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Lothar F. Krappmann — Zur Einfliihrung:
Das Recht der jungen Kinder auf Betreuung und Bildung — Herausforderungen

in einem entwickelten Land

Betreuung und Bildung in der frihen Kindheit war lange Zeit im Westen
Deutschlands ein Thema, das wenig Aufmerksamkeit fand. Weithin herrschte die
Vorstellung, dass Kleinkinder zu Hause versorgt werden sollten. Aufgrund von
Warnungen, die von Kinderarzten und Bindungsforschern kamen, wurden junge
Kinder nur in dringenden Féllen in Krippen oder von Tagesmuttern betreut. Eltern,
die solche Einrichtungen in Anspruch nahmen, hatten oft ein schlechtes Gewissen.

Diese Ansicht hat sich seit einiger Zeit deutlich geandert. Vor allem zwei Argumente
sorgten fir den Wandel: Zum ersten akzeptieren viele Muitter nicht mehr die
klischeehafte Vorstellung, dass sie nach dem Ende des ihnen (und (brigens
wahlweise auch den Vatern) zustehenden Mutterschaftsurlaubs bei ihren Kindern zu
Hause bleiben sollten. Frauen aus dem Osten Deutschlands, der bis 1989 unter
sozialistischer Herrschaft stand, waren sehr enttduscht darlber, dass viele
Tageseinrichtungen nach der Vereinigung im Zuge der Anpassung des Ostens an
die Verhalinisse im Westen Deutschland geschlossen wurden. Heute ist eine
Mehrheit von Eltern in West und Ost lberzeugt, dass Mitter und Vater sich sowohl
am Familienleben als auch am wirtschaftlichen und sozialen Leben auBerhalb der
Familien ohne Nachteil beteiligen kénnen sollten. Mehr als je zuvor fragen Eltern

daher nach Betreuungseinrichtungen.

Zum zweiten zeigen Untersuchungen zum Lernerfolg von Kindern in der Schule mit
aller Klarheit, dass die soziale Herkunft von Kindern und die Bedingungen ihres
Aufwachsens vor dem Schuleintritt groBen Einfluss auf ihre Lernfahigkeit haben. Es
wird deutlich, dass Familie allein die wiinschenswerte ganzheitliche Entwicklung der
Persdnlichkeit des jungen Kindes und seiner Potentiale nicht sichern kann. Aus
diesem Grund begriiBen die meisten Eltern, dass Tagesstatten Programme und
Projekte anbieten, die die Entwicklung und Bildung der Kinder férdern.

Wahrend Kinder seit 1995 ab dem vollendeten dritten Lebensjahr bis zum Beginn der
Schule das gesetzliche Recht auf einen Platz im Kindergarten oder einer anderen
Vorschuleinrichtung haben, sind die Betreuungs- und Bildungsangebote fir jingere



Kinder nach wie vor unzureichend. Erst nach 2000 griff die Politik dieses Thema auf.
Im Jahr 2004 nahm der Bundestag schlieBlich ein Gesetz zum Ausbau der
Tagesbetreuungseinrichtungen an, das jeder Familie mit einem Kind unter drei einen
Platz in einer Einrichtung zusichert, falls sie ihn in Anspruch nehmen will. Bund und
Lander einigten sich auf einen detaillierten Plan, der als Ziel setzte, bis 2013 fiir 35 %
der Kinder bis zum Alter von drei Jahren einen Platz zur Verfligung zu stellen.’

Dies ist der Hintergrund der Studie von Katharina SpieB, die in dieser UNICEF-Serie
von Berichten veréffentlicht wird. Der Leser erfahrt, wie schwierig es ist, einen
derartigen Plan in einem ausgepragt féderalen System umzusetzen, in dem die
Bundeslander auf ihrer Zustandigkeit fir Betreuung und Bildung flr Kinder beharren.
Parlament und Regierung des Bundes haben nur begrenzte Mdglichkeiten, den

Ausbau voranzubringen, auf den viele Eltern ungeduldig warten.

Das Ergebnis dieses fdderalen Systems sind bemerkenswerte regionale
Unterschiede nicht nur zwischen den Landern des friiheren Bundesgebiets und den
neuen Landern im Osten, sondern auch innerhalb der Lander in Ost und West. Die
Autorin beschreibt die Situation eindrucksvoll und erldutert die Hindernisse, die eine
Angleichung so sehr erschweren: Koordinierungsprobleme zwischen Bund und
Landern, unterschiedliche Auffassungen von Betreuung, verschiedene Kkulturelle
Traditionen, fehlende Ubereinstimmung der Lander in ihren Verwaltungsverfahren
und unterschiedliche Einstellungen in den sozio6konomischen Gruppen der

Gesellschaft.

Der quantitative Ausbau ist jedoch nicht das einzige Problem, das in Deutschland
gelést werden muss. Ausdricklich soll das Gesetz nicht allein den wachsenden
Bedarf an Platzen befriedigen. Es soll zugleich mit Nachdruck die Qualitat der
Betreuung, Entwicklung und Bildung junger Kinder verbessern. Auch dieses Ziel
spiegelt veranderte Sichtweisen unter Eltern und Fachleuten wider. Falls es friiher
tberhaupt Einrichtungen fur junge Kinder gab, ging es in ihnen zuerst um Betreuung
und nicht um Entwicklung und Bildung. Es ist dringend, die Aufgaben dieser

Einrichtungen so zu erweitern, dass sie zum einen die Foérderung der Fahigkeiten

! Gesetz zum qualitatsorientierten und bedarfsgerechten Ausbau der Tagesbetreuung und zur Weiterentwicklung
der Kinder- und Jugendhilfe (Januar 2004); sowie: Beschluss/Vereinbarung der Bund-Lander-Arbeitsgruppe zum
Betreuungsausbau (August 2007).Siehe: www.bmfsfj.de/bmfsfj/generator/Kategorien/aktuelles.did=1004 36. html.




aller Kinder umfasst, aber zum anderen auch die gezielte Unterstitzung und
Ermutigung von Kindern, die in ihrer sozialen Umgebung erforderliche Hilfen nicht
erhalten. Viel Anstrengung muss darauf verwandt werden, die Sprachbeherrschung
der Kinder zu verbessern, wobei den Kindern besondere Aufmerksamkeit gewidmet
werden muss, die zu Hause wenig Gelegenheit haben, Deutsch zu sprechen.

Das Gesetz von 2004 fordert die verantwortlichen Institutionen und Gremien auf, in
den vorhandenen Einrichtungen ebenso wie in denen, die jetzt aufgebaut werden,
ein breiter angelegtes Bildungskonzept zu verwirklichen. Auch die Einrichtungen fir
die jungsten Kinder mulssen sich auf das Bildungs- und Erziehungsziel einer
"eigenverantwortlichen und gemeinschaftsfahigen Personlichkeit" verpflichten, das
bereits im Kinder- und Jugendhilfegesetz (KJHG) von 1990 enthalten ist, aber nie
konsequent umgesetzt wurde. Eine Nationale Qualitatsinitiative wurde in Gang
gebracht, die von allen Einrichtungen flr Kinder verlangt, dass sie ein substantielles
Konzept vorlegen, nach dem sie arbeiten. Tatsachlich haben alle Lander inzwischen
Bildungspldne oder Richtlinien fiir die Einrichtungen junger Kinder aufgestellt.?
Ubereinstimmung in den grundlegenden Qualititsmerkmalen herzustellen ist

schwierig, aber wichtig.

Es gibt einige Besonderheiten, die die Diskussion Uber die Betreuung sowie die
Entwicklung und Bildung junger Kinder in Deutschland préagen und die es wert sind,

erwdhnt zu werden:

- Es besteht Ubereinstimmung, dass die Fahigkeiten von Kindern in einer Weise
gefdrdert werden sollen, die der Art entspricht, in der junge Kinder ihre Welt
erkunden, erforschen und verstehen, und nicht mit schulischen Lehr- und
Lernmethoden. Vor allem werden behavioristische Vorstellungen vom Lernen

abgelehnt. Spiel und spielerische Tatigkeiten sollen das Lernen bestimmen.

- Zustimmung findet auch das ganzheitliche Ziel von Entwicklung und Bildung: Nicht
nur ein enger Bereich kognitiver Kompetenzen soll geférdert werden, sondern in
gleicher Weise die sozialen, emotionalen und moralischen Dimensionen der

Persoénlichkeitsentwicklung.

2 Nationale Qualitatsinitiative im System der Tageseinrichtungen fiir Kinder (1999). Siehe: www.bildungsserver.
de/zeigen.html?seite=3768




- Zudem sollen Lernen und andere Tatigkeiten in diesen Einrichtungen sich der
natdrlichen, sozialen und kulturellen Umwelt der Kinder zuwenden, in der Kinder
Beobachtungen machen und die sie Fragen stellen lasst ("Situationsansatz"). Das
Lernen soll noch nicht auf Schulfacher und wissenschaftliche Disziplinen

ausgerichtet sein.

- Kinder sollen herausgefordert werden, sich am Alltag ihrer Einrichtungen und
Kindergruppen zu beteiligen. Sie sollen viele Gelegenheiten haben zu sagen, was sie
gern tun wirden und mit wem sie zusammenarbeiten oder zusammenspielen wollen;

die Meinungen der Kinder sollen Gewicht haben.

- Auch Eltern sollen an der Planung der Arbeit in den Einrichtungen beteiligt werden

und sollen dort auch Rat und Unterstiitzung fir ihre Aufgaben als Eltern finden.

- Eine eher utilitaristische Sicht auf die Ausweitung von Tagesbetreuung, die
anfanglich dominierte ("Erleichterung der Frauenerwerbstatigkeit”, "gute Investition
im globalen 6konomischen Wettstreit") ist einer eher an Entwicklung und Bildung
orientierten Sicht gewichen. Dennoch ist die Situation fir viele Familien mit Kindern
unter drei Jahren immer noch kritisch, wenn sie nach auBerhduslicher Betreuung
suchen. Die Erwerbsbeteiligung von Frauen wird durch diesen Mangel nach wie vor

eingeschrankt.?

Katharina SpieBB betont in ihrem Bericht, dass sich 6konomische Erwagungen und
Entwicklungs- und Bildungsziele keineswegs ausschlieBen. Vorteile fir die
Wirtschaftsentwicklung und das Sozialsystem kénnen nur erreicht werden, wenn die
Einrichtungen fir junge Kinder von hoher Qualitat sind. AuBerdem ist nicht auBer
acht zu lassen, dass die hohe Qualitat dieser Einrichtungen durch effektiven und
haushalterischen Einsatz vorhandener Mittel erreicht werden muss. Katharina Spiel3
beschreibt ein System von Gutscheinen, das Eltern die Freiheit gibt, eine Einrichtung
zu wahlen, die am besten ihren Erwartungen entspricht. Auf diese Weise werde die

Qualitatsentwicklung der Einrichtungen stimuliert.

® Eine Zusammenfassung der aktuellen Diskussion findet sich in einem Gutachten des Wissenschaftlichen
Beirats fur Familienfragen des Bundesministeriums fir Familie, Senioren, Frauen und Jugend (Hsg.)(2008).
Bildung, Betreuung und Erziehung fir Kinder unter drei Jahren - elterliche und &ffentliche Sorge in gemeinsamer
Verantwortung.



Im Hinblick auf beide Ziele, die quantitative Erweiterung und die Qualitatssteigerung,
muss Deutschland Anschluss an internationale Entwicklungen finden. Die héchsten
Besuchsquoten in einigen Gemeinden westlicher Bundeslandern sind niedriger als
die in manchen Entwicklungslandern. Die besondere Bedeutung der frihen
Kindheitsjahre wurde in den letzten Jahren weltweit unterstrichen. Viele
internationale Organisationen und Trager, die sich der friihen Kindheit widmen,
UNICEF, UNESCO, WHO wund nicht zuletzt auch Einrichtungen, die die
Wirtschaftentwicklung voranbringen wollen, haben sich den Bemihungen
angeschlossen, die Bedingungen des Aufwachsens in den ersten Lebensjahren zu
verbessern. Kindern sollten einen "starken Start" haben (OECD); Entwicklung und
Lernen brauchen eine "starke Grundlage" (UNESCO). Seit Jahren weist UNICEF auf
die "globale Herausforderung" hin, die Entwicklung junger Kinder wirkungsvoll zu

unterstutzen.

Kein Zweifel besteht daran, dass auch junge Kinder bereits das Recht auf eine
soziale und institutionelle Umgebung haben, die rechtzeitig glinstige Bedingungen fur
die "volle Entfaltung der Persénlichkeit, der Begabung und der geistigen und
kérperlichen Fahigkeiten des Kindes" bietet. Dies Zitat ist dem Artikel 29 des
Ubereinkommens (iber die Rechte des Kindes entnommen, der sich auf die
Schulbildung bezieht. Nach diesem internationalen Vertrag unter den Staaten muss
die Primarstufe dieser Bildung fiir alle Kinder verpflichtend und frei zuganglich sein.*
Dieses Ubereinkommen betrachtet Bildung umfassend; sie muss sehr viel mehr als
die kognitive Entwicklung einschlieBen. In mehreren Artikeln des Ubereinkommens
werden die kérperlichen, geistigen, sozialen, moralischen, kulturellen und spirituellen
Aspekte von Bildung angesprochen, die sichergestellt und geférdert werden missen.

Die notwendige Férderung der Persdnlichkeit, der Begabungen und der Fahigkeiten
des Kindes bereits vor der Schule wurde in das Ubereinkommen nicht
aufgenommen, als es in den 80er Jahren des vorigen Jahrhunderts ausgearbeitet
wurde. Inzwischen kann man die Ergebnisse vielfaltiger Forschung tber Entwicklung
in der frihen Kindheit und die Evaluation zahlreicher Programme nicht langer

* Das Ubereinkommen tber die Rechte des Kindes und Informationen tber den Ausschuss, der die Einhaltung
des Ubereinkommens Gberwacht, stehen auf der Internetseite: www2.ohchr.org/english/bodies/crc/index.htm. Der
deutsche Text ist auf der Internetseite www.bmfsfj.de sowie vieler Organisationen nachzulesen, die sich fur die
Umsetzung der Konvention einsetzen.



Ubergehen, die nachweisen, dass Kinder, deren Neugier unterstitzt, deren
Fahigkeiten geférdert wurden und die Vertrauen auf sich selbst gewonnen haben,
nicht nur in der Schule, sondern Uber die Schule hinaus erfolgreicher sind als Kinder,
die in jungen Jahren nicht geférdert wurden.

Der Ausschuss fiir die Rechte des Kindes, der durch das Ubereinkommen
eingerichtet wurde, hat daher den 193 Staaten, die dem Ubereinkommen beigetreten
sind, erlautert, dass Betreuungseinrichtungen und Férderung der Entwicklung und
Bildung junger Kinder dennoch zu den Rechten der Kinder nach dem
Ubereinkommen gehéren. Das sagt er auch allen anderen, die sich um junge Kinder
kimmern. Eine derartige Férderung kann nicht erst mit dem Eintritt in die Schule
beginnen. Wenn das Recht der Kinder auf Entwicklung und Bildung erst dann
einsetzen wirde, verléren Kinder entscheidende Jahre ihres Lebens.

Das Recht des jungen Kindes auf Betreuung, Entwicklung und Bildung ist ein Recht
eines jeden Kindes, obwohl es besonders wichtig ist, dieses Recht auch fir Kinder
zu sichern, die unter Belastungen und in Not leben, etwa weil ihre Eltern arbeitslos,
dauerhaft krank oder aus anderen Grinden nicht in der Lage sind, ihren Kindern
angemessene Unterstitzung zu geben. Die Verfechter der Kinderrechte in friher
Kindheit machen darauf aufmerksam, dass frihe Férderung von Entwicklung und

Bildung eine der wirkungsvollsten MaBnahmen zur Verminderung von Armut ist.

Der Ausschuss hat seine Auslegung der Rechte junger Kinder in einem General
Comment, einem Allgemeinen Kommentar dargelegt. Solche Kommentare sind
Dokumente, die auf der Erfahrung des Ausschusses mit der Umsetzung des
Ubereinkommens beruhen und die rechtliche und wissenschaftliche Entwicklung seit
der Verabschiedung des Ubereinkommens durch die Generalversammlung der
Vereinten Nationen im Jahr 1989 einbeziehen. Dieser Allgemeine Kommentar Nr. 7
des Ausschusses mit dem Titel "Kinderrechte in friher Kindheit" weist darauf hin,
dass der Staat, seine Einrichtungen und die Eltern die Verantwortung fir das
Wohlergehen und die Entwicklung der Kinder gemeinsam tragen missen.

Der Kommentar verlangt, dass die "sich entwickelnden Fahigkeiten" der jungen
Kinder durch aktive Beteiligung der Kinder am Leben in Familie, Kindergruppen,
Kindereinrichtungen und Gemeinde unterstitzt werden muissen. Er bezieht sich

insbesondere auf Artikel 3 des Ubereinkommens, der fordert, das Kindeswohl ("best



interest of the child") bei allen das Kind betreffenden Handlungen vorrangig zu

berlicksichtigen, auf Artikel 6, der das Recht des Kindes auf Entwicklung "in
gréBtmdoglichem Umfang" dekretiert, und auf Artikel 12, der dem Kind das Recht

zusichert, gehért zu werden.

Katharina Spief3 stellt in ihrem Bericht fest, dass die Anerkennung der Rechte junger
Kinder auf Betreuung, Entwicklung und Bildung in Deutschland steigt, aber noch
verstarkte Anstrengungen nétig sind, um diese Rechte voll durchzusetzen. Sie
unterstreicht die groBe Bedeutung, die der Initiative der Bundesregierung zukommt
und die dazu beitragen wird, die Rechte der jungen Kinder Schritt flr Schritt zu
verwirklichen und regionale Unterschiede in den Angeboten von Betreuung und
Bildung auszugleichen. Eltern und Kinder werden hoffentlich bald mehr und bessere
Einrichtungen und auch gezielte Programme vorfinden, die Kindern erméglichen, ihre
Personlichkeit und ihre Fahigkeiten in ganzheitlicher Weise zu entwickeln, um zu den
kompetenten Menschen zu werden, die sich verantwortungsvoll am sozialen Leben

ihrer Gesellschaft und am Zusammenleben aller Menschen beteiligen.
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1. Gesamtgesellschaftliche Einordnung: Veranderte Rahmenbedingungen —
neue Herausforderungen fir Bund, Lander und Kommunen

Es ist ein zentraler Aspekt der Sicherung des Wohls von Kindern eine qualitativ gute
und quantitativ bedarfsdeckende o&ffentlich  geférderte  Betreuungs-  und
Bildungsinfrastruktur bereitzustellen. Dabei es geht darum, die Lebensumwelt von
Kindern zu sichern, fir alle Kinder Bildungsméglichkeiten zu schaffen, die ihrer
Entwicklung entsprechen und diese entsprechend zu fdérdern (vgl. z.B. Bertram
2007). Dies sind zentrale Dimensionen der UN-Kinderrechts-Konvention.

