se recouvrent pas forcément.

Ainsi, une prise en compte dans les analyses de la situation de I’enfant, qui parvient a
intégrer les dimensions de bien-étre et d’inclusion sociale dans toutes les prises de décisions
apparait par conséquent comme « le moyen le plus efficace pour répondre de manicre
adéquate a 'engagement politique de ’Europe de s’attaquer a la pauvreté des enfants et a
I’exclusion sociale? ». Pour étre efficace sur le plan de la politique intérieure de chaque Etats
membres, la surveillance de la situation de I’enfant doit, précise le rapport de la Commission,
s’accompagner d’évaluations systématiques ex-ante et ex-post des politiques mises en
ceuvre, a 'aide de méthodes économétriques. Au Luxembourg, nous sommes encore dans
une phase exploratoire, mais on pourrait s’imaginer que soit créée une structure ad hoc
chargée de rassembler toutes les données existantes sur les jeunes dans les nombreux fichiers
individuels administratifs ou scientifiques existants et de faire une analyse approfondie et

périodique des jeunes et notamment de la pauvreté.

8  «Les Etats parties reconnaissent le droit de tout enfant a un niveau de vie suffisant pour permettre son déve-
loppement physique, mental, spirituel, moral et social» (Article 27 (1). Or il n’existe aucune définition de ce que
I'on appelle: «niveau de vie suffisant» (http://www.droitsenfant.com/cide.htm).

9 Commission européenne (2008).
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Il faudrait résister a la tentation de lancer de nouvelles enquétes onéreuses et se con-
centrer la capacité d’analyse multidisciplinaires sur les facteurs gouvernant le risque de

pauvreté des enfants.

Bibliographie

ATKINSON, ANTHONY BARNES & CANTILLON, BEA & MARLIER, ERIC
& NOLAN, BRIAN (2005): « Taking forward the EU Social Inclusion Process », Final
Report, Gouvernement du Luxembourg.

BRADBURY, BRUCE & JENKINS, STEVEN & MICKLEWRIGHT, JOHN (2001):
The Dynamics of Child Poverty in Industrialized Countries, UNICEF, Florence.

BRADSHAW, JONATHAN (2006): « A review of the comparative evidence on child
poverty », University of York. Joseph Rowntree Foundation, 2005. (rapport disponible
sur le site: www.jrf.org.uk).

CARITAS (2002): «Regards sur la pauvreté au Grand-Duché du Luxembourg: Eléments
de réflexion et de débat», Agir contre I’exclusion, Luxembourg.

CEPS/INSTEAD (2003): « Les enfants pauvres au Luxembourg et en Europe: comment
se positionne le Luxembourg comparativement aux autres pays de I’Europe, du point de
vue de la pauvreté des enfants ? », cahier PSELL n°138, novembre 2003.

CORAK, MILES (2005): « Principles and practicalities in measuring child poverty in
rich countries », Innocenti Working paper 2005-01, Florence: UNICEF.

FEANTSA (1998): Les Jeunes Sans-Abri dans I’Union Européenne, ouvrage collectif,
rapport transnational 1997, Bruxelles, 373 p.

LIS Key figures, http://www.lisproject.org/keyfigures.htm.

COMMISSION EUROPEENNE (2008): Child Poverty and Well-Being in the EU:
Current status and way forward, Social Protection Committee, DG Employment, Social
Affairs and Equal Opportunities, Unit E2, January 2008, 244 pages.

MENCHINI, LEONARDO, (2007), « Child Poverty : Introduction to a multidimen-
sional concept », UNICEF Innocenti Research Centre, 24 p. (rapport disponible sur le
site: www.unicef.org/irc).

STATEC (2003): Rapport Travail et Cohésion Sociale 2003, Cahiers économiques n°99,
Luxembourg, 112 pages. (voir la section pauvreté des enfants p. 86).

STATEC (2007): « Les jeunes sur le marché du travail », Bulletin n°7 http://www.mte.
public.lu/actualites/communiques/2007/08/20070810_cp_emploi_jeunes/rapport_jeunes.

pdf (version provisoire).

200



LANGER, WOLFGANG (2007): « The End of Equal Opportunities ? A Multilevel
Analysis of the Luxembourg PISA 2003 Data », Economie et Statistiques, documents de
travail du STATEC n°17, Luxembourg, 17 p.

UNICEEF (2005): Child Poverty in Rich Countries 2005, Innocenti Report Card 6,
Florence: UNICEF Innocenti Research Centre.

201






Armut und Armutspravention
bei Kindern in Deutschland

Erklarungs- und Handlungsansatze
GERDA HOLZ

Wer aufmerksam die Berichterstattung der Massenmedien verfolgt, wer die Gespriache
und Diskussion in der Offentlichkeit sowie die Fachdiskurse in den unterschiedlichen
Feldern von Wissenschaft und Praxis, besonders in der Kinder- und Jugendhilfe, betrachtet,
der bemerkt in der jlingeren Vergangenheit etwas Beachtliches und Ermutigendes. Ein
Thema, das lange Zeit tabuisiert wurde, gerit nun vehement in den Blick: In Deutschland
wachsen Kinder unter Armutsbedingungen auf und Armut(sbewaltigung) gehort heute
zur Kindheit.

Was ist Armut?

Armut ist mehr, als nur wenig Geld haben. Geld bleibt aber der Ausgangspunkt. Armut
beraubt Menschen ihrer materiellen Unabhéngigkeit und damit der Fahigkeit, iiber existen-
zielle Fragen, tiber ihr ,,Schicksal“ selbst zu entscheiden. Sie wirkt mehrdimensional auf die
gesamte Lebenslage eines Menschen und bestimmt dessen Gestaltungs-, Handlungs- und
Entscheidungsspielrdume.

Armut ist eine individuelle Notsituation mit vorrangig gesellschaftlich bedingten
Ursachen und erst in zweiter Linie Resultat individuellen (Fehl-)Verhaltens. Sie ist genuiner
Bestandteil einer geldbasierten und marktwirtschaftlich organisierten Gesellschaft sowie
den dort geltenden Verteilungsmechanismen. Individuelles Versagen spielt dabei eine eher
untergeordnete Rolle, kann aber das allgemeine Armutsrisiko verstirken.

Armut wird anhand der EU-Armutsdefinition bestimmt. Gemi8 60-Prozent-EU-
Definition lag 2004 bundesweit die Armutsrisikogrenze fiir den Haushalt einer allein
erziehende Mutter mit einem Kind unter 14 Jahren bei 1.113 €. Ein Ehepaar mit zwei
Kindern unter 14 Jahren ist arm, wenn es monatlich {iber weniger als 1.798 € netto verfiigen
kann.

Anzahl betroffener Kinder in Deutschland: In Deutschland lebten Ende 2007 rund 1,9 Mio.
Kinder unter 15 Jahren von Sozialgeld, also staatlicher Unterstiitzung, weil ihre Familien arm
waren. Zusitzlich ist von einer Dunkelziffer von rd. 1 Mio. Kinder auszugehen, das heil3t,
es besteht ein Anspruch, aber Eltern beantragen fiir sich und ihre Kinder kein Sozialgeld.
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Damit wichst derzeit jedes 4. Kind unter 15 Jahren in Deutschland unter Armutsbedingungen
auf.! Je nach Region und Ort variieren die Quoten: So sind die ostdeutschen Bundesliander
aber auch westdeutsche GroBstiadte iiberdurchschnittlich sowie Kinder im Vor- und im
Grundschulalter am starksten betroffen — und das in der Altersphase mit dem gréBten
Potenzial zur Herausbildung individueller Ressourcen und Kompetenzen.

Ursachen: Als die drei wesentlichen Ursachen fiir Armut von Erwachsenen in
Deutschland gelten (Langzeit-)Erwerbslosigkeit sowie Erwerbstitigkeit auf niedrigem
Zeitniveau und mit Niedriglohn. Letzteres, vor allem ,,working poor®, (d.h., arbeitende
Arme = Vollzeiterwerbstitigkeit und dennoch kein Einkommen iiber der Armutsgrenze
erzielend) nehmen rasant an Umfang und Bedeutung zu. Bisher nur selten wird nicht oder
nur gering entlohnte Haus-/Pflege-/Erziehungs-/Sorgearbeit einbezogen. Gerade die beiden
letztgenannten Ursachen sind in tiberwiltigendem MaBe frauenspezifisch geprigt. Dariiber
hinaus kénnen Uberschuldung, Scheidung oder Trennung, Behinderungen oder multiple
Problemlagen ursichlich sein. Kinder, die in Haushalten mit einem oder mehreren der
genannten sozialen Merkmale aufwachsen, sind besonders armutsgefidhrdet.

Risikogruppen: Nicht alle Bevolkerungsgruppen sind gleichermalBen von Armut betroffen,
sondern es finden sich gruppenbezogen unterschiedliche Risiken. Besondere Armutsrisiken
weisen Personen auf, die einen Migrationshintergrund haben, die allein erzichend sind,
eine niedrige Bildungsqualifikation aufweisen und/oder in sozial belasteten Wohnvierteln
leben. Kinder, deren Eltern diese sozialen Merkmale haben, sind ebenfalls besonders
armutsgefdahrdet.

Unter Heranwachsenden sind vor allem vier Gruppen besonders gefihrdet:
Kinder von (langzeit-)erwerbslosen Eltern, in Ein-Eltern-Familien, in Familien mit
Migrationshintergrund oder mit mehr als zwei Geschwistern. Weiterhin unterliegen Madchen
und Jungen in GroBstiddten — dort in benachteiligten Stadtteilen/Wohnvierteln — einem
hoheren Risiko. Trotzdem leben in Deutschland zahlenmaBig die meisten armen Kinder
in deutschen Familien und auf dem Land. Offenkundig wird: Einfache Zuschreibungen

und Erkldrungsmuster reichen nicht aus.

(Kinder-)Armut ist definierbar und messbar

Armut hat ein eigenes Kindergesicht und stellt die Lebenslage des Kindes dar, denn

Armut ist mehr als nur kein Geld zu haben. Bedeutsam ist die Leitfrage: Was kommt (unter

1 Vgl. Deutsches Kinderhilfswerk (2007); Bundesagentur fiir Arbeit (2007).
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Armutsbedingungen) beim Kind an? Weiterhin sind folgende Grundbedingungen eines

kindgerecht(er)en Armutsbegriffes zu beriicksichtigen:

Die Definition muss vom Kind ausgehen (kindzentrierte Sichtweise). Zu berticksichti-
gen sind die Lebenssituation der untersuchten Altersgruppe und die jeweils anstehenden
Entwicklungen, aber auch die subjektive Wahrnehmung der Kinder.

— Gleichzeitig muss der familidre Zusammenhang, die Gesamtsituation des Haushaltes,
beriicksichtigt werden. Noch viel weniger als Erwachsene leben Jugendliche und vor
allem Kinder als Monaden, d.h. als in sich geschlossene und nicht mehr auflésbare
Einheit. Vielmehr ist ihre Lebenssituation in vielen Bereichen von der Lebenslage der
Eltern direkt abhingig.

— Eine Armutsdefinition fiir Kinder und Jugendliche ist notwendigerweise mehrdimen-
sional. Eine rein auf das (Familien-)Einkommen bezogene Armutsdefinition geht an
der Lebenswelt der Kinder vorbei. Die einbezogenen Dimensionen miissen geeignet sein,
etwas iiber die Entwicklung und Teilhabechancen der betroffenen Kinder auszusagen.

— Gleichfalls darf Armut von Kindern nicht als Sammelbegriff fiir deren benachteiligende
Lebenslagen verwendet werden. Nur wenn eine materielle Mangellage der Familie —nach
definierter Armutsgrenze — vorliegt, soll von Armut gesprochen werden.

— Zur Bewertung der Entwicklungsbedingungen bzw. -moglichkeiten armer Kinder im oben
verstandenen Sinn —vor allem im Vergleich zu 6konomisch besser gestellten Kindern —sind

folgende Lebenslagedimensionen zu beriicksichtigen:

(1) Materielle Situation des Haushaltes (,familiare Armut*)
(2-5) Dimensionen der Lebenslage des Kindes

Grundversorgung

(2) Materielle Versorgung des Kindes (2. B. Wohnen, Nahrung, Klsidung)

Bildung

(&) Versarele” T UL D BerEE (z. B. Arbeits-, Spiel- und Sprachverhalten)

Soziale Integration

() et T seElm ERrEiE (z. B. Kontakte, soziale Kompetenzen)

Gesundheit (z. B. Gesundheitszustand,

(5) Psychische und physische Lage kérperliche Entwicklung)

Fiirdie Abgrenzung ,,armer Kinder* bedeutet das: Von ,,Armut* wird immer und nur dann
gesprochen, wenn ,,familidre Armut® vorliegt, das hei3t, wenn das Einkommen der Familie
des Kindes bei maximal 50 Prozent resp. 60 Prozent des deutschen Durchschnittseinkommens
liegt. Madchen und Jungen, bei denen zwar Einschrankungen bzw. eine Unterversorgung in

den oben genannten Lebenslagedimensionen (2-5) festzustellen sind, jedoch keine familidre

205



Armut vorliegt, sind zwar als ,,arm dran* oder als benachteiligt zu bezeichnen, nicht jedoch

als ,,arm®.

Um einen umfassenden Blick auf die kindliche Lebenssituation zu erhalten, lassen sich
die genannten vier Dimensionen in einem Lebenslageindex zusammenfithren. Dieser umfasst
drei Lebenslagetypen ,,Wohlergehen®, ,,Benachteiligung® und ,,multiple Deprivation*:

— Von Wohlergehen wird dann gesprochen, wenn in Bezug auf die zentralen (Lebenslage-)
Dimensionen aktuell keine ,,Auffilligkeiten® festzustellen sind, das Kindeswohl also
gewihrleistet ist.

— Eine Benachteiligung liegt gemi Definition dann vor, wenn in einigen wenigen Bereichen
aktuell ,,Auffilligkeiten® festzustellen sind. Das betroffene Kind kann in Bezug auf
seine weitere Entwicklung als eingeschriankt beziehungsweise benachteiligt betrachtet
werden.

— Von multipler Deprivation schlieBlich ist dann die Rede, wenn das Kind in mehreren
zentralen Lebens- und Entwicklungsbereichen ,,auffdllig” ist. Das Kind entbehrt in
mehreren wichtigen Bereichen die notwendigen Ressourcen, die eine positive Entwicklung
wahrscheinlich machen.

Dergestalt theoretisch entwickelt und beispielsweise durch die AWO-ISS-Studien?
empirisch erprobt, ldsst sich Kinderarmut wie folgt definieren. Wird von Armut bei Kindern
gesprochen, dann gilt:

— Ausgangspunkt ist Einkommensarmut.

— Das Kind lebt in einer einkommensarmen Familie.

— Es zeigen sich kindspezifische Erscheinungsformen von Armut in Gestalt von materieller,
kultureller, gesundheitlicher und sozialer Unterversorgung.

— Die Entwicklungsbedingungen des Kindes sind beeintrichtigt, wobei dies ein Aufwachsen
mit Benachteiligungen oder in multipler Deprivation umfassen kann.

— Die Zukunftsperspektiven des Kindes sind eingeschrankt.

— Es folgen zentrale Erkenntnisse der AWO-ISS-Studien, die nach wie vor die einzige
langsschnittliche Studie zu Armut bei Kindern in Deutschland ist.

Das Kindergesicht der Armut -
Frihe Auswirkungen im Vorschulalter

Arme Kinder sind bereits im Alter von sechs Jahren erkennbar belastet, wie die nach-

folgenden Zahlen belegen.

2 Vgl. Hock, Holz, Simmedinger & Wiistenddrfer (2000); Holz & Skoluda (2003); Holz, Richter, Wiistendorfer &
Giering (2006).
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Tab. 1: Anteil der Vorschulkinder mit Einschrénkungen
in den vier zentralen Lebenslagedimensionen und Armut - 1999

Dimension Arme Kinder Nicht-arme Kinder
Materielle Grundversorgung 40,0 % 14,5 %
Kultureller Bereich 36,0 % 17,0 %
Sozialer Bereich 35,6 % 17,6 %
Gesundheitliche Lage 30,7 % 19,7 %

Lesehilfe: 40 % der armen und ,,nur® 14,5 % der nicht-armen Kinder weisen Méngel in der Grundversorgung auf.
N = 893. Quelle ,,Armut im Vorschulalter 1999“. Vgl. Hock, Holz & Wiistendorfer (2000): S. 33-38.

Zur materiellen Grundversorgung: Rund 40 % der armen Kinder weisen Defizite im
materiellen Bereich/Grundversorgung auf, aber nur 15 % der nicht-armen Kinder. (Tab. 1)
Am deutlichsten duBerte sich familidire Armut im verspateten und unregelméBigen Zahlen
von Essensgeld und sonstigen Beitrdgen fiir Aktivititen in der KiTa. Hiufiger kamen arme
Kinder hungrig in die Einrichtung und/oder dem Kind fehlte die korperliche Pflege. Relativ
selten dagegen zeigte sich ein Mangel an notwendiger Kleidung.

Zum kulturellen Bereich: Mehr als die Hélfte der armen Madchen und Jungen waren
im Hinblick auf ihr Spiel- und Sprachverhalten auffillig, knapp die Hélfte hinsichtlich
ihres Arbeitsverhaltens. Arme Kinder wurden nicht nur insgesamt haufiger als nicht-arme
Kinder vom Schulbesuch zuriickgestellt, sondern auch bei vergleichbarer Ausgangslage bzw.
dem gleichen MaB an ,,Auffélligkeiten® hatten sie geringere Chancen fiir einen reguldren
Ubertritt in die Regelschule als nicht-arme Kinder. So wurden ,,nur® 69 % der armen, aber
rund 88 % der nicht-armen Kinder regulir eingeschult.

Zum sozialen Bereich: Die armen Kinder suchten zum Beispiel weniger hiaufig den
Kontakt zu anderen Kindern in der KiTa, nahmen weniger aktiv am Gruppengeschehen
teil, auBerten seltener ihre Wiinsche und waren weniger wissbegierig als nicht-arme Kinder.
Zugleich war eine beginnende Ausgrenzung zu beobachten: So wurden arme Kinder hiufiger
als nicht-arme Kinder von den anderen Kindern in der KiTa gemieden.

Zur gesundheitlichen Lage: Auch hier wiesen die armen Kinder haufiger Einschrainkungen
bzw. Auffalligkeiten als die nicht-armen Kinder auf, der Unterschied aber im Vergleich zu
den anderen drei Lebenslagedimensionen ist am geringsten ausgepragt. Arme Kinder hatten
hiufiger als nicht-arme Kinder gesundheitliche Probleme bzw. waren in ihrer korperlichen
Entwicklung zuriickgeblieben.

Die Lebenssituation und die Moglichkeiten der Kinder sind bereits im Vorschulalter
deutlich unterschiedlich. Arme Madchen und Jungen wachsen weitaus weniger im

Wohlergehen und weitaus haufiger in multipler Deprivation auf. Gleichwohl zeigt sich
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auch, dass Armut nicht zwangsldufig zu Beeintrichtigungen fithrt: Etwa ein Viertel der
untersuchten armen Kinder lebte im Wohlergehen (23,6 %), war also in keinem der zentralen
Lebenslagedimensionen eingeschrinkt. Jedoch zéhlten prozentual doppelt so viele nicht-
arme wie arme Kinder zum Typ ,,Wohlergehen®.

Tab. 2: Kindspezifische Lebenslagen von Vorschulkindern - 1999

Lebenslagetyp Arme Kinder Nicht-arme Kinder Gesamt
Wohlergehen 23,6 % 46,4 % 40,0 %
Benachteiligung 40,3 % 39,8 % 40,0 %
Multiple Deprivation 36,1 % 13,7 % 19,8 %
Gesamt 100,0 % 100,0 % 100,0 %

Lesehilfe: 23,6 % der armen Kinder und 46,4 der nicht-armen Kindern wachsen im Wohlergehen, d.h. ohne Méngel auf.
N = 893. Quelle: ,,Armut im Vorschulalter 1999“. Vgl. Hock, Holz & Wiistendorfer (2000): S. 77.

Welche Langzeitwirkung wird bis zum Ende der Grundschulzeit sichtbar?

Je gefestigter die finanzielle Situation der Familie, desto sicherer sind die Lebens- und
Entwicklungsbedingungen fiir die Mddchen und Jungen (Tab. 2). Wahrend hier mehr als
jedes zweite arme Kind Einschriankungen erfiahrt, ist davon kein Kind in ,,gesichertem
Wohlstand“ (> 100 % des Durchschnittsiquivalenzeinkommens) betroffen. Umgekehrt
gilt, je frither, je schutzloser und je linger Kinder einer Armutssituation ausgesetzt sind,
desto gravierender sind die Auswirkungen, denn die sich im Vorschulalter herausbildenden
Einschrinkungen verfestigen sich massiv in der Grundschulzeit.

Tab. 3: Anteil der zehnjahrigen Kinder mit Einschrankungen
in den vier zentralen Lebenslagedimensionen und Armut - 2003/04

Nicht-arme Kinder
Arme Kinder

Lebenslagedimension (< 50 %) Prekérer Unterer Oberer
° Wohlstand Durchschnitt Durchschnitt
(50 % — 75 %) (75 % — 100 %) (> 100 %)

Materielle Lage/ 51,6 % 9,2 % 5,3 % 0,0 %
Grundversorgung

Kulturelle Lage 37,7 % 19,0 % 9,5 % 3,6 %
Soziale Lage 34,6 % 16,0 % 15,8 % 3,6 %
Gesundheitliche Lage 25,8 % 23,3 % 21,1 % 8,4 %

N = 500 159 163 95 83

Lesehilfe: 51,5 % der armen Zehnjahrigen haben Méngel in der Grundversorgung, dagegen ,,nur“ noch 5,3 % der Kinder,
die in einer nicht-armen Familien mit einem Einkommen knapp unter dem durchschnittlichen Haushaltsnettoeinkommen
aufwachsen Quelle ,,Armut im spaten Grundschulalter 2003/05“. Vgl. Holz, Richter, Wiistendorfer & Giering (2006): S. 66.
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Auch die Befragung aus 2003/04 verweist — wie schon vier Jahre zuvor — auf die enormen
Unterschiede im materiellen Bereich, von denen vor allem Kinder mit Migrationshintergrund
iiberdurchschnittlich betroffen sind. Ausdruck der Mangellage bei den 10-Jahrigen ist z. B.,
kein eigenes Zimmer zu haben und Einschrinkungen bei der Kleidung und/oder beim
Spielzeug hinnehmen zu miissen. GroBe Differenzen zwischen ,,arm* und ,,nicht arm* sind
ebenso im kulturellen Bereich festzustellen. Arme Madchen und Jungen haben weitaus
weniger allgemeine und altersgemédBe Lern- und Erfahrungsmoglichkeiten, z. B. durch
Vereinsmitgliedschaft, Teilnahme an freiwilligen Kursen inner- und auferhalb der Schule.
Ebenfalls in der sozialen Lebenslage greifen betrachtliche Unterschiede: Arme erhalten nicht
nur einen begrenzten Raum zur sozialen Integration, ihnen wird zugleich die Moglichkeit
zum breiten Erwerb sozialer Kompetenzen vorenthalten. Entsprechend zeigen sich erste
Ansitze sozialer Devianz. Dennoch: In den AWO-ISS-Studien sind zwischen 85 % und
95 % der Miadchen und Jungen, je nach Fragestellungen, nicht sozial auffillig. Das gilt
auch fiir arme Kinder.

Insgesamt finden sich stark divergierende Lebens- und Entwicklungsverldufe: Unter den
armen Miadchen und Jungen iiberwiegen negative Verlaufe, d.h. Zunahme von Auffilligkeiten
in den Lebenslagen und Wechsel des Lebenslagentyps, z. B. von Benachteiligung nach
multipler Deprivation. Bei den nicht-armen Kindern dominiert eine gefestigte positive
Entwicklung, also z. B. Verbleib im Wohlergehen. Gleichzeitig ist eine hohe Dynamik zu
konstatieren: Mehr als die Hilfte der Maddchen und Jungen wechselte zwischen 1999 und
2003/04 den Lebenslagetyp. Genauso wenig wie ,,einmal arm — immer arm* gilt, gilt aber
auch nicht ,,einmal multipel depriviert — immer multipel depriviert. Die Chancen und
Risken sind aber klar verteilt.

Kénnen Armutsfolgen vermieden oder begrenzt werden?

Armut ist der groBte Risikofaktor fiir die kindlichen Lebenschancen. Uber welche
individuellen, sozialen und kulturellen Ressourcen zur Bewéltigung ihrer Auswirkungen
ein Kind verfiigt und welche Handlungsstrategien respektive welches Bewaltigungshandeln
es bei Belastungen entwickelt, hingt entscheidend von der Lebenslage ab und baut auf
einer Vielzahl von intervenierenden Variablen (personlicher, familidrer und auflerfa-
milidrer) auf. Ebenso sind aullerfamilidre Angebote und Sozialisationsinstanzen wie
KiTas und der unmittelbare Lebensraum entscheidende Einflussfaktoren. Dort kann
sowohl Einfluss auf die Entwicklung von Resilienz wie auch auf die Entstehung und
Unterstiitzung eines férderlichen Umfelds genommen werden?. Die AWO-ISS-Studien

3 Vgl Richter (2006).
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belegen ebenso die Existenz von Schutzfaktoren — in beachtlicher Zahl und wirkungs-
voll. Dazu zihlen u.a. das (Alltags-)Bewiltigungshandeln von Eltern, das Erlernen von
positiven Handlungsstrategien und eine gelingende, weil geforderte, soziale Integration
in Peergroups sowie das soziale und schulische Umfeld. Es besteht ein deutlicher
Zusammenhang zwischen der Gesamtzahl von Schutzfaktoren und dem Lebenslagetyp.
Im Wohlergehen aufwachsende Kinder weisen mehr Schutzfaktoren (13,7) auf als multiple
deprivierte (11,3 Faktoren).* Es besteht weiterhin ein Zusammenhang zwischen der Zahl
der verfiigbaren Schutzfaktoren und dem kindlichen Entwicklungsverlauf: Kinder, die
eine gefestigte positive Entwicklung zwischen 1999 und 2003/04 erfuhren, unterliegen mehr
Schutzfaktoren als Kinder, die im selben Zeitraum konstant multipel depriviert waren.
Das ldsst bei Verdnderung von Rahmenbedingungen des Aufwachsens eine unmittelbare
Wirkung auf die Lebenslage und das Bewaltigungsverhalten von Minderjdhrigen erkennen.
Es sind weder allein individuell erworbene Kompetenzen, noch Selbst“heilungs“krafte
(der Familie), sondern soziale Forderung, Ausgleich und Umverteilung, die den Kindern
eine wirkliche Zukunft er6ffnen. Das Wissen wiederum eroffnet mannigfache Chancen
zum gesellschaftlichen und staatlichen Handeln im Sinne einer kindbezogenen (Armuts-)
Prévention.

Soziale Gegensteuerung hei3t kindbezogene Armutspravention —
Was ist das?

Da Armut ein gesellschaftliches Phanomen struktureller Artist, kann Armutsbekdmpfung
(d.h. Vermeidung oder Verminderung) nur durch eine soziale Gegensteuerung geschehen.

Die theoretischen Konzepte der Gesundheitswissenschaft und die praktischen Ansitze zur
Gesundheitsforderung bieten einen guten Orientierungsrahmen fiir das Handlungskonzept
»kindbezogene Armutspravention®. Es muss nicht immer bei Null angefangen werden. Das

Paradigma hier lautet ,,Pravention als Aktion statt Reaktion®.
Armutspravention braucht ein Kindergesicht und ein eigenes
Handlungskonzept

Kindbezogene Armutsprivention stellt einen theoretischen und praktischen
Handlungsansatz dar, der aus der Kindperspektive heraus, auf positive Lebens- und
Entwicklungsbedingungen fiir Kinder heute und morgen hinwirkt.

4 Vgl. Holz, Richter, Wiistendorfer & Giering (2006): S.191-200. (Zahl in den Klammern = arithmetischer
Mittelwert).
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Bezugspunkt ist Armut, d.h. familiire FEinkommensarmut, da diese das groBte
Entwicklungsrisiko fiir Kinder darstellt.

Leitorientierung ist die Sicherung eines ,, Aufwachsens im Wohlergehen* fiir alle Kinder
und im Speziellen fiir arme. ,,Aufwachsen im Wohlergehen* bedeutet, die Lebenswelt der
Kinderso zu gestalten, dass hinsichtlich ihrer aktuellen Lebenslagen keine Beeintrachtigungen
oder ,,Auffalligkeiten* bestehen und somit eine positive Zukunftsentwicklung erwartbar ist.
Fiir arme Kinder sind dabei Entwicklungsbedingungen zu schaffen, die ihnen ein positives
Aufwachsen tatsdchlich ermoglichen.

Das Hauptziel ist kindspezifische Armutsfolgen zu vermeiden resp. zu begrenzen, aber
auch ursichliche Griinde auf Seiten der Eltern/Familie und des Umfeldes positiv zu
beeinflussen. Sie kann folglich aus drei Richtungen wirken: Zum einen indirekt durch (a)
eltern-/familienorientierte und (b) sozialraumorientierte MaBnahmen sowie zum anderen
direkt durch (c) kindorientierte MaBnahmen.

Wiederum mit Blick auf Jungen und Médchen geht es sowohl darum, ihre Resilienz und
damit ihre Widerstandskrifte zu férdern (Verhalten), als auch darum, durch Ausweitung
struktureller Armutsprévention fiir sie bessere Verhiltnisse zu schaffen. Beides bedingt
sich gegenseitig und kennt dennoch eigene Schwerpunkte.

— Individuelle Forderung und Stdrkung (Verhalten): Armut ist der stirkste Risikofaktor
fiir ein Aufwachsen im Wohlergehen und gleichzeitig verfiigen auch arme Kinder iiber
Schutzfaktoren. Solche sind personaler (im Kind begriindet) und sozialer (inner- und
auBerfamilidr) Art. Armutsbedingungen wirken dann weniger negativ, wenn z. B. ein
positives Familienklima, gemeinsame Aktivititen, ein zentrierter Alltag in der Familie
vorhanden sind, wenn positive emotionale Bindungen und Beziechungen zu Eltern bestehen
und Eltern nicht tiberlastet oder tiberfordert sind, aber auch wenn KiTa und Schule sich
den Kindern 6ffnen und ihre Potenziale zugunsten der Kinder einsetzen, z. B. durch
Forderung sozialer Integration.

Es geht um die Forderung der Sprache, das Aufwachsen in kinderfreundlichen Umwelten
oder auch die soziale Teilhabe an allen gesellschaftlichen Prozessen.

— Strukturelle Privention (Verhdltnisse): Dazu zihlen MaBlnahmen im Rahmen der
Arbeitsmarktpolitik fiir Eltern genauso wie der Schutz von Kinderrechten oder der
Ausbau einer ausreichenden Infrastruktur fiir Kinder und Familien. Es geht um die
qualitative und quantitative Weiterentwicklung des Bildungssystems ebenso wie die
Umsetzung von Gesundheitsforderung.

Akteure und Verantwortliche auf den unterschiedlichen Ebenen

Kindbezogene Armutspriavention wird durch politische Entscheidungen ebenso ermog-
licht bzw. iberhaupt erst gesichert, aber auch genauso durch die Arbeit von Fachkriften
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in den Einrichtungen und Projekten. Daneben hat das Engagement von Einzelnen im

sozialen Netzwerk der Kinder gro3e Bedeutung.

Sie beginnt spitestens in der KiTa, eigentlich schon wiahrend der Schwangerschaft oder
mit der Geburt. Sie hat die Sozialisationsbedingungen allgemein und speziell vor Ort in den
Blick zu nehmen. Wird von kindbezogener Armutspriavention gesprochen, dann gilt:

— Begonnen wird zum (jeweils) friihestmdglichen Zeitpunkt.

— Die existentiellen Lebens- und Entwicklungsmaoglichkeiten des Kindes werden gesichert.

— Die Forderung von Teilhabe, Integration, Bildung und Gesundheit ist wichtiger
Bestandteil.

— Die Eltern und die Familie sind erste Adressaten.

— Die Lebenswelt der Kinder (KiTa, Schule, Nachbarschaft, Stadtteil usw.) ist beriicksichtigt.

— Die Forderung und Stiarkung der Potentiale und Ressourcen des Kindes werden umge-
setzt.

— Mogliche kindliche Entwicklungsdefizite werden verhindert oder bewaltigt.

— Die Kinder werden gestérkt durch das Erlernen von problemlosendem Bewdltigungs-
handeln.

— Die zentralen Garanten fiir den Zugang zu sozialen Ressourcen sind umfassende auBer-
familidre Angebote (Bildung und Erziehung, Betreuung sowie Beratung). Diese miissen
jedem Kind finanziell zugénglich sein und jedes emotional ansprechen.

— Triger und Fachkrdfte des Bildungs-, Sozial-, Gesundheitswesens usw. sind mitverant-
wortlich fiir bedarfsgerechte und passgenaue Forderangebote.

— Politik und Verwaltung auf kommunaler, Landes- und/oder Bundesebene gestalten
primérpréventiv wirkende gesellschaftliche Rahmenbedingungen.

Diese Elemente als Teilziele auf lokaler und auf institutioneller Ebene formuliert lassen
sich als Mallnahmen, Angebote und Projekte operationalisieren sowie auf nachhaltige
Wirkung tiberpriifen.

Der Kommune kommt dabei immer die verantwortliche Gesamtsteuerung zu, wie es u.a.
im SGB VIII verankert ist. Sie agiert aber innerhalb eines Praventionsnetzwerkes, das sich
aus allen relevanten Akteure vor Ort zusammensetzt. Teil dessen sind auch Biirger/-innen
mit ihrem sozialen oder biirgerschaftlichen Engagement. Strukturpragend sind also das
Netzwerk und die Préventionskette, d.h. ohne abgestimmte Kooperation und zielfithrende
Vernetzung geht es nicht. Wie wirkungsvoll und erfolgreich die Umsetzung des Ansatzes
ist, zeigt das Handeln von Stiddten wie Monheim am Rhein’, Dormagen, Augsburg oder
Niirnberg sowie Aktivitdten verschiedener Wohlfahrtsorganisationen.

5 Anmerkung der Herausgeber: Vgl. Schlevogt, S. 269.
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Im Weiteren geht es darum, dem lokalen Handeln einzelner eine breite Bewegung auf
Landes- und Bundesebene folgen zu lassen. Grundlagen in der Praxis sind schon ldngst
geschaffen, die sich breit gestreut nutzen lassen. Hilfreich fiir die weitere Diskussion sind
folgende Fragen zur praventions- und ressourcenorientierten Weiterentwicklung gesell-
schaftlicher Anstrengungen und politischer Verantwortungsiibernahme — nun mit Blick
auf Landes- und Bundespolitik:

— Wie wird eine eigenstindige armutsfeste Grundsicherung fir Kinder als Teil von
Kinderrechten realisiert? (Kindergeld, Kinderzuschlag, an der altergemi3en Entwicklung
eines Kindes ausgerichtete bedarfsorientierte Hilfen, armutsfester Mindestlohn, etc.);

— Wie werden Eltern/Familien in ihrer Verantwortung gegeniiber ihren Kindern gestirkt
und arme Eltern in ihrer Uberbelastung entlastet? (Ausbau der Infrastruktur vor allem
fir armutsgefahrdete Gruppen, Weiter-/Bildung gering qualifizierter Erwachsener,
Lebenslanges Lernen fiir bildungsferne Bevolkerungsgruppen, etc.);

— Wie wird ein hohes Qualifikationsniveau bei (armen) Kindern/Jugendlichen erreicht?
(Breitenforderung auf hohem Niveau als Voraussetzung fiir Elitenforderung? Auftrag
von KiTa, Schule usw. = Wissensvermittlung oder personlichkeitsféordernde Bildung und
Garant der sozialen Integration?);

— Wie wird die Teilhabe armer Kinder an gesellschaftlichen Ressourcen gesichert? (Zu-
gang und Nutzung der Infrastruktur, Gesundheitsforderung, praventive Kinder- und
Jugendhilfe, Teilhabe an Kultur- und Freizeitangeboten, etc.);

— Wie wird eine Lebenswelt fiir Kinder geschaffen, die auf soziale Integration und Férderung
aufbaut? (Sicherung der Daseinsvorsorge durch Kommunen; Integrierte Stadt-(entwick-
lungs-)planung, Soziale Wohnungspolitik, IntegrationsmaBnahmen, etc.);

— Kindbezogene Armutspriavention vertrigt sich nicht mit Sonntagsreden und kurzatmigen
Einzelprojekten. Sie ist eine breit angelegte Strategie sowie ein permanenter Prozess,
getragen durch die Verantwortung von Erwachsenen fiir Kinder und geleistet durch

Staat und Gesellschaft zusammen mit allen Biirger/-innen.
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Les familles sont faites pour étre quittées
JEAN-MICHEL LONGNEAUX

Introduction

D’un c6té, la famille semble avoir de 'avenir: les sondages récents en témoignent, la
famille est pour plus de 90 % des personnes interrogées la valeur n°1. On attend de plus
en plus de la vie de couple, on désire de plus en plus les enfants que ’on a. La famille, qui
traditionnellement associe vie de couple et enfant(s), a donc « la cote ». On parlera méme
ici de « valeur refuge » s’il est vrai que la famille est pergue par beaucoup comme un jardin
secret, un « chez soi » a I’abri d’'un monde extérieur qui se fait de plus en plus hostile et
stressant (compétitivité, etc.).

D’un autre coté, la famille est aujourd’hui a ce point mal menée que ’on est en droit
de se demander si elle a encore un avenir. Il y a en effet de plus en plus de familles qui soit
implosent, soit explosent. Les familles qui « implosent », ce sont celles qui se maintiennent,
voire se restructurent autour d’une violence qui a pour caractéristique de rester secréte: tel
est le cas des violences sexuelles (comme I'inceste qui concernerait selon certaines estimations
un enfant sur dix) ou de certaines violences verbales ou physiques.

Les familles qui explosent, ce sont celles ou la structure familiale traditionnelle disparait,
n’est plus perceptible: chacun fait sa vie de son co6té. C’est le cas lorsque les parents divorcent,
c’est encore le cas lorsque le lien familial est a ce point distendu qu’il n’est plus vécu: dun
coté beaucoup de bébés sont systématiquement placés en créche tot le matin, et repris tard
le soir tandis qu’a leur retour de 1’école, de nombreux adolescents trouvent un foyer vide
(’absence des parents pouvant d’ailleurs se prolonger en soirée). On ne peut que s’étonner
de cette situation s’il est vrai que les enfants sont aujourd’hui de plus en plus « voulus »
et désirés. En tout cas, manifestement, la famille nucléaire (parents-enfants) n’existe plus
ou pas encore.

Il est vrai que cette fragilisation du lien familial s’explique par plusieurs raisons, la
principale étant sans doute la nécessité, pour les deux parents, de travailler. Des raisons
économiques (vitales et non simplement de confort) réorganisent (ou, diront certains,
désorganisent) la famille. Tenant compte de ce facteur économique, et par ailleurs, voulant

pallier certaines inégalités, I'Etat-Providence a cru bon de remplacer ce qui était du ressort
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de la solidarité familiale par de la solidarité sociale: si autrefois j’étais protégé en tant que
« fils de » ou « fille de mon pére » (ce qui implique la reconnaissance au sens fort du lien
familial, et celle du pouvoir paternel), a présent je suis protégé par les droits de 'enfant (le
présupposé ici est que la famille est « trop faible » ou « trop forte »: en tout cas, elle n’est
plus reconnue comme lieu sécurisant. Le lien familial et 'autorité des péres sont désormais
soumis a une contrainte impersonnelle).

Bref, on le voit, si d’un coté la famille est sur-investie, d’un autre coté, elle est dés-investie.
Ce paradoxe n’est peut-étre qu’apparent: car a force de sur-investir la famille, on finit
par exiger d’elle plus qu’elle ne peut promettre. Les désillusions surviennent donc plus
rapidement, entrainant un progressif dés-investissement. Faut-il pour autant en conclure
que la famille est en crise? La plupart des sociologues affirmeront qu’iln’y a pas crise de La
famille, mais crise d’un modéle familial, le mode¢le traditionnel (parents-enfants), pourvu
que ce modele-la ait un jour été la norme. De nouvelles organisations familiales ont vu le
jour: la famille en vie communautaire, les familles recomposées, les familles monoparentales
ou encore les familles avec parents homosexuels. Dans tous ces cas, dira-t-on, il y a famille
pourvu que la filiation soit reconnue, que celle-ci soit biologique et/ou symbolique (comme
dans le cas de ’adoption pléniére).

Mon propos ne consistera pas a analyser ni a juger chacune de ces formes nouvelles de
famille (réduites ici a la relation parents/enfants) que I’on peut repérer, mais a interroger
le « dynamisme » qui aujourd’hui les motive: quel est-il, qu'implique-t-il et enfin, que
peut-on en penser?

1. Ce qui motive les familles d’aujourd’hui

Les raisons pour lesquelles on a cru devoir fonder une famille ont varié d’une époque a
une autre. On ne saurait ici proposer une chronologie précise. Cependant, on peut avancer
avec le sociologue Delooz que quatre motivations se sont succédées dans le temps!. La
premiére d’entre elles qui concerne la famille comme clan ou tribu, c’est la transmission
du sang et de la tradition. Dans une telle famille, I’enfant y occupe une place importante:
il assure la survie du clan et la perpétuation de la tradition.

La deuxiéme motivation qui a été a I’origine de la famille, c’est dans les milieux bourgeois

du XVIII¢, la nécessité de distinguer les enfants 1égitimes de ceux qui ne I’étaient pas, afin de

1 Le motif pour lequel on ne peut proposer une chronologie précise tient au fait que les raisons qui président a
I'instauration des familles ne se suivent pas simplement dans le temps: elles se superposent et dans une méme
société, coexistent le plus souvent. Il n’empéche quaujourd’hui, du moins dans la société occidentale, I'une de
ces raisons a su s'imposer pour devenir, comme nous le verrons, une « évidence ».
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ne pas disperser I’héritage. L'intérét accordé aux enfants (1égitimes) tient au role d’héritiers
qu’ils auront a assumer afin que soit garantie la transmission du patrimoine familial.

Avec le romantisme, et jusqu’il y a peu, la famille trouva dans 'amour sa troisieme
motivation. On fonde une famille parce qu’on s’aime, et I’on a des enfants pour la méme
raison.

Enfin, depuis une trentaine d’années, ce n’est plus par amour mais pour réussir sa vie ou
pour s’épanouir qu’un couple se constitue, et éventuellement, en vient a se métamorphoser
en une famille. Réussir sa vie, cela signifie, plus précisément, que ce qui prime ici, c’est un
calcul d’intérét sur le mode donnant/donnant: je m’investis dans un projet en vue d’en retirer
du bénéfice (sinon, a quoi bon ?). J’ai une vie de couple, je fonde une famille si j’estime que
cela peut faire mon bonheur. L’enfant occupe dés lors une nouvelle place: bien qu’on lui
reconnaisse, a lui aussi, le droit de s’épanouir, il est d’abord la pour I’épanouissement des
parents, ou au moins I'un des deux (en tant qu’enfant « voulu »). Bref, la famille seulement
si je veux!

Pour que la famille en vienne a dépendre seulement de la libre volonté des individus,
il fallait que certaines contraintes matérielles disparaissent. C’est ce que I’on observe
une premiere fois avec I’évolution de I’organisation socio-économique de nos sociétés
(Etat-Providence), laquelle rend la famille beaucoup moins indispensable qu’autrefois pour
garantir la survie et 'insertion des individus (il y a peu, dans bien des milieux, on fondait
une famille pour survivre, les enfants fournissant une main d’ceuvre nécessaire).

D’autres contraintes s’effacent aussi avec la reconnaissance de I’égalité homme/femme,
laquelle permet aux femmes surtout de sortir d’un role figé qui leur était souvent imposé, a
savoir celui d’étre une mere de famille. C’est la démocratisation du droit a ’auto-détermi-
nation. Ce droit a été lui-méme rendu possible avec la diffusion des moyens contraceptifs
permettant la séparation de la vie sexuelle (récréative) et de la vie procréative. On peut choisir
d’avoir des enfants —et donc de fonder une famille — quand et comme on le souhaite. Bref, les
contraintes vitales, sociales et en quelque sorte « biologiques » ne sont plus déterminantes:
je fonde une famille seulement si je le veux, c’est-a-dire si j’estime que cela peut contribuer
a mon épanouissement, ou éventuellement a celui de mon couple.

Si tout repose de plus en plus sur la libre volonté des individus, alors on peut comprendre
les trois problémes que I’on souléve traditionnellement a propos de la famille: le refus des
institutions, I’explosion des mode¢les familiaux (d’ou ’absence de repéres) et les difficultés
relationnelles au sein de la famille.

1) La remise en question des institutions (comme par exemple le mariage): se donner
comme enjeu la réussite de sa vie, c’est-a-dire son épanouissement personnel, cela signifie
que chaque individu entend se donner par lui-méme ses propres régles de vie. Relevons de
suite I’aspect positif d’un tel projet d’existence: il exige que chacun soit créatif. Cependant,

il implique aussi une certaine méfiance a I’encontre des institutions. Au regard d’une libre
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volonté qui entend se dicter ses propres régles, les institutions ne sont plus pergues que sous
leur aspect contraignant, en tant qu’elles imposent d’autorité toute une série de conduites,
de rites, etc. Soit on les rejettera — parce qu’on ne voit plus leur pertinence (a quoi bon des
institutions si tout dépend de mes choix !) soit on s’y soumettra, mais alors par tradition,
pour ne pas choquer la famille ou en vue d’un intérét quelconque (si c’est intéressant
financiérement [héritages, etc.], on se mariera [au moins civilement], si par contre il n’y a
que des inconvénients [impots], on divorcera).

2) Sil’on fonde une famille pour s’épanouir soi-méme (en fonction de ses propres choix),
on comprend aussi que la famille puisse prendre toutes les formes possibles et imaginables
(famille monoparentale, parents homosexuels, etc.): ¢a ne concerne jamais que la vie privée
des individus, leurs choix personnels selon leur libre volonté. Il s’ensuit que I’on ne saurait
plus proposer a qui que ce soit un quelconque modele, puisque I'idée méme d’un modele
devient absurde. On en vient méme a penser qu’il y a quelque chose d’indécent a vouloir
aujourd’hui donner des reperes, puisque c’est d’'une certaine maniére faire violence a la
liberté d’autrui, ou si I'on préfére, car ¢’est devenu un synonyme de « faire la morale ».

3) On ne peut pas dire que les problémes relationnels soient le propre de la famille contem-
poraine. On remarquera simplement que des difficultés spécifiques sont apparues. Tout d’abord,
la relation du couple est fragilisée. Chacun, en effet, vit avec 'autre pour son épanouissement
personnel: elle fait son bonheur avec lui, il fait son bonheur avec elle. Mais quand font-ils leur
bonheur ensemble ? Ou est la véritable relation de couple si chacun ne recherche que la réussite
de sa propre vie ? La relation est ici d’autant plus fragilisée que I’exigence de bonheur rend les
partenaires du couple plus sensibles aux contraintes de la vie a deux.

Ces difficultés sont redoublées avec ’apparition de I’enfant. Celui-ci est de plus en
plus désiré. Une telle expression: « étre désiré » peut vouloir dire beaucoup de choses. Et
notamment que I'enfant est 1a pour faire le bonheur de ses parents. Ils revendiquent le
droit a avoir non seulement un enfant, mais encore un enfant parfait. Celui-ci dont on dit
qu’il est 'enfant-roi est en réalité un enfant-objet dont on attend monts et merveilles. Mais
I’enfant-roi devient vite 'enfant du désarroi lorsqu’il ne répond pas ou plus aux attentes de
ses parents, lorsqu’il n’est plus conforme. Le diktat de la perfection ou de la normalité est a
ce point dominant et contraignant qu’aux Etats-Unis, des personnes handicapées intentent
des proces contre leurs parents pour « préjudice d’€tre en vie », ¢’est-a-dire pour n’avoir pas
pris toutes les précautions pour éviter leur handicap, précautions incluant 'IVG.

Outre le statut de ’enfant (objet de bonheur pour les adultes), la relation avec les enfants
ou adolescents se fait problématique. L’enfant est donc la pour I'épanouissement de ses
parents, et en méme temps on lui reconnait le droit de s’épanouir. On imagine aisément les
tensions qui peuvent apparaitre s’il est vrai que le bonheur des uns n’est pas nécessairement
celui des autres. Mais surtout, dans le respect de ce droit au bonheur, les relations se font
de plus en plus « démocratiques »: parents et enfants/adolescents ont tous les mémes
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droits et a ce titre, sont sur un méme pied d’égalité. Dés lors, dans un souci de respect de
lautre, les relations parents-enfants deviennent des négociations: on ne peut plus interdire
ou imposer, il faut désormais marchander, suggérer, etc. Il en résulte un malaise du coté
des parents, qui ont I'impression de ne plus pouvoir exercer leur autorité parentale, et un
malaise du c6té des enfants qui disent ouvertement ne plus avoir en face d’eux des adultes

qui leur donnent des repeéres.

2. La tendance incestueuse de la famille contemporaine

Sila famille contemporaine se construit a partir d’un désir de bonheur personnel, si elle
tire son dynamisme d’une recherche d’épanouissement individuel, alors on doit constater
qu’une telle famille est de tendance incestueuse. L’expression « tendance incestueuse » ne
désigne aucunement des rapports sexuels entre personnes appartenant a une méme parenté.
Nous ne prétendons pas, par conséquent, que les familles d’aujourd’hui sont davantage
menacées qu’autrefois par la pratique de rapports sexuels de nature incestueuse. Nous
désignons par « tendance incestueuse » le risque pour les familles d’aujourd’hui de s’exposer
aux effets de I'inceste, alors qu’il n’y a pas de pratique sexuelle correspondante. Si tous
dénoncent aujourd’hui I’acte sexuel incestueux (a raison d’ailleurs), il reste vrai que d’autres
comportements (non sexuels comme tels, et donc facilement tolérés) se révélent tout aussi
destructeurs, méme s’ils n’ont pas pour caractéristique d’€tre aussi « spectaculaires » (dans
les deux sens du mot). On pourrait d’ailleurs se demander si I'inceste comme comportement
sexuel ne serait pas la manifestation excessive de ces comportements anodins a tendance
incestueuse.

Afin d’éclairer ce point, nous allons rappeler trés brievement 1’enjeu de U'interdit de
I'inceste, puis en quoi la pratique de I'inceste (comme rapport sexuel) est déstructurante,
et en quoi la famille basée sur la recherche de I’épanouissement de chacun reproduit, a son
niveau, les mémes déstructurations.

1) On ignore d’ou vient I'interdit de I'inceste. On sait qu’il est universel; on devine aussi
que s’il se présente sous forme de loi, c’est qu’il ne correspond pas a une répulsion naturelle
ou a un quelconque instinct: 'inclination naturelle irait plutot dans le sens de I'inceste (ce
que Freud a confirmé en montrant que le désir de I’enfant était spontanément incestueux).
L’interdit de I'inceste joue donc cette fonction essentielle que Lévi-Strauss a bien vue, a
savoir celle qui consiste a faire sortir ’homme de I’état de nature pour le faire entrer dans
le domaine de la culture (c’est-a-dire du langage, etc.). En d’autres termes, I'interdit de
I'inceste — universellement reconnu — est le lieu ou se joue I’humanité de ’homme.

