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Die Zusammenarbeit von Staat und Markt
in der Sozialpolitik:
Das Beispiel Betreuungsgutscheine und Qualitiits-

Regulierung fiir die institutionelle Kinderbetreuung”

von Michaela Kreyenfeld, Rostock und Gert G. Wagner, Berlin und Frankfurt (Oder)

"Soziale Dienste" wie die institutionalisierte Kinderbetreuung werden in Deutschland
vorwiegend vom Staat selbst bzw. von frei-gemeinniitzigen Tridgern angeboten. Fiir die
Nutzung dieser sozialen Dienste werden dabei in der Regel Gebiihren verlangt, die unterhalb
der tatsdchlichen Kosten liegen. Die Kosten werden vom Staat selbst direkt oder iiber
Objektsubventionen an gemeinniitzige Anbieter getragen.

Im Rahmen eines prinzipiell marktwirtschaftlich organisierten Systems ist zum einen zu
begriinden, warum bestimmte Giiter 6ffentlich finanziert werden sollen; zum anderen warum
sie - statt von privaten Anbietern - iiber staatliche oder subventionierte frei-gemeinniitzige
Tréager angeboten werden sollen.

1 Uberblick und Problemaufrifl

Die Besonderheit "Sozialer Dienste" wird auf der 6konomischen Ebene mehrdimensional

begriindet (vgl. fiir einen Uberblick Badelt 1997):

— Viele potentielle Nachfrager nach sozialen Diensten konnten diese nicht aus eigener
Tasche finanzieren. Da der Staat diese Nachfrager aber aus paternalistischen Griinden
("Meritorik") fiir wichtig bzw. sogar fiir unumgénglich hilt, miisse der Preis fiir derartige
soziale Dienste niedrig oder sogar gleich null sein; dies ist am freien Markt nicht zu
verwirklichen.

— Bei "sozialen Diensten" handelt es sich um "Vertrauensgiiter", d.h., der Konsument kann
nicht ex ante (also vor VertragsabschluB3) und teilweise noch nicht einmal ex post (also
nach Vertragsabschlufl und nach Konsum des Dienstes) beurteilen, ob der erbrachte Dienst
den Qualititsanforderungen entspricht, die - wiederum aus paternalistischen Griinden — der
Staat fiir angemessen hélt bzw. der Konsument — freilich in diffuser Weise — erwartet.
Deswegen diirfe — so wird argumentiert — das Angebot derart sensibler Dienste nicht dem

Dieser Beitrag basiert u.a. auf kontroversen Diskussionen in der Arbeitsgruppe "Soziale Dienste" der
Enquete-Kommission "Demographischer Wandel" des Deutschen Bundestages (1995-98). Besonders
gedankt sei Anita B. Pfaff und Gerhard Naegele flir ihr bemerkenswertes Engagement. Das hier
vorgestellte Modell einer alternativen Organisation von Kinderbetreuung wurde im Rahmen eines von der
Hans-Bockler-Stiftung finanzierten Projektes entwickelt (Férdernummer S 96-812-4 F).



Profitmotiv  privat-gewerblicher = Anbieter  untergeordnet werden, die ihren
Informationsvorsprung durch das kostengiinstige Angebot schlechter Qualitdt ausnutzen
wiirden. Der Staat selbst und frei-gemeinniitzige Anbieter wiirden aufgrund einer anderen
Anreizstruktur die angemessenere Qualitit liefern.

SchlieBlich gibt es noch das — in Deutschland politisch gewichtige — Argument, dal} frei-
gemeinniitzige Anbieter — in der Sprache der Wirtschaftswissenschaften ausgedriickt —
"positive externe Effekte" produzieren, da die Arbeit ehrenamtlicher Helfer' ein nicht
ersetzbares Feld fiir "gelebte Demokratie" darstelle (vgl. Beck 2000); zuweilen wird dieses
Argument mit dem Hilfsargument angereichert, da3 nur frei-gemeinniitzige Anbieter in der
Lage seien, die billige Arbeitskraft von ehrenamtlich Tétigen zu mobilisieren, die
notwendig seien, da der Staat zu normalen Lohnen die sozialen Dienste nicht mehr
finanzieren konne (Fink 1990).

Betrachtet man das Angebot sozialer Dienste in der Praxis, so zeigt sich fiir Deutschland
folgendes Bild (vgl. auch Enquete Kommission Demographischer Wandel 1998):

Auch die Produktion sozialer Dienste iiber offentliche oder frei-gemeinniitzige Anbieter
kommt nicht ohne staatliche Qualitétssicherung aus. Die Kontrolle der Qualitét (sozialer)
Dienste 146t sich man in Input- und Output-Kontrollen unterscheiden. Da das Ergebnis (der
Output) sozialer Dienste (oft) schwer mefibar ist, werden Inputvorgaben gegeben. Man
hofft, dal angemessene Inputfaktoren, wie u.a. die Ausbildung des Personals, gute
Ergebnisse gewihrleisten. Es sei angemerkt, daf3 vermehrt Versuche unternommen werden,
auch den Output sozialer Dienste zu messen, z.B. mit Hilfe von Experten-Evaluationen.
Der soziale Dienst "Bildung" wird weit iiberwiegend direkt vom Staat angeboten, der
Input- und Output-Qualitdt priift; ehrenamtliche Krifte spielen nur eine untergeordnete
Rolle (in Volksbildungswerken, Volkshochschulen und #hnlichen marginalen Anbietern
der Erwachsenenbildung).

Medizinische Versorgung wird vom Staat iiberaus streng durch Inputstandards reguliert
(indem nur entsprechend ausgebildete und zertifizierte Personen derartige Tatigkeiten
ausiiben diirfen), das Angebot erfolgt freilich ausgesprochen gemischt: zu einem Teil durch
den Staat selbst (z.B. in Krankenh&usern, dem staatlichen Gesundheitsdienst) und durch
frei-gemeinniitzige Einrichtungen, zum anderen Teil durch Freiberufler (niedergelassene
Arzte, Masseure u.i.), deren Output-Qualitit zum Teil vom Staat und zum Teil von den
Berufsverbénden kontrolliert wird.

Kranken- und Altenpflege wurde lange Jahrzehnte vom Staat durch Input-Standards
reguliert. Zum einen wurde sie vom Staat selbst angeboten, zum anderen durch frei-
gemeinniitzige Anbieter, die u.a. mit ehrenamtlichen Kriften (Ordensschwestern u.d.)
arbeiteten. In jlingster Zeit sind - insbesondere aufgrund der Umstellung des
Finanzierungssystems in der Altenpflege — vermehrt auch privat-gewerbliche Anbieter auf
einen neu entstehenden Markt fiir Altenpflege getreten, die vom Staat auf ihre Input-und
Output-Qualitét kontrolliert werden.

AuBlerhdusliche Kinderbetreuung wird zum einen in "institutionalisierter" Form vom Staat
und von frei-gemeinniitzigen Triagern angeboten. Im Gegensatz zur Kranken- und

Ehrenamt wird hier nicht im finanzwissenschaftlichen Sinne benutzt (wir danken Bert Riirup fiir diesen
Hinweis): Der alte finanzwissenschaftliche Begriff des Ehrenamtes bezeichnet eine "Realsteuer”, mit der
potente Biirger (ohne Entgelt) zu 6ffentlichen Amtern gezwungen werden (vgl. Meyer 1986), z.B. noch
heute in das Schoffenamt. Der alltagssprachliche Begriff des Ehrenamtes meint hingegen das genaue
Gegenteil: ein freiwilliges biirgerschaftliches Engagement flir Dritte.



Altenpflege sind bislang in Deutschland noch kaum privat-gewerbliche Anbieter in diesem
Bereich anzutreffen. In der institutionellen Kinderbetreuung spielen ehrenamtliche Krifte
nur eine untergeordnete Rolle. Dies gilt auch fiir den nicht-institutionellen Bereich. Hier
wird Kinderbetreuung — ohne daf} dies als Ehrenamt gesellschaftlich gewiirdigt wiirde —
vollig unkontrolliert von Laien in Form von Nachbarschaftshilfe angeboten (z.B. durch
Babysitter, befreundete Miitter usw.).

Bereits diese kurze Ubersicht zeigt, daB es zum ersten eine Reihe von sozialen Dienste gibt,
die ausschlieBlich hochprofessionell angeboten werden (Bildung und medizinische
Versorgung), wobei einerseits im Bereich der Bildung der Staat der nahezu ausschlieliche
Anbieter ist (freilich sollte man die zunehmende Zahl von Privatschulen nicht vergessen!),
andererseits der hochsensible Dienst "medizinische Versorgung" zu einem groflen Teil von
gewinnorientierten Freiberuflern (Arzten) und staatlichen Angestellten, die private
Nebeneinnahmen erzielen diirfen (z. B. Cheférzten in 6ffentlichen Krankenh&usern), erbracht
wird. Zum zweiten etabliert sich im Bereich der Altenpflege ein privat-gewerblicher Markt,
der von Subjektsubventionen (nédmlich den monetédren Leistungen der gesetzlichen
Pflegeversicherung) gespeist wird. Zum dritten organisieren frei-gemeinniitzige Anbieter ihr
Angebot zunehmend anhand betriebswirtschaftlicher Kriterien, was insbesondere durch die
"Neuen Steuerungsmodelle" induziert wird, mit denen der Staat (hier: die Kommunen)
versucht, das Angebot entsprechender sozialen Dienste preisgiinstiger produzieren zu lassen,
als dies bislang der Fall war.

Fallt man diese Zustandsbeschreibung zusammen, so gibt es mindestens zwei Griinde zu
priifen, ob das traditionelle nicht-marktlich organisierte Angebot bestimmter sozialer Dienste
nicht in Richtung auf den in einer Marktwirtschaft {iblichen Wettbewerb organisiert werden
konnte:

— Zum ersten ist das Angebot sozialer Dienste ganz offenbar in einer Transitionsphase:
Immer weniger Bereiche werden durch ein staatliches bzw. frei-gemeinniitziges Angebotes
abgedeckt; innerhalb des frei-gemeinniitzigen Bereichs verliert das Ehrenamt an
quantitativer Bedeutung. Es stellt sich die Frage, ob nicht auch die verbleibenden Bereiche
entsprechend umgestaltet werden kdnnen.

