~ A Service of
’. b Leibniz-Informationszentrum

.j B I l I Wirtschaft
) o o o Leibniz Information Centre
Make YOUT PUbllCCltlonS VZSlble. h for Economics ' '

Stutzer, Alois; Dursteler, Reto

Working Paper
Versagen in der staatlichen Krippenférderung -
Betreuungsgutscheine als Alternative

CREMA Working Paper, No. 2005-26

Provided in Cooperation with:
CREMA - Center for Research in Economics, Management and the Arts, Zlrich

Suggested Citation: Stutzer, Alois; Dursteler, Reto (2005) : Versagen in der staatlichen
Krippenférderung - Betreuungsgutscheine als Alternative, CREMA Working Paper, No. 2005-26,
Center for Research in Economics, Management and the Arts (CREMA), Basel

This Version is available at:
https://hdl.handle.net/10419/214340

Standard-Nutzungsbedingungen: Terms of use:

Die Dokumente auf EconStor durfen zu eigenen wissenschaftlichen Documents in EconStor may be saved and copied for your personal
Zwecken und zum Privatgebrauch gespeichert und kopiert werden. and scholarly purposes.

Sie durfen die Dokumente nicht fiir 6ffentliche oder kommerzielle You are not to copy documents for public or commercial purposes, to
Zwecke vervielféltigen, 6ffentlich ausstellen, 6ffentlich zugénglich exhibit the documents publicly, to make them publicly available on the
machen, vertreiben oder anderweitig nutzen. internet, or to distribute or otherwise use the documents in public.
Sofern die Verfasser die Dokumente unter Open-Content-Lizenzen If the documents have been made available under an Open Content
(insbesondere CC-Lizenzen) zur Verfiigung gestellt haben sollten, Licence (especially Creative Commons Licences), you may exercise
gelten abweichend von diesen Nutzungsbedingungen die in der dort further usage rights as specified in the indicated licence.

genannten Lizenz gewahrten Nutzungsrechte.

Mitglied der

WWW.ECONSTOR.EU é@“}


https://www.econstor.eu/
https://www.zbw.eu/
http://www.zbw.eu/
https://hdl.handle.net/10419/214340
https://www.econstor.eu/
https://www.leibniz-gemeinschaft.de/

CrREMA

Center for Research in Economics, Management and the Arts

Versagen in der staatlichen
Krippenforderung —

Betreuungsgutscheine als Alternative

Alois Stutzer

Reto Dursteler

Working Paper No. 2005 - 26

CREMA Gellertstrasse 24 CH - 4052 Basel www.crema-research.ch



Versagen in der staatlichen Krippenforderung —

Betreuungsgutscheine als Alternative

Alois Stutzer und Reto Diirsteler
Universitat Zurich

20. Mai 2005

JEL Klassifikationen: H24, H53, J13

Schliisselbegriffe: familienerganzende Kinderbetreuung, Subventionierung, Regulierung, Gutscheine

Zusammenfassung: Der familienerganzenden Kinderbetreuung wird grosse
wirtschaftspolitische Bedeutung zugemessen, und es fliessen immer mehr staatliche
Mittel insbesondere in die Forderung von Kinderkrippen. Mit der Subventionierung
geht eine zunehmende Regulierung dieses Marktes einher, der sich durch
ausgepragten Korporatismus auszeichnet. Damit werden Markteintrittshirden
geschaffen, welche die offiziellen Betreuungsangebote von einem grossen
inoffiziellen Markt trennen. Das knappe subventionierte Angebot wird Uber
Wartelisten zugeteilt - mit entsprechender Ungleichbehandlung der Familien. Wir
schlagen vor, Markteintrittshirden abzubauen und finanzielle Unterstitzung
bedurftigen Eltern direkt Uber Betreuungsgutscheine zukommen zu lassen, wobei die

finanzielle Unterstutzung an die Erwerbsarbeit geknupft werden sollte.
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07; E-mail: astutzer@iew.unizh.ch. Wir danken Ruth Bachmann, Tobias Bauer, Christine Benesch,
Matthias Benz, Bruno Frey, René Frey, Michaela Kreyenfeld, Simon Luchinger, Susanne
Neckermann, Heidi Stutz und insbesondere Edith Roos-Suter und Bea Troxler vom
Sozialdepartement der Stadt Zirich fir hilfreiche Kommentare.



1 Einleitung

Die familienergidnzende Kinderbetreuung spielt heute in der wirtschaftspolitischen Diskussion
in der Schweiz eine wichtige Rolle. Viele nichtberufstitige Frauen wiirden arbeiten, wenn die
externe Kinderbetreuung einfacher wire.! Damit wiirde einerseits einem Wunsch nach
Verbleib im Erwerbsleben entsprochen, andererseits blieben qualifizierte und produktive
Arbeitskrifte im Arbeitsmarkt. Dariiber hinaus senken externe Betreuungsmdglichkeiten das
Risiko von Einelternhaushalten und einkommensschwachen Haushalten, auf Sozialhilfe
angewiesen zu sein. Ebenso konnen sie einen Beitrag leisten zur Integration von Kindern aus
Migrationsfamilien. Vermutlich besteht ausserdem ein Zusammenhang mit der Geburtenrate

und damit der demographischen Entwicklung.?

Die familienergéinzende Kinderbetreuung hat zwei vollig unterschiedliche Gesichter. Auf der
einen Seite gibt es einen grossen informellen Sektor der Kinderbetreuung, der wenig bekannt
ist und kaum Gegenstand politischer Debatten ist.” Auf der anderen Seite existiert ein
wachsender, 6ffentlich subventionierter und stark regulierter Bereich der Kinderbetreuung,
der mit verschiedenen Problemen zu kdmpfen hat. Insbesondere mangelt es an
Betreuungsplidtzen. Diese Unterversorgung im formellen Sektor besteht trotz hohen

staatlichen Subventionen.

In dieser Arbeit wird dargestellt, wie die bestehende Regulierung und Finanzierung der
familienergénzenden Kinderbetreuung zu einer Marktabschottung und den entsprechenden
Konsequenzen gefiihrt hat. Damit soll die wirtschaftspolitische Diskussion dahingehend
angeregt werden, das fundamentale Fiir und Wider staatlicher Einflussnahme in der
Betreuung zu liberwinden und das Wie zu betonen. Wir schlagen vor, Markteintrittshiirden
abzubauen und finanzielle Unterstiitzung den bediirftigen Eltern direkt iiber

Betreuungsgutscheine zukommen zu lassen.

"In der Schweizerischen Arbeitskrifteerhebung von 1995 geben 50% der nichtberufstitigen Miitter
an, dass sie arbeiten wiirden, wenn bessere Mdglichkeiten der familienergdnzenden Kinderbetreuung
vorhanden wiren (Kommission fiir soziale Sicherheit und Gesundheit 2002).

? Eine weiterfiihrende Diskussion findet sich im OECD (2004) Bericht zu ,,Babies and Bosses*, worin
Politikmassnahmen diskutiert werden, mit denen Erwerbsarbeit und Familienleben vereinbar gemacht
werden konnen.

3 Zwei Drittel aller Frauen mit Kindern im Vorschulalter arbeiten zumindest Teilzeit gemadss der
Volkszdhlung 2000. Die Schweiz verfiigt jedoch lediglich {iber einen Versorgungsgrad an
Krippenpldtzen von ca. 5 Prozent. Ein Grossteil der Kleinkinder wird entsprechend informell betreut
und nicht staatlich unterstiitzt.



Im folgenden Abschnitt wird die Regulierung des Krippenmarktes einer polit-6konomischen
Analyse unterzogen. Die Regulierungen in der Schweiz werden dabei im internationalen
Vergleich und vor dem Hintergrund der bisherigen wissenschaftlichen Literatur dargestellt.
Da Stadt und Kanton Ziirich eine Vorreiterrolle einnehmen in der Regulierung des
Krippenmarktes, stiitzen wir uns weitgehend auf die Erfahrungen in dieser grossten
Agglomeration der Schweiz. Parallel dazu wird die staatliche Férderung tiber Subventionen
analysiert. Die Regulierung des Krippenmarktes in der Schweiz steht in engem
Zusammenhang mit der staatlichen Forderung. Ein Reformvorschlag wird in Abschnitt 3
prasentiert. Ein System mit Betreuungsgutscheinen soll eine gezielte Subjektunterstiitzung
erlauben, den Anbietern mehr Freiheiten gewdhren und den administrativen Aufwand

reduzieren. Abschnitt 4 bietet einige abschliessende Bemerkungen.

2 Finanzierung und Regulierung des Krippenmarktes

Institutionelle Kinderbetreuung ist eine Dienstleistung, bei der Eltern als Kéufer fiir ihre
Kinder ein Betreuungsangebot wihlen, wobei Rivalitit zwischen den Nachfragern besteht.
Das Angebot umfasst Kinderkrippen, Horte, Mittagstische und viele andere private
Betreuungsformen, von denen Nicht-Zahler ausgeschlossen werden konnen. Kinderbetreuung
ist deshalb primér ein privates Gut, dessen Allokation iiber den Markt erfolgen kann.*

Wer nun erwartet, dass eine erfahrene Mutter in der Schweiz externe Kinderbetreuung fiir
eine Gruppe von Kindern 6ffentlich anbieten kann, liegt jedoch falsch. Mit der Einfiihrung
staatlicher Unterstiitzung fiir die familienergdnzende Kinderbetreuung kam es auch zu einer
staatlichen Regulierung der subventionierten Dienstleistungen. Diese lassen sich auf der
Grundlage bisheriger wissenschaftlicher Ergebnisse kaum rechtfertigen. Sie lassen sich

jedoch sehr wohl verstehen als Resultat interessenpolitischer Einflussnahme.

2.1 Regulierung des Krippenmarktes und Betreuungsqualitit

Institutionelle Kinderbetreuung ist kein standardisiertes Gut und es besteht deshalb potentiell
ein Informationsproblem beziiglich Betreuungsqualitit zwischen Anbietern und Nachfragern.
Befiirworter von Regulierungen des Krippenmarktes vertreten die Ansicht, dass Eltern nicht
fahig sind, die Qualitit einer Betreuungseinrichtung zu beurteilen und ihre Kinder deshalb
durch geeignete Regulierungen geschiitzt werden miissen. Auf einem nicht-anonymen Markt

stellt sich jedoch sofort ein Informationsfluss zwischen den Nachfragern ein und Eltern

* Zur dkonomischen Literatur der institutionellen Kinderbetreuung siehe z.B. Blau (2001), Spiess
(1998), Kreyenfeld (2000) und Walker (1991).



unterhalten sich iiber die Betreuungsqualitdt verschiedener Anbieter. Mauser (1998, 127)
spricht bei der institutionellen Kinderbetreuung deshalb von einem Reputationsgut. In ihrer
Befragung haben iiber zwei Drittel der Eltern angegeben, sie hitten eine bestimmte

Kindertagesstitte aufgrund von miindlichen Empfehlungen von Bekannten ausgewihlt.’