Ainsi, le seul point qui semble fermement établi porte sur les conséquences de I'interdit,
sur son pouvoir structurant, humanisant. L’interdit de I'inceste intervient en effet a trois

niveaux: individuel, familial et social.
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a) Si ’enfant a spontanément des désirs incestueux, il revient traditionnellement au
pére — ou a la personne qui tient lieu de pére, c’est-a-dire une personne valorisée par la
mere, occupant cependant une place extérieure par rapport a la relation meére/enfant — de
s’y opposer. Un tel interdit signifie a ’enfant trois choses: qu’il n’est pas 1’égal du pére ou
de la mére (il n’a pas a remplacer I'un ou I’autre), qu’il n’a pas en tout cas a s’identifier au
désir de la mére (c’est par cette identification que la petite fille désire son pére, ou que le petit
garcon veut prendre la place de son pére), et enfin, qu’il ne peut pas tout posséder. En d’autres
termes, un tel interdit construit I'identité du jeune enfant: il est quelqu’un (d’irremplagable)
en tant que fils ou fille de ses parents, il doit désirer par lui-méme, c’est-a-dire €tre le sujet
de son désir et enfin il doit intégrer le manque (étre un individu sexué, ¢’est &tre un individu
« coupé » qui, ne pouvant reformer un tout c’est-a-dire fusionner, est condamné a la relation ;
cf. en latin le verbe secare d’ou vient le mot sexe et qui veut dire couper).

b) Au niveau de la famille, il ressort de ce qui préceéde qu’elle se trouve confirmée dans
sa structure dans la mesure ou, par la reconnaissance de la filiation, chacun regoit une place
spécifique: les parents d’un coté, les enfants de ’autre. Avoir sa place, avec les limites que
cela implique, c’est bien siir renoncer a aller partout ou a étre tout: mais ce faisant, c’est
avoir un domaine a soi clairement délimité et donc sécurisant.

¢) Enfin, au niveau social, Lévi-Strauss a montré que I'interdit de I'inceste oblige
I’échange des femmes, c’est-a-dire oblige les familles a avoir des relations entre elles, et
ainsi, a constituer une société pacifique. On dirait aujourd’hui que I'interdit de 'inceste
contraint les enfants devenus adultes a aller désirer ailleurs, ¢’est-a-dire a nouer des relations
(sans fusion) avec d’autres adultes de leur génération.

2) La pratique de Iinceste se révele destructrice aux trois niveaux que nous venons de
distinguer.

a) En ce qui concerne I'identité des membres de la famille, et en particulier celle plus
fragile des enfants, il est évident qu’elle est malmenée. Car comment savoir qui I’on est
lorsque ’on doit vivre avec quelqu’un qui se veut €tre tout a la fois un pere, un amant, un
violeur, un confident, etc. ? Est-on le fils/la fille, un objet de consommation, un amant ou
une maitresse, le ou la rival(e) de la mere, etc. ? Tous les roles se superposent, les identités
s'emmélent. A quoi s’ajoutent les phobies, les angoisses, la culpabilité, etc.

b) Il en résulte une déstructuration familiale: plus personne n’est a sa place, les géné-
rations se mélangent. La famille « fusionne » dans la « confusion » des roles. L’autorité
paternelle qui tenait entre autres a son extériorité (par rapport a la relation mere/enfant)
devient abus de pouvoir dans et par la consommation (I'intériorisation) des siens (femme
et enfants confondus)?.

2 Onenvisage ici le cas le plus « classique » d’un inceste pratiqué par un pere de famille.
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c¢) Enfin, la famille incestueuse se caractérise le plus souvent par le repli sur soi, par la
culture du secret. Toute intrusion extérieure est mal venue. Les lois de la société sont soit
rejetées, soit ignorées: seule la « loi » du violeur est reconnue.

Bref, avec I'inceste on assiste a la confusion des identités, au mélange des générations
et a un rejet de la société.

3) On ne peut que constater que ces conséquences de I'inceste se retrouvent dans la famille
contemporaine, sous une forme « ordinaire », mais néanmoins destructrice, ce pourquoi
nous disons qu’une telle famille se caractérise par une tendance incestueuse.

a) Pour le dire sans doute d’'une maniéere un peu simpliste, la famille contemporaine
n’accueille pas I’enfant, elle le veut (ou ne le veut pas)’. L’identité de ’enfant est mise en
question, lui qui est 1a avant tout comme objet de désir, ¢’est-a-dire pour faire le bonheur de
ses parents, pour sauver le couple, etc. La confusion des roles apparait de suite: ce ne sont
plus les parents qui doivent contribuer a I’épanouissement de leurs enfants, c’est I'inverse.
Disons, pour rester dans les limites de ce que I’on observe le plus couramment: ¢’est aussi
I'inverse. Si les parents protégent leurs enfants, se préoccupent de leur épanouissement,
etc., en méme temps, et de plus en plus, les enfants sont la pour réussir la vie de leurs
parents. En quelque sorte, les enfants sont amenés a se vivre comme le prolongement des
parents: relation fusionnelle, par conséquent, étouffante, qui empéche I'enfant de désirer
par lui-méme.

Immanquablement se pose la question de savoir qui est qui. Comment se distribuent les
roles ? Sont-ils interchangeables ? Revient-il aux parents de veiller a I’épanouissement de leur
progéniture, ou est-ce I'inverse ? Ou sont les parents, ou sont les enfants ? Les uns sont-ils
les autres, et vice versa ? Bref, on se trouve dans une famille ou les parents s’infantilisent
(mon enfant doit faire mon bonheur) tandis que les enfants sont amenés a jouer un role
d’adulte (ils sont « parentalisés », c’est-a-dire protégent leurs parents, deviennent leurs
conseillers, leurs confidents, etc.).

b) La déstructuration familiale résulte de ce qui précede: les roles étant confondus,
tout le monde est mis sur le méme pied d’égalité. En témoigne la démocratisation de la
famille, dont nous parlions plus haut, qui signifie concrétement que, tout le monde ayant
droit au méme épanouissement de soi, il n’est plus question pour les parents d’exercer leur
autorité (méme a bon escient) mais de tout négocier ou marchander. Les relations avec
les adolescents se vivent désormais sur le mode « copain/copain ». Poussés a I'extréme, les
parents s’habilleront d’ailleurs comme leurs adolescents, ils parleront le méme langage,
sortiront aussi « en boite », etc.: le processus d’identification est donc inversé, ce que

T. Anatrella appelle le régne de ’adolescentrisme. Ce qui est certain, en tout cas, c’est que

3 Autrefois, la famille subissait I'enfant, ou le « rentabilisait », ce qui n’est guere préférable.
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I’on ne voit pas comment une éducation (qui aurait pour tache de donner des repéres) reste
possible lorsque les parents n’assument plus leur irréductible différence.

¢) Enfin, nous I’avons dit en introduction, la famille est investie aujourd ’hui comme une
«valeur-refuge », ¢’est-a-dire comme un « cocon », un chez soi a I’abri d’une société hostile,
agressive, hyper-compétitive. Lieu privilégié de la vie privée, a ’écart de toute vie publique,
la famille contemporaine est marquée davantage par le repli sur soi que par une ouverture
sur le monde extérieur. On est d’ailleurs en droit de se demander si le sur-investissement
dont la famille (révée) est aujourd’hui I’objet n’est pas finalement ’expression d’un dés-
investissement ou d’un désintérét préalable par rapport a la sphére publique.

Quelle que soit la forme que prend la famille, la « tendance incestueuse » qui ’anime
se révele destructrice, tant au plan individuel, que familial ou social. Il existe donc un faux
débat — ou plut6t une maniére de mal poser la question — qui consiste a s’indigner contre
certains modéles familiaux (par exemple les familles monoparentales, ou avec parents
homosexuels), simplement parce que ces modéles choquent nos habitudes. La véritable
question ne porte pas d’emblée sur la forme « canonique » que devrait avoir la famille, mais
sur le dynamisme qui doit I’'animer. Fonder une famille pour s’épanouir, ¢’est s’exposer a la
tendance incestueuse que nous venons de rappeler: la famille se donne ici comme I’avenir
de ’homme, ¢’est-a-dire comme seul horizon de bonheur, qu’il s’agisse de celui des parents
et/ou des enfants. Ce repli sur soi se révéle mortifére, comme nous ’avons vu. Il reste alors la

question: a quelle condition les familles peuvent-elles jouer leur fonction structurante 24

3. La famille est faite pour étre quittée

Certains mots paraissent aujourd’hui désuets. Pourtant, il convient de rappeler qu’on
dira d’'un comportement qui ne se veut pas in-cestueux qu’il est en quelque sorte « cestueux »,
c’est-a-dire en bon frangais, qu’il est chaste. Etre chaste, cela ne veut pas dire « ne pas
avoir de rapports sexuels » ou « vivre le célibat », mais vivre dans le respect de I’autre.
Souvenons-nous, en effet, que I'interdit de I'inceste oblige le tout jeune enfant a renoncer
a son désir de fusion, a intégrer le manque qui le définit comme sujet de son désir: jamais
rien ni personne ne pourra le combler totalement, toujours I’autre sera autre, différent, non
absorbable. L’adjectif « chaste » désigne précisément une relation qui s’élabore a partir de
ce que I’on est vraiment — un sujet de manque — relation qui se veut relation et non fusion,

relation, par conséquent qui cultive le plaisir d’étre avec ’autre mais dans le respect de

4 Lorsque nous aurons répondu a cette question, il est clair que I'on pourra se demander si tous les modéeles
familiaux s’¢quivalent, c’est-a-dire si tous remplissent les conditions qui permettent de remplir ce role structu-
rant qui définit la famille.
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sa différence, en prenant le temps et non en voulant tout tout de suite’. Un rapport non
chaste, ¢’est-a-dire in-cestueux, sera un rapport, sexuel ou non, qui « consomme » I’autre
comme un objet ou un moyen. Ici, le rapport se vit non a partir du manque, mais a partir
de la recherche de la satisfaction de soi-méme.

Si cette recherche de plaisir immédiat est une tendance spontanée que 1’on peut dire, avec
précautions, « naturelle », alors le respect de I'interdit de I'inceste — ou chasteté — est une
attitude en quelque sorte « contre-nature »: cela ne signifie pas, toutefois, qu’elle est « contre
I’homme » puisqu’au contraire le respect de 'interdit de I'inceste introduit ’homme a la
culture, c’est-a-dire a sa possible humanisation. L’interdit de I'inceste est « contre-nature »
en ce sens seulement ot il va contre notre inclination premiére a fuir le manque, a croire non
seulement que nous pouvons lui échapper et aussi qu’a cette fin, tout est bon. Impossible
des lors d’intégrer I'interdit de I'inceste sans se faire d’une certaine fagon violence®.

La question que nous nous posons, par conséquent, est la suivante: a quelle(s) condition(s)
une famille peut étre une famille chaste, ou plus exactement de tendance chaste ? Nous avons
déja amorcé la réponse: a condition d’avoir pour dynamisme non la recherche exclusive de
son épanouissement personnel, mais la reconnaissance de I'interdit de I'inceste. Ce qu’il nous
faut a présent développer, ce sont les implications concrétes d’une telle reconnaissance.

Une famille qui vit dans le respect de I'interdit de I'inceste est une famille qui renonce a
vouloir étre I’avenir de ’homme, c’est-a-dire le lieu privilégié (voire unique) ou parents et
enfants auraient a s’épanouir et ou, en particulier, les enfants auraient a faire le bonheur
de leurs parents. L’'interdit de I'inceste impose plutdt aux familles de devenir le passé de
I’homme (ce d’ou il vient et non ce ou il s’enferme). Ce qui signifie en d’autres termes que
la famille doit tout faire pour étre quittée (au bon moment). Ce dont il est question est
donc de I’ordre du renoncement ou du deuil a réaliser (aussi bien pour les enfants devenus
adultes que pour les parents).

5 Introduire le temps dans la relation, et donc recourir a la médiation du langage et de la culture, est une donnée
capitale qui permet de donner un contenu a ce que I'on appelle classiquement (et banalement) le respect de la
différence, le respect de 'autre. Un exemple peut 'illustrer, a savoir celui de la pornographie et de I'érotisme. La
pornographie répond & un besoin de tout voir d’un simple coup d’oeil, de tout posséder de I'autre immédiate-
ment, c’est-a-dire en une seule image. L'autre est réduit a I’état d’objet qui se laisse consommer. Dans le cas de
I’érotisme, au contraire, il s’agit précisément de ne pas tout voir, de ne pas se donner tout d’un coup, de prendre
le temps de la relation et du désir. Ici, c’est I'altérité qui se donne mais sans se laisser absorber par l'autre. Cf. a
ce sujet le theme de la caresse chez Sartre et Lévinas. On ne peut que regretter que I’érotisme soit aujourd’hui
récupéré dans le sens de la pornographie (films dits érotiques, etc.).

6  Cette violence n’a strictement rien a voir avec une forme quelconque de masochisme, s’il est vrai que ce com-
portement-ci est une tentative de contourner la loi (se sentir au-dessus de la loi) en I'appliquant de maniere
excessive. La violence de I'interdit de I'inceste est au contraire celle qui consiste a se soumettre a cette loi pour
devenir toujours plus soi-méme. La seule « soumission » a la loi empéche I'accés a soi-méme. Il y a donc une
dialectique a respecter, ou une tension, qui fait de la loi une loi d’amour. Cela étant dit, il ne faut pas confondre
une loi d’amour avec une loi qui donne du plaisir.
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S’il est vrai, en effet, que I’on nait de sa mére, puis de son pére et qu’enfin on nait a
soi-méme, on ne peut que souligner I'importance de la famille : impossible, en effet, de
naitre a soi-méme sans naitre d’abord d’une mére et d’un pére, c’est-a-dire sans avoir eu
une famille, sans avoir rencontrer une personne qui assume le role de mére, et une autre,
le role de pére. Le drame consiste soit a ne pas avoir eu de famille puisqu’on ne peut pas
quitter ce que I’on n’a pas eu, ce dont on a été privé (le cas de I'adoption entre dans cette
catégorie car si les enfants adoptés ont certes eu une famille d’accueil, cela signifie quand
méme qu’ils ont été privés dune famille d’origine : d’ou a I’adolescence le besoin capital de
savoir d’ou on vient, etc.), soit a n’avoir pas su la quitter (cf. les enfants qui, devenus adultes,
restent tard chez leurs parents, et ce pour toutes sortes de « bonnes » raisons; cf. aussi le
phénomeéne des « bébés couples », ¢’est-a-dire des jeunes couples qui s’installent chez leurs
parents), soit enfin a ne pas pouvoir la quitter (cas de maternalisme ou de paternalisme qui
surprotége et donc infantilise les jeunes adultes).

Pour les parents, il s’agit donc de permettre a leurs enfants de naitre a eux-mémes. Cela
signifie « éduquer » ses enfants. En effet, le verbe « éduquer » vient du latin ex-ducere qui
signifie littéralement « conduire hors de ». La question est de savoir hors de quoi? On répond
traditionnellement qu’il s’agit de conduire ’enfant « hors de lui-méme ». Si tel était le cas,
alors il faudrait en conclure que I’éducation n’est rien d’autre qu’un processus d’aliénation
(étre aliéné, c’est précisément étre hors de soi, étre un étranger pour soi-méme, étre autre que
I’on est. Du moins c’est se vivre comme tel, car en réalité, ou que I’on aille, on reste toujours
avec soi, on reste toujours soi). L’éducation consiste a conduire les enfants non pas hors
d’eux-mémes, la ou les parents le souhaitent, mais hors de la famille (hors de tout ce que
les parents souhaitent pour leurs enfants : ce que I’on appelle la « crise d’adolescence » est
tout autant une « crise des parents » puisque ceux-ci ont précisément a renoncer a « vouloir
le bien » de leurs enfants). Ce qui signifie, pour les parents, confirmer leurs enfants dans
ce qu’ils sont réellement, les aider a devenir toujours plus eux-mémes. C’est pourquoi,
I’éducation passe nécessairement par ’exercice d’une juste autorité, laquelle impose les
limites qui empéchent a I'enfant de régresser : I'interdit imposé au désir incestueux du
jeune enfant est a cet égard éclairant.

Deux remarques s’imposent quant a la question de I’autorité devenue aujourd’hui si
difficile a assumer. Premiérement, ’autorité se distingue du laxisme d’un c6té, de ’abus
de pouvoir de I'autre. Le laxisme qui laisse tout faire a ’enfant trahit une démission de la
part des parents. Les résultats en sont catastrophiques puisque ’enfant n’a plus de repéres
par rapport auxquels se construire (que ce soit dans une relative obéissance ou dans
I’opposition). Quand tout devient possible, en effet, ce n’est pas la liberté qui triomphe mais
I'imaginaire coupé du réel. Les interdits sont 13, précisément, pour obliger I'enfant a tenir
compte de la réalité (de ce que sont vraiment les autres, et de ce qu’il est réellement). L’abus
de pouvoir est, quant a lui, déstructurant dans la mesure ou, par la force ou le chantage,
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il consiste a empécher I'enfant de devenir le sujet de son existence. La volonté des parents
s'impose au détriment de celle de ’enfant. L’abus de pouvoir triomphe dans la pratique de
I'inceste ou dans tous comportements violents mais aussi la ou 1’on respecte les interdits
structurants: c’est alors par un désir de vouloir trop bien faire que 1’on protege I’enfant de
lui-méme et de la vie, et que ’on décide de tout a sa place.

Le laxisme et I’abus de pouvoir se rejoignent au moins sur deux points: d’une part ils
infantilisent ’enfant et ’empéchent de devenir sujet de sa vie. D’autre part, dans la plupart
des cas, ces deux comportements ne visent qu’a protéger les parents eux-mémes du risque
de voir partir leur enfant. Pour qu’il reste a la maison, on I’y enferme, ou on le laisse tout
faire. L’autorité ne peut avoir pour fonction de protéger celui qui I’exerce.

Deuxiéme remarque a propos de I’autorité, on éduque par amour et non pour étre
aimé. On éduque en effet par amour: c’est la condition minimale pour que I’autorité soit
reconnue par les enfants (ce qui ne signifie aucunement qu’ils ne s’y opposeront pas), pour
qu’elle soit par conséquent structurante. On n’éduque pas pour &tre aimé. Cette limite
que I’on doit se donner (ne pas attendre des signes d’amour de la part de ses enfants) met
Pautorité a sa juste place, I'empéchant de sombrer dans le laxisme ou 1’abus de pouvoir,
et lui donnant la force, par contre, de résister aux oppositions de son enfant, a ses coléres
face aux frustrations qu’il faut parfois lui imposer. C’est du c6té de son conjoint qu’il faut
chercher a étre aimé et soutenu. Les enfants n’ont aucun devoir de ce type a remplir, sous
quelque forme que ce soit (comme simplement manifester de I’affection), dans la mesure
ou ils ne sont pas la pour faire le bonheur de leurs parents.

Fonder une famille qui résiste a la tendance spontanée de I'inceste, ¢’est donc pour les
parents se faire d’une certaine manicre violence en renongant a étre I’avenir de leurs enfants,
en renongant aussi a ce que leurs enfants soient leur propre avenir. Que faut-il en conclure
en ce qui concerne les enfants ?

Pour les enfants, la famille doit devenir petit a petit leur passé, c’est-a-dire ce d’ou ils
viennent et qu’ils ont di quitter pour devenir enfin eux-mémes. Une éducation réussie se
mesure a la capacité pour le jeune adulte de mener sa vie par lui-méme (ce qui n’est pas a
confondre avec la volonté des adolescents de quitter leurs parents pour faire tout ce qu’ils
veulent a leur insu, car dans ce cas, on se vit encore en tant qu’enfant qui a des choses
a cacher a ses parents. Ce n’est pas non plus a confondre avec le fait de « bien réussir sa
vie »). Prendre ainsi son autonomie, devenir a part entiére le sujet de son existence, cela n’est
possible qu’a une condition: celle de pardonner a ses parents. Si I’enfant idéalise son pére et
sa mere, si ’'adolescent les juge, I'adulte quant a lui, doit leur pardonner. Pardonner, c’est
libérer I’autre de son passé pour lui rendre un nouvel avenir, c’est pour celui qui pardonne
et celui qui est pardonné sortir d’une relation qui n’a plus lieu d’étre, pour se donner la

possibilité d’en vivre d’autres, sur un autre mode. Il s’agit a proprement parler de faire le
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deuil de ce qui ne peut plus étre, pour renaitre a autre chose, a savoir a la réalité du présent
(c’est-a-dire la réalité de ce que I’on est devenu).

On le voit, quitter sa famille, en faire son passé ne signifie nullement que I’on oublie
tout, ou que I’on se sépare de ses parents pour ne plus jamais les revoir. Ce qu’il s’agit de
quitter, pour en faire un souvenir (vivant), c’est une relation enfant/parents, avec tous ses
malentendus, relation devenue inappropriée par rapport a ce qu’est devenu I’enfant, et qui
risquerait, si elle était prolongée, de devenir mortifére (ou infantilisante). Libéré de toutes
les ranceeurs, de tous les malentendus ou des fausses attentes vis-a-vis de ses parents, le
jeune adulte peut naitre enfin a soi.

Ne peut-on pas dire cependant que le jeune adulte quitte sa famille — laquelle devient
donc son pass¢ — dans le but, cependant, d’en fonder une nouvelle? La famille se révele
donc bien étre, en définitive, ’avenir de ’homme, ce qui donne chaque fois sens a la destinée
humaine. Il faut répondre par la négative. Car d’une part, il n’y a aucune nécessité a fonder
une famille: c’est un projet d’existence qui n’a rien de naturel, d’instinctif, et donc de
nécessaire. Ou si I’on préfere, c’est un projet d’existence qui est tout aussi naturel (et donc
tout aussi facile) que peut I’étre, par exemple, le célibat librement choisi. D’autre part,
s’engager a fonder une famille, ce n’est pas se donner un avenir, c’est plutdt engager son
avenir a soi pour donner a ses enfants un avenir.

La famille ne saura jamais étre I’avenir de ’homme puisque sa vocation irremplagable
est au contraire de donner a ’homme un avenir, en devenant son passé. L’inversion est

radicale: c’est du sort de ’humanité qu’il y est finalement question.
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Bildung in der frihen Kindheit

GERD E. SCHAFER

Die Grenzen padagogischer Einwirkung und ihre Folgen

Alles, was ,,nach“ dem Eintritt in die Sinnesorgane geschieht, unterliegt ausschlieBlich
der Regie des Individuums. Wir konnen dem Kind die Welt nur nahe bringen, ergreifen
muss es sie selbst. Die wichtigste Folgerung fiir padagogisches Handeln besteht darin, dass
wir die Mitarbeit des kindlichen Kopfes gewinnen miissen, wenn wir es in seinen Lern- und
Bildungsprozessen unterstiitzen wollen. Das einzige, was man padagogisch beeinflussen
und gestalten kann, sind daher die Kommunikationsprozesse. IThre Moglichkeiten liegen
zwischen zwei Polen: Man kann sich mit dem Kind iiber ein gemeinsames Ziel verstin-
digen oder man kann seine Beteiligung an den padagogischen Zielsetzungen durch mehr
oder weniger Druck beeinflussen. Eine normativ orientierte Pidagogik — und dabei ist es
gleichgiiltig, ob es um empirische Normen (z. B. Standards) geht oder ethische — neigt
dazu, Druck auszuiiben. Daran dndert sich auch nicht viel, wenn diese Normen durch
Einsicht erfasst werden konnen.

Zweifellos ist es eine besondere Herausforderung an die pddagogische Profession, sich
mit Kindern iiber deren Bildungsprozesse zu verstindigen und sich nicht mit Formen
mehr oder weniger subtilen Drucks zu begniigen. Was bedeutet dies fiir eine Padagogik

der frithen Kindheit, insbesondere in den ersten Lebensjahren?

Aus Erfahrung lernen'

Frihkindliches Wissen ist Handlungswissen

Friithkindliches Wissen ist in allererster Linie Handlungswissen, Wissen, welches daraus
hervorgeht, dass das Kind sich in der Welt orientiert und orientieren muss, in der es lebt.
Man schrankt den Wissensbegriff zu sehr ein, wenn man unter Wissen nur das Wissen

versteht und in Erwégung zieht, welches von einer Generation auf die andere iibertragen

1 Ausfiihrlicher hierzu: Schifer (2007, 2008a).
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wird. Dabei wird das alltdgliche Hintergrundwissen iibersehen, welches notwendig ist,

damit dieses kulturelle Wissen iiberhaupt verstanden werden kann. Die Bedeutung dieses

Alltags- und Hintergrundwissens, sowie seine Entstehung, sind die Herausforderung, vor

welche die Frithpadagogik die Erforschung kindlicher Lern- und Bildungsprozesse stellt.

Denn es entsteht — als Erfahrungswissen — weitgehend durch das Handeln der Kinder in

der ihnen gegebenen Umwelt und wird in der Regel nicht intentional durch Erwachsene

vermittelt. Die Erwachsenenwelt schafft allerdings die Rahmenbedingungen, unter welchen

dieses Handeln stattfindet. In der Folge dieses Grundgedankens stellen sich weitere Fragen,

insbesondere:

— Wie werden aus diesem — vorwiegend impliziten und vom Kind selbst gesteuerten —
Handlungswissen Gedanken, die gedacht und weiter gesagt werden konnen?

— Wie spielt es mit den Gedanken anderer — also dem kulturellen Erbe — zusammen?

— Wie konnen Erwachsene den Rahmen so gestalten, dass Kinder vielfaltige, sinnvolle
Hintergrunderfahrungen machen konnen?

Das menschliche Gehirn, ein komplexer Organismus

Das menschliche Gehirn ist der wahrscheinlich komplexeste Organismus, den wir
kennen. Komplex bedeutet hier, dass zahllose Prozesse gleichzeitig und parallel ablau-
fen. Das Gehirn arbeitet nicht nur in linearen Abldufen, indem es die zu verarbeitenden
Informationen nacheinander zur Bearbeitung von Zentrum zu Zentrum leitet, sondern es
verarbeitet unterschiedliche Aspekte an verschiedenen Orten zur gleichen Zeit parallel.
Diese Vorginge sind durch Wechselwirkungen aufeinander abgestimmt. Es ist zur Zeit
noch nicht geklért, wie dieses Miteinander tatsiachlich funktioniert?. Eines scheint jedoch
klar zu sein, namlich dass diese Prozesse komplizierte zeitliche Muster in den globalen
Kartierungen des Gehirns bilden.? Die wissenschaftliche Herausforderung besteht darin,
besser zu begreifen, wie solche Muster zustande kommen und reguliert werden.

Wenn wir Lernprozesse in alltdglichen Zusammenhéngen beobachten, dann lésst sich
ebenfalls feststellen, dass vielfaltige Aspekte gleichzeitig daran beteiligt sind. Beim Erlernen
der ersten Worter eines kleinen Kindes miissen die augenblickliche Aufmerksamkeit auf
eine Sache, die emotionalen Beziige zu ihr und zu einer vertrauten Person, die motorischen
Handlungen und eine Vielfalt von Prozessen, die im Gedé4chtnis zur Verfiigung stehen (z. B.
Erfahrungsmuster aus der Vergangenheit) sowie geeignete Rahmenbedingungen giinstig
zusammenwirken®*.,

2 Singer (2002), S. 31-32 und S. 65-70, 2003, S. 43, S. 75.
3 Edelman (1987), insbes. S. 160 ff.
4  Rahmenformate: Bruner (1987), S. 33-35.
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Spater wird man versuchen, die Lernprozesse durch das Bewusstsein so zu steuern, dass
moglichst nur das zu Lernende in den Blick kommt. Was aber, wenn dieses Bewusstsein so
(noch) nicht existiert, wie bei ganz kleinen Kindern, oder nicht immer klar vorhanden ist,
wie in Alltagssituationen, in denen eine ganze Menge gelernt werden kann, ohne dass das
immer vom Bewusstsein reflektiert wird?

Bei ganz kleinen Kindern kommt beides zusammen: Sie lernen zum grofiten Teil in
Alltagszusammenhéngen, also in Situationen, die nicht unmittelbar auf einen Lernprozess
ausgerichtet sind; und sie lernen sehr vieles, ohne ein Bewusstsein davon zu haben. Ja
man konnte bei ihnen sagen, ihr Lernen besteht zu einem wesentlichen Teil auch darin,
allmédhlich ein Bewusstsein von den Lernprozessen zu erlangen, die stattfinden. Und, wenn
man genauer darauf blickt, dann ist jedes ,,Lernen aus Erfahrung® mit einem Prozess
verbunden, in dem die gemachten Erfahrungen vor das Bewusstsein treten, damit man
dariiber nachdenken kann, was man erfahren hat.

Das bedeutet nun, dass wir nicht weiter so tun konnen, als ob Lernen vornehmlich
bewusst, systematisch in hierarchisch aufeinander folgenden Schritten stattfinden wiirde.
Auch hier besteht die gegenwirtige Herausforderung darin, die Gleichzeitigkeit und
Komplexitit aufeinander abgestimmter Prozesse zu begreifen und zu unterstiitzen. Daran
hindert uns, dass wir diese zirkular und vielfach vernetzt verlaufenden Prozesse mit dem
analytischen Verstandesinstrumentarium in einer Weise zerlegen miissen, die genau dieses
Zusammenwirken auller Kraft zu setzen scheint.

Es ist weniger der analytische Verstand, der dieser Komplexitdt Herr wird, als ein
asthetisches Wahrnehmungs- und Denkvermdgen. Asthetik — sagt Bateson’ — ist die
Aufmerksamkeit fiir das Muster das verbindet. Vielleicht werden wir uns daran gewohnen
miissen, dsthetisches Denken nicht als ein Denken zweiten Grades zu verstehen, sondern als
eine Denkform, die dem rationalen Denken ebenbiirtig ist, eine Denkform, die wir beno-
tigen, wenn wir in komplex vernetzten Zusammenhingen denken wollen. Der analytische
Verstand hétte dann die andere Aufgabe, durch genaue Untersuchung isolierter Aspekte
mogliche Fehler zu vermeiden oder aus ihnen zu lernen.

In diese Richtung weisen auch die Beobachtungen kleiner Kinder in alltdglichen
Zusammenhéngen®: Bevor sie ihren Verstand bewusst einsetzen (kdnnen), denken sie bereits
mit dsthetischen Mitteln, wie dies in diesem Beitrag weiter unten noch niaher erlautert werden
wird. Hat man das einmal erfasst, dann wird auch klarer, dass wir auch spéter nie aufhoren
werden, mit sinnlich-dsthetischen Mitteln zu denken und dass kreatives Problemeldsen zu

einem guten Teil vom Fortbestand dieser Fahigkeit abhdngt.

5 Bateson (1982), S. 16.
6  Schafer et al. (2008).
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Erfahrungslernen in der friilhen Kindheit

Nelsons ,,Experiential View*

Katherine Nelson’ geht davon aus, dass Entwicklung sich entlang den Erfahrungen
vollzieht, die ein Kind macht. Dabei befindet es sich in Aktion und in Interaktionen
mit der Welt. Was es dabei erfahrt, hingt von den Bedeutungen ab, die das Kind mit
der augenblicklichen Situation verbindet. Deshalb geht Nelson von der Frage aus: Wie
sammelt ein Kind Wissen von den spezifischen Bedingungen und Umstinden der Welt,
in der es handelt und mit der es sich austauscht? Wie findet es sich in diesen Bedingungen
so zurecht, dass es erfolgreich an den sozialen und kulturellen Aktivitdten seiner Umwelt
teilnehmen kann?

Das Wissen, welches geschaffen wird, hat eine doppelte Perspektive. Zum einen geht
es darum, ein Wissen von der Welt erwerben. Zum anderen enthilt es die sozialen und
kulturellen Beziige, unter denen es entstanden ist. Beide Perspektiven lassen sich nicht
voneinander trennen. Erfahrungen, die gewonnen werden, werden unter gegebenen
personalen und sozialen Rahmenverhéltnissen erworben. Es sind Erfahrungen in einem
soziokulturellen Rahmen. Sie miissen einen Sinn in diesen Verhiltnissen ergeben®. Deshalb
bildet der Rahmen, der den Weg der individuellen Erkenntnis strukturiert und leitet, einen
wesentlichen Teil des Wissens.

Von den Erfahrungen werden erste Repriasentationen gebildet. Gegeniiber Piaget ist
dabei ein Unterschied zu beachten. Ziel der Handlungen bei Piaget sind Objektschemata,
bei Nelson Handlungsschemata von Menschen und Objekten’. Reprisentationen dieser
Erfahrungen werden in komplexen Mustern organisiert, die ihrerseits wieder den Kontext
bilden, in dem neue Erfahrungen gemacht werden. Abstraktionen aus solchen Erfahrungen
sind nicht notwendig Objekte oder logische Operationen, sondern Generalisierungen von
solchen Mustern und deren Abwandlungen durch Verhaltensweisen, die daraus erfolgen.
Die zentrale Idee dieser Entwicklungsvorstellung besteht in einem situativen Modell der
Reprisentation von Erfahrungen, das Nelson ,,mental event representation* (MER)
nennt.

Die MERSs aus vielen unterschiedlichen Erfahrungssituationen werden zu generalisierten
Konzepten und zu einem (subjektiven) Kind-Welt-Modell zusammengebunden. Das heifl3t,
die generalisierten Modelle konnen als Muster fiir weitere kognitive Operationen verwendet
werden. Daraus ergibt sich, dass fiir die kognitive Entwicklung des Kindes die Ereignisse
wichtig sind, in welchen sein Leben stattfindet.

7  Nelson (1996), S. 4 ff.
8  Vgl. Nelson (2007), S. 1.
9  Vgl. Nelson (2007), S. 6.
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Unter dieser Erfahrungsperspektive wird der kindliche Geist nicht in unterschiedliche
Bereiche — doméinenspezifisch — aufgeteilt. Er kann dann auch nicht ohne Riicksicht auf
seine Genese und deren Bedingungen untersucht werden. Der ,,experiential view* erfordert
daher eine Art von ,,child studies®, die den Entwicklungsprozess in seiner Komplexitat
erfassen konnen'.

Zwei friihe Mechanismen des Erfahrungslernens

Erfahrungslernen in Alltagserfahrungen ist zu aller erst aisthetisches Lernen'!. Es geht
von den korperlich-sinnlichen Empfindungen und Wahrnehmungen der Kinder in ihrem
Umfeld aus. Emotionen sind ein wesentlicher Teil davon. Erfahrungen sind ohne Emotionen
nicht zu haben, denn sie geben den Handlungsprozessen eine Orientierung'?.

Ab dem zweiten Lebensjahr erfolgt Erfahrungslernen zusitzlich {iber Imitation/ Mimesis
als Erfassen der Perspektive eines Anderen (Erwachsenen oder Gleichaltrigen)'3. Hierbei wird
Koénnen und Wissen auf der Basis eines eigenen, nachvollziehenden Handelns iibernommen
und damit im Rahmen eigener Erfahrungen. Dass es dabei nicht um ein reproduktives
Nachmachen geht, sondern um ein Stiick Erfahrung aus einer anderen Perspektive als der,
die man selbst gefunden hat, soll durch den Begriff der Mimesis ausgedriickt werden.

Erfahrungswissen bildet sich in vielen Handlungsschleifen. Es geht von globalen
Erfahrungen aus, die sich durch rekursive, vergleichbare Erfahrungen immer weiter
differenzieren.

Im Wesentlichen stiitzt es sich auf zwei Mechanismen:

— Die Erweiterung eines vorhandenen Konnens und Wissens entlang neuen
Aufgabenstellungen; z. B. das Laufen lernen.

— Die mimetische Ubernahme von Handlungs- oder Kénnensschemata, z. B. beim Gebrauch
der alltdaglichen Werkzeuge, wie Messer, Gabel und Loffel.

In den meisten Fillen jedoch wirken beide Moglichkeiten zusammen; z. B. wird ein
Grundmuster — einen Ball rollen — vielleicht auf der Basis von Mimesis iibernommen. Durch
den stdndigen variierenden Gebrauch entlang neuer Moglichkeiten oder Herausforderungen
wird es zunehmend verdndert und erweitert. Das gilt natiirlich fiir den Werkzeuggebrauch
auch.

10 Vgl. Nelson (2007), S. IX und S. 10/11.

11 Ich spreche nun von aisthetischem Denken, um diesen Begriff von der Asthetikdiskussion in der Kunst abzu-
setzen.

12 Damasio (1994), insbes. S. 78-85.

13 Vgl. Tomasello (2002), insbes. S. 74-95.
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Die Sinnperspektive des Erfahrungslernens

Erfahrungswissen organisiert sich durch situiertes Handeln. Bewegen und Handeln,
mehr oder weniger differenzierte sensorische Erfahrungen sind dabei mit Emotionen,
sozialen und sachlichen Beziechungsformen verkniipft. Im Erfahrungslernen ist es der
Handlungszusammenhang, der dem Kind die Sinnperspektive eines Ereignisses oder einer
Sache erschlieBt. Handlungen, die ins Alltagsgeschehen eingebettet sind, eréffnen den
Kindern die Bedeutung, die Dinge oder Ereignisse im soziokulturellen Umfeld ihres Alltags
haben. Da dieses Alltagsgeschehen Teil kultureller Praktiken ist, sind Alltagserfahrungen
und kulturelles Lernen nicht von einander zu trennen.

Erfahrungen, die fiir das Leben in einer Kultur notwendig sind

Die frithe Kindheit ist vor allem die Zeit, in der Kinder das grundlegende Erfahrungswissen
sammeln, das sie fiir das Leben in einer Kultur benétigen'®. Indem Erfahrungslernen in
gegebenen Handlungszusammenhéngen stattfindet, erfahrt es eine soziale und kulturelle
Pragung. Insofern kann man nie von einem natiirlichen Lernen sprechen. Das Kind
handelt sich gleichsam in die kulturellen Formen hinein. Es sind diese Formen, an die
sein zunichst ungezieltes Handeln sto68t, die Handlungen zulassen oder abweisen. Durch
immer wieder Handeln entstehen Handlungsmuster, die das bewegungsméBige Negativ
der kulturellen Form bilden. Man darf sich jedoch diesen Prozess des handlungsméafBigen
Abtastens nicht nur im Sinne eines Abbildens vorstellen, sondern eher als zureichende
Konstruktion. Verinnerlichung und Représentation der jeweiligen Handlungsmuster
ermoglichen Freiheitsgrade des Handelns. Sie kdnnen in neuen Handlungen variiert und
differenziert werden. Sie konnen mit anderen Handlungsformen kombiniert werden.
Umgekehrt lassen sie sich auch geeigneten Umwelten einschreiben. Auf diese Weise priagen
sich nicht nur Lernwelten in subjektive Handlungsmuster ein, sondern werden Umwelten
auch durch individuelle Gestaltungsprozesse sukzessiv verandert. Als Handlungsprozesse
sind Erfahrungsprozesse Prozesse der Selbstorganisation innerhalb einer vorgegebenen
Struktur.

Erfahrung, individuelle Weltkonstruktion

Das kumulative Erfahrungswissen wird individuell strukturiert und fithrt zu individuell
variierenden Weltkonstruktionen. Diese werden aber intersubjektiv dadurch aufeinander
abgestimmt,

— dass kulturelle Vorgaben zu personeniibergreifenden, vergleichbaren Mustern fithren
(geteilte Erfahrungsbereiche, die kulturell synchronisiert werden);

14 Vgl. Schifer (2008b).
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— dass interindividuelle Unterschiede iber kommunikative Prozesse, insbesondere durch
Sprache, verglichen und aufeinander bezogen/abgebildet werden kénnen.
Uber Kommunikation werden Erfahrungen sozial und kulturell synchronisiert.

Unterscheidung zwischen Theoriewissen und Erfahrungswissen

Friihkindliche Bildung besteht im wesentlichen aus Erfahrungslernen — Bildung aus erster
Hand. Erst mit der Sprache gibt es ein Wissen aus zweiter Hand, also ein Wissen, das bereits
symbolisch strukturiert zur Ubernahme vorliegt. Man kann also unterscheiden zwischen
einem Wissen, das aus eigenen Erfahrungen gewonnen wurde und einem, das man bereits
als fertige Gedanken von anderen tibernommen hat — der Form der ,, Wissensvermittlung®,
die in der Schule den groBten Raum einnimmt. Es macht einen Unterschied, ob man
sinnvolle Zusammenhéinge in Handlungszusammenhéngen selbst finden muss, oder ob
man sie iiber die Sprache bereits strukturiert mitgeteilt bekommt, ob man sein Wissen
aus den eigenen Erfahrungen heraus liest oder aus den formatierten Gedanken anderer.
Erfahrungswissen muss strukturiert werden, bis es auch in Sprache gefasst, sprachlich
gedacht und als ,, Theorie® formuliert werden kann. Theoretisches Wissen muss hingegen
mit vorangegangenen oder darauf folgenden Erfahrungen verkniipft werden, damit es

sinnvoll verstanden und verwendet werden kann.

Transformationen kindlichen Erfahrungswissens

Am Beispiel des Naturwissens von kleinen Kindern sollen im Folgenden wesentliche
Transformationen frithkindlichen Wissens — von Geburt an — skizziert werden. '3

Entwicklungswege des Erfahrungswissens

Das Erfahrungswissen der Kinder entsteht aus der Ausbeutung ihrer sinnlichen
Erfahrungen in Alltagszusammenhéngen. Indem sie erfassen, wie die Dinge zusammen-
hingen, in welchen Kontexten sie sich im allgemeinen befinden, wie sie tiblicherweise
geformt und wozu sie gebraucht werden konnen, entsteht in ihren Képfen eine sinnliche
Ordnung der Wirklichkeit, mit der Kinder bereits denken, bevor sie iberhaupt sprechen.
Diese Erfahrungen durchlaufen Umwandlungen, bis sie schlieBlich symbolisch gefasst und
sprachlich gedacht werden kénnen.

Vier Formen einer solchen Umwandlung konnten bisher heraus gearbeitet werden:
— konkretes Denken,

— aisthetisches Denken,

15 Ausfiihrlicher in: Schifer et al. (2008), Kapitel 6.
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— narratives Denken,
— theoretisches Denken.'®

Ihnen ist der Grundgedanke gemeinsam, dass jede Erfahrung, die kleine Kinder neu
machen, von einem konkreten Handeln innerhalb einer gegebenen Situation ausgeht.
Diese ,,Handlungsmuster® konnen weiter gedacht werden. In der Vorstellung 16sen sie
sich von der konkreten Situation. Sie konnen als Vorstellungen im Kopf oder mit Hilfe
von Spiel und Gestaltung auch auBerhalb des Kopfes verdndert, variiert oder manipuliert
werden (aisthetisches Denken). In der dritten Transformation werden die szenischen oder
bildhaften Zusammenhidnge in Sprache gefasst. Es entstehen zunichst Erzihlungen des
situativen Handelns, die im Prozess des Sprechens und des Dialogs umgewandelt, erweitert,
prazisiert und geprift werden kdnnen. Aus diesen Erzihlungen heraus kdnnen Theorien
entstehen, die die wesentlichen Gesichtspunkte einer Erfahrung nun unabhangig von der
erlebten Situation erfassen.

Konkretes Denken: Denken durch Handeln und Bewegung

Mit konkretem Denken wird hier das Denken mit den Mitteln des Korpers bezeichnet,
Denken als Bewegen und Handeln."” Es ist an diese Handlungen zunéichst gebunden, bevor
es sich als ein inneres Handeln auch in der Vorstellung vollziehen kann.

Das konkrete Denken verbindet motorisches
Handeln mit dem Spektrum sinnlicher Eindriicke,
emotionalen Erlebens und sozialer Beziehungen
einer gegebenen Situation. Dabei geht es nicht
um einen momenthaften Eindruck, sondern um
einen Prozess, in dem Vielfaltigkeit, Qualititen und
Nuancen wahrnehmend, empfindend und fithlend
erschlossen werden.

Durch Bewegen und Handeln macht der Korper
seine ersten Erfahrungen von der Materialitdit der
Welt. Indem Dinge in Handlungen miteinander ver-
kniipft werden, heben sie sich als Handlungsmuster
aus dem unendlichen Fluss der Ereignisse heraus.
Sinnlich erfahrene Handlungszusammenhdinge
bilden daher die Grundlage einer Ordnung des
kindlichen Wissens.

16 Nelson (1996, 2007); vgl. auch Schéfer et al. (2008).
17 Vgl. die Ausfiihrungen iiber ,,embodied cognition® in Schifer (2008a), Kapitel 10, sowie Lakoff & Johnson
(1999).
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Aisthetisches Denken

Aisthetisches Denken ist ein
Denken mit bildlichen Mitteln, ein
Denken mit Hilfe von Vorstellungen,
Phantasien, unterschiedlichen
Weisen des Gestaltens und des
Spiels. Hierzu einige Beispiele:

Sammeln und Ordnen ist
eine elementare Weise liber neue
Erfahrungen nachzudenken.
Die Kategorien des Ordnens
miissen nicht den Kategorien der
Erwachsenenwelt entsprechen. Es
sind auch nicht unbedingt abstrakte,
rein sachbezogene Kategorien, son-
dern Kategorien, die aus individu-
ellen Handlungszusammenhéingen
entstehen.

Gestaltend Nach-Sinnen ist
ein Nach-Denken mit sinnlichen
Mitteln. Indem die Kinder ihre
Erlebnisse mit Stift und Papier
reflektieren, driicken sie auch aus,
was an diesen Ereignissen fiir sie be-
deutsam ist: Kinder waren morgens
im Geldnde und kletterten an den
steilen Lehmwianden mit Hilfe der
Seile. Nachmittags, in der Werkstatt,
greifen sie zu Stiften und bringen
ihre Erfahrungen zu Papier.

Bauen und Konstruieren:
Gesammelte Materialien kann man
in neuen Zusammenhingen verwen-
den. Man kann mit ihnen bauen und
konstruieren, neue Welten entstehen
lassen, die entweder die Realitat der
Kinder variierend rekonstruieren
oder ihren Vorstellungen und
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Phantasien Ausdruck geben: Aus
gesammelten Holzern entsteht
eine Briicke. Gesammelte Steine
werden zum Material fiir vielerlei
Bauwerke. Bei einem Briickenbau
mit verschiedenen rechtwinkligen
und gerundeten Steinen finden
und ,.erfinden® die Kinder deren
Konstruktionsprinzipien.

Aisthetisches Denken im
Zusammenhang mit Natur:
Denken in Vorstellungen fiigt den
Zusammenhangen und Ordnungen
des konkreten Handelns neue — ais-
thetische — Ordnungen hinzu. Diese
Ordnungen verinnerlichter Bilder
und Szenen, Ordnungen des Spielens
und Gestaltens, bilden eine zweite
Dimension einer vorsprachlichen
Ordnung des Denkens. Mit seiner
Hilfe konnen die Naturerfahrungen
der Kinder gedacht, in einer fiktiven
Wirklichkeit ausgetestet und in neue
Zusammenhange eingefiigt werden.
Von diesen szenischen und bildhaften
Gedankenwelten geht ein Denken in
Geschichten, das narrative Denken,
aus.

Narratives Denken

Erzéhlend werden Bilderszenen in Sprache verwandelt. Es entstehen Geschichten.
Sie reprisentieren, was wahrgenommen, empfunden und in erinnerbaren Erlebnissen
zusammengefasst werden konnte.

Das narrative Denken markiert den Ubergang von der bildhaft-szenischen Reprisentation
zur sprachlichen und damit auch von einer performativen Logik zu einer sprachlichen
logischen Ordnung. Die Beobachtung von Kindern bei ihren eigenen Denkbewegungen
in der Lernwerkstatt zeigt dabei, dass die Bilder und Szenen auch im sprachlichen Denken
zunichst die Hauptrolle spielen.
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Vor allem durch diese Versprachlichung wird Kénnen und Wissen bewusst. Dabei
verwandelt sich Wissen von einem impliziten zu einem expliziten Wissen.

In Metaphern denken

Kinder benutzen erlebte Bilder und Szenen um Dinge, die ihnen unbekannt sind, zu
beschreiben. Sie bezeugen, wie genau und intensiv sie ihre Welt wahrnehmen. Sie belegen
aber auch, dass sie stindig dariiber nachdenken, was diese Dinge bedeuten.

Wie Lakoff und Johnson!® dargestellt haben, bilden diese Raum-, Bewegungs- und
Handlungsmetaphern auch die Grundlage der abstrakten Begriffssprache. Sie folgern
daraus, dass die Organisation des abstrakten Denkens auf der Grundlage eines konkreten
Umgangs mit der Wirklichkeit erfolgt.

Von daher wird verstdndlich, dass ohne ausreichende und differenzierte Erfahrungen
von der belebten oder nicht belebten materiellen Welt das Interesse an Natur und
Naturwissenschaft nicht unterstiitzt wird. Dariiber hinaus fehlt ein wichtiger Grundstein
fiir eine differenzierte Sprachwelt.

Hier drei Beispiele:

— Kinder waten mit ihren Gummistiefeln durch einen Sumpf. Dabei bleiben sie im Matsch
stecken und kommentieren: ,,Die Erde schmilzt®.

— Ein Junge spielt mit einer griinen Wascheklammer: ,,Das ist ein Krokodilschiff. Mein
Krokodilschiff schwimmt auf alle Félle, weil — Krokodile schwimmen ja auch!*

— Kinderdenken liber Schnecken nach:,,Die Schnecken haben an den Baumen fest geklebt. Da
haben wir die gefunden und abgemacht. Wie kdnnen die denn da kleben?* — ,,Die machen
in ihrem Ko&rper so etwas dhnliches wie Kleber, und das ist ihr Schneckenschleim.*

Ist-Wie-Erkldrungen

Kinder leiten aus den erlebten Bildern und Szenen Erklarungen ab, finden Griinde,
warum die Dinge so sind, wie sie sind: Das Wissen ist wie in Einmachglasern gespeichert,
der Schatten ist wie der Abend am Tag, der Mond ist wie ein Ball. Das ist die Grundlage fiir
das, was heute in der Entwicklungspsychologie ,,naive” oder ,,intuitive” Theorien genannt
wird. Sie beruhen auf der sinnlichen Ausbeutung der kindlichen Welterfahrung, gedacht
in Bildern, die in Sprache verwandelt und dann der sozialen Welt zu Ohren gebracht, mit

anderen geteilt — ihnen mitgeteilt — wird.

Ubergdnge zum theoretischen Denken

Der Weg zum Naturwissen — und erst recht zur Naturwissenschaft — fithrt nun dartiber,
dass Kinder die Vielfalt moglicher Erlebnis- und Erfahrungskontexte nicht mehr beliebig

18 Lakoff, Johnson (1998).
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einsetzen, sondern es lernen, sich auf einen kulturell bestimmten, theoretischen Kontext
— den biologischen, physikalischen, chemischen oder mathematischen — zu beziehen und
zu beschrianken.

Das theoretische Denken tibernimmt alle Vorziige, die durch die Versprachlichung des
Wissens im narrativen Denken gewonnen werden kénnen. Der wesentliche Unterschied
zwischen dem narrativen und dem theoretischen Denken besteht nun darin, dass das
narrative Denken sich an den subjektiven inneren Uberzeugungen orientiert, wihrend das
theoretische Denken dariiber hinaus kulturell gegebene Theorien und Wahrheitskriterien mit
einbezieht. Im narrativen Denken geht es um eine subjektiv iiberzeugende, innere Wahrheit,
im theoretischen Denken um sachlich und interpersonell nachpriifbare, objektivierbare
Kriterien, an welchen sich die eigene Uberzeugung messen kann. Das theoretische Denken
verldsst auch den narrativen Handlungszusammenhang zugunsten abstrakter, logisch
begriindeter, kausaler Folgen. Dabei kdnnen Zwischenformen entstehen, in welchen sich
das theoretische und das narrative Denken in unterschiedlichen Mischungsverhaltnissen
miteinander verbinden.

