Mehr als eine Gerechtigkeitsfrage
Der Kampf um eine strukturelle Erneuerung
der studentischen Ausbildungsfdorderung

Andreas Keller

Vor iiber 50 Jahren — am 1. September 1971 — trat das Bundesausbildungsférderungs-
gesetz (BAf6G) in Kraft. Das BAf6G war ein Meilenstein der Bildungspolitik der so-
zial-liberalen Koalition und eine wichtige Voraussetzung fiir die soziale Offnung der
Hochschulen. Generationen an Studierenden, den Autor eingeschlossen, hitten oh-
ne die staatliche Ausbildungsférderung ein Studium weder aufnehmen noch erfolg-
reich abschliefRen kénnen. Uber den Zugang zur héheren Bildung sollten von nun an
nicht mehr das Portemonnaie der Eltern entscheiden, sondern nur noch »Neigung,
Eignung und Leistung« (§ 1 BAf6G). Ein halbes Jahrhundert spiter ist das BAf6G auf
den Hund gekommen, Hochschulen drohen wieder so exklusiv zu werden, wie sie es
bis in die 1960er Jahre waren. Oder um es mit niichternen Zahlen auszudriicken: Vor
50 Jahren wurde mit 47 Prozent annihernd jede zweite Studentin und jeder zweite
Student geférdert (Deutscher Bundestag 1973: 2), und zwar mit einem Vollzuschuss,
der nicht zuriickgezahlt werden musste. Ganz anders die Lage heute: Gerade noch
elf Prozent aller Studierenden bezieht im Jahre 2022 BAf6G,! die Hilfte der Férde-
rung muss nach dem Studium zuriickbezahlt werden.

1. Keine Erfolgsgeschichte: Eine kurze Historie des BAfdG

Dazwischen liegt die Geschichte eines allmihlichen Ausverkaufs der staatlichen
Ausbildungsforderung. 1974 fithrte die sozial-liberale Koalition unter Bundeskanz-
ler Helmut Schmidt (SPD) einen festen Darlehensanteil von 70 Deutsche Mark
(DM) ein, der spiter schrittweise auf 150 DM erhoht wurde — bei einem BAf6G-

1 Eigene Berechnungen nach Daten des Statistischen Bundesamts, online unter: https://www
-genesis.destatis.de/genesis//online?operation=table&code=21411-0001&bypass=true&lev
elindex=0&levelid=1698655547586#abreadcrumb und https://www.destatis.de/DE/Theme
n/Gesellschaft-Umwelt/Bildung-Forschung-Kultur/Hochschulen/Tabellen/studierende-ins
gesamt-bundeslaender.html, zuletzt aufgerufen am 30.10.2023.
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Bedarfssatz von damals 500 DM fiir nicht bei den Eltern wohnende Studierende.
Heute betrigt er 50 Prozent und ist seit 2001 auf maximal 10.010 Euro begrenzt.
Eine der ersten Mafinahmen der christlich-liberalen Koalition unter Helmut Kohl
(CDU) war 1982 die Umstellung des Studierenden-BAf6G auf ein Volldarlehen.
Diese Regelung bestand bis 1990 und fithrte dazu, dass Studierende in den 1980cer
Jahren einen Schuldenberg in Hohe von bis zu 70.000 DM anhiufen mussten, um
ihr Studium zu finanzieren. Eine weitere MafSnahme, die bis heute besteht, war die
de facto Abschaffung der Ausbildungsférderung fir Schiiler*innen an weiterfith-
renden allgemeinbildenden Schulen. BAf6G gibt es fiir sie bis heute nur noch bei
ausbildungsbedingter auswirtiger Unterbringung — wenn also zum Beispiel das
nichstgelegene Gymnasium zu weit vom Elternwohnort entfernt ist.

