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Fiir eine bessere Kindertagesbetreuung

Die gesellschaftliche Bedeutung von Kindertagesbetreuung (im Sinne von Betreuung, Bildung und
Erziehung) ist in Deutschland erkannt worden. Ihr quantitativer und qualitativer Ausbau wird von Bund,
Landern und Kommunen einhellig vertreten. In den letzten Jahren hat jedoch — trotz erheblicher
Anstrengungen aller Beteiligten - weder die Quantitdit noch die Qualitat des
Kindertagesbetreuungsangebots im gewilinschten Tempo zugenommen. Das Bundesministerium fir
Familie, Senioren, Frauen und Jugend (BMFSFJ 2012a) fiihrt dazu drei Grinde an: ,die finanzielle
Situation vieler Kommunen, den gesteigerten Bedarf an qualifizierten Fachkraften sowie die Frage der

Qualitatssicherung und Qualitatsverbesserung”.

Um den Ausbau zu beschleunigen und die zwischen Bund, Ldndern und Kommunen vereinbarte
Kombination aus Angebotsquantitdt und -qualitdt zu erreichen, hat das BMFSFJ (2012b) ein ,Zehn-
Punkte-Programm® vorgelegt. In diesem Programm werden MalRnahmen zur Beschleunigung des
Ausbaus genannt. Insbesondere wird auf die Aus- und Weiterbildung von Fachkraften abgestellt. Eine
Expertengruppe fiir die Fachkraftegewinnung des Bundes und der Linder (BMFSFJ 2012c) hat
ergdnzende Empfehlungen gegeben, wie Fachkriafte gewonnen oder aktiviert werden kdnnen. Im
Koalitionsvertrag finden sich ebenfalls Aussagen zum qualitativen Ausbau der Kindertagesbetreuung
(CDU, CSU und SPD 2013). Ein Gesetz zum quantitativen und qualitativen Ausbau der
Kindertagesbetreuung ist geplant. Ein Gesetzentwurf der Bundesregierung liegt vor. In den Medien heiRt
es, die Inhalte seien strittig. Der Evaluationsbericht der Bundesregierung legt nahe (BMFSFJ 2014), dass

die Ziele bisher nicht erreicht worden sind.

Es wird hier argumentiert, dass strukturelle Hirden bestehen, die sich negativ auf die Qualitat der
Kindertagesbetreuung auswirken kénnen. Strukturelle Hirden sind sowohl die Finanzierungsstrukturen
auf Seiten der Anbieter von Kindertagesbetreuung als auch die Strukturen auf den Arbeitsmarkten fur

Fachkrafte.

Ein gesellschaftliches Uberdenken bestehender Strukturen und dazugehériger Institutionen ist ratsam,
wenn nicht nur die Quantitdt der Kindertagesbetreuung, sondern auch deren Qualitdat — im Sinne
padagogischer Qualitat des Personals — verbessert werden soll. Es werden fiinf Problemfelder aufgezeigt
(vgl. auch Egbert und Hildenbrand 2014), deren Beriicksichtigung bei der aktuellen politischen
Diskussion geboten erscheint, um das gesellschaftliche Ziel einer umfassenden und qualitativ

hochwertigen Kindertagesbetreuung zu erreichen.



Die Finanzierung des Angebots

In Deutschland kann Kindertagesbetreuung sowohl objekt- als auch subjektbezogen erfolgen (§ 74 und
§ 77 Kinder- und Jugendhilfegesetz). Wahrend die Anbieter von Kindertagesbetreuung (die Trager) bei
der objektbezogenen Finanzierung direkt gefordert werden, setzt die subjektbezogene Finanzierung bei
den Nachfragern (den Eltern) an. In den Landern werden unterschiedliche Mischformen angewandt,
allerdings orientieren sich Flachenlander starker an der objektbezogenen Finanzierung und Stadtstaaten

an der subjektbezogenen Finanzierung.

Ein erstes Problem kann aus der objektbezogenen Finanzierung abgeleitet werden. Bei dieser
Finanzierungsform wird das Angebot an Kindertagesbetreuung von der 6ffentlichen Hand administrativ
bestimmt, sodass die Praferenzen der Eltern bei der Angebotsplanung méglicherweise nur ungenigend
bericksichtigt werden. Werden die Praferenzen der Eltern nicht vollstandig berlicksichtigt, entstehen
Ineffizienzen daraus, dass das Angebot nicht zu den Praferenzen der Nachfrager passt. Eine
systematischere und kleinrdumigere Einbeziehung von Pradferenzabfragen bei Eltern — wie den vom
Deutschen Jugendinstitut durchgefiuhrten Befragungen — und deren Evaluation konnte dieses Problem
mildern. Eine weitere Option wiare die stiarkere Implementierung von subjektbezogenen
Finanzierungsformen beispielsweise in Form von Gutscheinsystemen. Hierbei kdnnte auf Erfahrungen in

Berlin und Hamburg zuriickgegriffen werden.