Im Vergleich mit der 6ffentlich geférderten Betreuungs- und Bildungsinfrastruktur in
anderen westlichen Industrienationen zeigt die deutsche Infrastruktur fir Kinder im
Alter von 0 Jahren bis zum gesetzlichen Schuleintrittsalter zum einen ein relativ
homogenes Bild: Insbesondere der deutsche Kindergarten ist als ein Betreuungs-
und Bildungsangebot konzipiert und akzeptiert, das grundsatzlich allen Kindern
zuganglich ist. Im Gegensatz zu anderen insbesondere anglo-amerikanischen
Landern existieren keine zielgruppenspezifischen Programme (vgl. statt vieler OECD
2006). Zum anderen ist das Bild jedoch auch sehr heterogen: Es existieren groBe
Differenzen zwischen der Infrastruktur fir Kinder unter drei Jahren und den
Angeboten fur Kinder im Alter von 3 Jahren und alter. Dazu kommen die nach wie
vor groBen Unterschiede in der Bildungs- und Betreuungsinfrastruktur zwischen Ost-
und Westdeutschland. Diese Ergebnisse sind allgemein bekannt und vielfach
diskutiert. Weniger im Fokus stehen die starken regionalen Differenzen in der
Nutzung innerhalb West- und Ostdeutschlands, d.h. die Unterschiede, die zwischen
den west- und ostdeutschen Bundeslandern und auch zwischen den Kreisen
festzumachen sind. Hinzu kommt, dass das Bild, was die Nutzung der Bildungs- und
Betreuungsangebote angeht, im Hinblick auf die Nutzergruppen und ihren
soziobkonomischen Hintergrund sehr heterogen ist. Damit sind starke regionale
Unterschiede und soziodkonomisch bedingte Differenzen vorhanden, die es
grundsatzlich nicht erlauben, dass allen Kindern — unabhangig von ihrer regionalen
und  soziobkonomischen  Zuordnung —  gleichwertige  Bildungs-  und
Betreuungsmdglichkeiten zur Verfligung stehen. Mit anderen Worten ist die
Sicherung des Kindeswohls von regionalen Aspekten und sozio6konomischen
Faktoren abhangig.



Es ist das Ziel dieses Beitrags diese Unterschiede in der regionalen und
soziobkonomisch bedingten Nutzung der o6ffentlich geférderten Bildungs- und
Betreuungsinfrastruktur fiir Deutschland differenziert darzustellen.® Dabei wird in
diesem Beitrag explizit eine 6konomische Perspektive eingenommen, die nach
Anreizen von handelnden Akteuren, nach einem effektiven und effizienten Einsatz
von knappen Ressourcen und effektiven Finanzierungsinstrumenten fragt. Es mag
zundchst verwundern, wie eine solche Perspektive mit dem Ziel in Verbindung
stehen kann, das kindliche Wohl zu férdern und zu garantieren; insbesondere dann,
wenn explizit padagogische oder auch andere Perspektiven auBen vor gelassen
werden bzw. diese nur implizit zur Geltung kommen. Die Antwort auf diese Frage
besteht darin, dass das Kindeswohl nur dann nachhaltig gesichert werden kann,
wenn den handelnden Akteuren gleichermaBen und unabhangig von ihrer regionalen
Zuordnung Anreize gesetzt werden, im Sinne des Kindeswohls zu agieren — in dem
hier vorliegenden Fall dadurch, dass sie unabhangig von der Region eine qualitativ
gute und bedarfsdeckende Kinderbetreuung 6ffentlich férdern. Damit eng verbunden
ist die Frage, ob die vorhandenen Mittel zielfihrend eingesetzt werden, ob alle
Kinder in gleichem MaBe davon profitieren oder welche zuséatzlichen Mittel notwendig
sind. Auch dies ist eine 6konomische Fragestellung, die sehr stark mit der Frage des

Kindeswohls in Verbindung steht.

Bevor entsprechend differenzierte ékonomisch basierte Analysen in den Kapiteln
2 und 3 zusammengefasst werden, werden im Folgenden wichtige
Rahmenbedingungen fir diesen Infrastrukturbereich zusammengetragen. Es erfolgt
keine Darstellung des Gesamtsystems, sondern es wird insbesondere auf
Anderungen in den Rahmenbedingungen eingegangen, die fiir die Bewertung
regionaler und sozio6konomischer Differenzen von Bedeutung sind. Dabei werden
im Folgenden Kindertageseinrichtungen® und die Kindertagespflege als die
maBgeblichen Institutionen  der  o&ffentlich  geférderten  Bildungs- und
Betreuungsinfrastruktur flr Kinder, die noch nicht schulpflichtig sind, im Vordergrund
der Betrachtungen stehen. Andere 6ffentlich geférderte Betreuungsalternativen, wie
z.B. die Beschéftigung einer Betreuungsperson durch private Haushalte, sind nicht

® Zeitgleich mit diesem Bericht fiir UNICEF wurde der ,Landerreport Friihkindliche Bildungssysteme* der
Bertelsmann Stiftung erstellt (vgl. sehr aktuell Bertelsmann Stiftung 2008). Mit diesem Bericht der Bertelsmann
Stiftung liegt ein weiterer Bericht vor, der sich sehr ausfuhrlich mit den Unterschieden der Lander beschaftigt.
Dieser Landerreport wurde nach der Fertigstellung des vorliegenden Berichts Anfang Juni 2008 verdffentlicht.
¢ Unter dem Begriff von ,Kindertageseinrichtungen® werden Krippen, Kindergérten und Einrichtungen fir alle
Altersgruppen subsumiert



Gegenstand dieses Beitrags. AuBerdem schlieBen die Analysen der 6&ffentlich
geférderten Betreuungs- und Bildungsinfrastrukur Angebote aus, bei denen weder
die Nachfrager noch die Anbieter eine 6ffentliche Férderung erhalten. Dabei ist zum
einen an den Bereich der informellen Betreuung durch GroBeltern, andere
Verwandte und Freunde zu denken, oder an den Bereich der Kindertagespflege, der
nicht Uber die Jugendamter geférdert wird.’

Gesetzliche Grundlagen und Aufgaben von Kindertageseinrichtungen
Kindertageseinrichtungen und die o6ffentlich geférderte Kindertagespflege (im
Folgenden nur Kindertagespflege) sind in Deutschland, wie in vielen
Industrienationen, rechtlich und organisatorisch dem Bereich der 6ffentlichen
Flrsorge zuzuordnen. Damit liegt die Gesetzgebungskompetenz fiir diesen Bereich
als Teil der Kinder- und Jugendhilfe schwerpunktmaBig beim Bund. Die Umsetzung
und die Finanzierungslast obliegen dagegen den La&ndern und insbesondere den
Kommunen (vgl. statt vieler DJI 2005 oder aktuell BMFSFJ 2008, fir eine
internationale Einordnung z.B. OECD 2004).

Gleichwohl Kindertageseinrichtungen und die Kindertagespflege rechtlich und
organisatorisch nicht dem Bildungsbereich zuzuordnen sind (die einzige Ausnahme
dabei ist Bayern), haben sie nach dem bundesweit giltigen Kinder- und
Jugendhilfegesetz (§22 KJHG, Absatz 2 und 3) einen Bildungsauftrag: So schreibt
das KJHG vor, dass es die Aufgabe der Tageseinrichtungen ist, die Entwicklung des
Kindes zu einer eigenverantwortlichen und gemeinschaftsfahigen Persdnlichkeit zu
férdern und die Eltern zu unterstltzen, ,Erwerbstatigkeit und Kindererziehung besser
miteinander vereinbaren zu kénnen“ (Absatz 2). Der Férderauftrag umfasst die
.Erziehung, Bildung und Betreuung des Kindes“ (Absatz 3). Damit ist bereits auf der
Ebene eines Bundesgesetzes den zentralen Aspekten der Kinderbetreuung
Rechnung getragen, zum einen dem Bildungsauftrag und zum anderen dem Auftrag
die Vereinbarkeit von Beruf und Familie zu unterstitzen. Im Sinne des Kindeswohls
sichern Kindertageseinrichtungen und die Kindertagespflege eine gute Férderung

” Dabei kann sich die Férderung auf unterschiedliche Aspekte beziehen, wie die Ubernahme der Kosten, die
Vermittlung und Beratung oder die Durchflihrung von QualifizierungsmaBnahmen. Neben diesem Bereich der
Tagespflege existiert der Bereich, der keine 6ffentliche Férderung erfahrt. Es wird davon ausgegangen, dass in
Westdeutschland die privat vermittelte Tagespflege was die Nutzeranteile betrifft mindestens die gleiche
Bedeutung hat wie der 6ffentliche Bereich, wahrend die privat vermittelte Betreuung in Ostdeutschland eher
selten ist (vgl. van Santen 2006).



des Kindes, auBerdem kénnen sie implizit Gber eine mdgliche Erwerbstatigkeit von
beiden Elternteilen mit dazu beitragen, dass Familienhaushalten mit Kindern
ausreichend finanzielle Ressourcen bereit stehen, um ein ausreichendes

Familieneinkommen zu garantieren bzw. Kinderarmut zu verhindern.

Diese beiden Aufgaben der Kinderbetreuung sind auch aus &konomischer
Perspektive von hoher Relevanz: Zum einen haben frihkindliche Investitionen in das
Humanvermdgen einer Volkswirtschaft eine sehr hohe Rendite (vgl. statt vieler z.B.
Heckmann und Masterov 2007). Dies belegen unterschiedliche Kosten-Nutzen-
Vergleiche (vgl. fir eine zusammenfassende Darstellung SpieB 2007). Diese
Vergleiche zeigen allerdings auch, dass das Angebot einer pddagogisch guten
Betreuung eine notwendige Bedingung ist, damit entsprechend hohe Renditen erzielt
werden kénnen. Darlber hinaus haben empirische Langzeitstudien auch belegt,
dass insbesondere Kinder aus soziobkonomisch benachteiligten Familien bzw.
anregungsarmen Familien von einer entsprechenden F&érderung signifikant
profitieren. Zum anderen ist eine ausreichende Ressourcensicherung von Familien
bzw. die Reduzierung von Kinderarmut auch aus volkswirtschaftlicher Perspektive
sinnvoll, u.a. allein deshalb, da dadurch o&ffentliche Transferausgaben reduziert
werden kdnnen (vgl. fir weitere volkswirtschaftliche Nutzenkomponenten Spiel3
2007).

Zusammenfassend ist es aus der Perspektive des Kindeswohls und aus ,rein®
volkswirtschaftlicher Perspektive betrachtet sinnvoll, Kindern (und beiden
Elternteilen) grundsatzlich gleichwertige Férderchancen und Vereinbarkeitschancen
zu gewahrleisten, unabhangig davon, in welcher Region sie leben. Es spricht dariber
hinaus einiges dafir, insbesondere Kindern aus sozio6konomisch benachteiligten
Familien gleichwertige Fdrderchancen zu er6ffnen, da sie von einer padagogisch

guten Bildungs- und Betreuungsinfrastruktur besonders profitieren.

Ob die deutsche Betreuungs- und Bildungsinfrastruktur tatsachlich den beiden
zentralen Aufgaben von Kindertageseinrichtungen — und damit auch einem Aspekt
der Sicherung des Kindeswohls — gerecht werden kann, ist eine Frage, welche in den
letzten Jahren vermehrt gesellschaftspolitisch diskutiert wurde; allerdings stand dabei
die Sicherung des Kindeswohls nicht im Vordergrund der Diskussion. In den
vergangenen Jahren wurde insbesondere bemangelt, dass das deutsche System



eine Vereinbarkeit von Familie und Beruf erschwert. Nach wie vor sind in
Westdeutschland im internationalen Vergleich relativ wenige Muitter mit jingeren
Kindern erwerbstatig. Fir Ostdeutschland trifft dies allerdings nicht zu. Die
Erwerbstéatigkeit von Mittern mit Kindern unter 3 Jahren betragt in Westdeutschland
33% und in Ostdeutschland 85%. Flr Mditter, deren jlingstes Kind zwischen 3-5
Jahre ist, ist die Erwerbstéatigkeit mit 56% im Westen im Vergleich zu 87% im Osten
deutlich geringer. Wenn das jlingste Kind 6-9 Jahre ist steigt sie auf 65% bzw. 89%
in West- bzw. Ostdeutschland (Statistisches Bundesamt 2006: Schaubild 3). Bei den
Vatern ist die Beteiligung am Erwerbsleben nach wie vor weitgehend unabhangig
vom Heranwachsen der Kinder. AuBerdem zeigt sich auch in Deutschland der Trend,
dass je junger das Kind ist, desto haufiger arbeiten Mutter in Teilzeit. FaOr
erwerbstatige Mutter, deren jlingstes Kind unter 3 Jahren ist, betragt die Teilzeitquote
im Westen 68% und im Osten 45%. Bei Muttern mit Kindern im Kindergartenalter ist
die Teilzeitquote mit 79% im Westen deutlich héher und im Osten mit 46% fast
konstant. Insbesondere verheiratete Matter arbeiten Teilzeit (66%), wahrend Mutter,
die in einer Lebenspartnerschaft leben oder alleinerziehend sind, mit jeweils 55%
eine geringere Teilzeitquote aufweisen (Statistisches Bundesamt 2006).

Werden erwerbswillige Eltern in Deutschland danach befragt, warum sie nicht
erwerbstatig sind, so nehmen dabei Griinde der Kinderbetreuung - neben anderen
Grunden - einen wichtigen Stellenwert ein. Unter erwerbswilligen Mittern und Vatern
gaben im Jahr 2005 48% an, dass wegen Méangeln in der Kinderbetreuung keine
Erwerbstéatigkeit ausgelbt wird. Dabei gaben 15% an, dass Kinderbetreuungsdienste
nur  zeitlich  begrenzt verfugbar waren, fir ebenfalls 15% waren
Kinderbetreuungsdienste zu teuer und flr 12% waren Kinderbetreuungsdienste nicht
verflgbar oder zu schlecht (Statistisches Bundesamt 2006: 19). Eine Reduktion des
Erwerbsumfangs aufgrund von Méngeln in der Kinderbetreuung ist ein weiterer
wichtiger Aspekt: Im Jahr 2005 gaben 45% der Eltern, die wegen Kinderbetreuung
ihre Erwerbstatigkeit reduzierten, an, dass die Kinderbetreuungseinrichtung zu teuer
oder zu schlecht war oder ein sonstiger Grund vorlag. 19% gaben an, dass
Kinderbetreuungseinrichtungen nur zeitlich begrenzt und immerhin 36% gaben an,
dass keine alternativen Kinderbetreuungseinrichtungen verfugbar  waren
(Statistisches Bundesamt 2006: 22).



Inwiefern die deutsche Betreuungs- und Bildungsinfrastruktur dem Bildungsauftrag
von  Kindertageseinrichtungen  gerecht wird, ist eine Debatte, die
gesamtgesellschaftlich insbesondere nach dem vergleichsweise schlechten
Abschneiden deutscher Schiiler in den PISA Studien diskutiert wurde. Doch schon
vor dem Beginn dieser Debatte haben Untersuchungen zur padagogischen Qualitat
von Kindertageseinrichtungen (vgl. dazu z.B. Tietze 1998) gezeigt, dass diese in
deutschen Kindertageseinrichtungen nicht zufrieden stellend ist. Umfassende
deutschlandweit reprédsentative Erhebungen zur padagogischen Qualitat deutscher
Kindertageseinrichtungen liegen allerdings nicht vor. Nichtsdestotrotz hat die
fachpolitische Diskussion um den Bildungsauftrag von Kindertageseinrichtungen
dazu gefihrt, dass die Vertreter aller Lander sich darauf geeinigt haben,
Bildungsplane fir den frihkindlichen Bereich zu erarbeiten. Inzwischen liegen fir alle
Bundeslander entsprechende Bildungsplane vor. Dieser Befund als solches ist
zunachst als sehr positiv zu bewerten, da die Diskussion um Bildungsplane in den
Landern und auch bundesweit eine Diskussion um den Bildungsauftrag von
Kindergéarten bzw. allgemeiner um Kindertageseinrichtungen in Gang setzte. Eine
inhaltliche Analyse dieser Bildungspléane zeigt allerdings groBe Unterschiede auf: In
einigen Bundeslandern handelt es sich um relativ konkrete Bildungsprogramme,
wahrend andere Bildungspléne lediglich bildungsrelevante Domanen benennen (vgl.
z.B. Diskowski 2007 und auch die Bewertung in BMFSFJ 2008). Eine Bewertung der
potentiellen Wirkung der Plane zeigt auBerdem auf, dass sie teilweise unverbindlich
sind. Sieben Lander sehen keine rechtliche Implementierung von Bildungspléanen vor
(Lange 2008b: 243). Eine fehlende Umsetzung derselben hat demnach insbesondere
in diesen Landern keinerlei rechtliche oder finanzielle Konsequenzen. Aus
O6konomischer Perspektive bestehen damit nur wenige Anreize diese Plane
umzusetzen, insbesondere auch dann wenn keine entsprechenden zusatzlichen
finanziellen Ressourcen dazu bereitgestellt werden. Neben fehlenden negativen
Konsequenzen bei Nichteinhaltung werden vielfach auch keine signifikant positiven
Anreize fir deren Umsetzung gesetzt. Fehlende Anreize, die wiederum aus der Sicht
des Kindeswohls und auch 6konomisch zu beméangeln sind.

