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Einleitung

1 Einleitung

Die institutionelle Kinderbetreuung in Deutschland gewinnt in der politischen, medialen
und o6ffentlichen Debatte immer mehr an Bedeutung. Auf politischer Ebene wird ange-
fiihrt, dass universell verfiigbare Kinderbetreuung einen wichtigen Beitrag auf dem Weg
zu einer hoheren Frauenerwerbstdtigkeit und einer hoheren Geburtenrate leisten kann
(BMFSFJ, 2012). Die mediale Berichterstattung hat sich in den vergangenen fiinf Jahren
fast verdoppelt (SPIEGEL, 2013). Gleichzeitig ist das Interesse in der Offentlichkeit rund
um das Thema Kinderbetreuung in diesem Zeitraum um mehr als das Dreifache gestie-
gen (GOOGLE INSIGHTS, 2013). Ehemals in der Offentlichkeit vorhandene Vorbehalte
gegen externe frithkindliche Erziehung gehen zudem immer mehr zuriick (BVKOM,
2009). Auch infolge dieser Entwicklungen wurde im Jahr 2008 ein verbindlicher Be-
treuungsanspruch fiir Kinderkrippenkinder eingefiihrt, der ab dem 01. August 2013 gilt.
Bereits frithzeitig war jedoch abzusehen, dass die benétigten Kapazititen zu Beginn
nicht bereitstehen werden (vgl. z. B. DSTGB, 2013).

Ein zentrales Ziel der Familienpolitik in Deutschland ist die Verbesserung der Verein-
barkeit von Familie und Beruf. Universell verfiigbare und qualitativ hochwertige Kin-
derbetreuung soll die zeitnahe und vollstindige Wiederaufnahme der Erwerbstatigkeit
fordern (simultane Vereinbarkeit, BMFSFJ, 2001). Staatliche Kinderbetreuung ist des-
halb ein wichtiger Baustein in der deutschen Familienpolitik, dessen Rolle durch einen
bedarfsgerechten Ausbau der Infrastruktur weiter gestirkt werden soll. Alle Kinder nach
Vollendung des ersten Lebensjahres bis zum Schuleintritt haben nun einen Anspruch
auf eine Halbtagsbetreuung in einer 6ffentlichen Kindertageseinrichtung oder in Kinder-
tagespflege (KIFOQG). Bisher galt dieser Anspruch nur fiir Kinder vom vierten Lebens-
jahr bis zum Schuleintritt (§ 24 (1) SGB VIII). Durch eine verbesserte Vereinbarkeit
von Familie und Beruf sollen positive Fertilititsanreize gesetzt werden. Denn trotz einer
umfangreich ausgestalteten Familienpolitik ist die Geburtenrate in Deutschland mit et-
wa 1,4 Kindern je Frau eine der niedrigsten in ganz Europa (EUROSTAT, 2013). Mit Hil-
fe verbesserter Betreuungsmoglichkeiten soll dariiber hinaus die Erwerbsbeteiligung der
Gruppe junger Miitter erhoht werden, da deren Erwerbsbeteiligungsquote zu den ge-
ringsten aller Erwerbsgruppen gehort (BAuM, 2012). Mit beiden Maflnahmen sollen die
gesellschaftlichen Auswirkungen des demografischen Wandels abgemildert werden.

Trotz der rechtlich vorgegebenen Rahmenbedingungen fiir 6ffentliche Kinderbetreuung
unterscheidet sich das tatsdchliche Betreuungsangebot, aber auch die Betreuungsnach-
frage, zwischen den Regionen Deutschlands erheblich. In Westdeutschland steht bei-
spielsweise noch immer eine geringe Anzahl an Betreuungsplitzen fiir die Unter-4-

Jéhrigen zur Verfligung und die 4- bis 6-Jdhrigen werden liberwiegend halbtags betreut
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(GEBAUER, 2010). In Ostdeutschland hingegen stehen bereits fiir einen gro3en Teil der
Unter-4-Jahrigen Betreuungspldtze zur Verfligung. Gleichzeitig sind die 4- bis 6-
Jéhrigen iiberwiegend in Ganztagsbetreuung eingeschrieben (GEBAUER, 2010). Dies
geht iiber den gesetzlichen Anspruch dieser Gruppe auf einen Halbtagsbetreuungsplatz
hinaus. Je tiefer die regionale Betrachtungsebene gewdhlt wird (Lénder, Kreise, Kom-
munen), desto heterogener wird dieses Bild jedoch auch innerhalb von West- und Ost-
deutschland.

Urséchlich fiir die regionalen Betreuungsunterschiede ist die dezentrale Bereitstellung
der offentlichen Kinderbetreuung durch die Kommunen. Innerhalb der rechtlichen
Rahmenbedingungen konnen sie frei iiber Umfang und Finanzierung entscheiden. Dies
erlaubt es lokalen Entscheidungstrigern, das Angebot und die Kosten der Betreuung an
die Nachfrage vor Ort anzupassen. So konnen die Priferenzen der Einwohner zu unter-
schiedlichen Leistungsspektren hinsichtlich Qualitdt, Verfiigbarkeit und Preis fiihren.
Den Kommunen stehen dabei drei Quellen zur Verfligung, aus denen sie die Betriebs-
kosten flir Kinderbetreuung finanzieren konnen: Thren Eigenanteil, einen mdglichen
Landeszuschuss sowie die Gebiihren der Eltern.'

Die Auswirkungen universell verfligbarer Kinderbetreuung im Hinblick auf die poli-
tisch angestrebten Fertilitits- und Arbeitsangebotswirkungen wurden bereits vielfach
theoretisch und empirisch beleuchtet. Dabei wurde zumeist ein positiver - wenngleich
geringer - Einfluss der Kinderbetreuung auf diese GroBen gefunden [Ubersichten finden
sich z. B. in SIMONSEN (2006) und RINDFUSS ET AL. (2007)]. Fragen der Finanzierungs-
bzw. Bereitstellungskosten 6ffentlicher Kinderbetreuung finden in diesem Zusammen-
hang jedoch keine bzw. nur geringe Aufmerksamkeit in der 6ffentlichen und wissen-
schaftlichen Debatte. Mit der vorliegenden Arbeit sollen vier dieser Fragen beantwortet

werden.

Die erste Fragestellung befasst sich mit den direkten Kosten der 6ffentlichen Betreuung
fiir die Eltern. In den vergangenen Jahren ist ein umfangreicher Literaturzweig entstan-
den, der sich mit dem Einfluss der Betreuungskosten auf das Arbeitsangebot befasst
[vgl. z. B. KORNSTAD UND THORESEN (2007), RINDFUSS ET AL. (2007)]. In diesem Zu-
sammenhang wurde auch erortert, wie die Ausgestaltung der Gebiihren fiir die Eltern
(einkommensabhingig, zeitabhingig, fix) auf deren Arbeitsangebot wirkt (BRINK UND
NORDBLOM, 2005). Welche Faktoren jedoch regionale Unterschiede in den Gebiihren
bzw. Subventionsniveaus bedingen, wurde bisher erst in einer Arbeit betrachtet, wobei
kaum signifikante Einfliisse exogener Groflen ermittelt wurden (GOERRES UND TEPE, IM

" Im verwaltungsrechtlichen Sinne stellen Gebiihren Zahlungen fiir eine tatsichliche Inanspruchnahme

von &ffentlichen Leistungen dar. Beitrdge hingegen sind Zahlungen fiir die mogliche Inanspruchnah-
me. Deshalb ist eigentlich der Begriff Beitrdge im Kontext der 6ffentlichen Kinderbetreuung korrekt.
Allerdings wird in der 6ffentlichen Debatte kaum zwischen den Begriffen Beitrdge und Gebiihren ge-
trennt, weshalb diese auch in diesem Dokument synonym verwendet werden.

2
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ERSCHEINEN). Dies soll als Ansatzpunkt fiir eine eigene empirische Analyse moglicher
Einflussfaktoren dienen.

Die zweite Fragestellung wendet sich einem Thema zu, das im Zusammenhang mit der
Nachfrage nach offentlich finanzierten Leistungen hdufig vernachlédssigt wird. Durch
eine einkommensabhéngige Finanzierungslast bewirkt die Nachfrage nach offentlicher
Kinderbetreuung eine Einkommensumverteilung. Je nachdem, welche Einkommens-
gruppe offentliche Kinderbetreuung am stiarksten nutzt, konnen unterschiedliche Vertei-
lungswirkungen resultieren. Sowohl Studien fiir 6ffentliche Leistungen im Allgemeinen
[vgl. z. B. MERZYN UND URSPRUNG (2005), KOTAKORPI UND LAAMANEN (2010)], als
auch speziell fiir Kinderbetreuung in Deutschland [vgl. KREYENFELD ET AL. (2003),
BORCK UND WROHLICH (2011)], finden uneinheitliche Verteilungswirkungen steuerfi-
nanzierter, 0ffentlicher Leistungen. Mit einer alternativen empirischen Herangehens-
weise sollen die Verteilungswirkungen offentlicher Kinderbetreuung in Deutschland

erneut evaluiert werden.

Die dritte Fragestellung beleuchtet die Bereitstellungskosten kommunaler Kinderbe-
treuung. Regionale Unterschiede in den Ausgaben fiir 6ffentliche Kinderbetreuung kon-
nen durch unterschiedliche Priaferenzen der Biirger in den jeweiligen Kommunen be-
dingt sein (TIEBOUT, 1956). Es wire jedoch auch vorstellbar, dass die Kommunen unter-
schiedlich gut in der Lage sind, die Leistung bereitzustellen. Ineffizienzen wurden be-
reits in vielen empirischen Studien fiir einzelne Teile des kommunalen Leistungsange-
botes nachgewiesen (fiir einen Uberblick, siehe z. B. AFONSO UND FERNANDES, 2008),
darunter auch Kinderbetreuung (BJUREK ET AL., 1992). Durch das Aktivieren etwaiger
Effizienzreserven konnten die Kommunen Ausgaben einsparen bzw. Mittel fiir andere
Leistungen freisetzen, ohne dabei den Umfang und die Qualitit der Kinderbetreuung
reduzieren zu miissen. Die Ergebnisse von BJUREK ET AL. (1992) basieren auf Daten
schwedischer Kommunen der Stadtregion Goteborg. Aufgrund unterschiedlicher institu-
tioneller Rahmenbedingungen konnen die Ergebnisse zwar nicht auf Deutschland tiber-
tragen werden. Sie dienen allerdings als ein erster Ansatz fiir eine eigene empirische

Betrachtung.

Die vierte Fragestellung beschéftigt sich schlieflich mit der zukiinftigen Finanzierbar-
keit 6ffentlicher Kinderbetreuung. Veranderungen der Nachfrage werden zu fortlaufen-
den Anpassungserfordernissen in der Bereitstellung 6ffentlicher Kinderbetreuung fiih-
ren. Dies wird zusétzlich durch die Einwohnerorientierung in den kommunalen Finanz-
systemen verstérkt, wodurch die Einnahmen der Kommunen stark an die Bevolkerungs-
zahl gekoppelt sind (vgl. z. B. LENK UND RUDOLPH, 2004). Fiir die Tragfahigkeit vieler
kommunaler Haushalte wird es von entscheidender Bedeutung sein, wie gut die Anpas-
sung lokaler Ausgaben an eine sich dndernde - zumeist riickldufige - Nutzerzahl gelingt
(ECK ET AL., 2013). Dies gilt in besonderem Malle fiir die Bereitstellung offentlicher
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Kinderbetreuung, die einen der grofiten Einzelposten der gesamten kommunalen Aus-
gaben darstellt. Fiir viele 6ffentlich angebotene Leistungen finden sich anndhernd kon-
stante Skalenertrdge, die eine proportionale Anpassung der Ausgaben an die Nutzerzahl
ermoglichen (vgl. z. B. REITER UND WEICHENRIEDER, 1997). Inwieweit dies auch fiir
offentliche Kinderbetreuung gegeben ist, soll mit Hilfe einer empirischen Untersuchung
ermittelt werden.

Alle Fragestellungen leiten sich unmittelbar aus der Ausgestaltung der offentlichen
Kinderbetreuung in Deutschland ab. In Kapitel 2 werden deshalb zunichst die instituti-
onellen Rahmenbedingungen der Kinderbetreuung in Deutschland skizziert. Hierdurch
werden die Grundlagen fiir die weiteren empirischen Analyseschritte gelegt. Dafiir wird
zundchst die staatliche Organisation der Kinderbetreuung in Deutschland 6konomisch
gerechtfertigt. Daran kniipft eine Einordnung der Kinderbetreuung in die Familienpoli-
tik der Bundesregierung an. Aufbauend auf einer Beschreibung des rechtlichen Rah-
mens der 6ffentlichen Kinderbetreuung schlieBt das Kapitel mit einer Bestandsaufnah-
me und deskriptiven Auswertung des vorhandenen Betreuungsangebotes im nationalen
und internationalen Vergleich.

In Kapitel 3 werden die regionalen Gebiihrenunterschiede fiir Kinderbetreuung hinsicht-
lich moglicher Erkldrungsgriinde untersucht. Seit dem Jahr 1996 haben alle Kinder ab
dem vierten Lebensjahr bis zu ihrem Schuleintritt einen Anspruch auf eine Halbtagsbe-
treuung in einem Offentlichen Kindergarten. Einige Aspekte, wie der Zugang zu dieser
Betreuung [z. B. Rationierung (WROHLICH, 2008)] und fiskalische Effekte aus der
Nachfrage nach Halbtags- und Ganztagsbetreuung (PROGNOS, 2012), wurden bereits
ausfiihrlich diskutiert. Das Gebiihrenniveau fiir einen solchen Betreuungsplatz steht
hingegen selten im Fokus. Eine Datenerhebung fiir die Jahre 2008 und 2010 der Initiati-
ve Neue Soziale Marktwirtschaft (INSM) fiir die 102 einwohnerstirksten Stddte
Deutschlands zeigt, dass sich das Gebiihrenniveau stark unterscheidet. Das Subven-
tionsniveau variiert zwischen 45 % und 100 % der Kosten fiir eine Halbtagsbetreuung in
einem Offentlichen Kindergarten. Bei der Analyse der Determinanten der Gebiihrenun-
terschiede wird auf Modellfamilien zuriickgegriffen, die sich hinsichtlich ausgewéhlter
Merkmale gleichen (z. B. Kinderzahl, Alter der Kinder, Einkommen der Eltern). So
konnen die Gebiihrenunterschiede zugrunde gelegt werden, die fiir identische Familien
in verschiedenen Kommunen anfallen wiirden.

Die Ergebnisse der empirischen Analyse zeigen, dass die Gebiihrenunterschiede zu ei-
nem erheblichen Teil durch die standortpolitischen Interessen der lokalen Entscheider
sowie Priaferenzen der Wihler erklart werden konnen. Kommunen, die eine héhere Be-
treuungsqualitét - gemessen an der Zahl verfligbarer Plitze je Kind (Versorgungsquote)
oder der Betreuer je Kind (Betreuungsquote) - anbieten, verlangen niedrigere Gebiihren
als Kommunen mit geringerer Betreuungsqualitét. Insbesondere bei riickldufiger Nach-
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frage scheinen Kommunen das Betreuungsangebot nicht in entsprechendem Mal3e zu-
riickzufiihren, um bei konstanten (absoluten) Kosten eine bessere Betreuungsqualitit
anbieten zu konnen. Auch in Kommunen mit einem hoheren Anteil an Kindern im rele-
vanten Alter sind die Gebiihren geringer. Beide Aspekte geben einen Hinweis darauf,
dass eine qualitative sowie gleichzeitig glinstige Kinderbetreuung womdglich als ein
wichtiger Faktor fiir das Anwerben bzw. Halten von (jungen) Familien dient. Aus Sicht
der Kommunen kann diese Strategie durchaus lohnenswert sein. Aufgrund der starken
Einwohnerorientierung der Zuweisungen in den kommunalen Finanzsystemen kénnen
die Mehrausgaben fiir Kinderbetreuung durch diese aktive Demografiepolitik infolge
hoherer Zuweisungen, die aus einer groferen Bevolkerungszahl resultieren, (iiber-)

kompensiert werden.

Auch in Kapitel 4 stehen die Gebiihren fiir 6ffentliche Kindergartenpldtze im Vorder-
grund. Hierbei wird empirisch untersucht, wie die Gebiihrenhdhe fiir einen Betreuungs-
platz auf die Nachfrage der Eltern nach 6ffentlicher Kinderbetreuung wirkt. In bisheri-
gen Untersuchungen wurde nur die Wirkung auf das Arbeitsangebot betrachtet (z. B.
RINDFUSS ET AL., 2007). Darauf aufbauend wird die Verteilungswirkung diskutiert, die
sich aus dem gegenwirtigen Nachfragemuster nach offentlicher Kinderbetreuung ergibt.
Die offentliche Kinderbetreuung in Deutschland wird zu einem grof3en Teil iiber allge-
meine Deckungsmittel finanziert. Der verbleibende Teil wird im Wesentlichen durch
die Eltern in Form einkommensabhéngiger Gebiihren aufgebracht. In beiden Fillen
steigt mit hoherem Haushaltseinkommen die absolute Finanzierungslast. Gleichzeitig ist
es nicht eindeutig, ob Haushalte mit steigendem Einkommen die 6ffentliche Leistung in
geringerem, gleichem oder groflerem Mal3e in Anspruch nehmen. Solch ein Bereitstel-
lungssystem, das einkommensabhéngige Nutzungskosten verursacht, impliziert fast
zwangsldufig Verteilungswirkungen (BESLEY UND COATE, 1991).

Die Art und das Ausmal} der Umverteilung hingen vom Nachfrageverhalten und damit
von den Priferenzen der Nutzer ab. Um diese zu ermitteln, wird auf einen umfassenden
Mikrodatensatz fiir deutsche Haushalte [Sozio-Okonomisches Panel (SOEP)] fiir die
Jahre 2002 bis 2007 zuriickgegriffen (SOEP, 2012). Fiir die Nachfrage nach 6ffentlicher
Kinderbetreuung in Deutschland zeigt sich, dass bei steigendem Einkommen der nega-
tive Preiseffekt der Nachfrage den positiven Einkommenseffekt iberwiegt. Die Nutzung
offentlicher Kinderbetreuung geht im Einkommen der Eltern zuriick. Haushalte mit ge-
ringem Einkommen nutzen 6ffentliche Kinderbetreuung demnach am stirksten. Dies ist
gleichbedeutend mit einer Einkommensumverteilung von Haushalten mit héherem zu

Haushalten mit geringerem Einkommen.

In Kapitel 5 wird die kommunale Effizienz in der Bereitstellung 6ffentlicher Kinderbe-
treuung untersucht. Eine Kommune, die Leistungen effizienter anbieten kann als andere,
kann bei gegebenem Budget mehr Leistungen bereitstellen und hat so womdglich einen
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Standortvorteil. Um die Ubertragbarkeit der produktionstechnischen Effizienzanalyse
auf das kommunale Leistungsangebot zu ermoglichen, muss eine genaue Zuordnung
von Inputs zu Outputs moglich sein. Zudem muss die Qualitdt der erbrachten Leistung
bewertbar sein (PESTIEAU, 2009). Durch die Wahl eines eng abgegrenzten Untersu-
chungsgegenstandes kann beiden Anforderungen Rechnung getragen werden. Fiir die
Bereitstellung von Kinderbetreuung ist eine Zuordnung von Inputs zu Outputs moglich.
Die Qualitdt der Leistungserstellung wird durch Ergebnisse von Schuleingangsuntersu-
chungen beriicksichtigt, welche die betreuten Kinder in entsprechenden Tests erzielt
haben. Die Berechnungen erfolgen auf Basis von Querschnittsdaten sidchsischer Kom-
munen fiir das Jahr 2006 (STATISTISCHES LANDESAMT DES FREISTAATES SACHSEN,
2007A, D, E).

Die Auswertung zeigt, dass es erhebliche Unterschiede in den Effizienzwerten der
Kommunen gibt. Die Median-Kommune wendet etwa 25 % mehr Ausgaben fiir die Be-
reitstellung auf, als fiir das jeweilige Betreuungsangebot notwendig wére. Die vorhan-
denen Ineffizienzen konnen dabei iiberwiegend auf die Professionalitit der lokalen
Strukturen zuriickgefiihrt werden. Kommunen mit einem ehrenamtlichen Biirgermeister
sowie einwohnerschwichere Kommunen haben hiufig hohere Ausgaben, als es fiir den
angebotenen Leistungsumfang notwendig wire. Auch geben Kommunen mit einem

hohen Anteil der dlteren Bevolkerung ineffizient viel fiir Kinderbetreuung aus.

Aufbauend auf diesen Ergebnissen wird in Kapitel 6 die Anpassbarkeit der kommunalen
Ausgaben fiir Kinderbetreuung an eine sich dndernde Nachfrage untersucht. Die meis-
ten Kommunen werden aufgrund riicklaufiger Nutzerzahlen (z. B. infolge des demogra-
fischen Wandels) zukiinftig den Umfang ihrer Betreuungsinfrastruktur reduzieren miis-
sen. Einige Kommunen werden sich allerdings auch einem Ausbau der Kapazititen ge-
geniibersehen. Kurzfristig konnte dies notwendig werden, um der Erfiillung des gesetz-
lichen Betreuungsanspruchs von Kinderkrippenkindern gerecht zu werden und langfris-
tig, da insbesondere regionale Wirtschaftszentren auch in den kommenden Jahren wach-
sende Einwohnerzahlen verzeichnen werden (BBR, 2006). Die empirische Analyse ba-
siert auf dem gleichen Datensatz, der auch in Kapitel 5 Anwendung findet.

Fiir die Analyse des Zusammenhangs zwischen Nutzerzahl und Bereitstellungskosten,
wird auf die Methodik von BORCHERDING UND DEACON (1972) sowie BERGSTROM UND
GOODMAN (1973) zur Ermittlung von Skaleneffekten zuriickgegriffen. Es zeigt sich,
dass die Ausgaben fiir Kinderbetreuung proportional an die Nutzerzahl angepasst wer-
den konnen. Das bisherige Niveau der Leistungserstellung kann demnach auch zukiinf-
tig bei verdnderter Nutzerzahl ohne Qualititseinbulen aufrechterhalten werden. Die
notwendigen Anpassungen miissen rechtzeitig und in hinreichendem Umfang unter-
nommen werden. Es bedarf demnach diskretiondrer Eingriffe in das Betreuungsangebot,
um es permanent an die Nachfragestrukturen anzupassen. Die grundsétzliche Proportio-
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nalitdt von Ausgaben und Nutzerzahl darf nicht zu der Annahme fiihren, dass sich die
Kosten automatisch mit der Nutzerzahl verdndern.

Die Arbeit schlie3t in Kapitel 7 mit einer Zusammenfassung der wichtigsten Ergebnisse
sowie einem Fazit. Dariiber hinaus wird ein Ausblick auf weitere mogliche Forschungs-
fragen gegeben.
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Offentliche Kinderbetreuung in Deutschland

2 Offentliche Kinderbetreuung in Deutschland

Offentliche Kinderbetreuung ist seit Jahrzehnten ein zentraler Baustein der deutschen
Familienpolitik. Dabei gibt es, historisch bedingt, erhebliche infrastrukturelle Unter-
schiede zwischen Deutschlands Regionen. So lésst sich die umfangreichere Betreuungs-
infrastruktur in Ostdeutschland noch heute auf das Nachfrageverhalten bzw. auf die
Familienpolitik in der ehemaligen DDR zuriickfiihren. Diese sah vor, dass junge Miitter
schnell wieder vollstindig ihrer fritheren Beschiftigung nachgingen, was nur durch eine
umfangreiche Kinderbetreuung moglich war (GEISLER UND KREYENFELD, 2006). Nach
der Wiedervereinigung sind diese Nachfragemuster und damit auch die umfangreiche
Betreuungsinfrastruktur zu einem groflen Teil erhalten geblieben. In Westdeutschland
iiberwog lange Zeit das Modell eines Einverdiener-Haushaltes. Flachendeckende, ganz-
tagige Kinderbetreuung wurde hdufig als nicht notwendig erachtet und fand lange Zeit
nur eine geringe Akzeptanz in der Bevolkerung. Erst im Zusammenhang mit der all-
mahlichen Steigerung der Erwerbsbeteiligung, insbesondere von Miittern mit jungen
Kindern in Westdeutschland, sind die Bedarfe nach externer Betreuung gestiegen
(GEISLER UND KREYENFELD, 2006).

Nach den Ergebnissen aktueller Forsa-Umfragen gehen ehemals vorhandene Vorbehalte
gegen die Erwerbstitigkeit von Miittern sehr junger Kinder, insbesondere in West-
deutschland, immer weiter zuriick. Eine deutliche Mehrheit der Befragten gab an, dass
es jungen Eltern durch ein entsprechendes Betreuungsangebot freigestellt sein sollte, ob
sie ihre Kinder in den ersten Lebensjahren ausschlieBlich zu Hause oder auch in einer
Kinderkrippe erziehen wollen. Unterschiede in den Befragungswerten zwischen West-
und Ostdeutschland sind kaum mehr auszumachen [BMFSFJ (2008), BVKoM (2009)].
Auch aufgrund dieser Entwicklungen wurde im Jahr 1996 zunéchst ein gesetzlicher
Betreuungsanspruch auf einen Halbtagskindergartenplatz in einer offentlichen Kinder-
tageseinrichtung eingefiihrt. Inzwischen spricht sich auch ein Grofiteil der Bevolkerung
fiir einen Ausbau der Kinderbetreuung fiir die Unter-4-Jahrigen aus.” Dieser wurde im
Jahr 2008 beschlossen und gewihrleistet seit dem August 2013 allen Kindern vom ers-
ten Lebensjahr bis zum Schuleintritt einen verbindlichen Anspruch auf einen Betreu-
ungsplatz (KIFOG).

Dieses Kapitel soll einen Uberblick iiber die institutionellen Rahmenbedingungen der
Kinderbetreuung in Deutschland geben. Dafiir wird die staatliche Bereitstellung von
Kinderbetreuung zunéchst aus 6konomischer Perspektive diskutiert (Abschnitt 2.1).
Anschliefend wird die Kinderbetreuung in Deutschland in die Familienpolitik der Bun-
desregierung eingeordnet (Abschnitt 2.2) und die rechtliche Ausgestaltung des Kinder-

> Von den Befragten, die derzeit keine Kinder haben wollen, gaben 11 % an, dass dies auf mangelnde
externe Betreuungsmdglichkeiten zuriickzufiihren ist (BVKOM, 2009).
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betreuungssystems aufgezeigt (Abschnitt 2.3). Das Kapitel schliet mit einer deskripti-
ven Auswertung der gegenwartigen Situation der Kinderbetreuung im nationalen (Ab-
schnitt 2.4) und internationalen Vergleich (Abschnitt 2.5).

2.1 Offentliche Kinderbetreuung aus 6konomischer Perspektive

Kinderbetreuung wird in Deutschland, wie vielen Staaten auch, iiberwiegend offentlich
und stark subventioniert angeboten. Dabei stellt sich die Frage, warum die Bereitstel-
lung nicht privaten Mérkten iiberlassen wird. Aus allokationstheoretischer Sicht sind
solche staatlichen Eingriffe in Mérkte nur sinnvoll, wenn eine Form von Marktversagen
beobachtet werden kann. Als Marktversagen konnen Marktmacht der Anbieter, Kinder-
betreuung als Offentliches Gut, asymmetrische Informationen zwischen Anbieter und
Nachfrager der Kinderbetreuung und von Kinderbetreuung ausgehende externe Effekte
in Frage kommen (fiir eine vertiefende Ubersicht, siche WELLISCH, 2000, KAP. 2.4).
Dieser Abschnitt soll sich der Frage widmen, ob und wenn ja, welche Formen des
Marktversagens die staatliche Bereitstellung von Kinderbetreuung rechtfertigen.