— Zum zweiten stehen in einer Marktwirtschaft alle Bereiche permanent auf dem Priifstand,
die nicht marktlich organisiert sind, weil sie im Verdacht stehen, knappe Ressourcen zu
verschwenden (vgl. z.B. Stiglitz und Schonfelder 1989);

Im folgenden stellen wir ein auf dem Prinzip der Subjektsubventionierung basierendes
Steuerungsmodell fiir den Bereich der institutionellen Kinderbetreuung vor.”> Dieser Bereich
wurde aus rein pragmatischen Griinden gewihlt: Es gibt zum ersten eine lang andauernde
Debatte iiber ein unzureichendes Angebot an bedarfsgerechter Kinderbetreuung (vgl. dazu
Deutsches Jugendinstitut 1993, Hoffmann und Rauschenbach 1997); zum zweiten wird von
mehr oder weniger allen Parteien unter dem Stichwort "bessere Vereinbarung von

Im Rahmen dieses Aufsatzes wird auf Fragen der optimalen Finanzierungsquelle des sozialen Dienstes
"institutionelle Kinderbetreuung" nicht eingegangen, da ein stirker wettbewerbliches Angebot, das auf
Subjektsubventionen beruht, sowohl traditionell von den Kommunen steuerfinanziert werden kann, aber
auch eine alternative Steuerfinanzierung (z.B. durch den Bund) ebenso wie eine vom Staat stirker
unabhingige parafiskalische Finanzierung (z.B. in Rahmen einer Familien- oder Kinderkasse) ohne
weiteres damit kompatibel ist (vgl. dazu Wagner 1998, S. 41f).



Kindererziehung und Erwerbstitigkeit" ein (weiterer) Ausbau der institutionellen
Kinderbetreuungsmoglichkeiten angestrebt. >

2 Status Quo der Kinderbetreuung in Deutschland
2.1 Historischer Riickblick

In Deutschland entstanden — wie in fast allen westlichen Léndern — die ersten
Kindertageseinrichtungen zur Zeit der Industriellen Revolution, als sich alte
Herrschaftsgeflige auflosten und es zu erheblichen Wanderungen vom Land in die sich
industrialisierenden Stéidte kam (Damann und Priiser 1987).* Im Gegensatz zu den Frauen der
biirgerlichen Mittel- und Oberschicht, bei denen sich das Leitbild der nichterwerbstétigen
Mutter und Ehefrau durchsetzte, waren die Frauen der Arbeiterschicht aus ckonomischer
Notwendigkeit heraus gezwungen, in den Fabriken zu arbeiten. Mit der Trennung von Wohn-
und Arbeitsplatz konnte Erwerbsarbeit und Kinderbetreuung nicht mehr simultan ausgefiihrt
werden (Wehler 1989). Es kann vermutet werden, da3 die arbeitenden Frauen auf die Hilfe
von Verwandten und Freunden bei der Betreuung ihrer Kinder kaum zuriickgreifen konnten,
da die Wanderungsbewegungen soziale Netzwerke zum Teil aufgelost hatten (Wehler 1995).
Eine Verwahrlosung der unbeaufsichtigen Kinder der Arbeiterfrauen wird in diversen
Zeitzeugnissen diskutiert (Damann und Priiser 1987).

Die ersten Kindertageseinrichtungen wurden durch den sozialen und finanziellen Einsatz
engagierter Blirger getragen, die bestrebt waren, dem "moralischen Verfall" der
unbeaufsichtigten Kindern entgegenzutreten. Obwohl es durchaus auch ein Ziel war, den
Arbeiterkindern moralische Werte zu vermitteln, ging es in erster Linie um die Aufbewahrung
und weniger um die Sozialisation und Bildung der Kinder. In Deutschland erhielt erst mit dem
Gedankengut Friedrich Frobels die institutionelle Kinderbetreuung in der Form des
Kindergartens Sozialisations- und Bildungsfunktionen und wurde damit auch fiir die mittleren
und  hoheren  Schichten interessant  (Klattenhoff  1987).  Faktisch  blieben
Kindertageseinrichtungen vorerst jedoch Betreuungseinrichtungen fiir Kinder aus
benachteiligten sozialen Schichten (Reyer 1987).

Erst im Zuge der bundesdeutschen Bildungsreform in den 60er Jahren (des 20. Jahrhunderts)
konnte sich in Westdeutschland der Kindergarten als Regelinstitution etablieren. Geleitet von
dem Ideal, durch frithzeitige vorschulische Erziehung und Bildung Chancengleichheit
herzustellen, wurden vermehrt offentliche Mittel der institutionellen Betreuung gewidmet
(Mbrsberger 1987).° Der Kindergarten "setzte sich im BewuBtsein der Bevolkerung als

Insbesondere die Sozialdemokratische Partei Deutschlands hat in ihrem Wahlprogramm und
entsprechenden AuBerungen im Wahlkampf durch ihren Kanzlerkandidaten und die Schatten-
Familienministerin eine bessere Kinderbetreuung im Vorschul- und Grundschulalter gefordert.

! Fiir GroBbritannien vgl. Cohen (1988), fiir die USA vgl. Cohen (1996), fiir Deutschland vgl. Erning
(1987).

Es sei angemerkt, dafl ein Grund fiir die Debatte um ein verbessertes Bildungssystem auch auf das
wachsende Bewufitsein zurlickzufiihren ist, da} Bildungsinvestitionen fiir den internationalen Wettbewerb
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wichtiger Sozialisationsort fiir Kinder durch und nimmt bei unveridnderter Zugehorigkeit zur
Jugendhilfe als erste Stufe des Bildungssystems (Elementarbereich) inzwischen einen
selbstverstdndlichen Platz unter den Institutionen ein, die den Lebenslauf der Kinder
organisieren" (Colberg-Schrader 1993: 160). Indem der Ausbau des Kindergartens
insbesondere die Sozialisation der Kinder im Blickpunkt hatte und weniger den
Betreuungsaspekt,  etablierte  sich der Kindergarten als halbtags geoffnete
"Sozialisationsinstitution".

Die ganztigige Betreuung von Kindern in Kindergérten sowie die Betreuung von Kindern in
Hort und Krippe blieben jedoch in Westdeutschland lange Zeit eine Randerscheinung fiir
Kinder aus benachteiligten Haushalten. Obwohl heute in der Krippe und dem Hort
Sozialisations- und Bildungsziele angestrebt werden, tragen beide Einrichtungen weiterhin das
Stigma, eine Aufbewahrinstitution von Kindern aus benachteiligten Haushalten zu sein.

Anders sieht es jedoch in den ostlichen Bundesldndern aus, in denen sich die ganztigige
Betreuung von Kindern aller Altersklassen zu Zeiten der DDR etabliert hat. Eines der obersten
Prinzipien "real-sozialistischer" Politik war es, die Erwerbstitigkeit von Frauen zu fordern.
Um dieses zu gewihrleisten, wurde seit der Griindung der DDR das Angebot an
institutioneller Kinderbetreuung ausgebaut, "so dall gegen Ende der 80er Jahre ein nahezu
flichendeckendes Angebot an Betreuungseinrichtungen fiir Kinder im Vorschul- und
Grundschulalter zur Verfligung stand" (Wagner, Hank und Tillmann 1995: 2). Obwohl seit
der Vereinigung zwar die Versorgungsquoten riickldufig sind, kann insbesondere im
Vergleich zu Westdeutschland weiterhin von einer flichendeckenden Versorgung mit
Betreuungsplitzen gesprochen werden.

2.2 Das aktuelle Angebot an institutioneller Betreuung

2.2.1 Versorgung

Analog zu den unterschiedlichen historischen Hintergriinden und politischen Zielsetzungen ist
das Angebot an Betreuungsplétzen in Kindertageseinrichtungen in Ost- und Westdeutschland
weiterhin hochst divergent. In Tabelle 1 sind die Versorgungsquoten, d.h. die Anzahl der
Betreuungsplitze pro 100 Kinder der jeweiligen Alterskohorte fiir Ost- und Westdeutschland
im Vergleich dargestellt.

von entscheidender Bedeutung sind. Damit zusammenhidngend muf3 auch der verschérfte Ost-West
Konflikt zu Beginn der 60er Jahre gesehen werden (Stichworte: Mauer-Bau, Sputnik-Schock) (Picht 1964,
Korte 1987).



Tabelle 1:  Versorgungsquoten 1994

Ost West
Krippe (bis 3,5 Jahre) 25 % 2%
Kindergarten (3,5-6 Jahre) 96 % 85 %
darunter: Ganztags-Kindergarten mit Mittagessen |92 % 14 %
Hort (6—10 Jahre) 60 % 6 %

Quelle: Kindergarten und Krippe: Statistisches Bundesamt 1996, Hort: Frank und Pelzer
1996.

Wie aus der Tabelle zu ersehen ist, ist fiir den Krippenbereich die Versorgungsquote in den
Ostlichen Bundesldndern mehr als 10 mal so hoch wie in den westlichen Bundesldndern:
Wihrend in Westdeutschland die Versorgungsquote fiir Krippenkinder (bis 3,5 Jahre) bei nur
knapp 2 Prozent liegt, betrdgt sie in Ostdeutschland 25 Prozent. Auch fiir den Hort, d.h. fiir
Kinder im (Grund-)Schulalter, sieht es dhnlich aus. Fiir etwa 60 Prozent der Grundschulkinder
steht in Ostdeutschland ein Hortplatz zur Verfligung, in Westdeutschland sind es nur 6
Prozent, wobei liberdies die Unterschiede innerhalb des Bundesgebietes zum Teil erheblich
sind (Beher 1997).

Mit der Neuregelung des Schwangeren- und Familienhilfegesetzes ist seit dem 1.1.1996 ein
"Rechtsanspruch auf einen Kindergartenplatz" im Kinder- und Jugendhilfegesetz (KJHG)
verankert. Das Gesetz hat den Lindern vorerst die Moglichkeit gelassen,
Ubergangsregelungen zu schaffen. Bis spitestens 31. Dezember 1998 jedoch miissen alle
Lander und Kommunen fiir alle Kinder im Vorschulalter einen Platz im Kindergarten zur
Verfuigung stellen (Knodler und Roscher 1996).