Aktuelle Entwicklungen der letzten Jahre

Insgesamt kann festgehalten werden, dass dem deutschen Bereich der
Kindertageseinrichtungen und Kindertagespflege ein  hoher Nachholbedarf
zugeschrieben wird. Dies ist das Ergebnis einer gesamtgesellschaftlichen



Diskussion, die in den letzten Jahren zunehmend an Bedeutung gewonnen hat und
auf nahezu allen gesellschaftlichen Ebenen anzusiedeln ist. Sowohl im politischen
Raum, allen voran der Bund, aber auch auf Landesebene und auf der Ebene der
Kommunen, als auch auf Seiten der Arbeitnehmer- und Arbeitgeberverbadnde werden
in jungster Vergangenheit entsprechende Diskussionen geflhrt. In diesen Kontext
eingebunden sind die im Folgenden dargestellten Gesetzesinitiativen des Bundes.
Aus der Perspektive des Kindeswohls betrachtet, lassen die jingsten Entwicklungen
zum einen hoffen, dass es tatsachlich zu einem Ausbau der Bildungsinfrastruktur fir
Kinder kommt. Zum anderen ist aus Kindeswohlperspektive zu beflirchten, dass nicht
alle Kinder von dieser Entwicklung profitieren werden — dies wird im Folgenden
ausgefihrt. AuBerdem ist der Aspekt der Qualitatssicherung von groBer Bedeutung.
Dieser Aspekt wird in diesem Beitrag jedoch nur am Rande behandelt, vgl. dazu
vielmehr das aktuelle Kurzgutachten des BMFSFJ (2008) oder auch Bertelsmann
Stiftung (2008).

Sowohl die letzte wie auch die gegenwértige Bundesregierung haben sich
insbesondere flr den Ausbau der Betreuungsangebote fir Kinder unter drei Jahren
eingesetzt. Dieser Ausbau im sogenannten ,U3 Bereich“ ist auch in Verbindung zu
sehen mit entsprechenden Anderungen im Bereich des deutschen
Erziehungsgeldgesetzes. Mit einer Neuregelung des Erziehungsgeldgesetzes weg
von einem nahezu  pauschalierten  Erziehungsgeld, das  allerdings
einkommensabhéangig vergeben wurde, hin zu einem Elterngeld, das 67% des
Nettoeinkommens vor der Geburt eines Kindes ersetzt, hat die Bundesregierung
nicht nur die Begriindungslogik verandert, die hinter einem entsprechenden Transfer
steht, sondern sie hat auch die Bezugsdauer reduziert. Der Elternteil, der die
Betreuung des Kindes Ubernimmt, erhalt Elterngeld fir 12 Monate. Sofern der andere
Elternteil ebenfalls Elternzeit nimmt, sind zusatzlich 2 weitere Monate
Elterngeldbezug maéglich. Insgesamt wurde die Bezugsdauer von maximal 24
Monaten auf maximal 14 Monate verkirzt. Ein Ziel dabei war, dass insbesondere
Mtter friher in Erwerbsarbeit zurlickkehren. Die Erreichung dieses Ziels und damit
auch der Erfolg des Elterngeldgesetzes hangt somit auch maBgeblich davon ab, ob
ab dem zweiten Lebensjahr eines Kindes eine entsprechende Bildungs- und
Betreuungsinfrastruktur zur Verfligung steht, damit Mutter wieder in die aktive
Erwerbsarbeit Ubergehen kbénnen. Aus der Perspektive des Kindeswohls hat



Deutschland das Kriterium einer bezahlten Elternzeit erflllt, hinkt aber bei dem
Kriterium einer Versorgungsquote von 25% fir Kinder unter drei Jahren hinterher.

Angefangen mit dem Tagesbetreuungsausbaugesetz (TAG), mit dem die letzte
Bundesregierung Impulse fir den Ausbau der Betreuung fir Kinder unter drei Jahren
setzte, hat die aktuelle Bundesregierung mit ihrer Initiative zum ,U3 Ausbau®
weiterhin  zu einem Paradigmenwechsel beigetragen: Erstmalig erfolgte auf
Bundesebene eine finanzielle Beteiligung des Bundes am Ausbau der
Betreuungsinfrastruktur fir Kinder. Da jedoch der verfassungsrechtliche Rahmen und
der deutsche Fdderalismus einer finanziellen Beteiligung des Bundes an der
Foérderung von Kindertageseinrichtungen enge Grenzen setzt, mussten bereits beim
TAG und auch im Rahmen der neuen Initiative zum ,U3-Ausbau“ entsprechende
Alternativen gefunden werden. Insgesamt ist es das Ziel der jetzigen
Regierungskoalition bis zum Jahr 2013 fir 35% der unter Dreijdhrigen
entsprechende Betreuungsangebote bereit zu stellen. Hinzu kommt, dass dann far
alle Kinder vom vollendeten ersten bis zum dritten Lebensjahr ein Rechtsanspruch
auf einen Betreuungsplatz geschaffen werden soll. Eine entsprechende
Vereinbarung einer Bund-Lander-Arbeitsgruppe vom Sommer 2007 umfasst die
Festlegungen der Beteiligung des Bundes an der Finanzierung eines solchen
Ausbaus, inzwischen sind die entsprechenden Gesetze verabschiedet worden (vgl.
dazu z.B. aktuell BMFSFJ 2008). An den Investitionskosten wird der Bund Uber die
Einrichtung eines Sondervermdgens partizipieren, was einer entsprechenden
Zweckbindung der Mittel gleichkommt. An den Betriebskosten wird sich der Bund
Uber eine neue Verteilung der Umsatzsteuermittel zwischen Bund und Landern
beteiligen. D.h. der Landeranteil am Umsatzsteueraufkommen wird steigen.
Allerdings sieht diese ,Finanzierungsform® keine Zweckbindung vor, d.h. der Bund
kann nicht sicherstellen, dass die Lander tatsachlich zusatzliche Mittel aus dem
Umsatzsteuerautfkommen fir den Ausbau des U3 Bereichs verwenden. Von daher
kann grundsatzlich nicht sichergestellt werden, dass diese Mittel fur den ,U3-Ausbau®
ausgegeben werden. Lander und auch Kommunen, die eine andere politische
Prioritdtensetzung als den ,U3-Ausbau® verfolgen, kénnten die Mittel fir andere
Bereiche ausgeben. Auch wenn durch den ab 2013 glltigen Rechtsanspruch
Kommunen einen groBen Anreiz haben, die Mittel entsprechend einzusetzen, kann
nicht ausgeschlossen werden, dass politische Akteure mit einer anderen
Prioritatensetzung zwar den Rechtsanspruch fir Kinder ab dem zweiten Lebensjahr



erflillen, aber entsprechende ,Ausweichstrategien“ entwickeln. Sie kénnten so z.B. in
anderen Bereichen der Bildungs- und Betreuungsinfrastruktur, die nicht Gber einen
Rechtsanspruch abgedeckt sind, Finanzmittel kiirzen. Dabei ist z.B. an den Bereich
der Qualitatsstandards und der Qualitatssicherung oder die Versorgung mit einem
Mittagessen zu denken. Das Budget der Lander oder Kommunen fir den Bereich der
Bildungs- und Betreuungsinfrastruktur wirde in diesen Féllen nicht bedarfsgerecht
zunehmen, sondern kénnte im Extremfall sogar gekiirzt werden. Okonomisch
betrachtet handelt es sich demnach um eine Anreizwirkung, die auch — im Sinne des
Kindeswohls — nicht zwingend zielfihrend ist.

Insgesamt ist vorgesehen, dass sich der Bund ab 2008 bis 2013 mit 2,15 Mrd. Euro
Uber das Sondervermdgen an den Investitionskosten beteiligt und ab 2009 wachsend
bis 2013 mit 100 Mio. Euro im Jahr 2009 bis 700 Mio. Euro im Jahr 2013 an den
zusatzlichen Betriebskosten (BMFSFJ 2008). Wenn die Lander und Kommunen ihre
Finanzierungsanteile in diesem Bereich nicht zurlckfahren sondern ebenfalls
erhdhen, so wird die Bedeutung, die dem Bereich der o6ffentlich geférderten
Kinderbetreuung zukommt, zunehmen und dies auch gemessen an den

entsprechenden Ausgaben an allen familienbezogenen Ausgaben.

Ingesamt wurden im Jahr 2005 nur etwa 10% aller ehe- und familienbezogenen
Leistungen fir Realtransfers ausgegeben, wobei auf den Bereich der Férderung von
Kindertageseinrichtungen nur 6% entfielen. Der Anteil am Bruttoinlandsprodukt
betrug etwa 8% flir ehe- und familienbezogene MaBnahmen, wobei der Anteil der
Ausgaben fir die Férderung der Kindertagesbetreuung lediglich 0,5% des BIP
ausmachte. In anderen Landern wie z.B. Danemark liegt dieser Ausgabenanteil mit
2,1% des BIP wesentlich héher (vgl. BMFSFJ 2006).

2. Offentliche geférderte Betreuungs- und Bildungsinfrastruktur in den
Bundeslandern — groBe regionale Differenzen in der Governance, Quantitat und
Qualitat

Unterschiede in der &ffentlich geférderten Betreuungs- und Bildungsinfrastruktur
zwischen den 16 Bundeslandern sind hinsichtlich der rechtlichen und
organisatorischen Stellung von Kindertageseinrichtungen und der Tagespflege
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festzumachen (2.1), hinsichtlich der Angebots- (2.2) und Nutzungsstrukturen (2.3)

und auch hinsichtlich qualitativer Regelungen (2.4).

2.1 Unterschiede im Hinblick auf rechtliche und organisatorische Fragen®

Die ministerielle Zustandigkeit fir Kindertageseinrichtungen liegt in einigen
Bundesldandern bei den Kultusministerien bzw. den far den Bildungsbereich
zustandigen Ministerien, wie z.B. in Baden-Wdurttemberg, Berlin, Brandenburg,
Rheinland-Pfalz, Saarland, Schleswig-Holstein und mit Einschrankungen in
Niedersachsen, wahrend sich in anderen Bundeslandern die ministerielle
Zustandigkeit bei den Sozialministerien befindet, wie z.B. in Bayern, Bremen,
Hamburg, Mecklenburg-Vorpommern, Sachsen, Sachsen-Anhalt, Thiringen und in
gewissem Umfang in Hessen. In allen Bundeslandern liegen Landesgesetze fiir
den Bereich der Kindertageseinrichtungen vor (vgl. fir eine entsprechende
Zusammenstellung Lange 2008b: 236), die vielfach durch Rahmenvertrdge oder
Verordnungen erganzt werden. In einigen Bundeslandern existieren zusatzliche
Verwaltungsvorschriften fir den Bereich der Kindertagespflege. Trotz vieler

Gemeinsamkeiten variieren die Inhalte dieser Landesgesetze erheblich.

Neben dem im KJHG geregelten Rechtsanspruch auf einen Platz in einer
Kindertageseinrichtung fur Kinder im Alter von drei Jahren und alter ist in einigen
Bundeslandern ein noch umfassenderer Rechtsanspruch zu finden: Seit 2008 gibt es
in Rheinland-Pfalz einen Rechtsanspruch fir Zweijahrige, wahrend in Thiringen
schon langer ein solcher Rechtsanspruch existiert. In Brandenburg wurde der
Rechtsanspruch fliir drei Jahre und altere Kinder auf 6 Stunden/Tag ausgedehnt.
Sachsen-Anhalt und Mecklenburg-Vorpommern sichern berufstatigen Eltern und
Eltern in Ausbildung einen Ganztagsplatz per Rechtsanspruch, der Uber den
Rechtsanspruch des Bundes auf einen Halbtagsplatz hinausgeht. Dartiber hinaus ist
Sachsen-Anhalt das einzige Bundesland mit einem Rechtsanspruch auf einen
Betreuungsplatz ab der Geburt eines Kindes (vgl. Riedel 2008).

Auch hinsichtlich der Finanzierungsstrukturen weisen die deutschen Bundeslander
ein sehr heterogenes Bild auf. Lange Jahre war die Objektférderung die
vorherrschende Form der Finanzierung von Kindertagseinrichtungen, d.h. die



11 -

Offentlichen Gelder kamen den Tragern der Einrichtungen zu. Mit einer
zunehmenden Debatte um diese Finanzierungsform, insbesondere im Hinblick auf
ihre Bedarfs- und Nachfrageorientierung, haben sich in einigen Landern inzwischen
Mischformen einer Objekt- und Subjektfinanzierung entwickelt. Einige Bundeslander
sind zu einer reinen Subjektférderung, z.B. in Form von Gutscheinen Ubergegangen,
allen voran Hamburg, das bereits im Jahr 2003 Gutscheine eingefihrt hat (vgl. z.B.
Falck 2004 und Bange et al. 2007)°, gefolgt von Berlin, das seit dem Jahr 2007
Kinderbetreuungsgutscheine an die Eltern ausgibt.

Auch die Finanzierungsvolumen, die fir Kindertageseinrichtungen und die
Tagespflege ausgegeben werden, unterscheiden sich zwischen den Landern. Wie
Tabelle 1 zeigt, trifft dies sowohl auf die Anteile der Ausgaben fir
Kindertageseinrichtungen an allen Ausgaben far Kinder- und
JugendhilfemaBnahmen zu als auch auf die Ausgaben pro betreutem Kind. In
Rheinland-Pfalz betragt der Anteil der Ausgaben flir Kindertageseinrichtungen an
allen Ausgaben fir die Kinder- und Jugendhilfe fast 91%, wahrend er in Baden-
Wirttemberg nur 76% betragt. Bezieht man die Ausgaben auf alle betreuten Kinder
und standardisiert sie auf eine Betreuung von 8 Stunden am Tag, so zeigt sich, dass
Berlin mit 7.562 Euro im Jahr am meisten pro betreutem Kind ausgibt, wahrend in
Sachsen mit 3.727 Euro der Anteil vergleichsweise gering ist.

Hinsichtlich qualitativer Standards hat das TAG weitere Regelungen zur
Qualitatssicherung eingeflihrt (§22a Absatz 1 KJHG), wonach die Trager die Qualitat
durch geeignete MaBnahmen sicherstellen, weiterentwickeln und evaluieren sowie
eine padagogische Konzeption entwickeln sollen. Neben dieser ,Soll-Regelung” auf
Bundesebene, die damit entsprechend unverbindlich bleibt, regeln in
unterschiedlichem AusmaB die einzelnen Bundesléander in den entsprechenden
Landesgesetzen oder Verwaltungsvorschriften die padagogische Qualitdt von
Kindertageseinrichtungen. Dies ist die im deutschen Féderalstaat adaquate Form,
denn der Bund darf keine verbindlichen gesamtdeutschen Qualitadtsstandards im
Einzelnen regeln. Nach einer Zusammenstellung von Lange (2008b: 237) findet sich

in 10 Landern eine Konkretisierung des bundesrechtlichen Auftrags zur Evaluation.

8 Vgl. dazu auch die zusammenfassenden Darstellungen bei Bennet und Moss (2004).

° Die Einflihrung des Gutscheinsystems in Hamburg war mit unterschiedlichen Problemen verbunden, die aber
nicht allein einer Gutscheinlésung zuzuordnen waren. Fir eine kritische Betrachtung der ersten Phase vgl.
Strehmel (2004). Eine fundiert Evaluation des Systems in seiner jetzigen Form ist bisher nicht erfolgt.
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Diese Konkretisierung hat einen sehr unterschiedlichen Charakter, so delegieren
beispielsweise einige Bundeslander die Zustandigkeit fir die Evaluation und die
Qualitatssicherung an die Lander und andere tun dies nicht (vgl. dazu ausfuhrlicher
Lange 2008b). In nahezu allen Bundeslandern (mit der Ausnahme von Baden-
Wairttemberg) finden sich in Landesgesetzen oder Verordnungen Empfehlungen zum
Personalschlissel und in einigen Bundeslandern zur maximalen GruppengréBe,
differenziert nach den Altersgruppen der Kinder. In einigen Bundeslandern sind
Regelungen zur Freistellung der Leitung zu finden'®.

Fir die Kindertagespflege findet sich seit dem TAG auf Bundesebene die Regel,
dass Kindertagespflegepersonen eine Pflegeerlaubnis bendtigen, wenn sei
mindestens ein Kind mehr als 15 Stunden pro Woche betreuen. In Landesgesetzen
und insbesondere in Verordnungen finden sich bei der Kindertagespflege noch
gréBere Unterschiede. Schleswig-Holstein ist ein Beispiel, das relativ weitgehende
Regelungen aufweist, so sieht das Landesrecht vor, dass Tagespflegepersonen bei
Tragern der Kinder- und Jugendhilfe angestellt werden (vgl. Riedel 2008).

2.2 Regionale Tragervielfalt

Wie bereits eingangs bemerkt zeichnet sich das deutsche System von
Kindertageseinrichtungen durch eine im internationalen Vergleich relativ homogene
Anbieterstruktur aus, was unterschiedliche ,Programme® auch im Sinne von
Einrichtungstypen aber auch Tragergruppen betrifft. Wie die Abbildungen 1 a) und b)
zeigen, dominieren im bundesdeutschen Durchschnitt die freien Trager in beiden
Altersgruppen das Angebot. Bei den unter Dreijahrigen entspricht ihr Anteil 60%, bei
den alteren Kindern 62%. Der Anteil der kommunalen Trager ist mit 37% bzw. 38%
geringer. Wie sich die Gruppe der freien Trager weiter differenziert ist flr beide
Altersgruppen den Abbildungen 2 a) und b) zu entnehmen. Dabei wird ersichtlich,
dass die beiden groBen deutschen Kirchen durch die Diakonie und die Caritas mit
33% bzw. 67% relativ hohe Marktanteile haben, dies trifft insbesondere fur den
Bereich der Kinder im Kindgartenalter zu, gefolgt vom Paritatischen
Wohlfahrtsverband mit 24% bzw. 11% und der Arbeiterwohlfahrt mit 11% bzw. 7%.

Hinzu kommen andere Wohlfahrtsverbande oder gemeinnitzige Vereinigungen. Der

1% vgl. entsprechende Ubersichten auf der Homepage des Ministeriums fiir Bildung, Jugend und Sport des
Landes Brandenburg.
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,Marktanteil“ der privat-gewerblichen Anbieter ist vernachlassigbar. Im Bereich der
unter Dreijahrigen ist er mit nahezu 2% hdher als bei den Kindern im
Kindergartenalter mit 0,3%. Betriebliche Einrichtungen haben in Deutschland bisher

ebenfalls keine gréBere Bedeutung.