Zunichst konnen Marktfehler infolge von Marktmacht oder Kinderbetreuung als 6ffent-
lichem Gut ausgeschlossen werden. Damit sich (natiirliche) Mono- oder Oligopole an
einem Markt etablieren, miissen hohe Fixkosten der Bereitstellung vergleichsweise ge-
ringen variablen Kosten der Nutzung gegeniiberstehen. Dies ist fiir Kinderbetreuung
nicht zu erwarten. Die Anforderungen an Personal und Réumlichkeiten dndern sich ver-
gleichsweise stetig mit der zu betreuenden Kinderzahl. Auch weist Kinderbetreuung
nicht die Eigenschaften oOffentlicher Giiter auf (Nicht-AusschlieBbarkeit und Nicht-
Rivalitit im Konsum, SAMUELSON, 1954). Uber den Preismechanismus koénnen Eltern
deshalb sehr gut von privater Kinderbetreuung ausgeschlossen werden. Zudem herrscht
Rivalitdt im Konsum. Bei vorgegebener Qualitit einer Betreuungseinrichtung wirkt sich
ein weiteres Kind negativ auf die Betreuungsqualitit der iibrigen Kinder aus (BLAU,
1997).°

Asymmetrische Informationen kdnnen bei privater Kinderbetreuung in Form adverser
Selektion auftreten. Es wire moglich, dass Eltern die Qualitédt der angebotenen Kinder-
betreuung nicht in ausreichendem Malle beobachten kdnnen. In einem solchen Fall hét-
ten die Anbieter von privater Kinderbetreuung einen Anreiz, die Betreuungsqualitit zu
reduzieren, falls die Bereitstellung zusétzlicher Qualitdt mit Kosten fiir die Betreiber

’ In welchem Umfang weitere Kinder die Betreuungskosten sowie die Qualitit fiir alle iibrigen Kinder

genau beeinflussen, soll Gegenstand der Untersuchung in Kapitel 6 sein.
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verbunden ist. Es wiirden nur die Anbieter im Markt verbleiben, welche die schlechteste
Betreuungsqualitit anbieten (AKERLOF, 1970).*

Bisher gibt es kaum belastbare Evidenz dafiir, welche Faktoren tatsidchlich die Qualitét
von Kinderbetreuung determinieren. LOVE ET AL. (1996) unterscheiden zwei unter-
schiedliche Oberkategorien der Betreuungsqualitdt: Strukturelle Qualitit und Prozess-
qualitit. Die strukturelle Qualitédt fasst Faktoren zusammen, welche das Betreuungsum-
feld beschreiben (z. B. Gruppenstérke, Betreuungsquote, Bildung des Personals). Diese
Faktoren zeigen in einzelnen Untersuchungen zwar einen signifikanten Einfluss auf die
Humankapitalakkumulation der Kinder, allerdings ist dieser Effekt gering [BLAU
(1997), BLAU UND MOCAN (2002)]. Die Prozessqualitit beschreibt hingegen die Qualitét
der angebotenen Betreuung selbst (z. B. Interaktion der Betreuer mit den Kindern, an-
gebotene Aktivitdten). Eine Auswirkung dieser Grofen auf die Humankapitalakkumula-
tion der Kinder ist empirisch jedoch schwer zu erfassen und konnte deshalb bisher nicht
nachgewiesen werden.

Inwieweit tatsdchlich adverse Selektion im (privaten) Kindergartenmarkt vorliegt, wur-
de nur in einer Studie untersucht (MOCAN, 2007). Darin werden insgesamt 19 beobacht-
bare Qualititsmerkmale (strukturelle Qualitit) herangezogen. Es wird gezeigt, dass El-
tern die Qualitit einer Betreuungseinrichtung im Durchschnitt korrekt bewerten. Aller-
dings nutzen Eltern nicht alle vorliegenden Informationen, um die Qualitit einer Be-
treuungseinrichtung zu bewerten. Da es fiir Betreuungsanbieter sehr kostspielig ist, die
Qualitit der Betreuung zu erhohen (MOCAN, 1995, 1997), kann deshalb ein Anreiz zu
adverser Selektion bestehen und staatliche Eingriffe scheinen aus Griinden der asym-
metrischen Informationen gerechtfertigt. Allerdings geht aus dem Vorliegen von adver-
ser Selektion nicht zwangsldufig hervor, dass tatsédchlich der Staat Kinderbetreuung
anbieten muss.’ Vielmehr konnte er gesetzliche Mindeststandards definieren, deren
Einhaltung anschlieBend durch eine Uberwachung und Zertifizierung der angebotenen
Betreuung sichergestellt wird.

Demnach verbleiben als mdgliche Rechtfertigung fiir eine staatliche Bereitstellung nur
externe Effekte, die von Kinderbetreuung ausgehen. Externe Effekte ldgen dann vor,
wenn die Vor- oder Nachteile der Betreuung nicht ausschlieflich bei den Anbietern und
Nachfragern anfallen. Bei positiven (negativen) externen Effekten wiirde die private
Bereitstellung zu einer Unterversorgung (Uberversorgung) fiihren, da im Gleichgewicht
zwar private Grenzkosten und -vorteile ausgeglichen sind, jedoch die sozialen Grenz-

kosten und -vorteile nicht oder nur unvollstandig beriicksichtigt werden.

*  Asymmetrische Informationen kénnen auch in Form von Moral Hazard zu einem verzerrten Markt-

gleichgewicht fiithren. Fiir Kinderbetreuung ist dieses Verhalten allerdings &duferst unwahrscheinlich.
Eltern miissten es dem Anbieter der Kinderbetreuung erschweren, das Kind zu betreuen.

Die notwendige Bedingung fiir einen staatlichen Eingriff ist das Vorliegen eines Marktversagens, die
hinreichende Bedingung stellt sicher, dass der Staat eine effizientere Allokation findet als der bisheri-
ge Markt.
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HOFMANN UND WERDING (2005) haben die fiskalische Bilanz eines zusitzlichen Kindes
in Deutschland iiber dessen Lebenszyklus berechnet. Hiernach entsteht dem Staat aus
jedem Kind ein durchschnittlich zu erwartender fiskalischer Uberschuss von 76.900 €.°
Dem Staat kann deshalb aus fiskalischer Sicht durchaus ein Interesse an zusitzlichen
Kindern unterstellt werden. Kinderbetreuung kann mit ihrer positiven Wirkung auf die
Fertilitdt, bzw. auf die Vereinbarkeit von Familie und Beruf insgesamt (WROHLICH,
2008), als Instrument angesehen werden, dieses Interesse zu verfolgen.

Zahlreiche Studien haben sich bereits mit dem Einfluss der Verfligbarkeit (und des Prei-
ses) der Kinderbetreuung auf die Fertilitdt auseinander gesetzt. In der Regel wird dabei
eine positive Wirkung der Verfiigbarkeit (groeres Platzangebot oder geringere Kosten)
der Kinderbetreuung auf die Fertilitdt gefunden, wenngleich diese Effekte zumeist sehr
klein sind [z. B. DEL BocA (2002), HANK UND KREYENFELD (2004); fiir einen ausfiihrli-
chen Uberblick siehe z. B. GAUTHIER UND HATZIUS (1997), GAUTHIER (2007), RIND-
FUSS ET AL. (2007)].”

Neben dem Effekt auf die Fertilitéit fiihrt eine frithe Forderung in institutioneller Kin-
derbetreuung zum einen zusétzlich zu einer verbesserten Humankapitalakkumulation
der Kinder [CUNHA UND HECKMAN (2007), FITZPATRICK (2008), DATTA GUPTA UND
SIMONSEN (2010B)], insbesondere bei Kindern aus sozial benachteiligten Familien
[HECKMAN (2006), HECKMAN UND MASTEROV (2007)]. Verfolgt der Staat als ein Ziel
die Maximierung des Steueraufkommens, kann Kinderbetreuung somit auch als ein ge-
eignetes Instrument angesehen werden, die durchschnittlich zu erwartenden fiskalischen
Ertriige eines Kindes iiber den Lebenszyklus zu erhdhen.® Durch eine verbesserte friih-
kindliche Bildung werden die zukiinftigen Arbeitsmarktchancen und damit die zu er-
wartenden Einnahmen aus Erwerbstitigkeit erhoht. Auch unter Wohlfahrtsaspekten
lassen sich gesamtgesellschaftliche Vorteile einer erhohten Humankapitalakkumulation
finden. Verschiedene Studien zeigen, dass der Zugang zu friihkindlicher Bildung bei-
spielsweise helfen kann, soziale Kosten zu reduzieren [etwa durch eine geringere zu-
kiinftige Kriminalititsrate oder geringere Arbeitslosigkeit (z. B. HECKMAN UND MAS-
TEROV, 2007)].

Zum anderen kann Kinderbetreuung auch positiv auf das Erwerbsverhalten der Miitter
wirken [HECKMAN, 1974; fiir einen ausfiihrlichen Uberblick siehe CLEVELAND ET AL.
(1996), HAN UND WALDFOGEL (2001), SIMONSEN (2006) und KALB (2009B)]. Sind aus-
reichende und hinreichend flexible Betreuungsmoglichkeiten gegeben, konnen Miitter
Familie und Beruf besser miteinander verbinden. Auch hierfiir lassen sich Griinde fin-

®  Hiervon entfallen 42.800 € auf das Kind selbst sowie weitere 34.100 € auf dessen zu erwartende Kin-

deskinder.

Allerdings gibt es auch einige Studien, die keinen Zusammenhang zwischen Verfiigbarkeit der Kin-
derbetreuung und Fertilitdtsverhalten finden (z. B. HANK ET AL., 2004).

Es gibt auch einige Studien, die diesbeziiglich keinen Vorteil von institutioneller Kinderbetreuung
gegeniiber anderen Betreuungsformen finden [z. B. BAKER ET AL. (2008), DATTA GUPTA (20104)].

12



Offentliche Kinderbetreuung in Deutschland

den, warum es wiinschenswert ist, die Frauenerwerbsbeteiligung zu erhéhen (z. B. ge-
ringere Belastung der Sozialkassen, Abfedern der Fachkrifteverknappung im Zuge des
demografischen Wandels). Ob jedoch insgesamt ein positiver fiskalischer Effekt des
zusitzlichen Arbeitsangebotes ausgeht, hdngt auch von den Arbeitsangebots- und
-nachfrageelastizitéten ab. Steigt die Beschéftigung, sinkt das durchschnittliche Lohnni-
veau und die Steuereinnahmen je Erwerbstéitigen gehen zurilick. Ob dieser Effekt groBBer
oder kleiner ist als die Vorteile aus zusdtzlicher Beschiftigung (z. B. mehr Steuerzah-
ler), kann nicht ohne weiteres gesagt werden (BERGSTROM UND BLOMQUIST, 1996).

Der staatliche Eingriff in die Kinderbetreuung scheint aufgrund von Marktversagen in-
folge (fiskalischer) externer Effekte gerechtfertigt. Als Nebeneffekt konnte damit auch
das mogliche Problem adverser Selektion umgangen werden. Adverse Selektion ist bei
staatlicher Bereitstellung unwahrscheinlich, da dem Staat die fiskalischen Ertrige zu-
sitzlicher und gut ausgebildeter Kinder zugutekommen. Voraussetzung fiir die Uber-
windung des adversen Selektionsprozesses wire allerdings, dass die Kommunen als
Betreiber der Einrichtungen die angebotene Qualitit der Betreuung genau bewerten
konnen.

Ob die Kinderbetreuung aufgrund der vorangegangenen Uberlegungen tatsichlich staat-
lich bereitgestellt werden soll (Objektforderung) oder ob besser Betreuungsgutscheine
fiir staatlich zertifizierte, private Einrichtungen an die Eltern ausgehdndigt werden soll-
ten (Subjektforderung), soll an dieser Stelle nicht diskutiert werden. Wird von adverser
Selektion abgesehen, ist die Subjekt- der Objektférderung im Allgemeinen zwar vorzu-
ziehen. Erfahrungen aus anderen, insbesondere angelsidchsischen, Landern zeigen, dass
die Subjektférderung zu einer grolen Vielfalt des Angebotes fiihrt und Eltern so ihre
unterschiedlichen Wiinsche und Anforderungen an institutionelle Kinderbetreuung bes-
ser realisieren konnen (vgl. BREYER UND BUCHHOLZ, 2009, Kap. 8.4.). Aktuelle Studien
zeigen jedoch, dass sich offentliche Kinderbetreuung in Deutschland allein durch die
positiven Arbeitsmarkteffekte zumindest selbst trigt (AUER ET AL., 2011).

2.2 Ausgaben fiir 6ffentliche Kinderbetreuung im Kontext der Familienpolitik

Die Forderung der Familie sowie deren Vereinbarkeit mit dem Beruf bilden einen der
zentralen Schwerpunkte der deutschen Familienpolitik (BMFSFJ, 2012). Dabei steht
einerseits die Kompensation der Belastungen der Eltern im Vordergrund, die ihnen
durch die Geburt und Erziehung ihres Kindes entstehen (Familienlastenausgleich;
BMFSEFJ, 2006). Hierunter fallen beispielsweise die Konsequenzen aus verdnderten
Erwerbsbiografien in Folge der Kindeserziehung (Fernbleiben vom und erschwerte
Reintegration in den Arbeitsmarkt, entgangene Rentenanspriiche etc.). Andererseits soll
mit der Familienpolitik der gesellschaftliche Beitrag der Eltern aus der Geburt und Er-
ziehung von Kindern gewiirdigt werden (Familienleistungsausgleich; BMFSFJ, 2006).
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Zur Umsetzung der Familienpolitik stehen derzeit etwa 160 verschiedene Instrumente
zur Verfiigung, welche sich insgesamt vier Kategorien zuordnen lassen: steuerliche
MalBnahmen, direkte Geldleistungen, MaBBnahmen der Sozialversicherung sowie Real-
transfers (BMFSFJ, 2011). Abbildung 1 zeigt die Beitrige dieser verschiedenen Katego-

rien zu den gesamten familienbezogenen Leistungen.

Abbildung 1: Staatliche Ausgaben fiir familienbezogene Leistungen in Deutschland im Jahr 2010

davon staatliche Finanzierung

der Kinderbetreuung:
16,18 Mrd. € Realtransfers:

27,40 Mrd. €

steuerliche
MafBnahmen:

MafBinahmen der 45,63 Mrd. €

Sozialversicherung:

27,30 Mrd. €

Quelle: BMFSFJ (2011), eigene Darstellung.

Insgesamt wurden im Jahr 2010 etwa 125 Mrd. € fiir familienbezogene Leistungen auf-
gewendet.’ Die steuerlichen MaBnahmen stellen dabei mit etwa 46 Mrd. € den grofiten
Ausgabenposten der Familienpolitik dar. Sie umfassen alle kindesbezogenen, steuer-
rechtlichen Vorteile, wie etwa das Kindergeld sowie die steuerliche Absetzbarkeit von
Elternbeitridgen fiir die Kinderbetreuung. Die Realtransfers, als zweitgrofter Posten (ca.
27 Mrd. €), umfassen alle Vorteile fiir die Eltern, die vom Staat in Form direkter Bereit-
stellung angeboten werden (z. B. Kinderbetreuung). Den drittgrofiten Beitrag zu den
Ausgaben der Familienpolitik leisten die Maflnahmen der Sozialversicherung mit eben-
falls etwa 27 Mrd. €. Sie beinhalten alle Instrumente, mit denen die Eltern iiber die So-
zialversicherungen entlastet werden konnen (z. B. beitragsfreie Mitversicherung der
Kinder in der Krankenversicherung). Schlielich fassen die Geldleistungen als kleinster
Posten der Familienpolitik (25 Mrd. €) alle Mainahmen zusammen, die direkt dem Ein-
kommen der Familie zugerechnet werden konnen (z. B. Elterngeld). Die Ausgaben fiir
Kinderbetreuung stellen mit 16,18 Mrd. € den zweitgrofiten Einzelposten in der Famili-

® Werden chebezogene Leistungen hinzugerechnet, erhdhen sich die staatlichen Ausgaben auf

187,28 Mrd. €.
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enpolitik nach dem Kindergeld (38,6 Mrd. €) noch vor der beitragsfreien Mitversiche-
rung der Kinder in der Krankenkasse (15,7 Mrd. €) dar. 10

Wenngleich die Ausgestaltung der Familienpolitik Aufgabe des Bundes ist, wird eine
Reihe von Aufgaben von untergeordneten foderalen Ebenen (Lénder und kommunaler
Sektor) oder von anderen Finanztrdgern (z. B. gesetzliche Krankenversicherung) wahr-
genommen (vgl. z. B. §10 SGB V). Die nachfolgende Tabelle stellt die Ausgaben fiir
familienbezogene Leistungen nach den verschiedenen Finanztrdgern dar.

Tabelle 1: Staatliche Ausgaben fiir familienbezogene Leistungen in Deutschland im Jahr 2010 nach
Finanztrigerschaft (in Mrd. €)

Bund Léander Kommunen Sonstige®
Steuerrechtliche Maflnahmen 19,88 18,60 6,55 0,60
Monetidre Maflnahmen 21,59 1,32 2,22 0,00
MaBnahmen der Sozialversicherung 0,00 0,00 0,00 27,30
Realtransfers 4,95 11,27 11,19 0,00
Insgesamt 46,42 31,19 19,96 27,90

“: z. B. Trdger der GKV, GUV oder Deutsche Rentenversicherung
Quelle: BMFSFJ (2011), eigene Berechnungen.

Der Bund tragt mit etwa 46 Mrd. € den grof3ten Teil der kindesbezogenen Sozialausga-
ben, gefolgt von den Landern mit etwa 31 Mrd. € und den sonstigen Trdgern mit
28 Mrd. €. Die Kommunen haben mit 20 Mrd. € zwar die geringsten Ausgaben aller
Finanztréger, allerdings kommen sie fiir einen Grofteil der Kosten der Kinderbetreuung

auf.

2.3 Rechtliche Rahmenbedingungen

Die Verantwortlichkeit fiir die Kinderbetreuung féllt in Deutschland unter die Aufgaben
der Kinder- und Jugendhilfe, deren konkrete Rahmenbedingungen im dritten Abschnitt
des SGB VIII (Forderung von Kindern in Tageseinrichtungen und in Kindertagespfle-
ge) geregelt sind. Kindertageseinrichtungen werden hierbei, in Abgrenzung zu Kinder-
tagespflege, als Einrichtungen definiert, in denen Kinder fiir Teile des Tages in Gruppen
betreut und gefordert werden (§22 (1) SGB VIII). Bei der Umsetzung der Vorgaben des
SGB VIII wird nach dem Alter der zu betreuenden Kinder unterschieden. In der Kin-
derkrippe werden Kinder i. d. R. bis zum 3. Lebensjahr, in Kindergérten Kinder vom
34. Lebensmonat bis zum Schuleintritt und in Kinderhorten zumeist bis zum Abschluss
der Grundschule betreut (z. B. §1 (1-4), SichsKiTaG)."" Kindertagespflege fasst hinge-

' Werden auch indirekte Ausgaben des Staates fiir Kinderbetreuung hinzugerechnet (etwa die steuerli-
che Absetzbarkeit von Elternbeitrdgen fiir Kinderbetreuung), erhéhen sich die Ausgaben fiir Kinderbe-
treuung insgesamt auf 17,27 Mrd. €.

""" Fiir eine Ubersicht der unterschiedlichen institutionellen Regelungen in den Lindern, siche Tabelle 2
im Kapitel-Anhang.
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gen alle Personen zusammen, die gesetzlich befugt sind, Kinder in ihrem Haushalt oder
in dem der Eltern des Kindes zu betreuen (§22 (1) SGB VIII).

Seit August 2013 haben alle Kinder vom vollendeten 1. Lebensjahr bis zum Schulein-
tritt einen gesetzlichen Anspruch auf Betreuung in einer 6ffentlichen Kindertagesein-
richtung bzw. in Kindertagespflege. Dieser verbindliche Anspruch beschriankt sich auf
eine Halbtagsbetreuung. Die (6ffentlichen) Trager sind dariiber hinaus lediglich ange-
halten, ein bedarfsgerechtes Angebot an Ganztagspliatzen sowie ergdnzender Kinderta-
gespflege bereitzustellen (§24 (1) SGB VIII), ohne dass dies genauer definiert ist.'

Ziel der offentlichen und institutionellen Betreuung ist die Forderung der persénlichen
Entwicklung der Kinder (§1 (1) SGB VIII). Dabei werden vorrangig drei Ziele verfolgt:
(i) Die Entwicklung zu einer eigenverantwortlichen und gemeinschaftsfahigen Person-
lichkeit des Kindes, (ii) die Unterstiitzung der Erziechung und Bildung in der Familie
sowie (iii) die Vereinfachung der Vereinbarkeit von Familie und Beruf fiir die Eltern
(§22 (2), Nr.1-3 SGB VIII). Dies geht iiber die Definition eines blo3en Betreuungsauf-
trags hinaus. Vielmehr wird ein Bildungsauftrag der Kindertageseinrichtungen festge-
legt. Dementsprechend sollen Kindertageseinrichtungen auch ein eigenstdndiges pdda-
gogisches Konzept entwickeln, mit dem sie die Férderung der Kinder anstreben sowie
Instrumente zur Evaluierung der eingesetzten Konzepte einfiihren (§22a (1) SGB VIII).
Durch die Zulassung sowie explizite Forderung verschiedener Triger soll das Nebenei-
nander einer Vielzahl unterschiedlicher pddagogischer Inhalte, Methoden und Arbeits-
formen gefordert werden (§3 (1) SGB VIII). '3 Neben den 6ffentlichen Triagern kommen
als alternative Tréager hierbei beispielsweise Trager der freien Jugendhilfe, Elterninitia-
tiven, private Triger und Betriebe in Frage (§9 (1) SichsKitaG). Offentliche Triiger
sollen zugunsten der freien Trager auf eigene Kapazititen verzichten, sofern freie Tra-
ger willens und in der Lage sind, hinreichende Betreuungsangebote bereitzustellen (§4
(2) SGB VIII)."* Hierdurch soll eine moglichst grofe Vielfalt der Trigerlandschaft und
damit der angebotenen Programme gefordert werden. Die nachfolgende Abbildung zeigt
die unterschiedlichen Triger der Kindertageseinrichtungen sowie deren Finanzierungs-
quellen.

Fiir Kinder vor Vollendung des ersten Lebensjahrs gelten hierbei besondere Bestimmungen, wonach
auch diese unter bestimmten Voraussetzungen einen gesetzlichen Anspruch auf einen Betreuungsplatz
haben konnen (z. B. Erwerbstétigkeit beider Eltern, §24 (3), Nr.1-2 SGB VIII).

Die im SGB VIII vorgeschriebenen Leistungen der Jugendhilfe gelten ausschlieBlich fiir 6ffentliche
Trager (§3 (2,3) SGB VIII). Es obliegt dem Landesrecht, den freien Trigern entsprechende Festlegun-
gen weiterzuleiten bzw. aufzusetzen (§22 (1) SGB VIII).

Alle Regelungen, die im SGB VIII nicht néher ausgefiihrt sind bzw. den Landern Wahlfreiheit lassen
(z. B. Finanzierung der Einrichtungen, Trigerlandschaft etc.), werden durch das jeweilige Landesrecht
bestimmt (§26 SGB VIII).
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Abbildung 2: Organisation und Finanzierung institutioneller Kinderbetreuung in Deutschland

Organisations- -

ebene Triger
der Einrichtung

offentliche freie, gemeinniitzige privatgewerbliche sonstige

Triger Triger Triger Triger
Triger Eltern Gemeinde Land
Finanzierung
der Einrichtung Finanzierungs-
ebene

Quelle: eigene Darstellung.

Das Kinder- und Jugendhilferecht unterscheidet grundsédtzlich Triager der 6ffentlichen
Jugendhilfe (6ffentliche Tréger) und Trager der freien Jugendhilfe (freie Triger). Die
offentlichen Trager sind in der Regel die Landkreise und kreisfreien Stidte. Die Aufga-
ben der ortlichen Trager werden von den (kreisangehdrigen) Gemeinden wahrgenom-
men (§69 (6) SGB VIII). Hierunter fillt auch die Bereitstellung von Kinderbetreuung.
Neben diesen beiden Trigern kann das jeweilige Landesrecht noch weitere Trager fiir
die Bereitstellung von Kinderbetreuung zulassen (z. B. privatgewerbliche Triager sowie
sonstige Trager wie etwa Elterninitiativen). Die Betriebskosten einer Kindertagesein-
richtung in 6ffentlicher Triagerschaft werden durch die Gemeinde, einschlieBlich eines
moglichen Landeszuschusses, und durch Elternbeitrdge aufgebracht. Die Betriebskosten
einer Kindertageseinrichtung eines Trdgers der freien Jugendhilfe werden durch die
Gemeinde, einschlieBlich des moglichen Landeszuschusses, durch Elternbeitrdge und
den Eigenanteil des Tréagers finanziert. Fiir Kinderbetreuung durch Elterninitiativen und
betriebliche Kinderbetreuung kann es je nach Land unterschiedliche Regelungen geben.

Die Nachfrage nach den unterschiedlichen Trégern ist sehr stark vom Alter des zu be-
treuenden Kindes abhéngig. Abbildung 3 zeigt die Zusammensetzung der nachgefragten
Kinderbetreuung fiir Kinder bis ins Kindergartenalter nach Art des Trégers und Alter
des Kindes. Wihrend Kinder bis zum Alter von einschlieBlich zwei Jahren iiberwiegend
von ihren Eltern oder informell (GroBeltern, Freunde etc.) betreut werden, nimmt dieser
Anteil im Alter des Kindes kontinuierlich ab. Im Alter von 6 Jahren sind iiber 95 % der
Kinder in externer Kinderbetreuung eingeschrieben. Sind Kinder in externer Betreuung,
stellt kommunal bereitgestellte Kinderbetreuung die am héufigsten nachgefragte Alter-
native dar (unabhingig vom Alter der Kinder), gefolgt von Kindertageseinrichtungen
der gemeinniitzigen Triger (z. B. Kirchenverbidnde). Andere Betreuungsformen, wie
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kommerzielle oder betrieblich organisierte Kinderbetreuung, spielen in Deutschland
eine kleine Rolle.

Abbildung 3: Inanspruchnahme und Art der Kinderbetreuung nach Alter der Kinder
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Quelle: SOEP (2012), eigene Berechnungen und Darstellung.

Der grof3e Unterschied zwischen der Gruppe der Kinderkrippen- und -gartenkinder hin-
sichtlich der Nachfrage nach externer Betreuung lisst sich auf zwei Griinde zuriickfiih-
ren. Erstens, Miitter besonders junger Kinder sind seltener bereit, ihre Kinder in externe
Betreuung zu geben. Zweitens, die Plitze in 6ffentlicher Betreuung fiir Kinder der ver-
schiedenen Altersklassen sind in unterschiedlichem Mafe rationiert. In Westdeutsch-
land (Ostdeutschland) fehlt beispielsweise fiir 59 % (24 %) der Kinder unter vier Jahren
ein Betreuungsplatz fiir Eltern, die bei gegebenem Preis tatsdchlich Kinderbetreuung
nachfragen wiirden. Anders fiir Kinder im Kindergartenalter: Hier besteht nur ein ver-
gleichsweise geringes Risiko der Rationierung (4 %); Unterschiede zwischen West- und
Ostdeutschland gibt es fiir diese Altersgruppe kaum (WROHLICH, 2008)."

2.4 Bestandsaufnahme des gegenwiirtigen Betreuungsangebotes

Dieser Abschnitt beschreibt das gegenwirtige Betreuungsangebot in Deutschland. Hier-
fiir wird zunéchst aufgezeigt, inwieweit sich die Ausgaben fiir Kinderbetreuung zwi-
schen Deutschlands Léndern unterscheiden. AnschlieBend werden mogliche Quellen fiir

"> Aus 6konomischer Perspektive ist nicht offensichtlich, warum die Plitze in 6ffentlichen Betreuungs-
einrichtungen rationiert sind. Ein mogliches Argument konnte sein, dass iiber den Preismechanismus
zwar die marktriumende Menge bereitgestellt wiirde. Allerdings wiirden dann gerade die einkom-
mensschwachen Eltern ausgeschlossen, deren Kinder am stéirksten von Kinderbetreuung profitieren
[HECKMAN (2006), HECKMAN UND MASTEROV (2007)]. Durch die ,,Verlosung®“ der Plitze unter dem
gleichgewichtigen Preis kann zumindest sichergestellt werden, dass ein Teil der einkommensschwa-
chen Eltern einen Platz zugeteilt bekommt.
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diese Ausgabenunterschiede identifiziert. Abbildung 4 stellt die Pro-Kopf-Ausgaben der
Kommunen (im Verwaltungshaushalt) fiir Kinderbetreuung dar.

Abbildung 4: Kommunale Pro-Kopf-Ausgaben fiir Kinderbetreuung je Kind bis 14 Jahre nach
Léindern im Jahr 2011
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Quelle: STATISTISCHE AMTER DES BUNDES UND DER LANDER (2012B), STATISTISCHES BUNDESAMT (2012B),
eigene Berechnungen und Darstellung.