In Ostdeutschland war schon vor Einfithrung des Rechtsanspruchs eine flaichendeckende
Versorgung mit Betreuungsplétzen fiir Kindergartenkinder gegeben. In Westdeutschland hat
sich seit den 60er Jahren der Kindergarten als Regelinstitution herausgebildet, was jedoch
nicht bedeutet, dal} fiir alle Kinder ein Kindergartenplatz zur Verfiigung stand. 1990 lag die
Versorgungsquote beispielsweise bei etwa 78 Prozent (Deutsches Jugendinstitut 1993).
Angesichts des Drucks des Rechtsanspruchs ist 1996 auch in Westdeutschland eine fast
flichendeckende Versorgung mit — vom Gesetz geforderten — Halbtagsbetreuungsplitzen in
Kindergérten erreicht (Colberg-Schrader und Zehnbauer 1996).

Obwohl sich damit die Versorgungsquoten mit Kindergartenpldtzen in Ost- und
Westdeutschland kaum unterscheiden, bleiben erhebliche Unterschiede in der Ausgestaltung
des Angebots. Wihrend in Ostdeutschland fast alle Pldtze fiir Kindergartenkinder eine
ganztdgige Betreuung inklusive Mittagessen bieten, sind dies in Westdeutschland nur 17
Prozent aller Kindergartenplitze (d.h., daB3 etwa 14 Prozent der Kinder in den entsprechenden
Jahrgédngen ein Mittagessen bekommen koénnen).



2.2.2 Bedarfsgerechtigkeit

In Westdeutschland sind Frauen mit Kindern (im Kindergarten oder Hortalter) eher in Teilzeit
als in Vollzeit erwerbstitig. Im Vergleich zu den vollzeiterwerbstitigen Miittern sind Miitter
in Teilzeiterwerbstitigkeit eher mit ihrer Arbeitszeit zufrieden.’ In Ostdeutschland sind
Frauen mit Kind (im Kindergarten- oder Hortalter) stirker vollzeit erwerbstitig. Die meisten,
die nicht erwerbstitig sind, wiinschen sich erwerbstétig zu sein, sind jedoch aufgrund der
Arbeitsmarktlage nicht dazu imstande. Frauen mit Kindern unter vier Jahren sind in Ost- und
Westdeutschland in der weiten Mehrzahl nicht erwerbstétig.

Aus dem beschriebenen Erwerbsverhalten von Frauen lieBe sich schliefen, daB3 fiir
Krippenkinder nur wenig Betreuungspldtze notwendig wéren, in Ostdeutschland eine
Ganztags- und in Westdeutschland eher eine Halbtagsbetreuung von Kindern im
Kindergarten- und Hortalter zur Verfiigung zu stellen sei. Diese Schluf3folgerungen verkennen
jedoch, daB von den gegebenen institutionellen Rahmenbedingungen das beobachtete
Erwerbsverhalten gepriagt wird. Um Frauenerwerbstétigkeit nicht zu behindern, sollten die
politischen Institutionen zumindest so gestaltet sein, daB3 sie das Erwerbsverhalten von Frauen
nicht negativ beeinflussen. Dies ist jedoch nicht der Fall: Zum einen setzt das Erziehungsgeld
deutliche Anreize fiir Miitter, nicht erwerbstitig zu sein. Zum anderen wird in
Westdeutschland die Betreuung in Krippe und Hort sowie die Ganztagsbetreuung im
Kindergarten als Ausnahmeerscheinung betrachtet. Die Arbeitszeitwiinsche zeigen
entsprechend eine starke Dominanz der reguldren Teilzeitbeschiftigung in Westdeutschland.
Zur Unterstiitzung der Frauenerwerbstitigkeit wiren "volle" Halbtagsbetreuungsplitze fiir
Kinder (inklusive Mittagessen) sowie Ganztagsbetreuungsplidtze notwendig. Wartelisten fiir
derartige Einrichtungen belegen — allerdings nur als anekdotische Evidenz — die mangelnde
Bedarfsgerechtigkeit der institutionellen Kinderbetreuung.

2.2.3 Qualitiitssicherung

Obwohl Tiezte (1998) durchaus zeigt, daB3 sich auch im Bereich der Kinderbetreuung und -
erziehung Output-Standards operationalisieren lassen, sind es in erster Linie Input-Standards,
welche sich gesetzlich regulieren lassen; darunter fallen u.a. (vgl. Kisker und Maynard 1991):
— die Ausbildung der Betreuer

— die Stabilitdt der Beziehung zwischen Betreuer und Gruppe

— der Kind-Betreuer-Schliissel

— Vorhandensein eines paddagogischen Programms

— die RaumgroBe und die Ausstattung mit Spielzeug.

Qualititsstandards wie Gruppengréfle, Raumausstattung und das Vorhandensein eines formal
dargelegten padagogischen Programms gewihrleisten noch nicht, dal Kinder eine qualitativ
hochwertige Betreuung erfahren. Wichtigster Faktor, welcher die Qualitdt der Betreuung
sichert, ist die Ausbildung der Betreuer. Aufgrund der Sachkenntnis, die die Betreuer in der
Ausbildung vermittelt bekommen haben, gestalten sie das tégliche Programm fiir die Kinder,
welches die Qualitit der Betreuung weitgehend prégt.

6 Alle Angaben beziehen sich auf eigene Berechnungen auf Basis des Sozio-Oekonomischen Panels des

Jahres 1996.



In Deutschland werden Qualititsstandards fiir Kindertageseinrichtungen in der Regel auf
Landesebene festgesetzt und durch Verordnungen und FErlasse auf kommunaler Ebene
spezifiziert, was eine Vielzahl von unterschiedlichen Regelungen innerhalb des Bundesgebiets
produziert hat. Damit unmittelbar zusammenhéngend variieren die Anforderungen an den
Ausbildungsgang des Erziehers. Im weiteren lassen sich Zweifel daran hegen, ob die
institutionellen Rahmenbedingungen eine fortlaufende Qualifizierung des
Betreuungspersonals in Kindertageseinrichtungen ermoglichen.

2.2.4 Anbieterstruktur

Traditionsgemé&l spielen privat-gewerbliche Anbieter von Tageseinrichtungen in Deutschland
kaum eine Rolle. Nach Angaben des Statistischen Bundesamts (1996) wurden im Jahr 1994 in
Westdeutschland 65 Prozent der Plitze fiir Kinder unter drei Jahren von 6ffentlichen Trigern
angeboten, der Rest von freien Trigern. Privat-gewerbliche Tragern wurden von der amtlichen
Statistik aufgrund ihrer quantitativen Geringfligigkeit nicht aufgefiihrt.” Fiir Krippen ergibt
sich ein Anteil von 59 Prozent fiir 6ffentliche Trager und 41 Prozent fiir freie Trager. Die
Platze fur Kinder tiber sechs Jahren verteilen sich mehrheitlich auf 6ffentliche Tréger. Fiir
Ostdeutschland gilt, dal Krippen, Kindergérten und Horte sich 1994 zu 84 Prozent in
offentlicher Tragerschaft befanden.

Neben Kindertageseinrichtungen gibt es eine Reihe "komplementirer Angebote", die Eltern
wihlen konnen, wenn sie ihr Kind betreuen lassen wollen. So stellen beispielsweise Tietze
und Rof3bach (1991) fest, daBB ungefdhr 60 Prozent aller Kinder unter sechs Jahren pro Tag
zwischen zwei und drei verschiedene Betreuungsformen erleben.® Dabei kommt der
Betreuung durch soziale Netzwerke — vor allem durch die GroBeltern — eine besondere
Bedeutung zu. Fiir Kinder bis drei Jahren spielt die Betreuung in der Tagespflege ebenfalls
eine gewisse Rolle; fuir Kinder im Grundschulalter sind alternative Betreuungsformen wie die
"betreute Grundschule" zu nennen.

Soziale Netzwerke: Es kann vermutet werden, dall mit wachsender rdumlicher Mobilitét
soziale Netzwerke (wie Grofeltern) zur Betreuung von Kindern immer weniger zur
Verfligung stehen. Ergebnisse der Zeitbudgeterhebung des Statistischen Bundesamtes weisen
jedoch darauf hin, dal durchaus bei der Kinderbetreuung auf soziale Netzwerke
zuriickgegriffen wird, insbesondere wenn die Eltern erwerbstitig sind. Danach erhalten (in
den Jahren 1991/92) 43 Prozent aller Ehepaare mit Kindern unter 6 Jahren und 38 Prozent
aller Alleinerziehenden mit Kindern unter 18 Jahren Unterstiitzung bei der Kinderbetreuung
aus sozialen Netzwerken (Schwarz und Wirth 1996). Sind die Eltern erwerbstétig, liegt der
Anteil bei 53 Prozent. In erster Linie sind es dabei die GroBeltern (64 Prozent), welche die
Betreuung tibernehmen.

Angaben aus fritheren Jahren lassen darauf schlieBen, dafl privat-gewerbliche Trager weniger als ein
Prozent des Angebots ausmachen (Statistisches Bundesamt 1990).

Diese Angaben beziehen sich auf eine Befragung von 2.500 Kindern in westdeutschen Haushalten aus
dem Jahr 1989.



Insbesondere unter fiskalischen Gesichtspunkten erscheint die Forderung sozialer Netzwerke
zur Kinderbetreuung eine attraktive Alternative. Allerdings ist zu beachten, dall zwar in der
Regel Kinderbetreuung in sozialen Netzwerken unentgeltlich (zu 97 Prozent) in Anspruch
genommen wird (Schwarz und Wirth 1996), jedoch nicht unterstellt werden darf, daB3 eine
unentgeltliche Nutzung keine Kosten verursacht. Fiir die betreuenden Personen mag die
Betreuung mit Opportunitétskosten der Zeit verbunden sein, die moglicherweise durch nicht-
monetdre innerfamilidre Transferleistungen ausgeglichen werden (Spief3 1998).

Unter Qualitdtsaspekten ist die Betreuung durch soziale Netzwerke kritisch zu beurteilen.
Wahrscheinlich reicht die ausschlieBliche Betreuung von Kindern in sozialen Netzwerken (im
Durchschnitt) nicht aus, um positive Sozialisations- und Bildungseffekte bei Kindern zu
erzielen, da anzunehmen ist, daB soziale Netzwerke innerhalb der eigenen sozialen Schicht
gesponnen werden. Mit dieser Betreuung konnten so kaum schichtspezifische
Sozialisationsdefizite ausgeglichen werden. Eine Forderung von Kinderbetreuung in sozialen
Netzwerken wiirde dem Ziel der Chancengleichheit von Kindern damit zuwiderlaufen.