Diese Verteilung der Marktanteile ist Spiegelbild der deutschen Férderpolitik und
dem ,Subsidiaritatsgebot”. Wie im KJHG (§ 3) festgehalten, sind die Kommunen
dann zu einem eigenen Angebot verpflichtet, wenn die freien Trager nicht in der Lage
sind, ein bedarfsgerechtes Angebot zur Verfligung zu stellen. Demnach ist dem
Angebot der freien Trager zunachst ,Vorrang“ zu geben. Gemas ihrer Finanzierungs-
und Bereitstellungsverantwortung férdern die Kommunen das Angebot der freien
Trager. Die entsprechende Férderpraxis variiert in den einzelnen Bundeslandern und
auch Kommunen. Grundsatzlich kann festgehalten werden, dass die Kommunen die
Férderung an ihrer kommunalen Bedarfsplanung orientieren. Grundlage dieser
Bedarfsplanung sind haufig Bevdlkerungsvorausschatzungen und Abschatzungen
der Erwerbstatigkeit insbesondere von Muttern. Systematische und reprasentative
Erhebungen Uber die Bedarfsplanung deutscher Kommunen liegen u.W. nicht vor.
Vielmehr kann auf der Grundlage von Einzelstudien davon ausgegangen werden,
dass Kommunen vermehrt auch Umfragen Uber den Bedarf der Eltern in die
kommunale Bedarfsplanung miteinbeziehen. Unabhéngig davon kommt der
kommunalen Bedarfsplanung eine zentrale Bedeutung zu. Von ihr ist die
Foérdermittelvergabe an die freien Trager abhangig. Neben den kommunalen Anteilen
finanzieren sich die freien Trager Uber einen eigenen Trageranteil. Insgesamt
verteilen sich die Kosten wie folgt auf die unterschiedlichen ,Kostentrager®: Die
Augsaben der Gemeinden machen im Durchschnitt 47% und die der Lander ca. 32%
aus. Der geschatzte Eigenanteil der Trager betragt 5%, wahrend die Eltern 14% der
Kosten tragen (vgl. Schilling 2008: 221).

Der geringe Marktanteil der privat-gewerblichen und betrieblichen Trager ist ebenfalls
Spiegelbild der 6ffentlichen Férderpolitik. Lange Jahre war eine 6ffentliche Férderung
privat-gewerblicher Anbieter im Prinzip nicht mdglich. Bei einer strikten Anwendung
des KJHG’s konnten bis 2005 nur freie Trager eine Fdrderung erhalten. Mit der
Verabschiedung des Kinderférderungsgesetzes (Kifég) im April diesen Jahres will
der Bund u.a. auch verstarkt privat-gewerbliche Einrichtungen in die Férderung
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miteinbeziehen. Entsprechende Regelungen missen auf Landesebene getroffen

werden.

Entsprechend dieser Unterschiede in der Fdrderpolitik der einzelnen Lander zeigen
Abbildungen 3 a) und b), wie stark die Trageranteile in den einzelnen Bundeslandern
variieren. So zeigt sich bei den unter Dreijahrigen, dass insbesondere in
Westdeutschland der Marktanteil der freien Trager Gberwiegt, wahrend in
Ostdeutschland in einigen Bundeslandern, wie z.B. Brandburg und Sachsen-Anhalt,
der Marktanteil der kommunalen Trager den der freien Trager Ubersteigt, was auf die
kirzere Tradition der freien Trager im Angebot sozialer Dienstleistungen in
Ostdeutschland zuriickgeht.

In Bremen und Hamburg liegt der Marktanteil der kommunalen Trager unter 10% und
der Anteil der privat-gewerblichen ist im Vergleich mit anderen Bundeslandern, wie
auch in Niedersachsen oder auch Mecklenburg-Vorpommern relativ hoch; dies steht
auch damit in Verbindung, dass Hamburg seit einigen Jahren auch privat-
gewerbliche Anbieter férdert. Im Bereich der Kinder im Kindergartenalter zeigen sich
ebenfalls zwischen den Bundeslandern Unterschiede. Auch hier fallt Hamburg mit
dem gr6éBten Marktanteil freier Trager und privat-gewerblicher Trager auf, wahrend in
Hessen und Brandenburg freie Trager einen vergleichsweise geringen Anteil

aufweisen und kommunale Angebote vermehrt genutzt werden.

Eine differenzierte Betrachtung der unterschiedlichen freien Trager, d.h. eine Analyse
der Marktanteile der einzelnen Wohlfahrtsverbdnde nach Bundeslandern zeigt
weitere Unterschiede, die verdeutlichen, wie die Tragervielfalt innerhalb der freien
Trager regional divergiert (ohne Tabelle, Daten der Dortmunder Arbeitsstelle Kinder-
und Jugendhilfestatistik 2006). Z.B. hat die Caritas in den westdeutschen Léndern
ohne die Stadtstaaten einen deutlich héheren Marktanteil als in den ostdeutschen
Landern sowie Bremen, Hamburg und Berlin. Letztere weisen daflr einen deutlich
héheren Anteil an vom Deutschen Paritédtischen Wohlfahrtsdienst bereitgestellten
Platzen auf.
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2.3 Regionale Unterschiede in den Nutzungsquoten

Die Anteile von Kindern, die eine Kindertageseinrichtung besuchen, unterscheiden
sich insbesondere in den ersten drei Lebensjahren (siehe Abbildung 4 a.). In allen
ostdeutschen Bundeslandern liegen die Nutzungsquoten tber 30%, d.h. mindestens
jedes dritte Kind wunter drei Jahren besucht in Ostdeutschland eine
Kindertageseinrichtung; wobei Sachsen-Anhalt mit einer Nutzungsquote von nahezu
50% die héchste Quote aufweist und Sachsen mit 31% eher im unteren Bereich liegt.
Im Gegensatz zu frlheren Jahren weist damit auch Ostdeutschland eine
zunehmende Heterogenitat zwischen den Bundesléandern auf (vgl. Riedel 2008). Bei
den westdeutschen Bundeslandern liegen — neben dem Spitzenreiter Hamburg — das
Saarland und Rheinland Pfalz mit Nutzungsquoten von 10% bzw. 9% an der Spitze.
Niedersachsen mit 4,5% liegt im unteren Bereich. Sowohl fiir die ost- als auch die
westdeutschen Bundeslander muss festgehalten werden, dass die Unterschiede in
den Nutzungsquoten vorrangig bei den Kindern ab dem zweiten Lebensjahr
festzumachen sind. Im ersten Lebensjahr ergibt sich ein sehr viel homogeneres Bild
(vgl. Riedel 2008: Tabelle 14). Wird zuséatzlich noch die Nutzung der
Kindertagespflege miteinbezogen, so féallt in den ostdeutschen Bundeslandern, aber
auch im gesamtdeutschen Kontext, die starke Nutzung der Kindertagespflege in
Mecklenburg-Vorpommern auf, dort nutzen 9% aller Kinder unter drei Jahren
entsprechende Betreuungsformen. Dies geht darauf zuriick, dass in Mecklenburg-
Vorpommern und auch Brandenburg der Auf- und Ausbau der Kindertagespflege
stark geférdert wurde (vgl. Riedel 2008). In den westdeutschen Bundeslandern fallt
erneut Hamburg mit einer Nutzungsquote von dber 4% auf. Ingesamt ist
festzumachen, dass die Kindertagespflege bisher nicht sehr stark genutzt wird,
zumindest was die 6ffentlich geférderte Tagespflege angeht.

Far die Altersgruppe der 3- bis unter 6-jahrigen Kinder (Abbildung 4 b.) variieren
die Nutzungsquoten nicht so stark zwischen den Bundeslandern, was auch auf den
bundesweiten Rechtsanspruch und auch die gesellschaftliche Akzeptanz dieser
Bildungs- und Betreuungsform zurlickgeht. Insgesamt besuchen in allen
Bundeslandern Uber 75% der Kinder in der betrachteten Altersgruppe eine
Einrichtung. Hamburg liegt mit 76% hier am unteren Rand, wahrend Thuringen mit
95% den hdchsten Anteil aufweist. Altersjahrgangspezifische Analysen zeigen, dass
insbesondere in den letzten beiden Jahren vor der Schule fast alle Kinder eine



-16 -

Kindertageseinrichtung besuchen (vgl. aktuell Riedel 2008). Die Kindertagespflege
hat fir diese Altersgruppe eine geringere Bedeutung; mit 2,3% weist Hamburg und
mit 1,7% Mecklenburg-Vorpommern die héchsten Anteile auf, wahrend das Saarland
und Sachsen-Anhalt mit 0,3% den geringsten Anteil aufweisen.

GroBe Divergenzen in den regional unterschiedlichen Nutzungsquoten sind
insbesondere auch auf noch kleinerer rdumlicher Ebene, den Landkreisen und
kreisfreien Stadten festzumachen. In fast einem Viertel (105) der 439 Kreise in
Deutschland wurden im Jahr 2006 weniger als 5% der Kinder unter 3 Jahren in einer
Tageseinrichtung betreut oder waren in der Kindertagespflege. Bei 35,1% lag die
Nutzungsquote zwischen 5% und 10%. Diese Kreise liegen alle in Westdeutschland.
Ein anderes Bild zeigt sich in Ostdeutschland: Hier lag die Nutzungsquote in
samtlichen Kreisen bei mindestens 20%, in drei Viertel der Kreise sogar Uber 35%;
lediglich in Sachsen gab es einen Kreis der eine Quote von unter 20% aufwies
(Statistisches Bundsamt 2007a: 8). Wie Abbildungen 5 a und b fir die beiden
relevanten Altersgruppen zeigen ist die Bandbreite der Nutzungsquoten auf
Kreisebene in den einzelnen Bundeslandern sehr unterschiedlich. In Sachsen,
Thiringen und Baden-Wirttemberg liegen der niedrigste und héchste Wert bei den
unter Dreijahrigen relativ weit auseinander, wahrend es bei der alteren Altersgruppe
insbesondere Bayern und Niedersachsen sind, die groBBe Unterschiede zwischen den
Kreisen aufweisen. Wie auch andere Studien zeigen, nutzen allgemein in kreisfreien
Stadten mehr Kinder Kindertageseinrichtungen als in Landkreisen (vgl. aktuell Riedel
2008).

Eine Differenzierung der Nutzungsquoten von Kindertageseinrichtungen nach
dem zeitlichen Umfang zeigt im Bundesdurchschnitt, dass 47% aller Kinder unter
drei Jahren in Kindertageseinrichtungen zwischen 7 und 10 Stunden téglich betreut
werden (vgl. Abbildung 6 a). 25% nutzen diese Angebote bis zu 5 Stunden téglich
und weitere 25% 5 bis 7 Stunden. Bei den alteren Kindern ist insgesamt eine zeitlich
geringere Nutzung festzumachen. 35% der Kinder im Kindergartenalter in
Tageseinrichtungen nutzen diese Einrichtung nur bis zu 5 Stunden, weitere 35% 5
bis 7 Stunden und fast 29% 7 bis 10 Stunden (vgl. Abbildung 6 b). Der
Bundeslandervergleich fir die unter Dreijahrigen (vgl. Abbildung 7 a) macht deutlich,
dass der zeitliche Umfang regional stark variiert. In Ostdeutschland werden die
Betreuungsangebote langer genutzt. In Niedersachsen und Schleswig-Holstein
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nutzen nahezu 50% aller unter Dreijahrigen die Angebote nur bis zu 5 Stunden. In
den ostdeutschen Bundeslandern nutzen mehr als 50% der Kinder die Angebote 5
bis 7 Stunden. In allen ostdeutschen Bundeslandern auBer Sachsen-Anhalt nutzen
nahezu 90% der Kinder die Angebote zumindest mehr als 5 Stunden, wahrend diese
Anteile in den westdeutschen Bundeslandern sehr viel geringer sind. Die niedrigsten
Anteile einer Betreuung von mehr als 5 Stunden sind hier in Niedersachsen und
Schleswig-Holstein mit 22% bzw. 33% zu finden, da hier die Betreuung von bis zu 5
Stunden dominiert. In Baden-Wirttemberg, Bayern, Rheinland-Pfalz und dem

Saarland werden mehrheitlich Betreuungsangebote von 5 bis 7 Stunden genutzt.

Fir den Bereich der Kindertagespflege sieht das Bild hinsichtlich des
Betreuungsumfangs und nach Landern so aus, dass in Ostdeutschland in beiden
Altersgruppen diese Betreuungsform meist 7 bis 10 Stunden genutzt wird, dies trifft
insbesondere flir die jungere Altersgruppe zu. In Westdeutschland dominiert bei
beiden Altersgruppen der zeitliche Betreuungsumfang von bis zu 5 Stunden, dies
insbesondere bei Kindern im Kindergartenalter. Mehr als 10 Stunden nutzen in
Hamburg vergleichsweise viele Kinder die Tagespflege, wahrend Baden-
Wirttemberg in beiden Altersgruppen einen vergleichsweise hohen Anteil von
Kindern aufweist, die nicht langer als 5 Stunden diese Betreuungsform in Anspruch
nehmen, Uber 50% bzw. nahezu 70% (vgl. Abbildungen 8 a und b).

Der Befund, ob die Kinder in der Kindertageseinrichtung ein Mittagessen erhalten,
ist aus unterschiedlichen Grinden von Interesse. Zum einen ist dieses
Dienstleistungsangebot im Hinblick auf die Vereinbarkeit von Familie und Beruf von
groBem Interesse. Zum anderen kann ein qualitativ hochwertiges Mittagessen in
einer Einrichtung insbesondere fur Kinder aus einkommensschwachen Familien von
hoher Bedeutung sein, wenn der Familienhaushalt nur bedingt in der Lage ist, eine
qualitativ hochwertige Erndhrung fir die Kinder zu gewahrleisten. In Ostdeutschland
erhalten 97% bzw. 96% aller Kinder unter drei Jahren bzw. der alteren Altersgruppe
ein Mittagessen in der Einrichtung, wahrend dies in Westdeutschland mit 56% bzw.
33% sehr viel weniger Kinder sind. Auch hier zeigt der Landervergleich wieder groB3e
Divergenzen. In der jlingeren Altersgruppe (vgl. Abbildung 9 a) erhalten
beispielsweise in Baden-Wirttemberg nur 37% der Kinder eine Mittagsverpflegung,
wahrend es in Hamburg fast 93% sind. Fir die altere Altersgruppe (vgl. Abbildung 9
b) sind in Baden-Wdirttemberg die Anteile mit knapp 17% noch geringer und in
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Hamburg mit 76% ebenfalls geringer als in der jingeren Altersgruppe, aber im
westdeutschen Vergleich am héchsten. In den ostdeutschen Bundeslandern ist die
Versorgung mit einem Mittagessen fast flr alle Kinder in Kindertageseinrichtungen
gegeben.

Festzuhalten ist, dass starke Unterschiede in der Nutzung von
Kindertageseinrichtungen bestehen, die sich auch auf den Betreuungsumfang und
die Versorgung mit einem Mittagessen beziehen. Die Hauptgrinde flir die
divergierende Nutzung liegen in dem regional sehr stark divergierenden Angebot und
weniger den Praferenzen der Nachfrager, d.h. der Eltern. So zeigen empirische
Untersuchungen, dass das Angebot nach Kinderbetreuungsplatzen in beiden Teilen
Deutschlands insbesondere fur Kinder unter drei Jahren stark rationiert ist, d.h.
primar die Angebotsstruktur und nicht das Nachfrageverhalten erklaren die regional
divergierende Nutzung (vgl. dazu SpieB und Wrohlich 2005 sowie Wrohlich 2007).
Dementsprechend winschen sich Eltern in Deutschland weitgehend unabhangig von
ihrer regionalen Zuordnung eine 6ffentlich geférderte Betreuung fir ihre Kinder, und
zwar auch schon fir Kinder unter drei Jahren. Nach einer Umfrage wollen
beispielsweise ein Drittel der Eltern einen Betreuungsplatz fir ihr Kind unter drei
Jahren (vgl. Bien et al. 2006).

2.4 Regionale Unterschiede im Personalbereich

Repréasentative Informationen Uber das Personal in Kindertageseinrichtungen oder
Uber Tagespflegepersonen nach Bundeslandern kdnnen grundséatzlich Hinweise auf
Unterschiede im qualitativen Bereich geben. Es ist bekannt, dass das Personal in
Kindertageseinrichtungen eine mafBgebliche Rolle sowohl hinsichtlich der Struktur-
und Prozessqualitat hat (vgl. statt vieler Tietze 1998). Allerdings bietet die éffentlich
zugangliche Kinder- und Jugendhilfestatistik kaum Informationen im Landervergleich,
die in Hinblick auf Qualitatsunterschiede systematisch auszuwerten sind. Lediglich
die Ausbildungsabschlisse des Personals lassen sich u.E. im Landervergleich
sinnvoll darstellen.’ Fir eine Darstellung von weiteren Strukturmerkmalen im
Landervergleich, wie z.B. die Gruppengr6Be von Kindertageseinrichtungen oder

auch entsprechende Personalschlissel sind Sonderauswertungen der Kinder- und

" Grundsatzlich 148t sich auch das Alter des Personals im Landervergleich darstellen, allerdings sagen diese
Kennzahlen nicht direkt etwas uber die Qualitét der Betreuung aus.
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Jugendhilfestatistik notwendig, die im aktuellen DJI Zahlenspiegel abgebildet sind
(vgl. Lange 2008a). Auch diese Auswertungen bestatigen die groBe Heterogenitat
zwischen Landern, in Hinblick auf die GruppengréBen und die Personalschlissel.
Zum anderen liegen keine anderen bundesweit einheitlichen Informationen vor, um
die tatsachliche padagogische Qualitat in Kindertageseinrichtungen systematisch im
Vergleich der 16 Lander im Sinne einer Outputqualitat zu bewerten.