Die Ausgaben fiir Kinderbetreuung je Kind bis 14 Jahren liegen in Deutschland bei et-
wa 1.700 € pro Jahr und Kind. Sie liegen damit {iber den durchschnittlichen Pro-Kopt-
Ausgaben fiir das gesamte kommunale Leistungsangebot in deutschen Kommunen (ca.
1.400 €, STATISTISCHE AMTER DES BUNDES UND DER LANDER, 20128, C). Die Kommu-
nen wenden demnach, anders als die iibergeordneten foderalen Ebenen, einen erhebli-
chen Teil flir die Ausbildung der sehr jungen Bevolkerung auf (KEMPKES UND SEITZ,
2007). In Ostdeutschland sind die Pro-Kopf Ausgaben fiir Kinder der betrachteten Al-
tersgruppe hoher als in Westdeutschland. Die unterschiedlichen Pro-Kopf-Ausgaben
sind nicht nur auf eine unterschiedliche Finanzmittelausstattung der Kommunen zu-
rickzufithren. Vielmehr spiegelt sich darin die unterschiedliche regionale Bedeutung
der Kinderbetreuung wider (etwa durch héhere Partizipationsquoten in Ostdeutschland).
Im Bundesschnitt liegt der Anteil der Ausgaben fiir Kinderbetreuung bei ca. 10,5 %
aller Ausgaben des Verwaltungshaushaltes. Allerdings gibt es erhebliche Unterschiede
zwischen den Lindern. Den groBten Anteil weisen die Kommunen im Freistaat Thiirin-
gen mit 17 % auf, den geringsten Anteil die Kommunen des Saarlandes mit etwa 2 %
[STATISTISCHE AMTER DES BUNDES UND DER LANDER (2012C), STATISTISCHES BUNDES-
AMT (2012B)].

Die unterschiedlichen Ausgaben fiir Kinderbetreuung zwischen West- und Ostdeutsch-
land lassen sich zu einem groBen Teil auf infrastrukturelle Unterschiede zwischen bei-
den Regionen zuriickfiihren. Die amtliche Statistik der Tageseinrichtungen fiir Kinder
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sieht drei verschiedene Indikatoren vor, anhand derer ein Vergleich der Kinderbetreu-
ungsinfrastruktur moglich ist: Die Anzahl der Kindertageseinrichtungen, der genehmig-
ten Plitze sowie der titigen Personen (STATISTISCHE AMTER DES BUNDES UND DER
LANDER, 2012H). Zusammen mit Informationen {iber die Zahl der Kinder im relevanten
Alter, konnen daraus Indikatoren zur durchschnittlichen EinrichtungsgréBe, der Versor-
gungs- sowie der Betreuungsquote abgeleitet werden. In der nachfolgenden Abbildung
5 sind zunéchst die Anzahl der Einrichtungen (je 1.000 Kinder unter 14 Jahren) fiir die
Linder dargestellt. '

Abbildung 5: Anzahl und Art der 6ffentlichen Kindertageseinrichtungen (je 1.000 Kinder bis 14
Jahre) nach Landern im Jahr 2011
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Quelle: STATISTISCHE AMTER DES BUNDES UND DER LANDER (2012B,H), eigene Berechnungen und Darstel-
lung.

Die Anzahl der Einrichtungen bzw. die durchschnittliche Einrichtungsgréfe unterschei-
det sich zwischen den Landern. Im Durchschnitt stehen in Deutschland 1.000 Kindern
etwa 4,8 Kindertageseinrichtungen zur Verfligung bzw. fiir etwa 200 Kinder jeweils
eine Kindertageseinrichtung. In Ostdeutschland gibt es mit etwa 6 Einrichtungen je
1.000 Kinder mehr Einrichtungen als in Westdeutschland (4,5). Der grofte Teil der Be-
treuungseinrichtungen sind Kindergérten fiir Kinder im Alter von 2 bis 7 Jahren sowie
Einrichtungen fiir alle Altersgruppen. Nur ein kleiner Teil der Einrichtungen speziali-
siert sich auf Kinderkrippen- bzw. Hortkinder. Eine dhnliche Variation zwischen den
Landern ist auch bei den durchschnittlichen Betreuungsquoten (Kinder je Betreuer) zu
beobachten, wie Abbildung 6 zeigt.

' Um die Heterogenititen innerhalb der Lénder zu illustrieren, werden im Kapitel-Anhang die drei be-
schriebenen Indikatoren auch auf Ebene der Kreise und kreisfreien Stadte dargestellt (vgl. Abbildung
12 bis Abbildung 14.) Auf diese wird allerdings in der Auswertung nicht separat eingegangen.
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Abbildung 6: Betreuungsquoten (genehmigte Plitze je pidagogischer Fachkraft) in 6ffentlichen
Kindertageseinrichtungen nach Liindern im Jahr 2011
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Quelle: STATISTISCHE AMTER DES BUNDES UND DER LANDER (2012B,H), eigene Berechnungen und Darstel-
lung.

Bundesweit steht etwa eine pidagogische Fachkraft fiir acht Kinder zur Verfiigung.'” In
Ostdeutschland ist die zuldssige Betreuungsquote dabei etwas hoher als in Westdeutsch-
land (bzw. die zuldssige Betreuungsintensitét ist in Ostdeutschland etwas geringer als in
Westdeutschland). Die unterschiedlichen Betreuungsquoten sind nicht durch etwaige
Nachfrageeffekte beeinflusst, da die Anzahl der genehmigten Plitze je Betreuer und
nicht die tatsédchliche Zahl der Kinder je Betreuer betrachtet wird. Die unterschiedlichen
Betreuungsquoten spiegeln Ergebnisse einer aktuellen Studie wider, wonach in Ost-
deutschland aufgrund der gro8en Nachfrage Betreuer fiir Kinder aller Altersklassen feh-
len (BOCK-FAMULLA UND LANGE, 2013).

Die Versorgungsquote als verbleibender Indikator gibt an, wie viele Plétze fiir die Kin-
der im relevanten Alter zur Verfiigung gestellt werden (siehe Abbildung 7). Fiir diesen
Indikator sind die Unterschiede zwischen west- und ostdeutschen Landern am stérksten
ausgepragt. Mit Ausnahme von Thiiringen ist die Versorgungsquote in allen ostdeut-
schen Liandern zwischen 50 % und 60 %. Demnach steht etwa fiir jedes zweite Kind bis
14 Jahren ein Betreuungsplatz in einer offentlichen Betreuungseinrichtung bereit. In
Westdeutschland liegt die maximale Versorgungsquote hingegen bei ca. 40 % in Ham-
burg.

"7 Der Ausweis der bereitgestellten Plitze erfolgt jedoch nicht danach differenziert, ob es sich um Plitze
fiir Kinderkrippen-, Kindergarten- oder Hortkinder handelt. Die Auswertung der Betreuungs- sowie
Versorgungsquoten kdnnen demnach mit geringfiigigen Verzerrungen verbunden sein. Dies gilt insbe-
sondere, wenn sich die Altersstruktur der betreuten Kinder stark zwischen den Lindern unterscheidet.
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Abbildung 7: Versorgungsquoten (genehmigte Pliitze je Kind bis 14 Jahre) offentlicher Kinderbe-
treuungsplitze nach Lindern im Jahr 2011
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Quelle: STATISTISCHE AMTER DES BUNDES UND DER LANDER (2012B,H), eigene Berechnungen und Darstel-
lung.

Zwei der drei betrachteten Indikatoren zeigen auf, dass in Ostdeutschland eine kostenin-
tensivere Kinderbetreuungsinfrastruktur unterhalten wird als in Westdeutschland. Die
Indikatoren erkldren somit teilweise die beobachteten Ausgabenunterschiede zwischen
den einzelnen Lindern (vgl. Abbildung 4). In Ostdeutschland werden durchschnittlich
weniger Kinder in einer Einrichtung betreut und die Verfiigbarkeit der Plitze ist deut-
lich hoher als in Westdeutschland. Dafiir wird in den westdeutschen Landern personal-
intensiver betreut, was sich dort in hoheren Kosten widerspiegeln miisste. Die vorge-
nommene Zeitpunktbetrachtung tduscht etwas iliber die Konvergenz der Indikatoren im
Zeitverlauf hinweg. Diese haben sich in den vergangenen Jahren bereits zwischen den
Landern angendhert und werden dies auch in der Zukunft weiterhin tun (z. B. infolge
des eingefiihrten gesetzlichen Betreuungsanspruchs fiir Kinderkrippenkinder).

2.5 Offentliche Kinderbetreuung im internationalen Vergleich

Die staatlichen Ausgaben fiir Kinderbetreuung und damit die bereitgestellte Betreuungs-
infrastruktur unterscheiden sich stark zwischen den Landern. Um die Unterschiede aber
auch das durchschnittliche Niveau der Kinderbetreuung besser einordnen zu konnen,
soll dieser Abschnitt die Kinderbetreuung in Deutschland der Betreuungssituation in
anderen Landern gegeniiberstellen. Hierfiir wird auf Daten der OECD Family Database
zuriickgegriffen (OECD, 2011). Abbildung 8 zeigt zundchst, dass 6ffentliche Kinderbe-
treuung auch in den OECD-Staaten einen unterschiedlichen Stellenwert besitzt.
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Abbildung 8: Anteil der staatlichen Ausgaben fiir 6ffentliche Kinderbetreuung am BIP in den
OECD-Staaten im Jahr 2007
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Quelle: OECD (2011), eigene Darstellung.

Im OECD-Durchschnitt liegt der Anteil der staatlichen Ausgaben fiir Kinderbetreuung
am BIP bei 0,67 %. Wihrend er beispielsweise in den fiir ihre Familienpolitik bekann-
ten skandinavischen Lindern deutlich {iber dem Durchschnitt liegt, haben insbesondere
die osteuropdischen Lander einen sehr geringen Ausgabenanteil. Gleiches gilt auch fiir
Deutschland. Hier liegt der Anteil der Ausgaben fiir Kinderbetreuung am BIP bei etwa
0,5 %.

Im Zuge der gegenwirtigen demografischen Entwicklung und der damit verbundenen
Verknappung des Arbeitsangebotes haben allerdings inzwischen fast alle europdischen
Staaten verstirkt familienpolitische MaBBnahmen eingeleitet, um die Vereinbarkeit von
Familie und Beruf zu verbessern. Damit einhergehend hat der Europdische Rat im Jahr
2002 die sog. Barcelona-Ziele festgesetzt. Diese sahen vor, dass fiir mindestens 90 %
der Kinder im Kindergartenalter und 33 % der Kinder im Kinderkrippenalter Betreu-
ungsplitze bis zum Jahr 2010 zur Verfiigung gestellt werden sollten (EUROPAISCHE
KOMMISSION, 2008)."® Gleichzeitig weist die Europaische Kommission darauf hin, dass
die nominelle Verfiigbarkeit des Betreuungsangebotes nicht losgelost von den Kosten
fiir die Eltern betrachtet werden diirfe. Fiir Eltern stellt 6ffentliche Kinderbetreuung nur
eine wahrnehmbare Mdglichkeit dar, wenn sie das Haushaltseinkommen nicht zu stark
belastet und die Anreize zur Teilnahme am Arbeitsmarkt so hinreichend grof3 bleiben
(EUROPAISCHE KOMMISSION, 2008). Zur Umsetzung der Barcelona-Ziele wurden fiir die
Forderperiode 2007-2013 2,4 Mrd. € u. a. aus dem Strukturfonds fiir den notwenigen
Ausbau der Kinderbetreuung bereitgestellt (EUROPAISCHE KOMMISSION, 2008). In die-
sem Zusammenhang wurde auch die Europdische Allianz fiir Familien errichtet, die es

'8 Alle Mitgliedstaaten der EU sind auch OECD-Mitgliedstaaten.

23



Offentliche Kinderbetreuung in Deutschland

den Mitgliedsldndern erlauben soll, sich iiber ithre Familienpolitik auszutauschen. Hier-
durch soll die Vielfalt und Flexibilitdt der angebotenen Kinderbetreuung in den Mit-
gliedsstaaten erhoht werden (EUROPAISCHE KOMMISSION, 2008). Abbildung 9 zeigt die
Einschreiberaten in 6ffentliche Kinderbetreuung nach Altersgruppen der Kinder fiir das
Jahr 2010 in den OECD-Staaten.

Abbildung 9: Einschreiberaten in éffentliche Kinderbetreuung in den OECD-Staaten nach Alter
des Kindes im Jahr 2007
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Quelle: OECD (2011), eigene Darstellung.

Die Einschreiberaten fiir Kinder im Kinderkrippenalter liegen im Schnitt deutlich unter
der Zielmarke von 33 %. Gleichzeitig gibt es starke Unterschiede zwischen den Mit-
gliedsstaaten. Allerdings muss fiir die Ergebnisse die Einschrankung geltend gemacht
werden, dass Einschreiberaten und nicht das tatsdchliche Platzangebot betrachtet wer-
den. Demnach ist es grundsitzlich moglich, dass in einigen Landern zwar ausreichend
Kapazititen bereitstehen, diese aber von den Eltern nicht in Anspruch genommen wer-
den. Beispielsweise konnten Eltern freiwillig auf 6ffentliche Kinderbetreuung zuguns-
ten eigener Kindererziehung verzichten oder private Betreuungsmoglichkeiten in An-
spruch nehmen. Dieser Effekt wird dadurch verstirkt, dass in der betrachteten Gruppe
der Kinderkrippenkinder auch die Unter-1-jéhrigen Kinder enthalten sind, die typi-
scherweise von einem Grofiteil der Miitter noch zu Hause betreut werden. Werden diese
Kinder heraus gerechnet, wiirden sich die Einschreiberaten fiir alle Mitgliedsstaaten
erhéhen.

Fiir die Gruppe der Kindergartenkinder sind die Einschreiberaten deutlich hoher sind als
fiir die jlingere Altersgruppe. Da fiir diese Gruppe aber gleichzeitig auch die Zielvorga-

' Auch die Europiische Kommission nutzt in der Bewertung der Zielerreichung die Einschreiberaten
anstelle der Verfligbarkeitsraten, da die Anzahl der angebotenen Plitze aufgrund unterschiedlicher in-
stitutioneller Rahmenbedingungen nur schwer zwischen den Landern vergleichbar ist (EUROPAISCHE
KOMMISSION, 2008).
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be mit einer Verfiligbarkeitsrate von 90 % hoher ist, erreichen auch fiir diese Altersgrup-
pe nur wenige Staaten die Barcelona-Ziele. Es zeigt sich, dass es eine erkennbare Korre-
lation zwischen den Einschreiberaten fiir beiden Altersgruppen in den jeweiligen Lén-
dern gibt, wie Abbildung 10 zeigt.

Abbildung 10: Gegeniiberstellung der Einschreiberaten in 6ffentliche Kinderbetreuung in den
OECD-Staaten nach Altersgruppen im Jahr 2007
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Quelle: OECD (2011), eigene Berechnungen und Darstellung.

Die Abbildung ist so ausgerichtet, dass sich die Ordinate und Abszisse jeweils bei den
Zielvorgaben der Einschreiberaten fiir die Gruppe der 0- bis 2-Jdhrigen und den 3- bis
5-Jéhrigen schneiden. Ein groBer Teil der betrachteten Lander liegt im unteren, linken
Quadranten und verfehlt somit beide Zielvorgaben. Hingegen gibt es auch einige Lén-
der, die bereits beide Zielvorgaben iibertreffen (rechter, oberer Quadrant). Deutschland
bildet einige der wenigen Ausnahmen. Hier ist die Zielvorgabe fiir die Gruppe der 3- bis
5-Jahrigen tibertroffen, die Zielvorgabe fiir die Gruppe der 0- bis 2-Jdhrigen wird aller-
dings verfehlt.

Die Betrachtung der Barcelona-Ziele fiir Deutschland zeigt, dass die vorgesehenen Quo-
ten lediglich fiir die Kindergartenkinder erreicht werden. Hier liegt Deutschland sogar
tiber dem OECD-Durchschnitt. Dies kann zumindest teilweise durch die Einfithrung des
gesetzlichen Betreuungsanspruchs fiir Kindergartenkinder im Jahr 1996 erklért werden.
Deshalb ist fiir die Zukunft damit zu rechnen, dass auch die Einschreiberaten der Kin-
derkrippenkinder in den nédchsten Jahren aufgrund des derzeitigen Ausbaus der Betreu-
ungsinfrastruktur ansteigen werden. Denn die Auswertung im vorangegangen Abschnitt
hat gezeigt, dass die Verfehlung der 33 %-Zielmarke fiir Kinderkrippenkinder primér
auf den noch immer, im Vergleich zu Ostdeutschland, geringeren Ausbau der Betreu-
ungsinfrastruktur in Westdeutschland zuriickzufiihren ist.
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Obwohl die Barcelona-Ziele keine expliziten Vorgaben zu den Kinderbetreuungsbeitra-
gen vorsehen, wird seitens der Europdischen Kommission dennoch kritisch angemerkt,
dass die Kosten fiir die Eltern ein wichtiges MaB fiir die wahrgenommene Verfiigbarkeit
der Kinderbetreuung darstellen (EUROPAISCHE KOMMISSION, 2008). Ahnlich wie fiir die
Einschreiberaten, zeichnet sich fiir die OECD-Staaten ein sehr heterogenes Bild der
Kinderbetreuungsbeitriage, wie Abbildung 11 zeigt.

Abbildung 11: Anteil der Kindergarten-Elternbeitriige am Familieneinkommen in den OECD-
Staaten im Jahr 2004
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Quelle: OECD (2011), eigene Darstellung.

Der OECD-Durchschnitt der Ausgaben flir Kinderbetreuung am zugrunde gelegten Fa-
milieneinkommen liegt bei etwa 14 %. Allerdings ist die Spannweite sehr groB3. In
Deutschland werden die vorhandenen Betreuungsplitze sehr stark subventioniert ange-
boten. Mit einem Anteil der Betreuungsgebiihren von etwa 9 % am Familieneinkommen
liegt Deutschland deutlich unter dem OECD-Durchschnitt. Diese Durchschnittsbetrach-
tung tduscht jedoch iiber die starke Variation der Gebiihren innerhalb Deutschlands
hinweg. Diese sollen im folgenden Kapitel in den Vordergrund der Betrachtung gestellt

werden.
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2.6 Anhang

Abbildung 12: Anzahl der 6ffentlichen Kindertageseinrichtungen (je 1.000 Kinder bis 14 Jahre)
nach Kreisen und kreisfreien Stidten im Jahr 2011
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Quelle: STATISTISCHE AMTER DES BUNDES UND DER LANDER (20128, H), eigene Berechnungen und Darstel-
lung.
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Abbildung 13: Betreuungsquoten (genehmigte Plitze je pidagogischer Fachkraft) in éffentlichen
Kindertageseinrichtungen nach Kreisen und kreisfreien Stiidten im Jahr 2011
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Quelle: STATISTISCHE AMTER DES BUNDES UND DER LANDER (20128, H), eigene Berechnungen und Darstel-
lung.
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Abbildung 14: Versorgungsquoten (genehmigte Plitze je Kind bis 14 Jahre) offentlicher Kinderbe-
treuungsplitze nach Kreisen und kreisfreien Stidten im Jahr 2011
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Tabelle 2: Rechtliche Vorgaben zur Kinderbetreuung nach Lindern

Altersgruppen Betreuungsschliissel Landeszuschuss
Kinderkrippe
g;i?r?[le-mb erg Kir.ldergarten k. A. Fixbetrag
Kinderhort
Kinderkrippe .
Bayern Kindergarten k. A. Fjljll)ét;zg
Kinderhort
Kinderkrippe 8
Berlin Kindergarten 14 Fixbetrag
Kinderhort 14
Kinderkrippe 8,75
Brandenburg Kindergarten 16,25 Fixbetrag
Kinderhort 25
Kinderkrippe 8 Fixbetrag,
Bremen Kindergarten 20 abhéngig von
Kinderhort 20 Haushaltslage
Kinderkrippe
Hamburg Kindergarten k. A. k. A.
Kinderhort
Kinderkrippe
Hessen Kindergarten k. A. Fixbetrag
Kinderhort
Kinderkri
Mecklenburg- Ki lee ppe 16 Fixbetr
Vorpommern 11.1 ergarten 7 ixbetrag
Kinderhort 22
Kinderkrippe Personal-
Niedersachsen Kindergarten k. A. kosten-
Kinderhort zuschuss
Nordrhein- K%nderkrlppe > Fixbetrag
Westfalen Kindergarten 10 je Kind
Kinderhort 15
Rheinland- Ki.nderkrippe k. A. Personal-
Pfalz Kindergarten 14,3 kosten-
Kinderhort 13,3 zuschuss
Kinderkrippe 10 Personal-
Saarland Kindergarten 25 kosten-
Kinderhort 20 zuschuss
Kinderkrippe 6 ]
Sachsen Kindergarl?[epn 13 Fixbetrag
. je Kind
Kinderhort 22,2
Kinderkrippe 6
[S\ﬁilsl:n- Kindergarten 13 Fixbetrag
Kinderhort 25
Schleswig- Kinderkrippe Fixbetrag +
Holstein Kindergarten k. A. Personalkosten-
Kinderhort zuschuss
Kinderkrippe 7 .
Thiiringen Kindergarten 15 Fjl:tl)(eitrzeclig
Kinderhort 33,3

Anmerkung: Kinderkrippe: bis zur Vollendung des 3. Lebensjahres (aufser Thiiringen: 2. Lebensjahr),
Kindergarten: viertes Lebensjahr bis Schuleintritt (aufler Thiiringen: ab drittem Lebensjahr), Kinderhort:
ab Schuleintritt bis max. 14. Lebensjahr.

Quelle: Kindertagesstittengesetze der Linder (Stand: 27.06.2013).
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3 Regionale Gebiihrenunterschiede fiir 6ffentliche Kinderbetreuung

Offentliche Kinderbetreuung wird in Deutschland iiberwiegend durch die Kommu-
nen bereitgestellt (vgl. Abschnitt 2.3). Eine dezentrale Bereitstellung ist meist effi-
zienter als eine zentrale Bereitstellung, da die lokalen Entscheidungstrager das An-
gebot besser an die Gegebenheiten vor Ort anpassen konnen als zentrale Instanzen
(OATES, 1972). Die Diskussion in Abschnitt 2.1 hat jedoch gezeigt, dass von uni-
versell verfiigbarer und qualitativ hochwertiger Kinderbetreuung gesamtgesell-
schaftlich wiinschenswerte (externe) Effekte ausgehen konnen. Hierzu zdhlen etwa
positive Fertilitdtsanreize oder auch eine verstarkte Humankapitalakkumulation der
Kinder. Deshalb werden den Kommunen Standards der Aufgabenerfiillung von ho-

heren foderalen Ebenen vorgegeben, um eine Unterversorgung zu vermeiden.

Bei diesen Vorgaben handelt es sich um Mindeststandards. Den Kommunen steht es
frei, die gesetzlichen Vorgaben zu iibertreffen. Zudem handelt es sich um rein
quantitative Vorgaben, wie beispielsweise zur Verfiigbarkeit des Betreuungsange-
botes.?® Neben der blofen Verfiigbarkeit, ausgedriickt durch die Anzahl an bereit-
gestellten Platzen, beeinflusst auch der Preis der 6ffentlichen Kinderbetreuung das
Nachfrageverhalten junger Familien [CONNELLY (1992), POWELL (1998), KORNSTAD
UND THORESEN (2007)]. Aus Sicht der Eltern ist es umso lukrativer, externe Kinder-
betreuung nachzufragen, je hoher die Differenz zwischen zu erzielendem Erwerbs-
einkommen und den Kosten der externen Kinderbetreuung ist (RIBAR, 1992). MaB-
gebend sind in Deutschland die zu zahlenden Gebiihren als die relevante Grof3e fiir
die Nachfrage nach Kinderbetreuung. Im Gegensatz zu den indirekten Finanzie-
rungsbeitrdgen der Eltern (etwa iiber entrichtete Einkommensteuer, die liber die
foderale Finanzmittelverteilung teilweise den Kommunen zugewiesen werden) gibt
es hierbei eine nachvollziehbare Zurechenbarkeit zwischen gezahlten Beitrdgen und

erhaltenen Leistungen.

Das generell hohe Subventionsniveau in Deutschland fiihrt jedoch dazu, dass die
Gebiihren fiir Kinderbetreuung, anders als etwa die Verfiigbarkeit des Betreuungs-
angebotes, nur selten im Fokus der 6ffentlichen Debatte stehen. Dabei existieren
erhebliche regionale Unterschiede in der Gebiihren- bzw. Subventionshéhe, obwohl
davon auszugehen ist, dass die Bereitstellung grundsitzlich iiberall in Deutschland
zu dhnlichen Kosten erfolgen kann (KREYENFELD ET AL., 2003). Die gesetzlichen
Mindeststandards sind zwischen den Liandern sehr dhnlich, das Personal ist tariflich
beschiftigt und auch die Sachkosten diirften kaum variieren, da insbesondere keine

? Dies gilt bspw. auch fiir den derzeitigen Ausbau der Kinderbetreuung nach dem KiF6G. Darin
sind ausschlieBlich Vorgaben zur Verfiigbarkeit von Betreuungspldtzen vorgegeben. Zu wel-
chem Preis das Angebot bereitgestellt wird, regelt das jeweilige Landesrecht (Art. 1 Nr. 17 KI-
FOQ). Dieses lasst den Kommunen vergleichsweise freie Hand.
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Mieten fiir kommunal betriebene Kindertageseinrichtungen anfallen. Wahrend eini-
ge Stddte das Betreuungsangebot jedoch vollstindig subventioniert (gebiihrenfrei)
anbieten, liegt in anderen Stddten das Subventionsniveau lediglich bei etwa 45 %
fiir eine Halbtagsbetreuung in einem 6ffentlichen Kindergarten [INSM (2010), STATIS-
TISCHES BUNDESAMT (2012A)].

Dieses Kapitel soll sich daher vor allem zwei Aspekten widmen. Zundchst wird
aufgezeigt, zu welchem Ausmal} sich das Subventionsniveau fiir Kinderbetreuung
innerhalb von Deutschland unterscheidet. Fiir diese rein deskriptive Analyse wird
auf Daten der ,Initiative Neue Soziale Marktwirtschaft® (INSM) zuriickgegriffen.
Hierin sind Informationen iiber die Gebiihren fiir einen Halbtagsbetreuungsplatz in
einer kommunalen Tageseinrichtung in den 102 einwohnerstirksten Stddten
Deutschlands fiir die Jahre 2008 und 2010 enthalten (INSM, 2010).

AnschlieBend werden mogliche Faktoren identifiziert, welche die vorhandenen Un-
terschiede erkldren. Hierzu existiert bereits eine weitere Untersuchung. Diese beschif-
tigt sich insbesondere mit politdkonomischen Einflussfaktoren, die auf die Gebiihren-
hohe wirken konnen (GOERRES UND TEPE, IM ERSCHEINEN). Die Analyse von GOERRES
UND TEPE zeigt jedoch, dass diese Faktoren nur geringfiigig zur Erkldrung der Kinder-
gartengebiihren beitragen. Danach konnen die Pro-Kopf-Verschuldung der Kommunen
sowie die Stimmverteilung im Stédtetag signifikant positiv und der Anteil der Frauen
im Stidtetag signifikant negativ auf die Hohe der Gebiihren wirken. Allerdings sind die
Zusammenhidnge statistisch sehr schwach. Somit miissen andere Indikatoren gefunden
werden, welche die regionalen Gebiihrenunterschiede erklaren kénnen. Dabei wird in
der folgenden Analyse primir auf Faktoren zuriickgegriffen, welche die gesamte
Dienstleistungsqualitidt der Kinderbetreuung (Qualitdt sowie Verfiigbarkeit der Be-
treuung, vgl. Abschnitt 2.4) beschreiben. Die 6konomische Rechtfertigung dieser
GroBen ldsst sich unmittelbar aus der Diskussion zur staatlichen Bereitstellung von
Kinderbetreuung ableiten (vgl. Abschnitt 2.1).21

Es wird ausschlieBlich auf die 6ffentliche Halbtagsbetreuung von Kindern im Kin-
dergartenalter abgestellt. Zwar besteht auch die Moglichkeit der Ganztagsbetreuung
(sowohl fiir Kinderkrippen- als auch fiir Kindergartenkinder), allerdings war zum
Zeitpunkt der Datenerhebung nur fiir die Halbtagsbetreuung von Kindergartenkin-
dern ein gesetzlicher Anspruch definiert (vgl. Abschnitt 2.3). Dieser stellt fiir die
Analyse eine Vergleichbarkeit der institutionellen Rahmenbedingungen zwischen
den verschiedenen Stddten sicher, so dass diese tatsdchlich zueinander in Bezug

gesetzt werden konnen.