Tagespflege: Seit den 70er Jahren kommt der Betreuung von Kindern in Tagespflege eine
wachsende Bedeutung zu (Trimpin und Bauer 1996). Im Jahre 1995 sind es in
Westdeutschland, nach eigenen Berechnungen auf Basis von Daten des Sozio-oekonomischen
Panels, zwei Prozent der Kinder unter sieben Jahren, die in erster Linie in Tagespflege betreut
werden. In Ostdeutschland kommt der Tagespflege allerdings gar keine Bedeutung zu, da
vermutet werden kann, dal3 Eltern dort die vorhandenen Plitze in Kindertageseinrichtungen
der Tagespflege vorziehen. Neben der Tagespflege im engeren Sinne gibt es im weiteren
Babysitter, Au-pairs etc., die dhnliche Aufgaben wie Tagespflegeeltern tibernehmen.

Die offentliche Hand iibernimmt die Kosten fiir Tagespflegeeltern, insofern dies als
notwendig erachtet wird, was in den meisten Kommunen fiir Kinder bis zu drei Jahren
alleinerziehender Eltern gilt (Greese et al. 1996).

Von verschiedenen Seiten wird die Betreuung in Tagespflege fiir Kinder in den ersten drei
Lebensjahren, aufgrund der eher familidren Betreuungssituation, als padagogisch vorteilhafter
bewertet als die Betreuung in Tageseinrichtungen (Lakies 1996: 53). Allerdings ist fraglich,
ob die aktuelle Qualitidtssicherung in der Tagespflege ausreicht, um eine Betreuung zu
gewihrleisten, die die potentiellen Bildungs- und Sozialisationseffekte tatsdchlich
ausschopfen. Zwar wurde in den letzten Jahren versucht, durch eine Vielzahl von privat und
offentlich initiierten Projekten Qualitidtsmindeststandards im Bereich der Tagespflege zu
implementieren (Schumann 1996, Trimpin und Bauer 1996), jedoch sind die
Qualititsanforderungen in der Tagespflege weiterhin relativ niedrig. Wihrend fiir
Tageseinrichtungen Qualitdtsstandards zu Personal und Ausstattung existieren, gibt es im
Bereich der Betreuung von Kindern in Tagespflege keine vergleichbar hohen Anforderungen.
Offentlich geforderte und vermittelte Tagespflege sowie Tagespflegestellen, in denen mehr als
drei Kinder untergebracht sind, miissen vom Jugendamt auf ihre Eignung gepriift werden, was
sich auf die Gesundheit der Betreuungspersonen, Wohnumfeld und Umgang mit Kindern
bezieht, jedoch in der Regel keine qualifikatorischen Standards voraussetzt. In den
Tagespflegestellen, die nicht 6ffentlich gefordert oder vermittelt sind und in denen weniger als
vier Kinder betreut werden, ist eine FEinfluBnahme des Jugendamtes {iberhaupt nicht
vorgesehen.



Betreute Grundschule: Die dominierende Schulform in Deutschland ist nach wie vor die
halbtags geoffnete Schule. Nur eine verschwindend geringe Zahl von einem Prozent aller
Kinder im Grundschulalter wird in Ganztagsschulen unterrichtet (Bargel und Kuthe 1991).
Die halbtags geoffnete Schule garantiert eine vormittagliche Betreuung fiir alle
schulpflichtigen Kinder. Fallen jedoch Randzeiten aufgrund von Krankheit des Lehrers aus,
konnen Kinder von der Schule nach Hause geschickt werden. Zudem beginnen die
Unterrichtszeiten nach wie vor nicht immer zur gleichen Zeit, noch enden sie immer zur
gleichen Zeit.

Um eine verldBliche vormittigliche Betreuung zu etablieren, haben neue Betreuungsformen,
wie "die betreute Grundschule", "die volle Halbtagsschule", "Schule von acht bis eins" etc.,
eine wachsenden Bedeutung erlangt (Flehmig 1995). Diese alternativen Betreuungsformen
bieten Eltern eine Betreuung ihrer Kinder zu "Kernzeiten" an der Schule. Die Betreuung an
der Schule, so folgert u.a. Schifer (1997), geniefit im Vergleich zur Betreuung im Hort bei
Eltern und Kindern eine hohere Akzeptanz. Zwischen den einzelnen Bundeslidndern herrschen
je nach Finanzierungsform unterschiedliche Modelle vor, dabei variiert die Versorgungslage
und auch die qualitative Form je nach Engagement der Schule, der Eltern, der Kommune und
des Landes. So liegt die Versorgung in den verschiedenen Bundesldndern mit alternativen
Betreuungsformen fiir Grundschulkinder zwischen 3 und 35 Prozent. Da additive Konzepte
vorherrschen, werden tatsdchlich nur zwischen 2 bis 4 Prozent aller Kinder im
Grundschulalter in derartigen Betreuungsformen betreut (Frank und Pelzer 1996).

Insbesondere additive Betreuungsformen erscheinen fiir die Linder und Kommunen eine
kostengiinstige  Alternative, um ihr Angebot an Betreuungsmoglichkeiten fiir
Grundschulkinder auszuweiten (Frank und Pelzer 1996: 13). Dabei muB3 jedoch beriicksichtigt
werden, dall in den additiven Konzepten mehr auf die Eigeninitiative der Schule und der
Eltern gebaut wird. Eine ungleiche Versorgung ist zwangsldufig vorprogrammiert. Im
weiteren kann kritisch bewertet werden, dal in der Regel das Betreuungspersonal keine
padagogischen Voraussetzungen erflillen muB3 bzw. daB diese Voraussetzungen hdochst
ungleich innerhalb des Bundesgebietes geregelt sind. Trotz ihrer niedrigen Qualitétsstandards
geniefen diese neuen Betreuungsarrangements jedoch eine hohere Akzeptanz bei den Eltern
als der Hort (Schifer 1997).

3 Maéglichkeiten und Konsequenzen eines alternativen Angebotes von
Kinderbetreuung

In marktwirtschaftlich orientierten Lehrbiichern der Sozialpolitik (vgl. z.B. Barr 1987) wird
fiir soziale Dienste ein grundsitzlich anderes Paradigma formuliert, als es in Deutschland fiir
das Angebot an sozialen Diensten wie der Kinderbetreuung vorherrschend ist. Theoretische
Okonomen argumentieren, daB eine mangelnde effektive Nachfrage fiir bestimmte soziale
Dienste nicht dadurch kompensiert werden muf3, indem man Anbietern Subventionen gibt
(Objektsubventionen), sondern indem man gezielte Subjektsubventionen an diejenigen gibt,
deren Einkommen und Vermogen nicht ausreichen, eine effektive Nachfrage nach bestimmten
sozialen Dienste, die der Staat fiir notwendig hélt, zu entfalten. Ob dariiber hinaus eine
Qualitdtskontrolle fiir Vertrauensgiiter notwendig ist, héngt davon ab, inwieweit
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Marktversagen zu beflirchten ist; dies wire nicht der Fall, wenn privat-gewerbliche Anbieter
sich selbst zu einer hoher Qualitdt verpflichten, Reputation aufbauen und damit den
Konsumenten signalisieren, daf3 sie ein gutes Angebot bereitstellen.

Damit stellen sich die Fragen, ob ein quantitatives und qualitatives besseres Angebot an
institutioneller Kinderbetreuung durch

— Subjektsubvention und

— eine selbst-organisierte Qualitédtskontrolle

organisiert werden kann.

Dariiber hinaus stellt sich in Deutschland die Frage, ob
— durch Subjektsubventionen frei-gemeinniitzige Anbieter und Ehrenamtliche "vom Markt
gedriangt" wiirden, wodurch die "Seele der Demokratie" leiden wiirde.

Die letztgenannte Frage soll zuerst gepriift werden, wobei die Frage pragmatisch formuliert
wird: Gibt es in Deutschland gegenwirtig ein Defizit an ehrenamtlich Tatigen, wodurch die
Gefahr besteht, daBB durch einen Abbau frei-gemeinniitziger Einrichtungen das Defizit noch
grofer wiirde? Oder anders formuliert: Gibt es einen Bedarf, Frei-Gemeinniitzige noch stérker
zu subventionieren, um die "Seele der Demokratie" zu stirken (vgl. Beck 2000)?

3.1 Zur Rolle des "Ehrenamtes' als '""'Seele der Demokratie"

Es kann {iiberhaupt kein Zweifel daran bestehen, daB3 biirgerschaftliches, d.h. soziales
Engagement die Grundvoraussetzungen fiir eine funktionierende Demokratie sind. Parlamente
konnen nicht funktionieren, wenn nicht in Vereinen und anderen Organisationen Demokratie,
mit all ihren Problemen im Alltag, eingeiibt wird. Auch die Wirtschaft kann nur funktionieren,
wenn es gelebte Beispiele dafiir gibt, dal nicht nur Eigennutz, sondern auch VerldBlichkeit
und — wenn man es so nennen will — Solidaritdt zu einer funktionierenden Gesellschaft
gehoren’. Im Zusammenhang mit der Entwicklung sozialer Dienste stellt sich aber die Frage,
ob ehrenamtliche Dienste und deren Forderung als "Instrumente" notwendig sind, um das
biirgerschaftliche Engagement in Deutschland am Leben zu erhalten? Dies ist keine
philosophische Frage, sondern eine, die empirische beantwortet werden kann.

Leider haben wir keine sehr guten Zahlen tliber die Entwicklung der Zahl von Vereinen und
Organisationen. Beispielhaft sei die Entwicklung des Deutschen Sportbundes betrachtet'’. Fiir
diese grofle Organisation zeigt sich ein bislang stindiger Anstieg seines Mitgliederanteils an
der Gesamtbevolkerung. Der Anteil steigt von 7% an der Bevolkerung im Jahr 1950 auf 33%
im Jahre 1997.

® Wozu ein Mangel an biirgerschaftlichem Engagement fiihrt, kann man z.B. in den USA beobachten, wo die von
Etzioni entfesselte Kommunitarismus-Debatte letztendlich nichts anderes fordert, als daf3 es in den USA so etwas
geben sollte wie das "deutsche Vereinswesen". Dies ist jedenfalls unsere Interpretation des Kommunitarismus.
Unseres Erachtens bendtigen wir diese Debatte in Deutschland nicht, da es bei uns traditionell fein ausgebaute
Formen des biirgerschaftlichen Engagements gibt, und dieses Engagement 146t auch keinesfalls nach, wie gleich
gezeigt werden wird.