Aufgrund der unterschiedlichen Vorstellungen iiber die Funktionsfahigkeit des Marktes in der
Bereitstellung notwendiger Information wird der Qualitdt der institutionellen Kinderbetreuung
in der 6konomischen Literatur zur Kinderbetreuung grosse Bedeutung beigemessen. Sie ist

die entscheidende Rechtfertigung fiir das regulatorische Umfeld dieses Marktes.

Tabelle 1 zeigt eine Auswahl von Regulierungspraktiken in verschiedenen Staaten.® Italien,
Schweden und die USA verfiigen iliber krippenéhnliche Institutionen, die weitgehend ins
Bildungssystem integriert sind. In diesen Léndern ist es fiir alle Kinder moglich, eine solche

Einrichtung bereits ab etwa zwei Jahren zu besuchen.

Tabelle 1 Internationaler Vergleich von Regulierungen der institutionellen Kinderbetreuung

Schweiz*  Osterreich  Deutschland  Italien Schweden USA
Kind P Zsfo’f;{jdhﬁge) 2311 8-9:1 57,511 31 5-6:1 sl
P ngfg{jdhﬁge P 7:1 10-14:1 8-9:1 5-6:1 (0-4-jahrige)
Gruppengrésse (0-2) 5-7 14 n.v. n.v. n.v. ( O-3-j?iilzr(i)ge)**
Gruppengrésse (3-5) 8-10 20 n.v. n.v. 17 ( 4-jé1i1(1)1;i2g(::)**
lril:riisrg:;gmd 02 = 3% 55%;\27528 6% (1-31§(ﬁige) 93%
llil:riiigft:;gmd (3-5) <% 80% 8% 9% 80% 9j5 gl/:ri(gse_:?_
Regulierungshoheit Kantone  Bundeslidnder Zentral Zentral Gliedstaaten  Gliedstaaten

Bemerkungen und Datenquellen: Kamerman (2000, 21ff.). * Der Versorgungsgrad von 5% in der Schweiz
bezieht sich auf den Kanton Ziirich (Gleichstellungskommission des Kanton Ziirich 2004, 14), welcher in der
Schweiz den grossten Versorgungsgrad aufweist (Buhmann 2001). Diese 5% sind deshalb als obere Grenze zu
betrachten. Die Vorschriften fiir Kinder zwischen 0 und 3 Jahren ergeben sich aus den Vorgaben fiir die
Altersklasse 3 bis 5 multipliziert mit dem Faktor 1.5 (Betriebsrichtlinien des Schweiz. Krippenverbandes). **
Blau (2001, 175). Eigene Darstellung.

Tabelle 1 ist zu entnehmen, dass die Schweiz im internationalen Vergleich strenge
regulatorische Vorschriften aufweist. Mit dem Kind-Personal Schliissel von 4:1 bei 3- bis 5-

jéhrigen Kindern wird vorgegeben, dass fiir vier Kinder mindestens eine Betreuungsperson

> Die befragten Eltern wihlten dabei nicht aus vorgegeben Antworten aus, womit weitgehend
ausgeschlossen ist, dass die Antworten durch das Frageformat induziert wurden.

% Es ist dabei zu beachten, dass verschiedene Datenquellen herangezogen werden und deshalb bloss
grobe Vergleiche moglich sind.



notwendig ist.” Im Vergleich dazu liegen die Betreuungsverhiltnisse in den umliegenden
Lindern Deutschland (10-14:1), Osterreich (7:1) und Italien (8-9:1) iiberall hoher. Ebenso ist
die maximale Gruppengrosse (8-10 Kinder im Alter zwischen 3 bis 5 Jahren) in keinem Land

so tief wie in der Schweiz.

In welchem Zusammenhang steht nun die Inputregulierung mit der Betreuungsqualitit? Ist die
Betreuungsqualitit in Krippen in diesen Lidndern um ein Vielfaches schlechter als in der
Schweiz? Da uns keine Lindervergleiche bekannt sind, stiitzen wir uns auf Erfahrungen mit

unterschiedlichen Regulierungen in den USA.

Zur Operationalisierung und Messung der Betreuungsqualitit existieren verschiedene
psychologische und pidagogische Ansitze. Einen Uberblick bieten z.B. Philips und Howes
(1987) und Hayes et al. (1990). Meist werden die Qualitdtskategorien Struktur-, Prozess- und

Ergebnisqualitit unterschieden (Spiess 1998).

Die Strukturqualitdt des Gutes Kinderbetreuung umfasst Indikatoren wie die Gruppengrosse,
das Kind-Personal-Verhiltnis, die Ausbildung des Betreuungspersonals und den
Rotationsgrad des Personals. Diese Elemente werden oftmals als die zentralen
Bestimmungsfaktoren der Qualitdt der Betreuung in Kindertagesstitten angesehen (Mauser
1998, 126). Die Struktur der Regulierung in der Schweiz zeigt, dass dies hierzulande genauso

zutrifft.

Die Prozessqualitdt befasst sich mit Merkmalen wie der Intensitit der Beziehung zwischen
Kindern und dem Betreuungspersonal, zwischen den Kindern selbst und der Anzahl und Art

der Aktivitéten, die das Personal mit den Kindern unternimmt (Spiess 1998, 32).

Die Ergebnisqualitit betrachtet den Output des Betreuungsprozesses. Damit sind die
kognitiven, sozialen, emotionalen, sprachlichen, motorischen und gesundheitlichen

Entwicklungen des Kindes gemeint (Spiess 1998, 33).

Letztere Kategorie ist wohl relevanter als die beiden Inputmasse Struktur- und
Prozessqualitdt. Die Ergebnisqualitdt ist jedoch auch schwieriger zu quantifizieren. Eine
Mischung aus Prozess- und Ergebnisqualitét versuchen die Early Childhood Environment

Rating Scale® (ECERS) und die Infant-Toddler Environment Rating Scale (ITERS) zu messen

7 Dabei wird je unausgebildete Betreuungsperson mindestens eine ausgebildete Betreuerin verlangt
(Richtlinien iiber die Bewilligung von Kinderkrippen des Kantons Ziirich vom 1. Dezember 2002 und
Betriebsrichtlinien des Schweiz. Krippenverbandes 2003).

¥ www.fpg.unc.edu/~ecers/ (Stand: 21. Februar 2005).



(Blau 2001, 40). Die ECERS besteht aus 32 Variablen, die bestimmte Routineabldufe des
Personals, fein- und grobmotorische Aktivitdten, kreative Tétigkeiten und die soziale
Entwicklung von Kindern erfassen. ECERS bezieht sich auf Kinder im Alter von zwei bis

sechs. ITERS misst dieselben Variablen, jedoch fiir Kleinkinder bis zu zwei Jahren (Blau

2001, 40ft.).

Mit Hilfe solcher Masse lassen sich die Beziehungen zwischen der Strukturqualitdt und der
Ergebnis- und Prozessqualitdt empirisch analysieren. So untersuchte Blau (2001) iiber 400
Kindertagesstitten in den USA in vier verschiedenen Bundesstaaten. Es wurden fiir 828
Kinder die ECERS-ITERS-Werte erhoben. Er stellt fest, dass die Gruppengrosse und das
Kind-Personal-Verhéltnis keinen signifikanten Einfluss auf die resultierende
Betreuungsqualitit haben.” Die Ausbildung des Personals und ein geringer Rotationsgrad
hingegen beeinflussen die Qualitdt der Betreuung signifikant positiv (Blau 2001, 144). In
einer weiteren Arbeit untersucht Blau (2002) mittels einer Querschnittsanalyse iiber US
Bundesstaaten den Einfluss der Regulierungen des Krippenmarktes auf die Inputs (Personal
und Lohn), die Preise und die Qualitit von Kindertagesstitten. Er untersucht zudem, ob die
Konsumenten (Eltern) gewillt sind, die erhohten Kosten aufgrund der Regulierungen zu
iibernehmen oder ob sie auf das Personal in Form von tieferen Lohnen abgewélzt werden. Er
findet wiederum, dass Regulierungen keinerlei positiven Einfluss auf die gemessene
Betreuungsqualitdt haben. Die Kosten der Leistungserstellung sind in Staaten mit strenger
Regulierung jedoch signifikant hoher. Die durch die Regulierung verursachten zusétzlichen
Kosten werden zudem {iber tiefere Gehélter auf das Personal abgewélzt. Blau (2002) erklért
sich deshalb die geringere Betreuungsqualitét in einigen Bundesstaaten mit besonders hohen
Regulierungen damit, dass sich diese Krippen tendenziell eher schlechter ausgebildetes

Personal leisten.

Strukturmerkmale scheinen demnach nicht wesentliche Inputs fiir die Betreuungsqualitét
darzustellen. Dariiber hinaus vernachlidssigen sie auch wichtige Qualitdtsaspekte des
Gesamtangebots. Insbesondere die Nédhe zum Wohnort, die (")ffnungszeiten,10
Spezialdienstleistungen wie Abhol- und Bringdienste von Kindern und die Flexibilitét
beziiglich der =zeitlichen Nutzungsmdglichkeiten sind betreuungsunabhingige

Qualitdtsmerkmale des Gutes ,Kinderbetreuung’, welche Eltern als wichtige

? Die untersuchten Gruppen umfassten zwischen 10 und 25 Kinder.

" Abende und Wochenenden sind fiir Bezieher tiefer Einkommen sehr wichtig, da sie

uberdurchschnittlich viel wihrend solchen Randzeiten arbeiten.



Entscheidungskriterien wahrnehmen. In der politischen Diskussion ist jedoch stets von der

Strukturqualitét die Rede und kaum von Qualitét im weiteren Sinne.

2.2 Marktabschottung durch die Regulierung des Krippenmarktes am Fallbeispiel

Ziirich

In der Schweiz bestehen im internationalen Vergleich dusserst strenge Regulierungen des
Krippenmarktes (vgl. Tabelle 1). Diese Einschétzung gilt jedoch nicht fiir alle Kantone gleich,

da die Regulierung in der Hoheit der einzelnen Kantone liegt.

Generell gilt in der Schweiz lediglich, dass fiir die regelméssige Betreuung von fremden
Kindern eine Bewilligung der Vormundschaftsbehdrde bendtigt wird.'' In einigen Kantonen
und Gemeinden gelten fiir die staatliche Unterstiitzung einer Kinderkrippe ausserdem die
Anerkennungsrichtlinien des Schweizerischen Krippenverbandes, welche jedoch gesetzlich
meist nicht verankert sind. Es herrscht eine grosse Uniibersichtlichkeit, was die gesetzlichen
Grundlagen betrifft. Nur der Kanton Freiburg und seit 2002 auch der Kanton Ziirich kennen
eine gesetzliche Verankerung der ausserhduslichen Kinderbetreuung. Viele Kantone und
Gemeinden libernehmen die Regelungen des Krippenverbandes (Rasonyi 2001). Im
Folgenden beziehen wir uns auf den Kanton und die Stadt Ziirich. Die Entwicklungen in

Kanton und Stadt Ziirich haben eine wichtige Signalwirkung fiir den Rest der Schweiz.

