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In der Studie werden Effizienzpotenziale im Kinderbetreuungswesen betrachtet. Im Vordergrund stehen
Potenziale der Steigerung und Verbesserung von Leistungen im bestehenden Finanzierungsrahmen, etwa
die Zahl der betreuten Kinder oder die Verlangerung von Offnungszeiten. Von qualitativ hochwertiger, zeitlich
und ortlich umfassender und erschwinglicher Kinderbetreuung gehen positive Effekte aus. Hier sind Effekte
auf Arbeitsmarktbeteiligung und Erwerbseinkommen von Eltern und Muttern relevant. Es ergeben sich
Wirkungen auf den Bildungserfolg, auf die gesellschaftliche Integration und die soziale Mobilitét der Kinder.
In Osterreich wurden in den letzten Jahren Anstrengungen zum Ausbau der Elementarpadagogik gesetzt.
Dennoch ergeben sich Aufholpotenziale. Dies gilt insbesondere im Hinblick auf zeitliche Betreuungsumfénge
sowie auf die Betreuung von Kindern unter drei Jahren.

Positive Effekte und Aufholpotenziale veranlassen die Politik zur weiteren Ausweitung der Kinderbetreuung.
Im Juli dieses Jahres wurde eine neue 15a-Vereinbarung beschlossen. Von der darin vorgesehenen
finanziellen Ausstattung ist ohne Ausweitung der Budgets aus allgemeinen Haushalten keine substanzielle
Ausweitung der Mittel zu erwarten. Dabei zeigen friihere Ergebnisse von EcoAustria, dass eine Ausweitung
etwa der Offnungszeiten oder Betreuungsquoten im bestehenden Versorgungsmodell mit Mehrausgaben
verbunden sein kann. Auch sind schon in den letzten Jahren die Ausgaben deutlich gestiegen.

Wenn die institutionelle Kinderbetreuung quantitativ und qualitativ an internationale Vorbilder herangefiihrt
und positive Wirkungen entfalten soll, so missen entweder zusatzliche Mittel bereitgestellt oder bestehende
Effizienzpotenziale als Finanzierungspotenziale genutzt werden. In der Studie werden Effizienzpotenziale in
der Kinderbetreuung analysiert. Grundlage sind Modelle der Data-Envelopment-Analyse. In einem
outputorientierten DEA-Modell wird ermittelt, welche OutputgroRen technisch gesehen realisierbar waren,
wenn alle Gemeinden bei konstanten Ausgaben so effizient waren wie ihre jeweils effizientesten
Referenzgemeinden. Dabei zeigen sich Effizienzunterschiede zwischen Gemeinden. Die Modellergebnisse
indizieren technische Effizienzpotenziale im Umfang von etwa 46.700 zusatzlich betreuten Kindern oder von
zusatzlichen etwa 9.940 Offnungsstunden (ber alle in die Analyse einbezogenen Gemeinden. Relativ zum
gesamten in der Kindertagesheimstatistik erfassten Versorgungssystem ergibt sich ein technisches
Effizienzpotenzial von 12 bis 13 Prozent.

Auch wenn die technischen Ergebnisse die effektiv realisierbaren Effizienzpotenziale haufig tberschatzen
werden, so zeigt sich im Rahmen der Studie, dass auch im bestehenden Finanzierungsrahmen Potenziale
der quantitativen und qualitativen Verbesserung bestehen. Dabei deuten die Ergebnisse insbesondere auf
allokative Effizienzpotenziale hin. Diese kdnnen sich aus gemeinde- und trageriibergreifenden Kooperationen
ergeben, wenn kleinere Einrichtungen mit weniger Kindern und Personal oder kiirzeren Offnungszeiten zu
groReren Einheiten gebiindelt werden. In vielen der kleineren Gemeinden ist abzuwagen zwischen ortlicher
Versorgung im kleinstrukturierten Rahmen mit h&ufig kiirzeren Offnungszeiten und der Kooperation mit
anderen Gemeinden zu gréReren Einheiten. Dabei besteht die Aussicht, die Qualitat der Betreuung — etwa in
Form langerer Offnungszeiten, kleinerer Gruppen, besserer Infrastruktur, padagogischer Konzepte oder
héherqualifizierten Betreuungspersonals — in kostenguinstiger Weise zu verbessern. Um Effizienz- und
Synergiepotenziale aus Kooperationen und Partnerschaften zu generieren, missen Anreizstrukturen auf
Gemeindeebene beachtet werden. In den gegebenen Leistungs- und Finanzierungsstrukturen sind nur
wenige Anreize fir solche Kooperationen implementiert. Es fehlt haufig an einer Uberregionalen
Bedarfsbestimmung sowie der Angebotsplanung. Die Folge sind Verluste allokativer Effizienz.
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1. Hintergrund und Motivation

Im Sommer 2022 wurde im Parlament eine neue 15a-Vereinbarung zur Férderung der
Elementarpadagogik und der Kinderbetreuung beschlossen. Vorgesehen sind dabei u.a. die
Fortsetzung des beitragsfreien verpflichtenden Kindergartenjahres, der institutionelle Ausbau von
Kinderbetreuung und Elementarpadagogik, die Verlangerung und Flexibilisierung der
Offnungszeiten und die gezielte sprachliche Friihférderung. Die Ziele sind ehrgeizig formuliert:
Das bestehende System der offentlich geférderten Kinderbetreuung soll qualitativ durchgéngig
hoherwertige Angebote vorsehen. Ziel ist die Schaffung eines flexiblen, flachendeckenden und
ganzjahrigen Angebots an bedarfsgerechten und qualitativ hochwertigen Bildungs- und
Betreuungsangeboten fur alle Familien, die das wollen. Dabei liegt bei der Betreuung von Drei-
bis Fiinfjahrigen der Fokus auf der Erweiterung und Flexibilisierung der Offnungszeiten unter
Berlicksichtigung von Wochenoéffnungszeiten, Randzeiten, Schlielstagen und Angeboten
wahrend der Ferienzeit. Bei unter Dreijahrigen soll ein flachendeckender Ausbau von
Einrichtungen fiir Kleinkinder mit dem Fokus auf bisher unterversorgte Regionen stattfinden.

EcoAustria hat in friiheren Analysen festgestellt, dass eine Ausweitung der Kinderbetreuung im
bestehenden Leistungssystem mit Mehrausgaben verbunden ist. Die finanzielle Ausstattung der
neuen 15a-Vereinbarung sieht zwar eine Erhéhung der Mittel des Bundes und damit auch der
Kofinanzierungen der Lander vor, eine substanzielle Ausweitung der finanziellen Ressourcen ist
aber nicht zu erwarten. Ohne zusatzliche Mittel aus den allgemeinen Budgets der
Gebietskorperschaften wird die Finanzierung mit Blick auf die allgemeine Preis- und
Lohnentwicklung bis 2027 bestenfalls stabilisiert. Hier ergibt sich die Motivation zur vorliegenden
Studie: Um die positiven Wirkungen der Kinderbetreuung zu gewinnen und internationale
Aufholpotenziale zu schlieRen, missen entweder zusatzliche Mittel bereitgestellt oder
Effizienzpotenziale im bestehenden Leistungssystem genutzt werden.

Vor dem Hintergrund begrenzter Mittel und zugleich hochgesteckter Ziele in der Kinderbetreuung
ricken Finanzierungspotenziale im bestehenden Leistungssystem in den Fokus. In der
Vergangenheit wurde etwa die allokative Effizienz in der Kinderbetreuung bemangelt. Dabei
identifiziert beispielweise der oberdsterreichische Landesrechnungshof Effizienzpotenziale aus
Uberregionaler Abstimmung und Angebotsplanung. In manchen 6sterreichischen Gemeinden
bestehen kleine Einrichtungen mit haufig kurzen Offnungszeiten und kleinen Betreuungsgruppen.
Letztere sind haufig eher Ergebnis der Siedlungs- und Einwohnerstrukturen als Folge
padagogischer Konzepte. Kurze Offnungszeiten und SchlieRtage sind insbesondere aus Sicht
erwerbstatiger Eltern hinderlich.

Die gegenstandliche Analyse rickt outputseitige Effizienzpotenziale im bestehenden
Leistungssystem und Finanzierungsrahmen in den Vordergrund. Auf Grundlage von DEA-
Analysen werden Effizienzpotenziale auf Gemeindeebene ermittelt. Dabei wird das Ausmal} der
Outputverbesserung von Gemeinden, gemessen etwa an der Zahl der betreuten Kinder oder an
Offnungsstunden, ermittelt, wenn alle Gemeinden effizient wéren.
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2. Wirkungen von Kinderbetreuung und Elementarpadagogik

Von der Verfligbarkeit und der Inanspruchnahme institutioneller Kinderbetreuung gehen positive
Effekte aus. Im Folgenden werden Ergebnisse der Literatur in Bezug auf die Erwerbsbeteiligung,
die Einkommen und den Arbeitsmarkterfolg der Mutter présentiert, ebenso Wirkungen auf den
Bildungserfolg, die Integration sowie die Mobilitat der teiinehmenden Kinder.

Arbeitsmarktbeteiligung der Miitter

In der Literatur finden sich Belege, dass sich der Ausbau der Elementarpadagogik auf die
Arbeitsmarktteilnahme der Mitter positiv auswirkt. Dabei hdngen die Effekte vom bereits
existierenden Angebot, von den kulturellen Normen, der jeweiligen institutionellen Ausgestaltung,
vom Bildungs- und Einkommensniveau der Mutter und von weiteren Faktoren, wie etwa den
Kosten fiir Kinderbetreuung (siehe etwa Neuwirth et al. 2021), ab. In Landern mit bereits gut
ausgebautem Angebot bzw. mit bereits hohem Arbeitsangebot unter Muttern, wie dies etwa in
Skandinavien der Fall ist, sind die Effekte auf die Frauen niedriger (siehe Képpl-Turyna und Graf
2021a, S. 4). Zahlreiche Studien untersuchten Effekte anhand von Reformen des
Betreuungsangebots. Bauernschuster und Schlotter (2015) betrachteten die Einflihrung eines
Rechtsanspruchs auf einen Kindergartenplatz in Deutschland, der an Geburtsstichtage geknupft
war und in den Folgejahren zu einem Anstieg des Kindergartenbesuchs von Dreijahrigen fiihrte.
Die Autoren finden signifikante positive Effekte der Teilnahme an Kinderbetreuung auf die
Erwerbsbeteiligung der Mitter. Die Ausweitung der Betreuung um 10 Prozentpunkte infolge der
Einfihrung des Rechtsanspruchs hat die Beschaftigung der Mitter mit Kindern zwischen drei und
vier Jahren um etwa 3,5 Prozentpunkte erhéht. Auch Narazani et al. (2022) untersuchen den
Arbeitsangebotseffekt von Kinderbetreuung im internationalen Landervergleich anhand des EU-
Mikrosimulationsmodells EUROLAB. Die Ergebnisse zeigen, dass die Ausweitung der Betreuung
auf etwa die Halfte der unter Dreijdhrigen signifikante positive Effekte auf die Erwerbsbeteiligung
der Mutter hat. Die Effekte sind in Landern mit urspriinglich niedrigerer Erwerbsbeteiligung
groRer. Etwa erhoht eine Ausweitung der Betreuung unter Dreijahriger um 50 Prozent die
Erwerbsbeteiligung von 4 Prozent in Portugal bis 48 Prozent in Ungarn. In Osterreich erhéht sich
die Erwerbsbeteiligung um etwa ein Viertel.

Muller und Wrohlich (2020) analysierten die Verfugbarkeit von Kinderbetreuung in Deutschland.
Die Analyse basiert auf der rdumlichen und zeitlichen Variation des Ausbaus der o&ffentlich
geforderten Kinderbetreuung, der durch Reformen der Betreuung ausgeldst wurde. Dabei hat die
Ausweitung der Platze um einen Prozentpunkt die Erwerbsbeteiligung von Mduttern um
0,2 Prozentpunkte erhdht. Huebner et al. (2020) analysierten ebenfalls Reformen in Deutschland,
im Rahmen derer Betreuungsgeblhren abgeschafft wurden. Die Autoren weisen nach, dass
durch Reformen die Inanspruchnahme von Elementarpadagogik gestiegen ist und sich dadurch
die Arbeitszeit der Mutter um etwa 7 Prozent erhdht hat.

Es gibt Belege, dass der Ausbau der Kinderbetreuung vor allem Frauen mit zuvor
unterdurchschnittlicher Erwerbsbeteiligung zugutekommt. Mit Blick auf eine Gruppe von Frauen,
deren Arbeitsmarktbeteiligung vor einer Kinderbetreuungsreform besonders niedrig war,
analysiert Schlosser (2005) die Auswirkungen eines kostenlosen universellen Vorschulangebots
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fur Drei- bis Vierjahrige auf das Arbeitsangebot arabischer Miitter in Israel. Sie findet erhebliche
positive Effekte der kostenlosen universellen Kinderbetreuung auf besser gebildete arabische
Mutter (siehe Koéppl-Turyna und Graf 2021a, S. 4). Nollenberger und Rodriguez-Planas (2015)
analysierten ebenfalls ein Umfeld, in dem die Arbeitsmarktbeteiligung der Frauen besonders
niedrig war. Anhand eines naturlichen Experiments in Spanien untersuchten sie die Auswirkungen
eines Offentlichen Ganztagsbetreuungsangebots fir Dreijahrige vor dem Hintergrund einer
geringen Erwerbsbeteiligung von Frauen und einer unzureichenden Infrastruktur von
Betreuungsplatzen. Sie fanden heraus, dass fur jedes zehnte zusatzliche Kind, das in der
offentlichen Kinderbetreuung angemeldet wird, statistisch betrachtet zwei Miutter eine
Beschaftigung aufnehmen.

Aus theoretischer Sicht sind fir Eltern und Miutter Opportunitatskosten der verschiedenen
Betreuungsformen maRgeblich (Neuwirth et al. 2021). Wird Kinderbetreuung durch 6ffentliche
Forderungen erschwinglich, so reduzieren sich die Kosten institutioneller Kinderbetreuung im
Vergleich zu familiarer Betreuung. Damit wird fir Familien ein Anreiz gesetzt, Kinder zeitweise in
elementarpadagogische Einrichtungen zu geben. Uber diesen Anreiz kann in weiterer Folge das
Arbeitsangebot des Elternteils steigen, der zuvor hauptsachlich fir die Betreuung des Kindes
zustandig war. Neuwirth und Wernhart (2007) untersuchen die Bedeutung der Bereitstellung
institutioneller Kinderbetreuung. Demnach erhéht eine um 20 Minuten erhdhte institutionelle
Kinderbetreuung bei zweijahrigen Kindern oder eine um zwolf Minuten langere Betreuung bei
Finfjahrigen die Erwerbsbeteiligung der Mutter um 1,2 Prozent (Neuwirth et al. 2021, S. 7f.).

Effekte auf Arbeitsmarkteinkommen

Neben der Arbeitsmarktbeteiligung untersuchten einige Autoren die Wirkung der
Kinderbetreuungseinrichtungen auf die Charakteristika der Jobs, die Frauen Gbernehmen, sowie
deren Einkommen (siehe Koppl-Turyna und Graf 2021, S. 9). Andresen und Nix (2019)
analysieren, dhnlich wie Andresen und Havnes (2019), den Ausbau der Einrichtungen fur Kinder
mit zwei Jahren in Norwegen. Die anhangige Variable ist der sogenannte ,child penalty, also der
relative Verlust der Einkommen von Muttern nach der Geburt des Kindes. Der Ausbau der
Kinderbetreuung resultierte in einem signifikanten Rickgang des ,child penalty® im zweiten und
dritten Lebensjahr des Kindes. Der Effekt entsteht kombiniert durch einen Anstieg der Einkommen
der Mutter und durch einen leichten Riickgang der Einkommen der Véter. Die Ergebnisse zeigen,
dass der ,child penalty” fur Matter um etwas mehr als 25 Prozent reduziert wird, wenn ihre Kinder
zwischen zwei und drei Jahre alt sind.