Die Kinder tiberlegen, wie die Rehe die steilen Lehmhdnge hoch kommen.

., Wie machen das die Rehe? Die rutschen nicht.*

,,Haben Rehe Hufeisen an den Fiifjen? Vielleicht ist da Magnetismus.

Vielleicht haben die magnetische Fiifse mit Hufeisen.

., Wir miissen den Rehen morgen auf die Fiifje gucken!*

Pferde haben Hufeisen, das scheinen die Kinder zu wissen. Aber sie sehen diese nicht als
eine Art Laufsohle an, sondern als Hufeisenmagnet, der eine Klebrigkeit zum Untergrund
herstellt. Es ist der Magnetismus, der die Pferde nicht ausgleiten ldsst. Bei Rehen kdnnte
das dann genauso sein. Sie klettern wie Pferde: magnetisch, mit Hilfe ihrer Hufeisen.

Man bemerkt: In diese Erklarung geht bereits eine ganze Menge von Vorwissen ein, das
fiir dieses Kind bekannt war. Erwachsene miissen diesen moglichen Kontext rekonstruieren,

um den Sinn der Aussagen dieser Kinder zu erfassen.

Ein Weg ins Erfahrungswissen

Den Weg der Kinder ins Naturwissen konnte man nun knapp und abstrakt als einen
Weg beschreiben, der von den Naturerfahrungen im Alltags- und Handlungskontext zu den
Beschreibungen dieser Naturerfahrungen mit Hilfe abstrakt theoretischer Symbolsysteme
fiihrt.

— Handlungs- und Sinneserfahrungen sind der Ausgangspunkt von Erfahrungswissen.
— Sie werden in Bildern und Szenen gelebten Lebens arrangiert, gespeichert und ge-
dacht.

— Diese verbinden sich mit Erinnerungen zu neuen Szenen.
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— Die Sprache hebt sie ins Bewusstsein und macht sie der bewussten Bearbeitung zugéang-
lich.

— Sie ist aber auch das wichtigste Einfallstor fiir die Gedanken anderer, die nun, ebenfalls
bewusster als vorher, in die eigenen Vorstellungs- und Denkwelten eingebaut werden
konnen.

— Mit den versprachlichten Szenen und Bildern entstehen erste Theorien, die sich aus
subjektiven Uberzeugungen speisen.

— Verkniipft mit dem Wissen aus den kulturellen Speichern kénnen sie an dem iiberpriift
werden, was sich im Laufe der Geschichte an Uberzeugungen angesammelt hat. Dadurch
gewinnen sie soziale Verbindlichkeit.

— Dazu ist es notwendig, dass den Kindern alternative Denkmodelle zur Verfiigung
stehen.

—Im Verlauf des Wandels vom konkreten zum theoretischen Denken findet eine
Kontextwechsel statt: vom Handlungskontext zum Theoriekontext.

Das so gewonnene Erfahrungswissen von der lebenden und von der unbelebten mate-
riellen Welt bildet die Grundlage allen Naturwissens bis hin zum naturwissenschaftlichen

Wissen.

Novizenwissen erméglichen

Erfahrungen muss man immer da machen, wo ein Bereich neu und gedanklich
unerschlossen ist, also in den Bereichen, in welchen man ein Neuling — Novize — ist.
Neugeborene sind nun Novizen in allen Bereichen des Lebens und sind dafiir ausgestattet,
von Anfang an durch Erfahrungen zu lernen. Mit diesem Erfahrungslernen erschlieBen sie
sich immer mehr Lebensbereiche und erweitern ihr Wissen dabei stindig. Sie {ibernehmen
auch die Erkenntnisformen und Erkenntnistheorien, die in einer Kultur iiblicherweise
gebraucht werden, und machen sie zu ihren eigenen Denkwerkzeugen. Von daher machen
sie Erfahrungen, die auf ihre soziokulturelle Umwelt abgestimmt sind.

Man muss an dieser Stelle aber auch einrdumen, dass alle Einschrinkungen, welche

die Kinder in dieser Zeit betreffen — seien es sinnlich-kérperliche, seien es erschwerte

oder beeintrdichtigte familidire Beziehungen, soziale Benachteiligungen, Armut kultureller

Anregungen oder unzureichende materielle Verhdltnisse — sich auf die Erfahrungen und die

Erfahrungsfihigkeit der Kinder auswirken. Indem diese Erfahrungen die Basis ihres Bildes

von der Welt begriinden und sie mit den Grundwerkzeugen des Lebens in einer sozialen

Gemeinschaft und Kultur ausstatten, bilden sie den Ausgangspunkt eines durch die gege-

benen Erfahrungsriume mehr oder weniger eingeschrénkten oder differenzierten subjektiven

Bildungspotenzials. Auch wenn solche Erfahrungen durch das spdtere Leben positiv oder

negativ iiberholt werden konnen, so bilden sie doch eine Matrix an Grundstrukturierungen

des individuellen Geistes, die nicht wieder riickgingig gemacht werden kann. Individuellen
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Begabungen geben dabei lediglich die Grenzen maoglicher Entwicklungen vor, nicht ihre
Spielrdume. Letztere ergeben sich innerhalb und bezogen auf das jeweilige soziale und
kulturelle Umfeld.

Der Begriff des Novizenwissens soll aber auch deutlich machen, dass niemand an ein
Ende seiner Erfahrungen kommt. Es hingt vom Zusammenspiel von Individuum und sozio-
kultureller Umwelt ab, inwieweit im Verlauf des Lebens immer wieder neue Erfahrungen
zugelassen und erschlossen werden kdnnen. Von daher sind die Werkzeuge des Novizenwissens

die Werkzeuge, die dafiir auch ein Leben lang immer wieder gebraucht werden.

Zusammenspiel von Erfahrungswissen und kulturellem Wissen

Wie spielt nun dieses Erfahrungswissen der kindlichen Novizen mit dem Wissen zusam-
men, welches ihnen die Gesellschaft als vorgeordnetes Wissen bereits anbietet, ein Wissen,
das wir benoétigen, weil wir nicht alles durch Erfahrung lernen kénnen? Die Antwort kann
an dieser Stelle nur angedeutet werden: Wir brauchen konkrete Erfahrungen, um das zu
begreifen, was uns aus anderen Quellen des Wissens angeboten wird. Ubernommenes
Wissen bleibt totes Wissen, wenn es nicht durch bereits vorhandene Erfahrungen sinnvoll
eingeordnet werden kann. Fiir Bildung in der frithen Kindheit ergeben sich daraus drei
wichtige Konsequenzen:

1. Wenn geordnete Erfahrungen die Grundlage kindlichen Wissens sind und die Kinder
auch mit den Werkzeugen ausstatten, die wir gebrauchen, um in unserer Kultur zu leben,
dann brauchen Kinder ausreichend Lebenszeit und Gelegenheit, solche Erfahrungen zu
machen. Je frither wir glauben, den Kindern die Welt aus zweiter Hand vermitteln zu
miissen, desto mehr laufen wir Gefahr, ihnen die Zeit und die Gelegenheit zu verbauen,
diese Erfahrungen in ausreichendem Maf} zu machen.

2. Wenn es um die Ubernahme von kulturellem Wissen geht, muss es ein Anliegen sein,
dieses mit den Vorerfahrungen der Kinder in Verbindung zu bringen. Es geht also nicht
nur iiber die Ubernahme dieses Wissens, sondern um seine Einbettung in die subjektiven
Erfahrungszusammenhénge.

3. Die Unterstiitzung frithkindlicher Bildungsprozesse kann sich daher keinesfalls auf
die Forderung bestimmter Kompetenzen beschranken, sondern bedarf einer Kultur
des Lernens,

* die den Kindern eine anregende Umwelt sichert;

» die Menschen zusammenfiihrt, die sich als Partner des kindlichen Novizengeistes

verstehen, die ihnen also zuh6ren und antworten,;

+ die Institutionen einrichtet, die nicht nur gute Absichten vermitteln wollen, sondern

sich als Orte gemeinsamen Lernens (auch aus Fehlern) verstehen;

* die sich auf eine soziale Gemeinschaft stiitzen kann, die den Kindern ein Recht auf

die Partizipation an ihren Bildungsprozessen sichert;
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« die die Verantwortung einer Offentlichkeit einfordert, den Kindern ihre sachlichen
und sozialen Erfahrungsraume nicht zu verriegeln.

Eine Gesellschaft, die sich verdndert, deren zukiinftige Probleme heute in vielen
Bereichen noch nicht abzuschitzen sind, braucht Menschen, die in der Lage sind, mit den
Werkzeugen des Novizenwissens ein Leben lang umzugehen und die neu zu gewinnenden
gesellschaftlichen Erfahrungen mit dem bereits vorhandenen kulturellen Expertenwissen

zu verkniipfen.
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Bewegung, Bildung, Gesundheit -
Was ist der Beitrag der Psychomotorik fur eine
Ressourcen orientierte Kindesentwicklung?
KLAUS FISCHER

1. Einleitung

Unsere sich rasant verandernde und immer komplexer werdende moderne Gesellschaft
stellt alle heutigen Kinder vor groBe Herausforderungen und scheint denjenigen Kindern
Chancen auf eine gesunde seelische und korperliche Entwicklung zu nehmen, die sozial,
emotional und 6konomisch benachteiligt sind. Begleitende Lebensumstinde sind nicht
selten Vernachlassigung, Verwahrlosung und die Erfahrung von Gewalt, die Folgen
immer haufiger Aggressivitit oder in der introvertierten Form alle Modifikationen von
Angstlichkeit.

Mogliche Hintergriinde dieser Zusammenhinge liegen in den sich dramatisch Andernden
Armutsverhéltnissen in den Mitgliedslindern der Européischen Union. So lagen die
Armutsquoten im Jahr 2005 zwischen 9 und 21 % (EU Mittel 16 %) und sind im betrachteten
Zeitraum von 1995-2005 iiberall — mit Ausnahme von Portugal — drastisch gestiegen!. Auch
wenn die EU im Rahmen des Lissabon-Prozesses die Bekdmpfung von Armut zu einem
zentralen Ziel erkoren hat, so zeigt die international vergleichende Armutsforschung?, dass
die jeweiligen Forschungsmuster und die Armutspolitik der Europaischen Union? eher sehr
strukturell und monetér ausrichtet sind. Eine auf den Menschen gerichtete, Ressourcen
orientierte Perspektivensuche, die auch humanwissenschaftliche Losungsmodelle einbezieht,
existiert leider noch viel zu selten*. Die nachfolgende Betrachtung richtet ihr Augenmerk
auf die Entwicklungsperspektive des Kindes als Beitrag zur Kinderarmutsdebatte.

1 Benz (2008).

2 Strengmann-Kuhn & Hauser (2008).
3 Benz (2008).

4 Haverkamp (2008); Wendler (2008).
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2. Auf den Anfang kommt es an! - Frihe Lernprozesse und die
besondere Bedeutung der Bewegung flir eine gesunde
kindliche Entwicklung

Wieso...? Weshalb...? Warum...? — In keiner Lebensphase wenden sich Kinder mit der
Art groBer Begeisterung und soviel Neugierde ihrer Umwelt zu wie in den ersten sechs
bis acht Lebensjahren. Offen, mutig und mit vielen Fragen im Kopf, setzen sie sich von
Geburt an aktiv und interessiert mit ihrer Umwelt auseinander. Mit leuchtenden Augen
begeben sie sich auf Entdeckungsreise. Sie erkunden und erforschen die Dinge der Welt mit
dem stidndigen Bestreben, sich die Welt zu erschlieBen und sie zu verstehen. Dazu stehen
ihnen von Natur aus Starken und Ressourcen zur Verfiigung, die sie selbstbestimmt und
kompetent einsetzen, um ihre Entwicklung voranzutreiben.

Eine solche Ressource ist die kindliche Bewegungsaktivitit, die gleichsam die
Erkenntnistitigkeit befliigelt. Interessanterweise werden die Zusammenhéinge gegenwartig
unter der Federfithrung der neuro- und kognitionspsychologischen Forschung verstarkt
diskutiert. Wihrend die Neuro- und Entwicklungswissenschaften in den USA schon vor
mehr als einem Jahrzehnt der Motorikforschung eine besondere Bedeutung fiir die allge-
meine Entwicklungsforschung von Kindern attestierten’, scheint die europaische Forschung
verspatet zu erwachen. Mittlerweile spricht man international von einem zweiten Goldenen
Zeitalter der Bewegungsforschung®. Gegenwirtig etabliert sich im interdisziplindren
Fachdiskurs ein dynamisch-systemisches Entwicklungsverstindnis’, das den Bereichen
Bewegung und Korperlichkeit eine fundamentale und verbindende Bedeutung fiir alle
Entwicklungsdominen zuschreibt®. Es geht darum, die Wechselwirkung von Bewegung,
Kognition und sozial-emotionaler Kompetenz zu verstehen® und fiir Prozesse der kindlichen
Entwicklungsforderung, der Gesundheitsbildung und des schulischen Lernens zu nutzen.

2.1 Die Bedeutung der Bewegung fiir die kindliche Entwicklung

Spétestens seit der durch PISA in Gang gesetzten Bildungsdebatte — in jiingster Zeit
ergdnzt durch Verlautbarungen der OECD und der UNICEF — herrscht in der Padagogik
Konsens dariiber, dass korperbezogene Bewegungserfahrungen elementare Bedeutung
fiir die motorische, kognitive und sozial-emotionale Entwicklung des Kindes darstellen'.

Entwicklung, Lernen und Bildung gehen eng zusammen mit Bewegung. Bewegung ist

5 Thelen (1995).

6  Thelen (2000).

7  Thelen & Smith (2006).

8  Michaelis (2004); Krist (2006).
9  Berthoz (2000).

10 Ungerer-Rohrich, Popp & Thieme (2007).
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ein ureigenes Bediirfnis von Kindern und gehort zu den natiirlichen und unmittelbaren
AuBerungsformen kindlicher Lebensfreude: sie laufen, hiipfen und klettern, wann immer sich
ihnen eine Gelegenheit bietet. Sie bewegen sich aus Lust an der Tatigkeit und aus Interesse
an ihrer Umwelt. Uber Bewegung erfahren sie etwas iiber sich, ihren Korper und iiber die
Dinge und Personen, die sie umgeben. ,,Die Korperlichkeit des Kindes ist das Zentrum seiner
Personlichkeit, der Dreh- und Angelpunkt seiner Existenz“!!. Der Korper ist der Spiegel
des psychischen Erlebens (personale Erfahrung), wichtiges Kommunikationsmittel (soziale
Erfahrung) und Medium der kognitiven Erkenntnistitigkeit (Handlungskompetenz). Die
Bewegungshandlung ist die kindgemaBe Form die Welt zu begreifen und ein eigenes Weltbild
zu konstruieren. ,,Lernen in der frithen Kindheit ist in erster Linie Lernen iiber Bewegung
und Wahrnehmung, {iber konkretes Tun und iiber den Einsatz aller Sinne®!2.

2.2 Bildung und Gesundheit
Die aktuelle Bildungsdebatte schreibt der Bewegung zwei grundlegende Zustandig-

keitsbereiche zu: Zum einen ist Bewegung wichtig, um Handlungserfahrungen zu differen-
zieren, die die allgemeine Planungsfahigkeit zur Bewiltigung schulischer Lernprozesse
bedingen. Planungsfiahigkeit gilt als komplexe Leistung (metakognitive Kompetenz), die sich
als motorische Handlungsfihigkeit des Kindes in der Entwicklungsspanne zwischen drei
und zehn Jahren entwickelt. Das Fehlen metakognitiver Kompetenzen wie Strategiebildung
und Planungsfihigkeit stellt einen Risikofaktor fiir die kognitive Entwicklung dar und
zeigt nicht selten Auswirkungen auf schulische Lernprozesse. Die Erkenntnisse ergeben
sich aus der psychologischen und neurowissenschaftlichen Lernforschung, die ,,enge
Zusammenhénge zwischen Korperhandlungen und Denken® nachweisen'. Die andere
Bedeutung der Bewegung liegt in der Transferleistung fiir den Erwerb schulischen Wissens
und Konnens, etwa der Kulturtechniken (Lesen, Schreiben, Rechnen) oder naturwissen-
schaftlicher Grundlagen. Naturwissenschaftliche Erkenntnis ergibt sich entwicklungs-
logisch nun einmal aus dem Explorations- und Spielverhalten des Kindes und braucht eine
(bewegungs-) praktische Basis. Die Forschung geht diesen Fragestellungen nach: Wie erfolgt
der Weg von der bewegungsgebundenen intuitiven Physik zum Verstehen physikalischer
Gesetze (zum Aufbau eines physikalischen Weltbildes)? Wie bereitet die korperbezogene
Erfahrung der Raumdimensionen vorn/hinten; oben/unten; rechts/links ein Verstindnis
des Zahlenraumes als Grundvoraussetzung fiir geistige Rechenoperationen vor? Oder:

Wieso schreiben wir von links nach rechts und welche Bedeutung haben Korperlichkeit

11 Fischer (2004).
12 Zimmer (2004).
13 Stern (2005, S. 269).
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und Wahrnehmungsentwicklung fiir den Schreiberwerbsprozess (Graphomotorik und
Schreibenlernen)!4?

Bei diesen Fragestellungen geht es nicht nur um die Zusammenhénge von Bewegung,
Korperlichkeit und Schulerfolg im Speziellen, hier geht es um die Bedeutung kindlicher
Bildungsprozesse liberhaupt, die in der Debatte um Kinderarmut international einvernehm-
lich den starksten Nachhaltigkeitsfaktor fiir Veranderungsprozesse darstellen'.

Die aktuelle Gesundheitsdebatte sieht die Bewegungsaktivitdt als entscheidende
Gesundheitsressource fiir verschiedene Bereiche der kindlichen Personlichkeitsentwicklung.
Diese Erkenntnis wird ebenfalls von zwei Entwicklungen gespeist. Zum einen ist es der
allgemeine Perspektivenwechsel in den Human- und Sozialwissenschaften, der den Blick
zunehmend von einer Defizitorientierung zu einer Ressourcenorientierung richten. Die
Anfange liegen im Salutogenese-Modell des Gesundheitssoziologen Antonovsky (1979,
1987). Dieses wendet sich ab von einem dichotomen Verstindnis, bei dem eine Person als
entweder gesund oder krank eingestuft wird und spricht von einem Gesundheits-Krankheits-
Kontinuum, dem so genannten ,,health-ease/disease Kontinuum*!. Danach ist das Befinden
eines Menschen niemals absolut, sondern bewegt sich immer zwischen den Polen von
krank und gesund.

Das Interesse gilt nun nicht mehr den Risikofaktoren, sondern den Schutzfaktoren,
Ressourcen und Potenzialen, die die Menschen korperlich und psychisch gesund erhalten.
Antonovsky richtet sein Augenmerk auf die Lebensgeschichte des Menschen und sucht
nach Faktoren, die eine Entwicklung in Richtung Gesundheitspol unterstiitzen. Diese
bezeichnet er als generalisierte Widerstandsressourcen, die sich letztlich aus positiven
Lebenserfahrungen speisen und die als Gegengewicht zu den Stressoren helfen sollen, die
Balance zwischen Krankheit und Gesundheit zu gewéahrleisten. In einer aktuellen Sichtung
der empirischen Befundlage zeigt sich nun, dass (Bewegungs-) Aktivitét ein entscheidender
Faktor der Ressourcenbildung darstellt!”- Zum anderen wird diese Befundlage wiederum
durch die neurowissenschaftliche Forschung bestitigt: Nach Hollmann u. Mitarbeitern
(2005) erweist sich die korperliche Bewegung als der stiarkste Stimulus zur Neuronenbildung,
quasi als Trager zur Ausgestaltung der Neuroplastizitdt. So halt es Spitzer (1996) auf-
grund dieser Neuroplastizitit des Gehirns fiir unerlésslich fiir Kinder, die ,,richtigen,
entwicklungsgemaBen Anregungen zu erhalten® und hier spielt die Bewegungsaktivitat
als strukturbildendes, modellierendes Medium eine entscheidende Rolle.

14 Wilkening (2006); Fischer (2006); Fritz (2008); Wendler (2007).
15 Huster & Mogge-Grotjahn (2008).

16  Vgl. Fischer (2005, S. 95).

17 Petermann & Schmidt (2006).
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3. Der besondere Beitrag der Psychomotorik: Die Entwicklung
personaler, sozialer und kérperlicher Ressourcen

3.1 Entwicklung personaler Ressourcen

Die Familie ist die erste und wichtigste Erfahrungsumwelt. Sie kann als ein System
besonderer Art angesehen werden, in das alle Mitglieder die gleichen Voraussetzungen eines
ganzen Menschen einbringen, d. h. der Einzelne ist unverwechselbares Ganzes (Individuum).
Die Familie als Ganzes (System) hdngt von der besonderen Qualitéit der Beziehung der
beteiligten Mitglieder ab und unterliegt einer Verdnderungsperspektive der einzelnen
Mitglieder und des gesamtgesellschaftlichen Umfeldes. Korperliche Nédhe vermittelt dem
Kleinkind ein Gefiihl von Sicherheit und Wohlbefinden. Die Mutter bietet intuitiv die
korperliche Niahe an, um ein Gefiihl von Geborgenheit und des Trostes zu vermitteln.
Das Kind versteht dieses Angebot nonverbal {iber den Korperkontakt, erwirbt familiale
Beziehungsmuster und macht Rollenerfahrungen. In der Psychomotorik ist die Bedeutung
von Korpererfahrungen schon immer ein bedeutsames Thema gewesen.

Hier erhilt die Psychomotorik Unterstiitzung von Forschungsergebnissen der jiin-
geren Bindungstheorie'®. Relevant ist heute vor allem die Frage der Bedeutung frither
Bindungsqualitdt von Bezugspersonen und unterstiitzender sozialer Prozesse fir die
Entwicklung der Beziehungsfihigkeit und sozialer Verhaltensweisen des Menschen.
Hauptergebnis ist dabei die Erkenntnis, dass ein sicheres Bindungsverhalten sich
als ausgewogene Balance zwischen der ,,Niahe“ zur Bindungsperson und realisiertem
Neugierverhalten gestaltet. Jiingere Ergebnisse weisen dem kindlichen Explorations- und
Spielverhalten eine wesentliche Rolle in der Entwicklung emotionaler Stabilitit zu'®. Gerade
in der Psychomotorik fordern wir diesen kindlichen Explorationsdrang durch Aktivititen
in motivierenden Umgebungen (Materialien, Gerite, Bewegungslandschaften). Vielleicht
ist das ein Grund fiir deren Erfolg.

Die Psychomotorik formuliert den Aufbau eines positiven Selbstkonzepts als zentrales
Anliegen ihrer padagogischen Arbeit. Unter dem Selbstkonzept lassen sich alle Einstellungen
und Uberzeugungen zur eigenen Person fassen, die das Individuum aus den bisherigen
Lebenserfahrungen gezogen hat®. Das Konstrukt beschéftigt sich im Kern mit den Fragen:
., Wer bin ich? bzw. ,,Wer bin ich im Vergleich zu anderen?” (vgl. ebd., 52). Zimmer diffe-
renziert das Konstrukt des Selbstkonzepts in zwei Teilkomponenten, die als Selbstbild und

Selbstwertgefiihl bezeichnet werden. Das Selbstbild gilt dabei als kognitive Komponente

18  Ahnert (2004).
19 Krus (2004).
20 Vgl. Zimmer (2000).
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und beinhaltet ein neutrales Wissen {iber die eigene Person (Ich bin sehr groB3; ich kann gut
zeichnen, singen kann ich nicht so gut). Das Selbstwertgefiihl bzw. die Selbstwertschiitzung
stellt hingegen eine bewertende, affektive Komponente dar. Hier kommt zum Ausdruck
wie zufrieden das Kind mit seinen Fahigkeiten ist.

In frihen Bildungs- und Forderprozessen haben wir es sehr oft mit Kindern zu tun, denen
wir einen sozial-emotionalen Forderbedarf attestieren. Was bedeutet das? Als entscheidender
Aspekt beim Aufbau des Selbstkonzepts reprasentiert die Selbstwirksamkeit das Gefiihl
der Gewissheit einer Person, Kontrolle iiber das eigene Leben zu haben und sich seiner
Kompetenzen zur Bewiltigung moglicher Probleme gewahr zu sein. Kontrolliiberzeugungen
bzw. Selbstwirksamkeiten entstehen, wenn Kinder sich selbst als ,,Urheber von Handlungen®
oder als ,, Verursacher von Handlungseffekten erleben. Durch sein Handeln kann das Kind
sich ein Bild von seinen personlichen Moglichkeiten machen, ,.ein erstes Konzept seiner
Fihigkeiten konstruieren?'. Was bedeutet das fiir die (Forder-) Praxis? Wesentlich ist die
Erkenntnis, dass Bewegungshandlungen ein ideales Erprobungsfeld fiir Handlungserfolg
darstellen und somit {iber die Erfahrungen der Wirksamkeit des eigenen Verhaltens und
Koénnens im sozialen Kontext und im Vergleich mit Anderen die eigene Identitdt modelliert
wird.

3.2 Entwicklung sozialer Ressourcen

Diefamiliale Situationistin allen industrialisierten EU-Landern heute dhnlich: die meisten
Kinder wachsen ohne Geschwister auf. Nach Angaben fiir die Bundesrepublik Deutschland
etwa hat nur ein Drittel der Ehepaare und Alleinerziehenden, die mit Minderjahrigen unter
einem Dach leben, zwei Kinder. Und nur bei 11,2 % der Familien toben drei oder mehr
Geschwister durch die Wohnung. Diese Umstrukturierung von der Mehr-Kind-Familie
zur Ein-Kind-Familie bewirkt eine Verdnderung der familidren Beziehungsmuster und
Rollenerfahrungen. Einzelkinder genieBen zwar die ungeteilte Aufmerksambkeit ihrer Eltern,
miissen aber die sozialen Erfahrungen mit Geschwistern entbehren. Kinder brauchen
aber andere Kinder und bediirfen Freundschaftsbeziehungen, um personale und soziale
Ressourcen zu erwerben. Kinderfreundschaft variiert die frithen Bindungserfahrungen
und damit die Fahigkeit, emotionale Beziehungen zu anderen aufzunehmen. Martin Buber
sagt: ,,Der Mensch wird am Du zum Ich. Kinderfreundschaften, schiarfen den Blick fiir
Andersartigkeit; durch den Vergleich mit Anderen macht das Kind nicht nur Erfahrungen
im Umgang mit anderen Kindern, es findet auch heraus, was es selbst will und wer es selbst
ist. Somit sind Freundschaften bedeutsam fiir den Identitdtsbildungsprozess.*

21  Zur Vertiefung der Materie sei auf die Uberblicksdarstellungen von Zimmer (2000), S. 51 ff sowie Krus (2004),
S. 41 ff verwiesen.
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Allerdings entsteht hier auch ein Scheideweg durch den Vorbildcharakter der
Lebensumwelt. Werden bei den sozialen Vergleichen einseitig die Leistungsmaximierung
und das Uberbietungsprinzip in den Vordergrund gestellt und hoher bewertet, entsteht
automatisch ein Bild von Unterscheidung und Segregation und nicht von Vielfalt und
Integration. Nur ein Vorgehen von personlicher und institutioneller Einbindung und
Teilhabe befordert Erfahrungsmuster von sozialer Verantwortung fiir einander.

Aus der Bewegungsforderung bekannt ist die Aufgabe des Tauziehens. Als Beispiel soll es
diese Ambiguitét verdeutlichen: Es versteht sich in unserem Sinne weniger als kimpferischer
Wettstreit denn als freudvolles Kriaftemessen eines kindlichen miteinander Ringens und
Raufens?. Mit Bewegung haben wir in der Psychomotorik ein attraktives, ein beliebtes
und auch wirkungsvolles Mittel zur Anbahnung sozialer (nonverbaler) Kontakte und
Ressourcen. Soziale Ressourcen haben eine Relevanz auch fiir Empowermentprozesse. Wir
verstehen darunter etwa die Unterstiitzung durch Freunde, Verwandte und die Einbindung
in ein soziales Netzwerk (z. B. in einen Sportverein). Grundvoraussetzungen fiir den Aufbau
sozialer Beziehungen sind soziale Kompetenzen, wie Kommunikationsfihigkeit, Sensibilitdt,
Toleranz, Kontakt- und Kooperationsfihigkeit. Diese vermittelt die Psychomotorik tiber das
Themenfeld der Sozialerfahrungen?. Es ist ein konstitutiver Bestandteil des psychomoto-
rischen Konzepts, dass Forderung in Kleingruppen von drei bis acht Kindern stattfindet.
In der Interaktion mit anderen Kindern und der Psychomotorikerin erlernt das Kind
Grundqualifikationen fiir das Leben in der sozialen Gemeinschaft. Im gemeinschaftlichen
Spiel erwirbt es ein Regelbewusstsein und beteiligt sich bei Gestaltungsprozessen. Es
muss sich mit anderen Kindern und der Gruppenleiterin {iber Inhalt und Gestaltung der
Forderstunde verstindigen und lernt so Kompromisse zu schlieBen, Konflikte zu 16sen,
nachzugeben oder auch eigene Interessen durchzusetzen, ohne Andere dabei zu verletzen.
Diese frithen Erfahrungen zeitigen maBgebliche Auswirkungen auf die Fiahigkeit soziale
Beziehungen bzw. soziale Netzwerke aufzubauen, auf die man in Problemsituationen
zurlickgreifen kann.

3.3 Entwicklung koérperlicher Ressourcen

RegelmiaBige korperliche Aktivitdt und sinnliche Koérpererfahrungen fiihren zur
Verbesserung der korperlichen Ressourcen (stabile korperliche Konstitution und ein
positives Korpergefiihl). Das Kind bendtigt zur Ausdifferenzierung und Starkung des
gesamten Organismus regelméBige korperliche Beanspruchung. Nur so kann das Kind sein
ganzes Leistungspotential der inneren Organe, des Haltungs- und Bewegungsapparates

22 Vgl. Beudels (2008).
23 Fischer (2004).
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und des Immunsystems vollstindig entwickeln. Anderenfalls kann es zu Konditions- und
Koordinationsschwichen und zu einer mangelnden Ausbildung der Muskulatur kom-
men?. Auch derartige funktionale Aspekte sind bedeutsam fiir eine psychomotorische
Personlichkeitsforderung und sichern letztlich schulischen Erfolg. So sorgt eine gute,
belastbare, korperliche Verfassung des Kindes dafiir, dass es seinen Korper als unproble-
matisch und funktionstiichtig in den alltdglichen Anforderungen erfahrt. Nur so ist es
dem Kind méglich, ein positives Korpergefiihl zu entwickeln, welches maBgeblich am
Aufbau eines positiven Selbstkonzepts beteiligt ist. Leider ist die reale Situation heute
vielerorts anders; Bewegungsmangel herrscht vor, dessen Folgen sind hédufig: Motorische
Unruhe, Aufmerksamkeitsstorungen, Haltungsschiden, gestortes Essverhalten, vermehrte
Unfille aufgrund mangelnder Kraft und Koordinationsfahigkeit, Lernschwierigkeiten und

Schulprobleme.

4. Fazit

Gerade die Beschiftigung mit dem Fahigkeits- und Selbstkonzept des Kindes im psy-
chomotorischen Konzept der letzten Jahre kann einen Beitrag leisten zur Implementation
von Ergebnissen der Forschungen um Salutogenese und Resilienz in das Bildungs- und
Gesundheitssystem. Dabei erweisen sich bewegungsgebundene Angebote als besonders
wirksam,

— wenn sie das Thema und das Interesse des Kindes treffen;

— wenn der Schwierigkeitsgrad in der Lernsituation allméhlich gesteigert wird;

— wenn keine vorschnellen Hilfestellungen durch den Erwachsenen geleistet werden;

— wenn ein Lernfortschritt ohne negative Zuschreibungen erméglicht wird;

— wenn ein Kind auch komplexe Aufgabenstellungen handlungsorientiert 16sen darf;

— wenn adaquate, d.h. fiir das Kind zu bewiltigende Aufgabenstellungen formuliert
werden;

— wenn Spiele und Bewegungshandlungen zur Rollen- und Perspektiveniibernahme
motivieren;

— wenn Aufgabenstellungen zur aktiven Teilhabe an einem kooperativen Gestaltungsprozess

bei der Losung von attraktiven Bewegungsaufgaben anregen.

24 Vgl. Zimmer (2002).
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Early Childhood Education and Poverty

MICHEL VANDENBROECK

Early childhood education is often linked with combating poverty. In the UK for instance
early childhood policy is explicitly linked with policies on poverty. But also in other EU
countries, the links between poverty and early childhood education are made. It is clear
that in these matters, educational and economic issues are closely linked together. In a
first part, we will take a closer look at this entanglement. Second, we will look at issues of
diversity as inherent to a policy that looks at early childhood care and education (ECCE)
as a way to challenge poverty. In a third part we will focus on possible structural aspects

of inequalities and discrimination.

Education and poverty are also economic issues

In education in general, and in early childhood education in particular, educational
issues are increasingly entangled with economic issues. Discussions on educational issues
need to take into account the wider context, including changes in the welfare states and
their social, economic and political contexts'. Early Childhood Care and Education (ECCE)
has received growing attention in recent years and many countries are currently investing in
the expansion of early years provisions, including the UK, The Netherlands and Germany
as significant examples?. These investments can be viewed as economic investments in the
future of the welfare state. Indeed, the ageing population challenges welfare states insofar
that they will need to invest in care for the (growing) oldest populations as well as for
the youngest. One of the major European strategies to respond to the challenges of the
ageing population is to invest in “employability” of its younger population. The Lisbon
strategy puts forward clear objectives on employment rates to be reached by European
nation states. In order to reach these objectives, the gender gap on the labour market
needs to be reduced and therefore continuous investments in early childhood education

1 E.g. Vandenbroeck (2006a); Vandenbroeck (2006b).
2 OECD (2001); OECD (2006).
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are increasingly perceived as necessary from an economic perspective’. Recent findings
about the educational divide have reinforced this legitimation of investments in ECCE, as
they gave an educational twist to the economic concerns about demographical changes.
In different countries (including Belgium, Germany and Greece), the PISA studies have
profoundly shocked the educational communities as well as policy makers, not only in
case results were disappointing, but especially where they were showing a societal gap in
educational achievements. In the case of the PISA results, but also in many other studies,
including the Effective Provision of Pre-School Education (EPPE) study, the educational
divide seems to run along socio-economic and ethnic-cultural lines. In countries like
Belgium, children from ethnic minorities and children from poor families (and these are
often — but not always — overlapping categories) perform less well at school and this is
a major threat to social cohesion. According to Leseman, in all OECD countries some
10 % to 20 % of the children are children with presumably normal potential, but who
show developmental delays or are at risk for educational failure due to socio-economic,
cultural and/or socio-linguistic factors. Yet, research also shows that early childhood care
and education can make a difference’. In short: early childhood education matters for the
employability of the present workforce (meaning getting more women at work), as well
as for the employability of future cohorts in late modern, post-industrial societies, where
employability is closely linked with academic achievement. Boldly speaking, late modern,
post-industrial societies cannot afford anymore not to invest in ECCE or to leave ECCE
to the private market of individual arrangements between parents and provisions, because
the societal (including economic) costs of doing so may soon become outrageous. Hence,
in many countries important investments in the expansion of ECCE go hand in hand with
investments in the quality, in curriculum development, and/or in the professionalisation
of the workforce: in Germany much energy and money are invested in the development of
curricula, some of them (e.g. in Berlin) focusing explicitly on diversity issues®; in France
a new curriculum is constructed for the Educateur Jeunes Enfants that is expanded to a
three years study (Décret n® 2005-1375) and in the UK investments are made for leadership
courses as well as for an Integrated Qualification Framework.

We have argued that early childhood education matters for later academic achievement.
However, the same studies also clearly show that not all early childhood education matters in

the same way. Since the famous works of scholars including Bronfenbrenner and Vygotsky,

3 Cameron & Moss (2007) ; Peeters (2008).
Leseman (2002).

5 For an overview of the impressive literature on this issue, see Duncan & Brooks-Gunn (2000); Leseman (2002);
OECD (2006).

6  Preissing (2004).
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but also thanks to recent work of Barbara Rogoff and colleagues’ we know that cultural
contexts plays a major role and that the learning contexts of ECCE may be less well adapted
to children from ethnic minorities and/or to children with lower socioeconomic status
(SES). The ongoing EPPE study in England shows that academic achievement runs along
ethnic-cultural lines as well as SES-lines. However, according to Iram Siraj-Blatchford?, one
of the researchers involved in this study, the variation according to ethnicity seems to be
limited, when controlled on SES. Additionally, the EPPE study clearly shows that ECCE
experiences may make a substantial difference, but only in those cases where the ECCE
environment is of high quality. The study gives some indications on what is meant by high
quality. The rating scale that has the most power in predicting early learning experiences
and later school achievement is: respect for diversity’. Another significant aspect is that
the levels of staff qualifications seem to matter. This is consistent with a recent US study,
showing that staff qualifications significantly predict quality, also in home based care
(family day care providers), whereas number of years experience does not!°. In conclusion,
ECCE may contribute to close the educational gap in our societies, which is an issue of
major concern for economic as well as social justice reasons. Yet, it can only do so, with
substantial investments in high staff qualifications and with a child centred curriculum that
takes into account respect for diversity as a central quality criterion. Let us now further
develop what this respect for diversity may mean.

Identity

Traditionally, it was generally accepted that children gradually construct their identity
by enculturation, or in other words, through socialisation, meaning a unidirectional and
gradual adaptation to the prevailing norms and values of their primary educators, i.e. the
family and, later on, other educational environments. Issues of (cultural) identity are at the
core of our concerns about quality in ECCE, since they deal with essential and existential
questions such as: who am I? And is it OK to be who I am? A positive self-image is closely
linked to wellbeing and it is well known that wellbeing and involvement are two essential
process variables that mediate educational outcomes!'. Different scholars have documented
that these essential and existential questions regarding identity, may be problematic for

children from ethnic minorities and how important it is that ECCE providers take into

7  Barbara Rogoff and colleagues (2005).

Iram Siraj-Blatchford (2006).

Iram Siraj-Blatchford (2006).
10 Doherty, Forer, Lero, Goelman & LaGrange (2006).
11 Laevers (1997).
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account family cultures in the curriculum'. Since the turn of the century, the traditional
views on identity construction and socialisation are challenged by the profound changes
in our societies, linked with globalisation, individualisation and detraditionalisation.
Intoday’s society, marked by globalisation and detraditionalisation, individuals (including
children) do not belong to one clearly defined cultural group anymore. Individuals in the
post-traditional society have multiple belongings and thus construct their autobiographies
themselves'3. This evolution is sometimes labelled as the dynamics of identity, multiple
identities, hyphenated or hybrid identities'4. Today individuals can adhere to many different
and changing reference groups, including ethnic and language groups, professional groups,
advocacy groups, gender, political, religious groups, gay or lesbian groups and many
others. This may very well be one of the most important effects of globalisation on the
individual’s level: that adherence to one reference group (e.g. ethnic or gender) does not
automatically entail a belonging to other ,,cultural” groups (e.g. language, profession ...).
Important decisions in life, such as choosing a specific job, marry or not, stay married or
not, live with a person form the same or the opposite sex, have children or not, vote for this
or that party at the elections, are far less dominated by the belonging to a specific cultural
subgroup in society, but are now perceived as individual decisions, influenced by a personal
and dynamic mix of multiple belongings. It is less the history and the tradition that moulds
our decisions — at least in our perception — but rather the present and the personal future
in this de-traditionalised society. Consequently this evolution profoundly affects family
relationships, since households consist of individuals, making their individual choices and
having thus to negotiate continually with other household members and to compromise
for instance between their commitment to the family, their duties as parents or children or
spouse, their professional ambitions, their personal emotional development, etc.'>. Some
contemporary authors, such as Ulrich Beck seem to welcome this evolution for the degree
of individual freedom it brings, when the old Eriksonian concept of identity is replaced by
the concept of “writing one’s own autobiography”. From the point of view of diversity and
equity, this seems however to be a too simple analysis, for the educational issue is to foster
multiple belongings and hybrid or nomadic identity construction in an unequal society.
There are indeed many documented examples of young children that are sincerely hurt in
the development of their multiple belongings in cases where early years provisions do not
take into account the families’ cultures'®. The events these authors describe, are a matter

12 for a concise overview see Vandenbroeck (2001a) or www.decet.org.

13 Beck (1994); Beck (1997); Beck & Beck (1995).

14 Vandenbroeck (2001a); Vandenbroeck (2007); Vandenbroeck & Bouverne-De Bie (2006).

15 Beck & Beck (1995).

16  Brougere, Guénif-Souilamas, & Rayna (2007); Preissing & Wagner (2003); Vandenbroeck (2001b).
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of apparently insignificant micro-events, in which children receive an implicit message that
it is not OK to be who they are, when their home language is perceived to be devaluated,
their gender inappropriate, their skin colour not suited for playing “Peter Pan” or their
physical abilities not adapted to play in the toddler group they would wish to belong to.
But we may assume that the accumulation of these micro-events may significantly affect
the children’s wellbeing (as well as their parents’) and in so doing, they may make the early
childhood environment an inappropriate learning environment for them, as well as for the
“majority” children.

Yet, ECCE offers unique possibilities to foster multiple identities. For many children
it represents their first transition to society. It presents them with a mirror on how society
looks at them and thus how they may be looking at themselves, since it is only in a context
of sameness and difference that identity can be constructed. Indeed, what it is to “be” a
boy and how one may perform ones’ “boyness” can only be explored in an environment
where both boys and girls are present and where this difference can be enacted (at least
symbolically) in multiple ways. Similarly, having Portuguese as a home language can
only receive social meanings in a multilingual context and being “white” has no meaning
without the presence of “blacks”. However, many children today still are overwhelmingly
confronted with constructions of the “average” child, being the “good” child, and they
have difficulties to connect with this ideal self. This may be the case when their origins are
ignored (i.e. when the environment, language, the food, the rituals, etc. do not reflect any
of the familiarities of home). But this may also be the case when they are reduced to their
origin (i.e. associated with typical and often stereotypical images of their ancestors’ culture
of origin, with their “disability” or their gender). The issue therefore is not that ECCE
should be a “home away from home”, as similar to the home as possible, yet it needs to take
the home cultures into account. Consequently pedagogies of diversity can not be derived
from presumed knowledge of what constitutes “Muslim culture” or “African values” or
“autism”, since essentialist views would imprison children in a construction of their past
or in a diagnosis, without taking into account their choices and dreams for the present,
let alone for the future. Therefore pedagogies of diversity will need to be constructed in a
continuous negotiation with the parents, in order to build bridges between the institutional
cultures and the parental cultures and beliefs. Only then can ECCE enable children to avoid
the dichotomous approach that would force them to choose between either the dominant
or the home culture and on the contrary foster the construction of multiple and nomadic
belongings. The European DECET network (Diversity in Early Childhood Education and
Training) has developed interesting expertise on how such pedagogies can be shaped in day
to day practice as well as in the professionalisation of staff. Interestingly, their approach
is not focused on ethnic minority children, but on all children. This seems to be more and

more crucial. Indeed, we have unfortunately been able to witness what may occur, when
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identity is reduced to one belonging (e.g. a language group, a religion or a country), that
dominates the “who am I”” question, while nationalism or other forms of fundamentalism
seem to threaten social cohesion and peace in Europe as well as beyond.

Interdependency

Obviously ECCE as an educational environment cannot suffice with fostering multiple
identities in order to enable children to grow up as happy individuals with a sound image
of themselves. Educational goals regarding respect for diversity and social inclusion reach
far beyond individuality and autonomy, wellbeing and involvement, but also comprise
issues of connectedness, solidarity or interdependency. The question is not only: am [ OK?
But involves also: are you OK? A concern about early socialisation cannot ignore issues
of emergence of prejudices and exclusion within the centres. From a very early age on,
children begin to notice differences, such as gender, family compositions, ability, skin colour,
language, dress codes, food habits, abilities, etc. Very often these observations challenge their
image of the self as well as of the other and they raise implicit or explicit questions about
diversity. The attitude and the response of the educator contribute to their vision of the
world on these issues, what the German pedagogues have labelled as “Bildung”. One can
observe that when adults fail to deal with these emerging questions, children may take over
societal racist representations!’. They begin to associate the observed differences with value
laden dominant discourses on what is the “good” child and what is not'3. The old Adornian
hypothesis that early contact with diversity would prevent stereotypical thinking, prejudices
and exclusion to emerge, is unfortunately false. One of the most difficult challenges for
early childhood teachers is that education does not take place outside of the world and
there is no reason to assume that prevailing inequities or prejudices would be left at the
coat hooks in the corridor. When a Turkish language child is regularly taken apart by the
teachers’ assistant to enhance his knowledge of the dominant language and, conversely,
his fluency in Turkish is not used as an asset in the group, this may constitute an example
of how the socially constructed hierarchy of languages is reproduced in the classroom.
There are of course many examples and observations of unspoken, implicit messages that
convey societal inequalities in cultural or social capital of the children and their families,
micro-events that may influence the peer relations among children. As Meertens!® points
out, an essential condition is that the adult takes a stand against racism and discrimination

and explicitly promotes norms and values that foster equality. Another condition is that

17 Connolly (2000).
18 For an overview see Vandenbroeck (2001), but also www.decet.org.
19 Meertens (1997).
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pedagogies of diversity are developed, making diverse forms of diversity (racial, ethnic,
gender, ability, age, ...) visible through decorations, respectful representations of the families
and the local communities within the infrastructure as well as the activities (reading, music,
arts and drama, etc.). Pedagogies of diversity do not suffice with the explicit visibility of
diversity, which is not an objective in itself. Rather, this visibility may serve as a trigger
for questions, remarks and observations of children and the interactions and discussions
that follow upon these. It is these interactions that shape pedagogies of diversity, rather
than the images on the wall or the black doll in the play corner. Again, the contextualised
elaboration of such pedagogies cannot take place without involving the families as well
as the local communities.

Poverty and accessibility

All too often, literature on tolerance education or anti-bias education stops here, ignoring
structural inequities and power relations, including issues of affordability and accessibility
that affect these issues. Accessibility of ECCE services is a growing topic of interest. It is
well documented that children from lower-income families receive lower-quality care than
those from middle-income and higher-income families in the US? as well as in Europe?'.
Some researchers? focus on characteristics of the families to explain this and suggest that
poor parents attach less importance to quality criteria which explains why their children
receive low-quality care more often. Recently, several authors have criticized the construct
of rational choice since it does not take sufficient account of environmental constraints, such
as availability and affordability?’. Perceived differences in preferences in fact reflect restricted
child care options or affordability for some groups. These scholars argue that inequalities in
the use of quality care cannot be restricted to differences in parental attitudes, linked with
demographic variables. On the contrary, environmental constraints, including costs, supply
and quality should also be taken into account, as well as mothers’ working conditions?.

A first aspect of the analysis of structural exclusion regards affordability and consequently
funding policies. In countries that are labelled in political analysis as liberal regimes, such
as the US, the UK, Canada or Australia,” states hardly interfere with market operations

and funding, when available, is more often directed to the users, while in democratic welfare

20 Phillips & Adams (2001); Pungello & Kurtz-Costes (1999).

21 Vandenbroeck, De Visscher, Van Nuffel & Ferla, in press; Wall & Jose (2004).

22 E.g. Peyton, Jacobs, O’Brien, & Roy (2001); Vanpée, Sannen & Hedebouw (2000).

23 Henly & Lyons (2000); Himmelweit & Sigala (2004); Shlay, Tran, Weinraub & Harmon (2005); Weinraub, Shlay,
Harmon & Tran (2005).

24 For an overview of this discussion, see Vandenbroeck et al., in press.

25 Avdeyeva (2006); Esping-Andersen (2001).
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regimes, funding is directed more often to the providers. Funding parents through voucher
systems is less effective in combating inequality than funding provisions. First, vouchers
do not necessarily influence the quality of the services the parents have access to, whereas
funding providers may have that effect’. Second, vouchers or individual measures for
underprivileged parents do not guarantee equal access for families living in very precarious
situations since the bureaucracy that is involved in the system may exclude the most
marginalised families and significant local interpretations in the implementation of the
policies may occur, as was documented in the case of Flanders?’ and The Netherlands?.
Thirdly, voucher systems place early childhood education on the market, and legitimate
this choice with a concept of free choice that may be troubled. This may influences the
educational approach and the curricula of provisions that curry parents’ favour towards
further individualisation®.

Yet, political systems that fund provisions do not necessary fulfil all criteria that are necessary
for equal access to quality early childhood care and education and may — in some cases — even
reinforce existing inequalities. Studies in the three major cities in Flanders (Brussels, Antwerp
and Ghent), have shown for instance that quality infant care is unequally distributed and that
poor families have less quality provisions in their neighbourhood than parents who are better
off*, as figure 1 shows, mapping the 19 different municipalities of Brussels, according to the
parents’ average income and the coverage of funded provisions for child care.

The study we conducted in Brussels also showed that centre directors tend to give
priority to parents at work and to those who subscribe first. A survey among a sample of
100 parents, representative for the diversity of the Brussels’ population, on their search for
child care revealed how this access criterion significantly excludes specific groups of parents.
The parents in our sample began to look for a place in child care five to six months prior to
the birth of the child (i.e. nine to 12 months prior to the end of parental leave). Our findings
indicate that ethnic minority parents (Mean = 5.6 month after birth) started their search
significantly later than Belgian parents (Mean = 5.9 months before birth); that single-parent
families (Mean = 0.50 months after birth) started their search significantly later than two-
parent families (Mean = 4.65 months before birth); and that low-educated families (Mean
= 0.94 months after birth) also started their search later than high-educated parents (Mean
= 5.51 months before birth). High-educated parents started their search significantly earlier
than low-educated parents, regardless of their ethnicity. Half of the parents subscribed to

26 Weinraub et al. (2005).

27 Roelandt (2006).

28 Schreuder (2005).

29  Lee (20006).

30 Rotthier (2007); Vandenbroeck et al., in press.
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two or more waiting lists to enhance their chances of access, but foreign language families
subscribed less often to multiple waiting lists than families using the dominant languages®'
(for a full account of the study, see Vandenbroeck et al., in press).

Figure 1: Coverage of Funded Child Care Providers and Family Income
per Brussels’ Municipality
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The effect of the unequal distribution of funded care in combination with the access
policies of the management is a structural discrimination of lower educated parents, ethnic
minority parents and single-parent families, who tend to start their search later and who wish
access for other reasons than reconciliation of work and family life (e.g. to follow training,
to apply for a job or to socialise their young children in an educational environment of
the dominant language). A study by Wall and José* shows that this is particularly salient
for immigrants in low paid jobs in different European countries, such as Finland, France,
Italy and Portugal.