Ein zweites Problem besteht im Auseinanderfallen von Kosten und Nutzen. Wahrend die Kommunen den
groBten Finanzierungsanteil ibernehmen, entstehen die quantifizierbaren Nutzen einer qualitativ
besseren Kinderbetreuung tiberkommunal in Form von vergleichsweise hoheren Bildungsrenditen. Dies
sind beispielsweise vergleichsweise hohere Steuereinnahmen, die dem Bund und den Landern zufallen,
und vergleichsweise hohere Beitrage, die den Sozialversicherungen zuflieBen (Sell 2007, 2009, 2012).
Folglich besteht kein optimaler Anreiz fiir Kommunen, da sie selbst kaum direkte finanzielle Riickflisse
einer qualitativ besseren Kindertagesbetreuung erzielen. Demnach ist es naheliegend, dass sie bei der
Auswahl von Anbietern sparen und Qualitdtsaspekte zurlckstellen. Mit einer direkten Beteiligung des
Bundes an der Finanzierung zur Entlastung der Kommunen ist in den letzten Jahren auf dieses Problem

reagiert worden. Dieser Ansatz sollte kurzfristig weiterverfolgt werden. Daran knlpft der aktuelle



Gesetzentwurf der Bundesregierung zum quantitativen und qualitativen Ausbau der

Kindertagesbetreuung an.

Ein drittes Problem besteht in den Strukturen auf der Angebotsseite. Regional haben Anbieter haufig
eine monopol- oder oligopoldhnliche Stellung: Das Kindertagesbetreuungsangebot wird von
vergleichsweise wenigen Tragern bereitgestellt. Dieses Problem tritt eher in bevolkerungsschwachen
Regionen als in Stadten und Ballungsraumen auf. Etwa ein Drittel der Trager sind 6ffentliche Trager und
fast zwei Drittel der Trager sind freie nichtgewerbliche Trager. Zu den gréRten freien nichtgewerblichen
Tragern gehoren die Kirchen und die Wohlfahrtsverbdande. Daneben existieren freie gewerbliche Trager.
Sie stellen jedoch nur eine Randgrofle in Bezug auf das Kinderbetreuungsangebot dar, obwohl deren
Forderung seit 2005 durch die Kommunen prinzipiell moéglich ist und hierfiir in mehreren Landern auch
Optionen bestehen (SpieR 2010). Die relativ geringe Anzahl an Tragern schrankt somit die

Angebotsvielfalt — das heiRt die Wahlmoglichkeiten der Eltern — ein.

Fir das Nischendasein existieren mogliche Ursachen. Einerseits konnen fiir den sehr geringen Anteil
freier gewerblicher Trager hohe Fixkosten angefiihrt werden, die kleineren Tragern die
Angebotserstellung erschweren. GroRere Trager profitieren dagegen von einer Fixkostendegression und
von Skaleneffekten. Andererseits kann der geringe Anteil freier gewerblicher Trdager auch auf
Widerstanden der anderen Trager beruhen. Widerstdande kdonnen Behauptungen sein, dass freie
gewerbliche Trager per se eine geringere Qualitdit anbieten (Spief 2010), oder
Zulassungsbeschrankungen, die durch die Kommunen aufgebaut werden. Offentliche und freie
nichtgewerbliche Trager kdnnen insbesondere dann ein Interesse haben, ihre Dominanz bei der
Angebotserstellung zu behaupten, wenn sie dadurch ihre Ausgaben — speziell ihre Personalkosten —
niedrig halten konnen. Bleiben die Strukturen auf Anbieterseite bestehen, haben Nachfrager geringere
WahIimoglichkeiten, und es besteht keine Veranlassung fiur die offentlichen und freien
nichtgewerblichen Trager, ihre Ausgaben flr eine bessere Angebotsqualitat zu erhéhen. Moglicherweise
fihren gerade die angebotsorientierte Finanzierung und die weitgehende Festlegung auf 6ffentliche und
freie nichtgewerbliche Trager zu einer Einschrankung der Angebotsqualitdt (Egbert und Hildenbrand
2012). Eine Nichtdiskriminierung freier gewerblicher Trager bei der Férderung kdnnte langfristig deren
Anteil erhéhen und durch eine groRBere Angebotsvielfalt den Nachfragern Wahimaglichkeiten eroffnen.