Eine Strukturreform der Ausbildungsforderung, die sich 1998 die rot-griine Ko-
alition vorgenommen hatte, scheiterte am Machtwort von Bundeskanzler Gerhard
Schroder (SPD) (Keller/Weitkamp 2000). Der Kanzler stoppte die ins Auge gefasste
Integration des sogenannten Familienleistungsausgleichs — Kindergeld und steuer-
liche Freibetrige fiir die Eltern von Studierenden — ins BAf6G, die Grundlage eines
elternunabhingigen Sockels der Ausbildungsférderung werden sollte. Viele Famili-
en hitten diese Gelder fiir die Abzahlung der Immobilienkredite ihres Eigenheims
verplant, statt es der Idee entsprechend in die Ausbildung ihrer Kinder zu investie-
ren, lautete der Einwand des Regierungschefs. Einen wichtigen Fortschritt fir stu-
dierende Eltern gab es indes 2008 unter der Grof3en Koalition mit der Einfithrung
eines Kinderbetreuungszuschlags, der seit 2022 je Kind unter 14 Jahren 160 Euro
monatlich betrigt.

Seit 1971 ist das BAf6G insgesamt 28-mal novelliert worden. Im Ergebnis ist
eine schleichende Demontage der staatlichen Ausbildungsforderung zu beklagen.
Kein Wunder, dass im internationalen Vergleich der in der Organisation fiir wirt-
schaftliche Zusammenarbeit und Entwicklung (OECD) zusammengeschlossenen
Industrielinder Deutschland besonders selektiv ist, was die soziale Zusammen-
setzung der Studierenden angeht. Wihrend von 100 Akademiker*innenkindern
79 ein Hochschulstudium aufnehmen, sind es bei Familien ohne akademischen
Hintergrund nur 27 (Kracke/Buck/Middendorft 2018).

Von Mitte der 1990er Jahre an war das BAfoG dariiber hinaus einem zunehmen-
den Privatisierungsdruck ausgesetzt. Das 1996 eingefiihrte verzinsliche Bankdarle-
hen, das unter bestimmten Voraussetzungen, etwa zur Studienabschlussférderung,
in Anspruch genommen werden konnte, wenn kein Anspruch auf BAf6G bestand,
wurde erst 2019 in ein zinsfreies Staatsdarlehen umgewandelt. 2001 kompensierte
Bundesbildungsministerin Edelgard Bulmahn (SPD) mit verzinsten Bildungskre-
diten der Kreditanstalt fiir Wiederaufbau (KfW) den schleichenden Bedeutungs-
verlust des BAf6G, von dem immer weniger Studierende profitierten. Inzwischen
sind die Zinsen fir die KfW-Kredite regelrecht explodiert: Der effektive Zinssatz
betrug 2023 neun Prozent (Deutsches Studierendenwerk 2023). Wer beim Studium
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auf staatliche Unterstiitzung angewiesen ist und mit der kargen Ausbildungsfér-
derung nicht iiber die Runden kommt, kann schnell in eine Verschuldungsspirale
geraten. In sieben Jahren kann sich eine Kreditschuld auf diese Weise mit Zins und
Zinseszins verdoppeln.

Den Bildungskrediten stellte Bildungsministerin Annette Schavan (CDU) 2010
das Deutschlandstipendium zur Seite, mit dem Studierende ihr Budget um monat-
lich 300 Euro aufbessern kénnen — wenn sich an ihrer Hochschule fiir ihre Fach-
richtung ein privater Sponsor findet, der die Hilfte des Stipendiums finanziert. Das
Deutschlandstipendium hat sich allerdings mangels Sponsoren als Ladenhiiter er-
wiesen: Statt der urspriinglich angepeilten acht erreicht dieses nur knapp ein Pro-
zent aller Studierenden (Statistisches Bundesamt 2021). Parallel fithrten von 2006
bis 2014 sieben der 16 Bundeslinder allgemeine Studiengebithren ab dem ersten Se-
mester ein, mussten diese aber nach massiven Protesten nach und nach wieder ab-
schaffen (Keller 2009).

2.  Aktuelle Entwicklungen

Festhalten lasst sich, dass Anliufe zur Privatisierung oder gar Abschaffung des
BAf6G letztlich gescheitert sind, erst recht die Versuche zur Durchsetzung des
Bezahlstudiums — nicht zuletzt aufgrund des Widerstands von Studierendenver-
tretungen und Gewerkschaften. Gleichwohl hat das BAf6G seit seinem Inkrafttreten
1971 einen massiven Funktionsverlust erfahren, der sich insbesondere an einem
drastischen Riickgang der Gef6rdertenquote ablesen lisst.