Eine nach Bundeslandern differenzierte Darstellung der Ausbildungsabschliisse des
Erziehungspersonals zeigt flr die drei unterschiedlichen Betreuungsgruppen (vgl.
Abbildungen 10 a bis c), dass in allen Bundeslandern die groBe Mehrheit des
Erziehungspersonals einen Berufsausbildungsabschluss hat. Der Anteil des
Erziehungspersonals, das einen Hochschulabschluss hat ist vergleichsweise gering.
Bremen, Nordrhein-Westfalen und auch Hessen haben relativ betrachtet hier hohe
Anteile. Sofern in Deutschland die Weiterqualifikation und auch Weiterentwicklung
der Erzieherinnenausbildung auch hin zu den Fachhochschulen und Universitaten
nicht gestoppt wird, ist zu erwarten, dass kinftig der Anteil des Erziehungspersonals

mit Hochschulabschluss zunehmen wird.

Fir den Bereich der Kindertagespflege kann festgehalten werden, dass im
bundesweiten Durchschnitt Tagepflegepersonen eine Berufsausbildung haben. Nur
sehr wenige haben einen akademischen Ausbildungsabschluss nachzuweisen. Im
Vergleich zu Kindertageseinrichtungen féllt hier der vergleichsweise hohe Anteil von
Personen ohne Ausbildungsabschluss auf, insbesondere in Bremen und Hamburg ist
dieser Anteil mit 50% bzw. Gber 30% sehr hoch (vgl. Abbildung 11).

Allerdings 4Bt diese Statistik keine exakte Aussage dariber zu, ob die
Berufsausbildung im Bereich der frihen Férderung von Kindern erfolgte.
Unterschiedliche Experten gehen davon aus, dass mindestens 80% des Personals,
die im frOhkindlichen Betreuungsbereich arbeiten (Kindertagespflege und
Kindertageseinrichtungen), eine Ausbildung haben sollten, die sie inhaltlich auf ihre
Arbeit mit jungen Kindern vorbereitet. Wie der internationale Vergleich zeigt, erfullt
Deutschland dieses Kriterium nicht. AuBerdem legt Landervergleich der Bertelsmann
Stiftung (2008) nahe, dass das Bild nicht sehr viel anders ist, wenn die einzelnen

Bundeslander betrachtet werden.



-920-

3. Sozio6konomisch bedingte Unterschiede in der Nutzung

Wie eingangs bereits bemerkt weist das System der 6ffentlich geférderten Bildungs-
und Betreuungsinfrastruktur nicht nur groBe regionale Differenzen in der Nutzung
von Kindertagseinrichtungen und der Kindertagespflege auf, sondern auch groBe
Unterschiede im Hinblick auf potentielle Nutzergruppen, d.h. Kinder bzw. Eltern, die
in Deutschland einen Bedarf fur eine Betreuung in Kindertageseinrichtungen oder

Kindertagespflege haben.

Wie unterschiedliche internationale Untersuchungen immer wieder gezeigt haben
und diskutieren, haben bestimmte Gruppen von Kindern einen gréBeren Bedarf an
entsprechenden Bildungs- und Betreuungsgruppen als andere Gruppen von Kindern.
Aus sozial-, bildungs- und familienpolitischer Perspektive ist es von besonderer
Relevanz, inwiefern Kindern aus sogenannten ,benachteiligten Gruppen*'?
entsprechende Bildungs- und Betreuungsangebote bereit stehen bzw. von diesen
genutzt werden. So zeigen unterschiedliche Studien, dass insbesondere diese
Kinder von offentlich geférderten Bildungs- und Betreuungsangeboten profitieren.
Wie eingangs bemerkt ist 6konomisch formuliert der gesellschaftliche Nutzen aus
einer offentlichen Fdérderung entsprechender Angebote besonders hoch, wenn
benachteiligte Kinder diese nutzen (siehe Kapitel 1). Auch aus der Perspektive des
Kindeswohls ist es besonders wichtig, dass benachteiligten Gruppen von Kindern

entsprechende Férderangebote bereit stehen.

Bei der Frage, welche Kinder im Einzelnen der Gruppe der benachteiligten Kinder
zuzuordnen sind, kdnnen unterschiedliche Anséatze verfolgt werden. Insbesondere im
anglo-amerikanischen Forschungsraum werden Kinder aus einkommensarmen
Familien der entsprechenden Gruppe zugeordnet. Zum einen sind
Betreuungsangebote fur diese Kinder von hoher Bedeutung, da eine Erwerbsarbeit
beider Elternteile das Einkommensniveau der Familie steigern kann. Zum anderen
zeigen unterschiedliche Studien, dass Einkommensarmut auch zu einer Belastung
der familidren Qualitat“ fhren kann, was sich wiederum negativ auf die kindliche
Entwicklung auswirken kann. In vielen Studien wird auch fir Kinder alleinerziehender

Elternteile ein besonderer Bedarf an Betreuungsangeboten konstatiert: Insbesondere

' Im Englischen wird hier meistens von ,disadvantaged children®, ,vulnerable children* oder ,children at risk*
gesprochen. Im Deutschen existiert uW. kein entsprechend eingeflihrter Begriff, um diese Gruppe zu
beschreiben.
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alleinerziehenden Elternteilen muss es maéglich sein einer Erwerbstatigkeit
nachgehen zu kénnen. AuBerdem wird auch Kindern mit Migrationshintergrund ein
besonderer Forderbedarf zugesprochen, mit dem besonderen Ziel der sprachlichen
aber auch kulturellen Integration. Entsprechend dem besonderen F&érderbedarf
dieser drei Gruppen finden sie auch in der deutschen Sozialgesetzgebung eine
entsprechende Erwahnung. Dies soll im folgenden Abschnitt an Hand der
Landergesetze illustriert werden. AnschlieBend sollen die Ergebnisse bisheriger
empirischer Studien kurz skizziert werden, um dann die Ergebnisse eigener
Analysen auf der Basis des Sozio-oekonomischen Panels (SOEP) vorzustellen. Im
Gegensatz zu Kapitel 2 wird nicht auf die Daten der Kinder- und Jugendhilfestatistik
zurlckgegriffen  werden, da diese allenfalls erlauben, Kinder in
Kindertageseinrichtungen nach ihrem Migrationshintergrund zu differenzieren. Sie
ermdéglicht es jedoch nicht zu analysieren, inwiefern einkommensarme Kinder oder

Kinder Alleinerziehender entsprechende Angebote nutzen.

3.1 Die Hervorhebung von benachteiligten Gruppen in der Bundes- und
Landergesetzgebung

Grundsatzlich kann fir die Ebene des Bundes (KJHG) festgehalten werden, dass mit
dem Tagesbetreuungsausbaugesetz (TAG) entsprechende Bedarfskriterien
festgeschrieben wurden, die es ermdglichen einen besonderen Férderbedarf der drei
genannten Zielgruppen gesetzlich abzuleiten. Allerdings werden die drei Zielgruppen
nicht explizit benannt; es handelt sich priméar um eine Beschreibung des besonderen
Foérderbedarfs. So sind fur Kinder im Alter unter drei Jahren mindestens Platze in
Tageseinrichtungen und in  Kindertagespflege  vorzuhalten, wenn ein
alleinerziehender Elternteil oder beide Erziehungsberechtigte erwerbstéatig sind oder
eine Erwerbstatigkeit aufnehmen wollen, sich in Ausbildung befinden oder eine dem
Wohl des Kindes entsprechende Férderung nicht gewahrleistet ist'>. Der Umfang der
taglichen Betreuungszeit richtet sich nach dem individuellen Bedarf unter
Berucksichtigung der genannten Kriterien. Fir alle &lteren Kinder ist auf den
Rechtsanspruch auf einen Platz in einer Kindertageseinrichtung hinzuweisen, damit
hat jedes Kind ab drei Jahren zumindest fir 4 Stunden am Tag das Recht auf ein
entsprechendes Bildungs- und Betreuungsangebot.'

'3 Zur Frage, wie die individuellen Bedarfskriterien im Hinblick auf das Kindeswoh! in der Praxis ausgefiillt
werden, vgl. Deutscher Bundestag (2007: 18).

14 Ergénzend ist festzuhalten, dass im Rahmen der Sozialhilfe die Trager darauf hinwirken sollen, dass
sozialhilfebedirftigen Alleinerziehenden mit Kindern ab drei Jahren vorrangig ein Platz zur Tagesbetreuung des
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In den relevanten landesgesetzlichen Regelungen werden die genannten Gruppen

benachteiligter Kinder sehr unterschiedlich beriicksichtigt'®

. In Baden-Wirttemberg
und Thiringen sind beispielsweise in den entsprechenden Landesgesetzen keinerlei
Regelungen zu finden. Ein GroBteil der Lander mit der Ausnahme von Baden-
Wirttemberg, Saarland, Sachsen, Sachsen-Anhalt, Schleswig-Holstein, Thiringen,
sehen eine besondere Sprachférderung fir Migrantenkinder vor bzw. es erfolgt eine
héhere finanzielle Foérderung, wenn entsprechende SprachférdermaBnahmen
durchgefihrt werden. Berlin ist ein Beispiel fir ein Bundesland, das neben der
besonderen sprachlichen Férderung von Migrantenkindern gesetzlich festlegt, dass
zusatzliches Personal zur Verfigung zu stellen ist, wenn Kinder aus ,ungunstigen
wirtschaftlichen Verhaltnissen und in Wohngebieten mit sozial benachteiligenden
Bedingungen leben® (vgl. Kinderbetreuungsreformgesetz § 11 und VOKitaF6G § 4
Abs. 9 und § 18). Auch andere Lander, wie Mecklenburg-Vorpommern,
Niedersachsen und Rheinland-Pfalz, das Saarland, Sachsen-Anhalt und Schleswig-
Holstein weisen besondere Regelungen auf, die auf die Bedirfnisse von sozial
benachteiligten  Sorgeberechtigten  abzielen. Eine  explizite = Erwahnung
alleinerziehender Elternteile findet sich beispielsweise in den Gesetzen von
Rheinland-Pfalz, das beinhaltet, dass die Bedarfsplanung insbesondere die Zahl der
Kinder von alleinerziehenden Elternteilen berlcksichtigen soll. Dartiber hinaus stellen
indirekt alle Regelungen zur Einkommensstaffelung der Elternbeitrdge eine spezielle
MaBnahme zur Férderung einkommensschwacher Familien dar. In allen
Bundeslandern — mit der Ausnahme von Baden-Wrttemberg, Bremen, Hessen und
Sachsen-Anhalt sind entweder genau Staffelungen der Elternbeitrdge nach der
Anzahl der Kinder und deren Einkommen landesrechtlich festgelegt oder
landesrechtlich sind entsprechende Verpflichtungen zur Staffelung festgesetzt (vgl.
Lange 2008b: 240)'®. In vielen Bundeslandern ist gesetzlich auch festgehalten, dass
in Fallen einer besonderen wirtschaftlichen Harte die Beitrage vollkommen erlassen

werden konnen'’,

Kindes angeboten wird (§ 11 Abs. 4 S. 3, 2. HS SGB XIlI), wenn ihnen eine Erwerbstatigkeit zugemutet werden
kann.

'® Den folgenden Ausfilhrungen liegt eine eigene Analyse derjenigen Landesgesetze zu Grunde, die in den
Léndern den Bereich der Kindertageseinrichtungen und Kindertagespflege regeln.

'® Trotz dieser Regelungen sind groBe regionale Unterschiede in den Elternbeitragen festzumachen, fiir eine
aktuelle Studie unter 100 deutschen Stadten zu diesem Thema, vgl. die Umfrage der Zeitschrift ,,Eltern®,
http://www.eltern.de/kindergarten/erziehung/kita-ranking.html (Stand: 29. Mai 2008).

7Vgl. entsprechende Ubersichten auf der Homepage des Ministeriums fiir Bildung, Jugend und
Sport des Landes Brandenburg.
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3.2 Die Nutzung von Kindern aus benachteiligten Gruppen —
bisherige Ergebnisse

Wie eingangs erwahnt kann auf der Basis der Kinder- und Jugendhilfestatistik nur
bedingt fur Kinder mit Migrationshintergrund das Nutzungsverhalten erfasst werden.
So kann der Anteil der Kinder in Kindertageseinrichtungen nachgewiesen werden, in
deren Familien nicht vorrangig deutsch gesprochen wird. In der Gruppe der Kinder
unter drei Jahren sind dies knapp 10% der Kinder, wahrend es bei der Altersgruppe
der Kinder im Kindergartenalter 16% sind. In Westdeutschland ist der Anteil der
Kinder mit 15% bzw. 18% sehr viel héher als in Ostdeutschland mit knapp 2% bzw.
3%. Erwartungsgeman weisen insbesondere die Stadtstaaten, allen voran Hamburg
und Berlin, relativ hohe Migrantenanteile auf: In Hamburg sind dies je nach
Altersgruppe 23% bzw. 28%, wahrend es in Berlin 21% bzw. 27% sind, d.h. in beiden
Stadtstaaten hat fast jedes dritte Kind im Kindergartenalter einen
Migrationshintergrund (vgl. Abbildungen 12 a und b). Dieser h6here Migrationsanteil
geht allerdings auch sehr stark mit dem héheren Anteil von Migranten an der
gesamten stadtischen Bevdlkerung einher.

Neben diesen Ergebnissen stehen weitere Informationen auf der Basis von
reprasentativen Umfragedaten zur Verflgung. Es existieren empirische Studien auf
der Basis des Sozio-oekonomischen Panels (SOEP) (fir neuere Studien vgl. Fuchs-
Rechlin 2008, Blchner und SpieB 2007 und Wrohlich 2007), des Mikrozensus (vgl.
DJI 2005, Fuchs 2006, Kreyenfeld 2004 und 2007; und Konsortium
Bildungsberichterstattung 2006) und der DJI Kinderbetreuungsstudie (Bien et al.
2006). Diese Studien untersuchen die Nutzung von Kindertageseinrichtungen und
gehen dabei teilweise explizit oder implizit auf die genannten Gruppen
benachteiligter Kinder ein. Es ist bemerkenswert, dass bisher kaum deutsche
Studien existieren, die explizit auf die Nutzung durch benachteiligte Kinder

abstellen.'®

Unabhangig vom Datensatz weisen die vorliegenden Studien in der Tendenz
vergleichbare Ergebnisse auf. Im Hinblick auf Kinder unter drei Jahren kann

'® Eine der wenigen Ausnahmen ist die Studie von Becker (2006), die auf der Basis einer regional begrenzten
Stichprobe den EinfluB des Kindergartens auf den Spracherwerb von Kindern mit Migrationshintergrund
untersucht. Eine weitere Ausnahme ist die Studie von Becker und Tremel (2006), die auf Basis des SOEP
untersuchen, inwiefern vorschulische Bildungserfahrungen von Migrantenkindern deren spateren Schulerfolg
beeinflussen.
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festgehalten werden, dass die Wahrscheinlichkeit eine Kindertageseinrichtung zu
nutzen, mit dem Alter des Kindes, der Erwerbstétigkeit der Mutter, dem
Bildungshintergrund der Mutter und ihrem Familienstand zusammenhangt. Altere
Kinder, Kinder mit einer erwerbstatigen Mutter, Kinder, deren Mutter ein hdheres
Bildungsniveau aufweisen und Kinder ohne Migrationshintergrund, haben eine
héherer Wahrscheinlichkeit eine Kindertageseinrichtung zu nutzen als die jeweilige
Referenzgruppe. AuBerdem nutzen Kinder Alleinerziehender haufiger 6ffentlich
geférderte Bildungs- und Betreuungsangebote, was Resultat entsprechender
gesetzlicher Regelungen sein kann. Fir Kinder im Kindergartenalter zeigt sich, dass
deren Nutzungsverhalten ebenfalls mit dem Alter des Kindes, der Anzahl der
Geschwister, der  Teilzeiterwerbstatigkeit, der  GemeindegrdBe, dem
Migrationshintergrund und in einigen Studien mit dem Haushaltseinkommen
zusammenhangt. In einer Studie von Bichner und SpieB3 (2007) kann auBerdem
gezeigt werden, dass die Wahrscheinlichkeit jemals in der gesamten frihen Kindheit
eine Kindertageseinrichtung zu nutzen signifikant vom Haushaltseinkommen
abhangt, d.h. Kinder in Familien mit einem geringeren Haushaltseinkommen nutzen
entsprechende Angebote fir einen klrzeren Zeitraum als Kinder aus
einkommensstarkeren  Haushalten. Dies trifft auch auf Kinder mit
Migrationshintergrund zu, sie verbringen c.p. weniger Jahre in einer
Kindertageseinrichtung als die entsprechende Referenzgruppe. Allerdings muss in
diesem Kontext auch erwdhnt werden, dass Migrantenkinder im letzten Jahr vor der
Einschulung ebenso haufig eine Kindertageseinrichtung nutzen, wie Kinder ohne

Migrationshintergrund (vgl. z.B. Bien et al. 2006).

3.3 Die Nutzung von Kindern aus benachteiligten Gruppen — eigene Analysen
auf der Basis des SOEP

Die Nutzung von Kindertageseinrichtungen durch benachteiligte Gruppen wurde in
einer eigenen empirischen Untersuchung auf der Basis des SOEP analysiert. Dabei
wurden benachteiligte Gruppen wie folgt definiert:

(1) Kinder, die in einem ,armen“ Haushalt leben: Es wurden zwei alternative
ArmutsmaBe verwendet. Zum einen wurde das in internationalen Vergleichen Ubliche
MaB der relativen Einkommensarmut verwendet. Demnach werden alle Personen als
einkommensarm  bezeichnet, die in einem Haushalt leben, dessen

Aquivalenzeinkommen weniger als 60% des Medianeinkommens betragt. Zum
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anderen wurde das MaB der ,Deprivationsarmut® verwendet. Dieses misst Armut
nicht indirekt Uber die verfigbaren finanziellen Ressourcen des Haushalts, sondern
direkt Gber die Erfassung des tatsachlichen Lebensstandards. Dabei wird erfasst, ob
Haushalte Uber Giter des taglichen Lebens verfligen bzw. Aktivitdten durchfiihren,
die als Mindeststandards der gesellschaftlichen Teilhabe gelten kdnnen, wie z.B.
Farb-TV, Telefon, plnktliche Mietzahlung, warme Mahlzeit und Auto. Entsprechende
ArmutsmaBe finden in der internationalen und auch nationalen Forschung
zunehmend Verbreitung (vgl. Nolan und Whelan 1996 sowie Andre3 2006).

(2) Kinder, die mit einem alleinerziehenden Elternteil zusammenleben.