Daily issues of inclusion and exclusion

Social inclusion is not only a matter of affordability and accessibility, but also a matter
of subtle power relations, that can hardly be reduced to the dichotomous opposition
between dominator and dominated. Democratic participation is an important criterion

of citizenship: it is a means by which children and adults can participate with others in

31 For a full account of the study, see Vandenbroeck et al., in press.
32 Wall and José (2004).
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shaping decisions affecting themselves, groups of which they are member and the wider
society®. This implies that neither children nor parents can be constructed as clients of
ECCE or that quality can be assessed by consumer satisfaction procedures. It implies on the
contrary a continual co-construction and reconstruction of the daily practice in an endless
negotiation procedure with all that are involved (children, families, local communities and
policy makers). According to Moss* this includes respect for diversity; the recognition
of multiple perspectives and diverse paradigms; welcoming curiosity, uncertainty and
subjectivity; and critical thinking. According to our experiences, one of the main challenges
in this domain is to redefine what “expertise” in ECCE may look like, in order to avoid
the subtle inequities and exclusion mechanisms between “expert knowledge” of the staff
and “lay knowledge” of the parents. Adopting multiple perspectives may help to overcome
these inequities, without necessarily having to dismiss expert knowledge. Taking into
account these subtleties of the daily encounters in ECCE asks for new professionalisms
that do not only focus on technical knowledge of the development and developmentally
appropriate practices, but rather support staff in uncovering the meaning parents and the
local community’s make of ECCE. Policies that frame ECCE professionals both within
educational and social work (e.g. the “Educateur Jeunes Enfants” in France) are interesting

examples of this new emerging professionalism.
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Armutspravention durch Bildungs-
und Freizeitangebote.

Das Mo.Ki Netzwerk zur Verbesserung

der Entwicklungschancen von Kindern
VANESSA SCHLEVOGT

Das Thema ,,Frithe Forderung von Kindern* wird inzwischen breit diskutiert und ver-
starkt auch unter dem Stichwort Bildungsinvestition verhandelt. So betont die Bertelsmann
Stiftung in einer aktuellen Studie den volkswirtschaftlichen Nutzen von Investitionen in die
frithkindliche Bildung.! Die Forderung von Kindern hat jedoch nach wie vor zentral mit
sozialer Gerechtigkeit zu tun: Nach der UN-Kinderrechtskonvention hat jedes Kind ein
Recht auf Bildung schon vor dem Schuleintritt. Bildung fordert Chancengleichheit, denn
durch eine frithe Forderung kdnnen herkunftsbedingte soziale Unterschiede am besten
ausgeglichen werden. Es macht also groBen Sinn dafiir zu sorgen, dass alle Kinder bereits
in ihren ersten Lebensjahren eine gute Forderung erfahren.

14 % aller Kinder in Deutschland gelten offiziell als arm. Seit Einfithrung des
Arbeitslosengelds II (ALG II) hat sich die Zahl der auf Sozialhilfe oder Sozialgeld ange-
wiesenen Kinder auf mehr als 2,5 Millionen verdoppelt. Jedes sechste Kind unter sieben
Jahren ist inzwischen auf Sozialhilfe angewiesen. Geschatzt wird, dass 5,9 Millionen Kinder
in Haushalten mit einem Jahreseinkommen der Eltern von bis zu 15.300 Euro leben, das
sind ein Drittel aller kindergeldberechtigten Kinder.>

Immer mehr Kinder miissen auf Taschengeld, Freizeit- und Sportangebote verzichten.
Armut hat erhebliche Auswirkungen auf das Leben von Kindern: Immer haufiger bleiben
sie in isolierten Wohnvierteln unter sich, ohne gute Schulen, Ausbildungsmaoglichkeiten
und ausreichende soziale Unterstiitzung. Oft bewegen sie sich zu wenig, erndhren sich
mangelhaft und sind bei schlechter Gesundheit. Zudem sind gerade die vielfach fehlenden
Bildungschancen ein Problem, das ,,Armutskarrieren fiir die Zukunft vorprogrammiert.

Friihe Forderung bedeutet daher, allen Kindern den bestméglichen Zugang zu Bildung,
Freizeit und gesunder Erndhrung zu ermoglichen. Wihrend Kinder in besser gestellten

Milieus teilweise schon im Kindergartenalter vom Ballett zum Klavierunterricht hetzen,

1 Vgl. den Fachkongress der Bertelsmann Stiftung ,,Kinder frither férdern-Wirksamere Bildungsinvestitionen®,
der am 13. Mirz 2008 in Leipzig stattfand: http://www.bertelsmann-stiftung.de/cps/rde/xchg/SID-0A000F 14-
8084CF53/bst/hs.xsl/nachrichten_85737.htm.

2 Kinderreport Deutschland 2007, Velber-Verlag, vgl. auch http:/www.kinder-armut.de.
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ist es fiir viele Eltern inzwischen nicht mehr méglich, die Mitgliedschaft im FuBballverein
oder einen Kinobesuch zu finanzieren. Insbesondere fiir Kinder aus sozial benachteiligten
Familien spielt daher das Bildungs- und Freizeitangebot in 6ffentlichen Institutionen eine
zentrale Rolle fiir ihre Entwicklung, da sie hier im besten Fall Zugang zu FérdermalBnahmen

bekommen, der ihnen ansonsten verschlossen ist.

Das Beispiel Mo.Ki - Kinder und Familien férdern

Am Beispiel der nordrheinwestfilischen Kommune Monheim am Rhein soll im Folgenden
gezeigt werden, wie Freizeit- und Bildungsangebote der Armutspriavention dienen. ,,Mo.Ki
— Monheim fiir Kinder* beschreibt den Leitgedanken der Monheimer Jugendhilfeplanung,
der einen systematischen Umbau der Kinder- und Jugendhilfe vor Ort —weg von der Reaktion
auf Defizite hin zur Prévention als aktive Steuerung und Gestaltung —zum Ergebnis hat. Er
stellt das Kind und seine Entwicklung in den Mittelpunkt aller Bemithungen. Mo.Ki strebt
eine Praventionskette von der Geburt bis zur Berufsausbildung an: Angepasst an erschwerte
gesellschaftliche Bedingungen werden Familien iiber institutionelle Uberginge hinweg
begleitet, um Eltern zu unterstiitzen und Kinder mdglichst frith zu stirken. Um nachhaltige
Erfolge in der padagogischen Arbeit zu erzielen, werden die Fachkréfte triageriibergreifend
qualifiziert und es wird ein Netzwerk mit zahlreichen Kooperationspartnern aufgebaut.
Mo.Ki soll moglichst vielen Kindern eine erfolgreiche Entwicklungs- und Bildungskarriere
er6ffnen und den Zusammenhang zwischen sozialer Herkunft und Bildungserfolg abmildern.
Mo.Ki soll Kindeswohlgefahrdungen verhindern und insbesondere sozial benachteiligten
Kindern eine bessere Chance auf Bildung, Erziehung und Férderung und somit auf ein

selbst bestimmtes Leben eroffnen.?

Das Mo.Ki Netzwerk startete im Jahre 2002 als Kooperationsprojekt mit dem Ziel,
Angebote zur Vermeidung von Armutsfolgen ab der frithen Kindheit zu entwickeln. Die
Aktivititen der Arbeiterwohlfahrt zu ihrem Themenschwerpunkt ,,Kinderarmut* trafen sich
mit der Leitbilddebatte in der Stadt Monheim tiber eine zukunftsorientierte Stadtentwicklung.
Das Berliner Viertel, in dem rund 25 % der Monheimer Gesamtbevolkerung leben, wurde
bereits seit 1995 als ,,Stadtteil mit besonderem Erneuerungsbedarf™ geférdert. In diesem
strukturschwachen Quartier leben viele arbeitslose oder einkommensarme Menschen
und beziehen tiberdurchschnittlich viele Familien Hartz IV. Der Anteil der Kinder und

Jugendlichen im Stadtteil liegt weit tiber dem Bundes- und Landesdurchschnitt.

3 http://www.monheim.de/moki/index.html.
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Pravention im Sozialraum

Im Mittelpunkt der stadtischen Initiative steht das Familienzentrum der fiinf
Kindertagesstitten im Berliner Viertel. Seit August 2007 gibt es in Nordrhein-Westfalen rund
1000 Familienzentren, von denen ein Viertel bereits mit dem Giitesiegel ,,Familienzentrum
NRW* zertifiziert wurde.* Tageseinrichtungen fiir Kinder sollen Knotenpunkte in
einem Netzwerk werden, das Familien umfassend berdt und unterstiitzt. Um dies zu
gewihrleisten, kooperieren Familienzentren unter anderem mit Familienberatungsstellen,
Familienbildungsstétten, Sportvereinen und Musikschulen. Frithe Beratung, Information
und Hilfe soll Eltern {iber die Alltagsnihe der Kindertageseinrichtung leichter zugénglich
gemacht werden. Kindertageseinrichtungen sind ein vertrauter Ort, wohnortnah und bieten
Familien einen direkten Zugang. Starken und Schwéchen der Kinder kdnnen hier friihzeitig
erkannt und Eltern rechtzeitig und unkompliziert Hilfen angeboten werden. Absprachen
und Biindnisse sowie Kooperationen fiir gemeinsame MaBnahmen zum Wohle einzelner
Familien konnen tiber die Kindertageseinrichtung gemeinsam gestaltet werden. Fragen der
Bildung und Erziehung, des Umgangs der Familie mit Medien, Erndhrung und Bewegung
und viele andere Themenbereiche werden weitreichender bearbeitet, Alltagskonflikte
frithzeitig erkannt und gelGst.

Das kommunale Priaventionskonzept in Monheim folgt mit seiner Verankerung in einem
Stadtteil mit besonderem Erneuerungsbedarf einem sozialraumorientierten Ansatz, der in
den Einrichtungen zur Bildung und Betreuung von Kindern umgesetzt wird. Mithilfe von
zahlreichen Kooperationen, von Weiterqualifizierung und neuen padagogischen Methoden
lernen die Fachkréfte die spezifischen Problemlagen im Stadtteil besser verstehen und
konnen so passgenauere Losungen und Angebote entwickeln. Das vernetzte Arbeiten der
Kindertagesstatten wird durch das Jugendamt fachlich unterstiitzt und von den Fachkriften
als grofer Qualititsgewinn innerhalb der pddagogischen Einrichtungen begriffen.

Im Rahmen von Mo.Ki werden Freizeit- und Bildungsangebote fiir Kinder sowie
Beratungs- und QualifizierungsmaBBnahmen fiir Eltern und Familien und fir die pada-
gogischen Fachkrifte durchgefiihrt. Das Familienzentrum soll Kindern mehr Bildungs-
und Entwicklungschancen ermdéglichen, Eltern ein breites Spektrum an Informationen
und Hilfen bieten, Familien bei der Teilhabe am kulturellen Leben unterstiitzen und
die Qualifizierung der Fachkrifte vorantreiben.’> Mo.Ki verfolgt einen ganzheitlichen
Ansatz, der alle im kindlichen Bildungs- und Entwicklungsprozess involvierten Akteure

einbezieht: Bei der Gestaltung eines Forderprogramms fiir Kinder werden immer auch

4 Siehe: http://www.familienzentrum.nrw.de.
5 Vgl. ausfithrlicher Schlevogt, Vanessa (2007): Mo.Ki — Monheim fiir Kinder. Das Familienzentrum der finf
Kindertagesstitten im Berliner Viertel, Monheim.
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Unterstiitzungsangebote fiir die Eltern und gemeinsame Familienaktivititen entwickelt
sowie Qualifizierungsmoglichkeiten fiir die Fachkrifte angeboten. Dahinter verbirgt sich
die Idee, dass Erfolge in der padagogischen Arbeit nur erzielt werden konnen, wenn alle
Beteiligten mit ins Boot genommen werden. Das vernetzte Denken und Handeln fiithrt zu
einer stirkeren Kooperation mit anderen Institutionen im Sozialraum. Ausgehend von
den Kindertagesstitten als Knotenpunkte der padagogischen Arbeit ist Mo.Ki inzwischen
ein Familienzentrum mit vielen Orten geworden, an denen Kinder und Eltern mit ihren
Anliegen ernst genommen werden.

Zur wohnortnahen Beriicksichtigung der Bediirfnisse der Menschen im Stadtteil
ist die Schaffung von Rdumen zum Treffen und Austauschen wichtig. Konzeptioneller
Bestandteil von Mo.Ki ist nicht nur die selbstverstindliche Finbeziehung von Familien
mit Migrationshintergrund, sondern auch deren Aktivierung fiir das Gemeinwesen. So
wurde von der LEG Wohnungsgesellschaft im Berliner Viertel eine Wohnung zur Verfiigung
gestellt, die als Elterntreffpunkt und Beratungsraum fiir samtliche Beratungsstellen der
Stadt dient. Zweimal wochentlich findet dort ein interkultureller Fraueninfotreff statt.
Einmal im Monat berichten Vertreterinnen von Institutionen tiiber ihre Arbeit.

Um die Priaventionskette moglichst frith zu beginnen, werden mit Unterstiitzung einer
Familienhebamme und einer Kinderkrankenschwester verstarkt die unter dreijahrigen
Kinder und deren Eltern einbezogen. So findet parallel zur Hebammensprechstunde im
Interkulturellen Fraueninfotreff auch ein Babymassagekurs statt, der von einer erfahrenen
Kinderkrankenschwester geleitet wird. Mo.Ki organisiert Mutter-Kind-Gruppen fiir
Deutsche und Migrantinnen in Kindertagesstitten und anderen Orten, dariiber hinaus
gibt es zweisprachige Mutter-Kind-Sprachférderangebote fiir Kinder und ihre Eltern bis
zum Eintritt in die Kindertagesstitte. Das Angebot soll den Kindern den Ubergang in die
Kita erleichtern und das Erlernen der zweiten Sprache Deutsch ermoglichen.

Bildungs- und Freizeitangebote in der Kindertagesstatte

Mo.Ki mochte Kinder in ihrer gesamten Lebenssituation stirken und fordern.
Freizeit- und Bildungsangebote gehen dabei Hand in Hand. Dazu gehoren Projekte zur
Gesundheits- und Sprachférderung sowie gemeinsame Aktivitidten mit der ganzen Familie.
Alle MaBnahmen beziehen die Eltern mit ein, entweder durch aktive Beteiligung oder
parallele Informationsveranstaltungen. Die Gesundheitsforderung umfasst unter anderem
Vorsorge, Bewegungs- und Entspannungsangebote und Unterstiitzung bei der gesunden
Erndhrung.

Ein schones Beispiel, wie Sportangebote in 6ffentliche Vorschuleinrichtungen integriert
werden kénnen und damit bereits kleine Kinder begeistert werden konnen, ist die Beteiligung
der Kindertagestéitten am kommunalen Volkslauf: Mit Unterstiitzung des organisierenden
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Sportvereins 2003 nimmt Mo.Ki am traditionellen Monheimer Génseliesellauf teil,

fiir den wochentlich mit interessierten Kindern trainiert wird; 2007 beteiligten sich 99

Kindergartenkinder. Gestarkt werden hier nicht nur Kondition und SpaB3 an der Bewegung,

sondern auch der Teamgeist.
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140 Maiadchen und Jungen aus
dem Familienzentrum der fiinf
Kindertagesstitten beteiligten sich an
der Aktion der Deutschen Turnerjugend
,,Fit wie ein Turnschuh“ und wurden
dafiir mit Urkunden belohnt. Auf dem
Programm standen unter anderem
Ubungen mit Billen, Reifen und Ringen,
die den sportlichen Ehrgeiz der Kinder

anspornten und viel Spall machten.

Auch mit Trampolinen wird
der ,,Gesundheit auf die Spriinge
geholfen®:

Im Rahmen der Monheimer
Tafel erhalten Kinder ein gesundes
Friithstick. Zum Thema ,,Gesunde
Erndhrung® gibt es fiir alle Kinder aus
den Kindertagesstatten kontinuierliche
Angebote. Die Ausstellung ,,Entdecke
die Welt der Erndhrung® gehort mitt-
lerweile zu einem festen Bestandteil der
Arbeit.

Mo.Ki verfolgt einen ganzheitlichen
Ansatz von Sprachforderung, in dem die
Eltern einbezogen und eine interkultu-
relle Offnung der Kindertagesstitten
angestrebt wird. Dazu gehoren unter
anderem gemeinsame Biichereibesuche
und der FEinsatz ehrenamtlicher
Vorlesepaten in mehreren Sprachen,
Schlauméuse-Bilderbuch, Hocus und
Lotus/RAA, Kunstschule.



Mo.Ki mochte Eltern unterstiitzen und ihre erzieherischen Kompetenzen stiarken.
Hierzu gibt es zahlreiche Beratungsangebote aber auch begleitete Freizeitaktivititen
fir junge Familien, wie die deutsch-tiirkische Kochgruppe, in der Miitter regelmafBig
ihre Lieblingsgerichte kochen und vorstellen. Im Rahmen von kostenlosen Eltern- und
Familienkompetenztrainings erleben Familien in der Kindertagesstitte eine gemeinsame
Familienzeit, lernen andere Familien kennen, spielen, basteln, singen und essen zusammen.
Begleitet werden die wochentlichen Treffen von einer dafiir ausgebildeten Erzieherin aus
der Einrichtung.

Eltern werden in die Aktivitdten einbezogen, ithre Wiinsche erfragt und umgesetzt.
Die Kindertagesstétten bieten einrichtungsiibergreifende Elternabende zu padagogischen
Themen an. In einem Kurs erfahren tiirkische Miitter, wie sie ihre Kinder in der Grundschule
unterstiitzen konnen. Seit Mai 2006 gibt es auch ein spezielles Angebot fiir Viter ,,Papa hat
Zeit fiir sich und mich*: Beim gemeinsamen Friihstiick, beim Spielen drinnen und draufBen
und Basteln mit den Kindern finden Viter, Opas und Onkel Zeit fiir die Kinder, treffen
andere Interessierte, bekommen Anregungen und kommen auf neue Ideen.

Die zahlreichen Aktivitaten waren nicht denkbar ohne das Engagement der Fachkrifte.
Wichtiger Bestandteil von Mo.Ki ist dabei die kontinuierliche Erweiterung der Qualifikation
der Erzieherinnen zur Wahrnehmung ihrer immer differenzierteren Aufgabenstellung:
So werden in Kooperation mit unterschiedlichen Institutionen wie zum Beispiel dem
Kreisgesundheitsamt und dem Deutschen Sportbund Fortbildungen fiir die pidagogischen
Fachkrifte angeboten, unter anderem zu Erndhrung, Bewegung und Sprache. Ein aktuelles
Beispiel ist die 120 Unterrichtsstunden umfassende Fortbildung fiir Erzieherinnen und
Erzieher ,,Kita macht Musik®“ im Jahr 2008: Singen und Musizieren, in Verbindung mit
Bewegung, haben nachweislich einen positiven Effekt auf die Personlichkeitsentwicklung
und Konzentrationsfihigkeit von Kindern. Die Férderung musikalischer Aktivitéten von
Kindern im Vorschulalter entspricht dem Wunsch vieler Eltern, viele kdnnen sich allerdings
die monatlichen Beitrdge der Musikschulen nicht leisten. Die Grundidee von,,Kita macht
Musik“ ist daher, Erzieherinnen, Erzieher und andere Fachkrifte in sozialen Berufen im
Umgang mit Musik und Bewegung zu stirken und sie dafiir zu begeistern.

Ein dauerhaftes Angebot des Monheimer Jugendamtes ist seit 2004 die kostenlose
Qualifizierung aller interessierten padagogischen Fachkrifte in der ,,MarteMeo* Methode
durch die Familienhilfe Monheim. Das Programm ermoglicht einen anderen Blick auf die
Entwicklung von Kindern und gibt konkrete Informationen iiber Unterstiitzungsmoglichk
eiten. Eltern werden in diesem Kontext als Erziehungspartner gleichberechtigt einbezogen.
MarteMeo zeigt anhand von Videoanalysen, welche unterstiitzenden Verhaltensweisen
Eltern bzw. Pidagogen brauchen und haben, um Entwicklungsschritte von Kindern zu
ermdglichen und wie diese Fihigkeiten im Alltag erlernt und umgesetzt werden kdnnen.
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MarteMeo vermittelt Eltern auch zentrale (Bindungs)Kompetenzen zur Sprachférderung
ithrer Kinder.

Bei der Entwicklung von MaBnahmen und dem Gewinnen von Kooperationspartnern
muss immer beriicksichtigt werden, dass die Angebote des Familienzentrums nicht, wie
inzwischen oftmals iiblich, durch die Elternschaft mitfinanziert werden konnen. Nur

kostenlose Kurse sind fiir sozial benachteiligte Familien auch wirklich niedrigschwellig.

Kindertagesstatten als zentrale Knotenpunkte
des Mo.Ki Netzwerkes

Die vielen padagogischen Puzzlesteine wirken so erfolgreich aufgrund der gut funktionie-
renden Zusammenarbeit engagierter Akteure. Bereits die Entstehungsgeschichte von Mo.Ki
geht auf eine Kooperation von Kommune und Wohlfahrtsverband zuriick: Im zweijahrigen
Modellprojekt stellte die Arbeiterwohlfahrt Rdumlichkeiten und Sachmittel zur Verfiigung,
die Stadt Monheim finanzierte eine volle Personalstelle. Die in diesem Rahmen geschaffene
Regiestelle gehort seit 2005 zur Regelstruktur der Monheimer Kinder- und Jugendhilfe
und kann als Herzstiick des Mo.Ki Netzwerkes bezeichnet werden: Die Koordinatorin
verfiigt iiber langjéhrige Erfahrungen in der sozialpddagogischen Familienhilfe und der
Bezirkssozialarbeit, hat Leitungserfahrung und kennt die kommunalen Akteure der Kinder-
und Jugendhilfe.

Monheim ist eine Stadt der kurzen Wege, und der Erfolg von Mo.Ki resultiert auch
aus den Erfahrungen der teilweise langjihrigen Arbeitsbezichungen innerhalb der
Kommune. Der Aufbau eines kommunalen Netzwerkes zur Verbesserung der Bildungs-
und Entwicklungschancen von Kindern konnte jedoch erst mit der Formulierung von
langfristigen Zielen durch die Kommunalverwaltung und der damit verbundenen Einrichtung
einer Koordinierungsstelle gelingen. Das Mo.Ki Netzwerk basiert auf institutionellen
Kooperationen, die in Bezug auf Struktur, Intensitdt und Verbindlichkeit sehr unter-
schiedlich ausgestaltet sind. Die soziale Arbeit gestaltet sich so wirkungsvoll, weil sowohl
Anbieter als auch Nutzer von Mo.Ki eine gemeinsame Anlaufstelle haben, die Interessen
aufnimmt und miteinander in Verbindung setzen kann.

Da die Kindertagesstiatte im Modellprojekt als der soziale Ort identifiziert wurde, in
dem viele Familien erstmals auf eine Einrichtung der Kinder- und Jugendhilfe stof3en,
wurde die Regiestelle, die vom stiddtischen Jugendamt finanziert wird, bewusst nicht in
dessen Raumlichkeiten untergebracht, sondern innerhalb einer AWO-Kindertagesstitte
im Berliner Viertel. Das Besondere an Mo.Ki ist die triageriibergreifende Kooperation
aller Kindertagesstétten in dem Stadtteil: Seit 2002 arbeiten fiinf Kitas in Tragerschaft von
Kommune, Arbeiterwohlfahrt, evangelischer Kirche und dem Sozialdienst katholischer
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Frauen und Manner sehr eng zusammen und werden bei ihren Aktivitidten von der Regiestelle
fachlich beraten und unterstiitzt.

Die einzelnen Bausteine von Mo.Ki werden nicht unbedingt in jeder Kita gleichzeitig
angeboten, aber einrichtungsiibergreifend den Kindern und Eltern im Stadtteil zugéing-
lich gemacht. Die gelungene Kooperation basiert auf dem gemeinsamen Verstindnis
der Kitaleiterinnen, dass die zusitzliche Arbeit, die Vernetzung nach sich zieht, in der
Gesamtbilanz vielfaltige Erleichterungen und Verbesserungen fiir die padagogische Praxis
mit sich bringt. Die Teams von fiinf Kitas verfiigen zusammen iiber mehr Potentiale, das
gemeinsame Handeln verbindet und wird als sehr positiv beschrieben.

Im Familienzentrum wird Kindern und Eltern die Erkenntnis vermittelt, ernst genommen
zu werden sowie Bildungs- und Freizeitangebote mitgestalten und damit Partizipationsrechte
nutzen zu konnen. Mo.Ki bedeutet nicht nur eine Zunahme an Handlungsméglichkeiten
fiir sozial benachteiligte Familien, sondern signalisiert ihnen, dass fiir sie und ihre Kinder
etwas getan wird, dass auch ihre Kinder eine Chance bekommen.
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AuBerfamilidre Tagesbetreuung
im Spannungsfeld zwischen Familie, Schule
und organisierter Freizeit
MANFRED SCHENK

Vorbemerkung: Der Sozialalmanach 2008 beschiftigt sich mit Fragen der Benachteiligung
von Kindern und Verhinderung von Kinderarmut. Kinderarmut, ist dies ein Thema in
einem der reichsten Lander? Ein Blick in die UNICEF-Studie 2005! zeigt, dass in den
meisten reichen Nationen der Anteil der Kinder, die in Armut leben, wachst. In 17 von 24
OECD-Staaten hat sich die Situation von Kindern im Laufe des vergangenen Jahrzehnts
verschlechtert. Insgesamt wachsen mehr als 45 Millionen Kinder in den 30 OECD-Staaten in
einer Familie auf, die mit weniger als 50 Prozent des Durchschnittseinkommens auskommen
muss. Fiir Luxemburg weist der Report eine besonders hohe Steigerung von 4,2 % in den
90er Jahren aus. Von der Studie werden fiir 2005 9,1 % der Kinder in dem definierten Sinne
als arm ausgewiesen.

Aber es ist nicht alleine der materielle Aspekt, der zu betrachten ist. Neben solchen
Defiziten sind Kinder auch von Bildungs- und Betreuungsdefiziten bedroht. In manchen
Familien kumulieren diese Defizite und bedingen sich gegenseitig. In manchen sind zwar
keine materiellen Defizite vorhanden, aber die anderen konnen auftreten. Die Chancen von
Kindern sind in hohem Male abhéngig von der sozialen Situation, in der sie aufwachsen.
Nicht jede Familie ist in gleichem MalBe befahigt oder verfiigt iiber die notwendigen
Ressourcen, um eine optimale Forderung zu gewihrleisten. Es ist daher eine zentrale
gesellschaftliche Aufgabe, den Kindern entsprechende Chancengleichheit zu bieten. Dies
kann auf vielfaltige Weise geschehen. Direkte materielle Forderung der Familie und
Zurverfiigungstellung von Betreuungsplitzen sind nur zwei Formen. Idealerweise geht
es dabei nicht um ein ,,entweder/oder* sondern um ein ,,sowohl/als auch®. Der folgende
Beitrag thematisiert stirker die letzten beiden Defizitgefahren.

Gesellschaftlicher Hintergrund: Die verschiedenen Formen der institutionellen
Tagesbetreuung von Kindern zwischen 0 und 12 Jahren sind in verschiedenen europi-
ischen Landern heftig in der Diskussion. An sie sind vielfiltige Erwartungen gekniipft, die

Diskussionen verlaufen aber auch sehr kontrovers. Die européische Union hat verschiedene

1 UNICEEF (2005).
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Beschliisse? gefasst und Forderprogramme wie das EQUAL-Programm aufgelegt. National
befindet sich der auBerschulische und auBlerfamilidre Betreuungssektor in einer Phase des
Auf- aber auch des Umbaus.

Es lassen sich verschiedene Diskussionslinien unterscheiden:

Eines der europdischen gesellschaftpolitischen Ziele ist die Steigerung der
Frauenerwerbsquote. Bis 2010 sollen 60 % der Frauen einer Erwerbstatigkeit nachgehen
konnen. In den skandinavischen Lindern sind es jetzt bereits ca. 75 %, in Luxemburg ca.
54 %. Die Kindertagesbetreuung nimmt dabei eine Schliisselrolle ein. Sie soll besonders
Frauen die Vereinbarkeit von Erziehungs- und Erwerbstitigkeit erleichtern. Um dieses
Ziel zu erreichen, sollen fiir 33 % der Kinder bis drei Jahren und fiir 90 % der Kinder
zwischen drei und sechs Jahren Betreuungsplédtze zur Verfiigung stehen. Bedeutsam in
diesem Zusammenhang ist auch, dass die Erwerbstitigkeit beider Lebenspartner zunehmend
eine 0konomische Notwendigkeit darstellt.

Die Tagesbetreuungseinrichtungen sind damit angesiedelt im Spannungsfeld zwischen
Anspriichen des Arbeitsmarktes, Interessen der Eltern und Bediirfnissen der Kinder. Der
Fokus liegt derzeit auf der Vereinbarung von beruflicher und Erziechungstétigkeit. Zu fragen
ist, welche Interessen prioritir sein sollen.

Speziell fiir die luxemburgische gesellschaftliche Situation mit der auBBerordentlich hohen
Sprachenvielfalt ist in der institutionalisierten Tagesbetreuung auch eine Verbesserung
der Chancengleichheit zu sehen. Je frither die fiir den Schulerfolg notwendige Sprache
erlernt wird, desto geringer ist das mogliche schulische Versagen mit allen negativen
Langzeitfolgen.

Institutionelle Erziehung im frithen Kindesalter wird spitestens seit den PISA-
Ergebnissen auch unter Férdergesichtspunkten gesehen. Fiir die Erziehungspsychologie ist
es schon lange ein Anliegen, Kinder mdglichst frith zu fordern. Kinder sind in jedem Alter
lern- und foérderfihig. Bildung ist nicht eine Aufgabe der Schule allein, sondern Aufgabe
aller Institutionen. Dies wird als eine professionelle Aufgabe gesehen. Friihkindliche
Erziehung und schulerginzende Tagesbetreuung wird zunehmend weniger als eine
familienergidnzende Dienstleistung gesehen, sondern als ein genuiner gesellschaftlicher
Erziehungs- und Bildungsauftrag. Jedoch wird das keineswegs einheitlich gesehen. In
Deutschland beispielsweise wird einerseits fiir die Wahlfreiheit der Familie pladiert. Sie
soll frei entscheiden, ob sie lieber den Erziehungsauftrag selbst erfiillt und dafir eine
finanzielle Unterstiitzung in Form eines Erziehungsgelds oder Elterngelds® erhalt oder

einen Betreuungsplatz in Anspruch nimmt, der dann nach Moéglichkeit kostenfrei sein soll.

2 Lissabon Strategie, Stockholm 2001, Barcelona 2002.
3 Abhédngig vom Einkommen. In der hochsten Einkommensklasse kdnnen es ca. 1.600 € sein.
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Die Gegner des Elterngelds befiirchten, dass es bei bestimmten Bevolkerungsgruppen nicht
beim Kind und dessen Forderung ankommt.

Unabhingig von dieser auch ideologisch gefarbten Diskussion richtet sich die erzie-
hungswissenschaftliche Forderung auf eine Qualifizierung und Professionalisierung der
auBerfamilidiren Betreuungsstrukturen, wenn sie ihren Anspruch auf eine umfassende
Forderung erfiillen sollen.

Die derzeitige Betreuungssituation in Luxemburg: Das vorhandene Angebot an auBerfa-
milidrer institutioneller Betreuung fiir Kinder zwischen 0 und 12 Jahren ist auBBerordentlich
vielfaltig. Die ,,Créche®, ,,Garderie”, ,,Précoce”, ,,Spillschoul” (Vorschule), ,,Foyer de
Jour®, ,,Porte ouverte®, ,,Foyer scolaire”, Schulkantinen und ,,Maison Relais* teilen sich
die Betreuung der Kinder zwischen 0 und 12 Jahren.

Die jetzige Struktur ist {iber viele Jahrzehnte gewachsen und hat eine vielfiltige Gestalt
angenommen. Aus erkannten Problemen wurden darauf bezogene Losungen entwickelt,
z. B. die Schulpflicht ab dem 4. Lebensjahr, um den Kindern angesichts der vielen Auslander
eine gemeinsame Sprache zu vermitteln.

Die Tagesstatten und die Krippen waren am historischen sozialpddagogischen Auftrag
orientiert, die Vorschule hat sich an einem modernen Bildungsauftrag orientiert und die
Ganzheitlichkeit von Erziehung und Bildung betont. Fortschrittlich ist der Gedanke der
Précoce, schon mit dem 3. Lebensjahr Bildung und damit kognitive Frithférderung zu
fokussieren.

Doch haben sich die Institutionen nebeneinander entwickelt. Damit ist das Hauptproblem
der jetzigen Struktur — gemessen an den entwicklungspsychologischen und padagogischen
Notwendigkeiten — in der hohen Spezialisierung zu sehen. Tagesabldufe werden dadurch
weniger durch padagogische Anforderungen bestimmt. Der Organisationsaufwand ist
erheblich fiir Eltern und Einrichtungen. Von den Kindern wird schon sehr friih ein groBer
Umstellungs- und Anpassungsaufwand verlangt. Viele dieser Institutionen orientieren sich
jeweils einseitig an der Aufgabenstellung ,,Betreuung und Versorgung® oder ,,Erziehung®
oder ,,Bildung®. Das Kind ist jedoch nicht teilbar. Gefordert ist ein integratives Konzept,
das alle drei Elemente mit einbezieht.

Verzerrungen entstehen auch durch die Finanzierung. Einrichtungen, die dem
Bildungssystem zugeordnet sind (wie ,,Précoce® und Vorschule) sind fiir die Eltern
kostenlos, Einrichtungen, die dem sozialen System zugeordnet sind wie (,,Créche® oder
,»Maison Relais®), verlangen einen Kostenbeitrag der Eltern in unterschiedlicher Hohe.
Die Antworten der einzelnen Einrichtungen beziehen sich auf Teilprobleme. Es geniigt also
nicht, fiir eines dieser Teilprobleme eine neue Institutionsform zu schaffen. Die Aufgabe der
Zukunftist in einer umfassenden Reform des vorschulischen und auB3erschulischen Sektors
der Kinder bis zum 12. Lebensjahr zu sehen. Die Entscheidung fiir eine Ganztagesschule

wird nochmals vollig neue Losungen erfordern.
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Der Auftrag der sozialpadagogischen Institutionen fir die
verschiedenen Altersgruppen

Kinder im Alter von 0-3 Jahren:

Nur fiir diese Altersgruppe bietet das soziale System eine Vollstruktur an. Nur hier ist
es neben den Eltern fiir die Gesamtheit des Angebots zustdndig. Diese Kinder verbringen
potenziell die meiste Zeit in der Einrichtung. Damit werden auch besondere Anspriiche
an die Ausstattung und an das Personal gestellt.

Kinder im Alter von 3 Jahren:

Hier teilen sich das soziale und das Bildungssystem den elternerginzenden Auftrag.
Zwar gehoren die 3jahrigen eigentlich zur Krippe und damit in die Vollstruktur hinein,
aber die ,,Précoce” tritt als konkurrierendes Angebot auf und ist auch noch im Gegensatz
zum sozialen Sektor auch noch kostenfrei. Da der Besuch freiwillig ist, besuchen manche
3jahrigen die ,,Précoce”, andere nicht, dies unterschiedlich lange und das Ganze auch noch
unregelmaBig. Fiir diese Altersgruppe hat der soziale Sektor teilweise einen Vollauftrag und
teilweise einen Ergdnzungsauftrag. Die beiden Sektoren konkurrieren um die Altersgruppe.
Es ist jedoch kein prinzipiell unterschiedlicher Auftrag zu erkennen. Gemessen an den
entwicklungspsychologischen Bediirfnissen haben beide neben der Betreuung einen
Erziehungs- und Bildungsauftrag.

Kinder im Alter von 4-7 Jahren:

Da die ,,Spillschoul® eine in das Bildungssystem eingebundene Einrichtung und
mit einer Besuchspflicht belegt ist, haben die Einrichtungen des sozialen Sektors eine
Ergidnzungsfunktion. Sie sollen die zeitlichen Liicken der Schule schlieBen und am
Nachmittag padagogische Leistungen erbringen.

Kinder im Alter von 6-12 Jahren:

Diese Altersgruppe verbringt die geringste Zeit in den Betreuungseinrichtungen des sozialen
Sektors. Neben den schulischen Zeitliicken steht diese Altersgruppe potenziell an den beiden
schulfreien Nachmittagen und nach der Schule von 16-19 Uhr als Adressat von padagogischer
Arbeit dem padagogischen Team der ,,Maison Relais“ zur Verfiigung. Die unten stehenden

Tabellen erldutern die Situation.

Die ,,Maison Relais“ als eine Antwort auf die Forderung
nach Vereinbarung von Beruf und Familie

Das Land Luxemburg baut derzeit die familien- und schulerginzenden
Betreuungsstrukturen sehr stark aus, besonders fiir die Altersklasse der 4-12jdhrigen.
Ziel ist es, ein flichendeckendes Angebot zu schaffen, das besonders berufstiatigen Eltern
ein Angebot unterbreitet, das sie in die Lage versetzt, Erwerbstitigkeit und Erziehung
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miteinander zu vereinbaren. Wie Arbeitszeitstudien in verschiedenen Lindern zeigen,
nimmt das Modell fester Arbeitszeiten (zum Beispiel zwischen acht Uhr und siebzehn
Uhr) zunehmend ab. Es wird mehr und mehr durch die verschiedensten Arbeitszeitmodelle
ersetzt: wechselnde Schichtarbeit, Arbeitszeiten in den Abendstunden, an Samstagen werden
fiir viele Menschen zur Normalitét. Besonders Frauen stehen hiufig vor der Alternative:
entweder sie finden eine Betreuungslosung fiir ihre Kinder oder sie finden keinen (oder
nur einen sehr eingeschrankten) Arbeitsplatz. Die bisherigen Einrichtungen waren eher an
festen Zeiten orientiert und in der Ferienzeit geschlossen. Das gilt auch fiir den schulischen
Sektor. Die ,,Maison Relais“ schlieBt durch ihr Angebot einer ganzjihrigen Offnungszeit
von sieben bis neunzehn Uhr eine groBe Liicke. AuBerdem bietet sie in Notsituationen,
zum Beispiel bei Erkrankung der Kinder, eine unterstiitzende Losung an.

Zentrales Merkmal ist, dass die Eltern nur die Zeiten buchen, die sie wiinschen. Es
bleibt also den Eltern die Wahlfreiheit, moglichst viel Zeit den Kindern selbst zu widmen
oder moglichst viel Betreuungsdienstleistung in Anspruch zu nehmen. Dies konnen sie
prinzipiell taglich in Abhidngigkeit von ihrem Bedarf neu bestimmen. Ein weiteres damit
zusammenhingendes Merkmal ist die Finanzierung. Eltern bezahlen nicht eine monatliche

Betreuungspauschale, sondern sie bezahlen nur die gebuchten Stunden.

Was bedeutet dies fur die Einrichtung, das padagogische Personal
und die Kinder?

Fiir die Einrichtung: Die Zahl und die Zusammensetzung der anwesenden Kinder
konnen téglich schwanken. Die Einrichtung muss bestimmte personelle Ressourcen
vorsehen — unabhéngig von der Zahl der anwesenden Kinder. Dies stellt Anspriiche an eine
bedarfsgesteuerte Dienstplangestaltung. Die ,,Maison Relais® ist fiir alle Zeiten zustandig,
die von der Schule nicht abgedeckt werden, einschlieBlich der Ferien. Sie ist zustandig fiir eine
Betreuung vor der Schule, fiir die Schulwegbegleitung, das Mittagessen, die Zwischenzeit bis
zum Beginn des Nachmittagunterrichts, die Hausaufgabenbetreuung, ein Freizeitangebot
besonders an den schulfreien Nachmittagen und die abendliche Betreuung bis neunzehn
Uhr. Die Aufgaben werden damit stark durch den Rhythmus der Schule bestimmt und
die Einrichtungen sind voll auf die Schule bezogen. Dem wird bei den neu gebauten
Einrichtungen auch Rechnung getragen, sie sind Teil des Schulcampus. Das Angebot und die
Ausstattung miissen den erwahnten Funktionen gerecht werden und sich an den Interessen
und Bediirfnissen einer grofen Altersspanne von vier bis zwolf Jahren orientieren.

Fiir das Team der ,, Maison Relais“: Das Team der ,,Maison Relais“ hat es mit tiglich
wechselnden Kindern zu tun. Die meisten Eltern buchen zurzeit nur das Mittagessen
und dies auch nicht unbedingt an allen Tagen. Dies fiihrt zu einer diskontinuierlichen
Belegung iiber den Tag und die Woche. Die Erzieherinnen und Erzieher kénnen daher
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nicht von festen Gruppen ausgehen. Die einzelnen Zeiteinheiten, in denen sie den Kindern
ein Angebot machen konnen, sind eher kurz und mehrfach tiber den Tag verteilt. Wegen
des zeitlichen Umfangs und der Diskontinuitdt werden auch vom Personal flexible
Arbeitszeiten — eher im Sinne eines Jahresarbeitszeitkontos als im Sinne einer festen Tages-
oder Wochenarbeitszeit — verlangt.

Fiir die Kinder: Fiir sie ist die Einrichtung weniger ,,Kinderheimat* sondern von den elter-
lichen Bediirfnissen abhéngige Zwischenstation. Sie erfahren tiber die Mittagszeit zum Teil eine
Massensituation mit zum Teil hohem Zeitdruck. Auch ihre Freizeit wird nicht ausschlieBlich
durch die Einrichtung abgedeckt. Sie verbringen Teile davon in der Einrichtung und Teile davon
auBerhalb in anderen von den Eltern gebuchten Angeboten. Sie sind damit ,, Wanderer zwischen
den Institutionen Elternhaus, Schule, Betreuungseinrichtung und organisierter Freizeit“. Dies
macht die Betreuungskette eines Schultages exemplarisch und schematisch deutlich.

Tabelle 1: Betreuungskette fiir ein Kind (4-12 Jahre) in der Maison Relais (MR)
am Schultag (Montag, Mittwoch, Freitag)

Ort Person Tageszeit Minuten Belegung %
01 Wohnung Eltern vor 8 Morgens
02 Weg zur MR Eltern, Peers 7-8 10-20
03 MR Erzieher 7:30 -8 10 - 30 5%
04 Weg zur Schule Erzieher, Peers 7:45-8 5-10
05 Schule Lehrer 8-12 240
06 Weg zur MR Erzieher, Peers 12 -12:15 15
07 MR Empfang Erzieher 12:15 -12:30 15
08 MR Mittagessen Erzieher 12:30 - 13:30 60 100 %
09 MR Freizeit Erzieher 13:30 — 13:45 15-20 20-80%
Gesamtzeit in der Einrichtung vormittags 90
10 Weg zur Schule Erzieher, Peers 13:45-14 5-10
11 Schule Lehrer 14-16 120
12 Weg zur MR Erzieher, Peers 16 — 16:15 5-10
13 MR Empfang Erzieher 16:15 - 16:30 15 0-30 %
14 MR Hausaufgaben Erzieher 16:30 - 17:15 45 -75 0-30 %
15 MR Freizeit Erzieher 17:00 — 17:30 10-30 0-10%
Gesamtzeit in der Einrichtung nachmittags 90
16  Weg zur Wohnung Eltern 17:30 - 18 10-20
17 Wohnung Eltern Nach 18 Abend
. . MR-Zeit
Gesamtzeit in der Einrichtung 180 Min.

Wie die Ubersicht zeigt, bleiben auBerhalb der Schule mehr oder weniger kurze
Zeiteinheiten iibrig, die es fiir die Kinder zu gestalten gilt. Die Belegungsprozente setzen
die Zahl der beim Mittagessen anwesenden Kinder mit 100 % gleich. Es sind also zwei haupt-
sachliche Szenarien: Einmal gilt es, die Versorgungssituation unter den Bedingungen einer
Vielzahl von Kindern zu bewiltigen, zum anderen gilt es, in den anderen Zeiteinheiten fiir
eine liberschaubare Zahl von Kindern ein qualitativ hochwertiges Angebot zu schaffen.
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Von den 180 Minuten Gesamtzeit in der Einrichtung entfallen je ca. 60 Minuten auf
Mittagessen, Hausaufgaben und Freizeit. Die Freizeit besteht dabei aus fiinf Einheiten
zwischen 10 und 30 Minuten. An den schulfreien Nachmittagen sind es die von den
Eltern organisierten Freizeitaktivititen aullerhalb der Einrichtung, die dann fiir einen
Betreuungswechsel sorgen. Fiir die Dreijdhrigen ist es die ,,Précoce” die an die Stelle der
Schule tritt. Insgesamt zeigt die Tabelle, wie oft vom Kind eine Umstellung auf eine andere
Situation mit jeweils anderen Bedingungen und Regeln gefordert wird.

Was bedeutet dies flir ein padagogisches Konzept?

Das klassische Modell der Padagogik geht von einer planbaren Interaktion zwischen
dem Team der Maison Relais und Kindern aus. Es geht davon aus, dass pddagogische
Aktivititen im Voraus fiir eine vorhersagbare stabile Gruppe geplant werden konnen und
dass dafiir entsprechende Zeiteinheiten zur Verfiigung stehen. Freispiel und gelenktes Spiel
sind die beiden Haupteinheiten, die im Tagesablauf (zum Beispiel eines Kindergartens)
unterscheidbar sind. Es ist mdglich, liber einen lingeren Zeitraum zum Beispiel an einem
,» Werk® zu arbeiten und systematisch Lern- und Bildungsziele zu verfolgen. Die Aktivititen
sind eher erzieherzentriert und produktorientiert.

Ein padagogisches Angebot, wie wir es von den Krippen, der ,,Précoce®, der Vorschule
aber auch den ,,Foyer de Jour* kennen, ist bei der geschilderten Sachlage nicht moglich. Die
,»Maison Relais*“ ist stark auf die schulische Situation bezogen und bezieht von ihr ihren
Auftrag. Geht man von der obigen Tabelle aus, so sind in der Zwischenzeit bis zum Beginn
des Nachmittagsunterrichts Entspannung, Riickzug und Bewegung vorrangige Elemente. Die
Padagogik spricht von der Rhythmisierung des Tagesablaufs —auf eine Phase der Spannung
(hier die Schule) soll eine Phase der Entspannung folgen. Dies muss sie beriicksichtigen und ihr

eigenes Konzept darauf abstimmen. Die folgende Tabelle 2 liefert dafiir einige Hinweise.

Tabelle 2: Vergleich Schule und Betreuungsinstitution

AuBerschulischer Kontext Schulischer Kontext

Entspannung, Rekreation denn Schule ist Anspannung

Unverregelter Raum denn Schule ist ein verregelter Raum
Bewegung denn Schule bedeutet Stillsitzen
Kindorientierung, Peerorientierung denn Schule ist Lehrerorientiert
Selbstbestimmung denn Schule ist fremdbestimmt
Orientierung am Konzept des ,informellen denn Schule ist lehrplanorientiertes Lernen.
Lernens®, zum Beispiel durch ,Entdeckendes Orientierung am Konzept der ,formalen
Lernen® Bildung*.

Der Caritasverband hat fiir die von seinen Mitgliedsvereinigungen betriebenen Maison
Relais ein gemeinsames Rahmenkonzept entwickelt. Das Leitbild und die Rahmenziele

283



orientieren sich an einer padagogischen Aufgabenstellung. Es soll damit gewahrleistet
werden, dass die Ausstattung und die Angebote die vielfaltigen Bediirfnisse der Kinder in
den verschiedenen Betreuungseinheiten beriicksichtigen.

In der Zeit vor Schulbeginn steht die Betreuungsaufgabe im Vordergrund. Es gilt bis
zum Schulbeginn einen sicheren Ort zu bieten und, besonders bei den Kleineren, die
Schulwegbegleitung sicherzustellen. Moglicherweise ist darauf zu achten, dass die Kinder
ein Frithstiick bekommen haben. Nachfrager fiir diese Zeiteinheit sind ganz besonders
alleinerziehende berufstétige Elternteile. Nach den bisherigen Erfahrungen sind es derzeit
nur wenige Eltern.

In der Mittagszeit sind in den derzeitigen Einrichtungen je nach GréBe zwischen 60
und 200 Kinder mit einem ,,gesunden* Mittagessen zu versorgen. Und es ist ihnen fiir die
Zwischenzeit bis zum Schulbeginn ein Angebot zu machen. Gesundes Mittagessen bezieht
sich jedoch nicht alleine auf gesunde Lebensmittel. Dies wird als eine selbstverstandliche
Voraussetzung betrachtet, wofiir es Normen und Uberwachung gibt. Die Schaffung einer
moglichst angenehmen und stressfreien Atmosphire ist eine weitere notwendige Bedingung.
Aber Mittagessen ist nicht nur eine Versorgungssituation, sondern auch eine ,,padagogische
Gelegenheit®, die Lernmoglichkeiten bietet. Erst unter dieser Beriicksichtigung geht die
Maison Relais iiber die schon in der Vergangenheit existierenden Schulkantine hinaus. Welche
Lernziele konnen mit der Situation verkniipft werden? Das gemeinsame Mittagessen stellt
in unserer Kultur eine wichtige soziale Situation dar. Natiirlich kann das Familienmodell
in der Institution nicht nachgebildet werden. Aber in der Familie verfolgte Ziele (wie
Unterstiitzung der Selbststdndigkeit, gegenseitige Hilfe, Kommunikation zwischen Kindern
und Erwachsenen in Form des Tischgesprichs) konnen auch in der Einrichtung verfolgt
werden. Dafiir miissen die entsprechenden raumlichen Bedingungen geschaffen werden, aber
es sind auch die entsprechenden Anregungen und Handlungen der Erzieher(innen) gefordert.
Auch so abstrakte Lernziele wie ,,interkulturelles Lernen® spielen in der Situation eine Rolle.
In kaum einer Einrichtung sind weniger als ein Dutzend Nationen vertreten. Dieses Lernziel
kann sich im Speiseplan wiederfinden, in Ess- und Tischritualen und anderem. Insgesamt
geht esum die Vermittlung eines Stiicks Alltagskultur. Es gehort ein hohes Mal3 Bewusstheit
und padagogischer Reflexion dazu, aufgrund der aulleren Bedingungen wie Zeitdruck und
Bewiltigung einer Massensituation nicht in bloBer Versorgung stecken zu bleiben.

Bewegung: Kinder brauchen fiir ihre gesunde Entwicklung ausreichende Spiel- und
Bewegungsriaume. In einer fiir sie idealen Welt bewegen sie sich entsprechend ihren
Bediirfnissen, ohne besondere Anregungen und verschaffen sich die fiir ihre Entwicklung
notwendige Bewegung. Allerdings sind in der realen Welt die Bewegungsmoglichkeiten der
Kinder oft eingeschrinkt, miissen sogar von verantwortungsbewussten Erwachsenen z. B. aus

Sicherheitsgriinden eingeschrankt werden. Auch viele fiir Kinder attraktive Angebote (wie
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Fernsehen, Video, Computerspiele) halten sie von ausreichenden motorischen Aktivitiaten
fern. Daher gewinnen die Fragen: ,, Wie viel Bewegung benotigen Kinder?*, ,,Was kdnnen wir
tun, um der Einschriankung der kindlichen Bewegungsmaoglichkeiten entgegenzuwirken?*
und ,,Welche Bewegungs- und Sportangebote sind fiir Kinder geeignet? an Bedeutung.
Gerade in den Zwischenzeiten ( z. B. zwischen Mittagessen und Nachmittagsunterricht)
bietet sich Bewegung in vielfaltiger Form an.

Hausaufgaben: Die zentrale Frage ist: Was sollen die sozialpadagogischen Einrichtungen
hierbei leisten? Eltern, Erzieher und Schule haben hier durchaus unterschiedliche
Erwartungen. Von den Eltern erwartet die Schule die hiusliche Unterstiitzung bei den
Schulaufgaben. Diese Erwartung wird wohl auf die Einrichtungen iibertragen. Es kann
unterschieden werden zwischen:

— Hausaufgabeniiberwachung,
— Hausaufgabenunterstiitzung,
— Hausaufgabenhilfe/Nachhilfe.