Grund dafiir ist, dass die Bedarfssitze und Freibetrige zumeist nur unzurei-
chend und schleppend an die Entwicklung von Einkommen und Lebenshaltungs-
kosten angepasst wurden. Diese Parameter sind zwar laut Gesetz alle zwei Jahre
zu {iberpriifen, regelmifiig hat die Bundesregierung aber in ihren BAf6G-Berich-
ten die notwendigen Anpassungen unter Verweis auf die finanzwirtschaftliche Ent-
wicklung verweigert. So kam es etwa im Zeitraum von 2010 bis 2016 zu keiner ein-
zigen Anpassung.

Die unzureichende Anpassung der BAf6G-Bedarfssitze war schlieflich auch
Stein des Anstofes fiir das Bundesverwaltungsgericht, das dem Gesetzgeber im
Mai 2021 einen Verstofy »gegen den aus dem verfassungsrechtlichen Teilhabe-
recht auf chancengleichen Zugang zu staatlichen Ausbildungsangeboten folgenden
Anspruch auf Gewihrleistung des ausbildungsbezogenen Existenzminimums« be-
scheinigte (Bundesverwaltungsgericht 2018). Mit anderen Worten: Das BAf6G ist zu
niedrig und deshalb verfassungswidrig, weil es das Grundrecht der Studierenden
aufein menschenwiirdiges Existenzminimum verletzt. Moniert wird insbesondere,
dass es kein solides und transparentes Verfahren zur Ermittlung der Bedarfssitze
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gibt. Das Bundesverfassungsgericht tiberpriift derzeit die Verfassungsmifligkeit
des Gesetzes.

Dazu hat im Dezember 2022 die Bildungsgewerkschaft GEW gemeinsam mit
dem studentischen Dachverband freier zusammenschluss von student*innenschaf-
ten (fzs) und dem Hamburger Rechtsanwalt Joachim Schaller Stellung genommen
(fzs/GEW/Schaller 2022; fzs/GEW 2023). Schaller hatte die Klage einer Studentin
gegeniiber dem Bundesverwaltungsgericht gefithrt und so die Uberpriifung des
BAf5G durch das Bundesverfassungsgericht initiiert.

GEW, fzs und Schaller monieren, dass »der Gesetzgeber >kein transparentes
und sozialstaatskonformes Verfahren« zur regelmifligen Anpassung der Bedarfs-
sitze im BAfSG verankert hitten«. (fzs/GEW 2023) Da die BAfoG-Bedarfssitze seit
Inkrafttreten des Gesetzes 1971 nur unregelmiflig und unvollstindig angepasst
worden seien, sei die Schere zwischen dem studentischen Existenzminimum und
den gesetzlichen Bedarfssitzen immer grofler geworden. Der BAf6G-Bedarfssatz
fir nicht bei den Eltern wohnende Studierende betrigt seit dem Wintersemes-
ter 2022/23 452 Euro. Zum Vergleich: Der Regelbedarf in der Grundsicherung
(Biirger*innengeld) fir Alleinstehende betrigt 502 Euro. Hinzu kommen nach
dem BAf6G eine Wohnpauschale in Hohe von 360 Euro sowie gegebenenfalls ein
Zuschuss zur Kranken- und Pflegeversicherung von 122 Euro. Dies ergibt einen
BAf6G-Hochstsatz von 934 Euro. Dieser Betrag liegt unter den Bedarfssitzen fir
den Unterhalt erwachsener Kinder, der nach der sogenannten Diisseldorfer Ta-
belle bei mindestens 950 Euro liegt. Quintessenz: Die BAf6G-Sitze liegen unter
dem Existenzminimum, ganz zu schweigen von dem zusitzlichen Bedarf, den
Studierende fiir die Deckung ihrer Ausbildungskosten haben.