Ahnliche Ergebnisse wurden fiir Deutschland gefunden. Chhaochharia et al. (2021) untersuchen
die Auswirkung von Kinderbetreuung auf die Einkommenseinbufen des ,child penalty“. Unter
Verwendung eines einmaligen Arbeitgeber-Arbeitnehmer-Datensatzes aus Deutschland finden
sie heraus, dass Mdutter in Landkreisen mit geringer Verfiigbarkeit der Kinderbetreuung einen um
25 Prozent gréReren Einkommensnachteil erfahren als Mitter in Landkreisen mit hoher
Kinderbetreuung. Dieser Riickgang ist bis zum zweiten Jahr nach der Geburt des Kindes fast
vollstandig realisiert und bleibt auch mittelfristig (d.h. flinf Jahre) bestehen.
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Karpf et al. (2020) analysieren ,child penalties“ in der Schweiz. Sie stellen fest, dass das
Vorhandensein einer Kinderbetreuungseinrichtung in der Wohngemeinde zum Zeitpunkt der
Geburt des ersten Kindes den Einkommensnachteil um 8,2 Prozentpunkte von 79 auf
70,8 Prozent verringert. Mehr als 50 Prozent dieses Effekts sind unmittelbar auf eine Reduzierung
der weiblichen EinkommenseinbulRen zurtickzufihren. Die andere Halfte der Verringerung des
,child penalty“ ist auf eine Verringerung des Anstiegs des mannlichen Einkommens bei
Vorhandensein von Kinderbetreuung zurlickzufiihren.

Zu anderen Ergebnissen kommen Zweimuller et al. Dabei betrachten sie die Wirkung des
Angebots o6ffentlicher Kinderbetreuung auf Gemeindeebene auf den ,child penalty® und die
Arbeitseinkommen der Mitter fiir Osterreich. Der penalty von Mittern in Gemeinden mit
Uberdurchschnittlichem Betreuungsangebot ist zwar etwas geringer als jener in den Ubrigen
Gemeinden, jedoch ist der Unterschied klein. Die Autorinnen merken an, dass sich Gemeinden
mit hohem Betreuungsangebot tendenziell in urbanen Regionen und die dort lebenden Frauen
schon im regionalen Vergleich héheres Potenzial zur Erzielung héherer Einkommen hatten. Die
Autorlnnen finden auch im Zeitraum von bis zu finf Jahren nach der Ausweitung des
Betreuungsangebots keinen signifikanten statistischen Effekt der Ausweitung der
Kinderbetreuung auf den ,child penalty“. Die Autorlnnen argumentieren, dass eine Ausweitung
der offentlichen Kinderbetreuung zwar zu einer starkeren Inanspruchnahme institutioneller
Betreuung flhrt, aber nicht gleichzusetzen ist mit der Verringerung der Kinderbetreuungszeit
durch die Mutter. Vielmehr kann es zu einer Substitution alternativer Formen der Betreuung, etwa
durch Groleltern, Verwandte oder Tagesmdtter, gegenuber institutioneller Kinderbetreuung
kommen.

Teilnahme an Kinderbetreuung und Bildungserfolg

Die Verfiigbarkeit der Kinderbetreuung kann sich auch positiv auf den Bildungserfolg der Kinder
auswirken. Daraus kénnen sich weiterfuhrend Effekte auf Erwerbskarrieren, Produktivitat, aber
auch auf die soziale Integration ergeben. Autorinnen der OECD untersuchen die Differenz der
PISA-Testergebnisse von 15-jdhrigen Schulerlnnen in Abhangigkeit davon, ob diese
Schulerlnnen zuvor an frihkindlicher Padagogik teilgenommen hatten (siehe OECD 2011). In fast
allen untersuchten Landern erzielen Schulerinnen, die zuvor an Elementarpadagogik
teilgenommen hatten, bessere Ergebnisse beim Lesen im Rahmen des PISA-Tests. Auch fir
Osterreich ergeben sich signifikante Effekte. Nach der Kontrolle der soziodkonomischen Herkunft
erzielten jene Schulerinnen, die zumindest ein Jahr lang an Elementarpadagogik teilgenommen
hatten, im Durchschnitt um etwa 20 Punkte bessere Ergebnisse beim PISA-Lesetest.

Dabei gehen von besseren kognitiven Fahigkeiten wiederum positive Effekte auf den
Arbeitsmarkterfolg und die Produktivitat im spateren Erwerbsleben aus. Der Zusammenhang
zwischen schulischer Bildung, Produktivitat und Wachstum ist in der wissenschaftlichen Literatur
weitestgehend bestatigt. In der theoretischen Literatur werden von Autorlnnen drei wesentliche
Kanale hervorgestrichen: Erstens befordert Bildung das Humankapital mit positiven Wirkungen
auf die Produktivitat von 6konomisch aktiven Menschen und damit auf das Wachstum. Zweitens
verbessert Bildung das Innovationspotenzial von Gesellschaften und die Entwicklung von neuen
Technologien, Produkten und Prozessen. Drittens unterstitzt Bildung die Diffusion von Wissen
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und Innovation und so die Verbreitung von Innovation (Hanushek und Wéssmann 2020). Darliber
hinaus werden in der Literatur Zusammenhéange etwa zwischen dem gesundheitlichen und dem
sozialen Status und Bildung betont.

Soziale und integrative Effekte der Kinderbetreuung

Die vorhandene Literatur findet vorwiegend positive Effekte auf Entwicklung und Integration der
Kinder. In der kurzen Frist erhoht die Einfuhrung von Einrichtungen fir Elementarpddagogik
»Investitionen® in die Kinder sowie in deren Entwicklung. Das hat positive Auswirkungen auf ihre
Lernerfolge in der Betreuung und spater in der Schule. Dariber hinaus zeigen sich weitere
Effekte, wie etwa eine bessere Gesundheit und Ernahrung der Kinder sowie weniger Falle von
Misshandlungen. Auf lange Sicht kann eine bessere Partizipation am Arbeitsmarkt beobachtet
werden, eine niedrigere Abhangigkeit von Sozialhilfe sowie eine hdhere Bildungsmobilitat und
niedrigere Ungleichheit. Auch positive Effekte auf die Gesundheit und eine niedrigere
Kriminalitatsrate gehen langfristig mit einem angemessenen Angebot an Kinderbetreuung einher.

Havnes und Mogstad (2011) finden fir Norwegen, dass Offentlich geférderte Kinderbetreuung
positive Auswirkungen auf die Arbeitsmarktperformance der vormals betreuten Kinder im
spateren Erwachsenenalter hatte. Dies gilt sowohl in Bezug auf Bildung und Erwerbsbeteiligung
als auch in Bezug auf die Abhangigkeit von Sozialleistungen. In einer anderen Studie finden
Havnes und Mogstad (2015), dass die groRten Verdienstzuwachse im Zusammenhang mit der
allgemeinen Kinderbetreuung in Norwegen Kinder von Eltern mit niedrigem Einkommen
betreffen. Dies unterstreicht, dass die Teilnahme an Kinderbetreuung auch eine soziale
Aufwartsmobilitat von Kindern aus einem soziodkonomisch benachteiligten Umfeld unterstitzten
kann.

Mehrere Studien untersuchen Ursachen fir den Erfolg des sogenannten ,Perry Preschool
Project®, eines Vorzeigeprojekts fir frihkindliche Forderung in den USA. Das Perry-Projekt war
eine randomisierte Studie, die sich an Kinder aus einem soziodkonomisch benachteiligten Umfeld
im Alter von drei bis vier Jahren richtete. Nach zwei Jahren verlief3en alle Teilnehmer das
Programm und gingen in dieselbe 6ffentliche Schule. Die Daten wurden fiir die Behandlungs- und
Kontrollgruppen bis zum Alter von 40 Jahren gesammelt. Heckman et al. (2010) und Conti et al.
(2012) zeigen, dass das Programm Ergebnisse im Erwachsenenalter, einschlie3lich Bildung,
Beschaftigung, Einkommen, Heirat und Teilnahme an gesundheitsférdernden Verhaltensweisen,
signifikant verbesserte und die Kriminalitat reduzierte.

Campbell, Conti, Heckman et al. (2014) berichten Uber die langfristigen gesundheitlichen
Auswirkungen des sogenannten ,Carolina Abecedarian Project” (ABC), eines der altesten und
am haufigsten thematisierten Programme frihkindlicher Elementarpddagogik. Die Analyse
basiert auf einer langfristigen Nachbeobachtung. Unter Verwendung von biomedizinischen Daten
finden sie, dass benachteiligte Kinder, die zufallig der Behandlung zugewiesen wurden, eine
signifikant niedrigere Pravalenz von Risikofaktoren fir kardiovaskuldre und metabolische
Erkrankungen im Alter von Mitte 30 aufweisen. Die Evidenz ist besonders stark fur Manner.

Carneiro und Ginja (2014) betrachten verschiedene Ergebnisse der Teilnahme an
Elementarpddagogik im Rahmen des Programms ,Head Start” fir Jugendliche und junge
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Erwachsene. Das Programm hat eine lange Geschichte. Es wurde 1965 eingefiihrt und sieht u.a.
frihkindliche Erziehung fir Kinder aus einkommensschwachen Familien vor. Die Autorinnen
finden signifikante Resultate in Bezug auf Verringerung von Fettleibigkeit und Ubergewicht, den
Bedarf an Gesundheitsgeraten, Verhaltensprobleme bei Jugendlichen und Kriminalitat.

3. Rahmenbedingungen der Kinderbetreuung in Osterreich

Aus Effekten der Kinderbetreuung begriindet sich auch in Osterreich eine Politik der Férderung
und Ausweitung der Kinderbetreuung. Dennoch sind auch Aufholpotenziale gegeben.

Kinderbetreuung in Osterreich im internationalen Vergleich

Im internationalen Vergleich zeigen sich fiir Osterreich Aufholpotenziale insbesondere im Hinblick
auf Kinderbetreuung und frahkindliche Erziehung bei unter Dreijahrigen sowie im Hinblick auf
zeitlich umfassende Vollzeitbetreuung. Die Betreuungsquote der Null- bis Zweijahrigen geman
EU-SILC betrug im Jahr 2020 etwa 21 Prozent.! Unter den 27 EU-Mitgliedstaaten entspricht dies
Rang 17. Dabei weisen die Spitzenreiter Danemark und Niederlande mit jeweils rund 68 Prozent,
Luxemburg mit 63 Prozent, Frankreich mit 57 Prozent oder Schweden mit 54 Prozent deutlich
héhere Betreuungsquoten auf. Fiir das Jahr 2021 weist Eurostat fir Osterreich zwar mit 28
Prozent gestiegene Betreuungsquoten bei unter Dreijahrigen aus, dabei hat sich der Abstand zu
den Spitzenlandern Danemark (69 Prozent), den Niederlanden (74 Prozent) oder Schweden mit
56 Prozent nicht maRgeblich verringert. Weiterhin wird das ,Barcelona-Ziel“ einer Betreuung von
33 Prozent bei unter Dreijahrigen unterschritten.

Aufholpotenziale bestehen auch im Hinblick auf den zeitlichen Betreuungsumfang. Dabei betragt
der Anteil der Kinder, die in einem wdchentlichen Umfang von 30 Stunden und mehr betreut
werden, im Jahr 2020 bei Kindern ab drei Jahren 24,5 Prozent, bei unter Dreijahrigen 7,7 Prozent.
Dies entspricht im EU-Vergleich dem 24. bzw. 23. Rang. Dabei ist die Untergrenze von
Vollzeitbetreuung statistisch noch eher ,vorsichtig” definiert. Bei funf Betreuungstagen pro Woche
entspricht ein Betreuungsumfang von 30 Stunden pro Woche einem taglichen Betreuungsumfang
von sechs Stunden.

Den Befragungsergebnissen des EU Labour Force Survey (LFS) zufolge stellen familidre
Betreuungspflichten in Osterreich weiterhin den Hauptgrund der Teilzeitarbeit von Frauen im Alter
von 15 bis 39 Jahren dar. Dabei betrug der Anteil von jingeren Frauen, die Betreuung von Kindern
und Erwachsenen mit Behinderung als Hauptgrund fur eine Teilzeitbeschaftigung angeben, in
Osterreich im Jahr 2021 etwa 51 Prozent. In keinem anderen Land der EU-27 plus Schweiz,
Norwegen und Island stellt familidre Betreuung einen derart maRRgeblichen Einfluss dar. Dabei
betragt der Vergleichswert etwa in Danemark nur 2 Prozent, in Norwegen 3 Prozent und in Litauen
9 Prozent.

1 Eine statistische Diskrepanz ergibt sich gegenliber den Betreuungsquoten gemaR Statistik Austria, wie sie im Rahmen
der Kindertagesheimstatistik bereitgestellt wird. Demnach betragt die Betreuungsquote der Null- bis Zweijahrigen im
Kindergartenjahr 2020/2021 27,6 Prozent. Die EU-Quote basiert auf der EU-SILC-Haushaltsbefragung. Die Werte der
Statistik Austria basieren auf der Kindertagesheimstatistik. Dabei werden die in den Einrichtungen tatsachlich
angemeldeten Kinder berucksichtigt.
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Eine Einordnung von Rahmenbedingungen und Strukturen der Kinderbetreuung im
internationalen Vergleich erfolgt im Rahmen eines von EcoAustria entwickelten Scoreboardindex,
(siehe Koppl-Turyna und Graf 2021). Hier werden 14 Indikatoren zu einem vergleichenden Index
verdichtet. Die verwendeten Indikatoren bilden die Qualitat der Kinderbetreuungssysteme, die
Inanspruchnahme, aber auch Folgen und Ergebnisse in 29 Vergleichslandern (EU-27 plus
Norwegen und Schweiz) ab. Berucksichtigt werden beispielsweise die Betreuungsquote, die
Beschaftigungsquote der Mutter und der Anteil der Vollzeitbeschaftigung beider Elternteile, aber
auch Bildungsergebnisse, Ausgaben fiir Kinderbetreuung und der Gender-Pay-Gap. Osterreich
liegt dabei unter 29 Landern auf Platz 20. Der Vergleich mit den einzelnen Landern Danemark
(Rang 1), Frankreich (Rang 8), den Niederlanden (Rang 10) und Deutschland (Rang 17)
unterstreicht die Aufholpotenziale insbesondere bei der Betreuung von unter Dreijahrigen oder
bei der Vollzeit-Erwerbsbeteiligung der Eltern, vor allem der Miitter. Fiir Osterreich stellen dabei
insbesondere die hohe Teilzeitquote sowie auch die eher traditionellen Rollenmuster der
familidren Arbeitsteilung Herausforderungen dar.