Hausaufgabenunterstiitzung wird in einigen Gemeinden von Lehrern innerhalb der
Réumlichkeiten der Schule angeboten. In diesem Fall hat die Maison Relais eher die Aufgabe,
fiir die Organisation zu sorgen, etwa fiir das Bringen und Abholen der Hausaufgabenkinder.
In einigen Einrichtungen leisten Erzieher(innen) und Lehrer(innen) gemeinsam diese
Hausaufgabenbetreuung. Weiterhin besteht die Moglichkeit, beim Vorliegen bestimmter
Voraussetzungen Nachhilfe liber die Schule zu organisieren. Der Bedarf ist sehr unter-
schiedlich. Welche Unterstiitzung notwendig ist, kann nur im Einzelfall beantwortet werden.
Sicher geniigt es bei einigen Kindern, dass sie ihre Aufgaben unter Aufsicht machen und
gelegentlich riickfragen konnen. Bei anderen ist es nétig, in einem groBeren Umfang
Hilfestellungen zu geben, und einige haben einen ganz besonderen Forderbedarf.

Zusammenarbeit mit Schule: Damit die Zusammenarbeit mit der Schule funktioniert,
miissen Lehrer und Erzieher gegenseitig Einblick in ihre Arbeitsbereiche haben und damit
Moglichkeiten fiir ein Verstindnis sowohl ihres gemeinsamen Auftrages als auch ihrer un-
terschiedlichen Ansétze schaffen. Zwischen Schule und Betreuungsinstitutionen herrschen
aber derzeit noch viele historisch gewachsene Schranken. Der Austausch der beiden ,,Seiten®
ware jedoch wichtig, um jeder Seite ein moglichst vollstindiges und ,,rundes® Bild {iber die
einzelnen Kinder zu ermdglichen. So kann die Schule z. B. erfahren, dass ein in der Schule
langsames Kind in der Maison Relais zu den Phantasievollen und Kreativen gehort.

Freizeit: Die schulerginzende Tagesbetreuung als Teil einer inszenierten Kindheit?
Ein Erziehungswissenschaftler stellt die These auf, dass ,,Kinder (...) von Erwachsenen
unverplante und unkontrollierte Freiriume* brauchen. Fiir Kinder in Tageseinrichtungen

sind diese nicht so ohne weiteres vorhanden, was folgendes Beispiel zeigt:
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Die Kinder einer Tagesstditte spielten, so berichteten die Erzieherinnen, am liebsten bei
den Miilltonnen. Nach einigem Uberlegen kamen sie zu dem Schluss, dass es wohl daran
liegen miisse, dass die Kinder sich hier unbeobachtet und unter sich wihnten.

Dieses Beispiel bestétigt, dass Kinder Freiriume zur Entwicklung bendtigen, auf
die die Erwachsenen keinen stindigen Zugriff haben. Dabei haben es Kinder, die keine
Einrichtungen aufsuchen noch leichter, sich diese Freirdiume zu erobern, da ihre Eltern ihnen
diese leichter zugestehen konnen. Die Erzieherinnen hingegen sind starker damit beschiftigt,
ihre Aufsichtspflicht zu erfiillen, da sie die Verantwortung fiir viele Kinder tragen®.

Deramerikanische Sozialwissenschaftler Neil Postman?®spricht in diesem Zusammenhang
vom Begriff der ,inszenierten Kindheit“. Das heil3t: Gerade Stadtkinder haben wenig
Moglichkeit zu spontanem Spiel ohne Beaufsichtigung Erwachsener, sondern verbrin-
gen ihre Zeit in eigens fiir sie geschaffenen ,,Reservaten® (z. B. auf Spielpldtzen und in
Organisationen), mit einem eigens fiir sie ,,hergestellten* Programm.

Eine Einrichtungsleiterin einer schulergdnzenden Tagesstitte beschreibt eine gelungene
MaBnahme ihrer Einrichtung, um auf dieses Bediirfnis der Kinder zu reagieren:

Urspriinglich als Ergdnzung zu den vorhandenen Rdiumen im Hort gedacht, wurde ein

zufillig erworbener Bauwagen schnell von den Kindern zur ,,erzieherfreien Zone " erkldrt.

Die Kinder bestimmten selbst iiber die Nutzung des Bauwagens, der im Garten aufgestellt

wurde und schufen sich so den bendétigten Freiraum selbst’.

Eine sicherlich nachahmenswerte Idee, der auch die Aufsichtspflicht nicht im Wege steht!

Empfehlenswert ist jedoch auf jeden Fall, dass Kindern, die Tageseinrichtungen besuchen,
abends, am Wochenende und in den Ferien von ihren Eltern Zeit fiir das ,,Unverplante®,
»Unbeobachtete” und ,,Uninszenierte* gewahrt wird.

Der Freizeitforscher Opaschowski’ versteht ,,Freizeit™ nicht mehr in begrifflicher
Abhingigkeit von ,,Arbeit“, sondern als ,,freie Zeit®, die durch freie Wahlmaoglichkeiten,
bewusste Entscheidungen und soziales Handeln charakterisiert ist. Davon ausgehend ent-
wickelte er ein Konzept, das die Lebenszeit in drei Zeitabschnitte, je nach dem vorhandenen
Grad an freier Verfiigbarkeit liber die Zeit, aufteilt:

— Determinationszeit (fremdbestimmte Zeit, z. B. Arbeit, Schule);
— Obligationszeit (zweckgebundene Tatigkeiten wie z. B. essen, schlafen);
— Dispositionszeit (freie verfiigbare/selbstbestimmte Zeit).
In Anlehnung an Opaschowski sollte die Freizeit in der ,,Maison Relais“ als

Dispositionszeit fiir die Kinder verstanden werden. Die Aktivititen wiirden damit einen

Vgl. Kellermann, in: Hossl, Kellermann, Lipski & Pelzer (1999).
Postman (1983).

Schratt (1999).

Opaschowski (1997).
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Angebotscharakter und keinen Verpflichtungscharakter bekommen miissen. Damit wiirde
man auch der wechselnden Gruppenzusammensetzung entgegen kommen.
Zusammenarbeit mit Eltern: Hauptproblem der Erzieher(innen) in der Elternarbeit ist die
oft fehlende Kontaktmoglichkeit zu den Eltern. Da die meisten Eltern berufstitig sind und
gerade groBere Kinder allein nach Hause gehen, ergibt sich ein Kontakt zum Austausch von
Informationen, Fragen etc. nicht zwangsldufig, sondern muss gezielt hergestellt werden. Dies
kann geschehen durch: Elternbriefe, Elternversammlungen, Sprechstunden, Stammtische,
Feste und Feiern, Tiir- und Angelgespriache oder Befragungen, um die Wiinsche der Eltern
auszuloten. Bei den Eltern konnen Erwartungen entstehen, die die ,,Maison Relais* nicht
erfiillen kann oder will, weshalb eine gelungene Kommunikation der Schliissel zum besseren
beiderseitigen Verstindnis ist. Fiir die Eltern, die lediglich das Mittagessen gebucht haben,

wird sich kaum ein besonderer Kontaktwunsch einstellen.

Qualitatsentwicklung und Qualitatssicherung

Diese Begriffe haben zwischenzeitlich auch Einzug in den sozialen Sektor gehalten. In
den verschiedenen Konzepten geht es vor allem um zwei Grundfragen ,, Tun wir die richtigen
Dinge?* und ,, Tun wir die Dinge richtig?”. Die erste Frage ist auf die Ziele gerichtet, die
zweite auf die zu schaffenden Bedingungen, die angebotenen Materialien, Aktivitdten und
Gestaltung der einzelnen Betreuungseinheiten. Es geht also um die Bestimmung von nach-
vollziehbaren, begriindeten Zielvorgaben und deren Uberpriifung, um die Dokumentation
sowie um die Riickkopplung der Ergebnisse.

Fiir die ,,Maison Relais“ der Caritas hat der Autor ein Qualitiatskonzept entwickelt und
umgesetzt. Bei der Neuerdffnung einer Einrichtung nimmt das gesamte Personal an einer
Einfiihrung in die Aufgabenstellungen einer ,,Maison Relais® teil. Es wird umfangreiches
Material zur Verfiigung gestellt, das fiir die Gestaltung der verschiedenen Situationen und
den Umgebungsbedingungen konkrete Anregungen gibt.

Zur Qualitétssicherung wird durch einen externen Evaluator die Zufriedenheit der
Gemeinden mit dem Betreuungsangebot in Form eines strukturierten Interviews erhoben.
Die Meinung der Eltern wird mittels einer standardisierten schriftlichen Befragung eingeholt.
Jede Einrichtung wird durch einen externen Evaluator aufgesucht und die Betreuungsqualitat
auf der Basis einer standardisierten Checkliste beurteilt. Die verschiedenen Ergebnisse
stellen sehr zuverldssig den Status einer Einrichtung fest und fithren zu konkreten
Optimierungsempfehlungen. Jede der betreibenden Caritasmitgliedsvereinigungen hat fiir
ihre ,,Maison Relais® eine Koordinatorin bzw. einen Koordinator eingesetzt. Sie beraten
auf der Basis der Evaluationsergebnisse die Einrichtungen bei der Umsetzung der neuen

Handlungsziele.
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Zusammenfassung

Institutionelle schulergidnzende Betreuung ist aufgrund der gesellschaftlichen
Bedingungen und insbesondere im Hinblick auf die Anforderungen der Arbeitsgesellschaft
eine notwendige offentliche Aufgabe. Ob das Nebeneinander von dem sozialen Sektor
zugeordneten Einrichtungen und der Schule das Optimum bietet, ist zurzeit noch offen.
Offen ist auch, ob eine Ganztagesschule die bessere Alternative wire. Sicherlich ist auf der
einen Seite die historisch entstandene Zersplitterung mit einer Reihe von Schwierigkeiten
verbunden. Auf der anderen Seite braucht eine Ganztagesschule ein vollkommen anderes
Konzept als die jetzige Schule. Die ,,Maison Relais“ bieten schon aufgrund ihrer Integration
in den Schulcampus durchaus Moglichkeiten einer kiinftig stirkeren inhaltlichen und

personellen Verzahnung.
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Engagement fur ,,Sorgenkinder*

Aufgabe der ,Maison Relais pour Enfants
und Kooperation mit der Schule
MILL MAJERUS

1. Kinderarmut im reichen Luxemburg

Luxemburg zahlt heute zu den reichsten Landern auf der Erde. Und doch gibt es auch
bei uns Kinder, die aus unterschiedlichen Griinden arm oder zumindest arm dran sind.
Sie sind ,,Sorgenkinder® in doppelter Hinsicht: sie tragen vorzeitig an der Last schwerer
Sorgen; ihre Lage ist fiir Eltern, Lehrer, Erzieher, sozial und politisch Verantwortliche
Anlass zur Sorge.

Armut hat auch in wohlhabenden Regionen vorerst materielle Aspekte. Zum einen erle-
ben viele Familien einen vormals unvorstellbaren Reichtum und genieen Lebenskomfort
auf einem sehr hohen Niveau: Wohnung, Kleidung, Nahrung, Mobilitéit, Freizeit,
Gesundheitspflege, Wellness, Kultur... Diese Familien bilden auch in Luxemburg eine starke
Mehrheit. Doch parallel dazu nimmt die Zahl der Menschen zu, die materiell ein sehr karges
Dasein fristen. Ihr Einkommen liegt trotz unterschiedlicher sozialer Transferleistungen
(z. B. Kindergeld) weit unter dem nationalen Durchschnitt. Als ,,relativ arm* bezeichnen
Experten diese Gruppe und sie beschreiben unsere Lander als ,,Zweidrittelgesellschaften®
(,,sociétés a deux vitesses™). Etwa jedes 6. Kind stammt aus ,,relativarmen® Verhiltnissen.
Der Trend dahin ist, wie bereits gesagt, steigend.

Das Risiko der ,,relativen Armut® gilt im besonderen Ma@ fiir Alleinerzichende und
kinderreiche Familien. Alleinerziehende Eltern haben es insgesamt schwerer, Familie und
Beruf zu vereinbaren. Dies gilt besonders, wenn sie zu Zeiten arbeiten miissen, wo gingige
Kinderbetreuungsstrukturen geschlossen sind (z. B. Krankenpfleger oder Busfahrerin).

Gesellschaftliche Aussonderung oder mangelnde soziale Eingliederung sind weitere
Aspekte von Kinderarmut. Betroffen sind Kinder und Jugendliche aus sozial stigmatisierten
Familien: Alkohol- und Drogenprobleme, Geldsorgen und Wohnungsnot, Gewalt und
Delinquenz, Bildungsmisere und Arbeitslosigkeit...

Etliche Tausend Familien in Luxemburg sind iiberschuldet. Uberschuldung trifft nicht
nur ,,Arme*, sondern auch Menschen mit relativ hohem Einkommen.

In unseren Landern leben zunehmend Asylsuchende, darunter auch Erwachsene und

Kinder ohne Aufenthaltsgenehmigung. Thre Lage ist besonders prekér. Sie haben keinen
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Zugang zu den unterschiedlichen Dienstleistungen und sind zudem illegal agierenden
,,Betreuern® schutzlos ausgeliefert. Als sehr problematisch und teilweise unmenschlich
bewerten manche Biirgerinnen und Biirger die offizielle und legale Ausweisung von Familien,
die den international festgelegten Bestimmungen fiir den Asylstatus nicht entsprechen.

Kinderarmut heute zeigt ihr Gesicht auch in neuen und alten Formen der
Vernachlassigung: Kinder, die aulerhalb der Schulzeiten auf den StraBen lungern, die
ungewaschen, ohne Frithstiick und verspétet zur Schule kommen, auf die kein warmes
Mittagsmahl wartet, um deren Hausaufgaben sich niemand sorgt...

Teilweise resultiert Vernachldssigungaus der totalen padagogischen Orientierungslosigkeit
mancher Eltern. Sie lassen zu, dass Kinder bis spit in die Nacht vor dem Fernseher hocken,
verwohnen sie maBlos, setzen nicht durch, dass ihre Kinder sich gesund und ausgewogen
erndhren oder sich ausreichend korperlich bewegen. Sie vermitteln weder verbindliche
Normen noch zuverlissige Lebensstrukturen.

Armut hat aber auch psychische Aspekte. Arm dran sind Kinder und Jugendliche,
die seelische Not leiden. Am stérksten davon betroffen sind die Zeugen und vor allem die
Opfer familidrer Gewalt. Experten gehen davon aus, dass etwa jedes zehnte Kind vor dem
Alter von 12 Jahren Opfer sexueller Ubergriffe wird. Die Titer sind in aller Regel nahe
Verwandte, die das Kind liebt und denen es vertraut. Zur sexuellen Gewalt kommt der
psychische Druck: Erpressung, Drohungen, Schweigegebot, Schuldzuweisung.

Als sehr schmerzlich erleben viele involvierte Kinder das Auseinanderbrechen der
elterlichen Beziehung. Allein durch die Scheidungen werden in Luxemburg jedes Jahr
iber 1000 Minderjahrige betroffen. Die Not der Kinder ist umso problematischer, je
mehr die Eltern sich dazu hinreien lassen, sie als Alliierte gegen den jeweiligen Partner
zu vereinnahmen.

Manche Kinder oder Jugendliche kommen nur schwer zurecht mit den Lebensoptionen
ihrer geschiedenen Eltern: neue Liebespartner oder Lebensgefdhrten, Stiefbriider und
Stiefschwestern, Beziehungsabbriiche (GroBeltern) ... Selbstverstindlich darf man keines-
wegs verallgemeinern. Je offener die Eltern mit den Kindern sprechen, je mehr Respekt sie
einander nach der Trennung bezeugen, umso besser schaffen diese es, die neue Situation
ohne Probleme anzunehmen.

Selbstverstandlich ,,leiden® Kinder, die in ihrem Empfinden und Verhalten ohne eigenes
,» Verschulden® auffillig sind. Hyper- und hypoaktive oder iiberbegabte Kinder seien als
Beispiel zitiert. Wenn eine entsprechende Diagnose und eine kompetente Behandlung
ausbleiben, werden diese Kinder zu ungeliebten AuBenseitern, die an sich selbst und an
ihrer Umwelt verzweifeln.

Sie und viele andere Kinder bilden die steigende Zahl der potentiellen Schulversager und
spateren Schulverweigerer. Zum einen werden sie den gidngigen Anspriichen der Schule nicht
gerecht; zum andern ist die Schule hdufig kaum geriistet, um den spezifischen Bediirfnissen
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und Ressourcen dieser Kinder zu entsprechen. Die Leidens- und Kummerwege von Schiilern,
Lehrern und Eltern mit vielen unhaltbaren gegenseitigen Schuldzuweisungen sind dabei
gewissermallen vorprogrammiert.

Zum Abschluss dieser kurzen Analyse mochte ich auf einige gesellschaftskulturelle
Defizite verweisen, die Kinder selbstverstandlich in unterschiedlichem Mal betreffen. In
zunechmendem Mal} hocken Kinder jeden Alters vor Fernseh- oder Computerschirmen.
Abgesehen von den hdufig sehr nefasten Inhalten der dabei vermittelten Botschaften,
wird die Umwelt immer stiarker mittelbar und virtuell erfahren. Das Risiko ist hoch, dass
Kinder ihrer selbst und ihres Umfeldes gewissermaBen entfremdet werden: sinnliche,
korperliche, figurative und artisanale Ressourcen liegen brach, Kreativitit verkiimmert,
zwischenmenschliche Kommunikation verarmt, die Wirklichkeit wird tiber Zerrbilder
vermittelt.

2. Portrat und Aufgabe der ,Maisons Relais pour Enfants“

Mit dem groBherzoglichen Reglement vom 20. Juli 2005 schuf Familien- und
Integrationsministerin Marie-Josée Jacobs den formalen Rahmen fiir eine spezifische
Gattung von Kinderbetreuungsstrukturen, die sich bereits seit etlichen Jahren in unter-
schiedlichen Kommunen entwickelt hatte.

Im Vergleich zu den klassischen ,,Foyers de Jour® gilt fiir die ,,Maisons Relais* das
Prinzip einer groBeren Aufnahme- und Betreuungsflexibilitit. Sie machen gewissermaBen
ein Angebot ,,a la carte” und stehen gezielt dann fiir die Kinder zur Verfiigung, wenn
auBerhalb der reguldren Schulzeiten Eltern oder sonstige Betreuer dazu nicht in der Lage
sind.

Die neuen Einrichtungen verstehen sich als ,,Relais®, insofern sie die Erziehungspartner
unterecinander vernetzen: Eltern, GroBeltern, Tageseltern, Schule, Vereine und
Kindertagesstétte.

Anfang 2008 gibt es ,,Maisons Relais pour Enfants“ (MRE) bereits in 96 von 116
Gemeinden. Dabei stehen in 200 Einheiten oder lokalen Antennen insgesamt 11.800 Plétze
zur Verfiigung. Aktuellen Bauplidnen entsprechend soll allein innerhalb der nidchsten zwei
bis drei Jahre dieses Angebot um 5.500 Pldtze erweitert werden.

Die MRE (,,Maisons Relais pour Enfants®) sind ein unverzichtbares Instrument im
Dienst der Vereinbarkeit von Familie und Beruf. Das , klassische* Familienmodell der Mitte
des 20. Jahrhunderts, demzufolge der Mann berufstitig und fiir das Familieneinkommen
zustindig war, die Frau Familien- und Erziehungspflichten iibernahm, scheint fiir die
weitaus meisten Paare heute nicht mehr gangbar.

Es gibt hierfiir unterschiedliche Griinde: der Wunsch beider Partner, sich auch beruflich

und sozial zu verwirklichen; die finanzielle und soziale Unabhingigkeit von Mann und Frau;
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materielle Anspriiche der Familien und die finanzielle Gewéhrleistung der entsprechenden
Konsumkapazitit; die praventive Absicherung des einzelnen Partners vor dem Risiko der
Auflosung der Beziehung... Viele Miitter und Véter haben ohnehin kaum die Wahl. Wer
die zurzeit in Luxemburg geltenden Wohnungspreise bedenkt (Anschaffung oder Miete),
versteht, dass Familien — besonders aber Familien mit mehreren Kindern — kaum auf ein
zweites Einkommen verzichten wollen (oder verzichten konnen). Auf die besonders prekare
Lage der Alleinerziehenden habe ich bereits verwiesen.

Dass auch Miitter berufstitig sind, ist keineswegs ein Novum. Die GroBmiitter heutiger
GrofBeltern haben in den Familienbetrieben der damaligen Bauern, Handwerker oder
Geschiftsleute mitgearbeitet. Im Unterschied zu ihren Ur- Ur- Enkelinnen mussten sie sel-
tener des Berufes wegen ihre Familie verlassen. Insofern liefen Kinder, Kranke, Behinderte,
Alte oder Sterbende gewissermaBen mit.

Dort, wo, und dann, wenn MRE ge6ffnet sind, konnen Eltern ihrer Arbeit mit ruhigem
Gewissen nachgehen. Sie wissen ihre Kinder in guter Obhut. Wenn dieses Angebot aus-
bleibt, miissen Eltern gewissermaBen zwischen Familie und Beruf entscheiden. Fehlende
Betreuungsstrukturen sind laut unterschiedlichen Umfragen der wichtigste Grund, warum
Eltern weniger Kinder haben, als sie sich dies eigentlich wiinschten. Insofern sind gute
Betreuungsstrukturen heute ein vorrangiges Ziel einer effizienten Familienpolitik. Insofern
sie dazu beitragen, dass Familien iiber ein gesichertes Einkommen verfiigen, sind sie auch
relevante sozialpolitische Instrumente.

Diese Einsicht teilen in Luxemburg die weitaus meisten Biirgermeister und Schoffen.
Im Verbund mit dem Familienministerium setzen sie sich konsequent fiir das Schaffen und
den Ausbau ihrer kommunalen MRE ein. Dabei muss trotz der bisherigen ,,Succes-Story*
noch viel geleistet werden. Es gilt vor allem, die Offnungszeiten zu verlingern und dabei
Kinder auch wihrend der Ferien aufzunehmen. Wer Frith-, Spit- und Nachtschichten
besonders von Alleinerziehenden mit bedenkt, muss in der Kinderbetreuung innovative
und unorthodoxe Wege wagen. Eine Moglichkeit dabei sind MRE mit 24-stiindigen
Offnungszeiten. Eine vielversprechendere Option allerdings ist die geplante Vernetzung
der MRE mit Tageseltern, die auBerhalb der Offnungszeiten im Auftrag der MRE Kinder
bei sich zu Hause oder in deren Familien betreuen.

Ihrer familien- und sozialpolitischen Aufgabe kann die MRE nur dann gerecht werden,
wenn ihre Leistungen fiir die Familien finanziell attraktiv bleiben. Auf diesen Aspekt werde
ich spater nochmal zuriickkommen. Der aktuelle, sozial gestaffelte Beitrag der Eltern
deckt nur einen bescheidenen Teil der eigentlichen Kosten (etwa 15 %). Der Staat und die
Gemeinden iibernechmen zu gleichen Teilen das Defizit. Dies erfordert auch seitens der
Kommunen ein beachtliches finanzielles Engagement.

Die neuen Kinderhduser werden noch unter einem zusdtzlichen Aspekt zum ,,Relais®,
insofern sie von der Tragerschaft her unterschiedliche Partner vernetzen. Neben Staat
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und Kommunen sind dies NGOs, die sozialpddagogische Einrichtungen fithren und die
besonders in mittelgroBen und kleinen Gemeinden mit der padagogischen Umsetzung
des Angebotes der MRE beauftragt werden. Zu diesen NGOs gehoren vier Vereine des
Luxemburger Caritas-Verbandes. Der Caritas-Verband hat sich friih und sehr nachhaltig
fiir die Idee der MRE stark gemacht: Ausarbeitung erzicherischer Konzepte, Weiterbildung
des Personals, Qualititsmanagement, Sensibilisierungskampagnen auf der Ebene der

Gemeindeverantwortlichen.

3. Engagement der MRE gegen Kinderarmut

Die MRE (,Maisons Relais pour Enfants®) sind keine Sozialimter, sondern
Betreuungsstrukturen, die mit ihrem Angebot fiir grundsétzlich alle Kinder zur Verfiigung
stehen. Dies setzt dem potentiellen Engagement gegen Kinderarmut Grenzen, er6ffnet aber

auch interessante Perspektiven.

a) Freundliche Aufnahme

In den MRE sind alle Kinder willkommen. ,,Arme*“ Kinder machen allzu hiufig
die Erfahrung der Aussonderung, der negativen Auslese, der bedingten Aufnahme, der
unfreundlichen Duldung. Dies gilt moglicherweise sogar weniger fiir geistig oder kor-
perlich Behinderte, als fiir nichtbehinderte Kinder mit Verhaltensauffilligkeiten oder
Lernschwierigkeiten und Kinder aus fremden Kulturen.

Die Botschaft der MRE lautet gleichermal3en fiir jedes Kind: ,,Du bist erwiinscht.
Dir steht bei uns ein Platz zu. Nimm ihn ein und besetze ihn!“ Diese Haltung fordert eine
positive Motivation, mit der Kinder es leichter schaffen, ihr Bestes zu geben. Sie erfahren
Verstandnis und Respekt; sie erleben Integration (dazugehdren, anerkannt werden) und

Partizipation (sich einbringen, mit Verantwortung tragen).

b) ,,Care*

Mit dem englischen Begriff ,,Care” ist die Beriicksichtigung der elementaren
Grundbediirfnisse gemeint. Selbstverstdndlich bleibt auch hier das Angebot der MRE
begrenzt. Und doch bieten sie eine gesunde und schmackhafte Nahrung, Schutz vor den
Unbilden des Wetters, einen geschiitzten Raum, gewaltfreie Umgangsformen, Ruhe und
Entspannung. Die eindeutige Botschaft lautet: ,,Wir mochten, dass es dir gut geht!*

Zum ,,Care” gehort auch die Mitsorge um die physische Gesundheit der Kinder.
Zwei Aspekte sind hierbei besonders relevant: eine ausgewogene Ernédhrung sowie eine
ausreichende korperliche Bewegung. Schon, wenn letzteres vor allem auch ,,spielerisch*

vermittelt werden kann!
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Weitere Anliegen sind z. B. die Korperhygiene (Handewaschen und Zéhneputzen) oder
die Sicherheit im StraBenverkehr.

c) Zuverlassigkeit

Die MRE schaffen einen verbindlichen Rahmen: Offnungszeiten, Tagesablauf, Balance
zwischen Arbeit und Spiel, geltende Verhaltensregeln, Rituale (beim Kommen und Gehen,
wihrend der Mahlzeiten, beim Spielen und Arbeiten). Dieser Rahmen vermittelt Sicherheit
und Orientierung; er fordert die Identifikationsfindung und das Selbstvertrauen.

Ein wichtiger Aspekt dieser Zuverlissigkeit sind die Disponibilitit, das Verstindnis
und der Respekt der Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter der MRE.

d) Bildungsauftrag

Selbstverstindlich iibernehmen die MRE einen wichtigen Bildungsauftrag. Im
Zusammenwirken mit den Familien, der Schule, den Medien oder sonstigen formalen
und informellen Miterziehern wirken die MRE subsidiarisch.

Im direkten Vergleich mit der padagogischen Aufgabe der Schule sind die erzieherischen
Funktionen der MRE breiter gefachert:

— Sprache als Medium der gewaltlosen und offenen zwischenmenschlichen Kommunikation
fordern;

— eine gemeinsame Umgangssprache vermitteln;

— gesellschaftliche Grundwerte erfahren und einiiben: Gleichheit, Toleranz, Respekt,
Solidaritat, Loyalitéit, Offenheit, Fairness, Ehrlichkeit, Zuverlassigkeit;

— Unterschiede wahrnehmen und Divergenzen gewaltlos austragen; eine faire Streitkultur
pflegen;

— menschliche Ressourcen global fordern: mentale, artisanale, artistische, soziale, psychische
und spirituelle Fahigkeiten wahrnehmen, anerkennen und einsetzen;

— unterschiedliche, kulturell iiberlieferte Sitten und Brauche kennen; an Festen und Feiern
teilnehmen und sie mitgestalten;

— um seine Rechte und Pflichten wissen; frei entscheiden lernen; Verantwortung iiberneh-
men;

— seinen Korper kennen und schiitzen; seine Sinne erfahren; genieBBen lernen;

— auf seine Gefiihle horen, ohne sich darin zu verlieren; sich nicht emotional vereinnahmen
lassen; darauf verzichten, andere affektiv zu erpressen;

— selber kreativ sein; vom passiven Konsument zum phantasievollen und geschickten
Gestalter werden (z. B. musizieren, tanzen, spielen, basteln, formen, malen, schreiben,
dichten, rezitieren, darstellen);

— denken und abstrahieren; figurativ aufnehmen und gestalten; Biicher anschauen, sich

vorlesen lassen und selber lesen; selber schreiben und malen ...
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Bewusst habe ich bislang Hausaufgaben nicht erwéhnt. Sie sind natiirlich Bestandteil
des Bildungsauftrags der MRE. Doch ist es besonders aus der Perspektive ,,armer*
Kinder, unzuldssig, wenn die MRE zu schulischen ,,Strafkolonien® verkommen: regulére
Hausaufgaben, Ausfiithrung nicht erledigter Schuliibungen, Verbesserungen, Strafarbeiten
wegen mangelnder schulischer Disziplin... Wer ,,armen® Kindern solches zumutet, handelt

verantwortungslos. Ich werde spéter auf das Thema der Hausaufgaben zuriickkommen.

€) Friiherkennung von individuellen Problemen

Motorische, sprachliche, psychische oder soziale Probleme kénnen hiufig schnell
und effizient behoben werden, wenn sie frithzeitig wahrgenommen, fachgerecht einge-
schitzt und kompetent behandelt werden. Natiirlich sind die MRE weder Diagnose-
noch Therapiezentren. Doch sind ihre Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter geschult, um
Auffilligkeiten zu erkennen, sie zu dokumentieren, sich dariiber im Team und gegebenenfalls
mit den Lehrern auszutauschen, die Eltern mit einzubeziehen, Fachleute zu konsultieren,
kompetente Hilfeleistungen zu vermitteln. Die selbstverstdndliche Praxis der Teamarbeit

wird hier fur die MRE zum wertvollen Vorteil.

f) Gezielte individuelle Férderung

Das Familienministerium ermutigt die MRE dazu, Kinder mit unterschiedlichen
sprachlichen, motorischen, psychischen, sozialen oder auch schulischen Problemen ge-
zielt individuell zu fordern. Im Mittelpunkt stehen hierbei psychomotorische Ubungen,
Entspannungstechniken, spiel-, gesprachs- oder gestalttherapeutische Ansitze, Familien-
und Elternarbeit oder auch schulisches Uben.

Fiir schulische Remediation oder Nachhilfeunterricht sind die MRE eindeutig nicht zu-
standig und ihren Mitarbeitern fehlt prinzipiell auch die dafiir erforderliche Fachkompetenz.
Viele Hilfen im Rahmen der MRE sind nur dann angebracht, wenn sie vorher abgesprochen
wurden mit den zusténdigen Stellen auf der Ebene des Behindertenunterrichts (Education
différenciée).

Fir den gesamten Bereich der individuellen Forderung gelten zwei wichtige
Voraussetzungen:

— das Einverstdndnis und die aktive Partizipation der betroffenen Kinder und ihrer
Eltern;
— fiir die schulpflichtigen Kinder die vorherige Absprache mit den kompetenten Schul-

instanzen (Klassenlehrer, Inspektorat, regionale multidisziplinire Kommission).

g) Elternarbeit

Fiir die Kinder in den MRE bleiben ihre Eltern die ersten und wichtigsten Bezugspersonen
und Erzieher. Doch zunehmend fiihlen sich diese iiberfordert. Dies gilt umso mehr, wenn

295



bei den Kindern Probleme offenkundig werden (Verhalten, Disziplin, Defizite, Versagen).
Vor der breiten Palette mdglicher Erziehungsoptionen reagieren viele Eltern eher ratlos.
Besonders Eltern ohne zuverlidssige familidre oder gesellschaftliche Einbindung (z. B.
Flichtlingsfamilien, Familienzwistigkeiten) vermissen pddagogische Orientierung.
Teilweise kapitulieren sie mutlos, iberlassen die Kinder sich selbst sowie sehr fragwiirdigen
»Miterziechern® (z. B. Medien).
Eltern mit sozial belastetem Hintergrund tun sich noch schwerer als andere Miitter
und Viter:
— Sie kennen ihre Situation der gesellschaftlichen Aussonderung und wissen um die
Vorurteile, mit denen selbst professionelle Helfer haufig auf sie zugehen.
— Sie finden sich schwerer zurecht im Netzwerk medizinischer, sozialer, pidagogischer
oder psychischer Dienste.
— Sie rechnen damit, dass (einmal mehr) die Probleme ihrer Kinder ihnen (mehr oder minder
respektlos) und ihrer insgesamt misslichen Situation angekreidet werden.
— Vorhandene Minderwertigkeitsgefithle miinden je nachdem in Riickzug, Trotz oder auch
Aggressivitét.
Die MRE werden eingeladen, unterschiedliche Formen der Elternarbeit anzubieten:
— der lose Austausch im lockeren Rahmen beim Bringen oder Abholen der Kinder (das
Angebot eines Kaffees kann gelegentlich kleine Wunder bewirken);
— die formelle Konsultation der Eltern bei Entscheidungen, die ihre Kinder betreffen;
— das Angebot von Elternberatung;
— Gespriachskreise fiir Eltern;
— Elternbildungsinitiativen (,,Elternschule®);
— Aktivititen der Kinder, zu denen Eltern und Familien eingeladen werden (z. B. Grillabend,
Footing, gemeinsames Schwimmen, Ausflug, Back- und Bastelnachmittag).
Jeinformeller das Angebot, umso groBer ist die Chance, auch Eltern mit Schwellenangsten
zu erreichen. Wer Eltern bei solchen Initiativen als aktive Mitgestalter gewinnt, schenkt
ihnen die Anerkennung des geschitzten und gleichberechtigten Partners. Wenn besonders
Miitter und Viter, die haufig soziale Entwertung oder Verachtung erleben, in ihrer Autoritit
gefordert und respektiert werden, fiihlen sie sich stark genug, offen, ohne Angst und ohne

Aggressivitit ihre Probleme mit anderen anzusprechen.

Zusammenfassung

Ich habe darauf verwiesen, dass die Armutspravention nicht das vorrangige und formal er-
klarte Anliegen der MR E ist. Doch sind diese auch keine seelenlose Aufbewahrungsanstalten;
sie haben den Anspruch, sich als paddagogische ,,Relais“ in das Netzwerk von Familie, Schule

und Gesellschaft aktiv mit einzubringen.
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In ihrem Wirken und mit ihren formal festgelegten Erziehungszielen haben MRE
gute Chancen, wichtige ,,Basics® fiir Integration und Partizipation zu vermitteln. Unter
dem Motto ,,Kinder im Gleichgewicht® visieren die MRE eine globale und ausgewogene
Forderung der vielfaltigen Ressourcen der Kinder an: arbeiten und spielen, leisten und
ruhen, sich bemiithen und entspannen, denken und handeln, sich selber schitzen und andere
achten, ehrgeizig sein und solidarisch bleiben.

Wer dieses Fundament mit anlegt, schafft gute Voraussetzungen fiir vieles andere. Er
fordert Identitdt und Selbstvertrauen, Freiheit und Verantwortung, Néhe und Distanz,
Leistung und Disponibilitit, Einbindung und Engagement. Wenn Kinder motorisch,
sprachlich, mental, psychisch und sozial gefordert und geférdert werden, verfiigen sie auch
iiber ein reiches schulisches Riistzeug. In ihrem Bildungsauftrag sind MRE und Schulen
komplementdr. Falls die MRE zum verldngerten Arm der Schulen verkiimmerten, wiirden
sie besonders bei Kindern aus benachteiligten Familien wichtige Chancen im Bereich der
auBerschulischen Forderung verpassen.

4. Spezifische Chancen und Grenzen der MRE

Im Vergleich zur Schule haben die MRE etliche Bedingungen, die man im Kontext der

Kinderarmutspréivention als interessante Chancen werten darf.

— Im Bereich der Erziehungsziele ist der Fokus breiter und globaler. Fiir jedes Kind besteht
die Moglichkeit, in der Forderung seiner Kompetenzen dort anzusetzen, wo seine Stérken
liegen, und also auch mit ihm zusammen Erfolge zu verbuchen. Solche ,,Sternstunden®,
die das Selbstvertrauen stiarken und hohe Motivation fordern, sind schulschwachen
Schiilern und ihren Lehrern haufig versagt.

— Die MRE haben wohl abgrenzbare Bildungsaufgaben, stehen dabei aber keineswegs unter
dem Druck der Schule, bestimmte Programmziele auf belegbare Art innerhalb einer
begrenzten Zeit mit allen Kindern gleichermaBen zu erreichen. Dieser Druck erzeugt
bei vielen Lehrern und Schiilern Stress und Frust. Bildungsziele, die sich nicht formal
benennen und objektiv dokumentieren lassen, werden unter Umstédnden vernachldssigt
(Atmosphare innerhalb der Klasse, respektvoller Umgang untereinander, gemeinsame
Feiern). MRE haben die Chance, diese ,,dimension du gratuit“ zu pflegen.

— Die MRE brauchen Kinder nicht zu benoten. An Noten gekoppelt sind Angste, Sorgen,
Vorwiirfe, Familienzwistigkeiten, Eifersiichte, Hierarchien und Aussonderungen. In den
MRE besteht fiir Kinder und ihre Eltern ein Klima gréBerer Chancengleichheit. Sie ist
ein gutes Fundament fiir mehr Integration.

— Ich habe bereits hervorgehoben, dass die MRE sich einem ,,informelleren® Lernen
verpflichtet wissen. Dies liegt nicht nur an der Natur ihrer spezifischen Bildungsziele
(z. B. Vermittlung sozialer Grundwerte), sondern wird auch mit bedingt durch die hohe
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Flexibilitat bei den Einschreibungen. ,,Informell* lernen die Kinder tiber Erfahren und
Erleben, tiber ihre Sinne, iber Spielen und Gemeinschaft, iiber Atmosphére und Rituale,
iber Finrichtung und Dekoration, iiber Zuwendung und Respekt.

— Durch ihre langeren Eroffnungszeiten verfiiggen MRE im Vergleich zur Schule tiber mehr
Disponibilitdt. Dabei erreichen sie Kinder mdglicherweise auch zu Zeiten, wo diese
besonders ansprechbar sind (z. B. am spaten Nachmittag oder in den Ferien).

— Die Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter der MRE bilden in aller Regel multi- und interdiszi-
plinare Teams. Gemeinsames Beobachten, Entscheiden, Dokumentieren, Planen, Handeln
und Auswerten ist im sozialpiddagogischen Bereich eine Selbstverstdndlichkeit.

— Zurzeit profitieren die MR E von einer positiven Aufbruchstimmung. Diese erfasst nicht nur
Mitarbeiter der unterschiedlichen Ebenen, sondern auch die Vertreter der verschiedenen
Trager: NGOs, Kommunen, Staat. Auf der einen Seite stehen hohe Erwartungen, auf
der anderen Seite sind viele bereit, mit zu denken, mit zu planen und mit zu gestalten. Es
ist dabei sicherlich besonders begriiBenswert, dass ungezihlte Gemeindeverantwortliche
quer durch unser Land sich fiir das Projekt der MRE und die daran gekoppelten Chancen
begeistern.

Selbstverstidndlich bieten auch MRE keine ,,Allheilmittel”. Oftmals bedingen ihre

Chancen zugleich auch ihre Grenzen.

— Die Frage ist berechtigt, inwiefern das Prinzip der Einschreibungsflexibilitdt — besonders
wenn es bedingungslos zur Anwendung kommt — Erziehungsinitiativen 1dhmt und verhin-
dert. Wenn Kinder bestandig kommen und gehen, sind keine sinnvollen Gruppenprozesse
moglich. Erziehung verkiimmert zur Aufbewahrung und Uberwachung.

— Das Prinzip der Ausrichtung an ,,informellen* Zielen und Methoden darf nicht in einer
péadagogischen Unverbindlichkeit versanden. MRE kommen nicht umhin, sich an einer
formal definierten Betriebsphilosophie auszurichten, sich fiir bestimmte Konzepte zu
entscheiden, erzieherische Prioritéten fiir jede Altersgruppe festzulegen, individuelle
Erziehungsziele zu definieren, Prozesse zu dokumentieren und Initiativen auszuwerten.

— Wenn die MRE ihren unterschiedlichen Aufgaben entsprechen sollen, sind ldngere
Offnungszeiten notwendig und miissen qualifizierte Mitarbeiter in ausreichender
Zahl eingestellt werden. Wenn manche Gemeindeverantwortliche das Einrichten einer
,Mittagskantine® schon als guten ersten Schritt feiern, darf es mittelfristig nicht dabei
bleiben.

— Kritische Beobachter beanstanden, dass die Kinder den Tag und die Woche tiber mit
einer immer breiteren Zahl von sehr unterschiedlichen Bezugspersonen auskommen
miissen. Inwiefern werden dadurch Erziehungsprozesse pervertiert? Entsprechen solche
Systeme den eigentlichen Bediirfnissen und Anspriichen der Kinder? Verschiedentlich
gilt die Meinung, der Staat tite aus diesem Grund sinnvoller daran, dem Modell der
Tageseltern den Vorzug zu geben.
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— Zurzeit miissen die Eltern sich finanziell an den Kosten der MRE beteiligen. Die Angebote
der Schule hingegen sind gratis. Auch wenn der elterliche Beitrag sozial gestaffelt ist,
bleibt die Frage, inwiefern Familien, deren Kinder davon groBten Nutzen hatten, auf
die MRE zuriickzugreifen. Manche Beobachter argumentieren, dass die MRE einen zur
Schule komplementéiren und sozial relevanten Bildungsauftrag haben; auch wenn die
Beteiligung der Kinder daran fakultativ bleibt, sollte das Angebot, wic in der 6ffentlichen
Schule, fiir die Eltern kostenlos sein.

— Mit dem Schulinspektorat verfiigt die Grundschule in Luxemburg iiber ein effizientes
Instrument des Qualitdtsmanagements. Eine vergleichbare Instanz fehlt fiir den Bereich
der MRE. Es steht dabei auller Frage, dass das zu schaffende Instrument durchaus
alternative Formen annehmen darf (keine externe Kontroll- und Sanktionierungsinstanz,
keine staatlich bestellten Inspektoren, Ausrichtung am Modell der Supervision).

Obschon die MRE sich sehr rasch entwickelt haben, stecken sie erst in den Kinderschuhen.

Insofern sind viele Aussagen, Bewertungen, Wiirdigungen oder auch Kritiken eher ,,spe-

kulativ®. Damit will ich keineswegs sagen, sie seien nicht gerechtfertigt. Es wird notig sein,

die Entwicklung aufmerksam zu verfolgen. Es steht auBer Frage, dass dabei auch eine

wissenschaftliche Auswertung der unterschiedlichen Modelle sehr hilfreich sein wird.

5. Zusammenarbeit zwischen Schule und MRE

Die Erziehung, die Integration und das Wohlergehen der Kinder sind ein gemeinsames
Ziel von Familie, Schule und Betreuungsstrukturen. Kooperation ist unerldsslich. Dies
gilt im verstdarkten Mal3 bei Kindern mit besonderen Problemen, unabhéngig davon, ob
diese Schwierigkeiten eher korperlicher, mentaler, psychischer oder sozialer Natur sind.
Zur Zusammenarbeit kann man Eltern wohl einladen, erzwingen lasst sich nichts. Bei
Lehrern und Erziehern darf und soll Kooperation eingefordert werden. Institutionelle
oder individuelle padagogische Alleinginge sind vom Ergebnis her kontraproduktiv, be-
legen berufliche Inkompetenz, sind vom gesetzlichen Rahmen sowie aus deontologischen
Erwigungen heraus verwerflich. Trotz ihrer Evidenz ist die Kooperation von Schule und
Betreuungsstrukturen bislang kaum verankert in den schulischen oder sozialpadagogischen
Traditionen.

Wer theoretisch oder konzeptuell keine schliissigen Gegenargumente anfiithren kann,
mag auf ,,praktische® Umsetzungsprobleme verweisen:

— die Angst vor jeder Innovation,

— die fehlende Zeit, um Kooperation zu verwirklichen,

—erworbene Berufsprivilegien, um deren Erhalt man eventuell bangt (z. B.
Arbeitszeiten),

— die traditionell an den Beruf gekoppelte hohe Autonomie des Einzelnen (Unterricht),
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— die mangelnde Kompetenz im Bereich multi- und interdisziplindrer Teamarbeit.

— Kooperation setzt echte Partnerschaft voraus:

— gegenseitig umeinander ,,werben®, sich aufeinander einlassen, einander menschlich und
beruflich respektieren;

— sich auf gemeinsame Ziele einigen, die einen verbindlichen Gesamtrahmen abgeben,
innerhalb dessen jeder Partner spezifische Beitriage zu leisten hat;

— einander nicht als ,,Hilfskrifte” bei dem Engagement fiir spezifische Bildungsziele miss-
brauchen (die Schule darf nicht zum verlangerten Arm der MRE werden; umgekehrt
ist es nicht alleiniges Ziel der MRE, das zu Ende zu bringen, was Schule mit den ihr zur
Verfiigung stehenden Mitteln nicht schafft);

— spezifische Aufgaben des Partners wiirdigen und mittragen;

— der Zusammenarbeit Raum und Zeit geben.

Dass eine Ganztagsbetreuung der Kinder zumindest als fakultatives Angebot zur
Verfiigung stehen muss, dariiber besteht zurzeit in Luxemburg ein weitgehender sozialer
und politischer Konsens. Uber die ideale Form und Triagerschaft dieser Betreuung gibt
es unterschiedliche Meinungen: Ganztagsschule, Schule mit angegliedertem Ganz- oder
Halbtagsinternat, Schule und kommunale MRE, Schule mit klassischen Kindertagesstétten,
Erweiterung und gezielte finanzielle Unterstiitzung des Angebotes der Tageseltern.

In der offentlichen Diskussion wurden gelegentlich Ganztagsschule und Ganz-
tagsbetreuung als gegensitzliche Modelle dargestellt. Dabei gilt es vorerst den Begriff der
Ganztagsschule zu kldren. Solange Schulen — auch sogenannte Ganztagsschulen — nicht
vor 7.30 Uhr morgens und nach 17 Uhr nachmittags sowie wihrend der Schulferien Kinder
regelmaBig aufnehmen, muss ihr Betreuungsangebot durch andere Einrichtungen erganzt
werden.

Bestechend an der Idee der Ganztagsschule sind eigentlich folgende Vorstellungen:

— die fiir schulische Aufgaben zur Verfiigung stehende Zeit kann verlingert werden; dies
wire besonders im Interesse der schulschwachen Kinder;

— innerhalb des Tages kdnnten Zeitblocke fiir Lernen und Arbeiten alternieren mit Phasen
der Ruhe und des Spiels (cf. siche den Anspruch von ,,Kindern im Gleichgewicht®);

— Schule hitte mehr Disponibilitdt, um auf nicht-schulbildungsspezifische Ziele hinzu-
arbeiten.

Dafiir wiederum wéren etliche Voraussetzungen unabdingbar:

— Lehrer verbringen mehr ihrer vierzigstiindigen Wochenarbeitszeit in den Schulen;

— Lehrer sind bereit, zu bislang ungewohnten Tageszeiten zu unterrichten;

— neben Lehrern beschéftigt die Schule vor allem auch Sozialpadagogen und Erzieher;

— die Schulgebaude miissen erweitert werden, damit sie Kindern mehr Raum und anders

gestalteten Raum zum Spielen, Ruhen und Essen bieten.
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Auf dem Hintergrund dieser Uberlegungen ist die Initiative der fiir Schule und MRE
zustandigen Ministerinnen, Mady Delvaux-Stehres und Marie-Josée Jacobs, zu begriilen,
die bestehenden Angebote sinnvoller zu vernetzen. Anhand einiger lokaler Pilotprojekte
sollen dabei unterschiedliche Modelle erprobt werden. Zurzeit werden folgende Mafnahmen
gepriift oder auch schon umgesetzt:

— Absprache iiber den zeitlichen Rahmen der Schulstunden und die Offnungszeiten der
MRE,

— regelmaBige Treffen der Vertreter von Schule und MRE, dies moglichst im Beisein
der Gemeindeverantwortlichen (Politiker und/oder Beamte) sowie des zustdndigen
Schulinspektors,

— gemeinsame Analyse der Lage der ,,Sorgenkinder®, Absprache und Vernetzung der
unterschiedlichen Initiativen,

— Austausch von Ressourcen: Sozialpidagogen der MRE stehen wihrend der Schulstunden
zur Verfligung, Lehrer leisten Hausaufgabenhilfe in den MRE,

— Ausweitung der Zeit, die Kinder am Tag obligatorisch auf dem Schulcampus verbringen,
und Verzahnung der Angebote von Schule und MRE,

— gemeinsame Initiativen im Bereich der Elternarbeit,

— gemeinsame Weiterbildungsinitiativen fiir Mitarbeiter der Schule und der MRE,

— gemeinsame Nutzung von Infrastrukturen (Sport, Musik, Basteln, Medienraum,
Bibliothek...).

Personlich glaube ich fest, dass die partnerschaftliche Kooperation von Schule und
MRE besonders fiir ,,Sorgenkinder® und ihre Familien neue Perspektiven erschlieBt. Auch
hier gelten nochmals einige wichtigen Voraussetzungen:

— Es geht nicht an, dass Schule und MRE die Eltern aus der ihr eigenen Verantwortung
entlassen. Insofern ist meiner Ansicht nach gemeinsame Elternarbeit ein unverzichtbarer
Bestandteil der Kooperation.

— Neben Familie, Schule und MR Eist der aktive Beitrag weiterer Partner besondersim Bereich
der Kinderarmutspriavention unerlisslich: lokale Sozialarbeiter, Hausarzte, schulmedizi-
nischer Dienst, Dienste der ,,éducation différenci¢e”, Mediations- und Beratungsdienste
sowie viele weitere offentliche oder private psychosoziale Finrichtungen.

— Ubergeordnete staatliche und kommunale Dienststellen brauchen die nétigen Ressourcen,
um die Entwicklung der MR E sowie die Kooperation aller Erziehungspartner kompetent
und effizient zu begleiten.

— Erzieherische Initiativen stehen und fallen mit den Frauen und Ménnern, deren Aufgabe
es ist, sie in Schule und Betreuungsstrukturen umzusetzen. Thre Motivation, ihre
Begeisterung, ihre Kompetenz und ihr Engagement sind dabei die wichtigsten Triimpfe.
Konsequente Angebote im Bereich der Weiterbildung und der Supervision sind kein
Luxus, sondern unverzichtbare Bausteine des Erfolgs.
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Am 20. November 1989 hat die UNO-Vollversammlung die Konvention der Kinderrechte
angenommen. Mit ihren unterschiedlichen Prinzipien — Kindeswohl, Respekt, Gleichheit,
Schutz, Férderung und Partizipation — begriindet und unterstiitzt die Konvention die in
diesem Beitrag aufgelisteten Erziechungsziele, besonders aber die Initiativen im Interesse aller
Kinder mit Sorgen und Problemen. Der innovativste Aspekt der Kinderrechtskonvention
ist die Partizipation, das Mitsprache- und das Mitentscheidungsrecht des Kindes, seine
aktive Teilnahme und seine Mitverantwortung. Ich wiinsche Schulen und MRE, Lehrern
und Sozialpddagogen, dass sie es schaffen, die Kinder dort mit ins Boot zu holen, wo es

um ihre ureigensten Interessen geht.
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« Eis Schoul »
L’inclusion de tous les enfants : un défi a relever

MICHELLE BRENDEL, SYLVIE ELCHEROTH,
MARC HILGER, MELANIE NOESEN, DENIS SCUTO
Groupe de travail «Eis Schoul»

Depuis une dizaine d’années, un consensus grandissant s’est dégagé, dans le monde
politique et dans de grandes parties de la société civile, autour des défis du systéme scolaire
luxembourgeois. Les forces et les faiblesses du systéme sont apparues aux yeux de ’opinion
publique entiére a la suite des études PISA de 2000' et 2003.2 La société luxembourgeoise a
réalisé que son systéme scolaire manque aussi bien d’efficacité que d’équité : il est inégalitaire,
les éléves non-luxembourgeois et d’un statut socio-économique faible sont défavorisés.?