Die Marktabschottung kommt im Kanton Ziirich daher, dass externe Kinderbetreuung nur
anbieten darf, wer strenge Auflagen erfiillt. Dabei gilt eine Einrichtung als Kinderkrippe, falls
sie mehr als flinf Betreuungsplétze anbietet und regelmissig wihrend mehr als fiinf halben
Tagen pro Woche gedffnet ist (Richtlinien iiber die Bewilligung von Kinderkrippen des Kanton
Ziirich vom 1. Dezember 2002). Die Regulierungen beziehen sich also auf alle und nicht nur auf

Betreuungsstitten, die sich um Subventionen bemiihen.

Im Kanton Ziirich sind es die Ausbildungsrichtlinien und die Betriebsrichtlinien, welche den
offiziellen vom inoffiziellen Markt trennen. Nur wer die spezifischen beruflichen
Qualifikationen mitbringt und eine Kinderkrippe den Vorgaben entsprechend ausstattet, darf

die Dienstleistungen einer Kinderkrippe anbieten.
Ausbildungsrichtlinien

Zur Angebotsknappheit auf dem offiziellen Markt fiir Kinderbetreuung haben massgeblich die

Vorschriften {liber die notwendige Ausbildung des Betreuungspersonals gefiihrt (Troxler

" Verordnung fiir die Aufnahme von Pflegekindern vom 19. Oktober 1977.



2001). So wird eine erfahrene Mutter, die selber Kinder grossgezogen hat, nicht als
ausreichend qualifiziert betrachtet, um als ausgebildete Betreuungsperson in einer Krippe zu
arbeiten, geschweige denn eine Krippe zu fiihren.'” Dies geht aus den Ausbildungsrichtlinien
hervor, der ersten wichtigen Strukturregulierung, die den Markteintritt einschrinkt."> Mit dem
sich in der Vernehmlassung befindenden neuen Berufsbildungsgesetz zur eidgendssischen
Anerkennung des Berufs der Kleinkindererzieherin diirfte sich diese Einschriankung noch

verstarken.

Als ausgebildete Krippenleiterinnen gelten gegenwiértig Kleinkinderzieherinnen (und
anerkannte pidagogische Berufsleute) mit zusitzlichem Diplom in Betriebsfithrung.'* Die
Restriktion, dass die Krippenleitung neben der Ausbildung als Kleinkindererzieherin einen
zusitzlichen Leistungsausweis im betriebswirtschaftlichen Bereich erbringen muss, schrinkt
die Neugriindung von Krippen zusétzlich ein. In kaum einer anderen Branche muss ein

betriebswirtschaftliches Diplom vorgewiesen werden, um eine Unternehmung zu griinden.

Auf das Angebot an Betreuungspersonal wirken sich noch weitere Einschriankungen restriktiv
aus. So ist den Ausbildungsrichtlinien des Schweizerischen Krippenverbandes zu entnehmen,
dass unter anderem folgende minimale Voraussetzungen erfiillt sein miissen, um eine Lehre
als Kleinkinderzieherin (in einer vom Krippenverband anerkannten Krippe) absolvieren zu
konnen:
* ecin mindestens sechsmonatiges Vorpraktikum mit Kindern im Vorschulbereich zur
personlichen Abkldrung des Berufswunsches (Praktikum moglich ab 16. Lebensjahr),
= das Mindestalter bei Beginn der Lehre ist 18 Jahre,
= ecin Abschluss mit so genannten erweiterten Anspriichen der dreiteiligen
Sekundarstufe der Abteilung A und B (gute Noten); im Kanton Ziirich wird ein

Sekundarschulabschluss oder ein Realschulabschluss mit der Note 4.5 erwartet.

Das verlangte Vorpraktikum und das Mindestalter (18 Jahre) machen einerseits eine
unattraktive Uberbriickungszeit notwendig, andererseits verlingert das halbjihrige

Vorpraktikum faktisch die Lehrzeit mindestens um ein weiteres halbes Jahr. In der Stadt

"> Dieses Argument besagt nicht, dass jede Mutter eine gute Krippenleiterin wire. Miitter sollten
jedoch nicht wegen mangelnder formeller Ausbildung a priori als nicht ausreichend qualifiziert von
den Stellen als Gruppenleiterin oder Krippenleiterin ausgeschlossen werden.

¥ Die Betriebs- und Ausbildungsrichtlinien des Schweizerischen Krippenverbandes sind unter
www krippenverband.ch einzusehen.

' Diplome in Betriebsfithrung kénnen beispielsweise in zweijihrigen berufsbegleitenden Kursen beim
Schweizerischen Krippenverband oder beim Marie Meierhofer-Institut erlangt werden.



Ziirich sind rund ein Viertel des Betreuungspersonals Praktikantinnen (vgl. Tabelle 4). Es ist
anzunehmen, dass das Alter der Praktikantinnen vorwiegend zwischen 16 und 18 liegt, da fiir
die Zulassung zu einem Praktikum nur die obligatorische Schulzeit absolviert werden muss.
Aus diesem Grund konnte das Mindestalter wohl auf 16 herabgesetzt werden, ohne dass eine

grosse Anderung in der Altersstruktur des Betreuungspersonals zu erwarten wire.
Betriebsrichtlinien

Die Betriebsrichtlinien {iber die Bewilligung von Kinderkrippen des Kantons Ziirich vom 1.
Dezember 2002 stimmen im Wesentlichen mit den Richtlinien des Schweizerischen
Krippenverbandes iiberein. Dies gilt insbesondere fiir die maximale Gruppengrdssen, das
Kind-Personal-Verhéltnis und die minimal vorgeschriebene Raumgrdsse in Quadratmetern

(60m?).

Die Vorgaben fiir altersgemischte Gruppen gemadss Krippenverband und Bildungsdirektion
des Kantons Ziirich sind in der Regel zehn Plitze. Fiir eine Gruppe von acht bis zehn Kindern
miissen mindestens zwei Personen anwesend sein, davon eine ausgebildet, was ein Kind-
Personal-Verhéltnis zwischen 4:1 und 5:1 ergibt. Diese Regelung verlangt folglich, dass zum
Beispiel fiir 16 Kinder zwei Gruppen gebildet werden und vier Betreuerinnen anwesend sein
miissen, davon mindestens zwei ausgebildete. Dies gilt obwohl bei gegenseitiger
Unterstiitzung womoglich zwei oder drei Personen ausreichen wiirden. Die lineare
Anwendung der Vorgaben verteuert entsprechend die institutionelle Kinderbetreuung.
Umgekehrt wiirde eine Lockerung der erlaubten Gruppengrdssen eine Personal- und damit

Kostenreduktion erlauben.

Die vorgeschriebene Raumgrosse (60m® auf mindestens zwei Rdume verteilt) lisst den
Krippenbetreibern wenig Spielraum in Bezug auf die Auswahl geeigneter Rdumlichkeiten
(Laubli 2002) und schrinkt die Neugriindung von Krippen ein. Es existiert keine empirische
Evidenz, dass eine bestimmte Raumgrdsse die Betreuungsqualitidt massgeblich beeinflusst.
Die Bestimmung erschwert auch die Bildung von Kleinkrippen (in kleineren

Raumlichkeiten).

Ausbildungs- und Betriebsrichtlinien bilden somit die massgeblichen Regulierungen, welche
zur Abschottung eines offiziellen Krippenmarktes beitragen.

2.3 Korporatismus bei der familienerginzenden Kinderbetreuung

Die Regulierung des Krippenmarktes in der Schweiz ist das Resultat eines starken

Korporatismus. Auf der Seite der Anbieter gilt es insbesondere die Rolle des Schweizerischen
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Krippenverbandes zu verstehen, der als zentraler Interessenvertreter im politischen Prozess

auftritt. Im Gegensatz dazu sind die Interessen der Nachfrager sehr schwach organisiert.
Interessenvertretung der Produzenten

Der Schweizerische Krippenverband (SKV) ist die einzige gesamtschweizerische
Vereinigung von Kinderkrippen. Der SKV vereinigt Mitglieder, welche alle dieselben
okonomischen Interessen verfolgen. Der Krippenverband zahlt iiber 420 Kindertagesstitten
zu seinen Mitgliedern. Das ist rund die Hélfte aller registrierten Einrichtungen in der
Schweiz."” Der Mitgliederbeitrag belduft sich jahrlich auf 580 Franken (Génnerbeitrag 200
Franken). Die Ertrdge aus den Mitgliederbeitragen betragen zum aktuellen Zeitpunkt rund
eine Viertel Million Franken. Hinzu kommen die Beitrdge der Gonner und die Subventionen
des Bundes. Letztere belaufen sich fiir das Jahr 2004 auf rund 130'000 Franken. Nach
Angaben des SKV machen diese Subventionen zwischen 12 und 15 Prozent des
Gesamtbudgets aus. Interessenvertretungen der Nachfrageseite (wie beispielsweise die
Schweizerische Vereinigung der Elternorganisationen, ProFamilia oder der Schweizerische
Verband allein erziehender Miitter und Viter) konnen nicht in diesem Ausmass auf staatliche
Unterstiitzungsgelder zuriickgreifen. Die Finanzkraft des Krippenverbandes ist deswegen um

ein Vielfaches grosser als diejenige von Verbanden der Nachfrageseite.

Obwohl der SKV eine privatrechtliche Organisation ist und iiber keinerlei staatliche Hoheit
verfiigt, kommt den Aktivitidten und Leistungen des SKV ein quasi 6ffentlich-rechtlicher
Charakter zu. In der Schweiz sind die gesetzlichen Regelungen fiir Kindertagesstétten sehr
unterschiedlich und oftmals gar inexistent (Bundesamt fiir Bildung und Wissenschaft 2001).
Der Krippenverband hat diese Liicken mit seinen Richtlinien gefiillt. In der Einleitung zu den
Ausbildungsrichtlinien des SKV heisst es beispielsweise: ,,Da es keine andere Institution gibt,
die in der Lage wire, im Bereich der Anerkennung des Berufes iibergreifend fiir die ganze
Schweiz eine Ordnungsfunktion zu tibernehmen, ibernimmt der SKV diese Aufgabe.“ Diese
partielle Unsichtbarkeit spricht fiir eine bereits fortgeschrittene Einbindung dieser
Interessengruppen in die staatliche Wirtschaftspolitik durch den Staat, d.h. Korporatismus.
Krippen, welche die Betriebsrichtlinien des SKV erfiillen, werben mit dem Label ,,vom SKV
anerkannt“. Dasselbe gilt fiir das Krippenpersonal, welches die Ausbildungsrichtlinien des
SKV zu erfiillen hat. Diese selektiven Anreize, welche faktisch zu einem Beitrittszwang
fiihren, sind Anzeichen einer stabilen und wirkungsvollen Interessengruppe. Die Leistungen

des Verbandes werden hierdurch zu einem privaten Gut.