Institutionelle Grundlagen des Kinderbetreuungswesens in Osterreich

Das Kinderbetreuungswesen fallt zum groften Teil in die Gesetzgebungs- und
Vollziehungskompetenz der Bundeslander (Mitterer und Haindl 2015, S. 41). Nach Artikel 14
Bundes-Verfassungsgesetz sind im Kindergartenwesen die Lander fir die Gesetzgebung und
Vollziehung zustandig. Dementsprechend gibt es neun im Detail unterschiedliche Systeme der
institutionellen Ausgestaltung. Die Festlegung von sowie die Fachaufsicht obliegt den Landern im
Rahmen ihrer Gesetzgebung. In den Bundeslandern bestehen unterschiedliche Transfer- und
Fordersysteme. Die Systeme und Vorgaben fiir die Errichtung, den Betrieb und die Finanzierung
der Kindergarten wird von den Bundeslandern in unterschiedlicher Weise geregelt. Die Lander
geben dabei auch die Mindeststandards der Kinderbetreuung (z.B. Gruppengrofie,
Betreuungsschlissel) vor. Auf Basis von Landesgesetzen betrauen die Bundeslander die
Gemeinden mit dem Kinderbetreuungswesen (vgl. hierzu Bauer et al. 2010, S. 82).

Die Gemeinden fiihren Einrichtungen entweder selbst oder betrauen ihrerseits private Trager und
leisten Finanzierungsbeitrdge an diese. Die Leistungsbereitstellung erfolgt damit sowohl in
privaten Einrichtungen, die von kirchlichen Tragern, gemeinnitzigen Vereinen etc. getragen
werden, sowie in 6ffentlichen Einrichtungen, die zum gréften Teil von den Gemeinden selbst
getragen werden. Gemal Kindertagesheimstatistik 2020/2021 wird mit 57 Prozent der Grofteil
der Einrichtungen von offentlichen Tragern erhalten. Dabei bestehen gro3e Unterschiede
zwischen den Bundeslandern. Etwa werden im Burgenland und in Niederdsterreich rund
90 Prozent der Einrichtungen von 6ffentlichen Tragern erhalten, in Karnten oder in Wien sind es
hingegen nur etwa 38 Prozent bzw. 30 Prozent. Fur die folgenden Analysen ist relevant, dass
sich offentliche und private Einrichtungen insbesondere in der Finanzierungsstruktur
unterscheiden. Offentliche Einrichtungen werden zum groRten Teil von den Gemeinden selbst
getragen. Die Gemeinden tragen dabei zunachst die gesamten Bruttoausgaben und erhalten
selbst wieder Einnahmen, u.a. Beitrage der Eltern, Kostenbeitrdge des Bundeslandes sowie
anderer Gemeinden, etwa im Zusammenhang mit der Betreuung von nicht im Gemeindegebiet
wohnhaften Kindern, oder Investitionszuschiisse. Bei privaten Einrichtungen treten die
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Gemeinden demgegeniber als einer von mehreren Finanzierungstragern auf. Dabei leisten die
Gemeinden etwa Beitrdge zum Personal- und Sachaufwand, zum Teil auch zu den
Investitionskosten der Trager. Dies hat zur Folge, dass bei 6ffentlichen Einrichtungen die
Gesamtausgaben fir Kinderbetreuung gut an den Bruttoausgaben der Gemeinden betrachtet
werden kdnnen. Bei privaten Einrichtungen kdnnten Gesamtkosten jedoch unterschatzt werden,
da Elternbeitrdge an die Trager sowie die Finanzierung aus anderen privaten Quellen, etwa aus
Eigenmitteln der Trager oder aus privaten Spenden (vgl. Neuwirth und Kaindl 2018, S. 55), in den
Ausgaben nicht ersichtlich sind. Aus der folgenden Effizienzbetrachtung werden Gemeinden, in
denen ein hoherer Anteil der Kinder in privaten Einrichtungen betreut wird, ausgenommen.

Zu den Aufgaben der Trager zahlen insbesondere die Bereitstellung des Personals, die
Bereitstellung und Instandhaltung von Raumlichkeiten und die Gewahrleistung des laufenden
Betriebs. Die Bedarfserhebung sowie die rdumliche Planung und Organisation der Bereitstellung
ist Aufgabe der Gemeinden, die zugleich auch den gréReren Teil der Einrichtungen selbst tragen.
Dabei sollen die Bundeslander eine koordinierende Rolle bei der Bedarfserhebung vornehmen
(Mitterer und Haindl 2015).

Die Finanzierung der Ausgaben fir Kinderbetreuung erfolgt in einem Mischsystem von
offentlichen Mitteln der Gemeinden, der Lander und des Bundes sowie von privaten Mitteln. Den
gréReren Teil der staatlichen Ausgaben fir Kinderbetreuung in H6he von zuletzt geman
Bildungsausgabenstatistik etwa 3 Milliarden Euro finanzieren die Gemeinden aus ihren
allgemeinen Haushalten. Ohne Wien tragen die Gemeinden etwa drei Viertel der 6ffentlichen
Ausgaben. Dabei variiert der Finanzierungsanteil der Gemeinden von 58 Prozent in
Niederosterreich bis Uber 97 Prozent in Tirol im Jahr 2020. Ein Teil der 6ffentlichen Ausgaben
wird durch Transfers und Férderungen der Bundeslander sowie des Bundes gedeckt. Ein weiterer
Teil der Finanzierung der Gesamtausgaben der Kinderbetreuung erfolgt aus privaten Mitteln. Hier
sind in erster Linie Elternbeitrdge fir die Kinderbetreuung in Form von Kindergartengebuihren
sowie Kostenbeitrage der Haushalte etwa fiir die Verpflegung relevant. Die Trager sind bei der
Preisgestaltung flexibel. Dies hat Unterschiede bei der Ausgestaltung der Elternbeitrage auch
innerhalb von Bundeslandern und Gemeinden zur Folge. Eine einheitliche Regelung besteht nur
im Zusammenhang der Betreuungsbeitrage zur verpflichtenden und fiir die Eltern beitragsfreien
Betreuung im letzten Jahr vor dem Schuleintritt (Neuwirth et al. 2021, S. 13).

Das Kinderbetreuungswesen ist damit ein Beispiel der Mischfinanzierung sowie einer Trennung
und Fragmentierung von Verantwortlichkeiten der Finanzierung, Aufgabenerfullung und
Qualitatssicherung.

Férderung der formalen Kinderbetreuung in Osterreich

Eine Politik der Ausweitung und Beférderung von Kinderbetreuung erfolgt in Osterreich im
Rahmen der féderalen Strukturen. In Form von 15a-Vereinbarungen zwischen dem Bund und den
Landern wurden seit 2008 Osterreichweite Schritte der Ausweitung, Foérderung und
Harmonisierung unternommen (siehe Mitterer und Haindl 2015, S. 42 ff): Auf Grundlage einer von
2008 bis 2010 geltenden Artikel-15a-Vereinbarung? erfolgte die Einflihrung der halbtégig

2 Siehe hierzu Bundesgesetzblatt | Nr. 99/2009 (GP XXIV) in der Parlamentskorrespondenz unter dem Weblink.


https://www.parlament.gv.at/PAKT/VHG/XXIV/I/I_00205/index.shtml
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kostenlosen und verpflichtenden friihen Foérderung in institutionellen Einrichtungen. In der
Begriindung der Vereinbarung® wird auf die positiven padagogischen Effekte der Teilnahme an
Kinderbetreuung sowie auf die Forderung der Teilnahme fur Kinder aus soziodkonomisch
benachteiligten Familien verwiesen. Auf Grundlage der Vereinbarung wurden die Bundeslander
zu einem Ausbau der Kinderbetreuung und zur Gewahrleistung des kostenlosen halbtagigen
Besuchs von Kinderbetreuungseinrichtungen in Verbindung mit einer Besuchspflicht im Umfang
von 16 bis 20 Stunden an vier Tagen pro Woche im letzten Jahr vor Schuleintritt verpflichtet. Zur
Finanzierung der aus dem Einnahmenentfall sowie aus anteiligen Personal-, Betriebs- und
Investitionskosten entstehenden Mehrkosten der Lander, Gemeinden und Trager wurde in der
Vereinbarung die Bereitstellung von zusatzlichen Mitteln des Bundes vereinbart. Mit der
Vereinbarung wurden auch Schritte einer Harmonisierung der qualitativen Anforderungen in der
Elementarpadagogik verankert. Dabei wurden von der Besuchspflicht umfasste
Bildungsaufgaben definiert, insbesondere die Einhaltung des zwischen Bund und Landern
vereinbarten Bildungsplans. Auf dieser Grundlage sollten mit der Vereinbarung?* ,Impulse fiir eine
Osterreichweit einheitliche Qualitatssicherung und Qualitatsentwicklung” vorgenommen werden.

Die Vereinbarung aus dem Jahr 2008 stellt die institutionelle Grundlage einer bundesweit
akkordierten  Politik zur Beférderung und Ausweitung der Kinderbetreuung in
Elementarpadagogik dar. Auf dem Weg weiterer 15a-Vereinbarungen wurden u.a. Geltungs- und
Regelungszeitraume verlangert, die Dotierung der finanziellen Mitteln wurde ausgeweitet, es
wurden weitere Schritte zur Ausweitung und Beférderung der Kinderbetreuung vorgenommen.
Dabei wurden auch die Ausweitung und Konkretisierung der qualitativen Anforderungen
verankert. Dies betraf etwa den Ausbau der Kinderbetreuung fir unter Dreijahrige, die friihe
sprachliche Férderung oder den Ausbau der Ganztagesbetreuung (siehe hierzu Mitterer und
Haindl 2015, S. 42 ff.). Bei der Vereinbarung Uiber die Elementarpadagogik fir die Jahre 2018 bis
2021 wurden die bisherigen 15a-Vereinbarungen zusammengefasst (siehe Mitterer et al. 2022).

Zuletzt wurde im Juli 2022 eine neue 15a-Vereinbarung zur Kinderbetreuung im Parlament
beschlossen.5 Die Vereinbarung gilt fir die Kindergartenjahre 2022/23 bis 2026/27. Darin
verankert sind eine Weiterfuhrung des beitragsfreien verpflichtenden Kindergartenjahres, ein
Ausbau der institutionellen Kinderbetreuung flr unter Dreijahrige, die Verlangerung der
Offnungszeiten sowie die Ergadnzung durch flexible Angebote von Tageseltern und eine
Fortsetzung der friihen sprachlichen Fdrderung.

Stabilisierung der staatlichen Ausgaben fiir Kinderbetreuung bis 2027

Im Zusammenhang mit der Finanzierung sieht auch die jiingste 15a-Vereinbarung vom Juli 2022
Zweckzuschisse des Bundes sowie Kofinanzierungen durch die Lander vor. Dabei stellt der Bund
den Landern in den Kindergartenjahren 2022/23 bis 2026/27 pro Jahr 200 Millionen Euro zur
Verflugung. Von den Zweckzuschissen des Bundes sind zunachst 80 Millionen Euro fur die
Besuchspflicht reserviert. Die Ubrigen Mittel missen die Lander zu 51 Prozent (61,2 Millionen
Euro) fir den institutionellen Ausbau und zu 19 Prozent (22,8 Millionen Euro) fir die frihe

3 Siehe hierzu 205 der Beilagen XXIV. GP, Vereinbarung Art. 15a B-VG — Materialien unter dem Weblink.
4 Siehe 205 der Beilagen XXIV. GP, Vereinbarung Art. 15a B-VG — Materialien (zu Art. 2, S. 3) unter dem Weblink.
5 Siehe hierzu Informationen und Materialien der Parlamentskorrespondenz unter dem Weblink.


https://www.parlament.gv.at/PAKT/VHG/XXIV/I/I_00205/fname_158761.pdf
https://www.parlament.gv.at/PAKT/VHG/XXIV/I/I_00205/fname_158761.pdf
https://www.parlament.gv.at/PAKT/VHG/XXVII/I/I_01494/index.shtml#tab-ParlamentarischesVerfahren
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sprachliche Foérderung verwenden. Die verbleibenden 30 Prozent kénnen die Lander frei flir den
Ausbau der Kinderbetreuung oder fiir die Sprachférderung nutzen.

Fir MaRnahmen des Ausbaus von elementaren Bildungsangeboten sowie fir die frihe
sprachliche Foérderung stellen die Bundeslander zusatzlich Kofinanzierungen im Umfang von
52,5 Prozent der verwendeten Zuschusse des Bundes zur Verfigung. Die Finanzierung der
Lander belauft sich damit auf bis zu 63Millionen Euro.

In der zuvor geltenden Vereinbarung aus dem Jahr 20186 wurden Zweckzuschiisse des Bundes
in den Jahren 2019/2020 bis 2021/2022 in H6he von 142,5 Millionen Euro vorgesehen. Dabei
mussten 70 Millionen Euro fur die Besuchspflicht verwendet werden. Die Kofinanzierungen der
Lander beliefen sich auf bis zu 38 Millionen Euro. Dies entsprach 52,5 Prozent der Zuschisse
des Bundes abziglich der Mittel fur die Besuchspflicht in Hohe von 70 Millionen Euro.

Gegenuber der bisher geltenden Vereinbarung stehen in den Jahren 2022/2023 bis 2026/2027
zusatzlich etwa 82,4 Millionen Euro zur Verfiigung. Dabei betrugen die staatlichen Ausgaben fir
die Kinderbetreuung im Jahr 2020 etwa 3 Milliarden Euro. Bei einem BIP von 379,3 Milliarden
Euro im Jahr 2020 entspricht dies einem BIP-Anteil von etwa 0,8 Prozent. Bei einer
Fortschreibung der allgemeinen Mittel fir Kinderbetreuung nach MafRgabe der allgemeinen Lohn-
und Preisentwicklung gemaf kurz- und mittelfristigen Prognosen des WIFO (siehe WIFO 2022
bzw. WIFO 2022a) sowie unter Einbeziehung der zusatzlichen Mittel aus der neuen 15a-
Vereinbarung ergibt sich im Geltungszeitraum der neuen Vereinbarung eine Stabilisierung der
gesamtstaatlichen Ausgaben bei 0,8 Prozent des BIP. Bis 2027 wiirde sich dabei sogar eine
geringflgige Verringerung der Mittel fur Kinderbetreuung auf 0,75 Prozent ergeben.

4. Effizienzpotenziale in der Kinderbetreuung

Aus Sicht der 6ffentlichen Haushalte und insbesondere auch der Gemeinden stellt sich die
Finanzierung der Kinderbetreuung als relevanter Ausgabenposten dar. Schon in der
Vergangenheit ist dabei eine starke Ausgabendynamik feststellbar: Allein von 2010 bis 2020
stiegen die Ausgaben der 6ffentlichen Hand gemal Kindertagesheimstatistik um mehr als 62
Prozent, die Ausgaben der Gemeinden ohne Wien sogar um mehr als 72 Prozent.

Vor dem Hintergrund der Aufholpotenziale im internationalen Vergleich wird von der Politik eine
Ausweitung und Verbesserung der Leistungsversorgung angestrebt. Im bestehenden
Leistungssystem kann eine qualitative und quantitative Ausweitung der Kinderbetreuung einen
zusatzlichen Finanzierungsaufwand nach sich ziehen. EcoAustria untersuchte in der
Vergangenheit die Mehrkosten, die sich aus verschiedenen Szenarien ergeben kénnen.
Untersucht wurde beispielsweise die Erhdhung der Betreuungsquote von Kindern unter drei
Jahren ausgehend von 27,5 Prozent im Jahr 2020/2021 auf das sogenannte Barcelona-Ziel von
Osterreichweit 33 Prozent oder die Ausweitung des Anteils der betreuten Drei- bis Finfjdhrigen in
Einrichtungen mit VIF-konformen Offnungszeiten von 51,8 Prozent im Jahr 2020/2021 auf
75 Prozent (siehe Graf 2022). Dabei wirden sich aus dem ersten Szenario der Ausweitung der

& Siehe BGBI. | Nr. 103/2018, abrufbar im Rechtsinformationssystem des Bundes unter dem Weblink.


https://www.ris.bka.gv.at/GeltendeFassung.wxe?Abfrage=Bundesnormen&Gesetzesnummer=20010549
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Kleinkindbetreuung Mehrkosten von etwa 190 Millionen Euro relativ zu Gesamtausgaben von
etwa 3 Milliarden Euro im Jahr 2020 bzw. von etwa 6 Prozent der Gesamtausgaben ergeben.
Das zweite Szenario der Ausweitung der Betreuung von drei- bis funfjahrigen Kindern in
Einrichtungen mit VIF-konformen Offnungszeiten ware mit etwa 90 Millionen Euro bzw. einer
Ausgabenerhdéhung um etwa 3 Prozent verbunden.