Personne ou presque n’ose nier aujourd’hui que I’école luxembourgeoise se doit
d’attaquer les chantiers suivants : intégrer tous les enfants, gérer I’hétérogénéite, différencier
les apprentissages, impliquer les enfants comme auteurs de leurs apprentissages, aborder
autrement le plurilinguisme, repenser les formes d’évaluation, améliorer I’'accompagnement
péri- et parascolaire des enfants, mieux informer et impliquer les parents, rallier 'ensemble
du corps enseignant d’une école a un projet pédagogique précis, favoriser le travail d’une
équipe multiprofessionnelle, etc...*

Le projet de la création d’une école primaire de recherche fondée sur la pédagogie
inclusive remonte a une initiative du Groupe Luxembourgeois d’Education Nouvelle
(GLEN), fondé en décembre 2004. Ce groupe rassemble des enseignantes et des enseignants,
des éducatrices et éducateurs, des psychologues, des chercheures et des chercheurs, des
étudiantes et des étudiants et des parents qui partent du postulat d’éducabilité :

Tous les étres humains sont capables d’apprendre si le désir d’apprendre est cultivé,
préserve, relanceé.

MENFP (2002).

MENFP (2004).

MENFP & Université du Luxembourg (2007).

Cf. e.a. MEN. (1991) ; MENFP-Courrier de ’'Education Nationale — Innovation et Recherche pédagogiques
(1998, 2000) ; Publications du Réseau d’Echange de Pratiques depuis 1999 ; Publications du Réseau d’Echange de
Pratiques depuis 1999 ; MENFP — Courrier de I’'Education Nationale (2005) ; Conseil de ’'Europe (2005-2006) ;
enfin premieres conclusions du projet de recherche « La place de I'Ecole dans la société luxembourgeoise de

B W oo =

demain » réalisé a I’'Université du Luxembourg et subventionné par le Fonds national de la recherche.
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Par conséquent, ils refusent de considérer I’échec scolaire et 1’exclusion sociale comme
incontournables.

De septembre 2005 a février 2006, une premicre ébauche de concept d’une école
regroupant le précoce, le préscolaire et le primaire (enfants de 3 a 12 ans) a été élaborée.
Des contacts ont été noués avec Mme Mady Delvaux-Stehres, Ministre de I’Education
nationale et de la Formation professionnelle, qui a d’ailleurs soutenu le GLEN dés sa
création. Le 9 février 2006, une délégation du GLEN a présenté le concept a la ministre.
Mme Delvaux-Stehres a décidé d’en faire un projet du Ministére, a finaliser sous forme de
loi pour 2007. Elle a créé un groupe de travail au sein du Ministére, chargé d’élaborer le
concept et un avant-projet de loi et composé d’instituteurs et institutrices du primaire (Sylvie
Elcheroth, Melanie Noesen, Marc Hilger) et de chercheurs et chercheures de I’Université
du Luxembourg (Michelle Brendel, Denis Scuto), tous membres du GLEN. D¢s septembre
2006 une mission du groupe de travail a consisté a élaborer, en étroite collaboration avec la
ministre et ses collaborateurs, notamment le Directeur du SCRIPT, M. Michel Lanners, le
concept d’une école qui fonctionne suivant le principe de la pédagogie inclusive. Ce groupe
de travail a élaboré un projet de loi qui a été déposé au parlement le 24 aoit 2007 et sera
voté au printemps 2008.°

Un projet pédagogique commun et coopératif

Le défi consiste a créer une école primaire de recherche, publique qui se fonde sur les
principes de la pédagogie inclusive consistant en la pleine participation de tous les éléves
a tous les aspects de la vie scolaire indépendamment de leurs particularités sur les plans
socioculturels, physique, sensoriel, cognitif, socio-affectif ou psychomoteur. L’école se
donne les moyens pour développer de nouvelles formes d’apprentissage, d’enseignement,
d’évaluation et de vie commune et n’a donc pas besoin de recourir a des structures d’aide
spéciales extérieures a 1’école.

Le développement de nouvelles formes d’apprentissage, d’enseignement et d’évaluation
se fait dans le cadre d’une collaboration de I’école avec I’'Université du Luxembourg. Ainsi,
le projet d’école préscolaire et primaire de recherche « Eis Schoul » est une hypothése de
fonctionnement du systéme, permettant la mise en pratique de concepts innovateurs et de
nouvelles méthodes, montrant ce qui est faisable au sein de ’école publique. L’ objectif étant
d’arriver a une école peut-étre plus efficace et plus équitable qu’elle ne I’est de nos jours.

5 Vous trouverez le texte de la loi avec I'exposé des motifs, le réglement et les commentaires sur le site du parle-
ment luxembourgeois. Il s’agit du projet de loi N° 5761 (Retrieved 7th April 2008, from http://www.chd.lu/fr/
portail/role/lois/detail.jsp?project=0&mode=number&order=ascend&page=>5).
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Des rencontres, synergies et concertations sont organisées avec tous les acteurs et
actrices du monde de I’éducation et de la formation au Luxembourg. De cette fagon, le
systéme scolaire luxembourgeois peut bénéficier des expériences faites au sein de 1’école
a long terme.

L’école se donne une identité reposant sur les principes de la pédagogie inclusive
auxquels tout le personnel de 1’école, les éléves et leurs parents adhérent. La pédagogie
inclusive part « du principe fondamental que tous les éléves d’'une communauté doivent
apprendre ensemble, dans la mesure du possible, quels que soient leurs handicaps et leurs
difficultés. » Les écoles qui adoptent une telle pédagogie « doivent reconnaitre et prendre
en compte la diversité des besoins de leurs éléves, s’adapter a des styles et a des rythmes
d’apprentissage différents et assurer une éducation de qualité grace a des plans d’études,
une organisation scolaire et une utilisation des ressources adaptés ainsi qu’a un partenariat
avec la communauté ».% Les conditions de réussite et les formes de coopération nécessaire
sont négociées entre tous les intervenantes et intervenants, le personnel administratif et
technique, les éleéves et les parents.

Les groupes d’éléves sont accompagnés par une équipe multiprofessionnelle composée
entre autres d’institutrices et d’instituteurs, d’éducatrices graduées et d’éducateurs gradués,
d’éducatrices et d’éducateurs, d’une ou d’un psychologue et d’une ou d’un pédagogue curatif(ve).
L’équipe multiprofessionnelle assure I'encadrement psycho-pédagogique de tous ses éléves.

La collaboration de tous les membres de I’équipe multiprofessionnelle assure la continuité
dans ’approche pédagogique pour les enfants de 3 jusqu’a 12 ans.

Vivre et apprendre ensemble

L’équipe multiprofessionnelle et les éléves vivent et apprennent ensemble pendant au
moins 7 heures et demie par jour. Un présentiel largement supérieur aux heures de cours
effectives a effectuer s’avére donc nécessaire en fonction des multiples missions et roles
pédagogiques des membres de ’équipe. Ce présentiel est fixé a au moins 30 heures par
semaine.

L’école reconnait et prend en compte la diversité des besoins de ses €léves et s’adapte a
des styles et a des rythmes d’apprentissage différents. Ainsi, I’horaire ne fonctionne pas au
rythme de legons de 50 minutes ou de maticres segmentées. Trois s€équences d’enseignement,
de travail individuel et de travail en groupe sont prévues par journée scolaire. Elles sont
comprises entre 8 heures et 15 heures 30. L’accent particulier mis sur le travail en projets
a théme facilite une démarche interdisciplinaire, ou les différentes disciplines scolaires

6  UNESCO (1994).
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et les multiples compétences et savoirs — cognitifs, affectifs, sociaux, créatifs, corporels
— trouvent leur place.

La dimension relationnelle est d’'une importance primordiale dans la pédagogie inclusive.
Elle doit favoriser une atmosphére dans laquelle tous les actrices et acteurs entretiennent
de trés bonnes relations. Elle considére que 1’éléve est expert dans ce sens qu’il peut dire
comment il vit les situations d’apprentissage et qu’il peut contribuer a les faire évoluer.”
Il est a noter que les membres de 1’équipe multiprofessionnelle sont bien sir les seuls
responsables des apprentissages. Ils restent souverains dans leurs décisions d’organisation
de la classe. Les enfants doivent se sentir protégés par une autorité reconnue.

L’école se veut un licu de vie et d’expériences vécues. Tout ceci présuppose évidemment de
I’espace et du temps pour s’exercer en pleine autonomie tout en étant guidé et accompagné
dans ses apprentissages. « So viel Lernen aus Erfahrung wie moglich, so wenig Belehrung wie
notig. » L’école offrira dans ce sens de multiples possibilités d’apprentissage et sera équipée
d’un grand choix de matériel didactique, littéraire, mathématique et scientifique. L’école se
congoit comme une institution ouverte sur le monde qui I’entoure et intégre son environ-
nement, la nature, la commune, la région comme autant d’opportunités d’apprentissage
dans son travail quotidien. Les productions des enfants (p. ex. : textes, illustrations, piéces
de théatre, affiches) donnent lieu a des expositions ou des représentations ouvertes a un
plus grand public. De telles pratiques nécessitent évidemment une grande rigueur dans la
planification et la mise en place du dispositif d’apprentissage.

L’école constitue une micro-société (polis), ou tous les acteurs pourront apprendre
et vivre la démocratie. Les éléves formeront un parlement d’éléves et participeront a la
gestion de I’école. Une charte de I’école sera élaborée avec tous les membres faisant partie
de la communauté scolaire : parents, éléves, personnel. En vue de vivre et d’apprendre la
démocratie a ’école, il convient d’instaurer dans les écoles la démocratie en action, par
une éducation sociale quotidienne, par un apprentissage en projets a ’extérieur de I’école
dans les domaines politique, histoire, écologie, social et par la cogestion des écoles par le
personnel, les parents et les éléves. La démocratie a I’école, ¢’est donner I’occasion a tous
les membres de la communauté scolaire de faire ’expérience que leur voix, leurs projets
et leurs actions comptent.

L’école considére ’hétérogénéité des enfants comme une richesse. Elle accepte pleinement
la pluralité des individus en faisant de la différenciation et de la coopération les principes
didactiques de base.

La mise en application de la pédagogie inclusive a I’école présuppose une communauté
hétérogene d’éléves qui soit représentative de la population scolaire luxembourgeoise. Les

7  University of Cambridge; Laging (2003).
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données du dernier recensement général de la population datant de 2001, concernant les
ménages privés avec enfants mineurs, servent de base a la sélection des éléves (environ
38 % d’ouvriers, 30 % d’employés privés, 16 % de fonctionnaires, 55 % de nationaux, 45 %
d’étrangers).

Une école inclusive est confrontée au défi « de mettre au point une pédagogie centrée
sur ’enfant, capable d’éduquer tous les enfants, y compris ceux qui sont gravement défa-
vorisés *». En effet, d’aprés I'Index pour I'inclusion, développé par le Centre for Studies
on Inclusive Education (2003), les barriéres auxquelles est confronté I’enfant ne sont
pas limitées aux difficultés ou besoins de I’enfant mais peuvent résulter d’un contexte
institutionnel, p.ex. scolaire, qui ne tient pas compte de la situation socio-économique de
I’enfant.’ 'UNESCO recommande de « commencer par soutenir les écoles qui souhaitent
favoriser I’intégration et par lancer des projets pilotes dans certaines zones pour acquérir
Pexpertise nécessaire a ’extension et a la généralisation progressive de ’expérience ». Voila
pourquoi « Eis Schoul » se donne pour mission d’accueillir parmi ses éléves au moins 10 %
d’enfants a besoins éducatifs spéciaux.

Comme I’école est implantée a Luxembourg-Ville, une priorité est accordée aux éléves
habitant dans cette commune. Une commission mixte, composée de représentants de
I’école, du Ministére de ’Education nationale et de la Ville de Luxembourg, se charge de
I’admission des éleves.

La recherche en neurosciences a montré qu’il existe des différences majeures dans le
niveau de compétences chez des enfants de méme age. Seulement un enseignement indivi-
dualisé et différencié, qui diversifie les activités scolaires en les adaptant a chaque enfant,
est capable de respecter les rythmes, les styles, les chemins, les contextes d’apprentissage
individuels trés divergents des éléves et de tenir ainsi compte de leurs multiples capacités
et besoins. En méme temps, I’enseignement de I’école favorisera pendant I’apprentissage le
va-et-vient entre individu et groupe, la coopération entre pairs et la recherche en groupes
solidaires. « On apprend pour soi-méme, par soi-méme, mais pas tout seul. »'°

Pour relever le défi de la différenciation, 1’enseignement de ’école se fera en groupes
d’éléves de différentes classes d’age!! : de tels groupes multidges permettent aux éléves de
conjuguer au quotidien autonomie, responsabilisation et entraide. Les expériences menées
dans les écoles nouvelles (« reformpadagogisch engagierte Schulen ») ont montré que la
composition de tels groupes multidges comportent bon nombre d’avantages : Les éléves
apprennent —comme dans le contexte familial —a assumer de plus en plus de responsabilités

UNESCO, Déclaration de Salamanque et cadre d’action pour I’éducation et les besoins spéciaux, 1994.
Booth & Ainscow (2003).

10 Groupe Belge d’Education Nouvelle (1995).

11 Valsiner (2000).

307



vis-a-vis de leurs pairs et apprennent les uns des autres.'? L’éléve plus 4gé ou plus compétent
dans un domaine ou une branche peut aider I’éléve qui n’arrive pas a se débrouiller tout
seul et consolider en méme temps ses propres savoirs et savoir-faire. De surcroit, des études
internationales et 1’évaluation de projets scolaires réalisés en Allemagne ont montré que
tant les éléves a besoins spéciaux que les autres profitent des mesures de différenciation
dans des classes d’intégration. L’hétérogénéité génére ainsi une amélioration de la qualité
de la culture d’apprentissage et d’enseignement!?,

L’école congoit la diversité linguistique et culturelle des éléves comme une chance pour
multiplier les connaissances et les expériences. Les langues d’enseignement sont comme
dans toutes les écoles primaires, I’allemand et le frangais. La langue luxembourgeoise
reste la langue clé de I'intégration culturelle. Toutefois, pour que les €éléves ne vivent pas
leur scolarisation comme une rupture avec leurs langues d’origine, il doit y avoir une place
pour leurs langues a I’école. La langue maternelle est aujourd’hui non seulement reconnue
comme tremplin indispensable pour apprendre une langue seconde, mais elle est valorisée
en soi dans une optique de partage des connaissances. Il s’agit donc d’utiliser et de valoriser
les langues maternelles de ’enfant dans le cadre de I’enseignement et plus particuliérement
de I’entrée dans la culture écrite. En didactique des langues, une démarche interculturelle
sera adoptée visant a créer des liens : a construire des ponts entre les langues de I’école
et les langues des enfants (langues familiales, capacités communicatives et expressives), a
aménager des espaces ou les langues officiellement enseignées a 1’école (luxembourgeois,
allemand, frangais) se rencontrent ; a décloisonner I’apprentissage des langues et celui
d’autres disciplines scolaires.

La création de situations de communication authentiques dans et en dehors de I’école
est un objectif didactique primordial. En effet, ’apprentissage d’une langue étrangére vit
par et pour 'action communicative (orale et écrite). Il importe de stimuler la réflexion, a
mener ensemble avec les enfants, des réflexions sur le fonctionnement des langues et de
la communication et sur les comparaisons entre les différentes langues chez les éléves. Ce
travail de découverte, d’observation et de communication va de pair avec ’accent mis sur
les productions écrites libres et la publication des travaux réalisés par les enfants.

De méme, la communication orale ne s’effectue jamais seulement par un enchainement de
signes linguistiques, mais comporte toujours une voix, une expression corporelle et mimique,
un regard qui sont également porteurs de sens. En effet, I’étre humain a de nombreux
moyens d’expression. Tous ces langages doivent &tre prises en considération par I’école,
car ils peuvent stimuler des processus d’apprentissages et contribuer a un renforcement

12 Buston (1977) ; Autorenteam Laborschule (2005) ; Hohmann (Hrsg., 2005).
13 Podlesch (2003).
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des compétences sociales et communicatives. Le théatre, la danse, la musique, la peinture,
I’écriture, le sport et d’autres formes d’expression corporelle et esthétique appartiennent
donc a I'inventaire didactique quotidien de I’école

De nouvelles formes d’évaluation

L’école met en pratique de nouvelles formes d’évaluation tout en restant en accord avec
les taches d’instruction et d’enseignement, d’éducation et de socialisation relevées par le
Plan d’études de I’enseignement primaire'* et les plans cadres de 1’éducation précoce et
préscolaire.

L’évaluation tient compte des processus d’apprentissage et de développement individuels
de I’enfant, de la dimension sociale de I’apprentissage et des principes de 'encouragement
et de appui.’® L’évaluation individuelle est le critére majeur de I'efficacité des activités
scolaires. Elle n’est pas congue pour mettre chaque éléve en concurrence avec les autres mais
pour lui permettre de se donner des défis, de les surmonter et de faire progresser I’enfant
dans toute sa personnalité.

Les membres de I’équipe multiprofessionnelle prennent en compte 1’état de développe-
ment actuel de chaque éléve et font alliance avec lui pour I’aider a se dépasser.'® Ils aident
I’enfant a prendre conscience de ses compétences et capacités actuelles et ’'accompagnent
vers son développement prochain.

Dans ce but, « I'exigence de qualité dans ’exécution du travail doit traverser ’ensemble
des activités scolaires. Elle doit étre intégrée par chacun comme un moyen de dépassement
et d’accés au plein épanouissement de soi. »” Dans un tel dispositif, le redoublement ne
trouve plus sa place.'® Les éléves poursuivent donc leur parcours scolaire non selon leurs
niveaux de performances, mais selon leur age. A 12 ans, les éléves sont orientés dans les
différents ordres de I’enseignement secondaire.

Il est impératif de se doter dans ce cadre d’autres outils. Ces outils sont rassemblés dans
un portfolio : rapport du progrés d’apprentissage (« Lernentwicklungsbericht »), bilan

semestriel, auto-évaluation a I’aide d’un journal de bord de 1’éléve, entretiens d’évaluation

14 MEN (1989).

15 Bartnitzky & Christiani (1994); Dopp & Groeben & Thurn (2002).
16  Vygotsky (1934, trad. 1978).

17 Meirieu (2004).

18  Paul (1996); Crahay (1996 et 2000).
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avec parents et éléves, travail de fin d’études primaires'. Le portfolio permet de quitter le
jugement pour inscrire I’évaluation dans un dispositif de formation.

Un travail de fin d’études primaires est préparé au cours de la derniére année d’études par
chaque éléve. Il constitue un exposé interactif ou il présente a ses pairs, ses parents et 'équipe
multiprofessionnelle un théme choisi sur lequel il a effectué une recherche approfondie. Cette
recherche englobe des disciplines figurant au plan d’études de I’enseignement primaire. Cet
exposé combine des savoirs et savoir-faire en langues, mathématiques, histoire, géographie
et sciences. Pour réaliser et présenter son travail de fin d’études, ’éléve doit avoir développé
un grand nombre de savoir-faire, comme : résumer des textes, trouver et comparer des
informations, demander des renseignements a une personne-ressource, organiser une visite a
Pextérieur de I’école, composer des textes et affiches autour d’un théme donné, communiquer
oralement a un public des contenus d’une certaine complexité, interagir efficacement avec
un public, se servir des nouveaux médias, mener des enquétes et représenter les résultats
sous forme de diagramme... Par la réalisation de son « chef d’ceuvre », 1’éléve fait ainsi
preuve des compétences nécessaires pour aborder ses études postprimaires.

La présentation du travail de fin d’études primaires occupe une part importante dans
I’évaluation puisqu’elle permet de montrer que 1’éléve a développé, par ses activités de
recherche personnelle et par la matérialisation sous forme de produit, les compétences dont
il aura besoin pour aborder ses études postprimaires. Le travail de fin d’études primaire
constitue a cette fin un aboutissement et en méme temps une ouverture pour chaque enfant
censé le réaliser durant sa derniére année a ’école avant de rentrer dans le secondaire.

L’école veut mieux informer et impliquer les parents. Les parents, tutrices et tuteurs, le
cas échéant les grands-parents ou toute autre personne ayant des responsabilités envers
I’enfant ne sont pas seulement informés réguliérement, mais sont des membres a part entiére
de la communauté scolaire. Réguliérement, les parents sont invités a des présentations des
travaux réalisés par leurs enfants et les autres éléves. Les parents sont des experts a bien
des égards. Ils sont donc les bienvenus dans les classes pour voir comment les enfants
apprennent, pour apprendre avec eux, pour aider dans certaines activités, pour présenter
ou expliquer des choses qu’ils connaissent ou savent faire.

Il importe également de chercher avec les parents des solutions lorsque des obstacles
s’opposent a ’apprentissage et a ’épanouissement de I’enfant. Seule I'implication des

19 La méthode du chef d’ceuvre est utilisée depuis une dizaine d’années dans I’école communale « Maison des
Enfants » a Buzet ainsi qu’a I’école communale de Saint-Gérard (prés de Namur, en Belgique). Il s’agit d’un
exposé interactif de fin d’études primaire, ou I’éléve montre par ses recherches et sa présentation devant les
autres éléves de ’école et devant les parents qu’il a acquis les compétences nécessaires pour aborder ses études
secondaires: Guillaume (2001).
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parents dans I’analyse circonstanciée de la situation permettra de dégager des pistes ou
des solutions efficaces.

« Eis Schoul » participera par ailleurs aux évaluations nationales (monitoring en cours
de développement par le MEN et I’Université du Luxembourg : tests nationaux, suivi
longitudinal des éléves).

La coopération avec le monde universitaire

La coopération avec I’Université du Luxembourg, porte sur la qualité de I'enseignement, la
recherche sur I’école, le développement professionnel continu de I'équipe multiprofessionnelle, la
publication et diffusion des résultats et assure le développement durable de ’école. Notamment,
dans le plan quadriennal de I’'Université du Luxembourg de 2006, I’évaluation des apprentis-
sages dans un contexte multilingue est placée parmi les éléments hautement prioritaires.

Pour une meilleure articulation entre la théorie et la pratique, il est prévu que tous les
intervenantes et intervenants de ’école fassent un travail de recherche et que les membres
du personnel enseignant-chercheur ou du personnel scientifique de I'institution universitaire
interviennent dans les activités pédagogiques a 1’école, le tout dans une démarche de
recherche-action.

La mise en place d’une pratique scientifique nécessite une collaboration entre praticiennes
et praticiennes et expertes et experts en méthodologie de recherche, dans le but d’assurer la
balance entre innovation vraie et transférabilité dans le systéme scolaire.?’ Un volet essentiel
de I’école est constitué par la mise en place dun réseau d’échange qui sera développé avec
tous les acteurs intéressés de I’éducation et de I’enseignement au Luxembourg. Ce réseau
constitue une plate-forme d’échange permettant a chaque acteur du systéme scolaire
luxembourgeois de s’enrichir des idées et des expériences de 1'autre. De cette fagon, les
concepts et méthodes développés par ’école et validés scientifiquement a travers la recherche,
pourront étre démultipliés, et chaque acteur pourra les adapter a son contexte.

La recherche fait partie intégrante de la tache des membres de I’équipe multiprofession-
nelle qui ont également la possibilité de participer a des formations et stages nationaux et
internationaux.

Un conseil scientifique, composé de représentantes et de représentants de ’école, de
I’Université¢ du Luxembourg, du Ministére de I’Education nationale et de la Formation
professionnelle et, dans un souci de transparence, du comité des parents coordonne et

avise les projets de recherche.

20 Altrichter & Posch (2006); Roth & Tobin (2002); Waterman, Thurn et al. (Hrsg., 2005); Wissenschaftliche
Einrichtung Laborschule (2005).
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Les projets et rapports de recherche et de développement de 1’école sont soumis a une
expertise externe par des experts d’universités étrangeres.

Le fonctionnement de I’école fera en outre I’objet d’un accompagnement du processus
de développement institutionnel scolaire.
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La creche est rentable,
c’est son absence qui codte !
LYNN MACKENZIE

Les investissements consacrés aux créches engendrent des bénéfices. C’est au contraire
leur pénurie qui génére un manque a gagner considérable pour la collectivité. Telles sont les
conclusions de I’étude ,,La créche est rentable, c’est son absence qui colite!““! qui a examiné
le fonctionnement de cinq créches en Suisse romande sur le modéle d’une étude originale
commandée par la principale ville de Suisse, Zurich?. Elle parvient a ce résultat en chiffrant
les revenus et impodts supplémentaires générés ainsi que les aides sociales épargnées grace
a lexistence de structures d’accueil fiables et ceci a court et a long terme.

La recherche démontre en effet que la totalité des bénéfices générés par les structures
d’accueil dépasse largement leurs cotits. Chaque euro investi en rapporte en moyenne trois
a la collectivité et un aux pouvoirs publics, et ce, en se limitant a des effets strictement liés
a la présence des creches et quantifiables:

— Les parents disposent dun revenu familial plus élevé grace a une plus grande participation
aumarché du travail des meres. En effet quel que soit le type de famille, monoparentale ou
non, statistiquement les méres en Suisse tendant a doubler leur offre de travail rémunéré
lorsqu’il y a a disposition un mode de garde fiable. Par exemple, les méres monoparentales
travaillent en moyenne 33 heures par semaine si elles ont accés a une créche contre
17 sans. Pour les meéres vivant en couple, cette offre de travail passe de 10 a 19 heures
hebdomadaires. Elles accédent ainsi a des postes plus qualifiés et mieux rémunérés, et
ce, tout au long de leur vie active, c’est a dire pendant une trentaine d’années apres la
naissance de leurs enfants.

— En conséquence, les pouvoirs publics retrouvent leur mise sous la forme de recettes fiscales
et cotisations sociales durablement augmentées ainsi que d’aides sociales épargnées. En
effet, grace a ce travail rémunéré supplémentaire, certaines familles améliorent leur revenu
au-dela des seuils donnant droit a des aides étatiques.

Ces retombées ne sont pas prises en compte lors d’une évaluation comptable classique
des creches.

La rentabilité des cinq créches existantes examinées ici donne surtout un ordre de
grandeur de ce a quoi la collectivité renonce en ne répondant pas a la demande des familles.

1 MacKenzie (2002, 2008).
2 Miller Kucera & Bauer (2001).
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Les créches nourrissent la croissance en permettant la conservation et le développement des
acquis professionnels et en améliorant le revenu des familles. Sans les structures d’accueil,
les formations regues et la plupart du temps financées par les pouvoirs publics, ne seront
pas valorisées. A ce gaspillage s’ajoute le leurre et le double message adressé aux jeunes

filles sur leur futur professionnel.

Une série d’avantages qualitatifs

L’étude répertorie aussi une série d’avantages qualitatifs apportés par les créches et qui
n’ont pas été chiffrés:

— lintégration sociale des familles, une meilleure répartition des roles au sein de la famille,
une meilleure reconnaissance due a I'importance sociale du travail, une meilleure qualité
de vie;

— une meilleure égalité des chances pour les enfants, une meilleure formation professionnelle
dans le futur ainsi que des compétences sociales, une sécurité et une prévention de
situations a risque accrues;

— sur le plan du développement territorial, les structures d’accueil rendent une région plus
attrayante tant pour les travailleurs que pour les entreprises. Ces derniéres bénéficient en
effet de collaborateurs plus disponibles, mieux qualifiés et jouissant d’un pouvoir d’achat
plus élevé. Le potentiel de croissance économique est accru.

Pour les pouvoirs publics, ces avantages se traduisent par une diminution des dépenses
et une augmentation des recettes a court et a long terme.

La créche ne répond pas a toute la problématique du parent travailleur.

Ces avantages a la collectivité ne pourront toutefois se matérialiser que s’il existe une
chaine solide et cohérente dans I’accueil extra-parental dont les parents ne maitrisent
toutefois pas I’offre. Pour concilier travail et parentalité, une série de mesures sont indis-
sociables: un congé maternité suffisant, la prise en compte de I’allaitement, les modes de
garde préscolaires mais aussi périscolaires fiables et de qualité, des horaires de travail tenant
compte de la parentalité avec en particulier la question de la présence des parents entre 18h
et 20h, la conciliation d’une position de cadre avec, pour une certaine période, un emploi a
temps partiel et/ou un congé parental. La question des transports vers 1’école, les devoirs
et activités surveillés se révélent aussi étre des points cruciaux dans la détermination de

I’offre de travail des parents et pour ’égalité des chances entre les enfants.

Les enjeux pour les pouvoirs publics et les entreprises

L’étude a ’avantage de considérer la rentabilité des structures d’accueil sous un angle

nouveau. Elle permet d’émettre des recommandations concernant le mode de financement
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et d’organisation des structures d’accueil et la répartition de I'investissement entre les

secteurs public et privé.

D’abord, parce que les avantages amenés par les créches touchent la population dans
son ensemble, une participation financiére large aux lieux d’accueil qui inclut les pouvoirs
publics et les entreprises se justifie.

Ensuite, les avantages des créches ont toutes les caractéristiques des biens collectifs:

— d’une part les bénéficiaires économiques sont en grand nombre, contribuables actifs et
retraités, pouvoirs publics, parents et entreprises, et les avantages sont répartis sur le
long terme.

— d’autre part, une fois fournis, ces avantages sont disponibles pour I’ensemble de la
collectivité, sans qu’il ne soit possible de priver I’acteur qui n’a pas payé.

— Face a cette configuration, les pouvoirs publics sont seuls a pouvoir définir un cadre
pour faire correspondre les participations et les avantages de chacun des acteurs présents,
entreprises comprises. Sans I'intervention des pouvoirs publics, la pénurie de créches
s’explique tres bien et résulte en un manque a gagner pour toute la collectivité.

La politique des créches doit étre articulée a la politique fiscale

Finalement, il reste a coordonner ce type de politique avec I’ensemble de I’environnement
fiscal et des aides sociales. En effet, plusieurs études montrent que la combinaison de tarifs
de creches élevés, de la non-déductibilité des frais de garde et d'un taux d’impot sur le cumul
des revenus des parents lorsque I'imposition n’est pas individuelle, conduit a une remise en
question sérieuse de la participation des femmes en particulier au marché du travail. Une
étude de I’'Université de Saint-Gall®, montre qu’au-dela d’un taux d’activité de 40 % une
famille avec deux enfants peut subir une perte nette de revenu par rapport a une situation
ou le deuxiéme travailleur de la famille cesserait son activité rémunérée. Ceci constitue bien
stir un paradoxe a éviter et un héritage de structures inadaptées aux nouvelles données des
familles. Un conflit avec les assurances sociales est un autre facteur bien connu: une étude
récente de ’OCDE* montre qu’une politique sociale peut méme résulter dans certains pays
en une aggravation de la pauvreté enfantine, la Suisse et le Japon seraient dans ce cas.

Au final, ’objectif de créer des lieux d’accueil est de créer un environnement favorable
pour que tous puissent opérer de réels choix de vie en valorisant ses investissements per-
sonnels ainsi que ceux de la collectivité.

3 Biitler (2007).
4 Whiteford & Adema (2007).
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Les prélevements fiscaux
et les transferts sociaux

Etude comparative entre le Luxembourg

et les trois pays voisins
ROGER MOLITOR

1. Résumé

Dans toute société, les pouvoirs publics prélévent des impots de toute nature destinés
a financer les dépenses publiques. Dans nos sociétés modernes, I’Etat structure les pré-
lévements fiscaux au sens large dans une logique de justice distributive afin d’opérer une
certaine redistribution des revenus.

La présente contribution analyse ces transferts de revenus en comparant systématique-
ment le Luxembourg aux trois Etats voisins. L’analyse dégage des indications concrétes
sur les points suivants :

— Les prélévements fiscaux et sociaux réduisent significativement I’éventail des revenus nets
par rapport a ’éventail des revenus bruts.

— Lécart entre le colit du travail, y compris les charges sociales patronales, et le revenu net d’'un
travailleur est nettement moins grand au Luxembourg que dans les trois pays voisins.

— Les prélévements fiscaux et sociaux sont nettement progressifs en fonction du niveau
de revenu d’un salarié, et les prélévements a charge des salariés a faible revenu sont
significativement plus modérés au Luxembourg que dans les trois pays voisins.

— Les transferts sociaux a caractére monétaire (= prélévements fiscaux et sociaux et
allocations familiales a ’exception d’autres prestations en nature) établissent une nette
différence entre un célibataire, un couple marié sans enfant et une famille avec enfants a
charge tant au Luxembourg que dans les trois pays voisins.

— Les prélévements fiscaux et sociaux ont augmenté dans des proportions variables au
cours des quinze derniéres années dans les quatre pays. Ils restent toutefois nettement plus
légers au Luxembourg que dans les trois pays voisins. De ce fait, les salariés travaillant au
Luxembourg touchent un revenu net nettement plus élevé et pourtant le colit du travail

reste compétitif par rapport aux trois Etats voisins.

2. Quelques observations méthodologiques

L’Organisation de Coopération et de Développement Economiques (OCDE) publie
périodiquement une monographie intitulée « Les impots sur les salaires ». Toutes les données
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chiffrées citées par cette étude sont extraites de cette série de monographies de 'TOCDEL
Dans ce rapport, ’OCDE documente le mode de détermination de I'impdt sur le revenu
des personnes physiques et des cotisations de sécurité sociale, ainsi que I'impact de ces
prélevements sur les revenus nets des ménages. Les résultats chiffrés permettent des com-
paraisons quantitatives entre pays sur les niveaux du coiit du travail et la situation globale
des salariés célibataires et des familles au regard de I'impot et des transferts sociaux.

Les tableaux qui suivent sont extraits de 1’édition 2006, qui présente des données
confirmées pour 2005 et des estimations pour I'année 2006%. Ces données sont ensuite
comparées a 'analyse de ’OCDE sur la situation des ouvriers au regard de 'impdt et des
transferts sociaux portant sur les années 1989 a 19923, Bien que la méthodologie de "TOCDE
ait évolué au cours des 15 derniéres années, la comparaison permet quand méme de faire
des rapprochements intéressants sur la longue période.

La méthodologie est basée sur les revenus des salariés adultes employés a plein temps
dans le secteur industriel. De ce fait, elle exclut d’office certaines catégories de la population,
dont les chomeurs, les indépendants, les fonctionnaires et les retraités. Le secteur industriel
est défini au sens large et inclut non seulement les industries extractives et les activités de
fabrication, mais également le secteur du batiment, le commerce de gros et de détail, la
restauration, les activités de transport, le secteur financier et les activités de services aux
entreprises. La structure des prélévements fiscaux et sociaux est d’une grande complexité, dans
chacun des Etats concernés, et il est évidemment difficile de comparer cette structure entre
les Etats. La méthodologie de ’OCDE a toutefois développé des conventions trés nuancées,
qui permettent de réduire les incertitudes et les risques de mauvaise interprétation*

L’OCDE intégre dans le revenu net du salarié les prestations familiales en espéces a
caractére général versées au titre des enfants a charge du contribuable 4gés de 5 a 12 ans.
En effet, certains Etats accordent des déductions fiscales en faveur des familles nombreuses,

d’autres effectuent des versements en espéces, ou encore combinent les deux logiques. Il

1 Nous avons délibérément renoncé a tout rapprochement avec les statistiques produites par le STATEC et par
EUROSTAT dans le souci de ne pas trahir les démarches méthodologiques propres aux différentes études. Dans
le méme souci nous avons aussi renoncé a toute actualisation des calculs luxembourgeois en fonction du droit
fiscal et social applicable en 2008.

2 OCDE (2007). La version 2008 de I'¢tude OCDE « Les impdts sur les salaires » vient de sortir au moment ou
la rédaction de ce manuscrit se termine. Le résumé de cette étude peut étre consulté sous http://www.oecd.org/
document/57/0,3343,en_2649_201185_40255097_1_1_1_1,00.html (22 mars 2008); voir également OCDE (2005)
et OCDE (2007).

3 OCDE (1993). La comparaison sur la longue période peut étre biaisée en raison de révisions de définitions.
Ainsi, pour la France, les tableaux indiquent des cotisations patronales obligatoires de sécurité sociale égales
a zéro en 1990. Les commentaires n’expliquent pas cette donnée, qui reste incompréhensible.

4  La méthodologie de 'OCDE ne peut pas étre résumée dans cet article en raison de sa complexité. Le lecteur
intéressé est renvoyé aux sources bibliographiques citées ci-avant.
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semble dés lors cohérent d’inclure les allocations familiales dans ’analyse du revenu net au
méme titre que les allégements fiscaux liés aux enfants a charge. La méthodologie de ’TOCDE
n’inclut toutefois pas des prestations en nature, dont peuvent bénéficier les familles, telles
par exemple 'acces a certains services gratuits (école gratuite, encadrement des enfants).
De méme, I’étude de ’OCDE ne prend pas en considération les transferts dont peuvent
bénéficier les ménages a faible revenu, indépendamment de leur situation familiale, tels par

exemple I’acceés au logement social.

3. Le salaire annuel d’un célibataire sans enfant en 2006

Le tableau suivant compare le salaire brut annuel d’un célibataire sans enfant en 2006,

d’une part au Luxembourg, d’autre part en Allemagne, en Belgique et en France.

Tableau 1 : Salaire moyen, en brut et en net annuel,
d’un célibataire sans enfants en 2006

Allemagne Belgique France Luxembourg

Salaire brut (€) 42 003 37 271 31 464 43 477
Salaire net (€) 24 064 21 698 22 296 31 346
Différence (€) 17 939 15573 9168 12 131
Différence en % 42,71 % 41,78 % 29,14 % 27,90 %
Revenu net/brut en % 57,29 % 58,22 % 70,86 % 72,10 %
Salaire minimum (€) / 14 808 14 833 18 041

En % du salaire brut / 40 % 47 % 41 %

Le salaire brut d’un travailleur moyen luxembourgeois est trés proche du salaire cor-
respondant en Allemagne; par contre, I’écart par rapport au salarié belge (14 %) et frangais
(28 %) est important. OCDE compare également le salaire du travailleur moyen avec le
salaire minimum : il est remarquable que pour la Belgique, la France et le Luxembourg le
salaire minimum se situe dans une fourchette trés étroite, entre 40 et 47 %, par rapport au
salaire du travailleur moyen. La comparaison ne peut pas se faire pour I’Allemagne, qui
ne connait pas de salaire minimum légal.

Au Luxembourg, le salaire net correspond a 72,1 % du salaire brut ou, ce qui revient
au méme, le total des prélévements fiscaux et sociaux a charge du salarié atteint 27,9 %
du salaire brut. En Belgique et en Allemagne le niveau des prélévements est nettement
plus ¢élevé, de 'ordre de 42 %. Les prélévements opérés en France sont du méme ordre de

grandeur que les données luxembourgeoises.
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Le cotit de la main d’ceuvre est égal au salaire brut augmenté des charges sociales
patronales. Le tableau 2 détermine le total des prélévements fiscaux et sociaux a charge
tant des salariés célibataires sans enfants a charge, disposant d’un salaire moyen, que des

employeurs et compare ce total au colit de la main d’ceuvre.

Tableau 2 : Total des préléevements en % du co(it de la main d’ceuvre

Allemagne 47,40 %
Belgique 49,10 %
France 44 50 %
Luxembourg 30,60 %

Le total des prélévements opérés sur le colit de la main d’ceuvre est proche d’un tiers
du colit de la main d’ceuvre au Luxembourg. Ce qui revient a dire que le salaire net d’'un
travailleur moyen, célibataire, sans charge d’enfant, est au Luxembourg égal a environ
70 % du cout de la main d’ceuvre. Pour les trois pays voisins du Luxembourg, le rapport
est proche de la moiti€ : lorsque le salaire net augmente de 1 €, ’employeur assume un cotit
de la main d’ceuvre d’environ 2 € !

Le colit du travail d’un salarié¢ moyen est de 59.526 € en Allemagne, 57.141 € en Belgique,
54.000 € au Luxembourg et 50.266 € en France en 2007. Ces chiffres sont a rapprocher du
revenu brut et du salaire net tels qu’indiqués au tableau 1. Le colit de la main d’ceuvre est
compétitif au Luxembourg, par rapport aux trois pays voisins, le salaire brut est relativement
¢élevé au Luxembourg, et le salaire net luxembourgeois dépasse nettement le salaire net
dans les trois pays voisins.

En comparant les tableaux 1 et 2, on est frappé par les données frangaises : le total des
prélévements a charge du salaire brut n’est que de 29 %, tandis que le total des prélévements
opérés sur le colit de la main d’ceuvre atteint 45 %. Cet écart s’explique par le montant
¢élevé des charges patronales qui sont nettement plus lourdes en France qu’en Belgique, en
Allemagne et au Luxembourg.

Le Luxembourg préléve nettement moins de charges fiscales et sociales sur base du
revenu des travailleurs que les trois pays voisins. Il serait toutefois faux de conclure que les
pouvoirs publics luxembourgeois disposeraient de moins de recettes fiscales que ses trois
pays voisins pour veiller au bien-étre de ses habitants. En effet le total des prélévements
fiscaux et sociaux par habitant s’¢léve a 28.421 € au Luxembourg alors que le chiffre
correspondant va de 12.350 &4 14.623 € dans les trois Etats voisins. Et pourtant, le total des
prélévements fiscaux et sociaux opérés par les pouvoirs publics (Etat, communes, sécurité

sociale) n’atteint que 39,7 % au Luxembourg alors que nos trois pays voisins se situent dans
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une fourchette allant de 43,8 % a 50,8 %?°. Ces données macro-économiques confirment
autant que les chiffres micro-économiques approfondis dans cet article que le Luxembourg
bénéficie d’une situation atypique dans le contexte européen.

A partir de ces données de base, il est possible d’analyser les transferts sociaux sous 4

points de vue différents :

— I'inégalité verticale étudie I’effet de 'imposition du travail pour un type de ménage en

fonction de différents seuils de revenus ;

— I'inégalité horizontale compare la situation de contribuables ayant le méme niveau de revenus
mais qui se différencient par la composition de leur ménage, en particulier le nombre d’enfants
par ménage et le nombre d’adultes en charge des enfants (famille monoparentale) ;

— la fiscalité de ménages ayant la méme composition et le revenu identique peut varier
suivant que les revenus du ménage sont générés par un seul apporteur de revenus ou par
deux apporteurs de revenus ;

— enfin ’écart entre les revenus bruts et nets peut également étre analysé dans le temps pour
un méme pays et une méme catégorie de ménages.

Les paragraphes qui suivent ébauchent ce type d’analyse.

4. La progressivité des prélévements fiscaux et sociaux

Tableau 3 : Evolution de I’écart entre revenu brut et revenu net en fonction
du revenu (célibataire sans enfants a charge)

Revenu net en % du revenu brut Allemagne Belgique France  Luxembourg
67 % du revenu moyen brut 63,4 65,2 73,9 78,9
100 % du revenu moyen brut 57,3 58,2 70,9 72,1
167 % du revenu moyen brut 53,7 51,4 66,7 64,1
67 % du revenu moyen brut 741 75,1 69,8 73,3
100 % du revenu moyen brut 100 100 100 100
167 % du revenu moyen brut 156,5 147.,5 1571 148,5

Clé de lecture : Au Luxembourg, un revenu net de 78,9 % correspond a un revenu brut de 67 %, et un revenu net de
72,1 % correspond & un revenu brut de 100 %. Prenons deux revenus bruts, I'un égal a 100 % du revenu moyen brut,
l'autre égal a 67 % du revenu moyen brut, et calculons les deux revenus nets : le revenu net du faible revenu atteint
désormais 73,3 % du revenu net moyen

5  EUROSTAT (2008).
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Le tableau N° 3 compare un salari¢ célibataire, ayant un revenu moyen, dans chacun des
4 pays, avec un célibataire comparable ayant un salaire plus modeste (67 % du revenu
moyen) d’une part, et un célibataire comparable ayant un salaire plus confortable (167 % du
revenu moyen) d’autre part. Pour ces trois hypotheéses de revenus bruts, le tableau présente
le revenu net aprés impot et cotisations de sécurité sociale a charge des salariés. Ce calcul
met en évidence la progressivité des prélévements fiscaux et sociaux.

Analysons d’abord la progressivité des prélévements fiscaux et sociaux en fonction de

I’évolution du revenu brut :

— Au Luxembourg, le revenu net passe de 78,9 % a 64,1 % du revenu brut, lorsque ce
revenu brut augmente de 67 % du revenu moyen a 167 % du revenu moyen : alors que les
cotisations de sécurité sociale sont pergues a un taux proportionnel, 'impot sur le revenu
est trés progressif dans les tranches de revenu proches du revenu moyen.

— Tandis que les prélevements opérés par la Belgique et I’ Allemagne progressent également
fortement en fonction du revenu, les données relatives a la France reflétent une progressivité
beaucoup plus douce des prélévements.

— Tandis que I’Allemagne et 1a Belgique accordent un dégrévement aux tres faibles revenus en
ce qui concerne les cotisations de sécurité sociale, la France, tout comme le Luxembourg,
pergoit les cotisations de sécurité sociale a un taux fixe. La France applique également
un baréme de 'impo6t sur le revenu moins progressif que le Luxembourg.

— Dans les 4 pays faisant I’objet de notre comparaison, I’écart entre le revenu net des
différents contribuables est plus faible que ’écart entre les revenus bruts : si le revenu
brut est de 67 % du revenu moyen, le revenu net s’établit dans une fourchette entre 69,8 %
et 74,1 %. De méme, les contribuables ayant un revenu brut de 167 % du revenu moyen
gardent un revenu net compris entre 147,5 et 157,1 % du revenu moyen net.

Le tableau 4 présente pour chacun des 4 pays I’écart entre les revenus faibles et les
revenus élevés, avant et aprés impot.

Tableau 4 : Ecart relatif entre revenus faibles (67 %) et élevés (167 %)

Revenus bruts 167/67 249 %
Revenus nets — Allemagne 156/74 211 %
Revenus nets — Belgique 147/75 196 %
Revenus nets — France 157/70 225 %
Revenus net — Luxembourg 148/73 202 %

Cléde lecture : Le tableau 4 est a rapprocher du tableau 3. Le tableau 3 documente que le revenu net d’un travailleur
passe de 73 % a 148 % lorsque son revenu brut augmente de 67 % a 167 % du revenu moyen. 148 % est légérement
supérieur au double de 73 % : le tableau 4 divise 148 par 73 ce qui donne exactement 102 %. 102 % est a rapprocher
de la division de 167 par 67, qui donne 249 % : I’écart entre salaires bruts est de 249 %, I’écart entre salaires nets est
réduit a 202 %.
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Les revenus bruts confortables (167 % du revenu moyen) sont 2,49 fois plus élevés que
les faibles revenus (67 % du revenu moyen). Cet écart est réduit a 2,25 en France, 2,11 en
Allemagne, 1,96 en Belgique et 2,02 au Luxembourg ; ce qui revient a dire que le Luxembourg
comprime les écarts de revenus bien plus que I’Allemagne et la France et presque autant
que la Belgique par la progressivité des prélévements fiscaux et sociaux.

5. Comparaison entre célibataires et couples mariés

Pour comparer la situation de deux célibataires avec celle d’un couple marié, nous
admettons que les deux célibataires disposent ensemble du méme salaire brut que le couple
marié et qu’aucun des ménages n’a des enfants a charge. En ce qui concerne le couple marié,
nous ajouterons une comparaison, a revenu constant, entre le couple marié disposant d’un
seul salaire par rapport au ménage ou les deux partenaires gagnent un revenu salarié.

Les cotisations de sécurité sociale sont pergues sur le revenu brut d’un salarié individuel,
sans distinguer entre les salariés célibataires et le couple marié. A revenu égal, et pour autant
que ce revenu reste inférieur au plafond cotisable, les cotisations sont en principe pergues
de la méme maniere au niveau des couples mariés se composant d’un ou de deux salariés.
Si les cotisations sociales sont dont essentiellement proportionnelles au revenu, du moins
jusqu’au plafond cotisable, 'impot sur le revenu par contre est essentiellement progressif.

En ce qui concerne I'impdt sur le revenu, la premiére question qui se pose consiste a
déterminer 'unité fiscale pour les couples mariés.

— En Allemagne, les époux sont généralement imposés conjointement, ils peuvent toutefois
choisir d’étre imposés séparément.

— En France, les conjoints sont toujours imposés conjointement et I'unité d’imposition est
le revenu commun de la famille.

— En Belgique, les conjoints sont toujours imposés séparément, et ce principe vaut pour
toutes les catégories de revenus.

— Au Luxembourg les époux sont imposés collectivement sur le revenu cumulé.

Quelle que soit la logique définie pour déterminer 1'unité fiscale, la politique fiscale
considére généralement qu’a revenu égal un ménage composé de deux personnes devrait
payer moins d’impot qu’un célibataire. Cette différentiation est motivée par un calcul
¢conomique, considérant que deux personnes ont des besoins financiers plus €levés qu'une
personne, et par des considérations plus larges, reconnaissant le role que les familles jouent
dans I'organisation de la société.

Certains pays encouragent les deux conjoints a entrer sur le marché du travail, en
leur offrant des allégements fiscaux plus ou moins substantiels. A 'inverse, d’autres pays
accordent un avantage fiscal au couple marié ayant un seul salaire afin de prendre en
considération les sacrifices que les familles font lorsque le second partenaire choisit de rester
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a la maison et renonce donc a percevoir lui aussi un revenu. Lorsque I'unité fiscale est la
famille, le revenu des deux conjoints est additionné pour calculer le montant de 'impot
di. Certes, le cumul des revenus refléte mieux la capacité contributive du ménage. Comme
le baréme de I'impot sur le revenu est progressif, ce cumul implique toutefois que le revenu
gagné par le second salarié s’ajoute au premier revenu du ménage et est imposé au taux
marginal le plus élevé applicable au dernier Euro gagné par le ménage. Tant le Luxembourg
que ses trois pays voisins ont pris des mesures afin de rétablir une certaine neutralité fiscale,
limitant ainsi I’écart entre la fiscalité des couples mariés et celle des célibataires :

— En Belgique une quote-part des revenus professionnels du conjoint salarié¢ peut étre
attribuée au conjoint qui soit n’exerce pas d’activités professionnelles, soit a un revenu
professionnel faible par rapport au revenu du ménage.

— En France, le systéme du quotient familial permet de diviser le revenu imposable d’un
couple en deux parts, et 'impot total di est égal au double de 'impot correspondant a
une part de revenus.

— En Allemagne et au Luxembourg I'impdt a charge des contribuables mariés est égal au
double de la cote d’'impot qui correspond a I’application du tarif a la moitié du revenu
imposable (systeme du splitting).

En réalité, le droit fiscal est bien plus complexe. Certains pays, dont le Luxembourg,
qui pratiquent le systéme du splitting (qui favorise les couples par rapport aux célibataires)
ont introduit en plus des abattements additionnels destinés a encourager les couples mariés
dont les deux conjoints exercent une activité salariée.