Die verfassungsrechtliche Kritik spiegelt sich in empirischen Daten wider, wie
sie zuletzt die 22. Sozialerhebung zur wirtschaftlichen und sozialen Lage der Stu-
dierenden in Deutschland geliefert hat (Kroher et al. 2023): 2021 mussten 37 Pro-
zentder Studierenden mit monatlichen Gesamteinnahmen unter 800 Euro zurecht-
kommen; die staatliche Ausbildungsférderung deckt nur noch einen Bruchteil der
Lebenshaltungskosten der Studierenden, nur 13 Prozent erhalten iberhaupt noch
BAf6G; fast zwei Drittel aller Studierenden sind erwerbstitig und zwar im Durch-
schnitt 15 Stunden pro Woche.

Laut einer aktuellen Erhebung des Moses Mendelssohn Instituts und der
Online-Plattform WG-Gesucht.de bezahlten Studierende im Sommersemester
2023 im Monat durchschnittlich 458 Euro Miete fiir ein normales WG-Zimmer, in
GrofRstidten liegt die Durchschnittsmiete noch deutlich hoher (WG-Gesucht.de/
Moses Mendelssohn Institut 2023). Hinzu kommt die allgemeine Inflation: Viele
Studierende sind in den letzten Jahren an ihre finanziellen Grenzen gestoflen,
berichtet das Deutsche Zentrum fur Hochschul- und Wissenschaftsforschung
(Meier/Thomsen/Kroher 2023). Sie miissen vermehrt auf Kredite oder groflere
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familidre Unterstiitzung zuriickgreifen. Die finanziellen Einschrinkungen und
Risiken konnen sich negativ auf den Studienerfolg auswirken.

Eine grundlegende Erneuerung und Reform der Ausbildungsférderung ist al-
so iberfillig. Das erkannte 2021 auch die Ampelkoalition aus SPD, Biindnis 90/Die
Griinen und FDP und versprach in ihrem Koalitionsvertrag: »Das BAf6G wollen wir
reformieren und dabei elternunabhingiger machen.« In Aussicht gestellt wurden
unter anderem eine deutliche Erhéhung der Freibetrige, eine starke Anhebung der
Altersgrenzen, eine Erleichterung des Studienfachwechsels, die Verlingerung der
Forderhochstdauer, eine Anhebung der Bedarfssitze »auch vor dem Hintergrund
steigender Wohnkosten, die Einfiigung eines Notfallmechanismus ins BAf6G, die
Absenkung des Darlehensanteils und eine Offnung des zinsfreien BAf6G-Volldarle-
hens fiir alle Studierenden (SPD/Biindnis 90/Die Griinen/FDP 2023: 76).

Zwischenbilanz nach Ablauf von mehr als der Hilfte der Wahlperiode im Herbst
2023: Die Versprechen wurden nur teilweise und halbherzig eingelst. 2022 wurden
die Bedarfssitze um 5,75 Prozent erhoht, der Wohnkostenzuschlag fiir auferhalb
des Elternhauses lebende Studierende wurde von 325 Euro auf 360 Euro erhéht, was
die Inflation jedoch nicht annihernd kompensiert. Die Freibetrige vom Elternein-
kommen wurden immerhin um 20,75 Prozent angehoben, was aber keinen Anstieg
der Gefordertenquote zur Folge hatte. Ein wichtiger Fortschritt ist indes die deutli-
che Anhebung der Altersgrenze auf 45 Jahre.

Im selben Jahr folgte die Aufnahme eines Notfallmechanismus ins BAf6G, den
der Bundestag per Beschluss in Gang setzen kann. Im Falle einer solchen parla-
mentarisch festgestellten Notlage, in der »erhebliche Nachfrageeinbriiche auf dem
Arbeitsmarkt fiir ausbildungsbegleitende Erwerbstatigkeiten« bestehen (§ 59 Abs. 1
BAf6G), also studentische Jobs krisenbedingt wegfallen, wie es wihrend der Corona-
Pandemie der Fall war, kann die Bundesregierung per Rechtsverordnung den Kreis
der Férderberechtigten erweitern, der dann tiber ein Volldarlehen geférdert werden
kann. Eine Notlage ist aber so eng definiert, dass sie in der derzeitigen Krise, die sich
durch eine galoppierende Inflation und explodierende Mietpreise auszeichnet, gar
nicht greifen konnte. Erst recht kann der Notfallmechanismus nicht die itber Jahr-
zehnte kumulierten Strukturdefizite des BAf6G kompensieren. Dafiir bediirfte es
einer Strukturreform.