In einer alteren Analyse aus dem Jahr 2020 wurden die Mehrkosten einer Ausweitung der
durchschnittlichen Offnungszeiten abgeschéatzt (siehe Képpl-Turyna und Graf 2021a). Ausgehend
von einer durchschnittlichen taglichen Offnungszeit von knapp (ber neun Stunden wiirde die
Ausweitung um eine Stunde mit einer Erhéhung der 6ffentlichen Ausgaben um etwa 6 Prozent
einhergehen.

Der im Rahmen der aktuellen 15a-Vereinbarung festgelegte Finanzierungsrahmen sieht
glnstigstenfalls eine Stabilisierung der finanziellen Mittel bis 2027 vor (siehe oben). Eine
nennenswerte Ausweitung der budgetaren Mittel ist auf dieser Grundlage ohne zusatzliche Mittel
der offentlichen Haushalte aus allgemeinen Budgets nicht zu erwarten. Vor dem Hintergrund der
knappen Mittel erscheint ein moglichst effizienter Einsatz der finanziellen Ressourcen von
Bedeutung. Im folgenden Abschnitt werden Effizienzpotenziale im bestehenden Leistungssystem
betrachtet.

Die Identifikation von Effizienzpotenzialen stellt dabei keinen Selbstzweck dar. Wahrend in der
offentlichen politischen Debatte die Analyse von Effizienzpotenzialen zum Teil auch als Aufruf
zum ,Einsparen® von Leistungen und Ressourcen verstanden wird, gilt es hier vielmehr, die
bestehenden Ressourcen und Budgets effizient zu nutzen, um ein moglichst optimales
Leistungsangebot bereitstellen zu kdnnen. Bei knappen Ressourcen kdnnen Ineffizienzen mittel-
und langerfristig den Spielraum zur qualitativen bzw. quantitativen Ausweitung von Leistungen
bzw. zur Implementation neuer Politikinstrumente zur Bewaltigung veranderter oder neuer
Herausforderungen verknappen. Umgekehrt kdénnen effiziente Leistungssysteme die
Bereitstellung adaquater und funktionsfahiger Leistungssysteme beférdern und dazu beitragen,
dass Ressourcen frei werden, um zusatzliche oder qualitativ hochwertigere Leistungen
bereitzustellen.

Auch in Osterreich wird eine quantitative oder qualitative Ausweitung von Leistungen traditionell
inputorientiert mit einer Ausweitung der budgetéaren Mittel verbunden. Um mehr Reichweite, mehr
Wirkung, mehr Leistung zu erzielen, waren demnach auch stets héhere Budgets erforderlich.
Dies gilt auch fiir den Bereich der Kinderbetreuung und fir die hier diskutierten Politikoptionen
eines erweiterten oder verbesserten Leistungsangebots. Unbestritten stellt die Dotierung der
offentlichen Budgets sowohl in der Kinderbetreuung wie auch in vielen anderen Bereichen eine
wesentliche Determinante des Umfangs, der Qualitat und Reichweite von Leistungen dar. In der
offentlichen und politischen Diskussion wird der Effizienz- und Wirkungsgrad der
Leistungssysteme jedoch zum Teil ausgeblendet. Dabei riicken systemische Aspekte, etwa die
Art und Weise der Leistungserbringung, die Strukturen der Verwaltung und der Steuerung, die
Qualitatskontrolle oder Bedarfsplanung sowie die raumliche Allokation und zeitliche Organisation
von Leistungen aus dem Blickfeld der 6ffentlichen Diskussion.
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4.1. Methodik

Im Rahmen von ,Data Envelopment Analysen® (DEA) werden im Folgenden Effizienzpotenziale
im Bereich Kinderbetreuung untersucht. Im Folgenden werden die technischen Grundlagen sowie
die Grundziige der Spezifikation und Adaption der methodischen Vorgehensweise fiir die Analyse
der Kinderbetreuung dargestellt. Im ersten Schritt erfolgt ein Uberblick von Anwendungen im
Kontext wissenschaftlicher Fragestellungen.

Anwendungen im Kontext von Effizienzanalysen

Zur Bestimmung von Effizienz des 6ffentlichen Sektors haben sich verschiedene konzeptionelle
und methodische Ansatze etabliert. Data-Envelopment-Analysen bilden eine Gruppe dieser
Effizienzbetrachtungen. Im Kontext von Effizienzanalysen fir den 6ffentlichen Sektor ist zunachst
zwischen Makro- und Mikroperspektiven zu unterscheiden. Makrobetrachtungen haben die
Effizienz des Offentlichen Sektors insgesamt im Fokus. Tanzi und Schuknecht (1997) sowie
weiterfilhrend Afonso, Tanzi und Schuknecht (2005) analysieren etwa die Frage, ob hohere
offentliche Ausgaben insgesamt den Wohlstand in einer Volkswirtschaft erhéhen.

In der wissenschaftlichen Literatur finden sich sowohl internationale Landerstudien als auch
innerstaatliche Ansatze auf regionaler und, ahnlich wie es auch im Folgenden auf der
Gemeindeebene erfolgt, lokaler Ebene. Internationale Landervergleiche wurden in der
Vergangenheit etwa auf Ebene der OECD fur den Bildungs- oder den Gesundheitsbereich
durchgefiihrt. Als Beispiel sind hier Autorinnen um Sutherland und ihre auf DEA basierenden
Beitrage zur Effizienz von Bildungsausgaben im Schulbereich zu nennen (Sutherland et al. 2009).
Eine weiteres Beispiel sind Effizienzpotenziale im Gesundheitsbereich (OECD 2011a, S. 32): Im
internationalen Landervergleich werden hier Effizienzpotenziale in Form von zuséatzlicher
Lebenserwartung auf Basis von DEA ermittelt. Dabei wurden die Gesundheitsausgaben und ein
zusammengesetzter Indikator aus unterschiedlichen sozioékonomischen Rahmenbedingungen
und dem Lebenswandel der Bevolkerung, etwa betreffend Konsum von Alkohol und Tabak, als
zwei Inputvariablen und die durchschnittiche Lebenserwartung als Outputvariable
herangezogen. Dariber hinaus finden sich in der wissenschaftlichen Literatur weitere
internationale Effizienzanalysen in Teilbereichen offentlicher Leistungen. Zu nennen sind etwa
Afonso und Aubyn (2005), Herrera und Ouedraogo (2018), Antonelli und De Bonis (2019).

Haufiger als Effizienzanalysen auf internationaler Ebene sind regionale bzw. lokale
Betrachtungen. Mdgliche Ursachen sind die bessere Verflugbarkeit von Daten und die héhere
Vergleichbarkeit von Strukturen. Auf innerstaatlicher Ebene wurden beispielsweise nicht-
parametrische Analysen auf Grundlage von Data-Envelopment-Analysen (DEA), FDH- (fir ,Free
Disposal Hull*) bzw. ,order-m“-Methoden durchgefiihrt (zu technischen Grundlagen siehe unten).
Beispiele sind Afonso und Fernandes (2006), Balaguer-Coll et al. (2007), De Borger und Kerstens
(1996) oder De Borger et al. (1994). Fir Osterreichische Spitéler haben Czypionka et al. (2017)
einen Effizienzvergleich auf Grundlage von DEA-Analysen durchgefiihrt. Alternativ zu
nichtparametrischen wurden parametrische Verfahren, etwa in Form von ,Stochastic Frontier*-
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Analysen (siehe unten), durchgefiihrt. Beispiele sind Dorn (2021), Geys et al. (2010), Kalb et al.
(2012).

Wie angedeutet, wird zur Bewertung der Effizienz in Teilbereichen des 6ffentlichen Sektors in der
wissenschaftlichen Literatur zwischen parametrischen und nichtparametrischen Verfahren
unterschieden. Parametrische Verfahren bauen dabei auf funktionalen Zusammenhangen
zwischen Inputs und Outputs auf (siehe Hoffmann 2006, S. 25). Dabei wird eine
Produktionsfunktion als ,Stochastic Frontier® Okonometrisch identifiziert. Die identifizierte
Abweichung der Werte von ,Decision Making Units* (DMU)” gegeniber der stochastischen
Grenze wird methodisch in eine systematische Komponente der statistischen Zufallsfehler und in
eine Komponente der technischen Ineffizienz zerlegt.®

Data Envelopment Analysen (DEA) haben sich als nichtparametrische Form zur Bestimmung von
Effizienz in Produktionseinheiten etabliert. Das Analysemodell basiert auf der grundsatzlichen
Feststellung, dass 6konomische Effizienz aus einer Beziehung zwischen Inputs in Form von
eingesetzten Ressourcen, Aufwendungen, Materialien und Outputs in Form etwa von
Ergebnissen, produzierten Einheiten und Stiickzahlen zusammensetzt. Dabei wird die Effizienz
von Produktionseinheiten durch den Transformationsprozess von Produktionsfaktoren in
Leistungsguter charakterisiert. Die Basis zur Bestimmung der Effizienz liefert die ,Produktivitat
der Inputfaktoren (siehe Hoffmann 2006, S. 20). Ein wesentliches Unterscheidungskriterium
gegeniber parametrischen Effizienzmodellen ist, dass zur Berechnung der Effizienzwerte keine
Produktionsfunktion identifiziert wird (siehe oben). Dadurch sind DEA-basierte Modelle flexibler,
jedoch muss Wert auf die Begriindung von Input- und Outputvariablen gelegt werden, da
Ergebnisse auch von der Auswahl der Variablen bestimmt sind, selbst wenn einzelne
Outputvariablen in keinem funktionalen Zusammenhang mit Bruttoausgaben stehen. Eine
Konsequenz der nichtparametrischen Form ist, dass das Ausmal systematischer Zufallsfehler
nicht vom Grad der Ineffizienz unterschieden werden kann, da eine Quantifizierung der
Zufallsfehler nur anhand der Abweichungen gegeniber der stochastischen Produktionsfunktion
erfolgen kann.

7 Als Untersuchungseinheiten werden in Effizienzanalysen DMU herangezogen. Sie benennen die untersuchten
Produktionseinheiten, Staaten, Verwaltungen, Gemeinden, Spitéler, Schulen etc.

8 Bei Hoffmann (2006, S. 25) heift dies technisch: ,Die Okonometrie spezifiziert a priori die Produktionsfunktion
(Stochastic Frontier) in Form einer Cobb-Douglas Funktion, Uber die unter Bericksichtigung von zweiseitig verteilten
Zufallsfehlern (systematische Fehler) und einer nichtnegativen technischen Ineffizienz-Komponente ein zu erwartender
Schatzwert hergeleitet wird.”
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Die folgenden Analysen basieren auf den Grundlagen der Data Envelopment Analysis (DEA). In
der urspringlichen Form wurde sie mafRgeblich von Charnes et al. (1978) entwickelt. Die
dargestellte outputorientierte Form wird von Banker et al. (1984) beschrieben. Bei dieser Methode
werden die Datenpunkte der DMU von einer abschnittsweise linearen (,piecewise-linear®)
konvexen Hulle umhullt. Zur Berechnung der Effizienzwerte wird dabei das folgende
Optimierungsproblem gelést:

max ePEA + e(XT 57 + Y5_q s subject to

n
Zﬂ']xl]-l-sl_: Xio i=1,2:---’m
j=1

n
D hyyig st = Py 121,208
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N
Zaj =1 j=12.,n
j=1

Dabei sind i und r unterschiedliche Inputs und Outputs, 1 ist ein Gewichtungsparameter, der die
Effizienz maximiert, s} und s; sind Input- und Output-Slacks, sogenannte ,Schlupfvariablen®. € ist
eine kleine, positive Zahl. Der Effizienzwert ist durch 1/ePE4

2018).

gegeben (Gnewuch und Wohlrabe

In der methodischen Entwicklung wurde die urspriingliche Form von Charnes et al. (1978) von
Autorlnnen weiterentwickelt und adaptiert. Gemeinsam ist diesen Modellen, dass sie der Gruppe
der nichtparametrischen Effizienzmodelle zuzuordnen sind. Ein weiterer nichtparametrischer
Zugang basiert auf der sogenannten ,Free Disposal Hull“ (FDH). In der inputorientierten Form
werden DMU mit effizienten DMU verglichen, die mindestens dieselbe Menge an Outputs
produzieren. Als Referenzeinheit gilt immer die DMU mit dem geringsten Inputverbrauch bei
gegebenem Output. Die Optimierung erfolgt damit durch Minimierung der Inputs bei zumindest
gleich hohem Output (siehe Deprins et al. 2006, auch Lim et al. ohne Jahr). In der
outputorientierten Form erfolgt die Optimierung umgekehrt durch Maximierung der Outputs
gegeniber jener DMU, die den héchsten Output bei zumindest gleich niedrigem Input aufweist.
Durch diese Konzeption entsteht bei FDH-Modellen eine nichtkonvexe Hiille, die die Datenpunkte
der betrachteten DMU umgibt (Tauchmann 2011).

Auch wenn FDH-Methoden durch den Verlauf der nichtkonvexen Hiille weniger restriktiv bei der
Definition der Effizienzgrenze als konventionelle DEA-Modelle sind, weisen beide, DEA- und
FDH-Methoden, weiterhin hohe Sensitivitdt gegenlber statistischen Ausreifern auf. Bei beiden
Ansatzen werden alle Datenpunkte, d.h. auch die extremen Werte, von der Effizienzgrenze
umhdllt. Zur Abmilderung dieser konzeptionellen Problematik der ,Outlier-Sensitivity*, wurden fur
nichtparametrische Modelle Methoden der partiellen Effizienzgrenzenbetrachtung (,Partial
Frontier) entwickelt. Diese Modelle sind bei der Definition der Effizienzgrenze und damit fir die
Bestimmung der Effizienzpotenziale als Distanz gegentiber der Effizienzgrenze weniger restriktiv.
Damit sind die Ergebnisse gegenuber extremen Werten weniger anfallig, als dies bei
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konventionellen DEA- und FDH-Methoden der Fall ist. Konzeptionell betrachtet lassen Ansatze
mit partiellen Effizienzgrenzen Beobachtungen aul3er- oder oberhalb der Grenze zu. Statistische
AusreilRer oberhalb der Grenze werden als ,supereffiziente” Beobachtungen identifiziert. Sie sind
fur den Verlauf der Effizienzgrenze selbst nicht maflgeblich und beeinflussen damit nicht mehr
die Distanzen der nichteffizienten DMU zur Effizienzgrenze. Wie bei konventionellen DEA-
Modellen wird das Ausmal der technischen Ineffizienz in der outputorientierten Form als positive
Abweichung von 1 bestimmt. Werte gréRer 1 sind ineffizient. Supereffiziente DMU weisen in der
outputorientierten Betrachtung Effizienzwerte von 0 bis kleiner 1 auf.