Exemple :

Jean et Jeanne sont deux célibataires, exercant une activité salariée. Ni Jean, ni Jeanne
n’ont des enfants a charge. Le revenu de Jean est €gal au revenu moyen, celui de Jeanne
correspond a un tiers du revenu moyen. Jean et Jeanne décident de se marier. Le revenu
de Jean est égal au salaire moyen. Jeanne exerce une activité a temps partiel, et touche un
revenu égal a 33 % du salaire moyen, de sorte que le couple dispose d’un revenu cumulé
égale a 133 % du salaire moyen. Jean voudrait comparer son salaire net avant le mariage
avec le salaire net cumulé des deux conjoints aprés le mariage®. Il résulte du tableau n® 5
que, dans chacun des quatre pays, le revenu additionnel du ménage subit un prélevement
total marginal nettement moins élevé que le prélévement moyen subi par Jean avant son

mariage. Ainsi, en Belgique, en France et en Allemagne, le revenu net de Jean avant son

6 Lexemple suppose que les deux conjoints continuent a gagner le méme revenu salarié. Bien entendu, le couple
pourrait aussi décider de vivre avec le seul salaire de Jean, et Jeanne cesserait donc son activité salariée. Cette
hypothése, qui a été analysée dans les anciennes publications de TOCDE, a été abandonnée entretemps au vu
du taux d’activité élevé des conjoints mariés sans enfants a charge.
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mariage était compris entre 63 et 75 de son revenu brut. Aprés le mariage, Jean et Jeanne
disposent d’un revenu cumulé brut de 100 + 33 et le couple conserve entre 82 et 89 % du
revenu additionnel brut : le mariage n’est donc pas pénalisé fiscalement.

Quant au Luxembourg, I’accroissement de revenu net est de 106,8 % alors que Jeanne
a un revenu brut de 14.347 €, le revenu net aprés impot du ménage augmente de 15.317 €.
Jean et Jeanne mariés bénéficient donc d’un revenu cumulé supérieur au revenu net apres

impdt dont bénéficiait Jean d’une part Jeanne d’autre part avant leur mariage” !

Tableau 5 : Prélevements avant et aprés mariage

£ = Revenu brut couple marié sans enfants mssssss Revenu brut 2 célibataires
70000 Revenu net couple mari¢ sans enfants Revenu net 2 célibataires
60000

I
I R
| o—
50000 —
—
| I

40000 -— e o

+106,80%
—
30000 +81,90% | - — /
/ +87,60% ‘ S 489,00% ‘
20000 / / ‘ ‘

57,30% 63,40% 58,20% 65,50% 70,90% 75,40% 72,15% 80,70%

Allemagne Belgique France Luxembourg

7  AuLuxembourg, la réduction d’imp0ts générée par le splitting et par 'abattement extra-professionnel dépasse
les cotisations sociales pergues sur le deuxiéme salaire. Les trois autres pays n’ont pas d’abattement comparable
a 'abattement extra-professionnel.
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Il est donc permis de conclure que la structure des prélévements sociaux et fiscaux
favorise non seulement, a revenu brut égal, un couple mari¢ par rapport a deux célibataires,
mais également un couple marié par rapport a deux célibataires exer¢ant tous les deux une
activité professionnelle.?

6. Les transferts sociaux en faveur des familles
avec enfants a charge

Les transferts sociaux en faveur de familles avec enfants a charge peuvent prendre
différentes formes.” Un contribuable avec enfant(s) a charge peut bénéficier d’un abatte-
ment de revenu imposable, d’un baréme de I'imp6t plus favorable ou d’une allocation en
numéraire. [’allocation en numéraire est en principe dissociée du revenu, et bénéficie donc
a tous les contribuables avec enfants a charge, indépendamment de leur niveau de revenu.
L’abattement de revenu imposable et le dégrévement au niveau du baréme de 'imp6t sur le
revenu tendent a favoriser les familles ayant des revenus plus élevés : les familles a revenus
faibles sont imposées dans les tranches faibles du baréme et ne peuvent donc guére prendre
avantage des dégrévements tarifaires au titre de 'impot sur le revenu.

Jusqu’en 2007, les familles avec enfants a charge bénéficiaient au Luxembourg de
réductions d’impo6ts au niveau du baréme. Depuis 2008, cette réduction a été remplacée
par un versement en numéraire, indépendant du niveau de revenus des ménages'. Le
Luxembourg connait également un régime d’allocations familiales relativement généreux

en comparaison avec les trois pays voisins.

Exemple :

Restons dans le contexte de I’exemple défini ci-avant au paragraphe 5, et supposons
que Jean et Jeanne sont mari€s et continuent a exercer une activité professionnelle qui leur
procure deux salaires, I'un égal au revenu moyen, I’autre de ’ordre de 33 % du revenu moyen.

8 Rappelons toutefois que notre étude est limitée aux prélévements sociaux et fiscaux. En ce qui concerne les co-
tisations sociales, il conviendrait de comparer également la couverture des prestations sociales dont bénéficient
respectivement deux célibataires, un couple marié a deux revenus salariés, et un couple marié a un seul revenu
salarié. Une telle analyse dépasserait toutefois le cadre de cette contribution.

9  En général, les cotisations de sécurité sociale ne varient pas en fonction des enfants a charge. Certaines excep-
tions existent, par exemple ’Allemagne, ou les couples avec enfants cotisent pour 'assurance-dépendance avec
un taux réduit.

10 Laloidu?2l décembre 2007 a introduit une modération d’impdt de 922,5 € par enfant en faveur des contribuables
ayant un ou plusieurs enfants a charge. Les modérations d’impots sont versées aux contribuables sous forme de
boni pour enfants, indépendamment de leur cote d’impdt (voir également article 122 nouveau de la loi relative
a I'impot sur le revenu (LIR).
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Supposons que Jean et Jeanne ont deux enfants a charge, et déterminons 'impact des deux

enfants sur la situation de revenus du ménage. Le calcul est présenté au tableau 6.

Tableau 6 : Comparaison entre un ménage sans enfants et une famille

€ = Revenu brut famille avec 2 enfants

70000
60000
I I
o— —
50000
“Eey +11,20%
30000
20000
63,40% 70,50%
10000
0
Allemagne

Revenu net famille avec 2 enfants

avec deux enfants a charge

mmmmmm Revenu brut ménage sans enfants

Revenu net ménage sans enfants

— —
+16,00%
I I
p— —

I I

o— —

+12,50%
- +8,20%
65,50% 73,50% 75,40% 81,60% 80,70% 93,60%
Belgique France Luxembourg

Dans notre exemple, si Jean et Jeanne habitent au Luxembourg avec leurs deux enfants,

le revenu brut du ménage ne varie pas avec la naissance des deux enfants et le revenu net

passe de 46.665 € a 54.124 €, soit une augmentation de 7.459 €. Un ménage avec deux

enfants a charge bénéficie au Luxembourg d’un revenu net supérieur de 16 % au revenu

net d’un ménage comparable, mais sans enfants a charge. Les trois pays voisins appliquent

une politique de transferts sociaux moins généreuse en faveur des familles avec enfants a

charge.

Bien que toute comparaison de données synthétiques entre 4 Etats exige une inter-

prétation nuancée, en tenant compte des limites de la méthodologie!!, il semble néanmoins

11 Rappelons en particulier que I’étude n’inclut que les seuls transferts sociaux monétaires, a I'exclusion des pre-

stations en nature bénéficiant directement aux familles avec enfants a charge (ex : encadrement parascolaire).
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intéressant de quantifier I’écart entre les revenus d 'un ménage avec ou sans enfant habitant
au Luxembourg, et les revenus du méme ménage habitant dans un des trois pays voisins.

La comparaison est présentée au tableau suivant.

Tableau 7 : Comparaison de I’écart entre salaire brut et salaire net,
avec et sans enfants (Luxembourg = 100)

Ecart entre les revenus

bruts nets nets
(100 + 33) 0 enfants 2 enfants
Luxembourg 100 % 100 % 100 %
Allemagne 96,6 % 75,9 % 72,8 %
Belgique 85,7 % 69,6 % 67,5 %
France 72,4 % 67,6 % 63,1 %

Clédelecture : Le revenu brut d’un couple ayant 100 % + 33 % du salaire moyen respectif en France et au Luxembourg
est de 41.847 € et 57.824 €. Le revenu brut frangais est donc égal a 72,4 % du revenu correspondant au Luxembourg.
Le revenu net d’un couple ayant deux enfants a charge s’établit a 34.147 € en France contre 54.124 € au Luxembourg.

Le revenu francais est donc égal a 63,1 % du revenu luxembourgeois correspondant.

Le tableau 7 comporte 3 colonnes. La premiére colonne compare les revenus bruts
d’un ménage habitant au Luxembourg (100) avec le revenu brut d’'un ménage comparable
habitant un des trois pays voisins. Le revenu brut d’une famille habitant I'un des trois pays
voisins évolue dans une fourchette de 72,4 a2 96,6 % du revenu brut d’'un ménage comparable
habitant le Luxembourg. La deuxiéme colonne compare le revenu net d’'un ménage sans
enfant(s) a charge entre les 4 pays : pour chacun des 3 Etats voisins, I’écart s’est creusé par
rapport a une famille comparable habitant le Luxembourg, passant de 67,6 % a 75,9 %. En
d’autres termes, les prélévements fiscaux et sociaux sont plus importants dans chacun des 3
Etats voisins qu’au Luxembourg, et cette différence de prélévements, ajoutée 4 la différence
de revenu brut, creuse I’écart de revenu net par rapport au revenu brut.

La troisiéme colonne compare la situation de familles ayant deux enfants a charge.
Comme les allocations familiales et les dégrevements fiscaux offerts au Luxembourg sont
plus généreux que dans chacun des 3 Etats voisins, ’écart continue 4 se creuser. La différence
reste toutefois relativement faible par rapport aux familles sans enfant a charge. Il résulte du
tableau 7 que le revenu d’un ménage habitant en Belgique ou en France, ayant deux enfants
a charge est d’un tiers inférieur au revenu d’un ménage correspondant au Luxembourg, et
pour I’Allemagne cet écart est d’un quart.

Cette comparaison est particulierement importante au vu de la situation du marché du
travail au Luxembourg : le Luxembourg attire un nombre impressionnant de frontaliers

venant des 3 pays voisins et pour ces frontaliers I’écart de revenu net est bien plus important
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que I’écart de revenu brut. Grace au niveau nettement moins élevé de ses préleévements
fiscaux et sociaux, le Luxembourg gagne en compétitivité par rapport aux pays d’origine
des frontaliers. La structure des prélévements fiscaux et sociaux est de ce fait un facteur
clé de la compétitivité économique du Luxembourg, et la compétitivité économique du
Luxembourg ne peut pas étre dissociée de sa politique de transferts sociaux.

Le tableau 8 présente la situation des familles monoparentales a faible revenu. Ce
tableau présente la situation d’une famille monoparentale dont le chef de famille gagne
un salaire égal a 67 % du revenu moyen. Il établit une comparaison avec la situation d’un
célibataire disposant du méme salaire brut. Si, au départ, les deux contribuables disposent
d’un revenu brut de 29.130 € au Luxembourg, la situation nette, aprés impOts et cotisations
sociales, et apres intégration des allocations familiales, crée un grand écart de revenus : le
célibataire a un revenu net de 22.983 €, alors que la famille monoparentale dispose d’un
revenu net de 30.790 €. Il est remarquable que le revenu net de la famille monoparentale
soit supérieur au salaire brut : les allocations familiales dépassent donc le montant de

prélévements fiscaux et sociaux.

Tableau 8 : Comparaison des familles monoparentales a faible revenu avec les
célibataires sans enfants a charge

s Revenu brut famille mmmmm Revenu brut 2 célibataires
monoparentale avec 2 enfants
€
Revenu net famille Revenu net 2 célibataires
35000 monoparentale avec 2 enfants
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[ ] I —
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20000 . — —
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+15,40%
15000
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63,40% 78,80% 65,20% 83,30% 73,90% 85,30% 78,90% 105,70%
5000
0
Allemagne Belgique France Luxembourg

331



Dans chacun des trois pays voisins, la famille monoparentale dispose d’un revenu net
significativement supérieur a celui d’un célibataire ayant un revenu brut comparable. Dans
chacun des trois pays voisins toutefois le revenu net d’une famille monoparentale reste inférieur
de 15221 % aurevenu brut, alors qu’au Luxembourg le revenu net de la famille monoparentale
dépasse le revenu brut : les transferts sociaux sont donc nettement plus favorables aux familles

monoparentales au Luxembourg que dans chacun des trois pays voisins.

7. Evolution des transferts sociaux
au cours des 15 derniéres années

Comme ’OCDE dispose de séries de statistiques sur le long terme, il est possible de
comparer la structure des prélévements fiscaux et sociaux et des transferts monétaires sur
une quinzaine d’années.

A ce titre, le tableau N°9 présente quelques indications significatives.

Tableau 9 : Revenu net d’un célibataire et d’un couple marié avec 2 enfants ayant
un salaire moyen en % du colt de la main d’ceuvre. (Evolution de 1990 a 2006).'2

1990 Allemagne Belgique France'® Luxembourg
Célibataire 55,1 % 51,5 % (75,1 %) 64,2 %
Couple avec 2 enfants 66,8 % 71,2 % (89,2 %) 86,1 %
2006 Allemagne Belgique France  Luxembourg
Célibataire 47,5 % 44,6 % 49,8 % 63,5 %
Couple avec 2 enfants 63,8 % 59,9 % 58,0 % 87,0 %

Le tableau N°9 compare les revenus nets au cotit de la main d’ceuvre au Luxembourg
avec les données correspondantes dans les trois pays voisins. Les deux hypothéses de
calcul visent un ménage bénéficiant d’un seul salaire moyen. La premicre hypothése vise
un célibataire sans enfant a charge. La deuxiéme hypothése admet un couple avec deux
enfants a charge et suppose qu’une seule personne exerce une activité salariée, touchant
un revenu ¢gal au salaire moyen.

En 1990, un célibataire touchait au Luxembourg un revenu net égal a 64,2 % du

salaire brut. Cette relation se compare favorablement aux valeurs alignées par la Belgique

12 Ce tableau inclut les prélévements a charge des salariés et les charges sociales patronales.

16 Pour la période 1989-1992, les données relatives a la France n’indiquent pas de charges patronales. Les
commentaires n’expliquent pas cette omission. De ce fait, les données francaises relatives a 1990 ne sont pas
comparables.
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et ’'Allemagne. Toujours en 1990, un couple ayant deux enfants a charge touchait au
Luxembourg un revenu net, y compris allocations familiales, égal a 86,1 % du cot de la
main d’ceuvre. Le Luxembourg favorisait en 1990 les familles avec enfants a charge dans
des proportions nettement plus généreuses que la Belgique et I’Allemagne. Comme les
données francaises relatives a 1990 ne sont pas comparables, elles ne peuvent pas étre
analysées dans cette comparaison.

La comparaison entre le revenu net en 1990 et en 2006 prouve que les prélévements
fiscaux et sociaux a charge du salarié moyen ont augmenté de maniére significative, bien
que dans des proportions variables, dans les trois pays voisins. Par contre, au Luxembourg,
la proportion des prélévements fiscaux et sociaux est stable. Il s’ensuit que la relation entre
le revenu net d’un salarié et le colit de la main d’ceuvre est restée stable au Luxembourg,
alors qu’elle s’est dégradée chez nos voisins. Grace a son extraordinaire essor économique,
et contrairement a ses voisins, le Luxembourg a en effet réussi au cours des 15 derniéres
années a financer I'accroissement de ses dépenses publiques au sens large, y compris la
sécurité sociale, sans trop laminer le revenu net du salarié moyen. Si le Luxembourg s’est
offert une politique sociale généreuse au cours des quinze derniéres années, ’extension de
la couverture sociale a pu étre financée sans augmentation significative des prélévements
fiscaux et sociaux.

Bien entendu, il pourrait étre intéressant d’analyser maintenant la question de savoir
si I’Etat-Providence a fait un usage judicieux des ressources financiéres, et si les transferts
sociaux ont contribué, tant au Luxembourg que dans les trois pays voisins, a la justice
sociale en ciblant les prestations sur les personnes a revenus modestes. Mais une telle étude
dépasserait le cadre de notre contribution.

En conclusion, nous voudrions toutefois soulever une derniére question : I’Etat-
Providence n’a-t-il pas atteint ses limites dés qu’il opére des prélévements fiscaux et sociaux
supérieurs a la moitié du salaire du célibataire moyen et a un tiers du revenu moyen d’un
ménage ayant deux enfants a charge? Au vu de ces chiffres, on comprend mieux que les
gouvernements des trois pays voisins ont été obligés au cours des deux derniéres décennies
a freiner la progression des dépenses publiques et a opérer des coupes séches dans le
budget de la sécurité sociale. Le Luxembourg a par contre pu évoluer a contre-courant et
augmenter la couverture des prestations de sécurité sociale, notamment pour les retraites,
sans déséquilibrer les comptes de la sécurité sociale. Il est vrai qu’une large partie des
dépenses de sécurité sociale luxembourgeoise est financée par des transferts a charge du
budget de I’Etat. Ces transferts absorbent toutefois une part croissante des ressources de
I’Etat. Si le financement a pu étre assuré au cours des 15 derniéres années grice a une trés
forte croissance économique, largement supérieure a la moyenne européenne, rien ne garantit

que la croissance économique reste durablement supérieure a la moyenne européenne.
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Herkunft und Lebenschancen

Warum wir eine neue Politik
gegen soziale Vererbung brauchen'’
GJSTA ESPING-ANDERSEN

Die heutigen Sozialstaaten haben sich — mit der bemerkenswerten Ausnahme der skandi-
navischen Lander — seit den groBen Reformen der Nachkriegszeit sehr wenig verdandert. Im
Wesentlichen spiegeln sie noch immer die Beschéftigungs-, Familien- und Risikostrukturen
der Epoche unserer Viter und GroBviter wider. Viele Befiirworter des Sozialstaates werden
das begriiBen und fiir die unwiderlegbare Bestitigung der michtigen und dauerhaften
Legitimitdt des Sozialstaates halten. Fiir andere ist gerade solcher Widerstand gegen
Verdnderung ein Anlass zu tiefer Sorge.

Diese anderen verweisen auf die wachsende Liicke zwischen entstehenden neuen
Bediirfnissen und Risiken einerseits und einem zunehmend archaischen System sozialer
Sicherheit andererseits. Unter den Besorgten gibt es jene, die mehr Markt fordern und weniger
Staat; andere befiirworten ein neues Sozialstaatsmodell. Ich zéhle zu der zweiten Gruppe.
In diesem Essay begriinde ich, weshalb der erste und wichtigste Schritt in Richtung eines
funktionierenden neuen sozialstaatlichen Gleichgewichts in massiven Investitionen in unsere
Kinder bestehen muss. In den meisten Sozialstaaten kommt der grofte Teil der Umverteilung
den Rentnern zugute, wihrend wenig in Kinder und Jugendliche investiert wird. Vielfach
gilt weiterhin die Annahme, dass Familien ihre Bediirfnisse aus eigenen Mitteln bestreiten
miissten, weshalb nur geringe Dienstleistungen fiir Familien zur Verfiigung stehen. Aber ob
wir nun Revolutionire, Konservative oder Reformer sind — in jedem Fall miissen wir uns
mit den tatsdchlich stattfindendenden Prozessen des sozialen Wandels auseinandersetzen,

um eine brauchbare Strategie fiir die Zukunft entwickeln zu kdnnen.

Was sich verandert hat

Sechs groBle Gebiete des sozialen Wandels erfordern besondere Aufmerksamkeit, weil
sie in starkem MaBe die Verteilung sozialer Risiken und Bediirfnisse beeinflussen:

1 Mit freundlicher Genehmigung von Berliner Republik, Berliner vorwérts Verlagsgesellschaft mbH, Berlin (D),
Ausgabe 6/2003. Aus dem Englischen von Tobias Diirr.
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Der Lebenszykius. Im Goldenen Zeitalter des traditionellen Sozialstaats trat der Ubergang
zum Erwachsenenalter friith ein. Typischerweise vollzog er sich sanft, geordnet und — vor
allem — vorhersehbar. Fiir Mdnner gehorten zum Erwachsenwerden die erste dauerhafte
Erwerbsbeschiftigung und das Heiraten. Die meisten Frauen gaben die Erwerbsarbeit
mit der Geburt des ersten Kindes auf, nur eine Minderheit kehrte spéter noch einmal ins
Berufsleben zuriick. Wenn wir uns mit den Lebensldufen alterer Bevolkerungsgruppen
beschiftigen, fillt uns sofort die groBe Homogenitit der Verhaltensweisen auf. Erste
Anstellung und Familiengriindung erfolgten friith, und fiir die meisten Biirger war die
aktive Lebensphase sehr standardisiert und linear: ein langes Berufsleben mit wenigen
Unterbrechungen fiir Méanner; ein Leben im Haushalt fiir Frauen. Wenn die Médnner in den
Ruhestand traten, standen ihnen jedoch nur wenige Jahre der ,,Ruhe® bevor — ganz einfach
deshalb, weil sich ihre Lebenserwartung auf etwa 67 bis 69 Jahre belief. Altersarmut war
verbreitet, nicht zuletzt weil nur wenige Frauen eigene Rentenanspriiche geltend machen
konnten.

Heute findet der Ubergang ins Erwachsenenalter sowohl verspitet als auch in die
Linge gezogen statt. In Siideuropa ist es gang und gibe, dass junge Leute bis zum Alter
von 25 bis 30 Jahren bei ihren Eltern leben. Langere Ausbildungsginge verschieben das
Erwachsenwerden, oftmals riesengroB3e Hindernisse auf den Arbeits- und Wohnungsmirkten
tragen weiter zur Verldngerung der Jugendphase bei. Zudem erscheint das Erwachsenwerden
heute ,,unordentlicher, weil junge Leute (und besonders Frauen) verschiedene Prioritdten
zugleich miteinander in Einklang bringen miissen, bevor sie beginnen, Familien zu griinden.
Uberall bekommen Frauen heute ihre ersten Kinder im Alter von durchschnittlich 28 oder 29
Jahren. Die gewachsene Instabilitit von Familien und Berufskarrieren triagt insgesamt dazu
bei, dass Biografien heute weitaus weniger linear verlaufen als frither und viel komplexere
Haushaltsmuster entstehen. Angesichts wachsender Neigung zum Partnerwechsel sind
Kinder mit acht oder zwolf GroBeltern lingst nicht mehr ungewdhnlich.

Familien und Haushalte. Die klassische Nachkriegsfamilie ist in rapidem Niedergang.
Sie wird ersetzt durch eine Vielzahl neuartiger Haushaltsformen. Zum einen erleben wir
den Aufstieg von Einpersonen- und Einelternhaushalten (inzwischen iiblicherweise 10
bis 15 Prozent aller Haushalte). Zum anderen erleben wir zugleich die Verfestigung der
Doppelverdienernorm. Wir erleben des Weiteren viel mehr Instabilitdt und Fragilitét als
zuvor. Informelle Partnerschaften, Trennungen und Scheidungen nehmen stetig zu. Die
Mehrheit der gegenwirtig geborenen Amerikaner wird keine komplette Kindheit mit beiden
Elternteilen erleben. Die Vermehrung ,.atypischer Haushalte und stirker ,,bedingter®
Partnerschaften bedeutet neue Verletzlichkeiten, aber auch neue Stiarken. Alleinerziehende
haben es mit einem betrachtlichen Armutsrisiko zu tun; die Alleinverdienerfamilie verliert
kriftig an Boden — besonders wenn ihr Erwerbsoberhaupt nur geringe Qualifikationen
besitzt. Die stiarkere soziale Selektivitit bei der Partnerwahl fithrt zu einer Polarisierung der
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Haushaltstypen: Wir entdecken auf Anhieb einen betrichtlichen Anteil von ,,arbeitsarmen®
Haushalten, oft weit entfernt von jeglichen soliden Erwerbsverhiltnissen. Zugleich wachst
die Zahl der ,,arbeitsreichen* Haushalte. Es ist sehr wahrscheinlich, dass sich die soziale
Kluft zwischen beiden Familientypen weiter 6ffnen wird, weil die weniger gebildeten Frauen
im geringsten MaBe erwerbstitig sind. Und wo sie es doch sind, werden wir voraussichtlich

eine weitere Polarisierung zwischen zu niedrigen und zu hohen Einkommen erleben.

Viele Kinderwiinsche, wenig Kinder

Eine alarmierende soziale Liicke tut sich im Hinblick auf die Geburtenraten auf. Die
Biirgerinnen und Biirger sind heute ganz einfach nicht in der Lage, ihren eigenen Wiinschen
entsprechend Familien zu griinden. Es ist gut belegt, dass die Fertilitdt heute weit unter
der Zahl der Kinder liegt, die sich die Menschen im Durchschnitt wiinschen — namlich 2,4
in fast allen Landern.? In einigen européischen Landern ist die Geburtenrate auf 1,2 und
weniger gefallen, in manchen Regionen sogar auf 0,8. Selbstverstdndlich ist und bleibt die
Moglichkeit, Familien griinden zu konnen, Grundlage der Lebenszufriedenheit der meisten
Menschen — wie auch Grundlage von Gesellschaften iiberhaupt. Viele Staaten stecken
heute im Klammergriff niedriger Fertilitdt, die nur als Ergebnis ernsthafter Defizite des
Sozialstaats interpretiert werden kann.

Die neuen Dilemmata der Beschdftigung. In Zukunft werden wir einen Zuwachs an
Erwerbsarbeit ausschlieBlich auf dem Gebiet der Dienstleistungen erzielen konnen. Das
schafft ein Biindel neuer Dilemmata, von denen einige sehr ernst sind. Zunéchst einmal
steht ein groBer Dienstleistungssektor in Konkurrenz zur Fiahigkeit von Haushalten, sich
gleichsam selbst zu dienen.? Deshalb hingt die Dynamik der Dienstleistungsokonomie
in hohem MaBe von der Fiahigkeit von Haushalten (und Unternehmen) ab, ihren Bedarf
an Dienstleistungen zu externalisieren — was wiederum eine Funktion von Geldmitteln
und Bediirfnissen ist. Das Verschwinden der Hausfrau bedeutet, dass der Bedarf an
Dienstleistungen wichst, aber das allein fiihrt nicht zu tatsidchlicher Nachfrage, wenn
diese nicht erschwinglich sind. Da es in vielen Dienstleistungssektoren, vor allem bei
den personenbezogenen und sozialen Dienstleistungen schwierig ist, die Produktivitat zu
steigern, stehen sie unter stindigem Kostendruck. Das Problem des zu hohen Preises liegt
fiir diejenigen Familien auf der Hand, die private Tagespflege fiir ihre kleinen Kinder oder
ein Altenheim fiir ihre pflegebediirftigen Angehorigen finanzieren miissen.

2 Bien (2000); Hank & Kohler (2000).
3 Gershuny (1979).
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Das zweite Hindernis fiir eine dynamische Dienstleistungsokonomie liegt in der Praxis
der Lohnfindung. Geringe Lohndifferenzierung, Mindestlohne und hohe Lohnnebenkosten
bedeuten hohe Hiirden fiir private Dienstleistungsbeschiftigung, besonders in den
Dienstleistungssektoren mit niedriger Produktivitdt. Scharpf und Schmidt zufolge
sind diejenigen Sozialstaaten, die (wie Deutschland oder Italien) in hohem MaBe auf
beschéftigungsabhingige Sozialversicherungsbeitrige setzen, besonders anféllig fiir
Beschéftigungsstagnation: zum einen, weil die fixen Arbeitskosten hier hoch sind, zum
anderen, weil die staatliche Einnahmebasis niedrig ist.*

Das skandinavische Vorbild

Die Dynamik haushaltsbezogener Dienste hingt davon ab, ob sie erschwinglich sind.
Eine riesige Niedriglohndkonomie wie in den Vereinigten Staaten kann erschwingliche
Leistungen fiir wohlhabende Familien zu Verfiigung stellen, weshalb der Anteil perso-
nenbezogener Dienstleistungen hier doppelt so hoch ist wie typischerweise in Europa.’
Beispielsweise geben Amerikaner zehnmal mehr Wische in die Reinigung als Danen oder
Schweden. Niedriglohnbeschaftigung schafft jedoch mehr Armut und bedingt auch enorme
Unterschiede in der Qualitat der erbrachten Dienste. Das mag im Reinigungswesen oder in
der Gastronomie nicht weiter bedenklich sein. Es ist aber hoch problematisch im Hinblick
auf Dienstleistungen im Verkehrs-, Bildungs- oder Gesundheitswesen. Wenn wir sicherstellen
wollen, dass Dienstleistungen auf diesen Gebieten erschwinglich sind, dann liegt die einzige
realistische Option in ihrer 6ffentlichen Bezuschussung oder o6ffentlichen Erbringung.
Dies, das skandinavische Modell, fithrt zu einem stark auf soziale Dienste ausgerichteten
Beschiftigungsprofil und erfordert ein sehr starkes Steueraufkommen. Entscheiden wir
uns gegen das Niedriglohnmodell und gegen 6ffentliche Bezuschussung, werden wir sehr
wahrscheinlich nur ein dulerst schwaches Wachstum der Dienstleistungsbeschaftigung
erleben. Dies genau ist die Situation, in der sich die meisten Staaten der EU befinden.

Das Niedriglohnproblem ist deshalb auf lange Sicht eine besonders schwierige sozial-
staatliche Herausforderung, weil es bedeuten kann, dass Arbeitnehmer dauerhaft in
schlechten Beschéiftigungsverhaltnissen verharren. Da Téatigkeiten am unteren Ende der
Dienstleistungsskala nur selten mit Fortbildung und der Moglichkeit zur Verbesserung
von Fertigkeiten verbunden sind, ist die Wahrscheinlichkeit sehr groB3, in ihnen hiangen zu
bleiben. Aus einer Perspektive der Lebenschancen besteht die Aufgabe darin, die Moglichkeit

4 Scharpf, Schmidt (2000).
5 Esping-Andersen (1999).
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sozialer Mobilitit zu gewéhrleisten. Und dies wiederum erfordert zwingend, dass die jungen
Mitglieder der Gesellschaft mit addquaten Fertigkeiten ausgestattet werden miissen.

Der steigende ,, Einsatz“. Dass Fertigkeiten in hohem Ma@e liber Lebenschancen ent-
scheiden, ist nicht neu. In der Wissensdkonomie jedoch liegt die Latte hoher, der notige
»Einsatz® steigt: Einen guten Job zu haben und ein gutes Einkommen zu erzielen setzt
heute mehr voraus als frither. Im Goldenen Zeitalter konnten gering qualifizierte Arbeiter
normalerweise mit einem anstindig bezahlten Dauerarbeitsplatz rechnen. Das ist nicht
mehr der Fall. Heute braucht man bessere Fertigkeiten, zugleich werden die Anforderungen
an marktfihige Fahigkeiten immer vielfiltiger. Um iiberhaupt zu lebenslangem Lernen
in der Lage zu sein, bendtigen Menschen hinreichende kognitive Fahigkeiten. In der
Wissensokonomie werden ein niedriges Ausbildungsniveau und ungeniigende kognitive
Fahigkeiten Menschen aller Voraussicht nach lebenslang auf prekidre Beschiftigung,
niedrige Einkommen und wiederkehrende Perioden von Arbeitslosigkeit zuriickwerfen.
Dies wiederum erhoht die Gefahr von Altersarmut. Hier liegt eine zentrale Ursache des
entstehenden Wohlfahrtsgrabens zwischen Gewinnern und Verlierern in der postindus-

triellen Entwicklung.

Warum schlechte Jobs nicht das Problem sind

Derzeit wird die Rolle der Wissensproduktion zu stark in den Vordergrund geriickt.
Auch wenn in der Dienstleistungsokonomie die Betonung auf hoch qualifizierter Arbeit
liegen wird, werden die sozialen, distributiven und personenbezogenen Dienstleistungen
zugleich unvermeidlich einen hohen Anteil von Routinejobs mit niedrigen Qualifikations-
anforderungen hervorbringen.® Das trifft fiir das nordische, stark auf soziale Dienstleistungen
zugeschnittene Modell ebenso zu wie fiir das Niedriglohnszenario nach amerikanischem
Muster. Gewiss, das nordische Modell wird die sozialen Probleme minimieren, die solche
Beschéftigungsformen mit sich bringen; das amerikanische Modell hat hier keine Antwort.
Dennoch lautet die Schliisselfrage nicht, ob eine Okonomie eine Vielzahl von ,,schlechten®
Jobs hervorbringt — dasist die unvermeidliche Begleiterscheinung jeder wirklich dynamischen
Dienstleistungsokonomie. Die Frage ist vielmehr, ob gewahrleistet ist, dass die Biirger
realistische Mobilitdtschancen besitzen. Daten aus den Vereinigten Staaten und auch aus
Grof3britannien belegen, dass deregulierte Arbeitsméarkte keine hoheren Mobilitatschancen
schaffen — im Gegenteil. Mit anderen Worten: Wenn es uns darum geht, mehr Gleichheit
der Lebenschancen zu schaffen, dann muss jede denkbare Politik zur Férderung von
Beschiftigung erginzt werden durch MaBBnahmen, die die Aufwértsmobilitit erhohen.

6 OECD (2000); Esping-Andersen (1999).
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Das bedeutet: Wir miissen buchstiblich vom ersten Tag ihres Lebens in die Fahigkeiten
und Fertigkeiten der Menschen investieren. Nacheilende Programme im spéteren Leben
sind teuer und ineffektiv.

Wachsende Einkommensunterschiede. Das Goldene Zeitalter war nicht zuletzt deshalb
»golden®, weil es Ungleichheit verringerte: Vor allem geringer qualifizierte Arbeiter erlebten
groBe Verbesserungen ihrer relativen Einkommensposition. Seit den siebziger Jahren hat sich
der Trend umgekehrt: In fast allen OECD-Staaten wéchst die Ungleichheit der Einkommen.
Der Gini-Koeffizient fiir Haushaltseinkommen vor Steuern und Abgaben ist um 10 bis 25
Prozent gestiegen: Den obersten Einkommensgruppen geht es besser, die niedrigeren haben
an Boden verloren. Hingegen féllt die Ungleichheit der Einkommen nach Steuern und
Abgaben geringer aus — vor allem deshalb, weil es den Sozialstaaten (bis jetzt) gelungen ist,
die Tendenz zur Ungleichheit in Schach zu halten.” Aber die Triebkréfte hinter der neuen
Ungleichheit sind unvermeidlicher Bestandteil der entstehenden neuen Sozialokonomie;
sie werden deshalb weiter zunehmen. Die Herausforderung besteht darin, die Wurzeln der
sozialen Ungleichheit anzugreifen — und das erfordert vor allem eine auf die am starksten
gefahrdeten Haushalte ausgerichtete Strategie mit dem Ziel, den gleichen Erwerb von
Humankapital zu ermdglichen.

Der bevorstehende Konflikt der Generationen. Das Goldene Zeitalter basierte auf einem
impliziten Generationenvertrag, der hohe Legitimitit genoss, weil er als eintriglich und fair
galt. Die Rentenlastigkeit der Sozialpolitik war unproblematisch, weil Vollbeschiftigung
und steigende Reallohne eine starke staatliche Einnahmebasis ermoglichten, was
wiederum zugleich wachsende Sozialleistungen und einen steigenden Lebensstandard
der arbeitenden Bevolkerung zulieB. Hinzu kam, dass die Gruppe der Alten klein war.
Dieser Generationenvertrag ist unter Druck geraten — nicht allein als Folge der Alterung
der Gesamtbevolkerung, sondern auch deshalb, weil die heutige Rentnergeneration im
Durchschnitt einen hoéheren Lebensstandard genieBt, wihrend junge Haushalte mit
steigenden sozialen Risiken konfrontiert sind. Der alte ,,Vertrag™ ist auch deshalb unter
Druck, weil der Durchschnittswihler (heute in Europa etwa 50 Jahre alt) weiter altert
und es immer offensichtlicher wird, dass wir mehr in Kinder und Jugendliche investieren
miussen. Hier liegt die Kernfrage intergenerationeller Nachhaltigkeit.

Die neue Risikostruktur ist nicht, wie manche meinen, das schicksalhafte Werk
irgendwelcher finsteren Méichte der Globalisierung. Wire dies der Fall, dann miissten
ungewohnlich offene Volkswirtschaften wie die niederldndische, die danische oder die
schwedische heute die internationalen Arbeitslosigkeits- und Ungleichheitsstatistiken an-
flihren. Stattdessen stehen diese Linder den meisten Sozial- und Beschéftigungsindikatoren

7  Esping-Andersen (2002).
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zufolge am besten da. Tatsdchlich geht der Druck von endogenen Kriften aus, besonders
vom Wandel der Beschiftigungsstruktur, von der Demografie und von den Auswirkungen
der verdanderten Rolle der Frauen. Das sind langfristige strukturelle Machte, die nicht mehr
verschwinden werden. Die Herausforderung fiir eine zeitgemiBe Sozialpolitik liegt also
darin, unsere Wohlfahrtsarchitektur neu auszurichten. Das Flagschiff dabei muss eine

aktive Familienpolitik sein, die gezielt in Kinder investiert.

Eine neue Familienpolitik

Die meisten europdischen Wohlfahrtsstaaten haben einen engen Begriff von
Familienpolitik, der soziale Unterstiitzung nur im Fall eklatanter familidrer Defizite vor-
sieht. Dieser nachsorgende Ansatz war vielleicht in einer Epoche nicht weiter problematisch,
als die meisten Ehen stabil waren, als Frauen unbezahlte Hausarbeit verrichteten und das
méannliche Familienoberhaupt seine Familie ausreichend erndhren konnte. Der Babyboom
der Nachkriegsjahre war zweifellos ein Nebenprodukt der Sicherheit, die dieses Modell
zu seiner Zeit gewihrte. Aktuelle Statistiken zeigen uns aber, dass keine einzige dieser
Bedingungen noch existiert — zum Teil, weil sich die Wiinsche der Biirger verdndert haben;
zum Teil, weil eine Vielzahl neuer Risiken und Hindernisse entstanden ist.

Wir haben es mit drei zentralen Herausforderungen zu tun: Die erste bezieht sich auf die
Frage der Familiengriindung, die zweite auf die Balance von Familien- und Arbeitsleben,
die dritte auf die immer ernsteren Folgen einkommensbezogener und sozialer Probleme
in der Kindheit. Das Design einer effektiven neuen Familienpolitik setzt zunéchst die
Erkenntnis voraus, dass das Modell des mdnnlichen Alleinverdieners in der postindustriellen
Gesellschaft vollig kontraproduktiv geworden ist. Um ein positives Wohlfahrtsgleichgewicht
zu erzielen, miissen wir weit mehr in Kinder investieren, und die Starkung der Rolle der
Frau ist zum Sine qua non schlechthin geworden.

Eine Einschrankung ist jedoch angebracht: Wir haben es hier nur in dem MaBe
mit einer politischen Herausforderung zu tun, wie wir mit tatsichlich unerwiinschten
Dysfunktionen und Sozialproblemen konfrontiert sind. Denn kein Zweifel: Viele der
Verdnderungen, die wir erleben, sind keine umweltbedingten Sozialpathologien, sondern
die Folgen individueller Wiinsche. Junge Leute wiinschen sich heute mehr Bildung und
verschieben deshalb 6konomische Unabhéngigkeit und Familiengriindung auf ,,spiter®.
Frauen betreiben Schwangerschaftsverhiitung und kdnnen so iiber Zeitpunkt und Zahl der
Geburten nach ihren Wiinschen bestimmen. Erwachsene kiindigen heute unbefriedigend
verlaufende Partnerschaften nach Belieben auf. Familienpolitik ist notwendig, nicht um

individuelle Wahlmdglichkeiten einzuschranken, sondern um sie zu ermdglichen. Sie wird
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gebraucht, wenn Familien nicht aus eigener Kraft im Stande sind, ausreichende Ressourcen
aufzubieten, um das Wohlergehen ihrer Mitglieder zu sichern.

Kinder haben. Die niedrigen Geburtenraten, die wir iiberall in Europa erleben, sind nicht
Folge entsprechender Wiinsche der Biirger. Das Problem ist vielmehr, dass die Kosten von
Kindern gestiegen sind —sowohl fiir Frauen wie fiir die Gesellschaft insgesamt. Die meisten
Wohlfahrtsstaaten unterstellen, dass die Familien die gesamten Kosten internalisieren.
Das war frither weniger problematisch, als Frauen nur wenig Bildung besaBen und auf
ein lebenslanges Hausfrauendasein verwiesen waren. Der ,,Kindernachteil wichst in
dem MaBe, wie Frauen {iber mehr Bildung und mehr Finkommen verfiigen — wihrend
zugleich weniger qualifizierte junge Manner den Verfall ihrer Einkiinfte erleben. Aus Sicht
der Gesellschaft richtet der ,,Kindernachteil“ auf zwei konkurrierende Arten Schaden an:
entweder in Form eines suboptimalen Beschéaftigungsniveaus (wenn Frauen gezwungen
sind, ihre Erwerbsarbeit aufzugeben), oder in Form von suboptimalen Fertilitdtsraten (wenn
Frauen auf Kinder verzichten). Weil sich unsere alternden Gesellschaften weder das eine
noch das andere leisten konnen, miissen die Kinderkosten neu verteilt werden.

Markt oder Familialismus? Beides fiihrt in die Irre

Erschwingliche und angemessene Betreuung besonders fiir Kinder zwischen einem Jahr
und drei Jahren ist eine notwendige Voraussetzung der Vereinbarkeit von Familie und Beruf.?
Die Frage der Erschwinglichkeit ist wichtig fiir das Verstdndnis des Problems. Die markt-
iiblichen Preise fiir hochwertige Betreuung tibersteigen heute liberall die Moglichkeiten der
meisten arbeitenden Miitter. Ganzjihrige Vollzeitbetreuung fiir ein oder zwei Kleinkinder
verschluckt miihelos 30 oder sogar 50 Prozent des durchschnittlichen Gehalts einer Frau. Die
Kosten von Tagesbetreuung sind nicht bloB eine hohe Steuer auf weibliche Erwerbstitigkeit,
es handelt sich obendrein um eine in hohem Ma@le degressive Steuer. Das aber hat perverse
Folgen, denn gerade unter den weniger gut gebildeten Frauen (und den Haushalten mit
niedrigem Einkommen) bestehen heute noch Arbeitsmarktreserven. Es muss uns klar
sein, dass sich das Ziel insgesamt zunehmender weiblicher Erwerbstitigkeit nur durch die
Mobilisierung weniger gut gebildeter Frauen erreichen lasst.

Eine Losung besteht darin, den Zugang zu Betreuung durch Beihilfen zu erleichtern.
Das ist die Politik, die in Skandinavien betrieben wird, mit dem Ergebnis, dass fiir unter
Dreijahrige inzwischen ein fast vollstdndiges Betreuungsangebot besteht — und natiirlich
eine fast vollstandige Integration der Frauen in den Arbeitsmarkt. Werden keine 6ffentlichen
Beihilfen gewidhrt, bestehen die Alternativen aus Markt und Familialismus; beides ist

8  Als Uberblick vgl. Waldvogel (2002); Esping-Andersen (2002).
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nachweislich ungeeignet. Die Marktlosung bedeutet, dass der Zugang zur Betreuung und
deren Qualitéit die Kaufkraft der Eltern widerspiegelt. Die familiale Losung reproduziert
ebenfalls bestehende sozio6konomische und bildungsbezogene Unterschiede und erschwert
noch dazu den Eintritt von Frauen in den Arbeitsmarkt. Demgegeniiber ist allgemein
gewihrte hochwertige Betreuung — zumindest potenziell — dazu geeignet, die kulturellen
und kognitiven Stimuli von Kindern mit unterschiedlichen Hintergriinden auszugleichen.
Wenn es uns um Chancengleichheit geht, dann kommen wir an der Notwendigkeit nicht

vorbei, hochwertige Betreuung fiir alle Kinder 6ffentlich zu garantieren

Die neuen Risiken der Jugend

Wohlfahrt in Familien mit Kindern. Aktuelle Zahlen zeigen, dass es Familien mit Kindern
schlecht geht.” In den meisten Landern ist das relative verfiigbare Einkommen junger
Familien gefallen; die Familienarmut hat zugenommen —in einigen Fillen in alarmierender
Geschwindigkeit. Diese Bedrohung ist die Folge zunehmend fragiler Partnerschaften, des
Zuwachses an Alleinerzichenden, der steigenden Beschaftigungsrisiken und der verfallenden
Einkommen unter jungen Arbeitern. Mit wenigen nationalen Ausnahmen rekrutieren sich
die bestandig hohen Arbeitslosenheere Europas aus jungen Menschen. Wo zeitvertragliche
Beschiftigung um sich greift (in Spanien heute schon ein Drittel aller Arbeitnehmer), da
betrifft dieses Phanomen weit iiberproportional junge Arbeiter. Wenn wir zusitzlich die
wachsende Bedeutung von Bildung fiir die Auswahl von Ehepartnern in Rechnung stellen,
dann ist eine groBere Polarisierung unter den Haushalten zu erwarten. Arbeitslosigkeit und
berufliche Unsicherheit treten (wie umgekehrt auch Wohlstand) iiblicherweise in denselben
Familien auf.

Wir haben es hier mit einem Doppelschlag zu tun: Genau dieselben Trends, die die
Familiengriindung so schwierig machen, beeintrachtigen auch das Wohlergehen derjenigen
jungen Erwachsenen, die (trotzdem) eine Familie griinden. Die entstehende postindustrielle
Gesellschaft meint es, anders als ihre industrielle Vorgédngerin, nicht gut mit der Jugend.
Dies bedeutet, dass Familien mit Kindern oft schweren sozialen Risiken ausgesetzt sind.

Das Ausmal der Kinderarmut hangt sehr stark davon ab, ob Miitter erwerbstéatig sind.
Wo dies der Fall ist, schrumpft das Armutsrisiko drastisch, in Zwei-Eltern-Familien sogar
bis auf ein vernachlassigbares Niveau. Die beneidenswerten skandinavischen Ergebnisse
sind in Wirklichkeit weniger eine Folge groBziigiger Sozialtransfers als die Konsequenz
daraus, dass nahezu alle Miitter erwerbstatig sind. Die Erwerbsquote allein erziehender
Miitter in Danemark und Schweden liegt bei 80 Prozent; in GroBbritannien und in den

9  Bradbury, Jenkins & Micklewright (2001); Vleminckx & Smeeding (2001).
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Vereinigten Staaten hingegen ist sie extrem niedrig — ein entscheidender Grund fiir die
extrem hohen Armutsraten dieser Lander.! Das Risiko von Kinderarmut in einem typischen
OECD-Land steigt um den Faktor drei oder vier (in Zwei-Eltern-Haushalten), wo Miitter
nicht erwerbstatig sind.!!

Wir sollten mit Armutsstatistiken vorsichtig umgehen. Wenige Menschen tragen langfris-
tigen Schaden davon, wenn sie voriibergehend arm sind — solange dieser Zustand tatsiachlich
wieder voriibergeht. Die bloBe Existenz mieser Jobs, niedriger Lohne oder schlechter
Wohnverhaltnisse ist nicht im Geringsten so besorgniserregend wie die Moglichkeit, dass
sich diese Zustdnde verfestigen und zum unausweichlichen Lebensschicksal von Menschen
werden. Die Abwirtsspirale setzt ein, wenn sich Blrger in einer Welt aus Armut und
Unsicherheit gefangen sehen. Die gute Nachricht ist, dass liberall groBe Mehrheiten der
Menschen 6konomische Knappheit nur phasenweise und iiber eher kurze Zeitraume erleben.
Die schlechte Nachricht ist, dass es gleichwohl eine Minderheit tatsachlich ,,gefangener*
Biirger und Familien gibt. Die GroBe dieser Minderheiten korreliert nahezu perfekt mit
dem jeweiligen Ungleichheitsprofil in den verschiedenen Lindern. Wo die 6konomische
Ungleichheit grof ist wie in den Vereinigten Staaten und in GroBbritannien, ist die
Gefangenschaft in der Armut viel verbreiteter als in egalitdren Gesellschaften. Wenn unser
wichtigstes Ziel darin besteht, gute Lebenschancen sicherzustellen, dann muss die Politik
Garantien gegen langfristige Gefangenschaft in der Armut schaffen.

Es gibt iiberzeugende Argumente dafiir, dass Regierungen Familien mit Kindern an-
gemessene Einkommen garantieren sollten. Zum einen kann Armut in der Kindheit sehr
negative langfristige Konsequenzen fiir die Lebenschancen haben — und damit auch fiir die
Gesellschaft selbst. Dennoch: Wir sollten uns im Klaren dariiber sein, dass das wichtigste aller
Mittel gegen Kinderarmut nicht in Sozialtransfers besteht, sondern im Erwerbseinkommen
arbeitender Miitter. Die hervorragenden skandinavischen Ergebnisse im Hinblick auf
Kinderarmut sind vor allem eine Folge massiver Investitionen in Kinderbetreuung und
bezahlte Elternzeit. Mit anderen Worten: Die Losung des Problems der (scheinbaren)
Unvereinbarkeit von Mutterschaft und Erwerbstétigkeit ist der Eckpfeiler jeder zukiinf-
tigen sozialstaatlichen Ordnung, die die Kinderwiinsche von Biirgern ernst nimmt. Genau
hier liegt der Schliissel zur Verringerung von Kinderarmut und zur Rickkehr zu einem
giinstigeren demografischen Gleichgewicht — was wiederum die Voraussetzung dafiir ist,
die alternde Bevolkerung der Zukunft materiell unterstiitzen zu kdnnen.

Das alles scheint sehr fiir eine Arbeit-muss-sich-lohnen-Strategie zu sprechen. Aber

es ist duBerst wichtig, dass wir das Kind nicht mit dem Badewasser ausschiitten. Die

10 In GroBbritannien liegt die Armutsquote unter Kindern, deren Eltern beide arbeiten, nur bei drei Prozent.
11  Esping-Andersen (2002).
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Erwerbsarbeit von Miittern mag die entscheidende Losung sein, aber bis jetzt hat es noch
keine Regierung vermocht, dies zu garantieren. Von Land zu Land unterschiedlich machen
allein erziehende Miitter heute bis zu 10 oder 15 Prozent aller Familien aus — {iblicherweise
mit geringen Einkiinften. Miitter kleiner Kinder sind (je nach Land unterschiedlich) zumeist
teilzeitbeschéftigt und/oder in unsicherer Arbeit und/oder erwerbslos. Deshalb bleiben
Einkommensgarantien bedeutsam. Sofern es uns um soziale Gerechtigkeit geht, gibt es
also sehr gute Griinde dafiir, Einkommen von Kinderlosen zu Familien mit Kindern
umzuverteilen. Kinder sind zu einem knappen sozialen Gut geworden. Jeder, der in den
kommenden Jahrzehnten in Rente geht, wird ein personliches Interesse nicht nur an
der Quantitit, sondern auch an der Qualitidt der Kinder von heute haben, weil diese die
Erwerbstétigen von morgen sind.

Es geht hier, mit anderen Worten, um zwei Dinge: Es geht darum, arbeitende Miitter
zu unterstiitzen und darum, 6konomische Harten in Familien mit Kindern zu minimieren.
Diese beiden Fragen verdichten sich zu einer einzigen zentralen Frage der Politik. Denn
in unsere Kinder zu investieren bedeutet bei Lichte besehen dasselbe wie die Versohnung
von Erwerbstitigkeit und Mutterschaft.