Auf die aber miissen Studierende und Schiiler*innen ebenso warten wie auf
die angekiindigte Erleichterung des Fachwechsels und die Ausweitung der For-
derhochstdauer. Letztere ist nach wie vor an die Regelstudienzeit des jeweiligen
Studiengangs gebunden, die aufgrund unzureichender Studienbedingungen und
eben einer maroden Ausbildungsférderung selten eingehalten werden kann.

Die Kiirzungen des BAf6G-Budgets im Bundeshaushalt 2024 deuten daraufhin,
dass die Bundesregierung selbst nicht mehr an die angekiindigte BAf6G-Struktur-
reform zu glauben scheint. So soll der Etat fiir das Studierenden-BAf6G um 440 Mil-
lionen auf1,37 Milliarden schrumpfen, der fiir das Schiiler*innen-BAf6G um 212 auf
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nur noch 551 Millionen Euro - Spielraum fiir eine Reform bleibt so keiner. Bundes-
bildungsministerin Bettina Stark-Watzinger (FDP) hat sich dariiber hinaus impli-
ziert von der Strukturreform verabschiedet, indem sie auf dem Kurznachrichten-
dienst X (ehemals Twitter) die mit Einfithrung der Kindergrundsicherung geplante
Option einer Auszahlung des Kindergarantiebetrags (bisher Kindergeld) direkt an
junge Erwachsene in Ausbildung und Studium als elterunabhingigere Ausgestal-
tung des BAf6G feierte.”

3. Echte Alternativen: Fiir eine BAfoG-Strukturreform

Dabei liegen die Konzepte fiir eine Reform der Ausbildungsforderung lingst auf
dem Tisch. So fordert die GEW, das BAf6G wieder zu einem Vollzuschuss zu ma-
chen, der wie andere Sozialleistungen nicht zuriickgezahlt werden muss, und nach
40 Jahren endlich wieder die Regelférderung fiir Schiiler*innen einzufithren (auch
zum Folgenden GEW 2021 und 2022). Bedarfsitze und Einkommensfreibetrige
miissen dhnlich wie die Didten der Bundestagsabgeordneten regelmifiig und au-
tomatisch angepasst werden. Die Forderungshdchstdauer darf nicht linger auf
biirokratisch festgesetzte Regelstudienzeiten Bezug nehmen, sondern muss sich
an den tatsichlichen Studienzeiten orientieren. Altersgrenzen haben in einem
System lebenslangen Lernens nichts verloren und sind ersatzlos aus dem BAf6G zu
streichen. Einen BAf6G-Anspruch muss es fiir alle Studierenden unabhingig von
ihrer Herkunft, auch fir Gefliichtete unabhingig ihres Status geben.

Dariiber hinaus tritt die GEW fiir die Weiterentwicklung des BAf6G zu einem
elternunabhingigen Studienhonorar ein, wie es der Sozialistische Deutsche Stu-
dentenbund (SDS) erstmals 1961 konzipiert hatte (Keller 2021). Ebenso selbstver-
stindlich wie Ausbildende im dualen System der Berufsbildung kein Lehrgeld mehr
bezahlen miissen, sondern eine Ausbildungsvergiitung erhalten, muss auch in der
Hochschulbildung die immer wieder aufflammende Debatte um Studiengebiihren
vom Kopfauf die FiiRRe gestellt werden: Studienhonorar statt Studiengebithren (Kel-
ler 2008)!

Ein erster Schritt dahin wire die Einfithrung eines elternunabhingigen Sockels,
der tiber die Integration von Kindergeld und Steuerfreibetrige in die Ausbildungs-
forderung teilweise gegenfinanzierbar wire. Der elternunabhingige Sockel miisste
in gleicher Hohe direkt an die Studierenden ausgezahlt werden. Heute landen Kin-
dergeld und Steuerentlastungen bei den Eltern von Studierenden, wobei jene mit
hohen Einkommen besonders hohe Zahlungen beziehungsweise Vergiinstigungen
erhalten, wihrend die Empfinger*innen von Biirger*innengeld leer ausgehen.