Im Kontext der ,partial frontier“-Analyse haben sich zwei Methoden etabliert. Dies sind ,,order-m*“-
bzw. ,order-a“-Methoden. Order-m-Effizienz wurde von Cazals et al. (2002) ausgearbeitet und
von Daraio und Simar (2003) weiterentwickelt. Grundlage ist der im Vergleich zu konventionellen
DEA-Modellen weniger restriktive FDH-Zugang. Bei order-m wird im Unterschied zu
konventionalen FDH-Modellen eine beliebige Anzahl von FDH-Analysen wiederholt. Dabei erfolgt
die Berechnung jedes Mal mit einer anderen, randomisiert ausgewahlten und beliebig groRen
Teilmenge der Gesamtheit der DMU. Bei jeder Teilanalyse bekommt jeder der in die Teilmenge
einbezogenen DMU einen sogenannten Pseudo-FDH-Effizienzwert. In der inputorientierten Form
basieren diese Werte auf den Abstdnden zwischen den einzelnen DMU zu jener DMU mit dem
niedrigsten Input beim zumindest gleichen Outputniveau in der ausgewahlten Teilmenge. Die
Optimierung erfolgt hier, ahnlich wie bei konventionellen FDH-Modellen, durch Minimierung der
Inputs. Die Vorgehensweise bei der outputorientierten Form ist umgekehrt. Die Optimierung
erfolgt durch Maximierung der Outputs gegenuber jener DMU in der randomisierten Teilmenge,
die den hochsten Output bei zumindest gleich niedrigem Input aufweist. Von den Pseudo-
Effizienzwerten wird nach den wiederholten Runden der Durchschnitt genommen. Dieser
Durchschnittswert bildet den Effizienzwert der jeweiligen DMU (Tauchmann 2011; Gnewuch und
Wohlrabe 2018).

Order-a-Effizienz verwendet ebenfalls den FDH-Zugang, dies jedoch in einer abgestuften Form.
Vorgeschlagen und etabliert wurde der Ansatz von Aragon et al. (2005), weiterentwickelt wurde
er von Daouia und Simar (2006). In den einzelnen Runden der Analyse wird im Unterschied zu
order-m aber nicht eine einzelne DMU als Benchmark herangezogen, sondern eine durch a
definierte Teilmenge in der input- bzw. outputseitigen Verteilung. Wenn « = 100, entspricht die
Analyse einer konventionellen FDH-Analyse. Je kleinere Werte a annimmt, desto grof3er ist der
Anteil von DMU mit supereffizienten Werten. In der inputorientierten Form erfolgt die Optimierung
durch Minimierung der Inputs, jedoch nicht relativ zu einer einzelnen DMU, sondern zu einem
durch a definierten Quantil der Inputs. Als Referenzen werden hier DMU mit zumindest gleich
hohen Outputs in Betracht gezogen. In der outputorientierten Form erfolgt die
Effizienzbetrachtung umgekehrt anhand der Distanzen zu den Outputs einer Gruppe von DMU,
die zumindest gleich niedrige Inputs aufweisen. Die Optimierung erfolgt in diesem Fall
outputorientiert.

In unserer Analyse verwenden wir order-m-Effizienzwerte. MalRgeblich sind dabei hauptsachlich
drei methodische Uberlegungen. Einerseits ist die GréRenstruktur der in die Analyse
einbezogenen Gemeinden mafgeblich. Da es GroéRenunterschiede zwischen Gemeinden gibt
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und diese etwa im Hinblick auf die Anzahl der betreuten Kinder relevant ist, kann es potenziell zu
einer Verzerrung der Effizienzergebnisse kommen. Bei 6konomischen Skaleneffekten, d.h. wenn
etwa die Betreuung in gréReren Einrichtungen mit mehr Kindern kostengiinstiger erfolgen kann,
sind speziell die kleineren Gemeinden in ihrem Effizienzpotenzial zumindest beschrankt. Um dies
abzumildern, wird die Verwendung von Supereffizienz bevorzugt.

Ein zweiter Grund liegt an der Finanzierungsstruktur der Kinderbetreuungseinrichtungen in den
Gemeinden. Die Problemstellung einer Untererfassung von Ausgaben fir private Einrichtungen
durch fehlende Erfassung der Kostenbeitrdge anderer Finanzierungstrdger sowie die
methodische Strategie werden im folgenden Abschnitt noch ausfuhrlicher ausgefiihrt. Ma3geblich
ist hier, dass es durch eine mégliche Unterschatzung der Ausgaben bei privaten Einrichtungen
zur einer inputseitigen Verzerrung der Effizienzwerte kommen kénnte. Auch nach der Bereinigung
des Datensatzes um Gemeinden mit hohen Anteilen von Kindern in privaten Einrichtungen
koénnten die Ergebnisse durch statistische Ausreiller, d.h. einzelne Gemeinden, die aufgrund ihrer
Tragerstruktur sehr niedrige Ausgaben — gemessen an ihren Outputs — haben, getrieben werden.
Um die durch statistische AusreiBer verursachten Probleme abzufedern, wird in der
wissenschaftlichen Literatur eine partielle Effizienzgrenzenbetrachtung empfohlen.

Ein dritter Grund fir die Nutzung der order-m-Methodik ist auf die institutionelle Beschaffenheit
der Inputbetrachtung zuriickzufiihren. Die Vergleichbarkeit von Gemeindefinanzdaten ist zwar
durch die Voranschlags- und Rechnungsabschlussverordnung (VRV) allgemein gegeben,
dennoch kommt es in der Praxis auch zu sehr unterschiedlichen Vorgehens- und
Buchungsweisen. Dennoch kdnnen institutionelle und organisatorische Rahmenbedingungen
zwischen Gemeinden sehr unterschiedlich sein. Dies kann in Einzelfallen dazu fihren, dass
Ausgaben in Leistungsbereichen vollig falsch erfasst werden. Im Rahmen von Effizienzanalysen
konnen einzelne Ausreiler aber die Gesamtergebnisse beeinflussen. Vor diesem Hintergrund
erscheinen bei der Betrachtung von Gemeindefinanzdaten weniger restriktive Analysemodelle
wie order-m erforderlich.
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Bestimmung der Inputvariable

Auf der Inputseite werden die eingesetzten finanziellen Ressourcen zur Erbringung von
Kinderbetreuungsleistungen betrachtet. Dabei wird die Inputseite anhand von Bruttoausgaben
der Gemeinden, wie sie in den Rechnungsabschliissen der Gemeinden verbucht sind, betrachtet.
Die betrachteten Inputs sollen mdglichst die gesamtgesellschaftlichen Kosten fir
Kinderbetreuung anzeigen. Die Anndherung an gesamtgesellschaftiche Kosten der
Kinderbetreuung erfolgt durch Heranziehung der Bruttoausgaben im VA-Ansatz
240 ,Kindergarten“ auf Gemeindeebene. Hier werden die gesamten Bruttoausgaben der
Gemeinden verbucht, noch bevor Einnahmen im betreffenden Ansatz, etwa aus Kostenbeitragen
des Landes oder Elternbeitragen, zum Abzug gebracht werden. Als Datengrundlage dienen die
Rechnungsabschlisse und Gemeindefinanzdaten, wie sie von der Statistik Austria aufbereitet
werden.

Die Gemeindefinanzdaten der Statistik Austria weisen Bruttoausgaben aggregiert aus. Anhand
der publizierten Daten ist eine Differenzierung von Ausgabenposten der VRV und die Trennung
von ordentlichen und auBerordentlichen Ausgaben nicht moglich. Dabei ergeben sich im Hinblick
auf Bruttoausgaben zwei wesentliche Problemstellungen. Erstens konnen einmalige
Sonderausgaben, wie sie sich etwa aus Investitionen und einmaligen Kapitaltransfers ergeben
kdnnen, nicht gut beobachtet werden. Zum Zweiten muss die unterschiedliche
Finanzierungsstruktur bei 6ffentlichen und privaten Einrichtungen beriicksichtigt werden.

Im Kontext der ersten Problemstellung gilt, dass die Ausgabendaten maoglichst nicht durch
Einmaleffekte, etwa Investitionen, Tilgungen oder Veraullerungen, verzerrt werden sollen. Da im
Rahmen der Effizienzanalyse moglichst aussagekraftige, d.h. ,typische” Ausgaben berucksichtigt
werden sollen, wird in mehreren Schritten um statistische Ausreil3er korrigiert. FlUr die Analyse
wird zunachst der Minimumwert der Jahre 2017, 2018 und 2019 herangezogen. Wenn in diesen
Jahren einmalig besonders hohe Ausgaben anfallen, wird dieser Wert automatisch aus der
Analyse ausgenommen. Dass es dabei auch zu einer Unterschatzung der Ausgaben kommen
kann, wird im Hinblick auf die angewendete order-m-Methodik in Kauf genommen.

Im Kontext der zweiten Problemstellung ist relevant, dass nicht nur die eigenen Ausgaben der
Gemeinden, sondern moglichst die gesellschaftlichen Gesamtausgaben betrachtet werden
sollen. Insgesamt tragen die Gemeinden zwar den gréReren Teil der Ausgaben, dartber hinaus
leisten aber auch noch andere private und o6ffentliche Finanzierungstrager Beitrdge. Diese
Beitrage zur Finanzierung kénnen zwischen Gemeinden sehr unterschiedlich sein, sodass selbst
bei identischen Netto- oder Eigenausgaben der Gemeinden und bei identischen Outputs die
Kinderbetreuung in einer Gemeinde noch teurer sein kann. Dies ware etwa der Fall, wenn in einer
der beiden Gemeinden hohere Elternbeitrage geleistet werden.®

° Eine hohere Beteiligung der Eltern bzw. anderer Finanzierungstréger an den Ausgaben soll in der gegenstandlichen
Betrachtung nicht als effizienzfordernd betrachtet werden. Der gegenstdndlichen Analyse geht es nicht um den
Finanzierungsmix zwischen etwa privaten und offentlichen Finanzierungstragern, sondern um das Verhaltnis der
gesamten Kosten und der gesamten Leistungen zur Bereitstellung von Leistungen der Kinderbetreuung.
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Die gesamtgesellschaftlichen Ausgaben kénnen bei den eigenen kommunalen Einrichtungen der
Gemeinden gut an Bruttoausgaben der Gemeinden dargestellt werden. Sie umfassen die Eigen-
bzw. Nettoausgaben der  Gemeinde  inklusive Finanzierungsbeitrdge  anderer
Finanzierungstrager, etwa des Landes, des Bundes bzw. ausgelagerter Organisationen sowie
Elternbeitrdge der privaten Haushalte oder Finanzierungsbeitrdage von Unternehmen oder
Organisationen. Bei privaten Einrichtungen besteht hingegen das Problem einer Unterschatzung
der gesamtgesellschaftlichen Kosten. Solche privaten Kindergarten werden von privaten Tragern
betrieben, etwa kirchlichen in Form von Pfarrkindergarten, oder gemeinnutzigen Organisationen.
Eine Betrachtung der gesamtgesellschaftlichen Ausgaben auf Grundlage der Bruttoausgaben der
Gemeinden ist hier nicht moglich: Zwar leisten die Gemeinden Finanzierungsbeitrage an die
Tragerorganisationen.’® Dahingehende Informationen zum AusmafR der Kostenbeitrdge an
private Trager finden sich in den Posteninformationen der schriftich vorliegenden
Rechnungsabschlisse, nicht jedoch in den von der Statistik Austria aggregiert bereitgestellten
Gemeindefinanzdaten. Schriftlich vorliegende Rechnungsabschlisse wurden zwar fir einzelne
Gemeinden exemplarisch recherchiert,’! eine Durchsicht der Rechnungsabschliisse samtlicher
in der Kindertagesheimstatistik dargestellten Gemeinden wirde aber den Rahmen der
gegenstandlichen Analyse sprengen. Uber den Finanzierungsbeitrag der Gemeinden hinaus
werden jedoch Kosten der privaten Einrichtungen anhand der Bruttoausgaben zumeist
unterschatzt, da die Beitrdge anderer Finanzierungstrager direkt mit Einrichtungstragern und
damit auBerhalb der Gemeindehaushalte abgerechnet werden. Diese Finanzierungsbeitrage sind
in der Analyse ausgabenseitig nicht erfasst. Dies wirkt sich insbesondere bei Gemeinden mit
hohen Anteilen von Kindern in privaten Einrichtungen aus und kann die Ergebnisse der
Effizienzanalyse verzerren.

Die Problemstellung wird in verschiedenen Schritten methodisch bertcksichtigt. Zum Ersten
wurden die Gemeinden der Perzentile mit den hdchsten, aber auch mit den niedrigsten Ausgaben
je Kind aus dem Datensatz entfernt. Gemeinden des untersten Perzentils mit
Bruttogesamtausgaben pro Kind von weniger als etwa 900 Euro sowie Gemeinden des obersten
Perzentils mit Ausgaben von mehr als etwa 11.400 Euro pro Kind werden aus der Berechnung
der Effizienzwerte entfernt. Damit verringert sich die Zahl der in die Analyse einbezogenen DMU
von etwa 2.020 in der Kindertagesheimstatistik 2019/2020 beobachtbaren Gemeinden auf etwa
1.980.

Im zweiten Schritt wurde der Anteil der Kinder, die in privaten Einrichtungen betreut werden, als
erklarungsrelevanter Faktor fir die Bruttoausgaben statistisch analysiert. Nachdem der
Datensatz durch Bereinigung um zwei Perzentile von Gemeinden mit den niedrigsten und
hdchsten Ausgaben auf etwa 1.980 Gemeinden reduziert wurde, wurden Bruttogesamtausgaben
der verbleibenden Gemeinden auf die Anzahl der betreuten Kinder und auf den Anteil der Kinder,
die in privaten Einrichtungen betreut werden, regressiert. Im Hinblick auf die Anzahl der betreuten

10 Die Gemeinden veranschlagen in ihren Rechnungsabschllssen unter der VRV-Rechnungsposition ,,240-Kindergarten
— 757 Laufende Transferzahlungen an private Organisationen ohne Erwerbszweck®.

11 Die Gemeinde Steegen in Oberdsterreich weist etwa ,laufende Transferzahlungen an private Kindergarten aus, die
Gemeinde Bludenz ,Personalkostenbeitrage fiir Pfarrkindergarten* fir Bludenz in Vorarlberg, oder die Gemeinde
Deutsch-Griffen in Karnten ,Transfers an private Organisationen ohne Erwerbszweck®.
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Kinder zeigen sich zunachst die erwarteten Ergebnisse. Die Anzahl der betreuten Kinder hat
einen signifikant positiven Einfluss auf die Bruttoausgaben. Dabei fihrt die Betreuung eines
zuséatzlichen Kindes zu einer Erhohung der Ausgaben einer durchschnittlichen Gemeinde um
etwa 3.430 Euro. Relevant ist dabei der Einfluss der ,Strukturvariable” gemessen am Anteil der
Kinder in privaten Einrichtungen: Dabei senkt die Erhéhung des Anteils der Kinder in privaten
Einrichtungen um einen Prozentpunkt die Ausgaben um durchschnittlich 1.060 Euro. Bei einem
adjustierten Bestimmtheitsmal von 0,74 werden etwa drei Viertel der Varianz der Bruttoausgaben
innerhalb der Gemeinden allein durch diese beiden Faktoren erklart.