! Dieses Kapitel beruht auf der Publikation ,,Regionale Differenzierung der Subventionen fiir Kinder-
garten-Plitze in Deutschland®, welche in der Zeitschrift ifo Dresden berichtet erschienen ist (THATER,
2008). Es wurde jedoch in weiten Teilen methodisch und inhaltlich umfassend iiberarbeitet und erwei-
tert.
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In Abschnitt 3.1 werden die Gebiihrenunterschiede zwischen den Kommunen de-
skriptiv ausgewertet. Dies bildet die Grundlage fiir die empirische Analyse und
Auswertung der Gebiihrenunterschiede (Abschnitte 3.2 und 3.3). Das Kapitel
schliefft mit einem kurzen Fazit (Abschnitt 3.4).

3.1 Gebiihrenunterschiede auf kommunaler Ebene

Die Kommunen sind angehalten, die Gebilihren nach der wirtschaftlichen Leistungs-
fahigkeit sowie der GroBe der Familien zu staffeln (z. B. Art. 1 Nr. 17 KIFOG). Da-
zu konnen die Kommunen auf einen oder mehrere der folgenden Faktoren zuriick-
greifen (INSM, 2010): (i) die wirtschaftliche Leistungsfahigkeit der Familie (etwas
mehr als die Hilfte der Kommunen staffelt die Gebiihren nach der Einkommenssi-
tuation der Familien, die verbleibenden Kommunen verzichten auf eine solche An-
passung), (ii) das Alter des zu betreuenden Kindes (von den Kommunen werden
vereinzelt das erste und/oder letzte Beitragsjahr eines Kindergartenkindes ginzlich
beitragsbefreit bzw. -reduziert angeboten) sowie (iii) die Zahl der Geschwisterkin-
der (in einigen Stddten werden alle Geschwisterkinder bis zu einem bestimmten
Alter beriicksichtigt, andernorts nur Geschwister, welche die gleiche Betreuungs-
einrichtung besuchen). Ob und in welchem Ausmal} die Kommunen von dieser Staf-
felung Gebrauch machen, ist nicht vorgeschrieben. Fiir die Analyse der Gebiihren-
unterschiede werden deshalb vier Modellfamilien betrachtet (INSM, 2010):* Es
werden Familien mit 45.000 € sowie mit 80.000 € Bruttojahreseinkommen und Fa-
milien mit einem und zwei Kindern unterschieden. Fiir das Alter der Kinder werden
4 Jahre bei den Einzelkind-Familien und 3,5 sowie 5,5 Jahre bei den Zweikind-
Familien unterstellt. Die Verwendung von Modellfamilien stellt sicher, dass die
Gebiihren fiir vergleichbare Familien zwischen verschiedenen Kommunen betrach-
tet werden. Tabelle 3 fasst die Gebiihrensituation fiir die verschiedenen Modellfa-

milien zusammen:

** Im Kapitel-Anhang zeigt Tabelle 6 die der Analyse zugrundeliegenden Stidte. Zusitzlich stellt Abbil-
dung 17 dort die Einwohnerverteilung der Stichprobe nach Léndern der tatsdchlichen Einwohnerver-
teilung nach Landern gegeniiber. Diese zeigt, dass die Auswahl der Stddte hinsichtlich des Merkmals
Einwohnerzahl fiir die Lander als représentativ angesehen werden kann.
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Tabelle 3: Kindergarten-Jahresgebiihren fiir verschiedene Modellfamilien in den 102 einwohner-
stirksten Stidten Deutschlands (Durchschnitt der Jahre 2008 und 2010, Kosten fiir alle Kinder)

Familie mit 1 Kind und Familie mit 2 Kindern und
einem Einkommen von... einem Einkommen von...
45.000 € 80.000 € 45.000 € 80.000 €
Mittelwert 891,04 1.019,73 1.364,80 1.550,70
Standardabw. 338,62 538,43 640,54 816,35
Minimum 0,00 0,00 0,00 0,00
Maximum 1.752,00 2.876,00 2.592,00 3.888,00

Anmerkung: N=204.
Quelle: INSM (2010), eigene Berechnungen.

Die Tabelle zeigt fiir die Modellfamilien eine Staffelung der Gebiihren im Ein-
kommen und der Zahl der Kinder. Familien mit einem Kind und 45.000 € Brutto-
jahreseinkommen zahlen mit rund 890 € im Durchschnitt 130 € weniger fiir die
Kinderbetreuung als Familien mit 80.000 € Bruttojahreseinkommen und einem
Kind. Bei den Zwei-Kind-Familien fillt diese Differenz geringfiigig groBer aus.
Hier zahlen Eltern mit 80.000 € Bruttojahreseinkommen 1.550 € fiir beide Kinder
zusammen und somit etwa 185 € mehr als Familien mit 45.000 € Bruttojahresein-
kommen. Fiir beide Einkommensfamilien zeigt sich, dass die Kosten der Betreuung
pro Kind fiir Einzelkind-Familien deutlich hoher sind als fiir Zwei-Kind-Familien.
Bei Familien mit 45.000 € Bruttojahreseinkommen betridgt der Aufschlag fiir das
zweite Kind im Durchschnitt etwa 475 € im Jahr, bei den Familien mit 80.000 €
Bruttojahreseinkommen etwa 530 €. Die Spannweite der Gebiihren zeigt jedoch
zugleich, dass es deutliche Unterschiede in der Gebiihrenfestsetzung gibt. Wiahrend
es fiir alle Modellfamilien Stidte gibt, die keine Gebiihren verlangen, miissen Eltern
mit 45.000 € Bruttojahreseinkommen bis zu 1.752 € pro Jahr fiir die Betreuung ei-
nes Kindes zahlen (3,9 % des Einkommens), Eltern mit 80.000 € Bruttojahresein-
kommen miissen maximal 2.876 € zahlen (3,6 % des Einkommens).

Im weiteren Verlauf soll nur auf die Modellfamilie mit zwei Kindern sowie
80.000 € Bruttojahreseinkommen eingegangen werden. Von allen betrachteten Mo-
dellfamilien beschreibt diese die durchschnittliche Einkommenssituation und Fami-
lienstruktur deutscher Familien am besten. Bei Familien mit Kindern stellt in
Deutschland die Zwei-Kind-Familie die hdufigste Familienform dar (STATISTISCHES
BUNDESAMT, 2008; S. 18-20);23 das Durchschnittsbruttoecinkommen dieser Familien
liegt bei etwa 70.000 € im Jahr (STATISTISCHES BUNDESAMT, 2008; S. 18). Die
nachfolgende Abbildung zeigt die Haufigkeitsverteilung der Gebiihren fiir die Mo-

> Dies gilt fir Gesamtdeutschland und auch fiir Westdeutschland. In Ostdeutschland iiberwiegt
knapp die Ein-Kind-Familie.
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dellfamilie mit 80.000 € Bruttojahreseinkommen und zwei Kindern fiir die Jahre
2008 und 2010.%*

Abbildung 15: Verteilung der Kindergarten-Jahresgebiihren fiir Eltern mit 2 Kindern und 80.000 €
Bruttojahreseinkommen fiir die Jahre 2008 und 2010
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Quelle: INSM (2010), eigene Berechnungen und Darstellung.

Die meisten Stddte verlangen Gebiihren zwischen 1.000 und 2.000 € pro Jahr. Auch
die benachbarten Klassen sind noch vergleichsweise stark besetzt. Nur sehr wenige
Stiadte verlangen hingegen entweder keine oder sehr hohe (>3.000 €) Gebiihren. Die
Abbildung spiegelt das hohe Subventionsniveau der 6ffentlichen Kinderbetreuung
in Deutschland wider. Die gesamten Bereitstellungskosten liegen in Deutschland
fiir einen Kindergartenplatz mit einer Halbtagsbetreuung pro Jahr etwa bei 3.470 €
(STATISTISCHES BUNDESAMT, 2012A). Wird diese GroBe zugrunde gelegt, liegt das
Subventionsniveau fiir einen Offentlichen Betreuungsplatz zwischen 45 % und
100 %.

Die Klassenbesetzung hat sich zwischen den Erhebungsjahren leicht verdndert. Der
Anteil der Stiddte, die keine Gebiihren verlangen, ist von 2008 auf 2010 gestiegen.
Die Verdanderung zwischen den Jahren 2008 und 2010 wird noch deutlicher, wenn
die Gebiihren beider Jahre fiir die einzelnen Stiddte gegeniibergestellt werden. Dies
geschieht in Abbildung 16. Punkte unterhalb (oberhalb) der diagonalen Linie be-
schreiben Stddte, die ihre Gebiihren von 2008 auf 2010 reduziert (erhdht) haben.

** Alle Abbildungen zur Verteilung der Gebiihren zwischen den Jahren 2008 und 2010 werden im Kapi-
tel-Anhang auch fiir die verbleibenden Modellfamilien ausgewiesen, siche Abbildung 18 bis Abbil-
dung 23.
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Abbildung 16: Gegeniiberstellung der Kindergarten-Jahresgebiihren fiir Eltern mit 2 Kindern und
80.000 € Bruttojahreseinkommen fiir die Jahre 2008 und 2010
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Quelle: INSM (2010), eigene Darstellung.

Es zeigt sich fiir die Mehrheit der Stiddte, dass sie entweder auf oder unterhalb die-
ser Linie liegen (Gebiihren sind in beiden Jahren unverdndert geblieben bzw. ge-
sunken). Nur wenige Stddte haben die Gebiihren vom Jahr 2008 auf das Jahr 2010
erh6ht. Demnach unterscheiden sich die Gebiihren nicht nur zwischen den betrach-
teten Stddten, sondern haben sich auch innerhalb der Stddte teils liber die Betrach-
tungszeitpunkte verdndert.

3.2 Mogliche Determinanten der Subventionshohe fiir 6ffentliche Kindergarten-
betreuung

Die zwischen- und innerstddtischen Gebiihrenunterschiede sollen systematisch an-
hand ausgewdhlter Variablen erkldrt werden. Im Speziellen soll der Einfluss der
angebotenen Dienstleistungsqualitdt (Qualitdt sowie Verfiigbarkeit der Betreuung,
vgl. Abschnitt 2.4) auf die Gebiihrenhohe untersucht werden. Dariiber hinaus soll
fiir unterschiedliche sozio-demografische und institutionelle Rahmenbedingungen
in den jeweiligen Stiddten kontrolliert werden. Alle verwendeten Daten stammen vom
gemeinsamen Datenangebot der Statistischen Amter des Bundes und der Linder (STA-
TISTISCHE AMTER DES BUNDES UND DER LANDER, 2012 A, B, D, E, F, G, H), von der Inter-
netpriasenz der Stiddte sowie von der Initiative Neue Soziale Marktwirtschaft
(INSM, 2010). Die Analyse kann nur mit kreisfreien Stddten durchgefiihrt werden,
da die bendtigten amtlichen Daten nur auf dieser Ebene verfiigbar sind. Fiir einige
der kreisfreien Stddte fehlen dennoch Daten fiir die erkldrenden Variablen. Durch
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diese Einschrinkungen umfasst die Analyse noch 69 der urspriinglich 102 Stidte.?
Fiir die Analyse wird angenommen, dass Kinderbetreuung grundsitzlich in allen
Stadten zu dhnlichen Kosten angeboten werden kann [vgl. auch KREYENFELD ET AL.
(2003)]. Ergreifen Stadte MaBBnahmen, die kostensteigernd wirken, wird unterstellt, dass
ein Teil dieser erhohten Kosten in Form hoherer Gebiihren an die Eltern weitergeleitet
wird. Zu welchem Ausmal dies geschieht, ist dabei von untergeordneter Bedeutung.

Betreuungsqualitdit

Sowohl die Stddte als Betreiber der Kindertageseinrichtungen (gesamtgesellschaft-
liche Effekte, siche z. B. WROHLICH, 2008) als auch die Eltern (individuelle Effek-
te, siche z. B. BROOKS-GUNN ET AL., 2010) haben bestimmte Anforderungen an die
angebotene Qualitit der 6ffentlichen Kinderbetreuung. In der empirischen Literatur
existieren verschiedene Grofen, die hiufig als Ndherungsmal fiir die Betreuungs-
qualitdt herangezogen werden, beispielsweise das Betreuungsverhéltnis (Betreuer je
Kind) sowie das Qualifikationsniveau des Personals (z. B. formaler Abschluss).
Beide Grolen konnen positiv auf die sozialen und kognitiven Féhigkeiten der Kin-
der wirken (BLAU, 1997).%°

Auf den ersten Blick sollten beide Gréen jedoch nur eine geringe Variation zwi-
schen verschiedenen Einrichtungen oder Stiddten in Deutschland aufweisen. Die
Ausbildung des Personals fiir die Betreuung von Kindern in 6ffentlichen Einrich-
tungen ist in Deutschland gesetzlich vorgeschrieben (siehe z. B. §45 (3) Nr. 2 SGB
VIII) und zwischen Deutschlands Regionen als gleichwertig anzusehen.”” Auch fiir
die Betreuungsquote gibt es in Deutschland gesetzliche Vorgaben. Allerdings kon-
nen sich diese Quoten regional aus zwei Griinden unterscheiden: Die Lander geben
leicht voneinander abweichende Vorgaben zur Betreuungsquote und diese Quoten
stellen nur Mindestanforderungen dar (siche Abschnitt 2.3). Es steht den Stddten
frei, ein intensiveres Betreuungsverhidltnis anzubieten. Dies wiirde sich aufgrund
der hoheren Personalintensitdt in steigenden Kosten fiir die Stddte widerspiegeln.
Es ist zu erwarten, dass die Stddte einen Teil der zuséitzlichen Personalkosten in
Form hoherer Gebiihren an die Eltern weiterleiten. Um den Einfluss des Betreuungs-
verhéltnisses auf die Gebiihrenhohe zu analysieren, wird die Variable Betreuung als
Verhiltnis von Betreuern zu angebotenen Plitzen definiert.*®

» Die nicht beriicksichtigten Stidte sind in Tabelle 6 im Kapitel-Anhang mit einem Stern gekennzeich-

net.

Allerdings ist der ermittelte Einfluss dieser Variablen auf die Betreuungsqualitit relativ gering.

Fiir eine ausfiihrliche Diskussion der Bedeutung des padagogischen Personals fiir die friihkindliche
Bildung in Deutschland, siche BOCK-FAMULLA UND LANGE (2011).

Bei den bereitgestellten Pldtzen kann nicht nach der Art des Platzes differenziert werden (z. B. Kin-
derkrippen- oder -gartenplatz). Hierdurch kann es zu geringfiigigen Verzerrungen bei der ermittelten
Betreuungsquote kommen, wenn sich die Altersstruktur der betreuten Kinder in den Kindertagesein-
richtungen zwischen den Stadten stark unterscheidet.
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Verfiigharkeit

Um die vollstindige Dienstleistungsqualitét der 6ffentlich bereitgestellten Kinder-
betreuung aus Sicht der Eltern zu berticksichtigen, muss neben der Betreuungsqua-
litdt auch die Verfiigbarkeit herangezogen werden (HANK UND KREYENFELD, 2000).
Diese kann sowohl durch die Anzahl der angebotenen Plitze als auch die der Kin-
dertageseinrichtungen beschrieben werden.

Je hoher die Anzahl verfiigbarer Plitze (bei gegebener Kinderzahl bzw. Nachfrage)
ist, desto wahrscheinlicher ist es fiir die Eltern, einen Betreuungsplatz fiir ihre Kin-
der zu bekommen. Dadurch steigt die Vereinbarkeit von Familie und Beruf. Eine
hohere Verfiigbarkeit sollte fiir die Stddte jedoch zu hoheren Kosten, und damit zu
hoheren Gebiihren fiir die Eltern fiihren, da eine aufwendigere Betreuungsinfra-
struktur bereitgestellt werden muss. Die Verfiigbarkeit der Pldtze soll durch die
Variable Versorgung beschrieben werden, welche das Verhiltnis von genehmigten
Plitzen zu Kindern im Alter von 1 bis 6 Jahren in % angibt.”

Neben der reinen Anzahl der angebotenen Pldtze kann auch deren (rdumliche) Ver-
teilung auf die Vereinbarkeit von Familie und Beruf wirken. Je mehr Betreuungs-
einrichtungen zur Verfiigung stehen, desto wahrscheinlicher ist es fiir die Eltern,
externe Kinderbetreuung und Arbeitsmarktbeteiligung miteinander zu vereinbaren
(z. B. Betreuungseinrichtung in der Nihe des Wohnortes bzw. der Arbeitsstitte). Es
wire moglich, dass die Bereitstellung einer bestimmten Anzahl an Betreuungsplét-
zen in einer groBeren Zahl an Einrichtungen zu hoheren Kosten fiihrt, als wenn die-
se Plitze in weniger und dafiir groBeren Einrichtungen angeboten wiirden. In die-
sem Fall sollte die Einrichtungszahl die Bereitstellungskosten erhohen und damit
positiv auf die Gebithrenhohe wirken.’® Die Variable KitaDichte gibt die Anzahl
der Kindertageseinrichtungen je km? an.

Sozio-demografische und institutionelle Rahmenbedingungen (Kontrollvariablen)

Um einen moglichst isolierten Effekt der verwendeten QualitdtsmalBle auf die Hohe
der Gebiihren ermitteln zu konnen, werden zusitzliche Kontrollvariablen in der
Schétzung beriicksichtigt. Angelehnt an die existierende empirische Literatur, die
sich mit der Bereitstellung 6ffentlicher Leistungen beschéftigt, werden die Einwoh-
nerzahl in den Stddten, die Altersstruktur, das Einkommen sowie die Beschéfti-
gungssituation der Bevolkerung, die Verschuldung der Stiadte und die Stimmvertei-
lung im Stidtetag beriicksichtigt (z. B. GEYS ET AL., 2008A). Anders als die zuvor

¥ Fiir diese Variable gilt eine analoge Einschrinkung wie fiir die Betreuungsquote, d. h., es kann nicht

nach der Art des angebotenen Platzes differenziert werden. Hort-Kinder werden aufgrund des geringen
Betreuungsschliissels nicht beriicksichtigt.

Fiir eine ausfiihrliche Diskussion etwaiger Skaleneffekte in der Bereitstellung dffentlicher Kinderbe-
treuung, siehe Kapitel 6.

30

38



Regionale Gebiihrenunterschiede fiir 6ffentliche Kinderbetreuung

diskutierten Variablen konnen diese Faktoren nicht bzw. nur in der langen Frist von
den Stiddten gesteuert werden.

Eine hohere Einwohnerzahl sollte nach GEYS ET AL. (2008A) zu hdheren Pro-Kopf-
Kosten der Bereitstellung fiihren. Mit der Einwohnerzahl steigt die Ubernahme
zentralortlicher Funktionen fiir Gemeinden des Umlandes. Die Einwohnerzahl der
Stiddte konnte demnach einen positiven Einfluss auf die Hohe der Gebiihren haben,
weil die Einwohner vor Ort indirekt Leistungen fiir das Umland mitfinanzieren
miissen. Die Variable Einwohner gibt die Einwohnerzahl (in Tsd.) der betrachteten
Stadte wider.

Auch die Bevolkerungsstruktur kann einen Einfluss auf die Gebiihren haben. Leben
iiberwiegend junge Familien in einer Stadt, sollten sich die lokalen Ausgaben stir-
ker an deren Wiinschen orientieren (MUELLER, 2003). Mit einer steigenden Bedeu-
tung junger Familien sollten demnach die Gebiihren fiir Kinderbetreuung zuriickge-
hen. Die Variable AntKinder beschreibt den Anteil der Kinder im Alter von 1 bis 6
Jahren an der Gesamtbevdlkerung in % (als Ndherungsmal3 fiir den Anteil junger
Familien).?' Zudem konnte ein hoheres durchschnittliches Einkommen der Bevél-
kerung zu hoheren Gebiihren fiihren. Stellt 6ffentliche Kinderbetreuung fiir die El-
tern ein normales Gut dar, sollten die nachgefragte Menge an Kinderbetreuung, und
damit die Ausgaben der Kommunen, im Einkommen der Bevdlkerung steigen. Die
Variable Einkommen beschreibt das durchschnittliche Einkommen (in Tsd. €) aller
sozialversicherungspflichtig Beschiftigten in den Stidten.

Externe und elterliche Kinderbetreuung sind relativ nahe Substitute (DATTA GUPTA
UND SIMONSEN, 2010A). Deshalb kann auch die Arbeitsmarktsituation in den Stdd-
ten eine Rolle fiir die Kinderbetreuungsausgaben spielen. Wenn Eltern keiner Er-
werbstdtigkeit nachgehen, ist (aus Sicht der Eltern) die Notwendigkeit externer Be-
treuung nicht zwangsldufig gegeben. Somit kdnnte eine hdhere Arbeitslosenquote
in einer Stadt zu einer geringeren Nachfrage nach Kinderbetreuung fiihren (Préfe-
renz-Effekt, GEYS ET AL., 2008A). Um externe Kinderbetreuung fiir Familien mit
geringem oder gar keinem Einkommen dennoch attraktiv zu gestalten, konnten die
Stiddte darauf mit einer stdrkeren Progression der Gebiihren im Einkommen reagie-
ren. Die Gebiihren miissten dann stirker im Einkommen steigen, um die Subvention
der Geringverdienerhaushalte zu kompensieren. Im Datensatz wiirde sich das in
hoheren Gebiihren fiir Familien mit 80.000 € Bruttojahreseinkommen in den Stad-
ten mit hoher Arbeitslosenquote widerspiegeln. In der empirischen Literatur gibt es

*! Die Verwendung der Variable AntKinder setzt voraus, dass sich die Strukturen der Familien mit jun-

gen Kindern (insbesondere hinsichtlich ihrer Kinderzahl) nicht wesentlich zwischen den Stadten unter-
scheiden.

Die Einkommensdaten werden nur alle 4 Jahre erhoben, so dass die verwendete Einkommensinforma-
tion fiir die Jahre 2008 und 2010 identisch ist.
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Evidenz dafiir, dass liberwiegend die Miitter in die Kinderbetreuung involviert sind
[CONNELLY (1992), RIBAR (1992), CRAIG (2006)]. Deshalb wird mit der Variable
FrauenALQ in der Untersuchung auf die Frauenarbeitslosenquote in % abgestellt.

SchlieBlich konnen auch institutionelle Rahmenbedingungen vor Ort auf die Hohe
der Gebiihren wirken (vgl. GOERRES UND TEPE, IM ERSCHEINEN). Beispiele fiir sol-
che Rahmenbedingungen sind die Finanzausstattung der Kommunen oder das Aus-
gabenverhalten der politischen Entscheidungstrager vor Ort. Eine hohere Pro-Kopf-
Verschuldung kann entweder auf eine unzureichende Finanzmittelausstattung oder
auf ein zu grofziigiges Ausgabenverhalten der Stddte zuriickzufiihren sein. In bei-
den Fillen wéren hohere Gebiihren fiir die Eltern wahrscheinlich (z. B. zur Querfi-
nanzierung des Offentlichen Leistungsangebotes). Als Ndherungsmal3 hierfiir soll
die Variable VerschuldungPK (in Tsd. €) herangezogen werden, welche die kom-
munale Schuldenlast je Einwohner wiedergibt.

Das politisch induzierte Ausgabenverhalten der lokalen Entscheidungstrager wird
1. d. R. durch die Verteilung der Stimmen auf links- bzw. rechtsorientierte Parteien
beschrieben (z. B. ASHWORTH ET AL., 2005). Die Variable Po/Or ist eine Dummy-
Variable, die den Wert 1 annimmt, wenn die stirkste Partei im Stddtetag eine (eher)
linksorientierte Partei (Die Linke, Biindnis90/Die Griinen, SPD) ist. Parteien, die
dem linken politischen Spektrum zugeordnet werden konnen, werden in der empiri-
schen Literatur hdufig mit hoheren Ausgaben fiir Sozialleistungen in Verbindung
gebracht (z. B. ASHWORTH ET AL., 2005). Die Gebiihren sollten demnach bei einem
steigenden Anteil linksorientierter Parteien im Stéddtetag riicklaufig sein.

Als zusétzliche Kontrollvariablen, die keiner der bisherigen Kategorien zugeordnet
werden konnen, werden in der Regression zwei Dummy-Variablen beriicksichtigt.
Die Variable Ostdeutschland nimmt den Wert 1 an, wenn eine Stadt in Ostdeutsch-
land liegt (und O sonst). Damit soll auf die strukturellen Unterschiede zwischen
beiden Regionen kontrolliert werden (GEISLER UND KREYENFELD, 2006).> Ein Jah-
res-Dummy (Jahr2008), welcher den Wert 1 annimmt, wenn eine Beobachtung aus
dem Jahr 2008 stammt, fingt alle zeitlichen Effekte ab, die in den Jahren 2008 und
2010 in allen Stddten gleichermalBen auf die Gebiihrenhohe gewirkt haben kénnen
(z. B. konjunkturelle Effekte). Die nachfolgende Tabelle fasst die erkldrenden Vari-
ablen anhand wesentlicher deskriptiver KenngroB3en zusammen und zeigt deren er-
warteten Einfluss auf die Hohe der Gebiihren.

3 Die Beriicksichtigung dieser Variable hilft zusitzlich, mogliche Unschirfen des Einflusses der berech-
neten Betreuungs- sowie Versorgungsquote auf die Elternbeitrige zu korrigieren, da es hier erhebliche
Ost-West-Unterschiede gibt.
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Tabelle 4: Deskriptive Statistik der Regressionsvariablen zur Bestimmung der Kindergarten-
Jahresgebiihren in 69 kreisfreien Stiidten Deutschlands

Wl S i v e

Betreuung (Betreuer je Kind) 0,13 0,02 0,09 0,17 +
Versorgung (Plitze je Kind in %) 77,24 21,77 53,67 143,40 +
KitaDichte (Einrichtungen je km?) 0,98 0,57 0,21 3,69 +
Einwohner (in Tsd.) 263,83 218,03 81,32 1.353,19 +
AntKinder (in %) 5,07 4,46 3,96 6,24 -
Einkommen (in Tsd. €) 30,85 5,16 22,90 49,02 +
FrauenALQ (in %) 9,77 2,91 4,20 17,10 +
VerschuldungPK (in Tsd. €) 1,22 0,65 0,00 2,70 +
PolOr (Dummy) 0,42 0,50 0,00 1,00 -
Ostdeutschland (Dummy) 0,17 0,37 0,00 1,00 +
Jahr2008 (Dummy) 0,50 0,50 0,00 1,00

Anmerkung: Durchschnitt der Jahre 2008 und 2010; N=138.

Quelle: STATISTISCHE AMTER DES BUNDES UND DER LANDER (20124, B, D, E, F, G, H), eigene Berech-
nungen.

Die Betreuungsquote liegt im Durchschnitt bei 0,13 Betreuern je Kind und damit
sehr nah an dem gesamtdeutschen Durchschnitt (vgl. Abschnitt 2.4, Abbildung 6).
Obwohl die Spannweite vergleichsweise grof} ist, ist die Variation der Betreuungs-
quote aufgrund der rechtlichen Rahmenbedingungen insgesamt erwartungsgemif
gering (Variationskoeffizient: 0,17). Die gleichen Zusammenhénge gelten auch fiir
die Versorgungsquote (Variationskoeffizient: 0,29). Etwas anders verhilt es sich
bei der Einrichtungsdichte. Im Durchschnitt wird in den Stiddten annidhernd eine
Einrichtung je km? betrieben. Die Variation innerhalb der Stéddte ist fiir dieses Mal}
jedoch erheblich grofer als fiir die librigen zwei QualitdtsmalBle (Variationskoeffi-
zient: 0,58). Dies kann sowohl mit der unterschiedlichen Bevdilkerungsdichte in den
Stiadten erkldrt werden als auch damit, dass es keine gesetzlichen Vorgaben bzw.
Mindeststandards zur Anzahl der Einrichtungen auf einer bestimmten Fliache gibt.