' Fiir Hilfe bei der Suche nach statistischem Material danken wir Ulrike Moersch vom Wissenschaftlichen Stab
der Enquete-Kommission "Demographischer Wandel".
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Abbildung: Entwicklung der Mitglieder des Deutschen Sport Bundes

Prozentanteil an der Beviolkerung seit 1950
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Quelle: Deutscher Sportbund; eigene Zusammenfassung und Darstellung.

Fiir die letzten zehn Jahre gibt es bessere Zahlen, die im Rahmen des Sozio-oekonomischen
Panels (SOEP) erhoben wurden. Im Jahre 1996 waren insgesamt etwa 30% der Bevolkerung
in Westdeutschland in einer ehrenamtlichen Tétigkeit engagiert. Dies ist kein Riickgang,
sondern im Vergleich zu 1985 hat der Anteil ehrenamtlich Tétiger um zehn Prozentpunkte
zugenommen! In Ostdeutschland spielt ehrenamtliches Engagement z.Zt. eine nicht so grofle
Rolle, gleichwohl sind in den neuen Bundeslindern im Jahre 1996 mit etwa 20% der
Wohnbevélkerung ehrenamtlich tétig.

Betrachtet man die Art des ehrenamtlichen Engagements, so gilt fiir Ost- wie
Westdeutschland gleichermallen, dal3 die ehrenamtliche Tétigkeit in Vereinen, Verbdnden und
sozialen Diensten deutlich ausgeprégter ist als die Mitarbeit in Parteien, Biirgerinitiativen oder
Parlamenten. Richtig ist, daB3 die Zunahme der Aktivitétsraten in Westdeutschland mit einer
Abnahme des zeitlichen Umfangs einhergeht. Dies deutet darauf hin, daB es eine "neue
Ehrenamtlichkeit" gibt, bei der punktuelles und thematisch beschrinktes Engagement im
Mittelpunkt steht, nicht aber das dauerhafte, auf Mitgliedschaft beruhende Engagement in

. i SNt
einer traditionellen Organisation .

Es gibt also — im Gegensatz zur anekdotischen Evidenz — keinerlei Hinweise darauf gibt, daf3
das biirgerschaftliche Engagement nachgelassen hat! Freilich widerspricht eine derartige
Feststellung den Alltagserfahrungen vieler Menschen, die in Vereinen, frei-gemeinniitzigen
Organisationen und politischen Parteien tétig sind. Dieser Widerspruch 146t sich indes relativ
leicht aufkléren:

" Der Nicht-Riickgang des ehrenamtlichen Engagements diirfte u.a. auch damit zusammenhingen, daB - im
Gegensatz zu vielfach zu horenden Vorurteilen - ehrenamtliches Engagement mit steigender Schulbildung nicht
sinkt, sondern ansteigt (vgl. auch Erlinghagen et al. 1997). Mit steigender Bildung und Ausbildung steigt
deswegen auch der Anteil von Biirgerinnen und Biirgern, die potentiell fiir ein ehrenamtliches Engagement zur
Verfligung stehen. Zuwanderer haben - u.a. wegen ihrer im Durchschnitt schlechteren Ausbildung - allerdings
niedrigere Quoten ehrenamtlichen Engagements; durch das grofle Ausmal3 an Zuwanderung werden die
Ehrenamts-Quoten in den néchsten Jahren c.p. sinken.

12



Wenn in Vereinen und gemeinniitzigen Organisationen geklagt wird, dal frither weit mehr
junge Menschen bereit waren, Verantwortung zu iibernehmen, so ist das auf den einzelnen
Verein und die einzelne Organisation bezogen sicherlich richtig. Die Sichtweise eines
einzelnen Vereins und einer einzelnen Organisation darf man jedoch nicht mit dem
tatsdchlichen Engagement der Bevolkerung verwechseln. Denn: "frither" gab es schlichtweg
weniger Vereine und Organisationen, in denen man sich engagieren konnte. Wenn die
Neigung, sich ehrenamtlich zu engagieren, gleichgeblieben ist, stehen heute pro Verein und
Organisation weniger potentielle Ehrenamtliche zur Verfiigung als in den fiinfziger und
sechziger Jahren. Die Alltagserfahrung von Aktiven in Vereinen und Organisationen
widerspricht also nicht dem statistischen Befund, der keinen Riickgang des biirgerschaftlichen
Engagements in Deutschland zeigt.

Auf Basis der vorliegenden Empirie kann man keinesfalls argumentieren, da3 zur "Rettung
des Ehrenamtes" soziale Dienste unbedingt notwendig seien. Wenn es notwendig ist, soziale
Dienste zu professionalisieren, um deren Qualitdt und Kundenfreundlichkeit zu steigern, dann
steht dem die Notwendigkeit nicht entgegen, das ehrenamtliche Engagement in unserer
Gesellschaft aufrecht zu erhalten.

Der berechtigte Wunsch nach ehrenamtlichem Engagement in einer Demokratie kann also
nicht als Argument dafiir dienen, da3 soziale Dienste nicht professionalisiert werden kénnen.

3.2 Ausgestaltung von Subjektsubventionen
3.2.1 Formen der Subjektsubventionierung

Subjektsubventionen konnen alternativ liber Transferzahlungen, Steuererleichterungen oder
Gutscheine geleistet werden. In den USA werden Steuererleichterungen in Form der Child
Care Tax Credit geleistet. Diese Form der Subjektsubventionierung hat aus Sicht der
Begiinstigten den Nachteil, dal zum einen erst am Ende des Jahres die entstandenen Kosten
zurlickgefordert werden konnen. Zum anderen haben Steuererleichterungen den Nachteil, daf3
Haushalte die hoher besteuert werden (Haushalte der hoheren Einkommensschichten), in der
Regel mehr zuriickerstattet bekommen. Im Extremfall kommen Haushalte, die aufgrund ihres
niedrigen Finkommens keine Steuern zu zahlen haben, tiberhaupt nicht in den Genuf} dieser
Subventionen. Zum anderen sind Haushalte der niedrigen Einkommensschichten kaum in der
Lage, hohe Vorauszahlungen zu leisten.

Direkte Transferzahlungen konnen diesen Nachteil ausgleichen. In Australien werden direkte
Transferzahlungen in Form der Child Care Assistance geleistet (Schofield, Polette und Hardin
1996). Problematisch bei dieser Transferform ist — wie bei fast allen einkommensabhéngigen
Forderungsprinzipien —, daf sie negative Arbeitsanreize setzten. In diesem Zusammenhang ist
die Child Care Tax Rebate zu nennen, die Transferzahlungen nur an erwerbstitige Eltern der
unteren Einkommensschichten vorsieht.

Transferzahlungen sind monetére Leistungen an bediirftige Haushalte. Da Geldzahlungen eine

hochst liquide Form der Leistungen darstellen, ist es problematisch diese an bestimmte
Verhaltensweisen zu binden, bspw. sicherzustellen, dafl die Transferzahlungen allein fiir
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Kinderbetreuung verwendet werden'?. Hier bietet die Ausgabe von Gutscheinen Vorteile, da
die Einlosung der Gutscheine keine liquide Kaufkraft, sondern Sachleistungen erbringen.

3.2.2 Subjektsubventionierung iiber Gutscheine

Um die Konsequenzen eines Gutscheinsystems beurteilen zu konnen, ist zu beriicksichtigen,
wie das Gutscheinsystem konkret ausgestaltet ist.
Idealtypisch lassen sich Gutscheine danach unterscheiden,

— ob der Wert der Gutscheine variiert, insbesondere ob er an das Einkommen der Haushalte
gebunden ist,

— ob die Gutscheine durch private Mittel ergéinzt werden konnen und

— ob die Einldsung des Gutscheins an Auflagen gebunden ist."

Wert der Gutscheine: Die Grundidee bei der Ausgabe von Gutscheinen ist, Haushalte mit
Kaufkraft auszustatten, damit diese Giiter und Dienstleistungen erstehen konnen, die als
politisch wiinschenswert definiert worden sind. Dabei konnen die Gutscheine fiir alle
Haushalte den gleichen Nennwert haben, oder aber an die Einkommensposition des Haushalts
gebunden sein. Gutscheine mit gleichen Nennwert haben den Vorteil, daB3 sie wenig
Verwaltungsaufwand bedeuten, da alle Haushalte den gleichen Gutschein erhalten. Im
Gegensatz dazu bedeutet eine einkommensabhingige Staffelung der Gutscheine, daf3
Haushalte ihr Einkommen offenlegen miissen, was zwangsldufig mit Verwaltungsaufwand
verbunden ist. Im weiteren ist eine einkommensabhéngige Staffelung der Gutscheine mit den
gleichen Problemen behaftet, wie andere einkommensabhingige Transfers: Hingt die Hohe
der Subventionen/ Transfers vom Haushaltseinkommen ab, setzt dies Anreize, Einkommen zu
verschleiern und/ oder das Arbeitsangebot zu reduzieren (Ehrenberg und Smith 1994).

Trotzdem sprechen einige wesentliche Argumente flir eine einkommensabhéngige Staffelung
von Gutscheinen. Van Pauly (1967) bemerkt, daB nur eine einkommensabhingige Staffelung
eine optimale Ressourcenallokation bewirken kann. Denn wenn keine einkommensabhéngige
Staffelung vorgenommen wird, werden Ausgaben, die hohere Einkommensgruppen ohnehin
tiatigen wiirden, durch offentliche Mittel ersetzt, ohne daB3 damit eine steuernde Wirkung
erzielt wird.

Idealtypisch 146t sich im weiteren unterschieden, ob Gutscheine durch private Finanzmittel
ergdnzt werden konnen (open-ended vouchers) oder ob nur ein Angebot, welches dem fixen
Gegenwert des Gutscheins entspricht, nachgefragt werden kann ("egalitdre Gutscheine") (van
Lith 1985).