(3) Kinder mit Migrationshintergrund: Zur Bestimmung des Migrationshintergrundes
wird neben der Nationalitdt auch auf Informationen zur Zuwanderung nach
Deutschland zurick gegriffen. Dementsprechend kann unterschieden werden
zwischen Kindern mit partiellem Migrationshintergrund, d.h. eines der beiden
Elternteile ist nichtdeutscher Nationalitdt oder nicht in Deutschland geboren und
Kindern mit vollstindigem Migrationshintergrund, d.h. beide Eltern bzw. der

alleinerziehende Elternteil ist nichtdeutsch oder zugewandert.

Vor dem Hintergrund dieser Gruppenbildung wird untersucht, inwiefern diese Kinder
unter Berlcksichtigung anderer Merkmale eine Kindertageseinrichtung nutzen. Es
werden hier ausschlieBlich die Ergebnisse multivariater Analysen zusammengefasst,
da diese den Vorzug haben, die Nutzung von Kindertageseinrichtungen unter
statistischer Kontrolle weiterer Merkmale praziser abschatzen zu kénnen. Die
Analysen werden fir West- und Ostdeutschland getrennt dargestellt. Aufgrund
geringer Fallzahlen kénnen die Analysen nicht noch zusatzlich fir die Altersgruppe
der Kinder unter drei Jahren und fir Kinder im Kindergartenalter durchgefiihrt
werden. Allerdings wird in allen Analysen das Alter der Kinder sehr differenziert
beriicksichtigt, vgl. dazu ausfiihrlicher die methodischen Analysen im Anhang.'®

Fernerhin werden die Analysen fur die beiden ArmutsmaBe getrennt durchgefihrt.

Wird das Konzept der Einkommensarmut verwendet (Abbildung 13), so zeigt sich,
dass sowohl in Ost- als auch in Westdeutschland Kinder aus armen Haushalten eine
deutlich geringere Wahrscheinlichkeit haben eine Kindertageseinrichtung zu nutzen
als nicht arme Kinder. Im Westen verringert sich diese Wahrscheinlichkeit c.p. um

"% Da in Ostdeutschland die Zahl der Kinder mit Migrationshintergrund zu klein ist, wird auf diese Variable in den
Analysen fir Ostdeutschland verzichtet.
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etwas mehr als 5%, wenn das Kind in einer einkommensarmen Familie lebt. Im
Osten betragt dieser Wert sogar nahezu 10%. Der Zusammenhang zu
alleinerziehenden Haushalten ist statistisch nicht signifikant, es ist jedoch in der
Tendenz eine leicht erh6hte Wahrscheinlichkeit im Westen und eine verringerte im
Osten zu erkennen. Kinder, bei denen alle Elternteile einen Migrationshintergrund
aufweisen, haben im Westen eine signifikant geringere Wahrscheinlichkeit eine
Kindertageseinrichtung zu besuchen. Mit einer um fast 12% verringerten
Wahrscheinlichkeit gegentber Kindern ohne Migrationshintergrund ist dieser Effekt
sehr hoch. Kinder. Kinder, bei denen nur ein Elternteil einen Mitgrationshintergrund
aufweist, haben dagegen keine signifikant niedrigere Nutzungswahrscheinlichkeit als
Kinder ohne Migrationshintergrund.

Wenn das Konzept der Deprivationsarmut anstelle von Einkommensarmut benutzt
wird (vgl. Abbildung 14), dann zeigen sich noch starkere negative Effekte der
Armutssituation. In Ostdeutschland sinkt die Nutzungswahrscheinlichkeit von armen
Kindern um fast 14% und in Westdeutschland um 12%. Fir Westdeutschland zeigt
sich nun auch, dass der positive Effekt alleinerziehender Haushalte signifikant wird.
Unter Kontrolle der héheren Armutsbetroffenheit alleinerziehender Haushalte weisen
diese also, im Vergleich zu anderen Haushaltstypen, eine h6here Wahrscheinlichkeit
auf, Kindertageseinrichtungen zu nutzen. Diese Wahrscheinlichkeit ist in
Westdeutschland um 6% hdéher. AuBerdem zeigt sich auch hier der Effekt einer

niedrigeren Nutzung, wenn beide Elternteile einen Migrationshintergrund haben.

Ein Blick auf die vollstiandigen Ergebnisse (vgl. Tabelle A-2 im Anhang) zeigt
Uberdies, dass neben dem extrem starken Effekt des Alters der Kinder weitere
Faktoren eine wichtige Rolle spielen. Fir Westdeutschland ist ein Kklarer
Zusammenhang zur GemeindegréBe erkennbar; im Osten weisen die GroBstadte
erhdéhte Nutzungswahrscheinlichkeiten auf. DarGber hinaus wirken im Westen nach
wie vor erhebliche regionale Unterschiede (dies bestatigt im Wesentlichen die
Ergebnisse aus Kapitel 2). Weitere Kinder im Haushalt reduzieren die
Wahrscheinlichkeit des Besuchs einer Einrichtung, insbesondere dann, wenn diese
nicht selbst im ,Kindergartenalter von 3-6 Jahren sind.

Neben der Nutzungswahrscheinlichkeit kann auf der Basis des SOEP auch

untersucht werden, wie sich die Nutzung benachteiligter Gruppen nach dem
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Betreuungsumfang unterscheidet. Dazu betrachten wir nur diejenigen Kinder, die
Uberhaupt eine Kindertageseinrichtung besuchen. Im SOEP ist es mdglich zwischen

einer Halbtags- und einer Ganztagsbetreuung zu differenzieren.

Wird das Konzept der Einkommensarmut verwendet, so zeigt sich (vgl. Abbildung
13), dass einkommensarme Kinder in Ostdeutschland mit einer um 10% niedrigeren
Wahrscheinlichkeit eine ganztagige als eine halbtagige Betreuung nutzen. Dieser
Effekt ist allerdings nur in Ostdeutschland signifikant. Das fast identische Ergebnis
erhalt man, wenn das Konzept der Deprivationsarmut verwendet wird (vgl. Abbildung
14). DarlUber hinaus zeigen beide Analysen, unabhangig vom Konzept der
Armutsmessung, dass Kinder alleinerziehender Eltern eine signifikant hdhere
Wahrscheinlichkeit haben, ganztagig eine Kindertageseinrichtung zu nutzen. Die
Wahrscheinlichkeit ist um 14% bzw. 16% héher. AuBerdem haben Kinder, bei denen
beide oder auch nur ein Elternteil einen Migrationshintergrund haben, eine signifikant

héhere Wahrscheinlichkeit eine Kindertageseinrichtung ganztagig zu besuchen.

Damit liegen Hinweise darauf vor, dass die benachteiligten Gruppen in
Westdeutschland insbesondere beim Ubergang in eine Kindertageseinrichtung
wiederum ,benachteiligt* sind, wenn Benachteiligung Uber ,Armut‘ und ,Migration®
gemessen wird und wenn angenommen wird, dass diese Gruppe die
entsprechenden Angebote nutzen wollen bzw. diese flir die Kinder férderlich sind.
Dies trifft nicht auf Kinder alleinerziehender Eltern zu. Fir Ostdeutschland ergibt sich
ein zusatzlich verscharftes Bild: Kinder aus armen Haushalten sind sowohl beim
Ubergang in eine Kindertagseinrichtung benachteiligt als auch bei der Nutzung
ganztagiger Angebote, obwohl die Nutzungsquoten hier insgesamt deutlich Gber dem

westdeutschen Niveau liegen.

3.4 Griinde flir die Unterschiede bei den Nutzergruppen

Die eigenen Analysen auf der Basis des SOEP haben gezeigt, dass insbesondere
Kinder aus armen Haushalten und mit Migrationshintergrund,
Kindertageseinrichtungen in einem geringen Ausmaf nutzen. Die Analysen geben
jedoch keine Auskinfte Uber die Grinde dafiir. Auch andere Forschungsarbeiten
lassen diese Frage weitgehend unbeantwortet. U.W. existiert keine systematische,

reprasentative und empirische Untersuchung zu diesem Thema (vgl. dazu auch
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OECD 2004, die auch dieser Mangel beklagt). Grundsatzlich kénnen aus
6konomischer Sicht Griinde auf der Angebotsseite vermutet werden. Es kénnte sein,
dass eine Diskriminierung auf Seiten der Anbieter vorliegt und diese z.B. Kindern aus
einkommensstarken Familien den Vorzug geben gegenlber Kindern aus den
genannten benachteiligten Gruppen. Ein solches Verhalten ware bei einer
Uberschussnachfrage auch durchaus zu erwarten, da dann Akteure auf der
Anbieterseite und nicht die Nachfrager selektieren kdnnen. AuBerdem ware dieses
Verhalten c.p. 6konomisch rational, wenn die Finanzierung der Einrichtungen in
hohem AusmaRB an das Einkommen der Eltern gekoppelt wéare. Da sich das deutsche
System aber durch eine solche starke Kostenbeteiligung der Eltern auszeichnet, ist
eine entsprechende Diskriminierung als alleiniger Erklarungsansatz eher

unwahrscheinlich.

Weitere Grinde fir eine geringere Nutzung durch benachteiligte Kinder kénnten
auch auf der Nachfrageseite liegen. Fir einkommensschwache Haushalte kdnnten
die Gebihren in Kindertageseinrichtungen eine zu hohe finanzielle Belastung
darstellen. Dies ist per se nicht auszuschlieBen, da 6konomische Studien zeigen,
dass die Nachfrage nach Kindertageseinrichtungen in Deutschland durchaus vom
,Preis“ dieses Gutes, d.h. den Geblhren abhangig ist (vgl. Wrohlich 2007). In
frlheren Studien wurde auBerdem gezeigt, dass die relative Belastung von
Haushalten im unterem Einkommensbereich durch die Elternbeitrdge héher ist als fur
Haushalte im oberen Einkommensbereich (vgl. Kreyenfeld et al. 2001). Allerdings
sind, wie oben ausgefihrt, in nahezu allen Bundeslandern einkommensabhangige
Elternbeitrage die Regel. In Hartefdllen entfallen die Geblihren haufig oder werden
von anderen offentlichen Stellen Gbernommen. Neuere Berechnungen zeigen, dass
insgesamt 9% der Kinder bzw. deren Eltern keine Beitrdge zahlen (Fuchs-Rechlin
2008).

Hinzu kommt, dass die Geblhren in Deutschland im internationalen Vergleich relativ
gering sind. Standardisiert flr eine Familie beispielsweise mit einem zwei Jahre
altem Kind, zeigt eine Studie der OECD (Immervoll und Barber 2005), dass deutsche
Familien mit einem Gebuhrenanteil von 12% am Einkommen unter dem Durchschnitt
anderer OECD Lander von 16% liegen. Von daher ist zwar nicht zu vermuten, dass
relativ betrachtet zu hohe Gebuhren der alleinige Grund flr eine geringere Nutzung
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sind. Es ist aber damit nicht auszuschlieBen, dass die Geblhrenhdhe bei der
Entscheidung fur die Nutzung einer Kindertageseinrichtung eine Bedeutung hat.

Ein weiterer Grund auf der Nachfrageseite kdnnte in den unterschiedlichen
Praferenzen der potentiellen Nutzergruppen liegen. So kénnten z.B. arme Familien
andere Bildungs- und Betreuungspraferenzen flur ihre Kinder haben als nicht
einkommensarme Familien. Aus kulturellen oder auch anderen Griinden kdnnte dies
auch auf Kinder aus Haushalten mit Migrationshintergrund zutreffen. Daflr spricht
der Befund, dass insbesondere Kinder, bei denen beide Elternteile einen
Migrationshintergrund  aufweisen, Kindertageseinrichtungen weniger nutzen.
Empirische Hinweise auf andere Praferenzen einkommensschwacher Familien
liegen in der Studie von Wrohlich (2007) liegen, die zeigt, dass die Nachfrage — und
nicht die Nutzung — nach einer Kindertageseinrichtung signifikant mit dem
Haushaltseinkommen zunimmt. Wenn sich dies durch weitere empirische Studien
belegen 1aBt, spricht einiges daflir, dass die entsprechenden elterlichen Praferenzen
nicht zwingend mit einer Férderung des Kindeswohls einhergehen.

4. Zusammenfassung und Empfehlungen fiir eine nachhaltige 6ffentliche
Forderung der Bildungs- und Betreuungsinfrastruktur

4.1 Zusammenfassende Darstellung

Die Analysen der Kapitel 2 und 3 haben die groBen Unterschiede bei der Nutzung
der offentlich geférderten Bildungs- und Betreuungsangebote in Deutschland
verdeutlicht, zum einen im Hinblick auf die regionale Nutzung und zum anderen im
Hinblick auf unterschiedliche potentielle Nutzergruppen. Im Einzelnen sind die
regionalen Differenzen insbesondere bei den Bildungs- und Betreuungsangeboten
fir Kinder unter drei Jahren zwischen den westdeutschen Bundeslandern
hervorzuheben. Allerdings ist auch fir die ostdeutschen Bundeslander eine
zunehmende Heterogenitat zu beobachten. Fir Kinder zwischen drei Jahren und
dem Schuleintritt sind die Unterschiede zwischen den Bundeslandern, wie aufgrund
des Rechtsanspruchs zu erwarten, geringer. Allerdings zeigen sich bei dieser
Altersgruppe, wie auch bei den jingeren Kindern groBe Unterschiede im
Betreuungsumfang, d.h. in einigen Bundeslandern wird die Mehrheit der Kinder flnf
Stunden oder weniger pro Tag betreut, wahrend in anderen Regionen die Mehrheit
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der Kinder mehr als sieben Stunden betreut wird. GréBere Differenzen weist die
Altersgruppe der Kinder im Kindergartenalter auf, wenn auf die Versorgung mit
einem Mittagessen abgestellt wird. Hier ist fir einige westdeutsche Flachenstaaten
von einem groBen Nachholbedarf auszugehen. Die dargestellten Analysen beziehen
sich fast ausschlieBlich auf Unterschiede zwischen den Bundeslédndern. Die wenigen
verfigbaren regional noch differenzierten Analysen der Nutzung weisen darauf hin,
dass bei einer kleinrdumigen Analyse noch gréBere Unterschiede zwischen den
Regionen zu beobachten sind und dies auch auf Ostdeutschland zutrifft, also auch
dort erhebliche regionale Unterschiede zwischen Landkreisen und kreisfreien
Stadten zu beobachten sind.

Regionale Unterschiede im Qualitdtsbereich kénnen anhand der 6ffentlich
zuganglichen Daten der Kinder- und Jugendhilfestatistik nicht ausreichend
untersucht werden. Eine Zusammenstellung der Ausbildungsabschlisse des
Betreuungspersonals zeigt bekannte West-Ost-Unterschiede, allerdings keine
groBen Differenzen zwischen den Bundeslandern. Allerdings untermauern die
verschiedenen gesetzlichen Landesregelungen und einschlagige Untersuchungen
den Befund, dass es auch groBe regionale Differenzen in der padagogischen
Qualitdt von Kindertageseinrichtungen und auch der Kindertagespflege gibt,
insbesondere im  Hinblick auf Qualitdtsstandards und Instrumente der
Qualitatssicherung. Daran mag die Installierung von Bildungsplanen einiges
verandert haben, grundsatzlich haben sie regionale Qualitdtsunterschiede jedoch
nicht beseitigt. Die regionalen Differenzen im Hinblick auf die Tragergruppen sind in
Deutschland nicht sehr groB.

Die Analysen haben des Weiteren einmal mehr deutlich gemacht, dass in
Deutschland  Kinder aus ,armen“ Familien bei der Nutzung von
Kindertageseinrichtungen ,benachteiligt sind. Insbesondere auch Kinder, deren
beide Elternteile einen Migrationshintergrund aufweisen, nutzen
Kindertageseinrichtungen sehr viel weniger. Im Hinblick auf den Umfang der
Betreuungszeiten zeigt sich allerdings in Westdeutschland keine weitere
Benachteiligung der Kinder aus benachteiligten Gruppen, sofern diese eine
Betreuungseinrichtung besuchen. Fir Ostdeutschland ergibt sich hier ein anderes
Bild: Kinder aus ,armen“ Haushalten sind nicht nur bei der Nutzung generell von
Kindertagseinrichtungen ,benachteiligt, sondern auch bei der Nutzung von
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ganztagigen Angeboten, wenn man annimmt, dass sie diese Angebote nutzen wollen

bzw. diese fiir die Kinder férderlich sind.

Aus der Perspektive des Kindeswohls sind die aufgezeigten regionalen und
soziobkonomisch bedingten Unterschiede, die nicht zwingend nur auf
Bedarfsunterschiede zurlickzufihren sind, keineswegs zielfhrend, da mit ihnen
grundsatzlich unterschiedliche Férdermdglichkeiten von Kindern einhergehen. |hnen
werden keine gleichwertigen Bildungs- und Férderchancen geboten, wie es die UN-
Kinderrechts-Konvention vorsieht. Damit bestatigen sich Unterschiede auf
Landesebene, die bereits im internationalen Vergleich auf nationaler Ebene
festzumachen sind. Als ein zentrales Kriterium flr ein gutes Kinderbetreuungssystem
wird von Experten das Kriterium genannt, dass allen Kindern, insbesondere auch
benachteiligten Kindern, qualitativ gute Betreuungsangebote zur Verfligung stehen.
Deutschland erflllt dieses Kriterium nicht. Die Ergebnisse der Kapitel 2 und 3 haben
dies noch einmal sehr deutlich in Hinblick auf die Nutzung und regionale
Differenzierung bestatigt.

Auch vor dem Hintergrund des Grundsatzes der Gleichheit der Lebensverhéltnisse,
wie er im deutschen Grundgesetz festgelegt ist, sind die Unterschiede in der
Nutzung und der Qualitat kritisch zu bewerten. Vielmehr sollten grundsatzlich allen
Kindern und auch Eltern — unabhangig von ihrem Wohnort — die gleichen
Méglichkeiten einer Férderung in Kindertageseinrichtungen und der Vereinbarkeit
von Familie und Beruf bereitstehen; nur dann liegen grundsatzlich gleichwertige
Forder- und Vereinbarkeitschancen von Kindern und ihren Eltern vor. Dartber hinaus
ist es aus volkswirtschaftlicher Perspektive bedenklich, dass nicht alle verfigbaren
Reserven des Humanvermdgens in Deutschland genutzt werden: Auch vor dem
Hintergrund, dass insbesondere Kinder aus benachteiligten Haushalten von einer
qualitativ guten Bildung und Betreuung profitieren, ist zu Uberlegen, wie der Anteil
dieser Personen an allen Nutzern der o6ffentlich geférderten Bildungs- und
Betreuungsangebote erhéht werden kann.