Es liegen die Kindergartenjahresgebiihren fiir 69 kreisfreie Stddte in Deutschland
fiir die Jahre 2008 und 2010 vor. Somit erlauben es die Daten, auf Panelschitzme-
thoden zuriickzugreifen, um fiir individuelle, unbeobachtbare und zeitinvariante
Merkmale zwischen den Stiddten zu kontrollieren. Dabei konnen grundsitzlich zwei
Schitzansitze, Fixed (FE)- oder Random-Effects (RE), verwendet werden.** Bei der
FE-Schétzung wird unterstellt, dass die zeitinvarianten, unbeobachtbaren Merkmale
der Stddte mit den erkldrenden Variablen korrelieren. Die RE-Schidtzung hingegen
unterstellt, dass diese unbeobachtbaren Effekte nicht mit den erkldrenden Variablen

** Grundsitzlich konnen fiir die Schitzung noch andere Verfahren herangezogen werden [z. B. First-
Differencing (FD), Mixed-Effects (ME)]. Allerdings sind im vorliegenden Datensatz entweder die Vo-
raussetzungen fiir deren Anwendung nicht gegeben (ME) bzw. sie wiirden zu identischen Ergebnissen
wie die FE-Schétzung fithren (FD).
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korrelieren, sie also zuféllig zwischen den Stddten verteilt sind (WOOLDRIDGE,
2008).

Allerdings besteht die Zeitreihenkomponente aus lediglich zwei Jahren, so dass die
Variation innerhalb der verschiedenen Stéddte iiber die Zeit nur in geringem Male
zur Erklarungsgiite des Modells beitragen wird. Deshalb ist es grundsitzlich mog-
lich, dass eine gepoolte KQ-Schitzung (beide verfiigbaren Querschnitte fiir 2008
und 2010 werden in einer gemeinsamen KQ-Schidtzung verwendet) bzw. eine KQ-
Schétzung des Durchschnitts der Jahre 2008 und 2010 einer Panel-Schidtzung vor-
zuziehen ist (WOOLDRIDGE, 2008). Das Vorgehen zur Bestimmung des Schitzansat-
zes soll deshalb in 2 Schritten erfolgen: Zuerst wird mit Hilfe des Hausman-Tests
festgestellt, ob unbeobachtbare, stadtspezifische Merkmale systematisch mit den
erkldrenden Variablen korrelieren (FE) oder nicht (RE). AnschlieBend wird mit ei-
nem Breusch-Pagan-Test iiberpriift, ob mogliche unbeobachtbare Merkmale iiber-
haupt einen signifikanten Einfluss zur Erklarung der Kindergartengebiihren beitra-
gen (Panel-Schitzung) oder ob die Querschnitte in einer gepoolten Schitzung ge-
meinsam geschdtzt werden diirfen (gepoolte KQ-Schitzung). Im Anschluss an die
Ermittlung der geeignetsten Schitzmethode werden die erhaltenen Ergebnisse dis-
kutiert. Schlielich werden mogliche statistische Probleme sowie deren Auswirkun-
gen auf die Ergebnisse aufgezeigt.

Fiir die Schiatzung wird zunéchst der folgende Modellzusammenhang unterstellt:

Yij = Bo + P1- Betreuung;; + B, - Versorgung;; + f5 - KitaDichte;; +
+ B, - Einwohner;j + fs - AntKinder;; + B¢ - FrauenALQ;; +
+ B7 - VerschuldungPK;; + Bg - Ostdeutschland;; + o - PolO7;j +
+a; +uy;

wobei y;; die Kindergartenjahresgebiihr einer Modellfamilie mit 2 Kindern und
80.000 € Bruttojahreseinkommen in Stadt i im Jahr j darstellt. Die unbeobachtba-
ren, zeitinvarianten Merkmale einer Stadt werden mit a; beschrieben; der zufillige

Fehler der Regression ist u;;.

3.3 Zusammenhang zwischen Gebiihren fiir 6ffentliche Kindergartenbetreuung
und Dienstleistungsqualitit

Der Hausman-Test fiir die Wahl zwischen RE- und FE-Schitzung zeigt an, dass fiir
den vorliegenden Datensatz die RE-Schitzung zulidssig ist (y% = 6,21, p-value
= 0,52). Bestimmte, unbeobachtbare Faktoren in den jeweiligen Stddten hingen
demnach nicht systematisch mit den erkldrenden Variablen zusammen. Mit Hilfe
des Breusch-Pagan-Tests kann zudem gezeigt werden, dass im vorliegenden Daten-
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satz die RE-Schitzung, trotz der Kiirze des betrachteten Zeitraumes, einer gepool-
ten KQ-Schitzung beider Jahre iiberlegen ist (y? = 36,50; p-value = 0,00). Stadt-
spezifische Effekte tragen demnach statistisch signifikant zum Erklédrungsgehalt des
Gesamtmodells bei. Die Ergebnisse der Regression sind in Tabelle 5 dargestellt.™
Die Spalten (I) und (II) zeigen die Ergebnisse der KQ-Schitzung fiir das Jahr 2008
bzw. 2010. In Spalte (III) sind die Ergebnisse der KQ-Schédtzung fiir den Durch-
schnitt beider Jahre und in Spalte (IV) die Ergebnisse der gemeinsamen KQ-
Schétzung beider Jahre abgebildet. SchlieBlich zeigen Spalte (V) die Ergebnisse der
FE-Schitzung und Spalte (V1) die Ergebnisse der praferierten RE-Schitzung.

Tabelle S: Regressionsergebnisse der KQ-Schiitzung zur Erklirung der Kindergarten-
Jahresgebiihren; Modellfamilie mit Bruttojahreseinkommen von 80.000 € und 2 Kindern

KQ KQ KQ KQ Fixed Random
2008 2010  2008&2010 20082010  Effects Effects
(1)) am (1) av) (\2) (VD
Betreuung 77,10 72,39 70,17 ~60,86 111,37 85,57
(63,04) (72,48) (45,70) (65,00) (66,68) (44,03)
Versorgung D4.40%FF  30,13%FF 6.66%FF  D4.86%H* 3,28 21,88%*x
(8,75) (8,96) (6,04) (8,22) (22,71) (7,63)
KitaDichic 25,17 360,61 187,05 159,76 1.221,45 257,97
(285,94) (298,50)  (201,47)  (277,59)  (1.660,40)  (275.21)
Einwohner 0,29 0,67 20,23 20,28 29,61 -0,44
(0,65) (0,70) (0,47) (0,64) (17,61) (0,64)
AntKinder 317,05 41041 B6AISHRE 35250% 56574 -370,34%
(246,54) (254.86)  (16848)  (213,50) (640,37) (216,68)
Einkommen 16,38 48,92 32,85 39,24 ] 41,71%
(27,00) (30,16) (19,49) (27.87) (24,85)
1,05 236,62 29,44 7,50 28,09 28,16
FrauenALQ (42,37) (51,83) (31,79) (45,22) (50,98) (31,34)
2,59 91,65 45,45 41,20 194,89 7,85
VerschuldungPK | | /¢ <) (151,61) (102,27) (148,20) (229,64) (117,98)
PolOF 165,63 143,11 129,01 106,70 45,55 38,22
(239,54) (226,83)  (15347)  (278,51) (127,11) (10431)
Ostdentschiang | 1510025 2286,53%%% 1.880,35%%  1.79524%% ] 1.580,79%++
(572,23) (585,90)  (395.88)  (538,99) (510,70)
170,54
Jahr2008 - - (140.42) - - -
onstante 5.137,46%%  5.00220%%  4833,10  4291,03%  1.796,60  4.149,54
(2.040,05)  (2.224,15)  (1.446,08)  (1.854,09)  (4.817,08)  (1.729,23)
(angepasstes) R? 0,27 0,26 0,25 0,26 0,00 0,23
F-Statistik 2,12%% 2,06%* 3,90%%* 2,06%* 1,46 -
Beobachtungen 69 69 138 69 138 138
Gruppen - - - - 69 69
Wald x2 ; ; - ; - 26,06%%*

Anmerkung: heteroskedastierobuste Standardfehler in Klammern; *** (** *) bezeichnet ein Signi-
fikanzniveau von 1 % (5 %, 10 %).

Quelle: eigene Berechnungen.

% Die Ergebnisse fiir die verbleibenden Modellfamilien werden im Kapitel-Anhang ausgewiesen,
siehe Tabelle 7.
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Fiir die priaferierte RE-Schétzung zeigt sich, dass sowohl die Betreuungs- als auch
die Versorgungsquote signifikant zur Erkldarung der Kindergartenjahresgebiihren
beitragen. Allerdings entsprechen die Vorzeichen in beiden Fillen nicht den Erwar-
tungen. Ein intensiveres Betreuungsverhidltnis sowie eine hohere Verfiigbarkeit der
Plitze fiihren systematisch zu geringeren Gebiihren fiir die Eltern. Ein Kind weni-
ger je Betreuer reduziert die Jahresgebiihren um etwa 85 €, eine um 1 %-Punkt ho-
here Versorgungsquote reduziert die Gebiihren um 22 €. Dies deutet darauf hin,
dass Stddte, welche mit Hilfe der Ausgaben fiir Kinderbetreuung eine aktive Fami-
lienpolitik betreiben, die damit verbundenen hoheren Kosten nicht an die Eltern
weiterleiten. Gestiarkt wird diese Vermutung zusitzlich durch den insignifikanten
Koeffizienten der Einrichtungsdichte. Allerdings werden in der empirischen Litera-
tur hdufig konstante Skalenertrdge im Zusammenhang mit lokalen Bildungsangebo-
ten gefunden [z. B. BORCHERDING UND DEACON (1972), POMMEREHNE UND FREY
(1976), SANTERRE (1985)]. In diesem Fall wiirde die Einrichtungszahl ohnehin nicht
signifikant auf die Bereitstellungskosten und damit die Gebiihrenhéhe wirken.

Aus Sicht der Stiddte kann dieses zundchst unerwartet erscheinende Verhalten bei
der Gebilihrenfestsetzung durchaus lohnenswert sein. Aufgrund der starken Einwoh-
nerorientierung der kommunalen Finanzsysteme erhalten die Kommunen einen zu-
sitzlichen Fixbetrag je dazugewonnenen Einwohner.*® Zudem steigen in den Kom-
munen einiger Lander die Zuweisungen fiir alle bisherigen Einwohner. Diese Meht-
einnahmen konnen die Mehrausgaben fiir die Kinderbetreuung {iberkompensieren.
Eine universell verfiigbare und qualitativ hochwertige Kinderbetreuung wird von
jungen, mobilen Familien als entscheidender Standortfaktor fiir eine Wohnortent-
scheidung angesehen (BMFSFJ, 2005).

Hinsichtlich der demografischen Kontrollvariablen zeigt sich, dass die Bevdlke-
rungsstruktur, ausgedriickt durch den Anteil der Kinder an der Bevdlkerung, nega-
tiv auf die Gebiihrenhdhe wirkt. Dies bestétigt die Erwartungen, wonach Stadte mit
einem hoheren Anteil junger Bevolkerung geringere Gebiihren verlangen. Je stirker
die Gruppe der jungen Familien, desto stirker miissen die lokalen Entscheidungs-
trager auf deren Interessen eingehen. Dadurch wird zusétzlich die Argumentation
gestdarkt, wonach Kommunen, trotz der damit verbundenen hdéheren Kosten, ein
grofBes fiskalisches Interesse haben konnen, sich als attraktiver Standort fiir junge
Familien darzustellen. Dariiber hinaus sind die Gebiihren fiir die Kindergartenplétze
in Ostdeutschland hoher als in Westdeutschland.®” Mégliche Griinde hierfiir wurden

3% Fiir eine Veranschaulichung der Funktionsweise des kommunalen Finanzsystems, siche beispielsweise
LENK UND RUDOLPH (2004) und ECK ET AL. (2012). Fiir einen Vergleich der verschiedenen Finanzaus-
gleichssysteme in Deutschland, siche ECK UND THATER (2013).

’7 Die Signifikanz kénnte auch dadurch bedingt sein, dass in Ostdeutschland typischerweise ein groBerer
Anteil der Betreuungskapazititen durch 6ffentliche Tréger bereitgestellt wird, wihrend es in West-
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bereits in Abschnitt 2.4 diskutiert. Auch ein hoheres Einkommen in der Bevolke-

rung fiihrt wie erwartet zu hoheren Gebiihren fiir die Eltern.

Die Pro-Kopf-Verschuldung sowie die Stimmverteilung in den stddtischen Parla-
menten haben keinen Einfluss auf die Hohe der Gebiihren. Dies bestdtigt im We-
sentlichen die Ergebnisse von GOERRES UND TEPE (IM ERSCHEINEN).

Insgesamt ist der Erkldrungsgehalt des gewéhlten Schétzansatzes mit einem R? von
0,23 gut. Wenngleich die RE-Spezifikation als die geeignetste fiir den vorliegenden
Datensatz bestimmt wurde, zeigt sich, dass die ermittelten Effekte (bzgl. Vorzei-
chen und Signifikanzniveau) auch bei der KQ-Schitzung beider Jahre iiberwiegend
erhalten bleiben (vgl. Spalte (III) und (IV) in Tabelle 5).>® Lediglich die Betreu-
ungsquote sowie das Einkommen erweisen sich in dieser Spezifikation zusitzlich
als insignifikant. Die FE-Schéitzung sowie die Schéitzungen der Einzeljahre liefern
hingegen erwartungsgemifl kaum signifikante Ergebnisse. Da die FE-Schitzung
iiberwiegend auf die Variation innerhalb der Beobachtungen iiber die Zeit abstellt,
wird nochmals die Vermutung untermauert, dass die Variation der erkldrenden Va-
riablen zwischen den beiden Perioden kaum zur Erkldrung der Kindergartengebiih-
ren beitrdgt. In den Schéitzungen der Einzeljahre ist die Anzahl der Beobachtungen
relativ gering, so dass hier bereits einige wenige Ausreiller erheblich ins Gewicht
fallen konnen. Allerdings bleiben zumindest die Vorzeichen und die Hohe der er-
mittelten Koeffizienten in den verschiedenen Spezifikationen stabil. Die gefunde-
nen Ergebnisse konnen nur mit einigen Einschrinkungen auf die verbleibenden

Modellfamilien iibertragen werden (siehe Tabelle 7 im Kapitel-Anhang).

AbschlieBend sollen noch einige statistische Probleme diskutiert werden, welche
die Unverzerrtheit und Konsistenz des durchgefiihrten Schitzverfahrens beeinflus-
sen konnten (nicht-zufillige Stichprobe, Multikollinearitdt sowie Endogenitdt der
erkldrenden Variablen).’

Die zugrundeliegende Stichprobe ist nicht reprédsentativ fiir alle Kommunen in
Deutschland. Alle Stddte wurden anhand ihrer Einwohnerzahl als einzigem Kriteri-
um ausgewaihlt. Sollten sich einwohnerschwéichere Kommunen in ihren Charakte-
ristika systematisch von denen der untersuchten Stadte unterscheiden, sind die hier
erhaltenen Ergebnisse nicht ohne weiteres iibertragbar. Bereits die Finanzmittelaus-
stattung und der kommunale Aufgabenumfang kénnen sich erheblich fiir Kommu-

deutschland iiberwiegend freie Trager sind. Womdglich fiihrt der daraus resultierende starkere Wett-
bewerb in Westdeutschland zu geringeren Gebiihren.

Ein Likelihood-Ratio-Test zeigt an, dass eine gemeinsame Schétzung beider Jahre zu einem Fehlerni-
veau von 5% zulissig ist (y2 = 18,71, p — value = 0,07).

Um dariiber hinaus fiir eine mogliche heteroskedastische Varianz der Fehlerterme zu korrigieren,
werden fiir alle Schitzungen die heteroskedastierobusten Standardfehler nach WHITE (1980)
ausgewiesen.
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nen mit unterschiedlicher Einwohnerzahl unterscheiden (LENK UND RUDOLPH,
2004). Der insignifikante Effekt der Einwohnerzahl deutet jedoch darauf hin, dass
die Gebiihren fiir einwohnerschwichere Stddte nicht geringer sind als fiir einwoh-
nerstirkere Stddte. Im Gegensatz zu vielen anderen Leistungen wird Kinderbetreu-
ung in (fast) allen Kommunen angeboten. Hier besteht demnach nicht die Notwen-
digkeit fiir einige einwohnerstarkere Kommunen, Kinderbetreuung fiir Einwohner
der Nachbarkommunen bereitzustellen (Erfiillung zentralortliche Funktionen). Fiir
zentralortliche Funktionen steigen zumeist die Kosten der Bereitstellung in der
Einwohnerzahl bzw. in der Bedeutung einer Kommune fiir das Umland, da in die-
sem Fall zunehmend Leistungen von Einwohnern der Umlandgemeinden in An-
spruch genommen werden, die aber nicht bzw. nur kaum an der Finanzierung betei-
ligt sind (GEYS ET AL., 2008B). Die Ubertragbarkeit der Ergebnisse auf einwohner-

schwichere Kommunen erscheint deshalb zuléssig.

Auf Multikollinearitdt wird mit Hilfe des Variance Inflation Factors (VIF) getestet.
Nach KUTNER ET AL. (2004) beeinflusst Multikollinearitdt die Standardfehler der
ermittelten Koeffizienten, wenn mindestens ein VIF grofer als 10 ist. Dies ist in
dem vorliegenden Datensatz nicht gegeben.*® Die Korrelation der exogenen Variab-
len untereinander wirkt sich demnach nicht negativ auf die Ergebnisse der Schit-

Zung aus.

Endogenitit konnte entweder aufgrund fehlender Variablen oder umgekehrter Kau-
salitdit zwischen den Jahresgebiihren und mindestens einer erkldrenden Variable
resultieren. Fehlende Variablen im Modell konnen zwar nicht ausgeschlossen wer-
den, allerdings wurde eine Vielzahl von Kontrollvariablen fiir die Schitzung ver-
wendet; zudem wurde auf zeitinvariante, stadtspezifische Merkmale kontrolliert.
Beide Punkte reduzieren die Wahrscheinlichkeit, dass die Koeffizienten aufgrund
fehlender Variablen verzerrt geschitzt werden. Umgekehrte Kausalitét wére in dem
vorliegenden Datensatz insbesondere zwischen dem Anteil der Kinder an der Ge-
samtbevdlkerung und den Gebiihren vorstellbar. Ein geringerer Anteil Kinder an
der Gesamtbevolkerung konnte zu geringeren Gebiihren fiihren. Umgekehrt konnten
von geringen Geblihren Fertilitdtsanreize ausgehen, so dass der Anteil junger Kin-
der steigt. Allerdings sollte der Effekt geringerer Gebiihren auf die Fertilitdt auf-
grund des ohnehin bereits hohen Subventionsniveaus duflerst gering sein (HANK ET
AL., 2004). Die ermittelten Koeffizienten geben demnach konsistent und unverzerrt
den Einfluss auf die Gebiihrenhohe wieder.

* Fiir eine Darstellung der VIF, siche Tabelle 8 im Kapitel-Anhang. Tabelle 9 weist zusitzlich die
paarweisen Korrelationen der Regressionsvariablen aus.
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3.4 Zwischenfazit

Dieses Kapitel hat die Gebiihrenunterschiede fiir einen Halbtagsplatz in einem 6f-
fentlichen Kindergarten in 69 kreisfreien Stddten Deutschlands untersucht. Hierfiir
wurden Daten der INSM fiir vier Modellfamilien mit Daten der Statistischen Amter
des Bundes und der Lénder und weiteren Datenquellen verkniipft und ausgewertet.
Es lagen Daten fiir die Jahre 2008 und 2010 vor.

Aufgrund der Organisationsstruktur der 6ffentlichen Kinderbetreuung in Deutsch-
land, wonach den Kommunen relativ freie Hand bei der konkreten Ausgestaltung
von Umfang und Preis der Leistung gelassen wird, unterscheiden sich die Gebiihren
regional erheblich. Die empirische Analyse hat gezeigt, dass diejenigen Stidte, die
ein besonderes Augenmerk auf die Dienstleistungsqualitéit legen, liberraschender-
weise geringere Gebiihren verlangen als Stddte, die eine geringere Dienstleistungs-
qualitit anbieten. Dies gilt insbesondere fiir die Betreuungsquote sowie die Verfiig-
barkeit der 6ffentlichen Betreuungsplétze. In Stidten mit einem hohen Anteil junger
Bevolkerung sind die Gebiihren ebenfalls geringer.

Die vorhandenen Qualitits- und damit die beobachteten Gebiihrenunterschiede sind
zwischen den Stddten sehr groB3. Beispielsweise betragen die durchschnittlichen
Jahresgebiihren fiir Familien mit 80.000 € Bruttojahreseinkommen und 2 Kindern
im Kindergartenalter 1.550 €; bei einer Spannweite von 0 € bis ca. 3.900 €. Dies
entspricht einem Subventionsniveau zwischen 100 % und 45 % fiir einen Offentli-
chen Halbtagsbetreuungsplatz. Fiir Eltern ist es nur schwer zu durchschauen, wel-
che Faktoren vor Ort die Gebiihren beeinflussen. Zudem kdnnen sie die Gebiihren
nur mit hohem Aufwand zwischen verschiedenen Kommunen vergleichen. Wiin-
schenswert wéren deshalb eindeutigere Vorgaben fiir die Kommunen, in welchem
Ausmal} einzelne Betreuungsleistungen die Gebiihren beeinflussen diirfen. Dies

wiirde zu einer hoheren interkommunalen Transparenz der Gebiihrenhdhe beitragen.

Zukiinftige Untersuchungen konnten sich speziell auf die Gebiihren fiir die Betreu-
ung der 1- bis 3-jdhrigen Kinder konzentrieren. Externe Betreuung ist insbesondere
fir Eltern mit Kindern dieser Altersgruppe essentiell fiir die Vereinbarkeit von Fa-
milie und Beruf. Es wire auch vorstellbar, dass zukiinftige INSM-Erhebungen de-
tailliertere Spezifikationen der Modellfamilien vorsehen (z. B. Alleinerziechenden-
Haushalt, weitere Geschwisterkinder etc.), um so zusédtzliche Faktoren zu beriick-
sichtigen, welche die Stiddte in die Gebiihrenfestsetzung einbeziehen. Der Einfluss
der kommunalen Charakteristika auf die Gebiihren fiir diese Modellfamilien konnte
dann entsprechend dem hier vorgeschlagenen Untersuchungsdesign erneut iiber-
priift werden.
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3.5 Anhang
Tabelle 6: Die 102 einwohnerstéirksten Stiidte Deutschlands nach Lindern
Baden-Wiirttemberg Bremen* Bottrop Solingen
Esslingen* Bremerhaven* Diiren* Velbert*
Freiburg Hamburg* Diisseldorf Witten*
Heidelberg Hessen Dortmund Wuppertal
Heilbronn Darmstadt Duisburg Rheinland-Pfalz
Karlsruhe Frankfurt Essen Kaiserslautern
Konstanz* Hanau* Giitersloh* Koblenz
Ludwigsburg* Kassel Gelsenkirchen Ludwigshafen
Mannheim Offenbach Hagen Mainz
Pforzheim Wiesbaden Hamm Trier
Reutlingen* Mecklenburg-Vorpommern Herne Saarland
Stuttgart Rostock Iserlohn* Saarbriicken*®
Tiibingen* Schwerin Koéln Sachsen
Ulm Niedersachsen Krefeld Chemnitz
Villingen-Schwenningen* Braunschweig Liinen* Dresden
Bayern Gottingen* Leverkusen Leipzig
Augsburg Hannover Marl* Zwickau*
Erlangen Hildesheim* Monchengladbach Sachsen-Anhalt
Fiirth Oldenburg* Miilheim* Dessau-RoBlau*
Ingolstadt Osnabriick Miinster Halle
Miinchen Salzgitter Minden* Magdeburg
Niirnberg Wilhelmshaven Moers* Schleswig-Holstein
Regensburg Wolfsburg Neuss* Flensburg
Wiirzburg Nordrhein-Westfalen Oberhausen Kiel
Berlin* Aachen Paderborn* Liibeck
Brandenburg Bergisch Gladbach* Ratingen* Thiiringen
Cottbus Bielefeld Recklinghausen* Erfurt
Potsdam Bochum Remscheid Gera
Bremen Bonn Siegen* Jena
Anmerkung: Mit ,,** gekennzeichnete Stidte konnen aufgrund mangelnder Datenverfiigbarkeit in der
Analyse nicht beriicksichtigt werden.

Quelle: eigene Darstellung.
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Tabelle 7: Regressionsergebnisse der RE-Schiitzung zur Erklirung der Kindergarten-
Jahresgebiihren; verschiedene Modellfamilien
RE RE RE RE
MF, MF, MF; MF,
Bet 16,38 -44.57 -38,41 -85,57*
clreuung (22,10) (37,93) (32,84) (44,03)
-1,23 -14,26%* -7,03 -21,88%**
Versorgung
3,22) (6,23) (5,35) (7,63)
. 228,57** 32,48 486,97*** 257,97
KitaDichte o )
(108,85) (219,76) (187,93) (275,21)
. -0,48%* 0,19 -1,01%** -0,44
Einwohner B
(0,25) (0,51) (0,43) (0,64)
. -511,03 -154,69 -253,60%* -370,34*
AntKinder ) i ] ] )
(8.996,84)) (176,08) (150,98) (216,68)
39,22%* 47,53* 32,59 28,16
FrauenALQ ) ) i
(15,38) (26,80) (23,18) (31,34)
-65,28 -108,15 19,78 7,85
VerschuldungPK i i ] )
(52,81) (98,21) (84,54) (117,98)
189,64 333,65 1.092,77%** gk
Ostdeutschland ’ ’ o 1.580,79
(211,34) (413,90) (354,81) (510,70)
. -5,70 3,45 25,92 41.71%*
Einkommen ) o
(10,28) (20,01) (17,20) (24,85)
-69,45 -65,10 -65,69 38,22
PolOr i
(64,42) (94,11) (82,20) (104,31)
553,58 3.199,25%* 1.857,74 4.149,54
Konstante o
(757,05) (1.427,36) (1.227,21) (1.729,23)
R? 0,13 0,19 0,25 0,23
Beobachtungen 138 138 138 138
Gruppen 69 69 69 69
Wald x? 18,02* 23,33%%* 32,98%** 26,06%**

Anmerkung: MF; (MF,; MF;; MF,): Modellfamilie mit 1 Kind und 45.000 € Bruttojahreseinkom-
men (1 Kind, 80.000 €, 2 Kinder, 45.000 €; 2 Kinder, 80.000 €); heteroskedastierobuste Standard-
fehler in Klammern; *** (** *) bezeichnet ein Signifikanzniveau von 1 % (5 %, 10 %).

Quelle: INSM (2010), eigene Berechnungen.

Tabelle 8: Variance Inflation Factors und Tolerance-Levels der Regressionsvariablen zur Erkli-
rung der Kindergarten-Jahresgebiihren; Modellfamilie mit Bruttojahreseinkommen von 80.000 €

und 2 Kindern

X1 X2 X3 X4 X5 X6 X7 X3 Xo X10 X11
VIF 5,81 4,57 3,47 2,73 2,68 2,27 2,23 1,53 1,50 1,31 1,18
Tolerance | 0,17 0,22 0,29 0,37 0,37 0,44 0,45 0,65 0,67 0,76 0,85

Anmerkung: x;=Ostdeutschland, x,=Versorgung, x;=KitaDichte, x,=Einwohner, xs;=FEinkommen,
xs=FrauenALQ, x;=Betreuung, x3=PolOr, x9=AntKinder, x ;0=Jahr2008; x ;;=VerschuldungPK.

Quelle: INSM (2010), eigene Berechnungen.
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Tabelle 9: Korrelationsmatrix der Regressionsvariablen zur Erklirung der Kindergarten-
Jahresgebiihren; Modellfamilie mit Bruttojahreseinkommen von 80.000 € und 2 Kindern

X1 X2 X3 X4 X5 X6 X7 X3 X9 X710 X11
X 1,00 - - - - - - - - - -
X, 0,84 1,00 - - - - - - - - -
X3 0,33 -0,18 1,00 - - - - - - - -
X4 0,10 -0,10 0,75 1,00 - - - - - - -
Xs 0,54 -0,39 051 029 1,00 - - - - - -
X6 0,35 0,14 -028 -0,03 -060 1,00 - - - - -
X7 0,66 -0,60 028 0,113 044 -0,43 1,00 - - - -
Xg 0,33 0,25 0,00 0,13 -039 037 -022 1,00 - - -
Xo 0,11 -0,12 039 029 047 -0,35 0,15 -0,12 1,00 - -
X10 0,02  -0,05 -0,02 -0,01 001 024 -023 -021 -0,05 1,00 -
X1 0,27 -0,19 024 021 017 -0,11 023 0,08 008 005 100

Anmerkung: Variablenbeschreibung siehe Tabelle §.
Quelle: INSM (2010), eigene Berechnungen.