Die Ergebnisse der Regressionsanalyse indizieren damit, dass die Betreuung von Kindern in
privaten Einrichtungen im Durchschnitt die Bruttoausgaben der Gemeinden verringert. Dadurch
ergibt sich das Potenzial, dass die Ergebnisse der DEA durch Gemeinden mit besonders hoher
Betreuung in privaten Einrichtungen verzerrt und in der Folge die Effizienzpotenziale von
nichteffizienten Gemeinden Uberschatzt werden. Um dies zu verhindern, wurde der Datensatz
schrittweise um Gemeinden mit hdheren Anteilen privater Einrichtungen reduziert, bis im Rahmen
der Regressionsanalyse kein statistisch signifikanter Einfluss dieser Strukturvariable mehr
erkennbar war. Dabei zeigt sich, dass bei Gemeinden mit einem Anteil von maximal 15 Prozent
der Kinder, die in privaten Einrichtungen betreut werden, kein statistisch signifikanter Einfluss
mehr erkennbar ist. Gemeinden, in denen der Anteil der Kinder in privaten Einrichtungen mehr
als 15 Prozent betragt, wurden aus der Analyse ausgenommen. Dabei wurde die Zahl der in die
Analyse einbezogenen Gemeinden auf etwa 1.433 Gemeinden verringert. Nach der
Datenbereinigung weist Felixdorf in Niederdsterreich mit 14,96 Prozent den hdchsten Anteil von
Kindern in privaten Einrichtungen auf. Alle Gemeinden mit héheren Anteilen wurden aus dem
Datensatz entfernt. Zwar haben zum Teil auch sehr kleine Gemeinden Anteile von mehr als
15 Prozent in privaten Einrichtungen, strukturell betrachtet fallen durch die Bereinigung aber
insbesondere die grofieren Gemeinden aus der Analyse. Im Durchschnitt sind die Gemeinden mit
héheren Anteilen in privaten Einrichtungen mit fast 10.000 gegeniiber 2.305 Einwohnerinnen
gréRer als jene mit weniger Kindern in privaten Einrichtungen. Als grofite Gemeinde verbleibt
Leonding mit etwa 28.000 Einwohnerlnnen in der Analyse. Durch die Datenbereinigung gehen
Effizienzpotenziale der groReren Gemeinden aus der Analyse verloren. Solche
Effizienzpotenziale kdnnten ja bestehen, sie kénnen nur in der gewahlten Methodik nicht
analysiert werden. Der Vorteil der gewahlten Vorgangsweise ist, dass solche Gemeinden in der
Analyse verbleiben, die strukturell betrachtet vergleichbarer sind.

Durch die Bereinigung des Datensatzes um Gemeinden mit hdheren Anteilen von Kindern wird
zwar flr die Gesamtheit der verbliebenen Gemeinden um den Kostenfaktor der privaten
Einrichtungen korrigiert, es kann aber weiterhin nicht ausgeschlossen werden, dass einzelne
Gemeinden, die gerade aufgrund von Anteilen bis zur Grenze von 15 Prozent sehr niedrige
Ausgaben haben, die Effizienzergebnisse fir die anderen Gemeinden beeinflussen. Mit anderen
Worten: Die Outlier-Problematik bleibt bestehen, auch wenn die Wahrscheinlichkeit einer
Verzerrung stark verringert wurde. Aus diesem Grund erfolgt im dritten Schritt die
Effizienzbetrachtung im Rahmen einer sogenannten order-m-Methodik (siehe oben). Wie
dargestellt, basiert die Berechnung der Effizienzwerte hier auf der Annahme einer partiellen
Effizienzgrenze. Die Ergebnisse werden weniger stark von statistischen Ausreifern beeinflusst.
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Die Werte, die nach MalRgabe dieser Methode als Ubereffizient (d.h. als ,superefficient) gelten,
werden nicht in die Berechnung der Effizienzwerte anderer Gemeinden einbezogen.

Die Kontrolle der order-m-Effizienzergebnisse zeigt, dass in keiner der methodisch betrachtet
Leffizienten® Gemeinden, d.h. jener Gemeinden, die mit einem Effizienzwert von 1 fir die
Bestimmung der Effizienzgrenze maflgeblich sind, Kinder in privaten Einrichtungen betreut
werden. Damit hat keine der Gemeinden, die in den Ergebnissen als effizient betrachtet werden,
den statistischen Kostenvorteil der Betreuung in privaten Einrichtungen. Bei den nach Maligabe
der Analyse etwa 200 Ubereffizienten Gemeinden weisen jedoch sogar fast 10 Prozent einen
Anteil von Kindern in privaten Einrichtungen zwischen 10 und 15 Prozent auf. Etwa 8 Prozent
dieser Gemeinden weisen einen Anteil von 5 bis 10 Prozent auf. Dies unterstreicht, dass durch
die Anwendung der order-m-Methodik die Problematik der Unterschatzung von Ausgaben in
privaten Einrichtungen gut geldst werden konnte.

Zur Bestimmung der Outputs werden Daten der Kindertagesheimstatistik fiir das Jahr 2019/2020
herangezogen. Die Daten wurden von der Statistik Austria im Rahmen einer friheren
Sonderauswertung auf Gemeindeebene zur Verfligung gestellt. Statistisch erfasst sind private
und o6ffentliche Betreuungseinrichtungen, d.h. Krippen, Kindergarten, Horte und altersgemischte
Betreuungseinrichtungen. Der Datensatz weist Leistungs- und Strukturkennzahlen auf der
Gemeindeebene aus, u.a. die Anzahl der in den Einrichtungen betreuten Kinder insgesamt bzw.
nach deren Alter, die Anwesenheitszeiten der betreuten Kinder sowie die Offnungszeiten der
Einrichtungen, die Struktur der Einrichtungen nach der Art der Betreuung in Krippen,
Kindergarten, altersgemischten Einrichtungen oder Horten. Dartber hinaus sind die Einstufung
in halb- und ganztdgige bzw. VIF-konforme Einrichtungen, die Verwendungsstruktur des
Personals oder die Tragerstruktur der Einrichtungen nach o6ffentlichen und privaten Erhaltern
verfugbar, und zwar auf Gemeindeebene.

Zum Zweck der Auswertung wurden die Gemeindefinanzdaten mit Bruttoausgaben anhand von
Gemeindekennzahlen mit den Outputvariablen der Kindertagesheimstatistik verkniipft. Dabei ist
die Einbeziehung einer Gemeinde in die Analyse von der Output- oder Leistungsseite
determiniert. Gemeinden, in denen keine Betreuung stattfindet, werden nicht betrachtet. Durch
die Verknlpfung lassen sich Ausgaben und LeistungsgréRen auf Gemeindeebene betrachten.
Dadurch soll eine gréoRtmogliche Zuordenbarkeit von Ausgaben und Leistungen auf
Gemeindeebene gewahrleistet werden.?

12 Faktisch sind Ausgaben und Leistungen nicht immer exakt zuordenbar. Dies kann etwa der Fall sein, wenn Kinder in
Einrichtungen auferhalb der Wohnortgemeinde betreut werden. Dann erfolgt die Betreuung in den Strukturen der
Betreuungsgemeinde. Das ,Gastkind” erhéht die Anzahl der dort betreuten Kinder. Die Wohnortgemeinde wieder leistet
sogenannte ,Gastkindbeitrage” an den Trager der Kinderbetreuungseinrichtung, d.h. an die Betreuungsgemeinde oder
eine Tragerorganisation. Mogliche Verzerrungen der Effizienzergebnisse werden als vernachlassigbar eingeschatzt:
Zunachst stellt dabei etwa der oberosterreichische Landesrechnungshof in einer Priifung oberdsterreichischer
Gemeinden fest, dass die Betreuung von wohnortfremden Kindern in der Praxis eine vernachlassigbare Rolle spielt (siehe
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Als Outputvariablen werden die Anzahl der Kinder, die aggregierten taglichen Offnungszeiten
Uber alle in der Gemeinde verfligbaren Einrichtungen, das verfiigbare Betreuungspersonal und
die Anzahl der Gruppen innerhalb der Einrichtungen herangezogen. Die vier Outputgréfen sind
untereinander zwar stark korreliert, dennoch besteht innerhalb von Gemeinden ein erhebliches
Maf an Outputvarianz. Etwa sind Gemeinden identifizierbar, die in ihren Betreuungsstrukturen
eine Uberdurchschnittliche Zahl von betreuten Kindern bei zugleich unterdurchschnittlichen
Offnungszeiten oder bei einer geringen Anzahl von Gruppen aufweisen. Im Vorfeld der Auswahl
von Outputvariablen erfolgte eine statistische Analyse der statistischen Beziehungen zu den
Bruttoausgaben. Dadurch sollten die Outputvariablen im Hinblick auf ihre Kostenrelevanz
bestatigt werden. Dabei wurden die Ausgaben der 1.433 Gemeinden, die nach der Bereinigung
des Datensatzes in die Analyse einbezogen wurden, auf die Outputvariablen regressiert. Die
Outputvariablen weisen jeweils einen hohen statistischen Erklarungsgehalt in Bezug auf die
Bruttoausgaben auf (siehe Tabelle 1).

Tabelle 1: Zusammenfassung der Regressionsergebnisse zur Bestimmung der Outputvariablen

Zusammenfassung der Analyse zur Bestimmung von Outputvariablen

Bruttoausgaben  Anzahl der

der Gemeinden betreuten Anzahl der Anzahl der
als y-Variable Kinder Offnungsstunden Personal Gruppen
Adjustiertes R2 0,82 0,75 0,84 0,83
Quotient x 4.418,39 24.366,23 27.466,74 78.028,32
P-Wert 0,00** 0,00** 0,00** 0,00**
Erstellt mit Datawrapper AUSTRIA

INSTITUT FOR
WIRTSCHAFTSFORSCHUNG

Anzahl der betreuten Kinder

Die Anzahl der betreuten Kinder deckt den quantitativen Leistungsumfang der Einrichtungen in
einer Gemeinde als Outputvariable ab. Eine grofere Zahl betreuter Kinder ist mit héheren

LRH 00 2018, S. 30). In der Betreuungsgemeinde ist jedenfalls kein Potenzial fiir Verzerrungen gegeben. Es steigt mit
der Zahl der Kinder eine Outputvariable, zugleich steigen auch die Ausgaben, da der Gastkindbeitrag zumindest bei
kommunalen Einrichtungen einnahmenseitig verbucht wird und in den Bruttoausgaben enthalten ist. Bei nicht in
kommunalen Einrichtungen betreuten Kindern ist auf die methodische Vorgehensweise zu verweisen. Gemeinden, in
denen Kinder vermehrt in privaten Einrichtungen betreut werden, werden in die Analyse nicht einbezogen oder zum
groferen Teil als supereffizient identifiziert. Bei der Wohnsitzgemeinde kann sich mit einem negativen Saldo, d.h. weniger
Gastkinder aus anderen Gemeinden und mehr Kinder aus der eigenen Wohngemeinde, die andernorts betreut werden,
eine der Outputvariable, namlich die Zahl der Kinder, verschlechtern. Da hier die geleisteten Gastbeitrdge in den
Bruttoausgaben enthalten sind, kann sich dies potenziell in einer Verschlechterung der Effizienzwerte dieser Gemeinden
auswirken. Dies kann jedoch zunachst nur bei Gemeinden relevant sein, die eigene Betreuungsstrukturen haben.
Gemeinden, in denen keine Betreuung erfolgt, werden in der Analyse nicht betrachtet. Darliber hinaus kann diese
Problematik nur dann entstehen, wenn die Verschlechterung einer Outputvariable nicht durch andere Outputvariablen
(Offnungszeiten, Gruppen, Personal) kompensiert werden kann. In der Praxis wird es sich dabei um Gemeinden handeln,
in denen Einrichtungen bestehen, aber in denen eine groRerer Anteil von ansassigen Kindern diese Einrichtungen gar
nicht besucht.
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Ausgaben verbunden. Die Anzahl der betreuten Kinder erklart allein 82 Prozent der Varianz der
Bruttoausgaben. Die Variable wird als erste Outputvariable in die Modellberechnung einbezogen.

Im Kontext der Anzahl der Kinder stellt sich die Frage, inwiefern die Variable als exogen oder
unkontrollierbar betrachtet werden muss. Kurzfristig kann die Zahl der Kinder, die in einer
Gemeinde Kinderbetreuungseinrichtungen besucht, nur schwer ausgeweitet werden. Sie ist in
erster Linie von der Anzahl der in der Gemeinde lebenden Kinder abhangig. Dennoch kann die
Zahl der Kinder nicht als unkontrollierbar betrachtet werden. Zum Ersten steigt bei einer hdheren
Betreuungsquote auch die Zahl der betreuten Kinder in einer Gemeinde. Die Betreuungsquoten
sind wieder mafRgeblich von Rahmenbedingungen, Anreizen und Verfuigbarkeiten bestimmt. Zum
anderen besteht fir kleinere Gemeinden mit weniger Kindern die Moglichkeit, durch
gemeindeulbergreifende Kooperationen das Potenzial der betreuten Kinder in gréReren
Betreuungseinheiten zu erweitern.

Anzahl der téglichen Offnungsstunden

Die Anzahl der taglichen Offnungsstunden in einer Gemeinde wird als zweite Outputvariable
beriicksichtigt. Definiert ist die Variable als Summe der Offnungszeiten aller Einrichtungen einer
Gemeinde. Auch die Offnungsstunden sind in Bezug auf Bruttogesamtausgaben der Gemeinden
hoch signifikant und erklaren allein etwa 75 Prozent der Varianz der Ausgaben. Dabei weisen
Offnungsstunden eine hohe Korrelation mit anderen OutputgroRen auf. Etwa betrégt das R2 der
Offnungsstunden und der Anzahl der betreuten Kinder 0,86.

Die taglichen Offnungsstunden stellen ein wesentliches Qualitatskriterium von Einrichtungen dar.
Dies reflektiert die Tatsache, dass bei zwar hoheren Kosten nur zeitlich umfassende
Offnungszeiten eine Vollzeiterwerbstatigkeit von Mittern mit kleinen Kindern erméglichen.

Personalgrél3e

Die PersonalgroRe geht als dritte Outputvariable in die Analyse ein. Betrachtet werden dabei
sowohl Betreuerlnnen als auch leitendes und unterstitzendes Personal in allen Einrichtungen
einer Gemeinde. Den Definitionen der Kindertagesheimstatistik folgend werden freigestellte
Leiterinnen, gruppenfiihrende Leiterlnnen, unterstiitzende Leiterlnnen, gruppenfihrende
Fachpersonen, unterstitzende Fachpersonen sowie Assistentinnen und Helferlnnen betrachtet.
Die Variable bestimmt 84 Prozent der Varianz der Ausgaben und ist damit statistisch hoch
signifikant. Die Zahl der Betreuungspersonen stellt ein weiteres fir die Qualitdt von
Betreuungsleistungen malgebliches Kriterium dar. Zwar kann eine Erweiterung des Personals
zu mehr Kosten fiihren, zugleich steigt aber die Qualitat der Betreuung, wenn dadurch etwa der
Betreuungsschliissel maRgeblich gesenkt oder die Qualitat der Betreuung gesteigert werden
kann.

Anzahl der Gruppen

Die Zahl der Gruppen geht als vierte Outputvariable in die Analyse ein. Dargestellt wird hier die
Anzahl der Gruppen in allen Betreuungseinrichtungen einer Gemeinde. Die Anzahl der Gruppen
erklart allein 83 Prozent der Varianz der Ausgaben und ist ebenfalls statistisch signifikant. Die
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Zahl der Gruppen ist ein Qualitatskriterium von Betreuungsleistungen, da eine gréRere Anzahl
von Gruppen unter sonst gleichen Bedingen eine hdhere Betreuungsqualitat ermdglichen kann.

4.2. Ergebnisse der Effizienzanalyse

Die Effizienzanalyse erfolgt im Rahmen eines outputorientierten order-m-Modells. Es wird
betrachtet, welche Output-Grofien bei gegebener Finanzierung erreichbar sind. Die Spezifikation
spiegelt die Zielsetzung der Analyse wider. Dabei steht nicht so sehr das finanzielle
Einsparpotenzial auf der Ausgaben- oder Inputseite, sondern vielmehr eine optimale Erreichung
von Leistungen und Ergebnissen im Vordergrund. Die Betrachtung erfolgt dabei relativ zu den
effizientesten Gemeinden. Demnach werden Effizienzpotenziale von der Annahme bestimmt,
dass nichteffiziente Gemeinden effizient waren.