Davon kénnten auch positive Effekte auf die Angebotsqualitat aller Anbieter ausgehen.

Die bisher genannten strukturellen Probleme werden seit Langerem diskutiert (Sell 2007, 2009, 2012;

SpieR 2010, 2012, 2013), jedoch bedarf es zusatzlich einer Beachtung der Strukturen auf den



Arbeitsmarkten flr Fachkrafte. Dazu werden zwei weitere Problembereiche in Bezug auf die

Qualifizierung des eingesetzten Personals aufgezeigt.

Die Markte fiir Fachkrafte

Die Organisation flr wirtschaftliche Zusammenarbeit und Entwicklung (OECD) (2006) und die
Exekutivagentur flr Bildung, Audiovisuelles und Kultur (EACEA) (2009) weisen auf den Zusammenhang
zwischen Fachkraftequalitat und Qualitdt der Kindertagesbetreuung hin. Fiir die EACEA (2009) stellt eine
hochwertige Ausbildung der Fachkrafte den besten Weg zur Qualitatssicherung dar. Sie schldgt vor, die
Fachkraftequalitdt zu verbessern, um dadurch die Angebotsqualitdit zu erhohen. Die OECD (2012)
argumentiert in ihrem Bericht Gber den Stand der Kindertagesbetreuung dhnlich: Entscheidend fir die
Angebotsqualitat ist, dass neben geringer qualifizierten Fachkraften auch héher qualifizierte Fachkrafte
beschaftigt werden. Fir den qualitativen Ausbau der Kindertagesbetreuung wird folglich eine

ausreichende Menge an optimal qualifizierten Fachkraften bendtigt.

Im internationalen Vergleich fallt auf, dass in Deutschland die Beschaftigten in der
Kindertagesbetreuung sehr selten liber einen einschlagig qualifizierenden Hochschulabschluss verfiigen.
Mehr als zwei Drittel der Beschaftigten wurden als Erzieherinnen und Erzieher an Fachschulen
ausgebildet (BMFSFJ 2014). Wird unterstellt, dass die Angebotsqualitat maRgeblich von der Hohe und
Qualitat der Ausbildung der eingesetzten Beschaftigten abhdngt, ergeben sich daraus Folgerungen:
Erstens sollte das bereits eingesetzte Personal kontinuierlich weiterqualifiziert werden. Zweitens sollte
auch Personal mit einschlagigen Hochschulabschlissen beschaftigt werden. Wird dieser Qualitatsaspekt
noch mit dem Quantitdtsaspekt verbunden, so missten drittens sowohl die Anzahl der Aus- und
Weiterbildungsplatze an Fachschulen als auch die Anzahl an Studienpldtzen in einschlagigen

Studiengangen zunehmen.

Zum ersten Punkt kann festgehalten werden, dass durch die Sensibilisierung fir die Thematik die
Weiterqualifizierung der Beschaftigten inzwischen die notwendige Aufmerksamkeit gefunden hat
(Expertengruppe Berufsbegleitende Weiterbildung 2013; Tietze et al. 2012; vbw 2012). Zum zweiten
Punkt kann konstatiert werden, dass ein Mangel an ausgebildeten Fachkraften und
Fachschulabsolventen besteht, um die Angebotserweiterung zu realisieren (BMFSFJ 2014). Dieses
Problem ist erkannt worden, und Losungsmoglichkeiten werden diskutiert (BMFSFJ 2012c; BMFSF)
2014), jedoch steht nicht immer der Qualitatsaspekt im Vordergrund. Monetdre Anreize, die zu einer
Absenkung der Ausbildungskosten fiihren (Leygraf 2012), wie auch héhere Entlohnungen sind geeignete

Malnahmen, um das Berufsfeld langfristig attraktiver zu gestalten.