Der "egalitdre Gutschein': "Egalitdre Gutscheine" konnen nicht durch zusétzliche private
Mittel erginzt werden, so daB3 die Einkommensposition und die Zahlungsbereitschaft des
Haushalts {iberhaupt keinen Einflu mehr darauf haben, welche Qualitét eine Einrichtung hat,
bei der der Gutschein eingelost wird, d.h. hier, in welchem ein Kind betreut wird. Die

2 Vgl. fiir bislang iibersehene allokative Vorziige von Sachleistungen Ott (1999).
B Ausgangspunkt dieser Einteilung sind die Vorschlige von van Lith (1985).
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Ausgaben pro Haushalt werden durch staatliche Preisfestsetzung bestimmt, so da} prinzipiell
einkommensstarke Haushalte sich keine hohere Qualitit kaufen konnen als andere Haushalte
(zumindest so lange nicht, wie sie 6ffentliche Subventionen erhalten wollen). Anbieter haben
im Fall "egalitdrer Gutscheine" einen Anreiz, moglichst viele Kinder fuir ihre Einrichtungen zu
gewinnen. Dazu miissen sie bei gegebenen Preis versuchen, das Angebot so zu gestalten, daf3
es die Préaferenzen der Nachfrager trifft.

Obwohl der "egalitdre Gutschein" unter Beriicksichtigung des Ziels der Chancengleichheit
von Kindern effektiv ist, sind einige allokative Einwidnde zu nennen. Da die
Zahlungsbereitschaft der Eltern vollig unberiicksichtigt bleibt, wird es keine alternativen
Angebote, die iiber dem staatlich festgelegten Preis liegen, geben (bzw. nur dann geben, wenn
sie  komplett durch die Eltern finanziert werden). Kleine Gruppen in
Kindertageseinrichtungen, die in der Regel teurer sind als das Regelangebot, konnten damit
nicht angeboten werden. Hinzukommt, daf3 unterschiedliche Kostenstrukturen (bspw. fiir
Kindergédrten in lidndlichen Regionen) keine Beriicksichtigung finden. Ein
Durchschnittsangebot wiirde gefordert, welches eine Angebotsdifferenzierung nur im Rahmen
des gegeben Preises ermoglicht.

Wihrend van Lith (1985) im "egalitdren Gutscheinsystem" eine Preisregulierung ausmacht,
welche die Innovationsfihigkeit und Flexibilitdt des Marktes hemmt, sicht Maurer (1994) das
"egalitdre" Gutscheinsystem als einzige Variante, um das Ziel der Chancengleichheit bei
gleichzeitiger Ausnutzung des Marktmechanismuses zu sichern. "Um die negativen Folgen
des freien Wettbewerbs zu vermeiden, ist es wichtig, dal jede Familie gleiche
Wettbewerbschancen  hat. Dies schlieft die Moglichkeit selektiver  privater
Ergdnzungsleistungen aus" (Maurer 1994: 40). Ergénzt sollte werden: will man
Chancengleichheit iiber ein "Einheitsangebot" fordern, widerspricht dies der Idee, durch
Gutscheine auch einen Kostenwettbewerb zu entfalten. Wiirde man "egalitdre Gutscheine"
ausgeben, miiite ein Angebot, das rein auf privater Kaufkraft beruhte, verboten werden.

Open-Ended Voucher: Im Gegensatz zum "egalitiren" Gutschein bietet der open-ended
voucher den Vorteil, da3 der Preismechanismus seine steuernde Wirkung behélt. Anbieter
sind weiterhin bestrebt, moglichst kostengiinstig ihre Leistungen anzubieten (Im "egalitdren"
Modell sind sie bestrebt, moglichst gute Qualitit zu gegebenen Preis anzubieten.). Durch
Zuzahlung (top-up) kann ein differenziertes Angebot von Nachfragern erzeugt werden, d.h.
zum Beispiel, dal Eltern, die bereit sind, fiir eine exklusivere Betreuung (bspw. einen
niedrigeren Kind-Betreuer-Schliissel) dazuzahlen, auch die Moglichkeit dazu erhalten. Der
Nachteil des open-ended vouchers ergibt sich zwangslaufig daraus, dafl hierbei die
Zahlungsbereitschaft des Haushaltes tiber die Qualitdt der Betreuung entscheidet. Dies ist
jedoch auch bei Objektsubventionen der Fall, wenn private Zuzahlung erlaubt ist.

Auflagen: Entscheidend fiir die Art des Angebots, das durch Gutscheine hervorgebracht wird,
ist die Frage, ob durch offentliche Institutionen pridzise Vorgaben gemacht werden, wie
Gutscheine verwendet werden sollen (Regulierung). Um beispielsweise. Schwarzhandel der
Gutscheine zu vermeiden, ist es moglich, diese mit den Namen der Berechtigten zu versehen
(vinkulierte Namenspapiere).
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Allgemein sollen mit der o6ffentlichen Forderung durch die Vergabe von Gutscheinen
politische Ziele erreicht werden. Fiir Kinderbetreuung ist anzustreben, dal} sie qualitativen
Anforderungen geniigt. Die Qualitit der Betreuung kann jedoch nicht allein durch das
Nachfrageverhalten der Eltern sichergestellt werden. Der Staat mull entsprechend
qualitétsregulierend eingreifen.

In Ubersicht 1 sind die Vor- und Nachteile der drei Gestaltungsprinzipien von
Gutscheinmodellen schematisch dargestellt.

Ubersicht 1: Vor- und Nachteile verschiedener Gestaltungsprinzipien eines Gutscheinmodells

Vorteile Nachteile
Wert
Einkommensabhéngig o Verteilungsgerechtigkeit  Verwaltungsaufwand
e Negativer Arbeitsanreiz
Einkommensunabhéngig | e einfache Verwaltung e Mitnahmeeffekte
. keine Verzerrung
Arbeitsangebot
AusschlieBlichkeit
Open ended e Fordert Wettbewerb « Soziale Differenzierung
egalitér o Chancengleichheit . Hemmt Preis-
Wettbewerb
Regulierung
Ja e Qualitdtssicherung e Ineffizienzen
Nein . Markt als | « Mangelnde Qualitét
Entdeckungsverfahren

Quelle: Eigene Darstellung

Der Vorteil des open ended vouchers liegt in seiner hoheren allokativen Effizienz (im
Gegensatz zum "egalitdren" Gutschein) und darin, dal durch ihn umfassender Wettbewerb
zwischen den Anbietern gefordert wird. Im Gegensatz zum "egalitidren" Gutschein bringt der
open ended voucher zwangsldufig eine soziale Differenzierung mit sich, die jedoch davon
abhingt, wie hoch die Gutscheine bemessen sind und wie die Qualititsregulierung aussieht.

Ein offensichtlicher Vorteil der Ausgabe von Gutscheinen, die nach Einkommen gestaffelt
sind, ist die Moglichkeit, Verteilungsziele zu erreichen; allerdings wird diese insbesondere
durch einen erhohten Verwaltungsaufwand und eine mogliche Verzerrung des Arbeitsanreize
erkauft.

Welches Gutscheinmodell fiir welchen Zweck optimal ist, hidngt entscheidend davon ab,
welche politischen Ziele verfolgt werden, d.h. beispielsweise, ob allokative Effizienz oder
soziale Gerechtigkeit hoher bewertet werden soll. Ziel der folgenden Ausfiihrungen ist es, ein
System zu entwickeln, welches einen Zielkompromif3 darstellen konnte. Mit anderen Worten:
Wir skizzieren ein System, von dem wir mit guten Griinden annehmen, dafl es die
bestehenden Ziele besser umsetzt als das aktuelle System.
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3.2.3 Ein konkreter Vorschlag: Betreuungsgutscheine in der
Kinderbetreuung

Fiir die institutionelle Kinderbetreuung in Deutschland schlagen wir ein System vor, in dem
Betreuungsgutscheine an Eltern mit Kindern im Krippen-, Kindergarten- und Hortalter
ausgegeben werden (also fiir Kinder bis zum Ende des Grundschulbesuchs). Die Gutscheine
sind zweckgebunden, d.h., sie konnen nur fiir die Betreuung in lizensierten
Tageseinrichtungen eingelost werden, welche die durch eine qualititsregulierende Instanz
(siehe unten) festgelegten Standards erfiillen.

Gegenwert des Gutscheins: Die Gutscheine werden mit dem Namen und dem Alter des
Kindes versehen und sind nicht {bertragbar (vinkulierte Namenspapiere), um einen
"Schwarzhandel" mit Gutscheinen zu verhindern. Ein Gutschein muf3 in jedem Fall die
gesamten Kosten (Betriebs- und Investitionskosten) eines Betreuungsplatzes, dessen
Anforderungen an Qualitdt und Quantitédt politisch definiert werden miissen, abdecken. Da
abhingig vom Alter die Kosten eines Betreuungsplatzes variieren, héngt der Gegenwert des
Gutscheins vom Alter des Kindes ab.

Maurer (1994) schlédgt fiir die Hochschulen vor, daf3 die Gegenwert des Gutscheins an den
durchschnittlichen Kosten, die bisher fiir das staatliche Hochschulsystem anfallen, bemessen
werden. Dies wiirde fiir Kindertageseinrichtungen bedeuten, dafl ausgehend vom Status quo
der Gegenwert eines Gutscheins den Kosten eines durchschnittlichen Betreuungsplatzes in
Kindergarten, Krippe und Hort entspricht, so wie er momentan von 6ffentlichen und privaten
Tréager angeboten wird.

Faktisch héngt der Preis eines Betreuungsplatzes insbesondere von dessen Qualitdt ab. Damit
sollte die Festsetzung des Gegenwerts des Gutscheins im Zusammenhang mit der Festsetzung
von Qualititsstandards getroffen werden. Dariiber hinaus muf3 die Festlegung in Abhéngigkeit
des zeitlichen Umfangs der Betreuung, die geférdert werden soll, spezifiziert werden.

Gutscheine und Chancengleichheit: Da ein Ziel der Ooffentlichen Forderung von
Kinderbetreuung ist, Chancengleichheit von Kindern zu gewihrleisten, mufB3 das
Gutscheinsystem so gestaltet sein, daBl verteilungspolitische Grundsdtze beriicksichtigt
werden. Wie oben gezeigt wurde, bietet der "egalitidre" Gutschein diese Vorziige, hat jedoch
den Nachteil allokativer Ineffizienzen, da Preise staatlich vorgegeben sind. Open-ended
vouchers bieten die Moglichkeit, da3 Eltern fiir hohere Qualitét extra zahlen konnen. Dadurch
wird Chancengleichheit gefdhrdet. Es gibt jedoch eine einfache Losung des Zielkonflikts: Je
hoher open-ended vouchers bemessen sind, um so weniger besteht die Gefahr der sozialen
Differenzierung tiber Kinderbetreuung, denn um so mehr dhnelt der open-ended vouchers dem
"egalitdren" Gutschein. Aus diesem Grund wird eine open-ended voucher vorgeschlagen, der
jedoch einen so hohen Gegenwert hat, daB3 er auch fiir die meisten Eltern hoherer Einkom-
mensschichten keine nennenswerten Anreize setzt, Zuzahlungen zu leisten.