Die Darstellungen in Abbildung 1 und Abbildung 2 visualisieren die Verteilung jener
1.433 Gemeinden, die nach der Datenbereinigung um Gemeinden mit hohen Betreuungsanteilen
in privaten Einrichtungen in die Analyse einbezogen wurden. Jeweils werden dabei die
Gemeinden nach Bruttoausgaben fiir Kinderbetreuung als Inputvariable auf der x-Achse sowie
anhand von Outputvariablen auf der y-Achse dargestellt. Es erfolgt die Abbildung der betreuten
Kinder in Abbildung 1 sowie der Anzahl der taglichen Offnungsstunden samtlicher
Betreuungseinrichtungen der Gemeinde in Abbildung 2. Aus Darstellungsgriinden erfolgt die
Darstellung in logarithmierter Form.

In der Abbildung werden die Gemeinden in drei Gruppen gegliedert. Die Gruppierung erfolgt
entsprechend ihren Effizienzwerten. Die supereffizienten Gemeinden sind in hellgriiner Farbe
dargestellt. Sie befinden sich in beiden Darstellungen tendenziell am oberen linken Rand der
DMU. Dies illustriert hohe Outputs bei hohen Inputs. Da eine methodische Vorgehensweise
gewahlt wurde, in deren Rahmen Effizienz an den effizienten, aber im Hinblick auf ihre Ergebnisse
vergleichbaren Gemeinden gemessen wird, sind diese Gemeinden fur die Berechnung der
Effizienzpotenziale aller nichteffizienten Gemeinden nicht relevant. Die gewahlte methodische
Vorgehensweise folgt einer partiellen Effizienzgrenze. Auf diese Weise werden die Ergebnisse
nicht durch statistische Ausreif3er beeinflusst. Dies ist erforderlich, da im Falle der supereffizienten
Gemeinden nicht unterschieden werden kann, ob diese Gemeinden tatsachlich sehr effizient sind
oder im Hinblick auf ihre Ausgaben unterschatzt werden (siehe oben).

Die zweite Gruppe von Gemeinden ist in dunkelgriiner Farbe dargestellt. Sie zeigt die Gemeinden
mit Effizienzwerten von 1 bis 1,1 und illustriert in der Darstellung den Verlauf der Effizienzgrenze,
die zur Berechnung der Effizienzpotenziale maRgeblich ist. Technisch betrachtet sind nur DMU
mit Effizienzwerten von 1 als effizient zu anzusehen. Gemeinden mit Effizienzwerten unter 1,1
und Uber 1 weisen bereits marginale Effizienzpotenziale auf.
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Abbildung 1: Effizienzergebnisse anhand Ausgaben und Anzahl der Kinder

Ausgaben gegeniiber Anzahl der betreuten Kinder
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Abbildung 2: Effizienzergebnisse anhand Ausgaben und Offnungstunden

Ausgaben gegeniiber Offnungsstunden
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In beiden Darstellungen finden sich die effizienten Gemeinden tendenziell zwischen den
supereffizienten Gemeinden und den nichteffizienten Gemeinden. Da die DEA-Ergebnisse aus
einer Modellspezifikation mit einer Inputvariable und vier Outputvariablen resultieren, ist das
allgemeine Bild im Hinblick auf einzelne Gemeinden nicht vollstdndig konsistent. In Abbildung 2
findet sich unter den effizienten Gemeinden beispielsweise eine Gemeinde am rechten unteren
Rand. Sie weist bei relativ kurzen Offnungsstunden noch relativ hohe Ausgaben auf. Es handelt
sich um Randegg im Bezirk Scheibbs in Niederdsterreich, eine kleine Gemeinde mit nur knapp
1.900 Einwohnerlnnen und lediglich einer Betreuungseinrichtung, die taglich nur 6,5 Stunden,
also relativ kurz, gedffnet hat. Hier werden gemaf Kindertagesheimstatistik aber tiber 60 Kinder
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betreut. Dafiir steht ein Personal von 13 Personen zur Verfiigung. Im Hinblick auf diese
Outputvariablen, Anzahl der Kinder und Personal, ist die Gemeinde wiederum sehr gut
positioniert, sodass sie auch bei kurzen Offnungszeiten noch als effizient identifiziert wird. Die
Gemeinde Randegg stellt aber eine Ausnahme dar. Uber alle einbezogenen 1.433 Gemeinden
korrelieren die beiden dargestellten Outputvariablen, Offnungszeiten und Anzahl der Kinder, bei
einem R2 von etwa 0,86.

Die dritte Gruppe von Gemeinden weist Effizienzwerte Gber 1,1 und in der gewahlten
methodischen Vorgehensweise technische Effizienzpotenziale auf. Diese Gemeinden sind
orange dargestellt. Sie liegen demnach unterhalb der Effizienzgrenze.

Auf Grundlage der Effizienzwerte werden fiir alle etwa 1.201 Gemeinden mit Effizienzwerten von
uber 1 Effizienzpotenziale berechnet. Dabei beziehen sich Effizienzpotenziale auf einzelne
Outputvariablen. Weist eine Gemeinde beispielsweise einen Effizienzwert von 1,2 auf, so
bedeutet dies, dass diese Gemeinde ein technisches Effizienzpotenzial von 20 Prozent hat. Nach
einer Erhéhung einer Outputvariable um 20 Prozent oder nach einer aquivalenten Verbesserung
einer Outputkombination wiirde diese Gemeinde selbst als effizient identifiziert. Die Darstellung
und Kommentierung der Effizienzpotenziale erfolgt im Folgenden anhand einer konkreten
Beispielgemeinde, Sierndorf in Niederdsterreich.

Darstellung von Effizienzpotenzialen am Beispiel der Gemeinde Sierndorf in Niederésterreich

Die Beispielgemeinde Sierndorf in Niederdsterreich weist etwa einen Effizienzwert von 1,074 auf.
Den Ergebnissen der Analysen entsprechend wiirde dies einem technischen Effizienzpotenzial
von 7,4 Prozent entsprechen. Die Gemeinde ist damit insgesamt noch gut positioniert. Sie liegt
knapp unter der Effizienzgrenze, weist aber dennoch, wenn auch im geringen Ausmalf,
Effizienzpotenziale auf.

Das Effizienzpotenzial von 7,4 Prozent entspricht jener Steigerung der Outputs, die erforderlich
ware, damit die Gemeinde selbst unmittelbar auf der Effizienzgrenze liegen wirde. Wenn die
Kinderbetreuung in Sierndorf so effizient erfolgen soll wie bei den effizientesten Gemeinden, ware
hierzu unter der Annahme, dass alle anderen Outputvariablen gleich bleiben wirden, die
zusatzliche Betreuung etwa 13 Kindern, also 7,4 Prozent von insgesamt 176 in Sierndorf
betreuten Kindern erforderlich.

Eine outputorientierte Optimierung kénnte alternativ auch tber die Ausweitung einer anderen
Outputvariable, etwa der Offnungszeiten, erfolgen. Dabei belauft sich die tagliche Offnungszeit
samtlicher Betreuungseinrichtungen in Sierndorf auf etwa 27%: Stunden. In Sierndorf gibt es
insgesamt drei Betreuungseinrichtungen. Im Durchschnitt hat eine Betreuungseinrichtung
demnach etwas mehr als neun Stunden gedffnet. Eine Ausweitung der Offnungszeit um
7,4 Prozent entspricht dabei einer Ausweitung der taglichen Offnungszeiten (ber alle
Einrichtungen um etwa zwei Stunden. Dies wiirde einer Verlangerung der Offnungszeit um
0,68 Stunden, also etwa 40 Minuten, entsprechen. Mit einer Ausweitung der Offnungszeiten in
diesem Ausmall wirde Sierndorf auch bei Konstanthaltung aller anderen Outputvariablen
technisch betrachtet an der Effizienzgrenze liegen.
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Da die ermittelten Effizienzpotenziale reale Gegebenheiten vor Ort nicht immer umfassend
widerspiegeln, koénnten die effektiv realisierbaren Effizienzpotenziale Uberschatzt werden.
Unabhangig davon erscheint ein Benchmarking mit Kennzahlen anderer Gemeinden hilfreich, um
eine grundsatzliche Einschatzung der Effizienz der Leistungserbringung zu ermdglichen. An
dieser Stelle ist wiederholt an die Ausgangsproblematik der Analyse zu erinnern: Um die positiven
Effekte der Kinderbetreuung zu generieren und Aufholpotenziale im internationalen Vergleich zu
schlieBen, waren nach MalRgabe der gegebenen Finanzierungsstruktur entweder zusatzliche
Ressourcen oder eine Steigerung der Effizienz erforderlich. Dabei ist relevant, wie andere
Gemeinden mit ahnlicher Struktur und besseren Effizienzwerten im Hinblick auf Outputgréf3en
positioniert sind. Am Beispiel von Sierndorf weisen etwa die vier Referenzgemeinden Hausleiten,
das direkt an Sierndorf angrenzt, Ardagger Mannersdorf am Leithagebirge und Bisamberg
bessere Effizienzwerte auf.’® Dabei wohnten in Sierndorf im Jahr 2019 etwa 3.960 Menschen, in
Hausleiten etwa 3.750. Dort werden mit 174 gegeniber 176 ahnlich viele Kinder wie in Sierndorf
betreut. Bei gleicher Anzahl von Einrichtungen weist Hausleiten langere Offnungszeiten auf. In
Hausleiten betragen diese in Summe 28,5 Stunden, gegeniiber 27,5 Stunden in Sierndorf. Dabei
betragen die Bruttoausgaben in Sierndorf etwa 680.000 Euro. Dies liegt Gber dem Vergleichswert
von etwa 530.000 Euro in Hausleiten.

Eine andere Referenzgemeinde ist Ardagger. Hier lebten 2019 mit 3.540 Einwohnerlnnen &hnlich
viele wie in Sierndorf. Auch wenn mit 145 Kindern um etwa 30 Kinder weniger betreut wurden, so
haben die Einrichtungen in Ardagger mit 35,5 Offnungsstunden in Summe sogar deutlich langere
Offnungszeiten. Die Ausgaben betragen in Ardagger jedoch nur etwa 460.000 Euro.

In Mannersdorf am Leithagebirge wohnten im Vergleichsjahr etwa 4.130 Menschen. Damit ist
Mannersorf etwas gréRer als Sierndorf. Dort werden 174 Kinder von 27 Betreuungspersonen in
neun Gruppen betreut. Wenngleich sich die beiden Gemeinden in diesen Gréf3enordnungen
ahnlich sind, so weist auch Mannersdorf, dhnlich wie Ardagger, mit 37 Offnungsstunden langere
Offnungszeiten auf. Dabei sind die Bruttoausgaben mit etwa 630.000 Euro sogar noch knapp
niedriger als in Sierndorf mit etwa 680.000 Euro.

Die qualitative Betrachtung der Ergebnisse zeigt, dass insbesondere in den gréReren Gemeinden
die Aussicht auf weitreichendere Betreuungsstrukturen besteht. Beispielsweise werden im
einwohnermafig groReren Bisamberg mit etwa 4.800 Einwohnerinnen deutlich mehr Kinder
betreut als in Sierndorf, wo etwa 270 Kinder betreut werden. Die Einrichtungen in Bisamberg
haben zusammen 44 Stunden pro Tag gedffnet. Dabei sind die Ausgaben in Bisamberg mit etwa
575.000 Euro noch deutlich niedriger als in Sierndorf.

13 Dabei wurde im Rahmen der Analyse von Referenzgemeinden auch der Anteil der Kinder, die in privaten Einrichtungen
betreut wurden, kontrolliert. In allen vier Beispielgemeinden — Sierndorf, Hausleiten, Mannersdorf am Leithagebirge und
Ardagger — wurden keine Kinder in privaten Einrichtungen betreut. In Bisamberg betrug der Anteil der Kinder, die in
privaten Einrichtungen betreut wurden, lediglich 1,8 Prozent. Hier wurden flinf von insgesamt 272 Kindern in einer privaten
Einrichtung betreut. Es ist demnach davon auszugehen, dass die Ergebnisse dieser Gemeinden nicht bzw. nur marginal
durch die unterschiedliche Finanzierungsstruktur 6ffentlicher und privater Einrichtungen verzerrt werden.
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Aggregation von Effizienzpotenzialen (iber alle betrachteten Gemeinden

Osterreichweit ergibt sich aus den Ergebnissen (ber alle in die Analyse einbezogenen
1.433 Gemeinden ein Effizienzpotenzial von etwa 46.730 zusatzlich betreuten Kindern oder von
zuséatzlichen etwa 9.940 Offnungsstunden. Diese Ergebnisse entsprechen der Summe der
Effizienzpotenziale aller in die Analyse einbezogenen Gemeinden, wobei Effizienzpotenziale
faktisch nur fur jene 1.201 Gemeinden berechnet wurden, die Effizienzwerte von groRer als 1
aufweisen. Insgesamt werden Uber alle etwa 2.019 in der Kindertagesheimstatistik erfassten
Gemeinden im Jahr 2019 etwa 362.100 Kinder betreut. Die Einrichtungen weisen aggregiert
Offnungszeiten im Umfang von etwa 85.310 Stunden pro Tag auf. Damit ergibt sich im Rahmen
der Analyse im Vergleich zum Output des gesamten Versorgungs- und Leistungssystems ein
technisches Effizienzpotenzial von 12 bzw. 13 Prozent.

Die Ergebnisse unterstreichen die technischen Potenziale der Outputverbesserung, wenn alle in
der Analyse betrachteten Gemeinden mit Effizienzwerten von Uber 1 effizient waren. Dabei
kénnten die Ergebnisse die tatsachlich vor Ort realisierbaren Effizienzpotenziale haufig
Uberschatzen. Unabhangig von der tatsachlichen Realisierbarkeit unterstreichen die Ergebnisse
aber die grofde Streuung, die unter Osterreichischen Gemeinden in Bezug auf das Verhaltnis von
Ausgaben und Ergebnisgréfien in der Kinderbetreuung vorherrscht. Auch wenn die technischen
Effizienzpotenziale in der Praxis nicht vollstandig realisierbar sind, so geben selbst die
realisierbaren Effizienzpotenziale noch Finanzierungspotenziale einer Ausweitung der
Kinderbetreuung sowie ihrer Qualitat in einem bestehenden Finanzierungsumfang wieder.

5. Interpretation der Ergebnisse und Politikempfehlungen

In der jungeren Vergangenheit wurden Anstrengungen zum Ausbau der Kinderbetreuung und
Elementarpadagogik in Osterreich unternommen. Beispielhaft zu nennen sind die Ausweitung der
institutionellen Kinderbetreuung im Rahmen von Bund-Lander-Vereinbarungen. Um die positiven
Wirkungen von Kinderbetreuung und Elementarpadagogik zu entfalten, missen jedoch entweder
weitere Anstrengungen unternommen und zusétzliche Ressourcen bereitgestellt werden, oder es
mussen Effizienzpotenziale im bestehenden Leistungssystem besser genutzt werden. Die
gegenstandliche Analyse identifiziert outputseitige Effizienzpotenziale. Es werden
Bruttogesamtausgaben auf Gemeindeebene mit Leistungskennzahlen zur Anzahl der betreuten
Kinder, zu Offnungszeiten, zur Anzahl der Gruppen und zum Personal im Rahmen von Data-
Envelopment-Analysen gegeniibergestellt.