"% 1998 betrug die Anzahl Kinderkrippen und -horte in der Schweiz 941 (Buhmann 2001).
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Eine Produzentengruppe mit starker Interessenvertretung ist kritisch zu betrachten, da sie ihre
Position ausniitzt, um sich vor Konkurrenz zu schiitzen und um ihre Vorstellungen von
Produktqualitit zu fordern. Dies fiihrt zu gesamtwirtschaftlichen Effizienzverlusten und einer
Einkommensumverteilung von den schlecht zu den gut organisierten Gruppen. Bei der
familienexternen Kinderbetreuung gewinnen entsprechend die Anbieter von

Krippenleistungen auf Kosten beispielsweise der Tagesmiitter.
Die Interessenvertretung des SKV ldsst sich in drei Bereiche zusammenfassen:

(1) Die selektive Informationsabgabe kann erkldren, weshalb trotz mangelnder empirischer
Evidenz zur angeblichen Sicherung der Betreuungsqualitit besonderes Gewicht auf die
Gruppengrdsse (8 bis 10) und das Personal-Kinder-Verhéltnis (4:1) gelegt wird. Weiter
erwihnt der SKV nicht, welche Konsequenzen es hat, wenn Nicht-Ausgebildete vom SKV
nur als Praktikantinnen und Praktikanten betrachtet werden. Dem unausgebildeten Personal
konnen Praktikantenlohne bezahlt werden (Besoldungsreglement SKV und
Ausbildungsrichtlinien SKV) — diese stehen in keinem Verhéltnis zum Lohnansatz des
ausgebildeten, vom SKV anerkannten Personals. Eine Kleinkindererzieherin verdient im
Durchschnitt mehr als das Vierfache einer Praktikantin (vgl. Tabelle 3). Dadurch wird
potentiellen Arbeitnehmerinnen, insbesondere erfahrenen Miittern ohne entsprechende
Ausbildung der Anreiz genommen, als Kleinkinderbetreuerin zu arbeiten. Fiir das

ausgebildete Personal werden hingegen Mindestlohne verlangt (Biihler 2003).

Selektive Informationsabgabe gab es auch im Zusammenhang mit dem Ubergang zum so
genannten Normkostenmodell zur Finanzierung von Kinderkrippen in der Stadt Ziirich im
Jahr 2001. Durch diese Anderung wurden lediglich noch besetzte Krippenplitze
subventioniert und Krippen mussten auf Defizitgarantien und Pauschalsubventionen pro Platz
verzichten (Biihler 2003). Der Krippenverband dusserte daraufhin zwei Befilirchtungen: Es
kdme zu einer Qualititseinbusse und einem Absinken des Lohnniveaus. Beide
prognostizierten Auswirkungen sind jedoch nicht eingetreten (Biihler 2003). Je nach
Interessenlage sind auch die Ansichten dariiber anders, ob Eltern fahig sind, die Qualitit einer
Betreuungseinrichtung zu beurteilen. Generell wird ihnen diese Fahigkeit abgesprochen,
weshalb sie auch durch geeignete Regulierungen geschiitzt werden sollen. Vertreter von
Kinderkrippen in der Schweiz geben in Bezug auf die Zweckmissigkeit der
Anstossfinanzierung des Bundes fiir Kinderkrippen nun jedoch an, dass Kinderkrippen erst
nach zwei bis drei Jahren mit einer Vollbesetzung ihrer Plétze rechnen kdnnen, da Eltern bei

der Eroffnung einer Kinderkrippe zuerst abwarten, um sich von der Bewédhrung und der
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Qualitét einer Krippe zu liberzeugen (Bachmann und Binder 2001, 14). Eltern werden in
diesem Fall doch wieder als fahig betrachtet, sich ein Bild {iber die Qualitét einer Krippe zu

machen.

(i1) Ein weiterer Teil des Rentenstrebens lduft iiber Mindestlohne. In der Schweiz existieren
keine gesetzlichen Regelungen in Bezug auf Mindestlohne im Kinderkrippenmarkt. Die
Lohnvorgaben des SKV hingegen sind oft faktisch als rechtsverbindlich zu betrachten, da sich
viele Kantone aufgrund der mangelnden Gesetze an den Vorschriften des Krippenverbandes
orientieren (Rasonyi 2001). Der SKV schlidgt fiir Krippenleiterinnen ein minimales
Monatseinkommen von Fr. 5200.-, fiir ausgebildetes Betreuungspersonal von Fr. 4000.- vor
(brutto, inkl. 13. Monatslohn gemiss Besoldungsreglement SKV). In der Stadt Ziirich besteht
ein paradoxes Verhiltnis zwischen den Lohnzahlungen und den Subventionszahlungen.
Kinderkrippen, welche fiir das Betreuungspersonal tiefere Lohne bezahlen, als es die
Vorgaben des SKV verlangen, miissen Subventionskiirzungen in Kauf nehmen (Biihler

2003).'

(i11) Ein weiteres Anzeichen fiir erfolgreiches Rentenstreben ist die geringe Bedeutung von
Substitutionsgiitern bei den subventionierten Arten externer Kinderbetreuung. Tagesfamilien
und Tagesmiitter wéren solche Alternativen zu Kinderkrippen. Im Bericht der Kommission
fiir soziale Sicherheit und Gesundheit des Nationalrates (2002) beziiglich der
Parlamentarischen Initiative ,Anstossfinanzierung fiir familienerginzende Betreuungsplitze’
wird die ungeniigende Betreuungsqualitit und mangelnde Professionalitit von Tagesmiittern
hervorgehoben. In diesem Bericht wird erwédhnt, dass die Betreuung der Kinder durch
Tagesmiitter oft zu wiinschen {ibrig lasse (S. 8). Fiir die Richtigkeit dieser Aussage ist
allerdings keinerlei empirische Evidenz zu finden. Eine solche Argumentationsweise
unterstiitzt vielmehr die Interessen der Anbieter von Kindertagesstitten in der Verteilung von
staatlichen Mitteln. Tagesmiitter werden durch die Anstossfinanzierung des Bundes mit 85
Franken jdhrlich entschddigt. Dieser Betrag pro Tagesfamilie erscheint sehr bescheiden
gegeniiber den 5000 Franken, die pro Jahr und Betreuungsplatz (unabhingig ob besetzt oder
nicht) fiir Kindertagesstitten maximal ausgegeben werden (Verordnung iiber Finanzhilfen fiir

familienergdnzende Kinderbetreuung vom 9. Dezember 2002).

' Gemiss Sozialdepartement der Stadt Ziirich wurden bisher noch keine solchen Kiirzungen
vorgenommen. Ausserdem wurde noch nie einer Krippe die Betriebsbewilligung aufgrund
Nichteinhaltens der Richtlinien entzogen (personliche Auskunft von Edith Roos-Suter, Januar 2005).
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Staatliche Akteure

Regulierungsbehérden und Akkreditierungsstellen werden durch den Staat beauftragt,
Qualitétsrichtlinien und Mindeststandards zu iiberpriifen und durchzusetzen. In der Stadt
Ziirich beispielsweise ist diese Aufsichtsinstanz die Abteilung Jugend- und Familienhilfe des
Sozialdepartements. Jede neu zu erdffnende Krippe muss bei ihr eine so genannte
Betriebsbewilligung einholen, welche mit bestimmten Auflagen (vgl. Abschnitt iiber die
Betriebsrichtlinien) verkniipft ist. Je mehr nun die Wichtigkeit und Notwendigkeit einer
solchen Behorde hervorgehoben werden kann, desto eher kann ihre Verwaltungseinheit auch
ausgebaut werden. Deshalb haben solche 6ffentliche Stellen ein Interesse an einer strengen
Regulierung. Dadurch steigen der (Kontroll-)Aufwand und das Begehren, vermehrt
Ressourcen zu erhalten, wird in der Offentlichkeit als legitim wahrgenommen. Falls die
Qualitétsiiberpriifung dem Markt (Selbstkontrolle der Eltern und Reputationsaufbau)
iiberlassen wiirde, hitten solche Behorden kaum mehr eine Daseinslegitimation. Aus diesem

Grund stehen sie ebenfalls fiir strenge staatliche Regulierungen ein.

Studien, welche von &ffentlichen Amtern durchgefiihrt werden, stehen im Verdacht,
Rechtfertigungsschreiben fiir die Existenz bestimmter Amter und fiir eingeschlagene Politiken
zu sein. Die Arbeit von Bauer und Kucera (2001), welche vom Sozialdepartement Ziirich in
Auftrag gegeben wurde, ist als solche Legitimierung zu betrachten. Die darin angestellte
Kosten-Nutzen Analyse wird verwendet, um die Subventionszahlungen an Kinderkrippen zu
rechtfertigen. Die Studie war in den Medien sehr priasent (Ihle 2001), obwohl Aussagen zu
den Auswirkungen von zusdtzlichen Subventionen auf die Nettobelastung der Steuerzahler

nicht moglich sind."’

Die Zustimmung der Politiker zu grossen Subventionsbudgets in einem relativ engen Bereich
wie der externen Kinderbetreuung in Tagesstétten zum heutigen Zeitpunkt ist schwierig zu
erkliren. Sie ldsst sich vermutlich am ehesten als Uberschwang an Aktionismus verstehen.

Falls ein grosser, mobilisierbarer Teil der Wahlerschaft an einem Ausbau von Krippenplitzen

" Das Sozialdepartement der Stadt Ziirich schreibt in ihrer Beurteilung: ,,Die Stadt Ziirich unterstiitzte
1999 die Kindertagesstétten mit rund 18 Millionen Franken. Pro Steuerfranken, der in Tagesstdtten
investiert wird, fliesst rund 1.6 Franken an die 6ffentliche Hand zuriick [...]. Somit ist aus rein
steuerlicher Betrachtung die Investition in Kindertagesstitten lohnend* Bauer und Kucera (2001).
Diese Aussage suggeriert, dass fiir jeden zusdtzlich investierten Steuerfranken 1.6 Fr. zuriickfliessen.
Dem ist jedoch nicht so, da keine Marginalbetrachtung angestellt wurde. Stattdessen wurden alle
Riickfliisse an den Staat geteilt durch die stddtischen Subventionen. Dabei wurden insbesondere auch
alle Riickfliisse eingeschlossen, die aus den privat finanzierten Krippenleistungen stammen. Die
privaten Beitrdge beliefen sich 1999 auf 21,3 Millionen Franken.
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interessiert ist, werden Politiker Schritte in diese Richtung unternehmen, um Aktivitit zu
signalisieren. Die Verteilung von Subventionsgeldern sind solche aktiven Massnahmen;
unabhdngig von ihrer Wirkung, wie beispielsweise der Schaffung zusitzlicher Pldtze. Im
Gegensatz dazu ist der Einsatz fiir weniger Regulierungen im Krippenmarkt im politischen
Prozess wenig attraktiv, da allfdllige positive Auswirkungen auf das Angebot nicht sofort

sichtbar und deshalb schwierig anrechenbar sind.