Zentral ist in Bezug auf die langfristige Qualitatssicherung allerdings der dritte Punkt, die Zunahme der
Beschaftigung qualifizierter Hochschulabsolventen in der Kindertagesbetreuung. Die Anzahl der
einschlagigen Studiengdnge ist in den letzten Jahren gestiegen (Kirstein et al. 2012). Allerdings reichen
die mit den gegenwartigen Kapazitaten an Hochschulen ausgebildeten Fachkrafte nicht aus, um kurz-
oder mittelfristig eine zahlenmaRig bedeutende Gruppe von Beschaftigten in der Kindertagesbetreuung
bereitzustellen (vbw 2012). Zudem ergibt sich ein weiteres Hindernis: Diejenigen, die sich fiir ein
einschlagiges Studium entschieden und dieses abgeschlossen haben, kdnnen nur dann einen positiven
Effekt auf die Angebotsqualitdit haben, wenn sie sich tatsachlich fir eine Stelle in der

Kindertagesbetreuung entscheiden.

Ein viertes Problem besteht nun darin, dass der Lohn von Fachkraften, die bei offentlichen Tragern
angestellt sind, tarifiert ist. Gegenwartig ist das Einkommen von in der Kindertagesbetreuung
beschaftigten Fachkraften mit anderen Berufsgruppen ohne Hochschulabschluss vergleichbar. Es ist
aber wesentlich niedriger als in anderen padagogischen Berufen, die eine Hochschulausbildung
erfordern. Fir einschlagige Hochschulabsolventen kann die Lohndifferenz, beispielsweise zu
Grundschullehrern, die bei vergleichbarer Qualifikation wesentlich besser entlohnt werden, einen Anreiz
darstellen, nicht in der Kindertagesbetreuung zu arbeiten, sondern in ein anderes Berufsfeld zu
wechseln. Deshalb wdre eine Erhéhung des Tariflohns fir Beschaftigte mit Hochschulabschluss
notwendig (vbw 2012; SpieR 2010). Dies wiirde erstens Anreize flir Fachkrafte setzen, nach einer
Fachschulausbildung zusatzlich einen Hochschulabschluss zu erwerben, zweitens wiirde das Berufsfeld
ganz allgemein fiir Menschen mit Hochschulzugangsberechtigung attraktiver. Allerdings sind gegen eine
Anhebung der Léhne auch Widerstdande zu erwarten, insbesondere von den 6ffentlichen und freien
nichtgewerblichen Tragern. Hohere Lohne flhren fir diese unmittelbar zu héheren Kosten, wenn keine

Gegenfinanzierung stattfindet oder bei anderen Ausgaben gespart wird.

Ein flinftes Problem leitet sich daraus ab, dass 6ffentliche und freie nichtgewerbliche Trager ebenfalls als
Akteure auf dem Ausbildungsmarkt fiir Fachkrafte auftreten. Der Ausbildungsmarkt fir Fachkrafte wird
von zwei Anbietergruppen dominiert: von Fachschulen fiir Sozialpdadagogik in 6ffentlicher Tragerschaft
und — vor allem in den westlichen Landern — von staatlich anerkannten Fachschulen in kirchlicher
Tragerschaft (Janssen 2010; Leygraf 2012). Damit ist es fiir 6ffentliche und freie nichtgewerbliche Trager
rational, auf die Einstellung von qualifizierten Hochschulabsolventen nicht nur aufgrund vergleichsweise
héherer Léhne zu verzichten, sondern auch um die von denselben Tragern ausgebildeten Fachkrafte zu
beschaftigen. Eine starkere Konkurrenz durch Hochschulen auf dem Ausbildungsmarkt fiir Fachkrafte

liegt also keineswegs im Interesse aller Trager.



Handlungsempfehlungen

In der aktuellen politischen Diskussion werden die genannten Probleme — teilweise seit mehr als zehn
Jahren — diskutiert, und partiell bestehen sogar LOésungsansdtze. Allerdings wadre ein generelles
Uberdenken der bestehenden Strukturen im Gesamtkontext notwendig, wenn langfristig die Qualitat
der Kindertagesbetreuung verbessert werden soll. Es geht weder um eine komplette Neustrukturierung
noch um eine breite Akademisierung der Kindertagesbetreuung. Jedoch sollten freie gewerbliche
Anbieter nicht diskriminiert werden, die Angebotsvielfalt sollte als Chance fiir Qualitatsverbesserungen
erkannt werden, monetadre Anreize auf Arbeitsmarkten sollten geschaffen werden, und der Bund sollte
die Kommunen weiterhin entlasten. Der aktuelle Gesetzentwurf der Bundesregierung zum quantitativen
und qualitativen Ausbau der Kindertagesbetreuung knipft lediglich an der Entlastung an. Insgesamt

greift er derzeit noch zu kurz.
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