2 Post vom 31.08.2023, online unter: twitter.com/starkwatzinger/status/1697174945367801949,
zuletzt aufgerufen am 30.10.2023.
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Andreas Keller: Mehr als eine Gerechtigkeitsfrage

Aber Vorsicht: Mit einer elternunabhingigen Komponente kann auch Schind-
luder getrieben werden, wie das Modell eines »Baukasten-BAf6G« der FDP-Bun-
destagsfraktion von 2019 zeigt (Deutscher Bundestag 2019). Wenn es iiber einen el-
ternunabhingigen Sockel von 200 Euro monatlich hinaus nur noch leistungsabhin-
gige Férderung oder Volldarlehen gibt, wie es den Liberalen vorschwebte, freuen
sich Kinder besserverdienender Eltern iiber ein zusitzliches Taschengeld, wihrend
Studierende, die schon heute aufs BAf6G angewiesen sind, mit Verschlechterungen
rechnen miissten.

4. Die soziale Dimension des Bologna-Prozesses

Ironischerweise gibt es derzeit ausgerechnet vom Bologna-Prozess, den viele stu-
dentische Organisationen aufgrund der Einfithrung der zweistufigen Studienstruk-
tur mit Bachelor und Master, der Modularisierung sowie der Verschulung und Ver-
dichtung des Studiums bei seiner Umsetzung in Deutschland ab 1999 bekampft hat-
ten, Riickenwind fiir bessere studentische Sozialpolitik. Seit der Berliner Konferenz
der europiischen Bildungsminister*innen 2003 steht die soziale Dimension des Eu-
ropdischen Hochschulraums (European Higher Education Area — EHEA) auf der
Agenda des Bologna-Prozesses.

Uber viele Jahre blieb die soziale Dimension eine unbestimmte Absichtser-
klarung, die von den meisten unterzeichnenden Staaten der Bologna-Erklirung
nicht besonders ernst genommen wurde. Auf der (virtuellen) Rom-Konferenz 2020
verstindigten sich die Bildungsminister*innen jedoch endlich auf Prinzipien und
Richtlinien zur Stirkung der sozialen Dimension (EHEA 2020). In dem dort aus-
gearbeiteten Dokument verpflichten sich die inzwischen 49 Mitgliedsstaaten des
EHEA zu einer sozialen, inklusiven und diversititsgerechten Hochschulpolitik
und in diesem Kontext explizit zu wirksamen Ausbildungsférderungssystemen,
die ein Hochschulstudium fiir alle bezahlbar machen und die Ausbildungs- wie
Lebenshaltungskosten inklusive Wohnkosten einschliefRen.

Die Umsetzung der Prinzipien und Richtlinien wird kiinftig im Rahmen der
Umsetzungsberichte zu den Bologna-Reformen iiberwacht. Diese werden regel-
mifig den Minister*innenkonferenzen vorgelegt, das nichste Mal im Mai 2024
in Tirana. Man darf die EHEA-Vereinbarungen gewiss nicht iiberschitzen, aber
sie werden es der Bundesregierung erschweren, eine Politik zu rechtfertigen, die
eine schleichende Aushéhlung des BAfSG ebenso wie eine immer grofRere soziale
Schieflage beim Hochschulzugang achselzuckend hinnimmt.

Nach 50 Jahren ist die Zeit reif fiir eine strukturelle Erneuerung der Aus-
bildungsforderung. Wenn es zutrifft, dass es in der Wissensgesellschaft des 21.
Jahrhunderts einen Trend zu einer immer hoheren Qualifikation gibt, der das
Hochschulstudium zur Regelausbildung fiir eine wachsende Mehrheit junger Men-
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schen macht, ist die Forderung nach einer leistungsfihigen Ausbildungsférderung
eine Gerechtigkeitsfrage.
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