Abbildung 17: Verteilung der Einwohner in den 102 einwohnerstirksten Stidten Deutschlands
nach Léindern
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Anteil der Einwohner nach Bundesldndern in Deutschland

Quelle: INSM (2010), eigene Berechnungen und Darstellung.
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Abbildung 18: Verteilung der Kindergarten-Jahresgebiihren fiir Eltern mit 1 Kind und 45.000 €
Bruttojahreseinkommen fiir die Jahre 2008 und 2010

70
o 60
£ 50
3
o0 40
=
=
= 30
2
€ 20
=
-5
=10
O T T T T -

0 1 bis 500 501 bis 1.000  1.001 bis 1.500  1.501 bis 2.000
Kindergartengebiihr in € pro Jahr

m2008 =2010

Quelle: INSM (2010), eigene Berechnungen und Darstellung.

Abbildung 19: Verteilung der Kindergarten-Jahresgebiihren fiir Eltern mit 1 Kind und 80.000 €
Bruttojahreseinkommen fiir die Jahre 2008 und 2010
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Quelle: INSM (2010), eigene Berechnungen und Darstellung.
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Abbildung 20: Verteilung der Kindergarten-Jahresgebiihren fiir Eltern mit 2 Kindern und 45.000 €
Bruttojahreseinkommen fiir die Jahre 2008 und 2010
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Quelle: INSM (2010), eigene Berechnungen und Darstellung.

Abbildung 21: Gegeniiberstellung der Kindergarten-Jahresgebiihren fiir Eltern mit 1 Kind und
45.000 € Bruttojahreseinkommen fiir die Jahre 2008 und 2010
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Quelle: INSM (2010), eigene Darstellung.
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Abbildung 22: Gegeniiberstellung der Kindergarten-Jahresgebiihren fiir Eltern mit 1 Kind und
80.000 € Bruttojahreseinkommen fiir die Jahre 2008 und 2010
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Quelle: INSM (2010), eigene Darstellung.

Abbildung 23: Gegeniiberstellung der Kindergarten-Jahresgebiihren fiir Eltern mit 2 Kindern und
45.000 € Bruttojahreseinkommen fiir die Jahre 2008 und 2010
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Quelle: INSM (2010), eigene Darstellung.
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4 Verteilungswirkung offentlicher Kinderbetreuung

Im vorangegangenen Kapitel wurden die Determinanten regionaler Gebiihrenunter-
schiede analysiert. Nun soll die Betrachtungsperspektive gewechselt werden. Es wird
der Zusammenhang zwischen Betreuungsgebiihren und Nachfrage nach offentlicher
Kinderbetreuung untersucht. Daraus sollen anschlieBend Aussagen iiber die Vertei-
lungswirkungen abgeleitet werden, die aus der Bereitstellung 6ffentlicher Kinderbetreu-
ung resultieren.

Dass der Staat mit der Bereitstellung 6ffentlicher Leistungen neben allokativen Zielen
auch die Distribution der Einkommen der Bevolkerung beeinflussen kann, wird in der
O0konomischen wie politischen Diskussion hdufig vernachldssigt (KREYENFELD ET AL.,
2003). In Deutschland zahlen Eltern mit hoherem Einkommen im Durchschnitt héhere
Gebiihren als Eltern mit geringerem Einkommen (vgl. Abschnitt 3.1). Auch am steuer-
finanzierten Teil der Kinderbetreuungskosten tragen Haushalte mit hoherem Einkom-
men eine hohere Last an der Finanzierung als Haushalte mit geringerem Einkommen
(z. B. iiber die Einkommensteuer). Wann immer eine solche Abhédngigkeit von Ein-
kommen und Finanzierungslast der 6ffentlich bereitgestellten Leistung existiert, resul-
tiert aus deren Nutzung eine Einkommensumverteilung (BESLEY UND COATE, 1991).*!
Diese Verteilungswirkungen kdnnen zudem noch verstirkt werden, wenn die parallele
Existenz privater Kinderbetreuung dazu fiihrt, dass Haushalte mit sehr hohem Einkom-
men gar keine 6ffentliche Kinderbetreuung nachfragen, aber an deren Finanzierung be-
teiligt sind (EPPLE UND ROMANO, 1996).

Welche Verteilungswirkung resultiert, hidngt schlieBlich davon ab, wie sich die Nach-
frage im Einkommen der Nutzer und dem Preis der Leistung verdndert. Einerseits steigt
die Nachfrage im Einkommen, wenn es sich bei der betrachteten Leistung um ein nor-
males Gut handelt. Andererseits erhdht sich mit dem Einkommen gleichzeitig die abso-
lute Finanzierungslast, was wiederum negativ auf die Nachfrage wirkt (bei konstantem
Preis der privaten Alternative). Uberwiegt der Preis- den Einkommenseffekt, sinkt die
Nachfrage im Einkommen, bis schlieBlich ab einer bestimmten Einkommensgrenze kei-
ne Offentliche, sondern private Kinderbetreuung nachgefragt wird. In diesem Fall sind
es insbesondere die Haushalte mit geringen Einkommen, die 6ffentliche Kinderbetreu-
ung nachfragen. Es findet eine Einkommensumverteilung von einkommensstarken zu
einkommensschwachen Haushalten statt.*

*I' Durch die Finanzierung iiber allgemeine Deckungsmittel findet bei der Bereitstellung und Nutzung

von 6ffentlicher Kinderbetreuung auch eine Einkommensumverteilung von Nicht-Nutzern zu den Nut-
zern der Kinderbetreuung statt. Auf diesen Effekt soll aber im Folgenden nicht eingegangen werden.
Die normative 6konomische Literatur zur staatlichen Bereitstellung privater Giiter hat gezeigt, dass die
direkte Bereitstellung von Kinderbetreuung dabei ein effizienteres Mittel zur Erreichung von Umver-
teilung ist als andere Formen der Transfers (BLOMQUIST UND CHRISTIANSEN, 1999).
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Jedoch ist es, abhédngig von den Priaferenzen der Haushalte, auch moglich, dass der Ein-
kommens- den Preiseffekt iiberwiegt. Die Nachfrage nach 6ffentlicher Kinderbetreuung
wiirde dann zundchst im Einkommen steigen. Allerdings wiirden auch in diesem Fall
die Haushalte mit sehr hohem Einkommen private Kinderbetreuung nachfragen. Diese
Haushalte préferieren ein so hohes Niveau der Betreuung, dass sie bei offentlicher Fi-
nanzierung schlechter gestellt wiren. In diesem Szenario profitieren vor allem Haushal-
te mit mittlerem Einkommen von der 6ffentlichen Kinderbetreuung.

Die Verteilungswirkungen oOffentlicher Leistungen wurden bereits fiir verschiedene
Lander untersucht. BRUNNER UND RoOsS (2010) ermitteln fiir 6ffentliche Bildungsausga-
ben in den USA, dass Haushalte mit einem mittleren Einkommen eher fiir hohere Bil-
dungsausgaben stimmen als Haushalte mit geringem und hohem Einkommen. Dieses
Ergebnis wurde auch fiir Gesundheitsausgaben in Finnland durch KOTAKORPI UND
LAAMANEN (2010) bestdtigt. MERZYN UND URSPRUNG (2005) finden hingegen fiir die
Schweiz, dass die Wahrscheinlichkeit fiir 6ffentliche Schulen zu stimmen im Einkom-
men der Haushalte féllt. Sehr dhnliche Ergebnisse werden von COHEN-ZADA UND JUST-
MAN (2003) fiir die Wahl zwischen 6ffentlichen und privaten Schulen in den USA ge-
funden.

Fiir Deutschland wurden die Verteilungswirkungen offentlicher Kinderbetreuung bereits
untersucht. KREYENFELD ET AL. (2003) haben gezeigt, dass die mittlere Einkommens-
klasse am stirksten von der 6ffentlichen Betreuung profitiert. Allerdings wurde dabei
eine univariate Betrachtung vorgenommen, die ausschlieBlich auf den Zusammenhang
von Einkommen und Finanzierungslast abstellt; Einfliisse alternativer Faktoren wurden
nicht berticksichtigt. Beispielsweise kann die Kinderzahl oder die Moglichkeit informel-
ler Betreuung (z. B. durch Verwandte) auf die Nachfrage nach 6ffentlicher Betreuung
wirken. Auf diese Weise konnen die ermittelten Einkommens- und Preiseffekte durch
weitere Effekte tiberlagert werden. In einer weiteren Studie haben BORCK UND WROH-
LICH (2011) mit Hilfe von Umfragedaten des SOEP selbstgeduBBerte Priferenzbekun-
dungen der Teilnehmer untersucht. Diese sollten angeben, ob lieber der private Sektor
und/oder der Staat fiir die Bereitstellung von Kinderbetreuung verantwortlich sein soll-
te. Die Ergebnisse von BORCK UND WROHLICH (2011) zeigen, dass sich die Haushalte
mit steigendem Einkommen mehr private Kinderbetreuung wiinschen und auf offentli-
che Betreuung verzichten wiirden. Dies entspriache einer Umverteilung von einkom-
mensstarken zu einkommensschwachen Haushalten. Allerdings kann die Analyse von
BORCK UND WROHLICH (2011) darunter leiden, dass die selbstbekundeten Préiferenzen
verzerrt sind: Staatliche Betreuung ist aufgrund des hohen Subventionsniveaus deutlich
giinstiger als private Betreuung. Eltern kdnnten die wahrgenommenen Preisunterschiede
unterbewusst in ihre Priaferenzbekundung einflieen lassen, ohne zu beriicksichtigen,
dass die Subventionen indirekt iiber ihre Steuern finanziert sind.
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Die bisherigen Ergebnisse zu den Verteilungswirkungen sind nicht eindeutig. Dieses
Kapitel widmet sich daher der Frage, welche Verteilungswirkungen von 6ffentlich be-
reitgestellter Kinderbetreuung in Deutschland ausgehen. Zur Beantwortung wird zu-
néchst ein theoretisches Modell vorgestellt, welches die Verteilungswirkungen 6ffent-
lich bereitgestellter Kinderbetreuung aus dem Nachfrageverhalten der Eltern ableitet
(EPPLE UND ROMANO (1996), Abschnitt 4.1). AnschlieBend werden im empirischen
Hauptteil die Implikationen des theoretischen Modells mit Hilfe von Daten des Sozio-
Okonomischen Panels (SOEP, vgl. SOEP, 2012) iiberpriift (Abschnitte 4.2 und 4.3).
Das Kapitel schliefSt mit einem kurzen Fazit (Abschnitt 4.4).

4.1 Das theoretische Modell der Einkommensumverteilung nach EPPLE UND RO-
MANO (1996)

EPPLE UND ROMANO (1996) stellen ein Modell der Nachfrage nach Kinderbetreuung
vor, welches mit leichten Einschrinkungen, die im Folgenden noch erldutert werden
(vgl. Abschnitt 4.2), auf den institutionellen Rahmen in Deutschland angewendet wer-
den kann. Haushalte maximieren die Nutzenfunktion U = U(C, Q) tiber die Wahl ihres
Konsums (C) und die Nachfrage nach Kinderbetreuung (Q). Dabei wird zwischen pri-
vater (QF) und o6ffentlicher Kinderbetreuung (Q¢) unterschieden, wobei die Betreu-
ungsalternativen perfekte Substitute sind. Wéhrend die offentliche Kinderbetreuung
iiber eine Einkommensteuer mit dem Steuersatz ¢ von allen Biirgern finanziert wird,
wird private Kinderbetreuung nur von denjenigen zum Preis p je Einheit finanziert, die
die Leistung tatsdchlich in Anspruch nehmen. Die im Gleichgewicht bereitgestellte
Menge Q¢ wird durch das Wahlgleichgewicht in der Bevolkerung determiniert. Die
Wahl zwischen 6ffentlicher und privater Kinderbetreuung folgt dabei einem zweistufi-
gen Vorgehen: Zunichst wihlen alle Haushalte einen Steuersatz t, die gleichgewichtige
Menge Q¢ wird dann endogen iiber die staatliche Budgetrestriktion (t - I = Q¢ - H, wo-
bei H die Zahl der Haushalte und I das Haushaltseinkommen darstellt) ermittelt. An-
schlieBend entscheidet jeder Haushalt, gegeben t und Q¢, ob er &ffentliche oder private
Kinderbetreuung nachfragt. Fiir die Entscheidung der Eltern muss beriicksichtigt wer-
den, dass QF in jeder beliebigen Menge entsprechend der Budgetrestriktion des Haus-
haltes gewihlt werden kann. Die Wahl von Q¢ ist hingegen auf die durch Mehrheits-
wahl bestimmte Menge festgelegt. Es gibt zudem keine Mischnachfrage nach offentli-
cher und privater Kinderbetreuung (z. B. vormittags 6ffentliche Betreuung und nachmit-
tags private Betreuung).

Wihlen Eltern private Kinderbetreuung, sehen sie sich folgender Budgetrestriktion ge-
geniiber: C +p QF = (1 —1t)I. Aus der Budgetrestriktion und der Nutzenfunktion
lasst  sich  die  indirekte =~ Nutzenfunktion @ des  Haushaltes  ableiten:

v’ (t,1,p) = max,rU((1 — )1 —pQF,Q"). Wird hingegen 6ffentliche Kinderbetreu-
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ung nachgefragt, hat die indirekte = Nutzenfunktion folgende  Form:
v (¢, 1) = max,cU((1 = t)1,Q%). Der Haushalt wird offentliche Kinderbetreuung
wihlen, wenn sein Nutzen aus 6ffentlicher Kinderbetreuung grofler ist als sein Nutzen

bei Wahl von privater Kinderbetreuung: v2° (¢, 1) > v?" (t, 1, p).

Gegeben diese Rahmenbedingungen, sind zwei Wahlgleichgewichte moglich: (1) Alle
Haushalte iiber einer bestimmten Einkommensgrenze wéhlen private Kinderbetreuung
und alle anderen offentliche Kinderbetreuung, oder (2) eine Koalition einkommens-
schwacher und einkommensstarker Haushalte, die beide ein geringes Niveau der 6ffent-
lichen Kinderbetreuung préferieren, steht der Gruppe der mittleren Einkommen gegen-
iiber, die ein hohes Maf} an 6ffentlicher Kinderbetreuung bevorzugt (Ends-Against-The-
Middle (EATM) - Gleichgewicht): Die einkommensschwachen Haushalte bevorzugen
in diesem Fall die geringe Menge 6ffentlicher Kinderbetreuung aufgrund ihrer knappen
Budgetausstattung. Einkommensstarke Haushalte préferieren die geringe Menge 6ffent-
licher Kinderbetreuung, da sie ohnehin private Kinderbetreuung wéhlen. Die Haushalte
mit mittlerem Einkommen bevorzugen ein hohes Niveau, wodurch sie von den anderen
beiden Gruppen subventioniert werden. Welches Gleichgewicht entsteht, hangt davon
ab, wie sich die Bereitschaft, fiir eine weitere Einheit der 6ffentlichen Kinderbetreuung
aufzukommen, im Einkommen der Haushalte dndert.

Zur Illustration der beiden Fille wird dazu in Abbildung 24 eine Indifferenzkurve im
(t,Q0%) -Raum betrachtet, deren Anstieg definiert ist als

6 1y = At _ Us@=-010%
M(t, Q1) dQ6 UC((1—t)1,QC)1'

Abbildung 24: Nachfrage nach offentlicher Kinderbetreuung in Abhingigkeit unterschiedlicher
Zahlungsbereitschaften

t t

G G

Q Q
SDI SRI

Quelle: EPPLE UND ROMANO (1996), eigene Darstellung.

Die Indifferenzkurve ist steigend im (¢, Q¢)-Raum (Q¢ ist ein Gut, t ist ein Ubel). Der
Anstieg der Indifferenzkurve ist vom Einkommen abhéngig, wobei sich folgende zwei
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Abhingigkeiten ergeben konnen:

G
aM_(t'f ) < 0 [Slope Decreasing in Income, SDI (lin-

G
MECD > 0 [Slope Rising in Income, SRI (rechter Teil

ker Teil der Abbildung)] oder o1 =

der Abbildung)].

Betrachtet werden jeweils ein Haushalt mit geringem (I) und hohem Einkommen (I°). Je
hoher das Einkommen eines Haushaltes ist, desto ldnger verlduft seine Indifferenzkurve
bei gegebenem Steuersatz horizontal im (t, Q¢)-Raum, da sein Nutzen nicht von der
offentlichen Kinderbetreuung abhingt (in diesem Bereich bevorzugt er die private Al-
ternative). Die Indifferenzkurve beginnt zu steigen, sobald der Haushalt die 6ffentliche
Kinderbetreuung der privaten vorzieht. Wann dieser Punkt bei gegebenem Steuersatz t
erreicht ist, hdngt vom jeweiligen Haushaltseinkommen ab.

Der SDI-Fall beschreibt, dass Haushalte mit steigendem Einkommen eine geringere
Zahlungsbereitschaft fiir zusétzliche Einheiten der 6ffentlichen Kinderbetreuung haben.
Die Indifferenzkurven steigen demnach mit steigendem Einkommen schwicher in Q€.
In diesem Szenario ist der Medianeinkommenshaushalt (im linken Teil der Abbildung
der Haushalt mit Einkommen I) entscheidend fiir die bereitgestellte Menge offentlicher
Kinderbetreuung. Haushalte mit hoherem Einkommen fragen private Kinderbetreuung
nach; alle Haushalte mit geringerem Einkommen fragen 6ffentliche Betreuung nach.

Unter SRI hingegen steigt die Zahlungsbereitschaft fiir weitere Einheiten Q¢ mit stei-
gendem Einkommen stédrker. In diesem Fall ist der Anstieg der Indifferenzkurven zu-
nehmend im Einkommen der Haushalte. Die Indifferenzkurven der Haushalte mit ver-
schiedenen Einkommen schneiden sich. Es gibt demnach eine Gruppe von Haushalten,
die ein hoheres Niveau offentlicher Kinderbetreuung bevorzugen. Im rechten Teil der
Abbildung sind dies alle Haushalte mit einem Einkommen zwischen I und I‘. Dem steht
eine Gruppe von Haushalten gegeniiber, die aufgrund ihrer geringen Budgetausstattung
ein geringeres Niveau Offentlicher Betreuung préferieren und eine Gruppe der Haushalte
mit sehr hohem Einkommen, die weiterhin private Kinderbetreuung nachfragen. Diese
Haushalte préaferieren ein moglichst geringes Niveau der 6ffentlichen Betreuung, um die
Steuerlast moglichst gering zu halten.”® Im Gleichgewicht wird unter SRI mehr 6ffentli-
che Kinderbetreuung zu einem hoheren Steuersatz bereitgestellt als unter SDI.

Fiir die Unterscheidung zwischen SDI und SRI sind die Einkommens (¢)- und Preiselas-
tizititen (&) der Nachfrage nach Kinderbetreuung mafigebend. Es kann gezeigt werden,

oM(1,0 £+8

G
’[)] = Vorzeichen l—
ol

dass gilt: Vorzeichen [ l, wobei annahmegemél

s-sQG+6

e>0und § < 0:* Dabei beschreibt Soc den gleichgewichtigen Ausgabenanteil des

® Fiir eine alternative Darstellung, siche WELLISCH (2000), S. 171-174.
* Der Beweis hierfiir findet sich in EPPLE UND ROMANO (1994).
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Haushaltes fiir 6ffentliche Kinderbetreuung im Verhiltnis zu allen Ausgaben des Haus-
haltes. Da 56 sehr klein ist,* liegt SRI genau dann vor, wenn & 4+ & > 0; andernfalls

liegt SDI vor. Durch eine empirische Analyse dieser Einkommens- und Preiselastizita-
ten der Nachfrage nach O6ffentlicher Kinderbetreuung sollen im Folgenden die damit
verbundenen Verteilungswirkungen untersucht werden. Es wird folgende Hypothese
getestet:

EATM-Hypothese: Die Einkommenselastizitdt ist grofSer als die (absolute) Preiselastizi-
tdt der Nachfrage nach offentlicher Kinderbetreuung. Die Nachfrage nach offentlicher
Kinderbetreuung kann deshalb durch ein SRI-Gleichgewicht beschrieben werden. Hier-

bei profitieren Haushalte mit mittlerem Einkommen zu Lasten der Haushalte mit gerin-
gem und hohem Einkommen durch die im Gleichgewicht bereitgestellte dffentliche Kin-

derbetreuung.

4.2 Mogliche Determinanten der Nachfrage nach 6ffentlicher Kinderbetreuung

Fiir die Schitzung der Nachfrage nach oOffentlicher Kinderbetreuung und den daraus
resultierenden Verteilungswirkungen des deutschen Kinderbetreuungssystems werden
Daten des Sozio-Okonomischen Panels (SOEP) verwendet. Das SOEP ist eine reprisen-
tative Befragung von etwa 12.000 Haushalten in Deutschland. Die Befragung erfolgt
jahrlich seit 1983 in Westdeutschland und seit 1991 in Gesamtdeutschland. Es werden
eine Vielzahl sozio-Okonomischer Variablen auf Individual- und Haushaltsebene er-
fasst.* Fiir die Analyse wird der Datensatz auf die Befragungszeitpunkte (Wellen)
2002, 2005 und 2007 beschrédnkt, da nur diese Jahre alle notwendigen Informationen fiir
die Untersuchung enthalten (die Zeit, welche die Kinder in der Betreuung verbringen,
das Einkommen der Haushalte, deren Kosten der Kinderbetreuung sowie weitere sozio-
o6konomische Kontrollmerkmale).

Um die Nachfrageelastizititen bestimmen zu konnen, bedarf es zunéchst einer Variation
in der Nachfrage nach 6ffentlicher Betreuung. Dabei kann entweder die Wahl zwischen
keiner Betreuung und mindestens Halbtagsbetreuung oder die Wahl zwischen Halbtags-
und Ganztagsbetreuung untersucht werden. Welche Wahlentscheidung modelliert wer-
den sollte, ist dabei abhingig vom Alter des Kindes. Die Einschreiberaten in 6ffentliche
Kinderbetreuung sind fiir Kinderkrippenkinder sehr gering. Die Gruppe der 4- bis 6-
Jahrigen Kindergartenkinder ist dagegen durch eine sehr hohe Einschreiberate charakte-
risiert (vgl. Abschnitt 2.3). Demnach muss flir beide Gruppen eine unterschiedliche
Wahlentscheidung betrachtet werden. Aufgrund der breiteren Datenbasis soll sich die
Analyse auf die Kindergartenkinder beschranken. Die relevante Wahlentscheidung der

* Im verwendeten Datensatz liegt o6 bei weniger als 1% und kann deshalb fiir die weiteren empiri-

schen Analysen und die Interpretation der Ergebnisse vernachléssigt werden.
* Fiir eine ausfiihrliche Beschreibung des Aufbaus und der Ziele des SOEP, siehe FRICK ET AL. (2007).
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Eltern betrifft hier die Entscheidung zwischen Halbtags- und Ganztagsbetreuung. Hier-
fiir wird die Variable Ganztags eingefiihrt. Diese nimmt den Wert 1 an, wenn das Kind
in Ganztagsbetreuung eingeschrieben ist, und 0, wenn nur halbtags eine Kinderbetreu-
ungseinrichtung besucht wird. Es kann ausschlieBlich auf die Haushalte zuriickgegriffen
werden, die offentliche Kinderbetreuung nachfragen. Dies stellt fiir die Analyse eine
zuldssige Einschriankung dar, da private Kinderbetreuung sowohl im SRI- als auch im
SDI-Fall immer von Haushalten mit sehr hohen Einkommen nachgefragt wird.

Dem theoretischen Rahmen entsprechend sind das Einkommen des Haushaltes sowie
die Kosten der Kinderbetreuung die entscheidenden Variablen des Modells. Ist Kinder-
betreuung ein normales Gut, sollte die Nachfrage im Einkommen der Eltern steigen. Die
Variable Einkommen beschreibt das Bruttomonatseinkommen der Haushalte in Tsd. €.
Es ist allerdings grundsatzlich moglich, dass eine wechselseitige Beziehung zwischen
dem Haushaltseinkommen und der Nachfrage nach Ganztagsbetreuung vorliegt. Ein
hoheres Einkommen sollte die Nachfrage nach Kinderbetreuung beeinflussen. Gleich-
zeitig kann aber auch die Wahl einer ldngeren Kinderbetreuungszeit einen Einfluss auf
das zu erzielende Einkommen haben, etwa weil Eltern mehr Zeit auf dem Arbeitsmarkt
verbringen konnen. Liegen beide Beziehungen simultan vor, wiirde die Schéatzung ver-
zerrte Koeffizienten liefern (GREENE, 2011).*" Fiir Deutschland wurde jedoch bisher in
vier Studien gezeigt, dass die Verfiligbarkeit der Kinderbetreuung nicht bzw. nur in sehr
geringem Mal3e auf das Arbeitsmarktangebot der Eltern wirkt [HANK UND KREYENFELD
(2000, 2004), WROHLICH (2004, 2011)].*® Eltern wihlen erst die gewiinschte Arbeitszeit
und suchen dann nach einer entsprechenden Betreuungszeit. Dieses Vorgehen ist mog-
lich, da es keine nennenswerte Rationierung bei Kindergartenkindern gibt (WROHLICH,
2008). Eine Verzerrung des Einkommenskoeffizienten kann weiterhin durch fehlende
Variablen verursacht werden, wenn diese systematisch mit dem Einkommen korreliert
sind. Hierbei ist insbesondere an die nicht beobachtbare Karriereorientierung der Miitter
zu denken (GNEZDA ET AL., 1984).* So konnten stirker karriereorientierte Frauen eine
hohere Neigung zur Nachfrage nach Ganztagskinderbetreuung haben. Gleichzeitig wiir-
de fiir diese Frauen ein hoheres Einkommen beobachtet werden. Um fiir diesen Effekt
zu kontrollieren, soll zusdtzlich zum Haushaltseinkommen der Anteil des Einkommens
der Mutter am gesamten Haushaltseinkommen, als Nédherungsmal} fiir deren Karrie-
reorientierung, herangezogen werden. Es wird erwartet, dass ein hoherer Einkom-
mensanteil der Mutter (EinkMutter) zu einer hoheren Nachfrage nach Kinderbetreuung
fiihrt.

7 Mogliche Endogenititsprobleme bei Verwendung dieser Variable werden im Nachgang der Auswer-

tung der Regressionsergebnisse ausfiihrlicher diskutiert.

Auch in internationalen Studien wurden bereits &hnliche Ergebnisse gefunden (z. B. HAVNES UND
MOGSTAD, 2011).

Grundsitzlich ist ein Zusammenhang der (unbeobachtbaren) Karriereorientierung der Mutter auch mit
anderen Variablen moglich (z. B. AnzKinder, Erwerbslos). Die Verwendung der Variable EinkMutter
erlaubt jedoch auch die unverzerrte Schéitzung der Koeffizienten dieser Grof3en.
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Das theoretische Modell unterstellt, dass die Kosten der 6ffentlichen Kinderbetreuung
im Einkommen steigen. Dass dies fiir Deutschland gilt, wurde bereits in Kapitel 3 ge-
zeigt. Als Kosten des offentlich bereitgestellten Gutes wird in empirischen Untersu-
chungen meist der Steuerpreis verwendet (AHLIN UND JOHANSSON, 2001). Auch wenn
offentliche Kinderbetreuung zu groflen Teilen steuerfinanziert ist, ist solch ein Vorge-
hen fiir Deutschland nicht umsetzbar. Die in den Kommunen erzielten Einkommensteu-
ern werden beispielsweise zundchst an den Bund weitergeleitet und Teile davon {iber
einen Verteilungsschliissel wieder den Kommunen zuriicktransferiert. Demnach kann
nicht festgestellt werden, welcher Teil der Steuern fiir die Finanzierung des 6ffentlichen
Leistungsangebotes verwendet wird. Um dennoch die Preiselastizitit der Nachfrage
bestimmen zu konnen, werden stattdessen die (monatlichen) Gebiihren fiir Kinderbe-
treuung als Ndherungsma@ fiir den Preis verwendet. Im SOEP werden allerdings nur die
Gebiihren abgefragt, welche die Eltern fiir ihre tatsdchliche Wahl (halbtags oder ganz-
tags) der Kinderbetreuung aufbringen miissen. Deshalb werden die Gebiihren fiir die
jeweils alternative Moglichkeit (ganztags oder halbtags) der Kinderbetreuung geschétzt.
Dabei werden fiir jede der beiden Gruppen zunichst die wesentlichen Einflussmerkmale
bestimmt, die auf die Gebiihrenhohe wirken. Die ermittelten Koeffizienten werden dann
auf die Merkmale der jeweils anderen Gruppe angewendet.”® Die fiir die Schétzung
konstruierte Variable Kosten stellt dann das Verhiltnis aus Ganztags- zu Halbtagskosten
dar. Je hoher der Aufschlag fiir eine Ganztagsbetreuung in Abgrenzung zu einer Halb-
tagsbetreuung ausfillt, desto eher sollten Eltern auf die Nachfrage nach Ganztagsbe-

treuung verzichten.”'