Das Argument fiir die Investition in Familien bezieht seine Plausibilitét aus Erkenntnissen
uber die langfristigen Folgen von Deprivation in der Kindheit. Die Forschung zeigt, dass
Armut in der frithen Kindheit zusammenhéngt mit deutlich geringerer Bildung, mit dras-
tisch reduzierten Einkommensaussichten im Erwachsenenalter und mit einem erheblich
tiberdurchschnittlichen Risiko, dass die Betroffenen spiter selbst zu armen (und womdoglich
sozialhilfeabhdngigen) Eltern werden.'? Susan Mayer hat gezeigt, dass arme amerikanische
Kinder zwei Jahre weniger Bildung genieBen als der Durchschnitt.!®* Europaische Ergebnisse
sind etwas weniger dramatisch, aber trotzdem bedenklich. Umgekehrt formuliert: Der
individuelle und soziale Ertrag 6konomischer Sicherheit in Familien ist potentiell sehr
hoch.

Warum soziale Vererbung verringert werden muss

Im Laufe des vergangenen halben Jahrhunderts hat das sozialdemokratische
Gleichheitsversprechen betrichtliche Neudefinitionen erlebt. Friither eine Frage der
Ungleichheit von Klassen, bezieht sich das Ideal der Egalitiat inzwischen auf eine stir-
ker individualisierte Vorstellung gleicher Chancen. Jedenfalls versprachen die meisten
Wohlfahrtsstaaten der Nachkriegszeit, dass die Lebenschancen der Menschen nicht mehr

12 Haveman & Wolfe (1995); Duncan & Brooks-Gunn (1997); Mayer (1997).
13 Mayer (1997).
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von ererbten Privilegien abhdngen wiirden. Offenbar ist dieses Versprechen in jlingerer
Zeit in Vergessenheit geraten. Das hat vermutlich verschiedene Griinde. Die Jahrzehnte
des Aufbaus der Wohlfahrtsstaaten haben dazu beigetragen, dass sich die Aufmerksamkeit
auf nahe liegende politische Herausforderungen richtete, etwa auf die Ausweitung sozialer
Anrechte und den Kampf gegen Armut. Dartiber hinaus wurden die Auseinandersetzungen
um soziale Ungerechtigkeit mehr und mehr beherrscht von kategorialen Fragen wie
der Gleichheit der Geschlechter oder von Opferdiskursen. Am Ende waren die meisten
Nachkriegsegalitarier davon {iberzeugt, dass die Expansion und Reform des Bildungswesens
der Hebel sei, mit dem sich gleiche Chancen fiir alle bewirken lieBen. Heute aber gibt es
mehr und mehr Belege dafiir, dass Bildungsreformen wenig gegen die Vererbung sozialer
Nachteile ausrichten. Dies scheint allerdings nicht zu einer ernsthaften Neubewertung von
Politik gefiihrt zu haben, sondern zu politischer Lihmung.

Die sich herausbildende Wissensokonomie schafft neue Voraussetzungen fiir gute
Lebenschancen: Sie bestraft Menschen mit ungeniigenden Fertigkeiten und belohnt
andere, die diese Fertigkeiten besitzen. Welche Fertigkeiten gebraucht werden, ist schon
weniger klar. Zweifellos spielen formale Bildungskriterien weiterhin eine wichtige Rolle.
OECD-Studien zeigen, dass sich iiberall das Risiko der Arbeitslosigkeit unter denjenigen
Menschen verdoppelt, die nicht {iber abgeschlossene Sekundarschulbildung verfiigen'4;
vielfach nachgewiesen wurde, dass der materielle Ertrag von Bildung weiter zunimmt.!
Zugleich aber gibt es Belege dafiir, dass neue Dimensionen von Humankapital an Bedeutung
gewinnen, vor allem — nicht leicht exakt auf den Punkt zu bringende — Eigenschaften wie
soziale Fertigkeiten, Fliihrungsfihigkeit, ,,emotionale Intelligenz®, kulturelles und soziales
Kapital. Unter all diesen Eigenschaften aber stechen die kognitiven Fahigkeiten als die
wichtigsten Giberhaupt hervor.

Der Grund dafiir ist, dass die Fahigkeit eines Menschen, Informationen zu verstehen,
zu interpretieren und produktiv zu verarbeiten, in der Wissensokonomie mit ihrem raschen
Wandel von Technologien und Fertigkeitsanforderungen zum Sine qua non schlechthin wird.
Die Idee einer ,,Schonen Neuen Welt“ des lebenslangen Lernens unterstellt, dass Menschen
imstande sind, schnell und effektiv zu lernen und immer wieder neu zu lernen — genau
deshalb sind kognitive Fihigkeiten so fundamental. Insoweit formale Kriterien wichtig
bleiben, wissen wir, dass die kognitiven Féhigkeiten von Kindern eine Vorbedingung fiir
erfolgreiche Schulbildung sind. Die Evaluationsforschung hat umfangreich herausgearbeitet,
dass nachholende Programme im spiteren Leben weitgehend wirkungslos sind, sofern die

betreffende Person nicht bereits angemessene kognitive Fahigkeiten mitbringt. Diese aber

14  OECD (2001).
15 Card (1999); Bowles, Gintis & Osborne (2001).
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werden sehr frith im Leben eines Kindes entwickelt — zu einem sehr groBen Teil bereits
vor dem Schulalter.

Hundert Jahre Schulreformen - geholfen hat es nicht

Das alles bedeutet, dass die Lebenschancen von Menschen in enormer Weise determiniert
sind durch das, was sie als Kinder erleben, noch bevor sie iiberhaupt mit dem Schulsystem
in Berithrung kommen. Genau deshalb hat es ein Jahrhundert der Schulreformen nicht
vermocht, die Wirkung der sozialen Vererbung zu vermindern. Genau deshalb diktiert
noch immer der soziale Status der Eltern den Bildungserfolg, das Einkommen und die
Berufsaussichten von Kindern.

Aus sozialen Griinden wie aus Griinden der Effizienz muss dieser Einfluss zuriick-
gedriangt werden. Aus der Sicht der Individuen ist eine starke kognitive Ausgangsbasis
heute die Vorbedingung fiir Bildungserfolg, Einkommen und Karrierechancen. Aus der
Sicht der Gesellschaft insgesamt ist es unbedingt wichtig, dass die kiinftigen Generationen
kompetent und produktiv sind — einfach deshalb, weil sie zahlenmaBig so klein sein werden,
aber enorme transferabhingige Bevolkerungsgruppen mittragen miissen. Wir kénnen uns
eine zukiinftige Erwerbsbevolkerung, die vielleicht zu 20 bis 30 Prozent aus funktionalen
Analphabeten und/oder Menschen ohne Sekundarschulbildung besteht, schlechterdings
nicht leisten.!

Die Frage lautet also, wie das Phinomen sozialer Vererbung bekdmpft werden kann. In
der Vergangenheit konzentrierte sich die Politik auf die Reform der Erziehung, wobei vor
allem vier Ziele verfolgt wurden: die Vermeidung frither Determinierung von Bildungswegen,
die Forderung von Gesamtschulen, die Minimierung von Privatschulen, und schlieBlich
»affirmative action®, also die gruppenspezifische Bevorzugung unterprivilegierter Kinder.
Die ersten beiden MalBnahmen betreffen dasselbe Problem, namlich den Versuch, klassen-
spezifische Unterschiede gleichsam in einer ,,Zermiirbungsstrategie* dadurch zu reduzieren,
dass Kinder solange wie moglich zusammen in einer Schule unterrichtet werden.!” Die dritte
MaBnahme ist bekanntlich in doppelter Weise wichtig: um die Finanzierung von und die
breite Beteiligung an hochwertigen offentlichen Bildungseinrichtungen zu gewéahrleisten
und zugleich, um der Segregation nach Klasse und Ethnie entgegenzuwirken. Die vierte
MaBnahme ist vermutlich am besten dokumentiert, vor allem im Fall des amerikanischen

16 Mehrals20 Prozent der 16- bis 25-jahrigen Amerikaner erreichen nur ein ,,dysfunktionales® kognitives Niveau.
In mehreren europiischen Landern erreichen bis zu 30 Prozent der Jugendlichen nicht das Aquivalent von
Sekundarschulbildung.

17 Eriksson & Jonsson (1996) meinen, dass die schwedischen Reformen seit den sechziger Jahren geholfen haben,
die traditionellen Klassenmuster im Bildungswesen zu reduzieren.
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Programms ,,Head Start“. Die Head Start-Berichte dokumentieren systematisch erhebliche
Erfolge im Hinblick auf Schulbesuch und schulische Leistungen.'®

Die schlechte Nachricht im Hinblick auf Bildungsreformen ist aber, dass die tatsach-
lichen Mechanismen der sozialen Vererbung im Wesentlichen anderswo stattfinden. Die
heute vorherrschende Sicht ist, dass die Wirkungen von Schule und Nachbarschaft viel
weniger wichtig sind als auf das familidre Milieu bezogene Faktoren."

Warum aus armen Kindern arme Eltern werden

Worin genau bestehen die Eigenschaften von Familien, die ererbte Lebenschancen auf
Dauer stellen? Und wie lassen sich diese Eigenschaften mit politischen Mitteln beeinflussen?
Die heutige Forschung stellt vor allem zwei kausale Mechanismen heraus: ,,Geld* und
»Kultur®. Das ,,Geld“-Argument bezieht sich auf die Theorie des Humankapitals und
fragt nach der Fahigkeit von Eltern, in die Zukunft ihrer Kinder zu investieren.?’ Eine
umfangreiche Literatur dokumentiert, dass das spitere Einkommen von Kindern stark
mit demjenigen ihrer Eltern korreliert. Aber einer der tiberraschenden Befunde lautet, dass
die Wirkung der sozialen Herkunft in Ldndern wie GroBbritannien und den Vereinigten
Staaten viel stirker ist als in Kanada, Skandinavien oder Deutschland.?' Das bedeutet, dass
die Sozialvererbung in weniger egalitiren Gesellschaften weitaus starker ausgeprégt ist.

Weitere Literatur zeigt, dass 6konomische Deprivation und Unsicherheit ernsthafte
Negativeffekte auf die schulischen Leistungen und die spiteren Einkommensaussichten
von Kindern haben. Am alarmierendsten: Kinder, die in Armut und Unsicherheit auf-
wachsen, werden spater mit hoher Wahrscheinlichkeit ihrerseits arme Eltern.??> Lange
Lebensabschnitte in Armut sind besonders schiadlich. Deshalb ist es, wie Abel und Elwood
betonen, von ganz zentraler Bedeutung, dass die Gesellschaft Leitern aus der Armut heraus
zur Verfluigung stellt.? Hier gilt komparativen Studien zufolge: Die Mobilitit aus der Armut
heraus steht in enger Wechselbeziehung zur gesellschaftlichen Ungleichheit insgesamt; in
ungleichen Gesellschaften wie der amerikanischen existiert weitaus mehr Dauerarmut als
in egalitareren Gesellschaften.

Das alles zusammen heif3t, dass ein Frontalangriff auf Armut in Familien mit Kindern
ein effektives Mittel im Kampf fiir groBere Chancengleichheit wére. Das ergibt sich auch aus

18 Heckman (1999).

19  Shavit & Blossfeld (1993); Eriksson & Goldthorpe (1992); OECD (2001).
20 Als Uberblick vgl. Haveman & Wolfe (1995).

21 Solon (1999).

22 Haveman & Wolfe (1995); Duncan & Brooks-Gun (1997); Mayer (1997).
23 Aber & Elwood (2001).

24 Bradbury (2001); Vleminckx & Smeeding (2001).
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internationalen Vergleichen intergenerationeller Mobilitat. Die beiden autoritativsten dieser
Studien (The Constant Flux von Eriksson und Goldthorpe? sowie Persistent Inequalities
von Shavit und Blossfeld?®) ziehen denselben Schluss: Es hat im vergangenen halben
Jahrhundert keinen realen Riickgang der Sozialvererbung gegeben, weder im Hinblick auf
Bildung noch im Hinblick auf Einkommen. Zugleich aber benennen beide Studien Schweden
als Ausnahme von dieser Regel und formulieren die Hypothese, dass dies ein positiver Effekt
des ungewohnlich egalitaren schwedischen Wohlfahrtsstaates sein konnte. Tatsachlich gibt
es Kinderarmut in Schweden — wie auch in Danemark und Norwegen — fast tiberhaupt
nicht.

Dauerhafte 6konomische Entbehrung und Unsicherheit sind vermutlich fundamentale,
aber nicht hinreichende Ursachen geringer Lebenschancen. Sie sind fundamentale Ursachen
deshalb, weil armen Eltern ganz einfach die Ressourcen fehlen, um die Zukunft ihrer
Kinder planen und in die Zukunft ihrer Kinder investieren zu konnen. Nicht hinreichend
ist diese Erklarung aber, weil sehr viel dafiir spricht, dass ,,kulturelle” Faktoren ebenfalls
entscheidend sind—vor allem hinsichtlich der kognitiven und motivationellen Entwicklung
von Kindern.?” Evident ist, dass das ,,kulturelle Kapital“ einer Familie einen groBen Einfluss
hat. Dabei gilt, dass ,,Kultur* und ,,Geld* nur schwach korrelieren. Das wiederum heil3t,
dass eine Strategie, die auf Einkommensumverteilung setzt, womdglich notig, aber nicht
ausreichend ist. Eine effektive Politik miisste zugleich die Ungleichheit der kulturellen
Ressourcen angreifen, weil und insofern kognitive Fihigkeiten immer bedeutsamer fiir die

Lebenschancen der Menschen werden.

Der Schliissel heiBt friihkindliche Férderung

Wir wissen, dass kognitive Fahigkeiten der Schliissel zu den Bildungsleistungen von
Kindern sind; sie sind zugleich die Vorbedingung fiir erfolgreiche Umschulung und
Aktivierung im Erwachsenenalter. Wir wissen auch, dass die Ertrage von Bildung steigen.
Die Wahrscheinlichkeit zum Beispiel, dass Menschen der Ubergang von sekundirer zu
tertidrer Bildung gelingt, verdoppelt und verdreifacht sich unter denjenigen, die in Tests
kognitiver Fahigkeiten gut abschneiden.

Wir haben es mit einer Situation zu tun, in der die Herkunft der Eltern sowohl die
kognitive Entwicklung wie die Bildungsleistungen der Kinder beeinflusst. Der Schliissel
liegt darin, eine Politik zu entwerfen, die den Einfluss ungleicher kultureller und kognitiver

25 Eriksson & Goldthorpe (1992).
26 Shavit & Blossfeld (1993).
27 Jencks (1972); DeGraaf (1998).
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Ressourcen in den betreffenden Familien selbst beeinflusst. Das ist keine leichte Aufgabe,
aber ein sehr suggestiver Hinweis ergibt sich aus internationalen Vergleichen der Wirkungen
von elterlichem Sozialstatus auf die Bildungsleistungen von Kindern im Kohortenvergleich.
Die wichtigen Informationen ergeben sich aus den Vergleichen im Zeitverlauf: War ein
Land imstande, den Effekt der elterlichen Sozialvererbung zu verringern? Die Statistiken
zeigen, dass es in den meisten Landern {iberhaupt keinen Riickgang der Sozialvererbung
gegeben hat; dies ist etwa in den Vereinigten Staaten, in Deutschland und GroBbritannien
der Fall. Im Gegensatz dazu haben die drei nordischen Lander Schweden, Danemark und
Norwegen erhebliche Riickginge verbucht. Ganz besonders gilt das fiir Ddnemark, wo
die véiterliche Ausbildung heute keinerlei Einfluss mehr auf die Sekundarschulleistungen
der Kinder hat. Was frithere Forschung als schwedisches Ausnahmephénomen identifiziert
hatte, ist inzwischen zur gemeinsamen skandinavischen Wirklichkeit geworden.

Wie lésst sich das erkldaren? Zweifellos sind die egalitiren Anstrengungen der nor-
dischen Wohlfahrtsstaaten zur Reduzierung von Kinderarmut bedeutsam. Aber es gibt eine
zweite — zur ersten nicht in Konkurrenz stehende — Erklarung: Diese Ldnder — Danemark
voran, Norwegen als Nachziigler — setzen mittlerweile seit Jahrzehnten auf die allgemeine
Versorgung mit Betreuungsmoglichkeiten fiir Kinder im Vorschulalter. Bei nahezu aus-
geschopften weiblichen Erwerbsquoten quer durch alle Bildungsgruppen profitieren die
Kinder aus wirtschaftlich und/oder kulturell schwiacheren Haushalten grundsatzlich von
denselben padagogischen Standards und kognitiven Impulsen wie Kinder mit privilegiertem
Hintergrund.?® Deshalb bringen skandinavische Kinder bei der Einschulung unabhéngig
von ihrer sozialen Herkunft weitgehend homogene Voraussetzungen mit. Genau dies ist,
was Experten betonen: Die allerwichtigste Phase der kognitiven Entwicklung liegt vor
dem Schulalter. Kinder mit geringen kognitiven Ressourcen laufen Gefahr, im Zuge ihrer
Bildungskarriere immer weiter zuriickzufallen, weil Schulen schlecht dafiir ausgestattet

sind, vorausgegangene Versiumnisse wettzumachen.”

Leitern aus der Armut

Zum Abschluss: GroBere Chancengleichheit ist nicht bloB aus ethischen oder gerech-
tigkeitspolitischen Griinden wichtig. Sie ist auch eine Bedingung fiir das Funktionieren der
Gesellschaft von morgen. Deshalb konnen wir nicht hinnehmen, dass sich das Phdnomen der
Vererbung sozialer Nachteile immer weiter fortsetzt. GroBere Chancengleichheit kann durch

28 Amaufschlussreichstenist dasauBerordentlich hohe Niveau der Beschéftigung unter allein erziehenden Miittern
(etwa 75 bis 80 Prozent in Dédnemark und Schweden). Tagesbetreuung ist fiir allein stehende Miitter faktisch
kostenlos.

29 OECD (2002).
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Sozialpolitik geschaffen werden. Mein Argument lautet, dass dafiir eine Doppelstrategie
notwendig ist, die zum einen bestehen muss aus effektiven Garantien gegen Armut im
Kindesalter, zum anderen aus MaBnahmen zur Angleichung der kognitiven Stimuli fiir
Kinder im Vorschulalter. Die skandinavische Lehre lautet, dass es sich bei solch einer
Angleichung keineswegs um ein utopisches Projekt handelt. Tatsdchlich ist eine Strategie fiir
allgemeine und hochwertige Kinderbetreuung gleich in doppelter Weise ein Gewinnerthema:
Sie hilft, Lebenschancen zu verbessern und ermdglicht zugleich mehr Erwerbsarbeit von
Frauen. Kein Zweifel, diese Strategie erfordert betréchtliche Investitionen. Aber die Kosten,
die unserer Gesellschaft entstehen, wenn diese Investitionen nicht unternommen werden,
diirften bei weitem hoher liegen.

Dabei sind die finanziellen Kosten des hier vorgeschlagenen Vorgehens sogar ziemlich
niedrig. Im Hinblick auf Einkommensgarantien fiir Familien mit Kindern gilt: Machten
wir die Garantie an der Héilfte des durchschnittlichen Haushaltseinkommens fest, wiirden
sich die zuséatzlichen Kosten fiir den Staatshaushalt auf nicht mehr als 0,2 Prozent des
staatlichen Haushalts belaufen.’® Wenn die meisten Miitter erwerbstitig wiren, lagen
diese Ausgaben nicht in jedem Fall niedriger. Zu gewihrleisten, dass Miitter berufstitig
sein konnen, ist aber bei weitem die beste ,,Leiter aus der Armut. Am allerwichtigsten
ist es also, in Kinderbetreuung zu investieren. Ein umfassendes System hochwertiger
Kinderbetreuung zu etablieren ist zweifellos teuer, doch hierbei muss eine verniinftige
Gesamtrechnung angestellt werden: Wenn Frauen der Zugang zur Kinderbetreuung offen
steht, sind die Unterbrechungen ihrer Erwerbskarrieren weitaus kiirzer, was zu hoheren
Gesamteinkommen im Lebensverlauf fithrt. Berechnungen fiir das ddnische System besagen,
dass erwerbstitige Miitter die urspriinglichen Kosten der Kinderbetreuung selbst wieder
einbringen, weil ihre langfristigen Erwerbseinkiinfte (und damit ihre Steuerleistungen)
weitaus hoher liegen.?!

Das Hauptargument gegen solche Uberlegungen lautet, dass die Berufsintensitit von
Miittern (und Eltern) negative Auswirkungen auf die Entwicklung und die Schulleistungen
ihrer Kinder haben kdnnte. Selbst wenn die Erwerbstitigkeit von Miittern positive Effekte
haben sollte, weil sie Armut reduziert, muss dieses Ergebnis in der Tat abgewogen werden
gegen die Moglichkeit, dass die Beziehung zwischen Eltern und Kindern leiden kdnnte.
Die bisherige Forschung zu dieser Frage liefert keine klaren Antworten. Uberblicksstudien
deuten darauf hin, dass die Berufstitigkeit von Miittern tiberwiegend positive oder zu-

mindest neutrale Wirkung hat, dass aber schidliche Effekte eintreten, wenn der Beruf

30 Esping-Andersen (2002).
31 Esping-Andersen (2002).
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Stress und chronische Ermiidung mit sich bringt.’?> Eine auf britische Daten gestiitzte
Studie von Ermisch und Francesconi zieht den pessimistischeren Schluss, dass sich die
Vollzeiterwerbstatigkeit von Miittern klar negativ auf das Lernverhalten ihrer Kinder
auswirke.** Die Wirkungen von Teilzeitarbeit sind weniger eindeutig. Die Interpretation
dieser Ergebnisse wird dadurch erschwert, dass selbstverstandlich auch die Erwerbsarbeit
der Viter negative Effekte hat. Meine eigenen vergleichenden Analysen der PISA-Daten
stiitzen Ermisch und Francesconi nur teilweise: Vollzeitberufstatigkeit von Miittern scheint
in mehreren Lindern tendenziell negativen Einfluss auf die kognitive Entwicklung von
Kindern zu haben. Zugleich aber hat Teilzeitarbeit offenbar rundum positive Effekte.

Esist doppelt wichtig, den Einfluss elterlicher Erwerbsarbeit angemessen zu analysieren.
Zum einen hangt viel davon ab, wann sie im Laufe der Entwicklung eines Kindes stattfindet.
Negative Wirkungen betreffen Ermisch und Francesconi zufolge offensichtlich vor allem
das jiingste Alter zwischen null und fiinf Jahren. Hinzu kommt, dass sich schadliche Effekte
eher aus der Art der Arbeit ergeben als aus der Tatsache miitterlicher Erwerbstatigkeit an
sich. Zum anderen kénnen wir annehmen, dass die Folgen miitterlicher Erwerbstatigkeit
von Land zu Land verschieden ausfallen — und dort zu mehr Problemen fithren, wo die
auBerfamilidre Betreuung von Kindern niedrige oder unregelmaBige Qualitit hat. Meinen
Analysen der PISA-Daten zufolge jedenfalls existieren eindeutige nationale Unterschiede:
In den skandinavischen Landern scheint die Berufstitigkeit von Miittern, ob in Voll- oder
in Teilzeit, nicht die geringsten negativen Effekte zu haben.

Betreuung, Lebenschancen, Produktivitat

Am Ende miissen wir ganz einfach akzeptieren, dass die Erwerbstétigkeit von Miittern
in allen fortgeschrittenen Gesellschaften zu einem universalen Phinomen wird. Die
Herausforderung besteht deshalb darin, eine Politik zu entwerfen, die verhindert, dass
dieses fait accompli schadliche sekunddre Wirkungen hat. Das fiihrt uns noch einmal zurtick
zur Gesamtaufgabe moderner Familienpolitik. Wenn es so ist, dass elterliche Erwerbsarbeit
die negativsten Auswirkungen in der frithen Kindheit hat, dann ist offensichtlich, dass die
Politik freiziigige und flexible Elternzeiten fiir Eltern kleiner Kinder ermdglichen muss.
Insofern deutet Ermischs und Francesconis Befund, dass die Arbeit von Vitern ebenso
problematisch sein kann wie die von Miittern, auf wichtige Substitutionseffekte zwischen
Vitern und Miittern hin. Es kommt vermutlich weniger darauf an, wer bei den Kindern
bleibt als darauf, dass iiberhaupt jemand bei ihnen ist. Anders gesagt: Hier liegt weitere

32  Duncan & Brooks-Gunn (1997); Haveman & Wolfe (1995).
33  Ermisch & Francesconi.
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argumentative Munition zugunsten von Elternzeitprogrammen, die von beiden Elternteilen
wahrgenommen werden konnen.

Das fiihrt uns zuriick zur Frage der Betreuung. Wenn Betreuungspolitik nicht mehr
ware als eine Antwort auf die Forderungen von Frauen nach besserer Vereinbarkeit von
Beruf und Familie, dann gébe es a priori keinen Grund, weshalb sich der Sozialstaat dabei
um universell hohe Qualitatsstandards kiimmern sollte. SchlieBlich scheint, gemessen an
Fertilitiat und weiblicher Erwerbsquote, in den Vereinigten Staaten diese Vereinbarkeit in
dhnlich hohem Mal3e gewihrleistet wie in Skandinavien. Aber die Verteilung vorschulischer
Betreuung in Amerika ist ein Spiegelbild elterlicher Finanzkraft. Eine Minderheit genie(3t
qualitativ hochwertige Betreuung; der groB3e Rest muss sich mit informeller Betreuung (etwa
durch die alte Dame von gegeniiber) zufrieden geben oder ganz auf Betreuung verzichten.
Deshalb erreichen amerikanische Kinder das Schulalter bereits in hohem Mafle sozial
geschichtet und sortiert. Deshalb weisen die Vereinigten Staaten so ungewohnlich starke
Korrelationen zwischen der sozialen Herkunft und den Lebenschancen ihrer Biirger auf.

Der zentrale Punkt ist, dass eine Politik des allgemeinen Zugangs zu qualitativ hoch-
wertiger Tagesbetreuung fiir Kinder zwischen null und sechs Jahren zwei Fliegen mit einer
Klappe schlégt. Sie tragt offensichtlich dazu bei, das Problem der Vereinbarkeit von Familie
und Beruf zu 16sen, mit dem sich arbeitende Miitter herumschlagen. Und sie ist ein effektives
Mittel im Krieg gegen die Vererbung sozialer Nachteile. Anders gesagt: Sie ist nicht nur
eine ,, Win-win“-Politik, sondern auch eine effektive Investition in die Lebenschancen von
Kindern und die zukiinftige Produktivitit unserer Gesellschaften.
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3. Teil

Die soziale Entwicklung
Luxemburgs in Zahlen






Note introductive
ANNICK JACOBS

Dans cette derniére partie, nous proposons des indicateurs qui couvrent plusieurs champs
d’analyse a I’échelle du Luxembourg ainsi qu’a I’échelle européenne. La pauvreté, I'emploi,
le chdmage ainsi que la cohésion sociale en termes d’inégalité y seront étudiés.

Vu les problématiques abordées dans cet Almanach social, nous illustrons dans cette
édition a l'aide de différentes statistiques la situation pour I’ensemble de la population,
mais nous portons notre intérét plus particuli¢crement au groupe des jeunes. Il faut savoir
que les résultats sur la population totale masquent des disparités selon I’age. Ainsi, les plus
touchés sont dans la majorité des situations les plus jeunes.

Pour illustrer la pauvreté au Grand-Duché, le taux de risque de pauvreté, qui mesure
la proportion d’individus vivant dans des ménages disposant d’un revenu disponible
équivalent' qui est inférieur a 60 % du revenu disponible équivalent médian, est décliné
selon différentes caractéristiques socio-démographiques comme 1’age, le genre, I’activité
et le type de ménage. Une comparaison a I’échelle des pays européens permet une mise en
perspective intéressante des politiques sociales.?

La situation sur le marché d’emploi est décrite a ’aide des indicateurs suivants : le taux
d’emploi, le taux de chomage et le taux de chomage de longue durée.

Le concept d’inégalité sociale est illustré a I’aide du coefficient de Gini, du ratio inter-
quintile et de la dispersion autour du seuil de pauvreté.

En ce qui concerne la situation des jeunes, les indicateurs suivants sont proposés : le
taux des jeunes ayant quitté prématurément I’école, le taux de chomage des moins de 25
ans et le taux de jeunes de 15 a 24 ans poursuivant des études. Ici, une vision européenne
est également proposée.

Les données illustrées dans cette dernic¢re partie nous proviennent du STATEC et
d’Eurostat (I’Office statistique des Communautés européennes). Ces données sont issues
de la base de données communautaire EU-SILC (European Union — Statistics on Income

1 Lerevenuéquivalent disponible est le revenu total d'un ménage divisé par sa taille équivalente. Le premier adulte
composant le ménage représente une unité de consommation et chaque adulte suivant agés de 14 ans et plus en
représente 0,5. Les enfants de moins de 14 ans représentent 0,3 unités de consommation. Ainsi, par exemple, pour
un ménage composé de 2 adultes et deux enfants, le revenu disponible sera divisé par 2,1 (1+ 0,5+ 0,3 + 0,3).

2 Voir aussi Marlier e.a. (2007) et Commission Européenne (2008), données bibliographiques au chapitre 7 de la
premiere partie de cet almanach, ainsi que le site CLIPS: http:/www.clips.lu/charts/indicateurs.php.
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and Living Conditions) coordonnée au niveau européen par Eurostat. A 1’échelle du
Luxembourg le CEPS/Instead (Centre d’Etudes de Populations, de Pauvreté et de Politiques
Socio-Economiques) sous 1’égide du STATEC est en charge de cette base de données.
La base de données EU-SILC, qui a succédé au programme statistique européen ECHP
(European Community Household Panel) qui fut lancé en 1994 pour une durée de 8 vagues
et qui a pris fin en 2001, a été développée dans le but de disposer de données statistiques
adéquates, et surtout comparables d’un pays a I’autre au niveau européen (UE-27). 11 s’agit
d’une enquéte annuelle dont ’année de lancement est fixée a 2004 par le réglement cadre
du Parlement Européen et du Conseil N°1177/2003. Certains pays comme I’Allemagne ou
encore la Grande-Bretagne ont lancé seulement en 2005 EU-SILC. 1l fallait donc attendre
2008 pour disposer de données pertinentes et comparables.

EU-SILC collecte et produit pour chacun des Etats membres deux types de données
comparables. Premi¢rement, des données transversales informent sur un moment donné
ou sur une certaine période. Ces données donnent des renseignements sur les conditions
de vie comme par exemple des variables sur le revenu, la pauvreté ou encore I’exclusion
sociale. Le deuxieme type de données est de nature longitudinale ; il concerne des évolutions
dans le temps.

Au Luxembourg, EU-SILC est alimenté par le panel PSELL-3 (Panel Socio-Economique
Liewen zu Létzebuerg). En 2003, le CEPS/Instead en collaboration avec le STATEC a
lancé le programme d’enquéte PSELL-3. Ce dernier est un panel qui interroge les mémes
individus durant plusieurs années consécutives dans le but de suivre I’évolution des revenus
et des conditions de vie au cours du temps.

Les enquétes du PSELL-3 sont réalisées aupres d’un échantillon de la population
résidente (plus ou moins 3500 ménages). A I’exception des personnes qui vivent dans des
institutions et les sans abri, tous les ménages sont éligibles pour 1’échantillon qu’ils soient
ou non affilés a la Sécurité sociale luxembourgeoise.

EU-SILC est devenue la base de référence de I’'Union européenne pour la production
des statistiques communautaires sur le revenu et les conditions de vie. Avec cet instrument
les inégalités sociales, la précarité et la pauvreté peuvent étre approchées statistiquement
par différents indicateurs qui reflétent les disparités sociales. Ainsi, grace a cette base
I’Union européenne dispose d’un outil performant qui devrait permettre I’analyse et une
meilleure évaluation de 1’étendue et des causes de la pauvreté et de I’exclusion sociale au
sein de I'Union européenne.

Pour 1’élaboration de cette partie, nous tenons & remercier tout particuliérement Dr
Antoine Haag du STATEC pour ses contributions techniques. Grace a une disponibilité
infaillible, il nous a fourni les derniéres données actualisées pour nous permettre de produire

des indicateurs a jour et surtout pertinents dans le contexte social.
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Sozialalmanach
schwerpunkt: Kinderarmut & Bildung




1) Taux de risque de pauvreté monétaire dans I’'UE-27 en 2006

19
18
14
13| 13
12, 12 i

Source: Eurostat

2) Taux de risque de pauvreté total comparé a celui des enfants de 0 a 17 ans
(EU-27 en 2006)

Enfants (0-17)
W Population totale

Source: Eurostat, EU-SILC
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3) Taux de risque de pauvreté selon I’age et le sexe en 2006

Source: STATEC

4) Taux de risque de pauvreté monétaire selon le type de ménage en 2006

Parent isolé avec 1 ou plusieurs enfants a charge
2 adultes avec 3 enfants ou plus a charge
Isolé de moins de 65 ans

Autres types de ménages avec enfant(s) a charge

des avec acharge

Isolé Homme

Isolé Total

Isolé Femme

2 adultes avec 2 enfants a charge

2 adultes avec 1 enfant a charge

Ensemble des ménages sans enfant a charge
Autres types de ménage sans enfant a charge

Isolé de 65 ans et plus

2 adultes dont au moins 1 est 4gé de 65 ans et plus sans enfant a charge

2 adultes de moins de 65 ans sans enfant & charge

Source: STATEC
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5) Taux de risque de pauvreté monétaire selon I'activité la plus fréquente
et le sexe en 2006

A un emploi

Sans emploi: retraité

Sans emploi: chémeur

Sans emploi: autre inactif

Sans emploi: Total

Source: STATEC

6) Ecart médian relatif du taux de risque de pauvreté en 2006
(Seuil égal a 60 % du revenu disponible équivalent adulte médian)

Source: STATEC

Différence entre le revenu médian des personnes se situant au-dessous du seuil de risque
de pauvreté et le seuil de risque de pauvreté, exprimée en pourcentage du seuil de risque
de pauvreté. Les ventilations selon I’age et le sexe sont possibles.
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7) Pauvreté monétaire et déprivation en dynamique de 2003 a 2005

o Pauvreté o Déprivation
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Source: STATEC, EU-SILC
8) Les trajectoires de pauvreté monétaire en 2005

Trajectoires de pauvreté monétaire en 2005 (en %)

Pauvreté persistante 6,6 % 14,5 %
Pauvreté récurrente 11,0 % 17,0 %
Pauvreté transitoire 8,6 % 17,6 %
Non exposition a la pauvreté 73,7 % 19,7 %

Source: STATEC

4 typologies d’événements se dégagent. Un individu en 2005 peut avoir connu':

1) un événement de pauvreté persistance (avoir toujours été exposé au risque de pauvreté
de 2003 a 2005),

2) un événement de pauvreté récurrente (avoir été exposé 2 années sur 3 au risque de
pauvreté),

3) unévénement de pauvreté transitoire (n’avoir été exposé qu’une année sur les 3 au risque
de pauvreté) et enfin,

4) un événement de non exposition a la pauvreté (n’avoir jamais été exposé au risque de
pauvreté entre 2003 et 2005).

1 DLindividu a été suivi sur les trois années 2003, 2004 et 2005 (cylindrage statistique de I’échantillon).
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9) Dispersion autour du seuil de risque de pauvreté en 2006

/\

homme

Source: STATEC

Cet indicateur donne le pourcentage de personnes de 16 ans et plus réparties selon le genre
dont le revenue équivalent disponible est inférieur au seuil de 40 %, 50 % et 70 % du revenu
national équivalent médian. Le choix de ce seuil est purement conventionnel.
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10) Coefficient de Gini en 2006 (UE-27)

%
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Source: Eurostat

Rapport entre la proportion cumulée de la population ordonnée selon le niveau de revenu
et la proportion cumulée du revenu total lui revenant. Le coefficient de Gini est un nombre
variant de 0 a 1, ou 0 signifie ’égalité parfaite (tout le monde a le méme revenu) et 1 signifie
I'inégalité parfaite (une personne a tout le revenu, les autres n’ont rien).

11) Ratio interquintile en 2006 (UE-27)

%
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Source: Eurostat
Il s’agit du rapport entre le revenu des 20 % de la population ayant le revenu le plus élevé
(quintile supérieur) et le revenu des 20 % ayant le revenu le plus faible (quintile inférieur).
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12) Taux de chémage dans I'UE-27 en 2006

Source: Eurostat

13) Chémage de longue durée en pourcentage du chémage de 2002 a 2006

Source: STATEC

Pourcentage des demandeurs d’emploi a la recherche d’un travail depuis au moins 12 mois.
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14) Taux de chdmage selon I’age dans I'UE-15 en 2006

Source: Eurostat

15) Taux de chdmage des moins de 25 ans entre 2001 et 2006 dans I'UE-25

Source: Eurostat
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16) Taux de chémage selon le niveau de formation de 2002 a 2006

Source: Eurostat

17) Taux d’emploi en 2006

Personnes
agées (55-64 ans

Total (15-64 ans;

Source: STATEC




18) Pourcentage d’emplois temporaires dans I'UE-15 en 2006

Source: Eurostat
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19) Pourcentage des 15 a 24 ans poursuivant des études dans 'UE-15
en 2005

Source: Eurostat

Source: Eurostat
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21) Jeunes ayant quitté prématurément I’école dans 'UE-15 en 2006

13,8
i

22) Jeunes ayant quitté prématurément I’école de 2000 a 2006

Source: Eurostat

Source: STATEC
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Kinderarmut und Bildung im Projekt QUALIflex —
Quialitat und Flexibilitat in der Kinderbetreuung

MANUEL ACHTEN, MARCO DEEPEN, NICOLE HORN,
DANIELLE SCHRONEN
Koordinationsbiro ,QUALIflex*

Das Projekt QUALIflex (Qualitdt und Flexibilitit in der Kinderbetreuung) sowie sein
Vorgingerprojekt FOGAflex (Formation des gardiennes de jour et modes de garde flexibles
et décentralisés) sind Projekte der europidischen Gemeinschaftsinitiative EQUAL, die es
erlaubt, neue Wege im Kampf gegen Ausgrenzung und Ungleichheiten zu suchen. Beide
Projekte sind finanziert mit Mitteln des Europaischen Sozialfonds und des luxemburgischen
Arbeitsministeriums. Die nationale Entwicklungspartnerschaft des Projekts QUALIflex
umfasst acht Partner aus verschiedenen Bereichen.!

Seit 2001 setzen sich die Partner der Projekte FOGAflex und QUALIflex fiir die
Verlingerung und Flexibilisierung der Offnungs- und Betreuungszeiten in Kindertagesstitten,
sowie fiir eine hohe Qualitdt des pddagogischen Angebots in diesen Einrichtungen ein.
Damit werden mehrere Ziele verfolgt:

Flexible Betreuungszeiten, die sich an den Bediirfnissen der Eltern orientieren, erleich-
tern die Vereinbarkeit von Familie und Beruf. Beiden Elternteilen ist es so moglich, einer
beruflichen Beschiftigung nachzugehen, wodurch sich die finanzielle Situation der Familie
verbessert. Dies ist besonders bei Alleinerziechenden relevant, die einem hohen Armutsrisiko
unterliegen (49,2 % in 2006?).

— Eine qualitativ hochwertige Kinderbetreuung, besonders auch schon in der frithen
Kindheit, erhoht die Chancen der Kinder auf einen hoheren Schulabschluss (z. B.
Gymnasium) und damit auch auf ein héheres Einkommen. Dies wird durch eine aktu-
ell veroffentlichte Studie der Bertelsmann Stiftung, die den Zusammenhang zwischen
Krippenbesuch und Bildungsbiographie untersuchte, bestitigt und gilt besonders fiir

Kinder mit Migrationshintergrund oder geringer Bildung der Eltern’. Qualitativ hoch-

1 Diessind imeinzelnen: Administration de 'emploi (ADEM); Confédération Caritas Luxembourg; Lycée Tech-
nique pour Professions Educatives et Sociales (LTPES); Ministére de ’Education nationale et de la Formation
professionnelle, Service de la Formation professionnelle; Ministére de la Famille et de I'Intégration; ProActif
Asbl; Parc naturel de la Haute-Stre; Parc naturel de ’Our.

Vgl. Georges, Teil 1, Kapitel 6, S. 75.

3 Fritschi, Oesch (2008).
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wertige und fiir alle zugdngliche Kinderbetreuung mit altersgemiBen Bildungsangeboten
(besonders auch im Bereich des informellen Lernens) férdert also Chancengleichheit.

— Mit der Schaffung der ,,Maison Relais** wurde das im Pilotprojet FOGAflex
erprobte Modell flexibler Kinderkrippen (0-4 Jahre) in weiten Bereichen durch das
Familienministerium iibernommen und auf die Altersgruppe der 0-12 bzw. der 0-18jdh-
rigen ausgeweitet. Die landesweite Entstehung dieser ,,Maison Relais® erleichtert Eltern
auch bei wechselnden oder atypischen Arbeitszeiten (Schichtarbeit, Arbeit auBBerhalb
der Offnungszeiten von traditionellen Kindertagesstitten) die Vereinbarung von Familie
und Beruf.

Damit dieses Angebot nicht nur flexibel und bedarfsgerecht, sondern auch qualita-
tiv hochwertig ist, engagieren sich die Partner der Projekte FOGAflex und QUALIflex
von Anfang an fiir die Ausbildung von Personen ohne formale Qualifikation, die in
Kinderbetreuungsstrukturen arbeiten. In privaten, nicht staatlich subventionierten
Kindertageseinrichtungen kénnen bis zu 50 % der Betreuungsstunden von nicht-quali-
fiziertem Personal erbracht werden, in den neu geschaffenen staatlich und kommunal
subventionierten flexiblen Betreuungsstrukturen ,,Maison Relais® sind es 20 % der
Betreuungsstunden. Doch nur ein qualitativ sehr hochwertiges vor- und auBerschulisches
Betreuungsangebot kann die Chancen sozial benachteiligter Kinder erhéhen — durchschnitt-
liche Qualitit reicht dafiir nicht aus’. Es ist folglich unerlasslich, dass auch Personen ohne
formal anerkannte Qualifizierung, die mit Kindern arbeiten, zumindest Basiskompetenzen
im Bereich der Erziehung und Bildung haben — wiinschenswert wére es, wenn alle in diesem
Bereich Beschiftigten iiber fundierte Kompetenzen verfiigen wiirden.

Kernelement des Projekts QUALIflex ist daher die Konzeption, Durchfithrung und
Evaluation einer Ausbildung fiir Hilfserzieher und -erzieherinnen. Ziel der QUALIflex-
Ausbildung ist die Vermittlung von Kompetenzen — zum Beispiel in den Bereichen
Erziehung und Bildung, Entwicklungspsychologie und Kommunikation. Zielgruppe
der Ausbildung sind Frauen und Ménner, die beim Arbeitsamt (ADEM) eingeschrieben
sind. Sie verfiigen groBtenteils bereits iiber Erfahrung mit der Erziechung der eigenen
Kinder (,,Familienkompetenz*) oder iiber Erfahrungen, die sie in einem anderen beruf-
lichen Bereich gewonnen haben und fiir die Arbeit mit Kindern gewinnbringend nutzen
konnen. Im Jahr 2008 wendet sich die QUALIflex-Ausbildung besonders an Ménner.

In Kindertagesstitten arbeiten tiberwiegend Frauen® — Kinder brauchen jedoch Frauen

4 Réglement grand-ducal du 20 juillet 2005 concernant 'agrément a accorder aux gestionnaires de maison relais
pour enfants.

5 Vgl. Vandenbroeck, Teil 2, S. 255.

6 Im Jahr 2006 waren von 618 Beschiftigten (auf 473 Posten) in ,,Foyer de jour pour enfants* mehr als 92 %
Frauen und nur knapp 8 % Maénner (Ministere de la Famille et de I'Intégration, 2007, S. 66).
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und Ménner als Vorbild und Bezugsperson.” Durch eine gezielte Offentlichkeitsarbeit in
enger Zusammenarbeit mit der ADEM konnten im Friithjahr 2008 14 Manner fiir die
Teilnahme an der QUALIflex-Ausbildung rekrutiert werden — Ménner, die einerseits die
Teams der Kindertageseinrichtungen durch vielféltige Kompetenzen bereichern konnen und
die andererseits durch die Ausbildung die Moglichkeit einer beruflichen Neuorientierung
bekommen.?

Neben der Organisation der Ausbildung engagieren sich die Partner des Projekts
QUALIflex im Rahmen der transnationalen Zusammenarbeit fiir die Qualitatsentwicklung
im Bereich der Kinderbetreuung — und damit fiir hohe Bildungschancen unabhingig
vom sozialen Hintergrund der Kinder. So wurde beispielsweise in Zusammenarbeit mit
EQUAL-Partnern aus Belgien® und Deutschland'® der Film ,,Childcare Stories“!! realisiert.
,,Childcare Stories® erziahlt die Geschichten von 17 Eltern aus verschiedenen Landern der
européischen Union. Diese Geschichten zeigen, wie wichtig Kinderbetreuung fiir Familien
sein kann. Die interviewten Eltern haben unterschiedliche sozio-kulturelle Hintergriinde.
Fiir sie alle aber ist Kinderbetreuung mehr als das Versorgen ihrer Kinder wéihrend der
Arbeitszeit: Sie alle suchen eine herzliche und qualitativ hochwertige Betreuung fiir ihre
Kinder und wiinschen sich erzieherische Fachkrifte, die ihnen selbst partnerschaftlich zur
Seite stehen.

Fiir Kinder ist es wichtig, dass sich beide Elternteile — Mutter und Vater — an der
Erziehung beteiligen. Studien zeigen, dass Kinder, deren Viter Erzichungsaufgaben iiber-
nehmen, mehr Selbstvertrauen haben und iiber starker ausgepriagte soziale Fertigkeiten
verfigen. AuBBerdem erzielen sie bessere Schulnoten. Viter, die sich von Geburt an der
Erziehung ihrer Kinder beteiligen, investieren auch nach einer Scheidung finanziell
weiterhin in deren Zukunft (besonders Kinder aus einem soziodkonomisch benachteili-
gten Umfeld sind nach einer Scheidung von Kinderarmut bedroht).!? Das Personal von
Kinderbetreuungsstrukturen kann Multiplikator sein, um Véitern die Bedeutung ihrer
Aufgabe bei der Erziehung ihrer Kinder bewusst zu machen. Wenn Viter aktiv in den

Alltag der Tagesstitte einbezogen werden, ist langfristig auch eine aktivere Beteiligung der

7  Besonders allein erziehende Frauen betonen die Bedeutung mannlicher Bezugspersonen in Kinderbetreuungs-
strukturen; vgl. Verelst, Peeters (2006).

8  Viele von ihnen arbeiteten vorher im handwerklichen Bereich und kénnen diese Arbeit aus gesundheitlichen
Griinden nicht mehr ausfithren, andere arbeiteten in Bereichen die auf Grund neuer Technologien wenig zu-
kunftsweisend sind (Bsp. Siebdruck).

9 «ECCE_AMA childcare in learning networks»; Research and Resource Centre for Early Childhood Care and
Education (VBJK), Gent; www.vbjk.be.

10 ABC: A — Arbeit, B — Betreuung, C — Chancengleichheit”; (Arbeiterwohlfahrt Bezirk Westl. Westfalen e.V.,
Gevelsberg); www.equal-abc.de.

11 Verelst, Peeters (2000) .

12 Vgl. Peeters (2006).
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Viter an familidren Erziehungsaufgaben (mit den exemplarisch erwdahnten Vorteilen) zu
erwarten. Um das padagogische Team von Kinderbetreuungsstrukturen fiir die Bedeutung
der Beteiligung von Vitern zu sensibilisieren, wurde der Leitfaden ,,Elternbeteiligung:
Auch fiir Viter* entwickelt'? und von der Entwicklungspartnerschaft QUALIflex auf
seine Anwendbarkeit in Luxemburg hin iiberarbeitet und erprobt. Der Leitfaden enthélt
zum einen Informationen iiber die Bedeutung der Viter bei der Erziehung der Kinder,
zum anderen verschiedene Materialien, um festzustellen, wie stark sich Viter und Miitter
in einer Kindertagesstatte beteiligen und schlieBlich praktische Tipps, um die Beteiligung
der Viter und Miitter zu verbessern.

Neben hoher Qualitit und Flexibilitdat, wird die gute ,,Zuginglichkeit” einer
Kinderbetreuungsstruktur als ein wesentliches Qualitatskriterium gesehen!4. In Belgien
wurde ein Internetportal entwickelt!®, das es erlaubt, alle im regionalen Umfeld bestehenden
Angebote im Bereich der Kinderbetreuung aufzuzeigen und somit deren Bekanntheitsgrad
zu erhohen. Zielgruppe dieses Portals sind einerseits Eltern, aber auch soziale und 6ffentliche
Dienste (z. B. Arbeitsagentur), die fiir ihre Klienten und Klientinnen oft auch kurzfristig
einen geeigneten Betreuungsplatz fiir deren Kinder suchen. Die Nutzbarkeit dieses Portals
im Luxemburger Kontext ist iiberpriift worden und eine Umsetzung im Rahmen des
LEADER-Programms wird angestrebt.

Weiterhin fand ein umfangreicher Erfahrungsaustausch mit Experten aus Europa zu
den Themen ,,Flexible Kinderbetreuung®, ,, Vernetzte Angebote® und ,,Professionalisierung
im Bereich der Kinderbetreuung™ statt.!® Wie eine Studie des CEPS!7 zeigt, ist auch in
Luxemburg die Gefahr groB3, dass Kinder aus Familien, die am meisten vom Besuch
einer guten Kindertagsstitte profitieren wiirden, leider am ehesten die sind, die sich mit
einer wenig qualifizierten Betreuung begniigen miissen. Niederschwellige, vernetzte und
kostenlose Angebote konnen hier Abhilfe schaffen. Die gewonnenen Erkenntnisse lassen
nicht nur auf die Notwendigkeit von gut ausgebildetem padagogischem Personal schliefen,
sondern auch auf dessen kontinuierliche Weiterbildung um einem sich wandelnden sozialen
Umfeld Rechnung zu tragen.

13 Die Broschiire wurde im Rahmen des ESF-EQUAL Projekts « Ecce ama! Childcare in learning networks® ent-
wickelt und vom VBJK (Informations- und Forschungszentrum zur Betreuung und Erziehung von Kleinkin-
dern) in Zusammenarbeit mit dem pddagogischen Beratungsdienst der Stadt Gent sowie Flora vzw erstellt.

14 Vgl. Vandenbroeck, Teil 2, S. 255.

15 Siehe auch www.accueildesenfants.be; entwickelt vom Centre Coordonné de I’Enfance in Chatelet (B) im Rah-
men des EQUAL-Projekts MUQUARNAS.

16 Die Ergebnisse dieser Arbeitsgruppen sind auf www.qualiflex.lu veroffentlicht.

17 Bousselin (2006).
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Die Bedeutung sozialer Gerechtigkeit ist nicht absolut
und fiir immer festgeschrieben, sondern fordert eine
Anpassung an den Fortschritt unserer Gesellschaft.
Es stellt sich also die Frage nach einer dynamischen
Weiterentwicklung der Solidaritidtsinstrumente des
Sozialstaats. Was bedeutet ,,soziale Gerechtigkeit“ heute
und ist die sozialpolitische Entwicklung Luxemburgs,
wie wir sie seit Mai 2006 erlebt haben, von einer solchen
Dynamik erfasst? Was miissen wir tun, um soziale
Gerechtigkeit nachhaltig zu gestalten?

Als Mitgestalter des sozialen Lebens in Luxemburg
bringt Caritas sich ein in den Dialog mit den verant-
wortlichen Politikern, der Zivilgesellschaft und der
Wirtschaft. Der Sozialalmanach 2007 der Caritas
Luxemburg soll hierzu einen inspirierenden Beitrag
leisten.
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