4.2 Empfehlungen

Welche Empfehlungen lassen sich vor dem Hintergrund dieser Befunde ableiten?

Welche Empfehlungen  kénnen dazu beitragen, dass gleichwertigere
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Entwicklungschancen fir alle Kinder in Deutschland angeboten werden und damit
das kindliche Wohlbefinden in allen Regionen und Familien gesichert ist? Zunachst
ist festzuhalten, dass gleichwertige Entwicklungsmdglichkeiten nicht bedeuten
dirfen, dass regionale Unterschiede im Bedarf negiert werden. Vielmehr sollten
insbesondere regionale und soziodkonomisch bedingte Bedarfsunterschiede der
zentrale Ansatzpunkt far Unterschiede in der o6ffentlichen Bildungs- und
Betreuungsinfrastruktur sein. Ein Anliegen von Empfehlungen muss es vielmehr sein,
dass nicht die politische Prioritatensetzung oder die finanziellen Restriktionen einer
Kommune  bzw. eines Bundeslandes uber  stark  unterschiedliche
Lebensmdglichkeiten von  Kindern  entscheiden. Im  Folgenden werden
dementsprechend sehr unterschiedlich gelagerte Empfehlungen formuliert, sie
richten sich an verschiedene Akteure, primar den Bund, die Lander und Kommunen.
Sie sind in ihrem Konkretisierungsgrad sehr unterschiedlich und sollen alle die
Diskussion zur Minderung regionaler und sozioGkonomisch unbegriindeter

Differenzierungen anregen.

e Zunachst ist es als sehr positiv zu bewerten, dass der Bund in die Finanzierung
von Kindertageseinrichtungen und die Kindertagespflege eingestiegen ist. Die
Beteiligung eines weiteren Akteurs an der Finanzierung der 6ffentlich geférderten
Bildungs- und Betreuungsinfrastruktur entscharft die alleinige Abhangigkeit von
Mitteln der Lander und Kommunen. Zusétzliche Finanzierungsmittel eines dritten
Akteurs, die bedarfsgerecht und nicht politisch verteilt werden, kdnnen per se
dazu beitragen, dass regionale Unterschiede verringert werden. Wichtig dabei ist
aber, dass eine entsprechende Bundesbeteiligung langfristig und damit
nachhaltig angelegt ist. Auf Bundesebene sollten demnach kinftige Regierungen
an einer entsprechenden Finanzierungspraxis unbedingt festhalten.

e Allerdings ist es auch von zentraler Bedeutung, dass die vom Bund
bereitgestellten Finanzmittel dem Bereich der 6ffentlich finanzierten Bildungs- und
Betreuungsinfrastruktur tatsachlich zukommen, also dem Kindeswohl explizit
,zugeordnet” sind. Die beschlossene Beteiligung des Bundes an den
Investitionskosten ist zweckgebunden. Die zusétzlichen Mittel fir die
Betriebsausgaben sind allerdings nicht zweckgebunden. Um grundsatzliche
~<Ausweichstrategien* der Lander und Kommunen zu verhindern (siehe oben),
ware eine zweckgebundene Finanzierungsbeteiligung des Bundes zu

bevorzugen. Sie kénnte verhindern, dass insbesondere die
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Gebietskorperschaften, die dem Bereich der 6ffentlich geférderten Bildungs- und
Betreuungsinfrastruktur ohnehin keine so groBe Bedeutung zukommen lassen
entsprechende ,Ausweichstrategien“ entwickeln und regionale Unterschiede noch
gréBer werden.

Wie bereits in der Debatte um die Finanzbeteiligung des Bundes im Frihsommer
2007 diskutiert (vgl. Emundts 2007), wéare u.E. eine zweckgebundene
Finanzierung in Form von Kinderbetreuungsgutscheinen sinnvoll. Diese kdnnten
vom Bund an die Eltern ausgegeben werden. Es handelt sich dabei um nahezu
die einzige verfassungsrechtlich madgliche Alternative, wie der Bund sich
zweckgebunden an der Finanzierung der Betriebskosten von Bildungs- und
Betreuungsangeboten beteiligen kann (vgl. dazu flr eine juristische
Argumentation z.B. Richter 2007, flr eine 6konomische Argumentation vgl. Spiel3
2008a und b oder auch BMFSFJ 2008). Demnach ware dem Bund zu empfehlen,
Uber Bundesgutscheine weiter zu diskutieren und diese mittelfristig zu
implementieren — dies auch vor dem Hintergrund, eine weitere regionale
Differenzierung zu vermeiden. Insbesondere im Sinne des Kindeswohls muss
jedoch auch darauf hingewiesen werden, dass Gutscheinmodelle unabdingbar
mit Qualitatssicherungsaspekten verbunden sein missen. Die Vergabe von
Gutscheinen — unabhangig davon, welche Gebietskdrperschaft sie ausgibt — darf
ausschlieBlich fur qualitatsgeprifte und -gesicherte Angebote verwandt werden.
Nur dann kénnen Gutscheine im Sinne des Kindeswohls ihre potentielle Wirkung
erzielen.

Regionale Nutzungsunterschiede sind insbesondere (aber nicht nur) bei Kindern
unter drei Jahren festzumachen. Vor diesem Hintergrund war es eine sinnvolle
Entscheidung des Bundes mit einem Ausbau des ,U3-Bereichs“ zu beginnen. In
FortfGhrung dieser Initiativen des Bundes, (ber die er indirekt seine
Mitverantwortung an der Finanzierung der Bildungs- und Betreuungsinfrastruktur
anerkennt, sollte jedoch auch darlber nachgedacht werden, wie Uber
Bundesmittel eine umfassendere und qualitativ bessere Bildungs- und
Betreuungsinfrastruktur fir Kinder im Kindergartenalter gewéhrleistet werden
kann. So kdnnten Bundesmittel beispielsweise mit dazu beitragen, die durchaus
groBBen regionalen Unterschiede bei der Versorgung mit einem Mittagessen in
Westdeutschland und die gesamtdeutschen Unterschiede in der padagogischen
Qualitat zu verringern (siehe unten). Auch fir diesen Altersbereich ware also

darlber nachzudenken, inwiefern eine Finanzierungsbeteiligung Uber
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Bundesgutscheine sinnvoll ist, um regionale Unterschiede, die nicht
.oedarfsbedingt sind, zu reduzieren.

e Eine gezielte Férderung der Nachfrager tber zweckgebundene Transfers, z.B. in
Form von Gutscheinen ist insbesondere auch dann zu empfehlen, wenn Uber
eine zielgruppenspezifische Nachfragerférderung nachgedacht wird. Da es auch
zur Sicherung des Kindeswohls ein politisches Ziel sein sollte insbesondere
Kinder aus einkommensarmen Elternhdusern und auch Kinder mit
Migrationshintergrund starker und insbesondere friiher durch Bildungs- und
Betreuungsangebote zu férdern, so kénnte diesen Gruppen Uber einen Bildungs-
und Betreuungsgutschein eine Uberdurchschnittlich hohe Férderung zukommen.
Internationale Erfahrungen zeigen, dass Gutscheine zu einer starkeren Nutzung
von Bildungs- und Betreuungsangeboten durch Kinder aus benachteiligten
Gruppen beitragen kdnnen. Vermutlich wollen Eltern einen ihnen direkt
zugeordneten Transfer (lber einen Gutschein) nicht ungenutzt lassen (vgl.
Besharov und Samari 2000 sowie Levin und Schwartz 2007). Im Falle einer
Anbieterférderung tritt dieser Effekt nicht in dieser Form ein, da die Férderung in
diesem Fall nicht direkt der Familie bzw. dem einzelnen Kind zugeordnet ist und
eine Nichtnutzung fir den Nachfrager nicht offensichtlich mit der Nichtnutzung
eines Transfers verbunden ist.

e Vor dem Hintergrund einer gezielten  Fdrderung  benachteiligter
Nachfragergruppen sollte Uber Gutscheine mittelfristig nicht nur auf
Bundesebene, sondern auch auf der Ebene der Lander und der Kommunen
weiter diskutiert werden. Es sollte dabei auch gezielt Giber Mischmodelle mit einer
Anbieterférderung nachgedacht werden.?® Bei solchen Mischmodellen wére zum
Beispiel daran zu denken, dass ein Teil der 6ffentlichen Férderung den Anbietern
direkt zugeordnet wird und ein anderer Teil der Férderung zielgruppenspezifisch
den Nachfragern bzw. bestimmten benachteiligten Nachfragergruppen zukommt.
Somit kdnnten soziobkonomisch bedingte Unterschiede in der Nutzung, die nicht
bedarfsbedingt sind, auch auf Landes- und Gemeindeebene reduziert werden.

e Wie bereits mehrfach betont ist die Sicherung einer padagogische guten Qualitat
fir das Kindeswohl unabdingbar. Vor dem Hintergrund der groBen regionalen
Unterschiede in den Qualitdtsstandards und der Qualitatssicherung, sind

nationale Initiativen zur Verbesserung der padagogischen Qualitat in

20 Wie bereits oben erwahnt praktizieren Berlin und Hamburg entsprechende Gutscheinmodelle, als kommunale
Beispiele kénnen zudem Heidelberg (vgl. Soldt 2007), Jena und Erfurt aufgefihrt werden.
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Kindertageseinrichtungen und auch der Kindertagespflege von besonders hoher
Relevanz. Mit der nationalen Qualitatsinitiative®’ auf der einen Seite und auch
dem gemeinsamen Verstdndnis aller Bundeslander um die Notwendigkeit von
Bildungsplanen auf der anderen Seite wurden wichtige Wege in diese Richtung
beschritten. Allerdings darf es dabei nicht belassen werden, sondern es missen
umsetzungsorientierte Schritte folgen. Der deutsche Fdderalstaat sieht dabei
nicht vor, dass der Bund konkrete gesetzliche MaBnahmen ergreift, sondern er
kann und sollte vielmehr im Sinne eines Motors und Moderators diesen Prozess
weiter vorantreiben und die Diskussion gesellschaftspolitisch moderieren. Somit
kénnte ahnlich dem Fortschritt beim quantitativen Ausbau im ,U3-Bereich® ein
gesamtgesellschaftlicher Konsens dartiber erzielt werden, dass alle Kinder in
Deutschland unabhangig von ihrer regionalen Zuordnung von einer padagogisch
guten Qualitat profitieren, welche durch einheitliche Mindeststandards definiert ist.
Dementsprechend sollten auf der Ebene der Lander in Fortfihrung der
Bildungsplane konkretere Qualitdtsmindeststandards diskutiert werden, um sich
in der gemeinsamen Diskussion auf zentrale Mindeststandards zu einigen.
Mittelfristig ware auch daran zu denken, sich im Sinne eines Staatsvertrages
zwischen den Landern auf einheitliche Mindeststandards zu einigen (vgl. flr
einen ahnlichen Vorschlag BMFSFJ 2003 oder auch die entsprechenden
Empfehlungen in BMFSFJ 2008).

MaBnahmen, die explizit darauf hin abzielen benachteiligte Kinder friiher und
vermehrt in das deutsche frihkindliche Bildungs- und Betreuungsangebot
einzugliedern, kénnen — neben den bereits genannten Ansadtzen - ebenfalls auf
unterschiedlicher Ebene ansetzen®® Auch in diesem Kontext kénnten
Landerabsprachen ein sinnvoller Ansatzpunkt sein. Die Lander kdnnten sich z.B.
darauf verstdndigen einkommensabhédngige Gebulhrenordnungen fur alle
Bundeslander als verpflichtend einzufiihren. Dartber hinaus kénnten sich die Lander
auf eine gemeinsame Fo6rderung von Kindern mit Migrationshintergrund

1 vgl. fur eine Kurzdarstellung der Projekte http://www.bildungsserver.de/zeigen.html?seite=3768 (Stand: 21.
Januar 2008).

22 Bei der Diskussion den Anteil benachteiligter Gruppen bei den Nutzern zu erhdhen, wird in Deutschland auch
Uber eine generelle Kindergartenpflicht nachgedacht. Eine solche MaBnahme, wie sie in z.B. in Frankreich mit der
~ecole maternelle” vorliegt, wirde bedeuten, dass der Kindergarten aus der Kinder- und Jugendhilfe
herausgenommen wird und komplett dem Bildungsbereich zugeordnet wird. Neben den vielfachen, insbesondere
auch verfassungsrechtlichen Veranderungen, die damit verbunden wéren, wirde sich das Problem einer
Heterogenitat bei den Nutzern altersméaBig nur verschieben und wére weiterhin fiir den Bereich der unter
dreijahrigen Kinder nicht gelost.
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verstandigen, um die dementsprechenden groBen Unterschiede in Gesetzen und

Verordnungen bedarfsorientiert zu reduzieren.

Den Bundeslandern ware aber auch zu empfehlen sich auf Initiativen zu
verstandigen, die verstarkt Erzieherinnen und Erzieherin mit Migrationshintergrund
fir eine Arbeit in Kindertageseinrichtungen oder der Tagespflege mobilisieren.
Internationale Erfahrungen zeigen, dass auch solche Aktivitdten sehr erfolgreich sein

kdnnen.

Darlber hinaus sollte verstarkt mit den Familien selbst zusammengearbeitet werden.
Familienintegrierende Anséatze kdnnen dabei einen wichtigen Ansatzpunkt darstellen.
Damit sind Ansatze gemeint, welche die Bildungs- und Betreuungsinfrastruktur noch
starker zu einem Ort machen, an dem Familien sehr friih Unterstitzung finden. Dabei
ist z.B. an eine deutschlandspezifische FortfiUhrung der britischen ,Early Excellence
Center® zu denken (vgl. auch BMFSFJ 2006). Auch Familienzentren, wie sie derzeitig
in Nordrhein-Westfalen ,installiert* werden® und tber deren Einfiihrung auch andere
Bundeslander nachdenken, sind im Sinne familienintegrierender Ansatze als sehr
positiv zu bewerten. Uber einen sehr frilhen Kontakt mit benachteiligten Familien
kénnte diesen viel friiher die hohe Bedeutung von qualitativ hochwertigen Bildungs-
und Betreuungsangeboten verdeutlicht werden. Ein familienintegrierender Ansatz,
der im Vorfeld aber auch wahrend der Inanspruchnahme von Bildungs- und
Betreuungsangeboten eine enge Zusammenarbeit mit den Familien erreicht, hat
auBerdem den Vorteil, dass er sehr viel nachhaltiger wirken kann als alle
kurzfristigen Angebote, die lediglich eine Nutzung ,anstoBen“. Von hoher Relevanz
ist dabei ein zielgruppenspezifisches Zugehen auf benachteiligte Familien, um sie
verstarkt an entsprechende familienintegrierende Férderangebote heranzufihren.
Dabei sollte es sich um eine zielgruppenspezifische Heranfihrung handeln, die nicht
mit einer zielgruppenspezifischen Bildung und Betreuung gleichzusetzen ist.
Vielmehr sollte der spezifisch deutsche Ansatz eines gemeinsamen Bildungs- und
Betreuungsangebotes fur grundsatzlich alle Kinder beibehalten werden. Vom Bund,
den La&ndern und auch Kommunen kdnnten verstarkt Initiativen fir solche

Angebotsformen ausgehen.

2 vgl. http://www.familienzentrum.nrw.de/ (Stand: 19. Januar 2008).
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AuBerdem kdénnten bundesweite Initiativen vollkommen anderer Art zu einer
Verringerung regionaler Unterschiede beitragen. So kann der durch das BMFSFJ in
Auftrag gegebene Familienatlas (vgl. BMFSFJ 2007) als ein Beispiel daflir gelten,
wie durch eine Dokumentation regionaler Unterschiede, ein regionaler ,Wettbewerb*
um die familienfreundlichste Region angeregt wird, der grundséatzlich zu einer
Verringerung regionaler Unterschiede beitragen kann. Ein noch starker am
Kindeswohl orientierter regionaler ,Kinderatlas® kdnnte entsprechend regionale
Unterschiede verdeutlichen und Regionen benennen, in welchen in Hinblick auf die
Dimensionen des kindlichen Wohlbefindens ein besonderer Nachholbedarf besteht
(vgl. dazu auch Bertram 2007). Mit dem im Juni 2008 vorgelegten ,Landerreport
Frihkindliche Bildungssysteme® der Bertelsmann Stiftung liegt ein weiteres
Instrument vor, welches regionale Differenzen offen legt, und entsprechend positiv zu
bewerten ist. Vor diesem Hintergrund ware es sehr winschenswert, wenn
entsprechende Reports regelmaBig erstellt wirden, um dartberhinaus auch
Veranderungen zu verdeutlichen. Solche Publikationen kdnnen grundsétzlich im
Wettbewerb der Regionen dazu beitragen, dass besonders gute Beispiele

bundesweit bekannt werden und zur Nachahmung einladen.

Nochmals anders gelagerte Initiativen des Bundes kdnnten darlber hinaus eine
Vielzahl von Akteuren auf regionaler Ebene zusammenfihren. Hier sind die ,Lokalen

Blndnisse fir Familie®®*

ein gutes Beispiel. Entsprechende ,lokale Blndnisse flr
Kinder“ kénnten dazu beitragen regionale Unterschiede auszugleichen, in dem sie
z.B. in Regionen mit einem gréBeren Nachholbedarf vielfaltige Akteure
zusammenbringen, die in gemeinsamer Anstrengung den quantitativen und
qualitativen Ausbau der 6ffentlich geférderten Bildungs- und Betreuungsinfrastruktur
voranbringen. Entsprechende Initiativen, auf der Ebene der Lander und Kommunen
noch starker als bisher bundesweit bekannt gemacht werden, um zur Nachahmung

einzuladen.