Um moglichst isolierte Einfliisse des Einkommens und des Preises der Kinderbetreuung
auf das Nachfrageverhalten der Eltern zu erhalten, wird zusétzlich eine Reihe von sozio-
o6konomischen Kontrollvariablen verwendet. Die Auswahl der Variablen orientiert sich
dabei eng an BUCHEL UND SPIES (2002) sowie BORCK UND WROHLICH (2011), da deren
konzeptioneller Rahmen dem hier vorgeschlagenen Untersuchungsdesign dhnelt. Zu-
nichst soll die Anzahl der Kinder im Haushalt beriicksichtigt werden (4nzKinder). Je
mehr Kinder im Haushalt sind, desto hoher sind die Kosten fiir externe Betreuung
(POWELL, 1998). In diesem Fall sollte die Anzahl der Kinder negativ auf die Nachfrage
nach Kinderbetreuung wirken. Eine dhnliche Argumentation kann fiir informelle Be-

> Ein solches Imputationsverfahren ist in der Literatur verbreitet, um fehlende Daten aus vorliegenden
Daten zu approximieren [z. B. ECKEY ET AL. (2009), WROHLICH (2004, 2011)]. Die regionalen Fakto-
ren, die auf die Gebithren wirken (vgl. Kapitel 3), konnen nicht beriicksichtigt werden. Allerdings
werden mit den verwendeten Dummy-Variablen fiir die Bundesldnder zumindest die landesspezifi-
schen Mindeststandards beriicksichtigt, die einen Teil der unterschiedlichen Gebiihren erkldren kon-
nen. Die Ergebnisse der Schétzung finden sich im Kapitel-Anhang, siche Tabelle 13.

Da es nicht ganz eindeutig ist, ob tatsidchlich das Verhéltnis der Kosten eines Ganztagsplatzes in Rela-
tion zu den Kosten eines Halbtagsplatzes fiir die Nachfrageentscheidung maB3gebend ist, sondern even-
tuell die Differenz, werden die Regressionsergebnisse sowie die daraus resultierenden Elastizititen im
Kapitel-Anhang auch mit der Differenz der Kosten einer Ganztags- und einer Halbtagsbetreuung als
Kostenvariable ausgegeben (siehe Tabelle 14 und Tabelle 15).
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treuung herangezogen werden. Wenn die Mdglichkeit besteht, eigene Kinder beispiels-
weise durch Verwandte oder Freunde betreuen zu lassen, kann dies ebenfalls zu einer
geringeren Nachfrage nach institutioneller Kinderbetreuung fiihren (KUHLTAU UND MA-
SON, 1996). Nehmen die Eltern nach eigenen Angaben solche Betreuungsmoglichkeiten
in Anspruch, nimmt die Dummy-Variable Informell den Wert 1 an und 0 sonst. Um
zusitzlich fiir die institutionellen Unterschiede zwischen West- und Ostdeutschland zu
kontrollieren, wird die Dummy-Variable Ostdeutschland eingefiihrt. Sie nimmt den
Wert 1 an, wenn eine Beobachtung aus Ostdeutschland stammt und 0 sonst. Aufgrund
noch immer vorliegender, historisch bedingter Unterschiede in der Nachfrage nach Kin-
derbetreuung wird ein positiver Einfluss dieser Variable erwartet (GEISLER UND
KREYENFELD, 2006). Auch die Beschéftigungssituation des Haushaltes kann einen Ein-
fluss auf die Nachfrage nach Kinderbetreuung haben. Die Dummy-Variable Erwerbslos
nimmt den Wert 1 an, wenn mindestens ein Elternteil nicht erwerbstitig ist. In diesem
Fall besteht ein Anreiz, eine geringere Menge der Kinderbetreuung nachzufragen
(COLEY ET AL., 2012). Die Variable Alleinerziehend ist eine Dummy-Variable, die den
Wert 1 annimmt, wenn das Kind nur von einem Elternteil erzogen wird. Es ist davon
auszugehen, dass alleinerziehende Eltern aufgrund ihres knapperen Zeitbudgets eher auf
eine Ganztagsbetreuung angewiesen sind, um Familie und Beruf miteinander vereinba-
ren zu konnen (HAN UND WALDFOGEL, 2001).

Da ein gemeinsames Modell der Jahre 2002, 2005 und 2007 geschitzt wird, werden
zusitzlich noch Dummy-Variablen fiir die Jahre 2005 und 2007 in die Schitzung aufge-
nommen.”? Insgesamt besteht die zugrundeliegende Stichprobe aus 1.200 Haushalten.
Tabelle 10 fasst die Regressionsvariablen zusammen und zeigt deren erwartete Einfliis-
se auf die Nachfrage nach Ganztagsbetreuung in Abgrenzung zu Halbtagsbetreuung.

> Ein LR-Test zeigt an, dass der vorliegende Datensatz fiir eine gemeinsame Schitzung aller Jahre ge-
eignet ist. Es liegen demnach keine nennenswerten Strukturbriiche in den Daten zwischen den Jahren
vor (t = 38,70,p — Wert = 0,13).

>3 Die Variance Inflation Factors (VIF) sowie eine Korrelationsmatrix der Regressionsvariablen als Indi-
katoren moglicher Multikollinearitét finden sich im Kapitel-Anhang, siehe Tabelle 16 und Tabelle 17.
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Tabelle 10: Deskriptive Statistik der Regressionsvariablen zur Erklirung der Nachfrage nach 6f-
fentlicher Ganztagskinderbetreuung

Mittelwert St.-Abw. Minimum Maximum | erwarteter Einfluss

Ganztags 0,24 0,43 0,00 1,00

Einkommen (in Tsd. €) 3,88 2,18 0,60 14,31 +
Kosten? 1,71 0,65 1,00 6,42 -
EinkMutter (Anteil) 0,23 0,27 0,00 1,00 +
AnzKinder (Anzahl) 1,48 0,60 1,00 4,00 -
Informell (Dummy) 0,39 0,49 0,00 1,00 -
Ostdeutschland (Dummy) 0,16 0,36 0,00 1,00 +
Erwerbslos (Dummy) 0,12 0,32 0,00 1,00 -
Alleinerziehend (Dummy) 0,13 0,34 0,00 1,00 +
Jahr2005 (Dummy) 0,33 0,47 0,00 1,00 0
Jahr2007 (Dummy) 0,28 0,45 0,00 1,00 0

. Ganztagsbetreuungskosten relativ zu Halbtagsbetreuungskosten.
Anmerkung: Durchschnitt der Jahre 2002, 2005 und 2007, N=1.200.

Quelle: SOEP (2012), eigene Berechnungen.

Etwas mehr als ein Viertel der betrachteten Haushalte fragt Ganztagsbetreuung nach,
der Rest Halbtagsbetreuung. Das durchschnittliche Bruttoeinkommen der Haushalte
liegt bei etwa 4.000 € pro Monat und entspricht damit in etwa dem Durchschnittsein-
kommen aller Haushalte in Deutschland (STATISTISCHES BUNDESAMT, 2008; S. 18).
Die Kosten fiir einen Ganztagsbetreuungsplatz liegen im Mittel 70 % iiber denen des
Halbtagsbetreuungsplatzes.

4.3 Ermittlung der Verteilungswirkung aus der Nachfrage nach offentlicher
Kinderbetreuung

Eltern konnen in ihrer Nachfrage lediglich zwischen Halbtags- und Ganztagsbetreuung
entscheiden, wodurch der Riickgriff auf einen nicht-linearen Schitzansatz erforderlich
wird. In einem solchen Modell kann beriicksichtigt werden, dass die abhdngige Variable
fiir Betreuung (Ganztags) nur zwei Auspragungen annehmen kann. In der 6konometri-
schen Literatur haben sich daflir zwei Spezifikationen durchgesetzt: Die Verteilungs-
funktion der logistischen (Logit) und der Standardnormalverteilung (Probit).>* Die Er-
gebnisse der Logit- und der Probit-Spezifikation sind in der Regel sehr dhnlich, weshalb
beide Ergebnisse ausgewiesen werden. Welche der beiden Spezifikationen fiir den vor-
liegenden Datensatz geeigneter ist, wird mit Hilfe des Log-Likelihood-Wertes abgeleitet
(vgl. GREENE, 2011). Tabelle 11 stellt die Schitzergebnisse zur Erkldrung der Nachfrage
nach Ganztagskinderbetreuung dar.

> Fiir eine ausfiihrliche Darstellung beider Modelle, siche GREENE (2011).
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Tabelle 11: Regressionsergebnisse zur Erklirung der Nachfrage nach o6ffentlicher Ganztagskinder-

betreuung
. Marginaler . Marginaler
Reehit Effekt Lot Effekt
) ) (I av)
. 0,03 0,01 0,06 0,01%
fnkommen (0,02) (0,01) (0,03) (0,01)
Kosten -0,14% -0,03* -0,22% -0,03*
oste (0,07) (0,02) (0,13) (0,02)
(0.19) (0,04) (0.36) (0,04)
] 20,02 0,11 -0,01
AnzKinder 0,06 0.0 0, 0.0
(0.07) (0,02) (0.13) (0,02)
formell -0,22%% -0,05%* -0,42%% -0,06%*
(0.10) (0,02) (0.17) (0,02)
1,39%%* 0,33%** pRYEEL 0,32%*
Ostdeutschland 0.11) (0,02) (0,19) (0,02)
Erverbelos -0,41%% -0,10%* -0,77%% -0,10%*
(0.17) (0,04) 031) (0,04)
-0,03 20,01 20,12 20,02
Alleinerziehend ’ ’ ’ ’
(0.16) (0,04) (0.30) (0,04)
Lahe 2005 0,18% 0,04% 0,30 0,04
(0,10) (0,03) (0,19) (0,03)
1 1
L 2007 0,0 0,00 0,0 0,00
0.11) (0,03) (0.20) (0,03)
1.7k - -1,87%%* -
Konstante ’ ’
(0,22 - (0,41) -
Wald x? 271,66%%* - 244 41 %% -
Log-Pseudolikelihood -519,40 - -518,63 -
Pseudo-R? 0.22 ; 0.22 ;

Anmerkung: N=1.200, heteroskedastierobuste Standardfehler in Klammern, *** (** *) bezeichnet
ein Signifikanzniveau von 1 % (5 %, 10 %).

Quelle: SOEP (2012), eigene Berechnungen.

Spalte (I) zeigt die Ergebnisse der Probit-Spezifikation. Da in einer Probit/Logit-
Spezifikation die ermittelten Koeffizienten nicht direkt als marginale Effekte interpre-
tiert werden konnen (GREENE, 2011), werden in Spalte (II) zusitzlich die jeweiligen
durchschnittlichen marginalen Effekte (average) ausgewiesen. Bei einer Probit-/Logit-
Schitzung gibt es hierbei grundsétzlich zwei Moglichkeiten: Entweder wird der margi-
nale Effekt einer Variable am Mittelwert aller anderen Variablen ermittelt (at means).
Oder es wird der Durchschnitt der marginalen Effekte iiber alle Beobachtungen ermittelt
(average). Beide Vorgehensweisen sollten dhnliche Ergebnisse produzieren (GREENE,
2011). Fiir den vorliegenden Sachverhalt scheint average jedoch geeigneter, da in der
Regression viele Dummy-Variablen verwendet werden und at means deshalb teilweise
auf nicht-existierenden Beobachtungen basieren wiirde (LONG, 2011). In den Spalten
(III) und (IV) werden analog die Ergebnisse der Logit-Schitzung ausgewiesen. Der
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Log-Likelihood zeigt an, dass die Logit-Schitzung, wenn auch nur geringfiigig, besser
fiir den vorliegenden Datensatz geeignet ist als die Probit-Schitzung. In dieser Spezifi-
kation fiihrt ein hoheres Einkommen des Haushaltes zu einer hoheren Nachfrage nach
Ganztagsbetreuung. Die Kosten wirken hingegen negativ auf die Nachfrage nach Ganz-
tagsbetreuung. Je hoher der Aufschlag ist, den Eltern fiir einen Ganztagsplatz relativ zu
einem Halbtagsplatz zu zahlen haben, desto geringer ist die Wahrscheinlichkeit, dass sie
Ganztagsbetreuung nachfragen.

Auch die verbleibenden signifikanten Variablen zeigen alle die erwarteten Einfliisse.
Haben Eltern die Moglichkeit, informelle Betreuung in Anspruch zu nehmen, reduziert
dies ihre Wahrscheinlichkeit, Ganztagsbetreuung nachzufragen. Die Nachfrage nach
einem Ganztagsplatz ist ebenfalls geringer, wenn mindestens ein Elternteil keiner Er-
werbstdtigkeit nachgeht. Eine stirkere Karriereorientierung der Mutter, ausgedriickt
durch einen hoheren Anteil des Einkommens der Frau am gesamten Haushaltseinkom-
men, erhoht die Wahrscheinlichkeit einen Ganztagsplatz nachzufragen. Auch haben
Haushalte in Ostdeutschland, bei sonst gleichen Merkmalen, eine hohere Wahrschein-
lichkeit, einen Ganztagsbetreuungsplatz nachzufragen. Kein signifikanter Einfluss auf
die Wahl zwischen Halbtags- und Ganztagsbetreuung kann fiir die Variablen A4nz-
Kinder, Alleinerziehend sowie die Jahresvariablen fiir 2005 und 2007 ermittelt werden.

Die Ergebnisse der unterschiedlichen Spezifikationen (Probit vs. Logit) sind sehr &hn-
lich. Die Koeffizienten sind in beiden Spezifikationen quantitativ (Signifikanzniveau)
und qualitativ (Amplitude, Vorzeichen) nahezu identisch. Die einzige Ausnahme bildet
hier der Effekt der Variable Einkommen, welcher sich in der Probit-Spezifikation als
insignifikant erweist. Die gefundenen Zusammenhénge bleiben auch bei einer Untertei-
lung der Stichprobe in die Einzeljahre tiberwiegend erhalten, wenngleich aufgrund der

geringeren Beobachtungszahlen zu einem geringeren Signifikanzniveau.>

Um die Verteilungswirkungen zu ermitteln, werden in einem néchsten Schritt die Ein-
kommens- und Preiselastizititen bestimmt. Die Ergebnisse sind in Tabelle 12 darge-
stellt.

> Die Ergebnisse fiir die Einzeljahre der priferierten Logit-Spezifikation finden sich im Kapitel-Anhang,
siche Tabelle 18.
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Tabelle 12: Einkommens- und Preiselastizitit der Nachfrage nach offentlicher Ganztagskinderbe-
treuung

Probit Logit
. 0,17 0,19*
Einkommen
at (0,12) (0,11)
means -0,33* -0,30*
Preis
(0,17) (0,18)
. 0,17 0,18%*
Einkommen
on (0,12) (0,11)
average -0,34%* -0,29*
Preis
(0,18) (0,18)

Anmerkung: heteroskedastierobuste Standardfehler in Klammern, * bezeichnet ein Signifikanzni-
veau von 10 %.

Quelle: SOEP (2012), eigene Berechnungen.

Die Preiselastizitdt der Nachfrage nach 6ffentlicher Kinderbetreuung ist sowohl am Mit-
telwert aller Variablen (at means) wie auch im Durchschnitt iiber alle Beobachtungen
(on average) in allen Spezifikationen signifikant von 0 verschieden und bewegt sich
zwischen -0,34 % und -0,29 %. Dies iibersteigt betragsmaBig in allen Fillen den Wert
der Einkommenselastizitdt (zwischen 0,17 % und 0,19 %). Die ermittelten Einkom-
mens- und Preiselastizititen ordnen sich in bisherige Ergebnisse fiir andere Leistungen
des (lokalen) offentlichen Bildungsangebotes ein [BERGSTROM ET AL. (1982), GRAM-
LICH UND RUBINFELD (1982), RUBINFELD UND ROBERTS (1987), RUBINFELD UND SHAPI-
RO (1989), AHLIN UND JOHANSSON (2001), BRASINGTON (2002)].°® Typischerweise rea-
gieren die Nutzer offentlicher Leistungen unelastisch bei Verdnderungen ihres Ein-
kommens. Hingegen reduzieren sie ihre Nachfrage stirker, wenn der Preis fiir die ange-
botene Leistung steigt. Unabhingig von der statistischen Signifikanz ist die 6konomi-
sche Relevanz relativ gering. Dies resultiert vor allem aus der diskreten Entscheidung
zwischen Halbtags- und Ganztagsbetreuung. Selbst eine Verdopplung des Einkommens
einer Familie wiirde bei den ermittelten Koeffizienten nicht zwangsldufig dazu fiihren,

dass sich die nachgefragte Betreuungszeit veréndert.

Die ermittelten Elastizititen wurden fiir einen (reprédsentativen) Haushalt berechnet.
Allerdings kann nicht a priori davon ausgegangen werden, dass diese Elastizitdten fiir
alle Haushalte gelten. Deshalb werden in Abbildung 25 die Elastizitidten nach verschie-
denen Einkommensdezilen in der Stichprobe dargestellt.

*% Wiirden diese Ergebnisse auf den theoretischen Rahmen von EPPLE UND ROMANO (1996) angewendet,
fande sich in der Mehrheit der Fille ein Gleichgewicht, in dem die Nachfrage nach 6ffentlichen Leis-
tungen im Einkommen der Nutzer zuriickgeht.
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Abbildung 25: Einkommens- und Preiselastizitit der Nachfrage nach éffentlicher Ganztagskinder-
betreuung (nach Einkommensdezilen)
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Quelle: SOEP (2012), eigene Berechnungen und Darstellung.

Die fiir den reprisentativen Haushalt gefundenen Ergebnisse bestitigen sich fiir die un-
terschiedlichen Einkommensdezile: Die Preiselastizitét {ibersteigt betragsmifBig fiir alle
betrachteten Félle die Einkommenselastizitét. Dies entspricht dem SDI-Fall des Modells
von EPPLE UND ROMANO (1996) und damit einer Umverteilung von einkommensstarken
zu einkommensschwachen Haushalten.

Einige mogliche Probleme, die die Validitidt der Ergebnisse beeintrichtigen konnen,
sollen im Folgenden kurz diskutiert werden. Die Ergebnisse der Analyse hiangen mal3-
geblich davon ab, ob die ermittelten Elastizititen korrekt, d.h. unverzerrt, geschitzt
werden. Hinsichtlich der Preiselastizitidt wire es moglich, dass diese in der vorliegenden
Analyse leicht iiberschitzt wird, da ausschlieBlich die Wahl zwischen Halbtags- und
Ganztagsbetreuung modelliert wird. Es ist durchaus davon auszugehen, dass die Eltern
unelastischer bei der Wahl zwischen keiner und mindestens einer Halbtagsbetreuung
reagieren wirden. Es ist allerdings aufgrund der grof3en Differenz zwischen Preis- und
Einkommenselastizitdt unwahrscheinlich, dass dadurch ein anderes Gleichgewicht ent-
stehen konnte.

Eine Verzerrung der Einkommenselastizitit kann aus zwei Quellen stammen: fehlende
Variablen sowie umgekehrter Kausalitdt zwischen der Nachfrage nach Kinderbetreuung
und dem Einkommen der Eltern. Das Risiko fehlender Variablen wurde in der Schat-
zung durch die Beriicksichtigung zahlreicher Kontrollvariablen minimiert. Insbesondere
durch die Beriicksichtigung der innerfamilidren Einkommensverteilung wurde ein Néa-
herungsmal fiir die unbeobachtbare Erwerbsneigung der Eltern verwendet. Kritisch fiir
die Analyse ist die Annahme der Exogenitéit des Haushaltseinkommens bzgl. der Nach-
frage nach Kinderbetreuung. Zwar haben bereits einige empirische Untersuchungen

68



Verteilungswirkung 6ffentlicher Kinderbetreuung

gezeigt, dass eine Ausweitung der Verfiigbarkeit 6ffentlicher Kinderbetreuung nicht zu
einer hoheren Erwerbstétigkeit fiihrt [HANK UND KREYENFELD (2000, 2004), WROHLICH
(2004, 2011)]. Dies wird auf Arbeitsmarktstarrheiten zuriickgefiihrt. Eltern entscheiden
zundchst liber die angebotene Arbeitszeit und wéhlen dann die Betreuungszeit. Eine
generelle Ubertragbarkeit dieser Ergebnisse auf den vorliegenden Datensatz ist daraus
jedoch nicht ableitbar. Es wire grundsitzlich moglich, dass die Verfiigbarkeit der Kin-
derbetreuung die Arbeitsmarktentscheidung der Eltern beeinflusst. In diesem Fall wird
eine geeignete Instrumentalvariable (IV) fiir das Haushaltseinkommen bendtigt, um
dennoch unverzerrte Schétzergebnisse zu erzielen. Eine solche Variable miisste zwar
iiber das Haushaltseinkommen mit der Nachfrage nach Kinderbetreuung korreliert sein
(Relevanz). Sie diirfte jedoch nicht systematisch mit anderen, unbeobachtbaren Merk-
malen der Familie korreliert sein (Exogenitit).”’ Eine geeignete Instrumentalvariable
miisste deshalb unerwartet durch eine exogene Verdnderung das Einkommen der Fami-
lie beeinflussen (z. B. ein Lottogewinn oder eine unerwartete Gehaltserh6hung). Auf-
grund dieser restriktiven Anforderungen ist es sehr schwer, dass Einkommen zu instru-
mentieren, ohne den Stichprobenumfang zu stark einzuschridnken. Fiir alternative In-
strumente kann nicht ausgeschlossen werden, dass die Annahme der Exogenitdt zwi-
schen Instrument und unbeobachtbaren Merkmalen der Familie Giiltigkeit besitzt. Lie-
gen mehr Instrumente als zu instrumentierende Variablen vor, kann zwar mit der Han-
sens J-Statistik tiberpriift werden, ob ein Instrument exogen ist. Der Test liefert jedoch
keine verldsslichen Ergebnisse, wenn keine der verwendeten Instrumentalvariablen tat-
sdchlich exogen ist (WOOLDRIDGE, 2002). Im Kapitel-Anhang werden die Ergebnisse
einer Instrumentalvariablenschitzung ausgewiesen, in der das Einkommen der Haushal-
te mit dem (Durchschnitts-)Alter der Eltern und deren durchschnittlichem Bildungsni-
veau instrumentiert wird. Die Relevanz dieser Variablen ist gegeben. Sie korrelieren mit
dem Haushaltseinkommen (vgl. Tabelle 19 im Kapitel-Anhang).’® Allerdings kann ins-
besondere das Bildungsniveau mit den anderen erkldrenden Variablen (z. B. Kinder-
zahl) korrelieren. In diesem Fall wire die Exogenititsannahme verletzt. Der Test auf
Exogenitit (Hansens | — Statistik = 0,28) deutet jedoch zumindest darauf hin, dass
die gefundenen Instrumentalvariablen exogen sind. Die Ergebnisse der IV-Schitzung
stiitzen die erhaltenen Ergebnisse (siche Tabelle 21 im Kapitel-Anhang). Das wiirde
zugleich bedeuten, dass keine umgekehrte Kausalitdt zwischen Kinderbetreuung und
Einkommen in dem Datensatz vorliegt.

Zu beachten gilt ferner, dass in der Analyse nur Kinder im Alter zwischen vier und
sechs Jahren betrachtet werden. Die ermittelten Nachfrage- und Verteilungswirkungen
sind demnach nur fiir Eltern mit Kindern im Kindergartenalter giiltig. Des Weiteren ist

*7 Fiir eine ausfiihrliche Beschreibung der Funktionsweise der Instrumentalvariablen-Schitzung, siehe
STOCK UND WATSON (2011).
% Die deskriptive Statistik der Instrumentalvariablen findet sich in Tabelle 20 im Kapitel-Anhang.
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die verwendete Stichprobe mit 1.200 Haushalten vergleichsweise klein. Die Koeffizien-
ten der Schitzung geben deshalb zundchst nur den Zusammenhang zwischen Nachfrage
und den erkldrenden Variablen in der Stichprobe wieder. Riickschliisse auf das gesamte

Kinderbetreuungsangebot diirfen nur vorsichtig gezogen werden.

4.4 Zwischenfazit

Dieses Kapitel hat die Verteilungswirkungen untersucht, die aus der Nachfrage nach
offentlicher Kinderbetreuung resultieren. Die Finanzierungsstruktur der 6ffentlichen
Kinderbetreuung in Deutschland sieht vor, dass Haushalte mit hoherem Einkommen
einen grofleren (absoluten) Anteil an der gesamten Finanzierungslast tragen. Abhingig
vom Nachfrageverhalten der Haushalte konnen so unterschiedliche Verteilungswirkun-

gen resultieren.

Mit Daten des Sozio-6konomischen Panels (SOEP) wurde gezeigt, dass die Nachfrage
nach Kinderbetreuung grundsétzlich im Einkommen der Eltern riicklaufig ist. Zwar
wirkt der Einkommenseffekt positiv, allerdings wird er betragsmdflig vom negativen
Preiseffekt iberkompensiert. So profitieren insbesondere Haushalte mit geringem Ein-
kommen von 6ffentlicher Kinderbetreuung. Neben dem Einkommen und dem Preis der
Betreuung wirken zudem eine Reihe weiterer Einflussfaktoren auf die Nachfrage nach
Kinderbetreuung, wie beispielsweise die innerfamilidre Einkommensverteilung oder die
Moglichkeit informeller Betreuung.

Die Analyse hat sich ausschlieBlich auf die Wahl zwischen einem Halbtags- und einem
Ganztagsbetreuungsplatz fiir Kinder im Kindergartenalter beschrinkt. Jedoch ist die
Gruppe der Kinderkrippenkinder noch entscheidender fiir die Arbeitsmarktbeteiligung
der Eltern. Zudem sind hier die Preise der Betreuung, beispielsweise aufgrund geringe-
rer Gruppengroen, hoher als fiir Kinder im Kindergartenalter. Der Preis der Betreuung
konnte fiir die 0- bis 2-Jdhrigen demnach einen stirkeren Einfluss auf die Nachfrage
haben als fiir Kindergartenkinder. Eine detaillierte Untersuchung scheitert bisher aller-
dings aufgrund unzureichender Datenverfligbarkeit. Mit der Einfiihrung eines gesetzli-
chen Betreuungsanspruchs fiir diese Gruppe ist jedoch in den kommenden Jahren mit
einer VergroBBerung des Datenangebotes zu rechnen, weshalb eine neuerliche Untersu-
chung nach dem hier umgesetzten Vorgehen fiir diese Gruppe moglich wiirde.
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4.5 Anhang

Tabelle 13: Ergebnisse der KQ-Schitzung zur Erklirung von Halbtags-/Ganztags-Gebiihren fiir

offentliche Kinderbetreuung

Halbtags Ganztags

Koeffizient Std.-Abw. Koeffizient Std.-Abw.
Einkommen 4,04%** (0,46) 4,59%** (0,46)
Anzahl Kinder -7,76%** (1,42) -17,37%%* (1,42)
Jahr 2005 5,51%%* (2,14) 13,59%%** (2,14)
Jahr 2007 15,83 % (2,50) 14,25%*%* (2,50)
SH 37,83%** (6,25) 73,70%** (6,25)
NI 34,43%%* (3,24) 30,96%** (3,24)
HE 24 02%** (3,22) 38,20%** 3,22)
ST 33,37%** (6,42) 34,05%** (6,42)
BY 10,92%** (2,10) 15,54** (5,32)
NW 26,32%** (3,24) -
BE (Ost) 35,40%** (5,04) -
TH 37,15%** (8,69) -
HB 49,21* (28,16) -
MV 27,48%* (10,95) -
Konstante 50,96%** (3,49) 03,3 5%** (7,46)
R? 0,26 0,23
F-Statistik 29,16%** 13,02%**
Beobachtungen 1.123 446

Anmerkung: heteroskedastierobuste Standardfehler in Klammern; *** (** *) bezeichnet ein Signi-

fikanzniveau von 1 % (5 %, 10 %).
Quelle: SOEP (2012), eigene Berechnungen.