Konkrete Ausgestaltung des Gutscheins: Es 146t sich liberlegen, ob der Gutschein nach Preis
oder nach Betreuungsmenge gestaltet wird (vgl. Kreyenfeld et al. 1997). Wird der Gutschein
nach dem Preis gestaltet, so ist allein festgelegt, dal der Gutschein einen bestimmten Wert
hat. Ob Eltern diesen Gutschein fiir 10, 20 oder 40 Betreuungsstunden verwenden, bleibt ihrer
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eigenen Entscheidung iberlassen, da es Eltern bzw. Miitter mit unterschiedlichen
Betreuungsbedarfen gibt. Miitter, die teilzeit erwerbstétig sind, brauchen u.U. nur fiir etwa 20-
30 eine externe Betreuung ihrer Kinder. Miitter, die vollzeit erwerbstitig sind, brauchen
hingegen eher eine Betreuung ihrer Kinder von bis zu 50 Stunden (falls sie auf keine anderen
Betreuungsarrangements zuriickgreifen konnen). Werden Preisgutscheine ausgegeben, ist es
naheliegend anzunehmen, daB teilzeit erwerbstitige Miitter den gesamten Wert des Gutschein
fiir nur 20 Betreuungsstunden aufwenden, wéhrend vollzeit erwerbstitige Miitter den
Betreuungsgutschein fiir 50 Stunden verwenden miissen. Eine qualitative Segregierung der
Kinder vollzeit und teilzeit erwerbstétiger Miitter wére die Folge. Aus diesem Grund ist es
vorzuziehen, Gutscheine nicht nach Preis, sondern nach Menge (Betreuungsstunden)
auszugeben.

Zusdtzliche Gutscheine: Fiir behinderte Kinder sollen Gutscheine mit hoherem Gegenwert
oder zusitzliche Gutscheine ausgegeben werden, um die Mehrkosten fiir den Anbieter
abzudecken. Es muB} gepriift werden, ob fiir Kinder in ldndlichen Regionen Gutscheine mit
hoherem Nennwert ausgegeben werden sollen. Aufgrund der geringeren Bevolkerungsdichte
ist die Errichtung und der Betrieb einer Kindertageseinrichtung in léndlichen Regionen teurer.
Alternativ dazu konnen auch Transportgutscheine ausgegeben werden, die es Kindern in
landlichen Regionen ermoglichen, zu zentral gelegenen Kindertageseinrichtungen zu
gelangen.

Einkommensabhdngige Staffelung der Gutscheine: Wie oben gezeigt, sprechen distributive
Griinde dafiir, eine einkommensabhingige Staffelung des Gutscheins vorzunehmen. Dies
kann dadurch erreicht werden, da3 der Wert der Gutscheine invers zum Einkommen gestaffelt
wird, oder dal} bei der Ausgabe der Gutscheine "Gebiihren" verlangt werden, die abhingig
vom Einkommen gestaffelt werden.

Ausgabe und Einlosung der Gutscheine: Die Gutscheine kdnnen durch einen neu geschaffene
Abteilung, welche am lokalen Jugendamt angesiedelt ist, ausgegeben und eingelost werden.
Bei der Einlosung der Gutscheine werden dem Jugendamt zwangsldufig alle
(subventionierten) Anbieter von Kinderbetreuung bekannt. Dies ist ein groBBer Vorteil, da die
Jugenddmter mit der Qualitdtskontrolle beauftragt sind (siehe unten) und ihm damit alle
(subventionierten) Anbieter bekannt werden (Spiefl 1998). Dal} es daneben "Schwarzanbieter"
gibt, die ihre Qualitdt nicht priifen lassen wollen, ist unwahrscheinlich, da deren Preis ceteris
paribus deutlich hoher sein miifite als die der 6ffentlichen Anbieter.

3.3 Qualitiitssicherung
3.3.1 Marktversagen in der Qualitiitssicherung

Im folgenden setzten wir uns mit der Frage auseinander, ob die Qualitdt des Angebotes an
institutioneller Kinderbetreuung dem freien Markt {berlassen bleiben kann oder
Marktversagen vorliegt (vgl. Spiel 1998). Eine Steuerung der piddagogischen Qualitit des
Angebots iiber das Nachfrageverhalten der Eltern setzt voraus, daf3 Eltern ein Interesse daran
haben, sich iiber pddagogische Aspekte der Betreuung von Kindern in
Kindertageseinrichtungen zu informieren. Die meisten Eltern werden damit schlicht
tiberfordert sein. So fragt beispielsweise Jansen (1994): "Was aber, wenn Eltern gar nicht
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gebildet werden wollen, wenn viele von ihnen zur Mitarbeit keine Zeit haben und ‘nur’ froh
sind, ihr Kind gut betreut zu wissen?" Blau (1993) argumentiert, da} Eltern zwar eine genaue
Vorstellung iiber Aspekte der Kinderbetreuung haben, die sie selbst direkt betreffen, wie
bspw. die Erreichbarkeit, Offnungszeiten und ob ein Mittagessen bereitgestellt wird. Dariiber
hinaus haben sie jedoch keine konkrete Vorstellungen, wie eine "gute" Betreuung ihres
Kindes auszusehen hat (vgl. neuerdings Hagy 1998).

In empirischen Studien zur Einschitzung der Qualitdt der Kindertageseinrichtungen, die
Eltern fuir ihr Kind gewihlt hatten, kommen Forscher zu dem Schluf3, da3 die Meinung der
Eltern tiber die Qualitdt der Betreuung und die Qualitdt wie sie nach fachwissenschaftlichen
Standards gemessen wird, nicht korrelieren (Cost, Quality & Child Outcome Study Team
1995). "These findings (...) suggest that parents are not well-informed consumers and (...)
that it cannot be assumed that parents will purchase high-quality child care because they
want the best for their children” (Helburn/ Howes 1996: 70).

Im weiteren ist es fiir Eltern selbst nach der "Kaufentscheidung" nur eingeschrinkt moglich,
die Qualitdt der Betreuung in einer Kindertageseinrichtung zu beurteilen. Beim Kauf der
Dienstleistung "Kinderbetreuung" sind Kéufer und Konsument nicht identisch. Kinder
erfahren als Konsumenten die Dienstleistung und damit auch die Qualitit direkt. Insbesondere
jiingere Kinder kdnnen jedoch die Qualitédt der Betreuung kaum umfassend bewerten und ihre
Unzufriedenheit den Eltern mitteilen. Eltern hingegen sind nur begrenzt in der Lage, die
Qualitdt der Kinderbetreuung zu bewerten, da sie wihrend des Betreuungsprozesses meist
nicht anwesend sind (Walker 1990). Sie treffen ihre Kaufentscheidungen auf Basis einer
unzureichenden Informationsgrundlage; Fehlentscheidungen konnen negative Konsequenzen
fiir die Entwicklung der Kinder bedeuten. So stellen Hofferth und Philipps (1991: 2) fest: "In
contrast to many other transactions of goods and services child care services may have
impacts on their beneficiaries — the children — with long-term as well as short-term
consequences. Many of these impacts are unknown or unanticipated at the time of purchase."

3.3.2 Maglichkeiten staatlich organisierter Qualitiitssicherung

Als Beispiel einer Liste von ausdifferenzierten Qualititsstandards zur Strukturqualitéit 146t
sich die Early Childhood Environment Rating Scale nennen, die von Harms und Clifford
(1980) entwickelt wurde. Tietze, Schuster und Rof3bach (1997) haben daraufhin eine deutsche
Fassung der Skala entwickelt. Um die Einhaltung dieser Standards zu gewéhrleisten, hat die
offentliche Hand die Moglichkeit, Lizenzen zu vergeben (siehe Lowenberg/ Tinnin 1992). Nur
Institutionen, die bestimmte Standards erfiillen, erhalten eine Lizenz und sind damit
berechtigt, Kindertageseinrichtungen zu betreiben.
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3.3.3 Ein Vorschlag: Qualititsdefinition durch eine Qualitdtskommission
und staatlich organisierte Kontrollen

In Deutschland ist eine Reformierung der aktuellen Qualitéitsdefinition und -sicherung ist, wie
Tietze (1998) nachweist, ldngst liberfillig. Das Instrument der "Qualitdtskommission" stellt,
nach unseren Einschitzungen, einen Weg dar, transparente, einheitliche und zeitgeméale
Qualitdtsstandards zu definieren.

Qualitdtskommission: Es wird vorgeschlagen, Qualititsstandards {iber eine (6ffentlich
agierende) Qualitidtskommission anzustreben. Eine Qualitdtskommission ist ein Kreis von
Akteuren, von denen angenommen werden kann, daB3 sie das Fachwissen und das Interesse
haben, padagogische Qualitétsstandards definieren zu konnen. Folgende Akteure werden
vorgeschlagen, die in der Qualitdtskommission vertreten sein sollen:

— Vertreter der Wissenschaft (Pddagogen, Kinderpsychologen)

— Vertreter des Betreuungspersonals (z.B. Gewerkschaftsvertreter)

— Vertreter der Eltern

— Vertreter der Jugendédmter

— Vertreter der Kinderkasse

Alle bisherigen Vorgaben, die bis dahin die Qualitdt der Betreuung geregelt haben, sollen
aufgehoben werden und neu iiber den Aushandlungsprozel in der Qualitdtskommission
festgelegt werden. Gesetzlich soll festgelegt sein, wie die Qualitidtskommission besetzt ist und
nach welchem Wahlmechanismus ihre Vertreter bestimmt werden.

Theoretisch spricht alles fiir eine zentrale, d.h. bundesweit zustindige Qualitdtskommission,
da nicht einzusehen ist, warum es Qualitdtsunterschiede bei der Kinderbetreuung geben sollte.
Angesichts vieler offener péadagogischer Fragen (vgl. Tietze 1998) und durchaus auch
unterschiedlicher kultureller Préiferenzen, spielt allerdings bei der Einfiihrung eines solchen
Systems wiederum die gesamte Erfahrung mit gesellschaftlich geregelten Qualitdtsvorgaben
(so z.B. im Gesundheits- und Pflegebereich) fiir einen foderalen Wettbewerb'*. Das heiBt, daB
es zwar ein Bundesgesetz geben sollte, das Qualitidtskommissionen zwingend vorschreibt, die
Ausgestaltung aber den Landern (und Kommunen) {iberlassen wiirde. Allenfalls am Endpunkt
eines ldngeren Experimentierprozesses konnte eine Bundes-Qualitdtskommission stehen.