Insgesamt Iasst sich festhalten, dass letztlich nur das Miteinander von Bund, Landern
und Kommunen regionale Unterschiede - die nicht bedarfsorientiert sind - verringern
kann und die relativ geringe Nutzung von Tageseinrichtungen durch benachteiligte
Kinder anheben kann. Nur das Miteinander und ein erfolgreicher ,Spagat” zwischen
Initiativen auf der nationalen Ebene und der bedarfsorientierten Initiative vor Ort

2 vgl. http://www.lokale-buendnisse-fuer-familie.de (Stand: 29. Mai 2008).
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kébnnen zu einer nachhaltig guten Bildungs- und Betreuungsinfrastruktur in
Deutschland beitragen. Nur eine solche Bildungs- und Betreuungsinfrastruktur kann
unabhangig von der Region und dem sozio6konomischen Hintergrund von Kindern
zu deren Wohlbefinden beitragen.
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Tab. 1: Public Expenditures for ECEC services by state, 2005*

Total Percent over Expenditures per
Expenditures all child in ECEC
in €1000 expenditures centres
on child and (standardized to 8
youth issues  hrs/day)
Baden-Wiarttemberg 1,319,909 75.8 4,589
Berlin 742,846 87.8 7,562
Brandenburg 394,113 86.5 3,802
Bremen 93,858 80.4 6,364
Hamburg 322,657 85.9 6,917
Hesse 829,948 84.8 5,157
Mecklenburg- 214,098 83.3
Western Pomerania 4,218
Lower Saxony 753,407 82.7 4,568
North Rhine- 2,188,615 79.8
Westphalia 4,851
Rhineland-Palatinate 743,452 90.7 6,789
Saarland 119,885 80.3 5,214
Saxony 612,339 87.0 3,727
Saxony-Anhalt 335,087 87.1 3,755
Schleswig-Holstein 269,932 77.2 4,500
Thuringia 320,101 86.5 4,099
Germany 9,729,325 82.0 4,854

* For all children (including school children) in childcare in 2006, final data from the
Child and Youth Services Statistics provided by the Dortmund Arbeitsstelle Kinder-
und Jugendhilfestatistik in August 2007. Expenditures reported by Bavaria are not

complete.

Source: Statistisches Bundesamt (2007b), Dortmund Arbeitsstelle Kinder- und

Jugendhilfestatistik, author’s calculations.
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Fig. 1: Children attending ECEC services by type of the provider,
2006 — Germany overall

a. Children under the age of 3

For-profit provided
Employer provided 1.8%
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Publicly provided
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Non-profit provided
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b. Children between 3 and under 8 years of age (incl. schoolchildren)
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Employer provided 0.3%

0.1%

Publicly provided
37.7%

Non-profit provided
61.9%

Source: Data from the Federal Statistical Office (Statistisches Bundesamt), the Child
and Youth Services Statistics provided by the Dortmunder Arbeitsstelle Kinder- und
Jugendhilfestatistik 2006, own calculations.
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Fig. 2: Children in non-profit provided ECEC services by provider and age
group, 2006 — Germany overall

a. Children under the age of 3
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b. Children between 3 and under 8 years of age (incl. schoolchildren)
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Source: Data from the Federal Statistical Office (Statistisches Bundesamt), the Child
and Youth Services Statistics provided by the Dortmunder Arbeitsstelle Kinder- und
Jugendhilfestatistik 2006, own calculations.
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Fig. 3: Children in ECEC services by type of the provider, age group, and state,
a. Children under the age of 3
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and Youth Services Statistics provided by the Dortmunder Arbeitsstelle Kinder- und

Jugendhilfestatistik 2006, own calculations.
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Fig. 4: Attendance rates® for ECEC services and family day care® by state and
age group, 2006
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a) Percentage of children who attend ECEC services or family day care out of all
children in the relevant age group.

b) Children in family day care, who do not additionally attend ECEC services or an
all-day school.

c) In addition, 7.7% of the children attend preschool institutions.

d) Excluding 759 children in family day care in the city of Frankfurt. Differentiating by
age group and by the fact if the child additionally attends ECEC services or an all-day
school is not possible.
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e) Excluding Berlin

Source: Data from the Federal Statistical Office and the Statistical Offices of the
states, “Kindertagesbetreuung regional 2006. Ein Vergleich aller 439 Kreise in
Deutschland®, September 2007, own calculations.

Fig. 5: Minimum and maximum attendace rate in the German districts (Kreise)
in each state by age group, 2006
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a) Rates of above 100% are due to the fact that some children attend ECEC services
in another district than they live.

b) In addition, 7.7% of the children attend preschool institutions.

Source: Data from the Federal Statistical Office and the Statistical Offices of the
states, Statistisches Bundesamt (2007a), own calculations.
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Fig. 6: Children in ECEC services by hours of daily care and age group, 2006 —
Germany overall

a. Children under the age of 3
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Source: Data from the Federal Statistical Office (Statistisches Bundesamt), the Child
and Youth Services Statistics provided by the Dortmunder Arbeitsstelle Kinder- und
Jugendhilfestatistik 2006, own calculations.



-50 -

Fig. 7: Children in ECEC services by hours of daily care, age group, and state,
2006

a. Children under the age of 3
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Source: Data from the Federal Statistical Office (Statistisches Bundesamt), the Child
and Youth Services Statistics provided by the Dortmunder Arbeitsstelle Kinder- und
Jugendhilfestatistik 2006, own calculations.
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Fig. 8: Children in family day care by hours of daily care, age group, and state,
2006

a. Children under the age of 3
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a) Excluding Berlin

Source: Data from the Federal Statistical Office (Statistisches Bundesamt), the Child
and Youth Services Statistics provided by the Dortmunder Arbeitsstelle Kinder- und
Jugendhilfestatistik 2006, own calculations.
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Fig. 9: Percentage of children receiving lunch at the ECEC institution?, by age
group and state, 2006

a. Children under the age of 3
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a) Percentage of children who receive lunch by the ECEC service out of all children
in the relevant age group in ECEC services.

b) Excluding Berlin

Source: Data from the Federal Statistical Office (Statistisches Bundesamt), the Child
and Youth Services Statistics provided by the Dortmunder Arbeitsstelle Kinder- und
Jugendhilfestatistik 2006, own calculations.
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Fig. 10: Educational staff by educational degree, care group, and state, 2006

a. In care groups with children under the age of 3 years
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Fig. 10: Continued

c. In care groups with children between 0 and under 8 years of age (no
schoolchildren)

Without educational degree Q¥
@ In education b)

O Vocational degree

m College/University degree

Note:

a) Educational staff with the given degree as percentage out of all educational staff in
the relevant care groups in the relevant state.

b) Includes trainees/interns (Praktikanten/innen im Anerkennungsjahr) and staff in
other forms of education.

c¢) Excluding Berlin

Source: Data from the Federal Statistical Office (Statistisches Bundesamt), the Child
and Youth Services Statistics provided by the Dortmunder Arbeitsstelle Kinder- und
Jugendhilfestatistik 2006, own calculations.
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Fig. 11: Family day carers® by educational degree and state, 2006
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Note:

a) Family day carers holding the given educational degree as a percentage out of all
family day carers in the relevant state.

b) Includes trainees/interns (Praktikanten/innen im Anerkennungsjahr) and staff in
other forms of education.

c¢) Excluding Berlin

Source: Data from the Federal Statistical Office (Statistisches Bundesamt), the Child
and Youth Services Statistics provided by the Dortmunder Arbeitsstelle Kinder- und
Jugendhilfestatistik 2006, own calculations.
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Fig. 12: Percentage of children in ECEC services who do not usually speak
German in their families, by age group and state, 2006

a. Children under the age of 3

o5 23.4

a) Excluding Berlin

Source: Data from the Federal Statistical Office (Statistisches Bundesamt), the Child
and Youth Services Statistics provided by the Dortmunder Arbeitsstelle Kinder- und
Jugendhilfestatistik 2006, own calculations.
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Fig. 13: Impact of risk measures on the probability of attending a child care
institution, marginal effects (poverty defined by income)
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Marginal effects of Probit estimations for West and East Germany. Complete results
in Table A1.

Source: Own calculations, GSOEP 2000-2006, children betwee 0 and 7 years of age.
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Fig. 14: Impact of risk measures on the probability of attending a child care
institution, marginal effects (poverty defined by deprivation)
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Marginal effects of Probit estimations for West and East Germany. Complete results
in Table A1.

Source: Own calculations, GSOEP 2000-2006, children between 0 and 7 years of
age.
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Fig. 15: Impact of risk measures on the probability of attending a full-day child
care institution (vs. half day only), marginal effects (poverty defined by income)
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Marginal effects of Probit estimations for West and East Germany. Complete results
in Table A1.

Source: Own calculations, GSOEP 2000-2006, children between 0 and 7 years of
age.
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Fig. 16: Impact of risk measures on the probability of attending a full-day child
care institution (vs. half day only), marginal effects (poverty defined by
deprivation)
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Marginal effects of Probit estimations for West and East Germany. Complete results
in Table A1.

Source: Own calculations, GSOEP 2000-2006, children between 0 and 7 years of
age.
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ANHANG zu Kapitel 3: Datenbasis und Operationalisierung ,benachteiligter
Gruppen*

Datenbasis fir die eigenen empirischen Analysen in Kapitel 3.3 sind die letzten
sieben Wellen des Sozio-oekonomischen Panels, das heif3t die Analyse bezieht sich
auf die Jahre 2000-2006. Betrachtet werden nur die Kinder im Alter von 0-7 Jahren,
die in Privathaushalten leben und die nicht bereits in der Schule sind. Die

interessierende abhangige Variable ist der Besuch einer Kindertagesseinrichtung.

Das Konzept der benachteiligten Gruppen:
Die Berechnung der Einkommensarmut beruht auf den (Vor-)Jahresnettoeinkommen

der Haushalte, die mithilfe der neuen OECD-Skala bedarfsgewichtet wurden. Das
alternative Armutskonzept der Deprivations- oder Lebenslagenarmut misst Armut

nicht indirekt, Uber die verfigbaren finanziellen Ressourcen des Haushalts, sondern
direkt Gber die Erfassung des tatsachlichen Lebensstandards. Dazu kann auf zwei
unterschiedliche Erhebungsinstrumente zurlickgegriffen werden, die im SOEP
alterierend eingesetzt werden. In den Jahren 2001, 2003 und 2005 wurde das
theoretisch anspruchsvolle Instrument des Deprivationsansatzes im SOEP
umgesetzt. Dabei werden die Haushaltsvorstdnde zu einer Liste von elft ltems, die
Guter und Aktivitaten des taglichen Lebens enthalten, jeweils gefragt, ob ihr Haushalt
Uber das entsprechende ltem verfligt oder nicht, und wenn nicht, ob es aus
finanziellen oder aus anderweitigen Griinden nicht verfiigbar ist.?> Diese Angaben
kénnen in einen gewichteten Index zusammengefasst werden, der das AusmaB an
Deprivation, d.h. an Einschrankungen des Lebensstandards wiedergibt
(Proportionaler Deprivationsindex, PDI). Ein fehlendes ltem erhdht den Index dabei
in dem MaBe, wie es in der Gesamtpopulation verbreitet ist. AuBerdem wird das
Fehlen von ltems aus finanziellen Grinden héher gewichtet als das Fehlen aus
anderen Grinden. In den Jahren 2000, 2002, 2004 und 2006 wird anstelle der
Deprivationsskala nur die Verfligbarkeit einer Liste von Haushaltsgiitern erhoben.?®
Diese Informationen kdnnen ebenfalls in einen proportionalen Deprivationsindex

umgesetzt werden. Die Indexwerte werden anschlieBend fur jede Welle z-

% Diese ltems sind: Farb-TV, Telefon, pUnktliche Mietzahlung, warme Mahlzeit alle zwei Tage, gute
Wohngegend, Haus in gutem Zustand, Auto, finanzielle Ricklagen, Urlaubsreise, neue Mdébel, Freunde zum
Essen einladen.

% Dies sind Farb-TV, Waschmaschine, Telefon, Auto, Stereoanlage, Mobiltelefon, Videorecorder, Mikrowelle,
Spilmaschine, PC, Internet-Anschluss, DVD-Spieler, ISDN-Anschluss, Faxgerat.
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standardisiert und dichotomisiert, wobei als Deprivationsschwelle ein Wert von eins
angesetzt wird (d.h. ein Haushalt gilt als deprivationsarm, wenn der Indexscore um

mehr als eine Standardabweichung vom Gesamtmittelwert nach oben abweicht).

Insgesamt verteilt sich der Anteil der benachteiligten Kinder an der
Gesamtpopulation wie folgt: Im Jahr 2006 waren etwa 23% der Kinder
einkommensarm, fast 14% lebten in einem deprivationsarmen Haushalt, 13% mit
einem alleinerziehenden Elternteil, bei 12% der Kinder hatte ein Elternteil einen
Migrationshintergrund und bei fast 14% der Kinder beide Elternteile.

Tabelle A-1: Kinder in benachteiligten Haushalten, in %

. o . ) partieller  vollstandiger
einkommens- deprivations- alleinerziehender = o
Migrations- Migrations- n
arm arm Haushalt
hintergrund hintergrund
2000 17,3 11,5 8,6 6,7 15,3 2299
2001 19,1 21,2 9,8 7,3 15,7 2131
2002 20,6 9,9 10,9 9,1 15,3 2068
2003 22,6 19,8 13,6 9,8 13,1 1967
2004 22,9 14,7 13,0 8.8 13,4 1794
2005 25,2 21,1 14,2 8,5 13,5 1681
2006 22,6 13,7 13,4 11,9 12,1 1800

SOEP 2000-2006, nur Kinder von 0-7 Jahre (gewichtete Ergebnisse), eigene

Berechnungen.

Die Schwankungen bei der Deprivationsarmut sind den unterschiedlichen Konzepten
geschuldet, die insbesondere auch eine unterschiedliche Betroffenheit von Familien
mit Kindern aufweisen. Das berihrt jedoch nicht den Effekt auf die abhangige

Variable der Wahrscheinlichkeit, eine Betreuungseinrichtung zu besuchen.
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Die Erfassung der Kontrollvariablen:

Als eine zentrale Kontrollvariable geht in alle Analysen das Alter des Kindes ein, da
es eine sehr groBe Rolle for die Wahrscheinlichkeit der Nutzung einer
Kindertageseinrichtung hat. Es wird auf Monatsbasis berechnet und geht in einer
logistischen Form in die Analysen ein, da dies den Altersverlauf der

Nutzungswahrscheinlichkeit am besten abbildet.

Die Nutzungswahrscheinlichkeit hédngt in hohem MaBe auch von regionalen und

anderen Faktoren ab. Kontrollvariablen sind die GemeindegrdBe, die Region und die

Anzahl weiterer Kinder im Haushalt. Die Fallzahlen erlauben allerdings keine

Kontrolle des Bundeslandes, sondern lediglich eine starker aggregierte
Differenzierung der alten Bundeslander nach Norddeutschland (Schleswig Holstein
und Niedersachsen, inkl. Bremen, Hamburg und West-Berlin), Mitteldeutschland
(NRW und Rheinland-Pfalz) und Siddeutschland (Hessen, Bayern und Baden-
Wirttemberg). Die Anzahl weiterer Kinder im Haushalt wird getrennt flr die
Altersgruppen der 0-2-Jahrigen, der 3—7-Jahrigen und der 8—17-Jahrigen erfasst.
SchlieBlich bildet auch das Jahr eine wichtige Kontrollvariable, da es im betrachteten
Zeitraum Zu einer deutlichen Anhebung der Versorgung mit

Kindertageseinrichtungen gekommen ist.



- 64 -

Gesamtdarstellung der multivariaten Ergebnisse: Tabelle A-2 gibt eine

vollstandige Darstellung der multivariaten Analysen mit allen Kontrollvariablen.

Tabelle A-2: Probit-Schatzungen institutioneller Kinderbetreuung (marginale

Effekte)
In child care (vs. not in child full-day child care (vs. half day
care) only)
West East West East
poor (defined by income) -0.052 -0.095 -0.007 -0.101
poor (definde by deprivation) -0.123 -0.135 0.028 -0.111
single parent 0.026 0.059| -0.067 -0.055| 0.162 0.144| 0.061 0.052
one of two parents -0.011 -0.010 0.108 0.107
origin of migration  both parents or single
parent -0.119 -0.109 0.097 0.092
Gemeindegrasse <2.000 Einyv. -0.073 -0.070| 0.060 0.061] -0.039 -0.040| 0.015 0.016
(Ref: 20.-100.000 2.-20.000 Elnw.. -0.072 -0.074| 0.040 0.038] -0.057 -0.057| 0.047 0.049
Einw.) 100.-500.000 Einw. -0.042 -0.039| 0.060 0.057| 0.047 0.046/ 0.104 0.100
> 500.000 Einw. 0.062 0.065| 0.125 0.133] 0.194 0.193] 0.198 0.198
Waeitere Kinder 0-2 Jahre -0.063 -0.062| -0.109 -0.112| -0.043 -0.044| -0.181 -0.187
im HH 3-7 Jahre -0.031 -0.029| -0.029 -0.026| -0.052 -0.053| -0.064 -0.063
8-16 Jahre -0.059 -0.058| -0.147 -0.149| -0.027 -0.028| -0.140 -0.143
Region (Ref: Norddeutschland -0.132 -0.137 -0.086 -0.085
Siddeutschland) Mitteldeutschland -0.067 -0.072 -0.034 -0.034
2001 -0.003 0.004| 0.101 0.109| -0.010 -0.012| 0.001 0.008
2002 0.004 0.001| 0.073 0.068/ 0.000 0.001| -0.032 -0.038
Jahr 2003 0.029 0.035] 0.092 0.100{ -0.013 -0.015| -0.011 -0.007
(Ref: 2000) 2004 0.084 0.084| 0.097 0.089| -0.005 -0.005| -0.042 -0.053
2005 0.096 0.099| 0.171 0.168| -0.008 -0.009| -0.012 -0.017
2006 0.111  0.111] 0.137 0.130, -0.028 -0.028| -0.006 -0.016
Alter (Monate, Logit-Transformation) 1419 1.421| 1.142 1.150{ 0.000 0.000{ 0.000 0.000
Pseudo R-Quadrat 0.643 0.644| 0.499 0.500| 0.066 0.066| 0.054 0.054
Anzahl der Beobachtungen 11614 11614 2449 2449 6322 6322 1563 1563
Anzahl der Cluster (Personen) 3818 3818 825 825 2808 2808 629 629

Robuste Standardfehler. Fett gedruckte Zahlen: signifikant auf 10%-Niveau.

Quelle: SOEP, eigene Berechnungen.