Regierungs- und Verwaltungsmitglieder haben Anreize, Kinderkrippen vollumfinglich durch
offentliche Mittel zu finanzieren. Dies erhdht das verfligbare Budget. Sie haben wenig
Interesse an der Forderung privater Initiativen, welche die Tétigkeit der Verwaltung in Frage

stellen und sie aus ihrer (monopoldhnlichen) Stellung verdrangen konnten.

2.4 Folgen der Regulierungs- und Subventionspraxis in der Stadt Ziirich

Die staatlichen Subventionen von Kindertagesstitten haben dazu gefiihrt, dass
Subventionskriterien aufgestellt wurden. Bei der Ausformulierung dieser Kriterien hat der
SKV mit seinen Betriebs- und Ausbildungsrichtlinien erfolgreich die Agenda besetzt und
marktabschottende Standards durchgesetzt. Dies fiihrt heute zu hohen Subventionen je Platz.
Dies gilt insbesondere auch im Vergleich zu Tagesmiittern. Die starke staatliche Forderung
bei gleichzeitig beschrinktem Marktzutritt hat insbesondere zu Lohnsteigerungen beim
ausgebildeten Krippenpersonal gefiihrt. Neben den Geldern, die an die Krippen fliessen,
bringt die gegenwirtige Regulierungs- und Subventionierungspraxis auch betrichtlichen

Verwaltungsaufwand mit sich.

In der nachfolgenden Analyse beschrinken wir uns auf die Kinderbetreuung in Krippen,
wobei zwischen staatlichen Pldtzen, privaten, subventionierten Pldtzen und privaten, nicht
subventionierten Pldtzen unterschieden wird. Abbildung 1 stellt diese Angebote in einem

grosseren Rahmen dar.
Subventionierung im Krippenmarkt

In der Schweiz werden Krippen hauptsidchlich nach dem so genannten Objektprinzip
unterstiitzt, bei dem die Anbieter (Objekte) fiir ihre Leistungen finanzielle Unterstiitzungen
vom Staat erhalten. Diese Praxis hat den Nachteil, dass sich das Angebot an den
Vorstellungen der Anbieter und nicht an denjenigen der Nachfrager orientiert. In der
Objektsubventionierung ist der Mittelfluss abhingig von den im politischen Prozess

reprisentierten Interessen und weniger von den Praferenzen der Konsumenten. Im Abschnitt 3
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dieser Arbeit wird eine alternative Subventionsform vorgeschlagen, welche diesen Mangel

beseitigen soll.

Abbildung 1 Subventionierte Krippenplitze: ein Aspekt der Kinderbetreuung

Kinderbetreuung

T

offiziell inoffiziell

P

Krippenplétze Tagesmiitter

T

staatlich privat

T~

subventioniert nicht subventioniert

Quelle: Eigene Darstellung.

Um in der Stadt Ziirich Beitrdge fiir Betreuungspldtze zu erhalten, muss eine
Kindertagesstitte einen individuellen Vertrag mit dem Sozialdepartement der Stadt Ziirich
schliessen.'® Ein solcher Kontrakt kann geschlossen werden, wenn ein Bedarf an
Krippenpldtzen im jeweiligen Schulkreis besteht und die zur Verfiigung stehenden
offentlichen Mittel eine Finanzierung zulassen (Auszug aus dem Protokoll des Stadtrates von
Ziirich vom 9. Mai 2001, 6). Die subventionierte Betreuungseinrichtung verpflichtet sich, die
Betreuungspreise geméss dem Elternbeitragsreglement — zwischen rund 20 und 120 Franken

pro Tag — festzusetzen. Es werden also Mindest- und Hochstpreise vorgeschrieben.

Die Analyse von Zahlenmaterial im Krippenmarkt gestaltet sich sehr schwierig, da der
formelle Kinderbetreuungsmarkt aus zwei Teilmidrkten besteht: aus subventionierten (und

stddtischen) Krippen und aus privaten Krippen, welche keine staatlichen

¥ Jede Kinderkrippe — unabhéngig davon, ob unterstiitzt oder nicht - muss zudem im Besitz einer
Betriebsbewilligung sein, die an die diskutierten Betriebsrichtlinien gekniipft ist.

15



Unterstiitzungsleistungen erhalten.”” In der Stadt Ziirich bieten diese Teilmirkte je rund 50
Prozent der Leistungen an (Sozialdepartement der Stadt Ziirich 2004, 15). Offizielle Angaben
zur Anzahl der Betreuungspldtze beziehen sich aber stets auf beide Teilmérkte zusammen.
Zahlen, welche die 6ffentlichen Ausgaben betreffen, beziehen sich hingegen nur auf die
stddtischen und subventionierten Krippen, also nur auf 50 Prozent des Angebotes. Eine
Aufteilung in zwei Teilmarkte ist sinnvoll, da sich diese beiden Teilmérkte aufgrund ihrer
Preisstruktur erheblich unterscheiden. Bei den privaten Krippen ist augenfillig, dass die
Betreuungspreise hoch sind und dass sie keine einkommensabhédngigen Preise kennen. Die
hohen Preise sind zudem Ausdruck der hohen Markteintrittshiirden. Staatlich nicht
unterstiitzte Krippen werden deshalb von hoheren Einkommensschichten nachgefragt. Bei
einer Lockerung der Regulierung und einer damit einhergehenden Kostensenkung kdnnten

auch diese Krippen tieferen Einkommensschichten zugénglich gemacht werden.

Die Tabelle 2 zeigt die Finanzierungsstruktur des Teilmarktes ,unterstiitzte Krippen’ und die
Anzahl der Krippenplidtze in beiden Teilmérkten in der Stadt Ziirich im Jahre 2003. Die
Subventionen pro Platz sind bei den stddtischen Krippen deutlich hoher als bei den
subventionierten privaten Krippen, obwohl die durchschnittlichen Elternbeitrége je Platz bei
den stadtischen Krippen hoher sind. Es liegt die Vermutung nahe, dass stiddtische Krippen
aufgrund einer faktischen Defizitgarantie durch den Staat kostenintensiver produzieren als
private Institutionen. Vergleicht man die durchschnittlichen jéhrlichen Ertrdge pro Platz,
verzeichnen stédtischen Krippen einen totalen Ertrag (als Approximation zu den Kosten) von
durchschnittlich Fr. 33'000.- pro Platz und Jahr. Subventionierte Krippen weisen rund Fr.
21'000.- pro Platz an jdhrlichen Ertrdgen auf. Die Ertrdge von stddtischen Krippen sind also

um rund 50 Prozent hoher als diejenigen von unterstiitzten Krippen.

Das Sozialdepartement der Stadt Ziirich, das iiber die Vergabe von Subventionen befindet,
teilte im April 2004 mit, dass sich die Ausgaben im Jahre 2003 fiir die Bereitstellung von
rund 3100 Vollzeitplitzen auf ungefihr 32 Millionen Franken belaufen haben.”* Damit haben
sich die Ausgaben gegeniiber 2001 um rund 8 Millionen Franken erhdht.”' Die hoheren

Subventionen verteilen sich auf 400 zusétzlich unterstiitzte Betreuungspliatze. Im Jahr 2003

"% Dabei sind in subventionierten Krippen nicht notwendigerweise alle Plitze subventionierte Plitze.

0 Personliche Auskunft von Edith Roos-Suter vom Sozialdepartement der Stadt Ziirich im Oktober
2004.

?' Zwischen 1999 (18 Millionen Franken) und 2003 (32 Millionen Franken) ist eine
Ausgabensteigerung von 80 Prozent zu verzeichnen.
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ergibt dies Ausgaben von Fr. 16'640.- pro subventionierten Platz (ohne Elternbeitrige und

Bundessubventionen).

Tabelle 2 Subventionen an Kindertagesstitten in der Stadt Ziirich, 2003

Subventionierte Krippenpliitze Krippenplitze ohne Total
Subventionen Krippenpliitze
Stddtische Private Zwischen- Private Total
Krippen Krippen total Krippen
. o 29,620
Subventionen (in Mio. CHF) 7,242 22,378 (70%)
o 12,440
Elternbeitrdge (in Mio. CHF) 2,775 9,665 (30%)
. 3500 (inkl.
Anzahl Pldtze 300 (ca.) 1480 (ca.) 1780 1720 Teilzeitpliitze)
@ Subventionen pro Platz 24°140.- 15°120.- -
und Jahr in CHF
16°640.- -

Quelle: Sozialdepartement der Stadt Ziirich (2004, 14). Eigene Darstellung.

Subventionierte Kinderkrippen erhalten in der Stadt Ziirich seit 2003 pro geleisteten
Betreuungstag und Kind maximal Fr. 71.50 (Normkosten fiir 8 Stunden pro Tag bei 251,6
gedffneten Tagen). Dazu kommen Zulagen fiir Raumkosten, Betreuungsintensitét (behinderte
Kinder und Sduglinge) und Ausbildungsplitze. Falls eine Krippe ldnger als 8 Stunden pro Tag
gedffnet ist, erhdlt sie zusétzlich pro weitere Stunde maximal Fr. 8.50 pro Kind vergiitet. Jede
Krippe kommt auf diese Weise zu einem so genannten individuellen Beitragssatz von
maximal Fr. 85.- bis Fr. 100.- pro Tag und Kind (ohne eventuelle Bundessubventionen).
Diesen Subventionsbetrag erhalten die Krippen fiir Kinder aus der untersten
Einkommensklasse, die den minimalen Elternbeitrag von Fr. 11.70 pro Tag bezahlen. Die
Ertrdge pro Betreuungstag von zwischen Fr. 97.- und Fr. 112.- entsprechen in etwa den
errechneten Selbstkosten einer Krippe pro Tag und Kind von zwischen Fr. 90.- und Fr. 100.-
im Jahr 2001 (Bachmann und Binder 2001).

Die Subventionen sind nicht die einzigen staatlichen Ausgaben im Zusammenhang mit der
gewihlten Forderung von Kindertagesstitten. Vielmehr kommen die Kosten der
Administration des Systems dazu. Fiir die Berechnung der Subventionen und die Uberpriifung
der Angaben der Krippen wird ein grosser dffentlicher Verwaltungsaufwand betrieben: In der

Stadt Ziirich wird jede einzelne Erfolgsrechnung einer Krippe, ihre Offnungszeiten und die
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geleisteten Betreuungstage tiberpriift, worauthin die Subventionen ausbezahlt werden. Dazu
kommt die Uberpriifung der gemiss dem Elternbeitragsreglement ausgefiillten Antriige der
Eltern fiir reduzierte Krippengebiihren. Dazu miissen ungefihr 3000 Antrdge mit den
Angaben in der Steuererkldrung verglichen werden. Diese indirekten Kosten der
Subventionierung sind schwierig abzuschitzen. Sie stecken implizit in den Lohnen des

Personals und der Grosse der verantwortlichen Behorden.