Kontrolle und Lizensierung: Eine Standardsetzung sichert noch nicht, da3 diese Standards
auch in der Praxis eingehalten werden. Dieses Ziel kann nur durch eine Kontrolle und
Lizensierung der Anbieter erreicht werden. Nur Institutionen, die bestimmte Standards
erflillen, erhalten eine Lizenz und sind damit berechtigt, Kinderbetreuung anzubieten.

Mit der Aufgabe der Qualitétspriifung konnten die lokalen Jugenddamter betraut werden (bspw.
die jetzigen Fachberater). Sind Qualitédtskriterien erfiillt, kann daraufthin eine Lizenz
(Betriebserlaubnis) vergeben werden. Den Jugenddmtern miifiten jedoch ausreichend
Ressourcen gegeben werden, eine unabhingige Qualititskontrolle durchzufiihren. Sollte es

* Die Autorlnnen bedanken sich bei Giinter Neubauer fiir diese wichtige Uberlegung, die er in der Diskussion
des diesem Aufsatz zugrundeliegenden Vortrags dringend empfahl.
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nicht moglich sein, die Jugenddmter auszubauen, wiére das "Out-sourcing" dieser Aufgabe
eine Moglichkeit (vgl. das Beispiel GroBbritannien; Kreyenfeld und Wagner 1998).

Wenn Ergebnisse fiir die USA auf Deutschland iibertragbar sein sollten, dann sollte zur
Qualitétssicherung auch "education of consumers" gehoren, also die Aufkliarung iiber die
Konsequenzen guter und schlechter Qualitit von Kinderbetreuung (vgl. Hagy 1998). Ohne das
Zur-Verfiigung-Stellen entsprechender Indikatoren, die Eltern die Beurteilung von Qualitét
einer Einrichtung ermoglichen, wire allerdings auch Verbraucheraufklarung nicht effektiv.

3.4 Finanzielle Aspekte

Auf die naheliegende Frage, was ein flachendeckendes System von Subjektsubventionen fiir
eine umfassende bedarfsgerechte institutioneller Kinderbetreuung kostet, wird hier nicht
eingegangen'”, da bei realistischer Betrachtung die Frage nach den fiskalischen Kosten eines
umfassenderen staatlich alimentierten Kinderbetreuungssystems — weitgehend — unabhéngig
von der Form der Subvention ist. Wenn die Gesellschaft es will und der Staat beschlief3t,
institutionelle Kinderbetreuung stérker staatlich zu alimentieren, dann kostet dies unabhéngig
von der Subventionierungsform Geld. Grundsitzlich kann man vermuten, daf3 eine Subjekt-
subventionierung fiskalisch giinstiger ist, da sie verteilungspolitisch zielgerichteter erfolgen
kann und bei entsprechender Ausgestaltung die Anbieter effizienter arbeiten als objekt-
subventionierte Anbieter. Verfechter einer Subjektsubventionierung erwarten sich dadurch
groBBe Effizienzgewinne. Wir halten dies fiir wenig bedeutsam. Wichtiger ist, dal das Angebot
effektiver, d. h. zielgerichteter sein wird.

Es gibt jedoch auch die Moglichkeit, dal Objektsubventionen kostengiinstiger sind als
Subjektsubventionen. Dies ist zum einen der Fall, wenn es den subventionierten Anbietern
gelingt, sehr billige Arbeitskréfte (bspw. in Form ehrenamtlich Tatiger) zu rekrutieren. Wie
bereits erwihnt, ist dies flir die institutionelle Kinderbetreuung nicht der Fall, da kaum auf
ehrenamtliches Personal zuriickgegriffen wird. Zum anderen, fiir die institutionelle
Kinderbetreuung bedeutsamer, ist es moglich, dal objektsubventionierte Anbieter auf eigene
Mittel zuriickgreifen. '°

> Wir wollen hier auch nicht der Frage nachgehen, ob und inwieweit ausschlieBliche hiusliche Betreuung von
Kindern staatlich gefordert werden sollte (z. B. durch Erziehungsurlaub; vgl. dazu z. B. Wingen 1997, S. 571).
' DaB dies im Fall der institutionellen Kinderbetreuung eher unwahrscheinlich ist, zeigt sich an der Einfiihrung
des Rechtsanspruchs auf einen Kindergartenplatz. Gerade als die Kommunen durch die Umsetzung des
Rechtsanspruch unter finanziellen Druck geraten sind, verlangten die freien Tréger eine erhohte
Subventionierung (DER STADTETAG 1997).
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4 Zusammenfassung und Ausblick
4.1 Der Reformvorschlag

Eltern erhalten zweckgebundene Gutscheine, mit denen sie institutionelle Kinderbetreuung
nachfragen konnen. Diese Gutscheine decken die Kosten eines reguldren Betreuungsplatzes
ab. Von den Anbietern konnen die Gutscheine beim Jugendamt eingelost werden.
Qualititsstandards, die Anbieter von Kinderbetreuung einhalten miissen, werden von
unabhéngigen Qualitdtskommissionen gesetzt, die auf Basis eines Bundesgesetzes von den
Liandern eingesetzt werden. Die lokalen Jugenddmter sind dafiir verantwortlich, die
Einhaltung der Qualitétsstandards zu tiberpriifen.

Die Einflihrung diese Systems wiirde dazu beitragen, daB3 die paddagogische Qualitit der
Betreuung steigt, da zum einen der entwickelten Indikatorenkatalog fiir eine Mindestqualitit
sorgt, zum anderen Qualitdt zum Wettbewerbsparameter wird.

Da Eltern bei den Betreuungseinrichtungen ihrer Wahl Gutscheine einlésen kénnen, wiirden
auch vermehrt privat-gewerbliche Anbieter auf den Markt treten. Dabei wiirden die
traditionellen gemeinniitzigen Anbieter keineswegs diskriminiert; sie hétten sogar, da sie
bereits im Markt sind, exzellente Wettbewerbschancen, um ein bedarfsgerechtes Angebot
bereitzustellen. Ziel des Vorschlags ist es ja auch nicht, private Anbieter zu fordern, sondern
das Angebot den Betreuungsvorstellungen der Nachfrager anzupassen.

— So konnten z.B. Schulen die Finanzierung durch Gutscheine nutzen, um sich durch ein
flexibles Angebot von Betreuung ein neues "Profil" zu geben. Dabei ist u.a. an
Betreuungsformen wie die "Schule von 8 bis 1" gedacht, die somit auf eine verldBliche
Finanzierungsgrundlage gestellt wiirde und nicht mehr von inkrementalistischer Landes-
und Kommunalpolitik abhéngig wére.

— Betriebe, die bisher nicht in allen Bundeslindern bei der Einrichtung eines
Betriebskindergartens unterstiitzt werden, hétten einen Anreiz neue Tagesstéitten zu
schaffen, die auf die speziellen Bediirfnisse ihrer Mitarbeiter abgestimmt sind.

— Es lieBen sich auch Zentren denken, die verschiedene Dienstleistungen rund um die
Kinderbetreuung als zusitzlichen Vorteil boten, z.B. einen Hol- und Bring-Dienst, die
drztliche Versorgung des Kindes wihrend der Betreuung, u.4..

— Fiir dltere Kinder wird die Finanzierung alternativer Angebote moglich, da nicht nur Horte
den Betreuungsgutschein einlosen konnen, sondern auch Anbieter von Jugendfreizeiten,
die die explizit formulierten qualitativen Standards erfiillen.

Fazit: Ein derartig regulierter Wettbewerb konnte ein vielfiltiges Angebot hervorbringen,
welches die verschiedenen Priferenzen der Eltern und Kinder befriedigt. Ein
gleichberechtigter Wettbewerb zwischen privaten Anbietern und freien und offentlichen
Triagern wire gegeben.
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4.2  Sozialpolitische Bewertung

Grundsitzlich bleibt festzuhalten, dafl ein Subjektsubventions-Szenario keineswegs als
"Privatisierung der Kinderbetreuung" oder als "Okonomisierung sozialer Dienste" denunziert
werden kann. "Wirtschaftlichkeitsmaximen", die z. B. von Backhaus-Maul (1998)
"hinterfragt" werden, sind in einer Welt auBlerhalb des Paradieses sinnvoll, da sie helfen, die
Verschwendung knapper Mittel, die an anderer Stelle besser gebraucht werden, zu verhindern.
Henke (1997) hat nicht unrecht, wenn er argumentiert, dal Effizienz auch eine ethische
Dimension hat, da sie die Verschwendung knapper Ressourcen vermeidet. Insofern ist auch
der von Schneider (1998) konstruierte Gegensatz "Gemeinwohlorientierung versus
Renditesteuerung" falsch: wenn die Rendite ein Mal} fiir (dynamische) Effizienz ist und sie
innerhalb eines am "Gemeinwohl" orientierten Regulierungs- und Subventionierungs-
Rahmens maximiert wird, hilft das allen: sowohl den Empfiangern sozialer Dienste als auch
den Beitrags- und Steuerzahlern. Richtig ist zweifellos aber auch, daB es auf die Details der
Regulierung und Subventionierung ankommt. "Mehr Markt" fiir soziale Dienste ist per se
noch keine Errungenschaft.

Soziale Dienste, die iiber Subjektsubventionen gesteuert werden, sind nach wie vor von
staatlichen Geldern abhingig und faktisch sind es nach wie vor Sachleistungen. Auch sind
staatlich organisierte Indikatorensysteme zur Beurteilung der Qualitdt und staatlich
organisierte Qualititskontrollen unumgénglich. Aber es besteht die Chance, daB3 durch
"Tragerkonkurrenz" vor allem die Qualitdt verbessert wird und vielleicht auch die Kosten
gesenkt werden.

Angesichts der qualitativen und quantitativen Schwéchen des bestehenden "Systems" der

institutionellen Kinderbetreuung in Deutschland ist ein Gutscheinsystem zweifellos
diskussions- und erprobungswiirdig.
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