Die Modellergebnisse indizieren Effizienzpotenziale von etwa 12 bzw. 13 Prozent, relativ zum
Leistungsniveau des gesamten Betreuungssystems. Auch wenn die technischen
Modellergebnisse die effektiv realisierbaren Effizienzpotenziale haufig liberschatzen werden, so
zeigt sich im Rahmen der Studie, dass auch im bestehenden Finanzierungsrahmen Potenziale
der quantitativen und qualitativen Verbesserung bestehen.

Grél3en- und Synergiepotenziale

Die Betrachtung der Effizienzwerte nach der Bevdlkerungsgrofie bzw. der Anzahl der betreuten
Kinder (siehe Abbildung 3) zeigt, dass unter den in die Analyse einbezogenen Gemeinden die
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groReren Gemeinden im Durchschnitt bessere, d.h. niedrigere Effizienzwerte erreichen. Die
grofRten unter den einbezogenen Gemeinden — sie sind im Vergleich zur Gesamtmenge im
Durchschnitt kleiner — sind fast alle in der Gruppe der supereffizienten Gemeinden mit
Effizienzwerten von kleiner als 1 zu finden. Fir kleinere Gemeinden zeigt sich eine grofiere

Varianz bei Effizienzwerten.
Abbildung 3: Betrachtung der Effizienzwerte bei variablen Skalenertrdgen nach der Bevilkerungsgréf3e
und der Anzahl der betreuten Kinder inklusive supereffiziente DMU

Effizienzwerte nach Bevolkerungsgrofie Effizienzwerte nach Anzahl der Kinder
Effizienzwert Effizienzwert

.

. .
. \_7:
Bevdlkerung Kinder insgasamt
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CCO Austria § X . . . CCQ Austria

Dabei ist die Streuung auf der linken Seite der Abbildungen grundsatzlich grofer. Kleinere
Gemeinden erzielen nicht durchgangig schlechtere Werte. Tatsachlich zeigen die Ergebnisse
auch fur viele der kleineren Gemeinden Effizienzwerte von 1 bzw. knapp uber 1. Im allgemeinen
Bild deuten die Ergebnisse aber GrofReneffekte und Potenziale aus Kooperationen an.

Die Ergebnisse zeigen weniger das Potenzial finanzieller ,Sparpotenziale“ als die Aussicht auf
verbesserte Qualitat der Betreuung. In Bezug auf Inputvariablen sind die Ergebnisse weniger
eindeutig als in Bezug auf Outputvariablen. In Abbildung 4 sind in der linken Darstellung
Ausgaben je Kind sowie in der rechten Darstellung Offnungszeiten je Einrichtung jeweils in
Abhangigkeit der Anzahl der Kinder dargestellt. Bei Ausgaben je Kind ist eine grundsatzliche
Tendenz nur schwer erkennbar. Dabei haben gréRere Gemeinden mit mehr betreuten Kindern im
Durchschnitt geringere Kosten je Kind. Kleinere Einheiten weisen haufig auch héhere Ausgaben
auf. Dennoch dominiert hier die Varianz. Die Betrachtung der Ausgaben je Kind in Abhangigkeit
von der Anzahl der betreuten Kinder liefert keine statistisch belastbaren Hinweise.

Abbildung 4: Betrachtung von Input- und Outputvariablen nach Anzahl der Kinder inklusive supereffiziente
DMU
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In der rechten Darstellung zeigt sich fiir die Offnungszeiten je Einrichtung ein konsistenteres Bild:
Zwar finden sich auch hier unter den kleineren Einheiten solche mit im Durchschnitt sehr langen
Offnungszeiten, dennoch zeigt sich, zumindest der Tendenz nach, dass die gréReren Einheiten
langere Offnungszeiten haben und umgekehrt die kiirzesten Offnungszeiten in den Gemeinden
mit den niedrigsten Betreuungszahlen vorzufinden sind.

Die Ergebnisse deuten Effizienzpotenziale aus Kooperationen und Partnerschaften an. Diese
sind weniger im Bereich von Kosteneinsparungen als vielmehr im Bereich von
Leistungsverbesserungen angesiedelt. Es besteht die Aussicht, die Qualitat der Kinderbetreuung
kostenglinstig zu verbessern und Strukturen oder Offnungszeiten zu gréRBeren Einheiten zu
erweitern. Gemeinden mit mehr betreuten Kindern weisen im Durchschnitt auch langere
Offnungszeiten, mehr Betreuungspersonen und mehr Gruppen auf. Durch Nutzung der Effizienz-
und Synergiepotenziale besteht in erster Linie die Aussicht auf eine ,bessere Kinderbetreuung®.

Anreize fiir Kooperationen zwischen Gemeinden und Trdgern

In der Vergangenheit haben die Landesrechnungshofe allokative Effizienzpotenziale aus
Kooperationen zwischen Gemeinden angesprochen. Fir das Kinderbetreuungswesen in
oberodsterreichischen Gemeinden konstatiert etwa der oberdsterreichische Landesrechnungshof
ein Effizienzpotenzial aus einer strategischen Gesamtsteuerung auf Uiberregionaler Ebene (LRH
00 2017, S. 44). Nach Ansicht des LRH wéaren Standortentscheidungen unabhangig von
Gemeindegrenzen zu treffen (siehe LRH OO 2017, S. 44). Der Karntner Landesrechnungshof
empfiehlt den Karntner Gemeinden, das Land bei der Erstellung einer Uberregionalen
Bedarfsplanung mit Erhebungen und Daten zu unterstiitzen. Diese Bedarfsplanung sollte den
Gemeinden vom Land in weiterer Folge zur Verfigung gestellt werden. Daraus wirde sich aus
Sicht der Gemeinden nicht nur der Vorteil einer langerfristigen Planbarkeit ergeben. Insbesondere
konnte dadurch, nach Ansicht des Landesrechnungshofs, der Bedarf an vorschulischen
Kinderbetreuungsplatzen auf einer Uberregionalen Ebene erkannt und im Zuge von
interkommunalen Kooperationen abgedeckt werden (siehe LRH Karnten 2022, S. 5). Zu einem
ahnlichen Ergebnis kommt der Vorarlberger Rechnungshof fir seine Gemeinden: Um den Bedarf
zu decken, sind seiner Ansicht nach speziell fur die kleineren Gemeinden Kooperationen
erforderlich (LRH Vorarlberg 2008, S. 23). Dabei stellen Kooperationen eine Mdglichkeit dar, dass
auch kleinere Gemeinden bei entsprechendem Bedarf Betreuung in den Ferien oder
Ganztagesbetreuung mit Mittagessen anbieten kénnen.

Um die Synergiepotenziale aus Kooperationen zu generieren, muissen wirkungsvolle
Kooperationsanreize in den Finanzierungs- und Leistungssystemen implementiert werden. In den
gegebenen Finanzierungs- und Forderstrukturen sind nur wenige solcher Anreize gegeben. Hier
ist die Finanzierungsstruktur zu berlcksichtigen: Die Gemeinden tragen die Kosten ihrer
Einrichtungen nur zu einem Teil. Mit der Auflésung der eigenen Betreuungseinrichtungen verliert
die Gemeinde den Anspruch auf Kostenbeitrdge anderer Finanzierungstrager und anderer
Gebietskdrperschaften, etwa Landesbeitrdge und Kofinanzierungen durch das Bundesland. In
manchen Landesbeitrdgen sind zwar Anreize zur Kooperation implementiert, jedoch kénnen
diese durch andere Fdrderungen, etwa zur Errichtung neuer Kindergarten oder fur bauliche
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MaRBnahmen in bestehenden Einrichtungen, wieder ,ausgehebelt® werden. Es bestehen
insgesamt starke Anreiz zum Erhalt von bestehenden und zur Errichtung von neuen
Einrichtungen, selbst wenn diese sehr kleinstrukturiert sind.

Im Hinblick auf Kooperationsanreize sind Gastbeitrage zu beriicksichtigen. Gemeinden missen
fur Kinder, die auBerhalb der Wohnortgemeinde betreut werden, sogenannte Gastbeitrage leisten
(Mitterer und Haindl 2015, S. 38). Kooperationen kdnnen, abhangig von der Ausgestaltung, mit
einer Erhéhung der zu leistenden Gastkindbeitrage verbunden sein. Dabei kann selbst deren
institutionelle Ausgestaltung, etwa die Vorschreibung von Mindestsatzen durch das Bundesland,
die Spielrdume der kooperierenden Gemeinden einschranken und daher einen negativen
Kooperationsanreiz darstellen.14

Uber die direkten und indirekten Kosten einer Auflésung von eigenen Einrichtungen hinaus sind
aus Sicht der Gemeinden auch ,politische Kosten* zu berucksichtigen, da Eltern, wenn
Einrichtungen in der Wohnsitzgemeinde schlielen, mdglicherweise langere Anfahrtswege in Kauf
nehmen mussen. Die politisch Verantwortlichen der Wohnsitzgemeinde missen sich vor den
eigenen Burgerinnen und vor den Eltern rechtfertigen, wenn sie die eigenen Strukturen schlie3en.
Eine Studie zu Gemeindekooperationen in Vorarlberg analysiert die Interessen und
Anreizstrukturen anhand von Leitfadeninterviews mit Gemeindevertreterinnen in Vorarlberg. Als
Kooperationshindernis wird hier ein ,Kirchturmdenken® unter Gemeindevertreterinnen
identifiziert. Gemeint sind damit das Konkurrenzdenken und der Stolz auf die eigenen
Betreuungsstrukturen. Dabei werden Kinder aus anderen Gemeinden zur besseren Auslastung
zwar akzeptiert, im Vordergrund stiinde aber die Betreuung der einheimischen Kinder.
Kooperationen sind zumeist auch von der Standortfrage gepragt, dabei hatten die Gemeinden
die Einrichtung lieber in der eigenen Gemeinde (siehe Jochum und Strele 2009, S. 17). Dabei
kann auch die Abstimmung von Entscheidungen mit Birgerinnen und Eltern von Bedeutung sein.
Es gilt dabei, die Entscheidung zu treffen, ob man besser kleinteilige Einheiten in der eigenen
Gemeinde aufrechterhalt, oder eventuell mit anderen Gemeinden und Tragern kooperiert, wobei
im zweiten Fall eben die Aussicht auf langere Offnungszeiten, glinstigere Betreuungsschliissel,
hdherwertige Infrastruktur oder bessere padagogische Konzepte besteht.

Praxisbeispiele zeigen Moglichkeiten und Nutzen von Kooperationen auf: In einer Publikation des
Landes Oberdsterreich (Land OO 2008, S. 47) werden Beispiele fiir Gemeindekooperationen
dargestellt. Eine dieser Kooperationen betrifft den Bau eines neuen Kindergartens in der Stadt
GrieRkirchen in Kooperation mit den kleineren Gemeinden Tollet und St. Georgen. Letztere
beteiligten sich an den Errichtungskosten. Auf diese Weise war es fiir die beiden kleineren

14 Erfahrungswerte lassen sich aus der Prifung der Kinderbetreuung in den drei oberosterreichischen Gemeinden
Attersee, Utzenaich und Weng ableiten (LRH 2018, S. 30). Nur in einer der drei Gemeinden wurden Uberhaupt
,Gastkinder* betreut. Bei der Ausgestaltung der Gastbeitrage gilt eine Verordnung der oberdsterreichischen
Bildungsdirektion, die die Angemessenheit des Gastbeitrags mit einem Mindestbeitrag von aktuell etwa 280 Euro fir
Kinder unter drei Jahren bzw. von etwa 110 Euro fir Kinder von drei bis sechs Jahren festschreibt. Der in der Verordnung
festgelegte Mindestsatz schrankt Spielrdume zwischen Gemeinden ein und wirkt auf diese Weise
gemeindelbergreifenden Kooperationen eher noch entgegen.
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Gemeinden moglich, ein Vollprogramm im Kindergarten zu bieten. Zu einer ahnlichen
Kooperation fanden sich, Medienberichten zufolge, die Waldviertler Gemeinden Gutenbrunn und
Barnkopf zusammen.!®> Die neue Einrichtung in Gutenbrunn wird von der Nachbargemeinde
mitgenutzt. In Vorarlberg besteht schon seit langerem eine bereichsiibergreifende Kooperation
von mehreren Gemeinden im Bezirk Feldkirch zur Region Vorderland. Einige der Gemeinden sind
mit zum Teil weniger als 1.000 Einwohnerlnnen sehr klein. Die Kooperation umfasst auch die
Kinderbetreuung in der ,Villa Kamilla“.1¢ Hier wird ganztagige Kinderbetreuung fiir unter
dreijahrige Kinder von 7 bis 17 Uhr angeboten. Geschlossen ist die Kindertagesstéatte lediglich in
den beiden Wochen zu Weihnachten und in der letzten Woche der Sommerferien. Das
Leistungsangebot richtet sich an alle Familien mit Wohnsitz in einer der Kooperationsgemeinden.
Ein vergleichbares Betreuungsangebot fir unter Dreijdhrige koénnte insbesondere von den
kleineren Gemeinden kaum bereitgestellt werden. Ein positives Beispiel findet sich auch im
Bericht des Karntner Landesrechnungshofs zur Kinderbetreuung in Kérntner Gemeinden (LRH
Kéarnten 2022, S. 3): Die Karntner Gemeinden Malta und Gmind betreiben seit 2012 im Zuge
einer gemeindeubergreifenden Kooperation ein gemeinsames Kinderbetreuungszentrum, das
aus einem Kindergarten und einer Kindertagesstatte mit mehreren Gruppen besteht. Das
Zentrum befindet sich einem ehemaligen Volksschulgebdude im Gemeindegebiet von Malta.
Durch interkommunale Kooperationen konnte nach Ansicht des Landesrechnungshofs das
Angebot fir Eltern und Kinder durch langere Offnungszeiten und weniger SchlieBtage sowie
vielfaltigere Zusatzangebote verbessert werden (LRH Kéarnten 2022, S. 3). Die bereits zitierte
Studie zu Gemeindekooperationen im Bereich Kinderbetreuung in Vorarlberg betont die positiven
Effekte und Moglichkeiten der verbesserten qualitativen Ausgestaltung: Dabei konnen
Grundbedirfnisse der Kinderbetreuung besser abgedeckt oder sogar Zusatzleistungen erbracht
werden. Kooperationen flhren zu besserer Auslastung, Qualitat und Flexibilitat (vgl. Jochum und
Strele 2009, S. 16).

Auch wenn die genannten Beispiele die Méglichkeiten von Gemeindekooperationen aufzeigen,
bleiben sie dennoch haufig die Ausnahme. Um Synergie- und Effizienzpotenziale verstarkter
Kooperationen im Bereich Kinderbetreuung zu nutzen, mussen entsprechende Anreize in den
Finanzierungssystemen vorgesehen werden. Dabei ist sowohl die Uberregionale
Angebotsplanung und Leistungsbereitstellung relevant wie auch die Abstimmung mit der
Bevdlkerung und insbesondere mit den Interessen und Bedurfnissen der Eltern und Mutter. Wenn
Kooperationsanreize ungeniigend sind, werden in der bestehenden Anreizstruktur die
Gemeinden und deren Vertreterinnen eher Interesse haben, die eigenen Einrichtungen
unabhdngig von GroRe und qualitativer Ausgestaltung aufrechtzuerhalten.

15 Siehe NON vom 27. September 2017 (Weblink).
16 Siehe hierzu den Informationsfolder der ,Villa Kamilla“ (2020) unter dem Weblink.


https://www.noen.at/zwettl/gutenbrunn-in-die-zukunft-investiert-kindergarten-wiedereroeffnet-kindergarten-fotos-kinder-62016844
https://vorderlandhus.at/kinderbetreuung/
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