Offizielle alternative Anbieter von familienergdnzender Betreuung von Kindern im
Vorschulalter sind die Tagesmiitter. Sie nehmen in der Schweiz eine sehr wichtige Stellung
ein. Sie werden wesentlich schlechter entlohnt als Kinderkrippenpersonal (Bundesamt fiir
Bildung und Wissenschaft 2001, 40). Teilweise werden sie ebenfalls durch den Staat
finanziell unterstiitzt, erhalten jedoch deutlich weniger. Sie kommen daher den Gemeinden
und Kantonen billiger zu stehen als Kinderkrippen. Der Kanton Ziirich subventionierte 2003
die Leistungen von Tagesmiittern im Kanton mit rund einer Million Franken. In der Stadt
Zirich werden gemdss Schitzungen des Tagesfamilien-Vereins Ziirich rund 1000 Kinder
durch Tagesmiitter betreut. Im selben Zeitraum hat die Stadt Ziirich gemiss Angaben des
Sozialdepartementes 32 Millionen Franken fiir die Finanzierung von rund 3000
Betreuungsplétzen in Kinderkrippen ausgegeben. Die durchschnittliche Subvention betridgt im
Falle der Tagesmiitter demnach etwa Fr. 1°000.- pro Jahr, wihrend sie bei Krippen Fr.
10'000.- pro Platz und Jahr ausmacht. Dieser Vergleich lidsst vermuten, dass die geleisteten
Subventionszahlungen fiir ein Kind aus vergleichbaren finanziellen Verhiltnissen ganz anders

ausfallen, je nach dem ob es durch eine Tagesmutter oder in einer Tagesstétte betreut wird.
Lohnstruktur und —entwicklung im Krippenmarkt

Die Entwicklung der Lohne auf dem Krippenmarkt ist aus mindestens zwei Griinden
bemerkenswert. Einerseits kann sie mit den Mindestlohnforderungen des SKV verglichen
werden. Andererseits kann sie aufzeigen, in welchem Ausmass die Subventionserh6hungen
der letzten Jahre in hohere Lohne flossen anstatt in den Ausbau der Anzahl Plitze. Es werden
in einem ersten Schritt die regulatorischen Eingriffe und anschliessend die
subventionsbezogenen Aspekte der Lohnstruktur im Krippenmarkt analysiert.

Die Gehilter des Personals miissen geméiss Krippenverband der beruflichen Ausbildung
entsprechen. Die Empfehlungen des SKV diirfen nicht mehr als 15 Prozent unterschritten
werden. Wie oben erwdhnt, macht sich der SKV genauso wie der Stadtziircher Stadtrat
politisch fiir Mindestlohne fiir das Krippenpersonal stark. Dem Besoldungsreglement

(Empfehlungen zu Anstellungsbedingungen und Besoldung) des SKV ist zu entnehmen, dass
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Kleinkindererzieherinnen mindestens ein monatlicher Bruttolohn von Fr. 4'000.-, der
ausgebildeten Krippenleitung mindestens Fr. 5'200.- zu bezahlen sind. Nachdem die Lohne
des stiddtischen Krippenpersonals erhoht worden sind, ist in der Stadt Ziirich 2003 der so
genannte Beitragssatz (Subvention pro Tag und Kind) fiir unterstiitzte, private
Kindertagesstitten von Fr. 68.- auf Fr. 71.50 angehoben worden, um auch beim Personal in
subventionierten, privaten Krippen eine Lohnerhéhung zu erreichen (Auszug aus dem

Protokoll des Stadtrates von Ziirich vom 9. Juli 2003, Nr. 1096).

Tabelle 3 zeigt die durchschnittlichen Jahreslohne nach Funktionsgruppen fiir die Jahre 2001
und 2004.”

Tabelle 3 Bruttolohne pro Jahr in Kindertagesstétten in der Stadt Ziirich, 2001 und 2004

2001 2004 Lohnwachstum zw. 2001 und 2004
[ o 1. Dezil 9. Dezil abs. rel.
10% der Lohne liegen
unter Fr. ... tiber Fr. ...

Krippenleiterin 74°133.- 83’832.- 67°600.- 101°530.- 9°699.- 13,08%
Gruppenleiterin =~ 62°200.- 66°128.- 55°640.- 77°441.- 3°928.- 6,32%
Kleinkinder- 56°932- 61°119.-  48°300.- 73814 #187.- 7,35%
erzieherin

Praktikantin 12°283.- 12’467.- 9°750.- 14°300.- 184.- 1,50%
Auszubildende 15°450.- 16°696.- 11°700.- 19°279.- 1°246.- 8,06%

Quelle: Sozialdepartement der Stadt Ziirich (2004). Lohnerhebung Kindertagesstétten, Federas Beratung AG.
Eigene Berechnungen.

Dabei fallen insbesondere drei Punkte auf:

(1) Die Lohne beim 1. Dezil (d.h. die Lohne, welche an der Grenze zu den 10% am
schlechtesten entlohnten Angestellten bezahlt werden) entsprechen bereits dem angestrebten
Mindestlohnansatz fiir die Krippenleiterinnen (13 x Fr. 5°200.- = Fr. 67°600.-) und liegen fiir
Gruppenleiterinnen bereits iiber diesem Ansatz von Fr. 52'000.- (13 x Fr. 4°000.-). Lediglich

fiir Kleinkindererzieherinnen, die keine Gruppe leiten, liegen die Lohne beim 1. Dezil noch

* Die Daten der Tabelle 3 wurden von der Federas Beratungen AG im Auftrag des

Sozialdepartementes der Stadt Ziirich im Rahmen der ,Lohnerhebung Kindertagesstitten’ erhoben.
2004 wurden 113 Kindertagesstdtten angeschrieben. Die Riicklaufquote betrug 84% (95
Kindertagesstitten).
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unter dem angestrebten Ansatz. Die Forderung nach Mindestlohnen ist deshalb wohl am
ehesten als Rhetorik fiir eine materielle Besserstellung der am Markt téitigen iiber das

Mindestlohnniveau hinaus oder als Markteintrittsbarriere zu verstehen.

(i1) Das Lohnwachstum des Krippenpersonals von 2001 bis 2004 zeigt, dass die
Krippenleitungen absolut das grosste Lohnwachstum zu verzeichnen haben. Mit einem
Wachstum von 13% in drei Jahren ist auch die relative Zunahme deutlich hoher als in den
anderen Kategorien. Im Vergleich dazu sind die Lohne im Gesundheits- und Sozialwesen
gegeniiber dem Vorjahr im Jahr 2002 1,8% und 2003 2,2% gestiegen (Bundesamt fiir Statistik
2004).

(ii1)) Zwischen den geméss Richtlinien ausgebildeten Angestellten und den Nicht-
Ausgebildeten und Praktikantinnen besteht eine grosse Lohndifferenz.
Kleinkindererzieherinnen verdienen mit jéhrlich durchschnittlich Fr. 61'119.- mehr als das
Vierfache von Praktikantinnen, die durchschnittlich 12'467.- pro Jahr verdienen. Die geringen
Lohne fiir die letztere Gruppe geben Krippen einen starken Anreiz, moglichst viele
Praktikantinnen einzustellen. Dies ist jedoch eine Angestelltenkategorie mit grosser
Fluktuation (Rasonyi 2001), was sich entsprechend negativ auf die Betreuungsqualitit

auswirken kann.

Tabelle 4 zeigt die Anteile der einzelnen Funktionsgruppen des Krippenpersonals. Die
Praktikantinnen stellen zusammen mit den Gruppenleiterinnen mit rund 25 Prozent den

grossten Teil des Personals.

Tabelle 4 Krippenpersonal nach Funktionsgruppen, Stadt Ziirich, 2001 bis 2003

Funktion 2001 2002 2003
abs. rel. abs. rel. abs. rel.

Krippenleiterin 83 13.09% 82 11.85% 93 10.90%
Gruppenleiterin 174 27.44% 177 25.58% 198 23.21%
Kleinkinderzieherin 104 16.40% 129 18.64% 195 22.86%
Praktikantin 155 24.45% 182 26.30% 206 24.15%
Auszubildende 118 18.61% 122 17.63% 161 18.87%
Total 634 100% 692 100% 853 100%

Quelle: Sozialdepartement der Stadt Ziirich (2003). Lohnerhebung Kindertagesstétten, Federas Beratung AG.
Eigene Berechnungen.

Zusammenfassend widerspiegelt die heutige Situation der familienexternen Kinderbetreuung

ein Versagen der Finanzierung und Regulierung dieses Marktes. Die korporatistische
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Regulierung im Krippenmarkt hat einerseits zu hohen Markteintrittshiirden in den formellen
subventionierten Markt gefiihrt. Andererseits sind die angebotenen Betreuungsleistungen
beziiglich Art, Strukturqualitit und Preis stark vorgegeben, was die Beriicksichtigung von
Elternwiinschen einschrinkt und keine Anreize zu kostenglinstiger Leistungserstellung bietet.
Das formelle Angebot nimmt nur ungeniigend zu und vermag die Nachfrage nicht zu decken.
Zusitzliche Subventionen fliessen zum Teil lediglich in héhere Lohne, insbesondere fiir die
Krippenleitung. Ebenso profitieren Familien sehr ungleich von der 6ffentlichen Finanzierung,

je nachdem ob sie subventionierte Plétze kriegen oder nicht.

3 Betreuungsgutscheine als alternative Finanzierungsform der

institutionellen Kinderbetreuung

Die Grundidee von Betreuungsgutscheinen ist, dass die Unterstiitzung direkt an die dazu
berechtigten Haushalte geht. Gutscheine kdonnen damit Subventionen ersetzen, die ganz
allgemein das Angebot von bestimmten Leistungen verbilligen.” Der zentrale Vorteil von
Subjektsubventionen besteht darin, dass sie direkt der bediirftigen Zielgruppe zugute
kommen. Sozialpolitische Ziele lassen sich dadurch fokussiert angehen. Die Eltern erhalten
Wahlfreiheit bei den von ihnen nachgefragten Betreuungsleistungen sowohl beziiglich Form
als auch beziiglich verschiedener Dimensionen der Qualitit. Anbieter erhalten dadurch einen
verstirkten Anreiz auf die Bediirfnisse der Eltern einzugehen. Betreuungsgutscheine
iiberwinden zudem die bestehende Ungerechtigkeit, dass lediglich jene Haushalte von den
Subventionen profitieren, die auch einen subventionierten Platz erhalten. Eltern von Kindern

auf der Warteliste gehen dagegen leer aus. Mit Gutscheinmodellen sind Losungen mdoglich,

3 Das Gutscheinmodell ist eine Form der so genannten Subjektsubvention. Grundlagen fiir dieses
Gutscheinmodell fiir Kinderkrippen sind die Vorschlige ausgehend von Friedman (1955) fiir das
Bildungssystem (Bildungsgutscheine) (fiir eine Ubersicht siche Sawhill and Smith 2000) und von
Baumol (1979) fiir Kulturgutscheine. Unter Subjektsubventionen versteht man alle Arten von
funktionsbezogenen finanziellen Unterstiitzungsleistungen, welche den einzelnen Nachfragern (=
Subjekten) direkt zukommen.
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. . . . 24 .
die einen geringeren Verwaltungsaufwand ausweisen” und weniger dem Rentenstreben von

Interessengruppen ausgesetzt sind als Objektsubventionen.”

Im Weiteren werden die Vorteile von Betreuungsgutscheinen gegeniiber traditionellen
Subventionsformen sowie alternative Ausgestaltungsmoglichkeiten von Betreuungsgutschei-
nen kurz diskutiert. Damit verkniipft wird ein eigener Vorschlag fiir ein Gutscheinmodell

skizziert.

3.1 Vorteile des Gutscheinmodells

Beim Gutscheinmodell werden die Eltern direkt und nicht die Anbieter finanziell unterstiitzt:
Jeder bediirftige Haushalt erhdlt Gutscheine, welche in einer beliebigen registrierten
Kindertagesstitte und/oder bei einer registrierten Tagesmutter in Zahlung gegeben werden
konnen.”® Die Betreuungseinrichtung erhilt dann die mit dem Gutschein verbundene
Gutschrift vom Staat zuriickerstattet. Die Einlésung der vom Staat an die Haushalte
abgegebenen Gutscheine ermoglicht den Eltern, externe Kinderbetreuung zu verbilligten
Konditionen (je nach Wert der Gutscheine) zu konsumieren. Eltern sollen durch ihre freie
Wahlentscheidung gute Angebote belohnen und schlechte bestrafen konnen, wodurch das
Marktergebnis an die Wiinsche der Eltern herangefiihrt wird. Die drei zentralen allokativen
Vorteile von Gutscheinmodellen sind deshalb, dass sie (i) den Konsumenten durch die Wahl
der Kindertagesstétte ermdglichen, ihre Praferenzen besser auszudriicken, (ii) dass durch den
Wettbewerb eine effizientere Allokation der Ressourcen erreicht wird und (iii) dass das
Angebot erweitert wird. Ein vierter Vorteil ist die Gleichbehandlung von

Subventionsberechtigten.

(1) Beriicksichtigung der Wiinsche der Eltern. Beim Gutscheinsystem wird von einer vor-
handenen Konsumentensouverénitit ausgegangen. Die Eltern konnen entscheiden, fiir

welche Leistungen sie ihre Gutscheine einsetzen wollen, das heisst, welche Art von

** In unserem Fall der ausserhduslichen Kinderbetreuung miissen beispielsweise keine Kontrakte mit
den einzelnen Krippen mehr geschlossen werden und die Erfolgsrechnung, die Offnungszeiten, die
Anzahl betreute Kinder, Auslastungsgrad und die Einhaltung der Betriebs- und Ausbildungsrichtlinien
miissen nicht mehr tiberpriift werden.

* Eine weiterfiihrende Diskussion von Betreuungsgutscheinen fiir die externe Kinderbetreuung findet
sich u.a. in Blau (2000), Kreyenfeld und Wagner (2000) und Besharov und Samari (2000).

% An die Registrierung werden keine Auflagen gekniipft, ausser der Bestitigung, dass Kinder-
betreuungsleistungen erbracht werden und dass zu keinem Missbrauch mit Betreuungsgutscheinen
Hand geboten wird. Dies bedeutet, dass sich Anbieter von Krippenplédtzen und anderen Formen der
Betreuung selber Leistungsstandards setzen und diese gegeniiber den Eltern kommunizieren, um die
Eltern von ihrem Angebot zu tiberzeugen.
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(ii)

(iii)

(iv)

Angebot an familienexterner Kinderbetreuung ,gefoérdert” werden soll. Die Anbieter
von Kinderbetreuung haben Anreize, den Priferenzen der Konsumenten so gut wie
moglich entgegen zu kommen, um moglichst viele Gutscheine zu erhalten. Die Eltern
fordern durch ihr natiirliches Kaufverhalten bediirfnisgerechte Einrichtungen. Mit dem
Gutscheinsystem wird den Bedarfs- und Bediirfnisinderungen der Konsumenten
insbesondere auch langfristig Rechnung getragen. Die dezentrale Allokation der Mittel
fithrt zu einer stetigen Anpassung des Angebotes an die Nachfrage. Es wird dabei den
Eltern iiberlassen, wie viel ,,Strukturqualitét™ (vgl. Abschnitt 2.1) sie nachfragen. Die
Anbieter erhalten einen Anreiz, Zusatzleistungen anzubieten. Hol- und Bringservice
von Kindern, spezielle Mahlzeiten, Offnungszeiten wihrend Randzeiten oder
kurzfristig verfiigbare Betreuungsplidtze konnen beispielsweise solche zusitzliche
Dienstleistungen darstellen. Durch die Einfithrung von Gutscheinen als alternative
Finanzierungsform von Kinderbetreuung wire demzufolge ein diversifizierteres

Angebot als bisher zu erwarten.

Effiziente Allokation der Ressourcen. Die effizientere Allokation der Mittel ist der
zentrale Vorteil von Betreuungsgutscheinen im Vergleich zur Objektsubventionierung.
Durch den Wettbewerb um Kunden werden die staatlichen Mittel dahin gelenkt, wo
die bediirftigen und zahlenden Haushalte die von ihnen am meisten geschétzten

Leistungen beziehen konnen (und nicht dorthin, wo sie die Anbieter haben wollen).

Erweiterung des Angebots. Gutscheinmodelle bewirken nicht nur ein qualitativ
breiteres Angebot, sondern auch eine quantitative Ausweitung. Die starke Regulierung
des Angebots bei Objektsubvention kann wegfallen, womit der Markteintritt fiir neue
Anbieter erleichtert wird. Bei der Kinderbetreuung ist eine substantielle
Angebotserweiterung auf dem offiziellen Markt zu erwarten, da bisher viele
Leistungen in der ,,Schattenwirtschaft* erbracht wurden. Damit kann ein bestehender

Nachfragetliberhang reduziert werden.

Gleicher Zugang zu Unterstiitzungsleistungen. Bei Gutscheinmodellen wird vorweg
festgelegt, welche Haushalte in welchem Ausmass unterstiitzt werden sollen. Danach
haben alle Haushalte den gleichen Zugang zu Unterstiitzungsleistungen. Im Gegensatz
dazu profitieren bei den nach dem heutigen Objektprinzip subventionierten Leistungen
nur jene, welche die Leistungen auch tatsichlich erhalten. Haufig besteht namlich eine
Ubernachfrage. Bei der familienexternen Kinderbetreuung in der Stadt Ziirich wird

geschitzt, dass auf jeden subventionierten Krippenplatz ein Kind auf einer Warteliste
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kommt (Gleichstellungskommission des Kantons Ziirich 2004). Die subventionierten
Leistungen sind deshalb rationiert, wobei die Knappheit iiber Wartelisten verwaltet

wird und zu ungleicher Behandlung von Eltern fiihrt.

3.2 Ausgestaltung eines Gutscheinmodells fiir die familienexterne Kinderbetreuung

Vor der Ablosung einer irgendwie gearteten Unterstiitzung oder Subventionierung von

Leistungen durch Gutscheine ist der Zweck des staatlichen Engagements zu formulieren.

Haufig geht dieser aus der bestehenden Objektsubventionierung nur unklar hervor. In der

nachfolgenden Diskussion wird davon ausgegangen, dass den Vorstehern von

einkommensschwachen Haushalten mit Kindern erleichtert werden soll einer Beschéftigung

nachzugehen. Davon profitieren insbesondere Miitter und einige Viter, die als

Zweitverdienerinnen und Zweitverdiener zuriick auf den Arbeitsmarkt mochten, sowie allein

erziehende Miitter und Viter, die sich selbstéindig den Lebensunterhalt finanzieren mochten.

(1)

(ii)

(iii)

Einkommensabhdngige Staffelung der Betreuungsgutscheine. Da gezielt einkommens-
schwache Haushalte unterstiitzt werden sollen, kann mit einkommensabhidngigen
Gutscheinen mit geringeren Mitteln mehr Haushalten geholfen werden als mit

Pauschalgutscheinen.

Abhdngigkeit von Erwerbstdtigkeit. Gutscheine werden hiufig eingesetzt, um
Umverteilung subjektbezogen umzusetzen. Bei der familienexternen Kinderbetreuung
besteht neben dem Umverteilungsziel jedoch auch ein Beschiftigungsziel. Die
Erwerbstitigkeit soll durch die Unterstiitzung bei der Kinderbetreuung erleichtert
werden. Betreuungsgutscheine sind unter diesen Umstidnden an die Erwerbstitigkeit
zu kniipfen. Die Anzahl Gutscheine bemisst sich nach der Anzahl Arbeitstage, wobei
das Anrecht beispielsweise ab einer tdglichen Arbeitszeit von 4 Stunden gewihrt
werden kann. Haushalte mit einem Haushaltsvorstand (allein erziehende Miitter und
Viter) konnen ab dem ersten Arbeitstag Betreuungsgutscheine beantragen. Sorgen
zwei erwerbsfidhige Personen fiir den Familienunterhalt, kann der Zweitverdiener
Gutscheine beantragen. Eine flexible Umsetzung ermoéglicht den Bezug von
Gutscheinen fiir jene Arbeitstage, die iiber die Schwelle von beispielsweise 230

Arbeitstagen (46 Wochen x 5 Tage) geleistet werden.

Verkniipfung von Einkommens- und Erwerbsabhdngigkeit. Soll die Subjektunter-
stiitzung sowohl vom Einkommen als auch von der Erwerbstétigkeit abhéngen, haben

beide Faktoren simultan in die Bemessungsgrundlage fiir die Gutscheine einzufliessen.
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(iv)

)

(vi)

Dies ist am einfachsten, wenn fiir den Haushalt ein Einkommen je geleisteten
Arbeitstag berechnet wird. Dazu werden alle Einnahmen aus Erwerbsarbeit durch die
geleisteten Arbeitstage geteilt. Andere Einkommen (insbesondere allfillige Alimente)

und das Vermdgen kdnnen separat beriicksichtigt werden.

Art der Gutscheine. Da im hier diskutierten Fall die Unterstiitzung abhéngig vom
Einkommen sein soll, schlagen wir offene Gutscheine vor (open-ended vouchers). Die
Eltern zahlen zum Gutschein hinzu, um die von ihnen gewiinschten Betreuungs-

leistungen zu erhalten.”’

Wert der Gutscheine. Der Wert der Gutscheine kann von der Ausgabestelle fiir jeden
Berechtigten individuell berechnet werden. Wichtig ist, dass die Beitrdge
kontinuierlich von der Bemessungsgrundlage abhingen. Werden die Werte der
Gutscheine mit grossen Spriingen abgestuft, kann es sein, dass Subventionsberechtigte
durch ein hoheres Tageseinkommen mehr an Unterstiitzung verlieren als sie zusétzlich

. 28
verdienen.

Ausgabe und Einlésung der Gutscheine. Gutscheine konnen entweder unaufgefordert
den Berechtigten zugestellt oder aber auf Anfrage hin ausgestellt werden. Mit einer
einfachen Beantragung kann der Zugang gewihrleistet werden, ohne dass die
Berechtigten ungefragt mit ihrer staatlich berechneten Bediirftigkeit konfrontiert
werden. Die Ausgabe und Einlosung der Gutscheine kann {iber eine bestehende Stelle
bei der Sozial- oder Finanzabteilung der jeweiligen Gemeinde oder Stadt abgewickelt
werden. Falls wie hier vorgeschlagen einkommensabhidngige Gutscheine vorgesehen
sind, sollte eine solche Stelle in engem Kontakt mit der Steuerbehorde stehen. Die

Ausgabe der Gutscheine kann iiber den Postversand geschehen.

Personen, die Gutscheine beantragen, konnen dies auf der Grundlage der
Steuererkldrung machen oder ihre aktualisierten Erwerbsverhéltnisse angeben. Dies
gilt insbesondere beim beruflichen Wiedereinstieg. Das vorgeschlagene Vorgehen ist
insbesondere bei stabilen Haushaltsverhiltnissen anwendbar. Andert sich kurzfristig
die Haushaltssituation beispielsweise durch Trennung (und der Verweigerung von

finanzieller Unterstiitzung an die die Kinder betreuende Person) kann eine Person

*7 Nicht geeignet wiren egalitire Gutscheine, die zu einer Leistung im Gegenwert des Gutscheins
berechtigen. Sie zielen darauf ab, dass alle Nachfrager ein Gut von dhnlicher Qualitit konsumieren.

* Alternativ und verwaltungstechnisch einfach kénnten Einheitsgutscheine ausgestellt werden, welche
durch einkommensabhéngige Gebiihren bezahlt wiirden.
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(vii)

(viii)

(ix)

plotzlich auf finanzielle Unterstiitzung angewiesen sein. In diesem Falle kann das
Sozialamt Betreuungsgutscheine bewilligen, die dann von der Sozial- oder

Finanzabteilung ausgestellt werden.

Damit die Steuerbehorde das durchschnittliche Einkommen je Erwerbstag berechnen
kann, muss mit der Steuererkldrung auch angegeben werden, an wie vielen Tagen —
wie hier vorgeschlagen — mehr als vier Stunden Erwerbsarbeit geleistet wurde.
Zusammen mit der Veranlagung der Steuern werden auch die Betreuungsgutscheine

abgerechnet.”

Handel der Gutscheine. Da beim vorliegenden Vorschlag ein Beschéftigungsziel mit
den Betreuungsgutscheinen verbunden ist und Gutscheine je Arbeitstag vergeben

werden, sind sie automatisch an die Person (Eltern, Kinder) gebunden.30

Staatliches Angebot. Gutscheinmodelle sind unabhédngig davon moglich, ob
Leistungen zum Teil staatlich oder rein privat angeboten werden. Ein staatliches
Angebot kann in der Ubergangsphase helfen, dass Personen, die besonders auf die
externe Kinderbetreuung angewiesen sind (z.B. Sozialhilfeempfinger bei der

Wiedereingliederung in den Arbeitsmarkt) ihre Pldtze gesichert haben.

Auswirkungen auf die Staatsausgaben. Mit welchen staatlichen Ausgaben das
Gutscheinmodell verbunden ist, hingt entscheidend von der Ausgestaltung der
Gutscheine und insbesondere von der einkommensabhéngigen Abstufung der Betrige
ab. Sollen die heute nicht mit subventionierten Krippenleistungen bedienten Eltern in
gleichem Ausmass profitieren wie jene Eltern, die heute ihre Kinder in subventionierte
Krippen bringen, dann sind zusitzliche staatliche Mittel notwendig. Durch die
Umstellung auf Betreuungsgutscheine konnen mit den gleichen Mitteln jedoch auch
mehr Eltern unterstiitzt werden, da ein breiteres Angebot an Betreuungsleistungen

entsteht, die zum Teil kostengiinstiger sind. Zudem ist es moglich, {liber eine stirker

29

Da die Abrechnung zeitlich verzogert geschieht, konnen allfdllige Nachzahlungen oder

Riickerstattungen die finanziellen Verhéltnisse der Eltern iiber die Zeit hinaus beeinflussen, in der
Gutscheine in Anspruch genommen werden.

% Alternative Modelle sehen Gutscheine vor, die entweder auf den Namen ausgestellt werden und
nicht iibertragbar sind, oder als iibertragbare ,,Wertpapiere* ausgestellt werden. Falls primér Mittel an
untere Einkommensschichten iibertragen werden sollen, kann Eltern, die die Gutscheine nicht nutzen
wollen oder konnen, eine Entschddigung geboten werden oder die Gutscheine konnen als frei
handelbar ausgestaltet werden.
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progressive Abstufung der Gutscheine, mit den heutigen Mitteln alle berechtigten

Eltern zu unterstiitzen.

(x) Ubergang. Beim Ubergang zu einem Gutscheinmodell erfolgt auch ein Wechsel von
der verwalteten Knappheit subventionierter Leistungen mit Warteschlangen zum
Markt als Allokationsmechanismus. Welche Preise sich fiir Betreuungsdienst-
leistungen nach dem Ubergang ergeben, hingt davon ab, wie stark die Nachfrage
durch Betreuungsgutscheine erweitert wird und welches Angebot durch die
Marktoffnung generiert wird. In der kurzen Frist wird das Angebot an
krippendhnlichen Betreuungsformen vermutlich recht unelastisch sein, falls nichts
Weiteres unternommen wird. Es ist deshalb wichtig, dass das Gutscheinmodell im
Voraus deutlich angekiindigt wird und klar gemacht wird, dass die bisherigen
Regulierungen sowohl fiir das etablierte subventionierte Angebot als auch fiir neue
Anbieter wegfallen. Regulierungen konnen auch bereits vorweg aufgehoben werden,
um ein klares Signal zu geben. Der Wert der Gutscheine kann vorerst auch
zurlickhaltend festgelegt werden, so dass sich keine abrupten Preissteigerungen
ergeben. Eine gezielte Information der Eltern kann iibertriebene Erwartungen in der
kurzen Frist dimpfen. Da mit Systemumstellungskosten zu rechnen ist, sollte die

Finanzierung des Ubergangs separat geregelt werden.

4 Schlussfolgerungen

Die familienexterne Kinderbetreuung scheint zum Schliissel zahlreicher wirtschaftspolitischer
Probleme geworden zu sein. Die Wachstumsschwiche in einigen kontinental europdischen
Volkswirtschaften soll durch eine hohere Frauenerwerbstitigkeit iiberwunden, die Finan-
zierung der Altersvorsorge liber mehr Kinder gesichert und die Fiirsorge tiber ,,welfare to
work“ entlastet werden. Bei allen drei Diskussionen wird auf die gegenwirtige (Un-)Verein-

barkeit von Kindern mit Erwerbsarbeit verwiesen.

Zusammen mit den Bestrebungen um die Gleichstellung der Frau im Erwerbsleben hat sich
daraus die politische Forderung nach einer staatlichen Unterstiitzung der familienexternen
Kinderbetreuung ergeben. Dies hat die familienexterne Kinderbetreuung stark verdndert. Mit
der Subventionierung wurde eine zunehmende Regulierung ausgelost. So ist es heute in
einigen Kantonen nicht mehr erlaubt, Krippenleistungen anzubieten, ohne dafiir eine
Betriebsbewilligung zu haben, die mit entsprechenden Auflagen verbunden ist. Dies hat dazu

gefiihrt, dass die Kinderbetreuung auf zwei verschiedenen Mérkten angeboten wird: auf
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einem offiziellen mit hohen Markteintrittshiirden und auf einem inoffiziellen. Der offizielle
Markt mit starken Strukturregulierungen und entsprechenden Kosten wird finanziell tiber
Subventionen stark unterstiitzt. In der Stadt Ziirich wurden im Jahr 2003 pro Platz und Jahr
durchschnittlich Fr. 16500.- ausgegeben. Das regulierte Angebot bei der gegenwirtigen
finanziellen Unterstiitzung reicht jedoch nicht aus und es bestehen lange Warteschlangen um
Krippenplitze, wodurch sich eine sehr ungleiche Zuteilung der Unterstiitzungsgelder ergibt.
Die Entwicklung ldsst sich als Resultat eines ausgepriagten Korporatismus verstehen, bei dem

die organisierten Anbieterinteressen ihren Einfluss ausspielten.

Diese Situation ist unerwiinscht, da ein beziiglich Form, Strukturqualitit und Preis
spezifisches Angebot der familienexternen Betreuung geschiitzt und gefoérdert wird. Dadurch
werden zum einen die Wahlmoglichkeiten der Eltern eingeschrankt. Zum andern profitieren
die Anbieter von Krippenleistungen auf Kosten von Anbietern alternativer Betreuungsformen.
Zudem haben Krippen geringere Anreize zu einer kostengiinstigen Leistungserstellung. Diese

Effizienzverluste bei der familienexternen Betreuung stellen die Eltern insgesamt schlechter.

Wir schlagen vor, dass das gegenwirtige und in einigen Kantonen im Aufbau begriffene
Subventionierungs- und Regulierungsmodell durch Betreuungsgutscheine ersetzt wird. Vom
Tageseinkommen abhédngige Betreuungsgutscheinen konnen frei bei Anbietern von
familienexternen Betreuungsleistungen eingeldst werden. Damit wird es den Eltern mdglich
Leistungen nach ihren Wiinschen nachzufragen, was die Anbieter veranlasst die
Konsumentenpréiferenzen ernst zu nehmen. Dadurch ist eine effizientere Allokation der
Unterstlitzungsgelder moglich. Anbieter erhalten Anreize ihr Angebot qualitativ wie auch
quantitativ zu erweitern, was der gegenwirtigen Ubernachfrage entgegenwirkt. Zudem
werden bediirftige Haushalte gleichgestellt, da nicht mehr ein Krippenplatz iiber die

finanzielle Unterstiitzung entscheidet.

Die Art der Finanzierung und Regulierung der familienexternen Kinderbetreuung ist
entscheidend dafiir, inwieweit sich die in diese Form der Betreuung gesteckten Erwartungen

auch erfiillen. Eine vertiefte wirtschaftspolitische Diskussion scheint sehr lohnend.
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