71



Verteilungswirkung 6ffentlicher Kinderbetreuung

Tabelle 14: Regressionsergebnisse zur Erklirung der Nachfrage nach o6ffentlicher Ganztagskinder-
betreuung (alternative Kosten-Variable: Differenz von Ganztags- und Halbtagsbetreuungskosten)

q Marginaler ] Marginaler
Probit Effekt Logit Effekt
1) In (I1D) (Iv)
) 0,02 0,00 0,03 0,00
Einkommen
(0,02) 0,01) (0,04) (0,01)
_O 01*** _O 00*** _O 01*** _O 00***
Kosten (alternativ) ’ ’ ’ ’
(0,00) (0,00) (0,00) (0,00)
. -0,01 -0,00 -0,01 0,00
AnzKinder
(0,08) (0,02) (0,13) (0,02)
-0,16* -0,04 -0,31* -0,04*
Informell
(0,10) (0,02) (0,18) (0,02)
EinkMutter ’ ’ ’ ’
(0,20) (0,04) (0,36) (0,04)
) ) -0,04 -0,01 -0,14 -0,02
Alleinerziehend
(0,16) (0,04) (0,29) (0,04)
Ostdeutschland ’ ’ ’ ’
(0,12) (0,02) (0,20) (0,02)
-0,38** -0,09** -0,72%* -0,10%**
Erwerbslos
(0,17) (0,04) 0,31) (0,04)
0,15 0,04 0,26 0,03
Jahr 2005
0,11) (0,03) (0,19) (0,02)
0,02 0,00 0,05 0,01
Jahr 2007
(0,11) (0,03) (0,20) (0,03)
-1,60%%** -2 5wk
Konstante - -
(0,20) (0,37)
Wald x? 251,55%%** - 222 37%** -
Log-Pseudolikelihood -514,02 - -511,53 -
Pseudo-R? 0,23 - 0,23 -

Anmerkung: heteroskedastierobuste Standardfehler in Klammern;

fikanzniveau von 1 % (5 %, 10 %).
Quelle: SOEP (2012), eigene Berechnungen.
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Tabelle 15: Einkommens- und Preiselastizitit der Nachfrage nach o6ffentlicher Ganztagskinderbe-
treuung (alternative Kostenvariable)

Probit Logit
. 0,09 0,10
Einkommen
at (0,12) (0,12)
means 0,34%xx -0,40%**
Kosten
(0,11) 0,11)
. 0,09 0,10
Einkommen
on (0,12) 0,11)
average -0,33%** -0,36%***
Kosten
(0,10) (0,10)

Anmerkung: heteroskedastierobuste Standardfehler in Klammern; *** bezeichnet ein Signifikanzni-
veau von 1 %.

Quelle: SOEP (2012), eigene Berechnungen.

Tabelle 16: Variance Inflation Factors und Tolerance-Levels der Regressionsvariablen zur Erkli-
rung der Nachfrage nach 6ffentlicher Ganztagskinderbetreuung

X1 X, X3 X4 X5 Xe X7 X3 X9 X10

VIF 5,38 4,87 4,24 2,21 1,80 1,70 1,69 1,51 1,28 1,20
Tolerance | 0,19 0,21 0,24 0,45 0,56 0,59 0,59 0,66 0,78 0,83

Anmerkung: x ;= Kosten; x,= AnzKinder, x;= Einkommen, x ,= EinkMutter, xs=Jahr 2005,
xs=Jahr2007; x;= Informell; xg= Alleinerziehend; x ¢=0Ostdeutschland; x ;) =Erwerbslos.

Quelle: SOEP (2012), eigene Berechnungen.

Tabelle 17: Korrelationsmatrix der Regressionsvariablen zur Erklirung der Nachfrage nach of-
fentlicher Ganztagskinderbetreuung

X1 X2 X3 X4 X5 X6 X7 . ¢ Xo X10
X 1,00 - - - - - - - - -
X3 -0,04 1,00 - - - - - - - -
X3 0,03 0,01 1,00 - - - - - - -
X4 -0,04 -0,19 -0,21 1,00 - - - - - -
Xs 0,04 -0,04 -0,03 0,03 1,00 - - - - -
X6 -0,07 0,00 0,02 0,04 -0,45 1,00 - - - -
X7 -0,09 -0,08 0,09 0,17 -0,05 -0,05 1,00 - - -
Xg -0,00 -0,07 -0,35 0,42 0,03 0,01 0,04 1,00 - -
X9 -0,07 -0,01 -0,09 0,21 0,00 0,08 0,02 0,01 1,00 -
X10 -0,02 0,04 -0,25 -0,01 0,01 0,02 -0,07 0,04 0,13 1,00

Anmerkung: Variablenbeschreibung siehe Tabelle 16.
Quelle: SOEP (2012), eigene Berechnungen.
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Tabelle 18: Regressionsergebnisse zur Erklirung der Nachfrage nach o6ffentlicher Ganztagskinder-
betreuung (Logit, Einzeljahre)

2002 2005 2007
q Marginaler ] Marginaler q Marginaler
Logit Effekt Logit Effekt Logit Effekt
@ (1D (11D) (IV) (V) (VI)
. 0,03 0,00 0,02 0,00 0,15%* 0,02%*
Einkommen
(0,07) (0,01) (0,06) (0,01) (0,07) (0,01)
-0,14 -0,0,2 -0,11 -0,02 -0,77%* -0,10%**
Kosten
(0,20) (0,03) (0,22) (0,03) (0,33) (0,04)
. -0,07 -0,01 -0,06 -0,01 -0,12 -0,02
AnzKinder
(0,22) (0,03) (0,22) (0,03) (0,26) (0,03)
-0,55% -0,07* -0,45 -0,07 -0,38 -0,05
Informell
(0,29) (0,04) (0,29) (0,04) (0,34) (0,04)
2,55%%* 0,31 %%* 2,21 %%%* 0,33%%*%* 3,24 %% 0,42%%*%*
EinkMutter ’ ’ ’ ’ ’ ’
(0,56) (0,06) (0,59) (0,08) (0,76) (0,09)
) ) 0,09 0,01 0,27 0,04 -1,30%* -0,17*
Alleinerziehend
0,47) (0,06) (0,46) (0,07) (0,62) (0,08)
2,29%%* 0,28%%*%* 2,51 %%%* 0,37%*%* 2,43%%* 0,32%%*%*
Ostdeutschland ’ ’ ’ ’ ’ ’
(0,33) (0,03) (0,36) (0,04) (0,35) (0,03)
-0,13 -0,01 -1,07** -0,16* -1,27%* -0,17*
Erwerbslos
0,47) (0,06) (0,55) (0,08) (0,65) (0,08)
-1,99%** -1,65%* -1,42*
Konstante - - -
(0,67) (0,65) (0,75)
Beobachtungen 459 459 400 400 341 341
Wald x? 77,66%** - 88,73 *** - 75,00%** -
Log-Pseudolikelihood -183,38 - -185,21 - -140,93 -
Pseudo-R? 0,20 - 0,21 - 0,28 -

Anmerkung: heteroskedastierobuste Standardfehler in Klammern; *** (**

fikanzniveau von 1 % (5 %, 10 %).
Quelle: SOEP (2012), eigene Berechnungen.
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Tabelle 19: Ergebnisse der ersten Stufe der Instrumentalvariablenschiitzung zur Erklirung der
Nachfrage nach offentlicher Ganztagskinderbetreuung (Probit, Instrumentalvariablenschiitzung)

Ly-Probit IV-Probit IV-Probit
Durchschnittsalter, Durchschnittsal Bild .
Bildungsniveau urchschnittsalter ldungsniveau
@ an 1D
Kosten 0,02 -0,03 0,03
oste (0,08) (0,08) (0,08)
ksksk sksksk kokok
EinkMutter 0,66 0,81 0,50
(0,16) (0,18) (0,16)
% stk ~
AnzKinder 0,177 0,32 7 0,071
(0,08) (0,08) (0,08)
0,20%* 0,32%*%* 0,13
Informell
(0,10) 0,11) (0,10)
-0,61%** -0,20 -0,91%**
Ostdeutschland 0.12) (0.13) (0.12)
skksk skksk
Erwerbslos 0,38 0,37 0,07
(0,12) (0,13) (0,13)
Alleinerziehend -0,02 0,02 0,01
0,17) (0,18) 0,17)
Tahr 2005 -0,08 -0,06 -0,11
(0,11) (0,12) (0,12)
Tahr 2007 -0,10 -0,06 -0,06
(0,11) (0,12) (0,12)
. 0,38%%** 0,17%***
Durchschnittsalter (0.01) (0.01) -
0,1 1%** 0.48%%%
Bil i ’ _ )
ildungsniveau (0.01) (0.03)
Konstante ’ ’ ’
(0,45) (0,48) (0,24)
Partielles R? 0,25 0,15 0,20
F-Statistik 221,18%**. 245 58%** 315,73%%*
Hansens J Statistik 0,28

Anmerkung: N=1.200; Einkommen instrumentiert mit (I) Durchschnittsalter, durchschnittliches
Bildungsniveau, (II) Durchschnittsalter und (II1) durchschnittliches Bildungsniveau der Eltern,
heteroskedastierobuste Standardfehler in Klammern,; *** (*¥* *) bezeichnet ein Signifikanzniveau

von 1 % (5 %, 10 %).
Quelle: SOEP (2012), eigene Berechnungen.

Tabelle 20: Deskriptive Statistik der Instrumentalvariablen zur Erklirung der Nachfrage nach

offentlicher Ganztagskinderbetreuung

Mittelwert St.-Abw. Maximum
Durchschnittsalter (Jahre) 35,86 4,89 53,00
Durchschnittliches Bildungsniveau
. ) a 5,37 2,00 9,00
(Kategorialvariable)

“:von 0 (noch in der Schule) bis 9 (Hochschulabschluss). Anmerkung: Durchschnitt der Jahre 2002,

2005 und 2007; N=1.200.
Quelle: SOEP (2012), eigene Berechnungen.
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Tabelle 21: Regressionsergebnisse zur Erklirung der Nachfrage nach o6ffentlicher Ganztagskinder-
betreuung (Probit, Instrumentalvariablenschitzung)

IV-Probit

. IV-Probit IV-Probit .
Dggfgjﬁgzﬂs:gjr’ Durchschnittsalter Bildungsniveau Probit
@ (I1) (I10) (Iv)
Eink 0,08** 0,05 0,10%** 0,03
fkommen (0,04) (0,05) (0,04) (0,02)
Kosten -0,31*** -0,32%** -0,31*** -0,14*
(0,006) (0,006) (0,006) (0,07)
skksk skksk skksk skksk
EinkMutter 1,31 , 1,29 1,32 , 1,42
(0,18) (0,22) (0,18) (0,19)
- skkosk - skkosk - skskok -
AnzKinder 0,20 0,20 0,20 0,06
(0,06) (0,06) (0,06) (0,07)
-0,08 -0,09 -0,07 -0,22%%*
Informell
(0,08) (0,08) (0,08) (0,10)
1,305 1,35%%* 1,31 %% 1,395
Ostdeutschland (0,10) (0,10) (0,10) 0.11)
-0,44%%* -0,40%%* -0,47%%* -0,41%*
Erwerbslos
(0,14) (0,15) (0,14) (0,17)
Alleinerziehend 0,10 0,09 0,12 0,03
(0,17) (0,17) (0,30) (0,16)
* * * *
Tahr 2005 0,16 0,16 0,16 0,18
(0,09) (0,09) (0,09) (0,10)
Tahr 2007 0,04 0,04 0,04 0,01
(0,09) (0,09) (0,09) (0,11)
0,25 0,11 0,33 -1,07%%*
Konstante
(0,21) (0,25) (0,22 (0,22
Wald x? 279,73%** 273,06%** 285,85%** 271,66%**
Log-Likelihood -3,966 -4,069 -4,019 -519,40
Pseudo-R? - - - 0,22

Anmerkung: N=1.200; Einkommen instrumentiert mit (I) Durchschnittsalter, durchschnittliches
Bildungsniveau, (II) Durchschnittsalter und (II1) durchschnittliches Bildungsniveau der Eltern,
heteroskedastierobuste Standardfehler in Klammern,; *** (*¥* *) bezeichnet ein Signifikanzniveau

von 1 % (5 %, 10 %).

Quelle: SOEP (2012), eigene Berechnungen.
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5 Kommunale Effizienz in der Bereitstellung éffentlicher Kinderbe-
treuung

Die vorangegangenen beiden Kapitel haben sich mit den Gebiihren fiir Kinderbetreuung
auseinander gesetzt. Geringe Gebiihren konnen das Ergebnis strategischer Kalkiile der
Kommunen sein. Sie wirken positiv auf das Nachfrageverhalten der Eltern und kénnen
Einfluss auf deren Standortentscheidungen ausiiben. Dass die Gebiihren bzw. die Kos-
ten insgesamt in einigen Kommunen geringer sind als in anderen, kann aber auch in der
Effizienz der Leistungserstellung begriindet sein. Effizienzanalysen stellen eine Mog-
lichkeit dar, die Einsparpotenziale im Angebot 6ffentlicher Leistungen im Vergleich zu
anderen Kommunen zu beurteilen. Werden Effizienzreserven festgestellt, konnen Aus-
gaben reduziert werden, ohne dass die Qualitit bzw. der Umfang der 6ffentlichen Leis-
tung beeintrichtigt werden miissen. Eine Effizienzanalyse erlaubt somit die Ermittlung
der Ausgaben, die tatsdchlich notwendig wéren, um das jeweilige Angebot zu finanzie-
ren.

Bisher hat sich nur eine Studie mit der Effizienz in der Bereitstellung 6ffentlicher Kin-
derbetreuung auseinandergesetzt (BJUREK ET AL., 1992). Mit Hilfe von einrichtungsin-
dividuellen Daten fiir die Region Goteborg in Schweden wurde gezeigt, dass die Ein-
richtungen bei gleichen Ausgaben durchschnittlich 10-15 % mehr Leistungen anbieten
konnten. Allerdings sind die institutionellen Rahmenbedingungen zwischen Deutsch-
land und Schweden nicht miteinander vergleichbar, so dass die Ergebnisse nicht iiber-
tragen werden konnen. Diese Studie soll jedoch als Ausgangspunkt fiir eine eigene em-
pirische Untersuchung dienen.

Um den institutionellen Rahmenbedingungen in Deutschland gerecht zu werden, miis-
sen zwel Dinge berticksichtigt werden. Die Kommunen sind fiir die Bereitstellung der
Kinderbetreuung verantwortlich. Dementsprechend muss die Untersuchung auf dieser
Ebene - und nicht auf Ebene der einzelnen Einrichtungen - ansetzen. Zudem muss die
Qualitdt der Leistungserstellung Eingang in die Untersuchung finden. Die Kommunen
als Anbieter der Kinderbetreuung kdnnen, unter Beachtung der vorgegebenen Mindest-
standards, das Betreuungsangebot an die Préaferenzen ihrer Biirger anpassen. Deshalb
darf den Kommunen bei der Effizienzanalyse kein standardisiertes Angebot an 6ffentli-
cher Kinderbetreuung vorgegeben werden. Dieses Kapitel gliedert sich dafiir wie folgt:
Zunichst wird ein Verfahren abgeleitet, dass die Bewertung der Effizienz in der Bereit-
stellung kommunaler Kinderbetreuung unter Beriicksichtigung der institutionellen Ge-
gebenheiten erlaubt (Abschnitt 5.1). AnschlieBend werden die Effizienzwerte der
Kommunen empirisch ermittelt (Abschnitt 5.2). Die Unterschiede in den Effizienzwer-
ten werden dann hinsichtlich ihrer Determinanten untersucht (Abschnitt 5.3). Die ge-
samte empirische Analyse beschrankt sich dabei auf die Kommunen des Freistaates
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Sachsen. Nur fiir diese konnten alle notwenigen Informationen zusammengetragen wer-
den, um die beschriebenen Analyseschritte durchzufiihren.” Das Kapitel schlieBt mit
einem kurzen Fazit (Abschnitt 5.4).

5.1 Methodik der Effizienzanalyse

Die Effizienzanalyse offentlicher Leistungen ist an dem Konzept zur Bestimmung der
Wirtschaftlichkeit gewinnorientiert agierender Unternehmen angelehnt [SENGUPTA
(1995), COOPER ET AL. (1999)]. Soll das 6ffentliche Leistungsangebot untersucht wer-
den, gibt es jedoch eine wesentliche Einschrinkung bei der Adaption zu beachten: Es
kann keine eindeutige produktionstechnische Zuordnung von verwendeten Ressourcen
(Inputs) zu den erzeugten Produkten oder Dienstleistungen (Outputs) vorgenommen
werden. Offentlich angebotene Leistungen stellen meist einen komplexen Output dar,
der sich aus mehreren, schwer messbaren Teilen zusammensetzen kann. Da zudem kei-
ne Marktpreise existieren, zu denen sich der erzielte Output bewerten lédsst, bedarf es
einer Methodik, welche die Verwendung mehrdimensionaler Inputs und Outputs ohne
Preisinformationen zur Ableitung der Effizienz erlaubt (PESTIEAU, 2009).

Fiir die Effizienzanalyse stehen parametrische (stochastische) und nicht-parametrische
(deterministische) Verfahren zur Auswahl (DARAIO UND SIMAR, 2007). Bei parametri-
schen Ansédtzen muss vorab eine Produktionsfunktion bestimmt werden, bei den nicht-
parametrischen Ansitzen ist dies nicht notwendig.®’ In der Literatur haben sich iiber-
wiegend zwei verschiedene Ansétze flir die Umsetzung einer Effizienzanalyse durchge-
setzt: zum einen die ,,Data Envelopment Analysis® (DEA) als nicht-parametrisches Ver-
fahren [FARRELL (1957), CHARNES ET AL. (1978), BANKER ET AL. (1984)], zum anderen
die ,,Stochastic Frontier Analysis* (SFA) als parametrisches Verfahren [AIGNER ET AL.
(1977), MEEUSEN UND VAN DEN BROECK (1977), BATTESE UND CORRA (1977)].%* Der
Vorteil der nicht-parametrischen Verfahren liegt darin, dass keine speziellen Annahmen
iber einen funktionalen Zusammenhang zwischen Ressourceneinsatz (Inputs) und Er-
trag (Outputs) getroffen werden miissen. Wenn die Effizienz der Leistungserstellung
von Kommunen beurteilt werden soll, ist diese Herangehensweise vorteilhaft, da in der
Regel keine Informationen iiber eine Produktions- oder Kostenfunktion vorliegen. Die
fehlende Spezifikation eines funktionellen Zusammenhangs stellt aber auch zugleich

> Die damit verbundenen Einschrinkungen beziiglich der Reprisentativitit der Ergebnisse fiir andere

Lander werden in der abschliefenden Auswertung thematisiert (vgl. Kapitel 6).

Dieses Kapitel basiert auf der Publikation ,,Determinants of Efficiency in Child-Care Provision* (zu-
sammen mit Anna Montén), welche in der Zeitschrift FinanzArchiv/Public Finance Analysis erschie-
nen ist (MONTEN UND THATER, 2011). Es wurde sowohl methodisch erweitert als auch um zusétzliche
Berechnungen und Darstellungen ergénzt.

Fiir einen Literaturiiberblick zu den jeweils wegweisenden Arbeiten, siche DARAIO UND SIMAR (2007).
Insbesondere bei den nicht-parametrischen Verfahren gibt es zahlreiche Alternativen zu den genannten
Ansitzen [z. B. Free Disposal Hull (FDH), siche DEPRINS ET AL. (1984)].
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einen wesentlichen Nachteil der DEA dar. Denn durch diese Annahme wird jede Ab-
weichung einer Gemeinde von der Effizienzgrenze zwangslaufig als Ineffizienz ausge-
wiesen. Mogliche, zufidllige Abweichungen kdnnen so nicht beriicksichtigt werden.
Vor- und Nachteile kehren sich bei der SFA genau um. Hier wird zwar ein konkreter
funktionaler Zusammenhang zwischen Inputs und Outputs benétigt, allerdings 14sst es
die SFA zu, Abweichungen einzelner Gemeinden von der Effizienzgrenze in Ineffizienz
und zufillige Abweichung zu unterteilen.® In der empirischen Literatur zur Effi-
zienzanalyse kommunaler Leistungen hat sich dennoch die DEA durchgesetzt, da hier
keine Produktionsfunktion spezifiziert werden muss.

Aufbauend auf den theoretischen Uberlegungen zur Durchfiihrung einer Effizienzanaly-
se des kommunalen Sektors, hat sich in den vergangenen Jahren ein sehr umfangreicher
Forschungszweig entwickelt, der sich empirisch mit dieser Fragestellung auseinander-
setzt. Einige Autoren betrachten dabei das gesamte Spektrum des kommunalen Leis-
tungsangebotes [DE BORGER UND KERSTENS (1996), GEYS (2006), GEYS UND MOESEN
(2009) fir Kommunen in Belgien; GEYS ET AL. (2010), GEYS ET AL. (2012) fiir deutsche
Gemeinden, WORTHINGTON (2000) fiir Australien, SAMPAIO DE SOUSA UND STOSIC
(2005) fiir Brasilien und AFONSO UND FERNANDES (2008) fiir Portugal]. Dieses Vorge-
hen ist mit groferen methodischen Problemen behaftet: Der Hauptkritikpunkt ist die
Schwierigkeit, geeignete Inputs und Outputs zu finden, welche den gesamten Produkti-
onsprozess beschreiben (PESTIEAU, 2009). Die einzelnen Leistungen des kommunalen
Angebots werden zum einen von sehr unterschiedlichen Personengruppen genutzt (z. B.
Jugendhilfe, kulturelle Einrichtungen etc.), zum anderen unterscheiden sich die bendtig-
ten Inputs und Outputs von Leistung zu Leistung erheblich (PESTIEAU, 2009). Deshalb
sind viele Autoren dazu iibergegangen, sich auf einzelne Bereiche des kommunalen
Leistungsangebotes zu fokussieren [DRAKE UND SIMPER (2003) Polizeischutz, HEMME-
TER (2006), LORENZO UND SANCHEZ (2007) Straenbeleuchtung, COLLIER UND MILLI-
MET (2008) offentliche Schulen, KALB (2009A) KreisstraBen, DE WITTE UND GEYS
(2011) Bibliotheken].

Data Envelopment Analysis

Die Ermittlung der Effizienz einer Kommune (Entscheidungseinheit, EE)** in der Be-
reitstellung der kommunalen Leistungen mittels DEA erfolgt in zwei Stufen. Zunéchst
wird fiir jede Kommune das Verhiltnis von Inputs zu Outputs bestimmt. Die unter-
schiedlichen Inputs und Outputs werden dabei so gewichtet, dass die durchschnittliche
Effizienz einerseits moglichst hoch ist, andererseits keine Gemeinde einen Effizienzwert

% In der Regel werden hierbei eine Cobb-Douglas- bzw. die etwas allgemeinere translogarithmische
Funktion unterstellt (CHRISTENSEN ET AL., 1973).

% Die Bezeichnung Entscheidungseinheit bzw. ,,decision making unit (DMU) geht auf CHARNES ET AL.
(1978) zuriick und soll verdeutlichen, dass alle Entscheidungstrager untersucht werden kdnnen und
nicht nur solche, deren Inputs und Outputs mit Marktpreisen bewertbar sind.
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grofler als ,,1° zugewiesen bekommt. Zudem diirfen die Gewichte nicht negativ sein und
keine andere Kombination an Gewichten darf zu hoheren Effizienzwerten fiihren. An-
schlieBend wird dieses Verhiltnis den anderen Kommunen gegeniiber gestellt. Hieraus
ergibt sich eine Kombination von effizient operierenden Kommunen, welche die ge-
ringsten Inputs bendtigen, um ihre Outputs zu erzielen. Diese bilden die Effizienzgren-
ze, welche auch die Umhiillende (,,Envelope) genannt wird. Anschlieend wird der
Effizienzwert der Kommunen, die sich nicht auf dieser Grenze befinden, ermittelt. Der
so zugewiesene Effizienzwert beschreibt demnach die Entfernung einer Gemeinde von
der Umhiillenden bzw. beschreibt das (gewichtete) Input-Output-Verhiltnis dieser Ge-
meinde in Relation zu den effizienten Gemeinden.

Die Funktionsweise der Effizienzanalyse bzw. das Vorgehen bei der Ermittlung von
Effizienzwerten soll anhand folgender Abbildung illustriert werden.

Abbildung 26: DEA-Effizienz unter konstanten und variablen Skalenertrigen

m (Output)
4 konstante Skalenertrige
M} mmmmmmmmmmeemmeeomeon /. L variable Skalenertrige
Mg 77777777 B ° E
DG
Mp "= D_ZZ """"""""" .D
LV R Ae A
0 k (Input)

Quelle: nach COELLIET AL. (2005), eigene Darstellung.

Dargestellt ist ein 1-Input-1-Output-Fall. Es werden unterschiedliche Input-/Output-
Kombinationen fiir fiinf Kommunen A4 bis E gezeigt. Wenngleich kein konkreter Pro-
duktionsprozess unterstellt werden muss, sind vorab zwei Annahmen zu treffen, um die
DEA durchfiihren zu kénnen (PESTIEAU, 2009).

Erstens muss eine generelle Annahme iiber den Zusammenhang zwischen eingesetzten
Inputs und erzielten Outputs getroffen werden. Hierbei wird unterschieden zwischen
konstanten (CHARNES, COOPER, RHODES (1978), CRS-Modell) und variablen Skalener-
trigen (BANKER, CHARNES, COOPER (1984), VRS-Modell). Unter konstanten Skalener-
trdgen ist das Verhéltnis von eingesetzten Inputs zu erzielten Outputs fiir alle effizienten
Kommunen identisch. Die GemeindegroBBe bzw. die eingesetzten Inputs verhalten sich
demnach proportional zu den erzeugten Outputs. In diesem Fall ist die Effizienzgrenze
durch eine Gerade (im 1-Input-1-Output Fall) gegeben. Unter konstanten Skalenertragen
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wird die Produktionsgrenze durch diejenige Kommune bestimmt, welche die meisten
Outputs im Verhéltnis zu den eingesetzten Inputs erzeugt. Kommunen, welche sich auf
dieser Effizienzgrenze befinden, nutzen die geringstmdglichen Inputs, um ihre Outputs
zu erzeugen. Kommunen, die sich unterhalb der Geraden befinden, produzieren ineffi-
zient; Kommunen oberhalb der Grenze sind per Definition ausgeschlossen. In dem illus-
trierten Beispiel wiirde lediglich Kommune B effizient operieren. Das Effizienzmal} 6
der Kommunen, dargestellt am Beispiel von Kommune D, ergibt sich wie folgt:

QCRS — MDD

b ——. Es gibt das Input-Verhiltnis von einer Kommune, die effizient operieren
D

wiirde (D) relativ zu den tatsdchlich eingesetzten Inputs an. Das Effizienzmal} liegt
demnach im Intervall (0,1]. Werden variable Skalenertrage unterstellt, besteht die Effi-
zienzgrenze nicht mehr aus einer durchgehenden Geraden. Vielmehr setzt sie sich aus
einzelnen Teilgeraden zusammen. Es werden somit mehr Kommunen in die Festlegung
der Effizienzgrenze einbezogen. Die Effizienzgrenze legt sich enger um die Kommu-
nen, so dass die Effizienzwerte unter VRS fiir jede Kommune immer grofer oder gleich
denen unter CRS sind. Beispielsweise wéren unter variablen Skalenertrigen die Kom-
munen A, B und C effizient; der Effizienzwert der ineffizienten Kommune D unter VRS

. . mpD™
ergibt sich als GRS = =2
mpD

und ist groBer als unter CRS. Sprechen keine produktions-

theoretischen Zusammenhénge dagegen, sollte immer VRS als Spezifikation herange-
zogen werden, da diese flexibler hinsichtlich des zugrunde liegenden (unbekannten)
Produktionszusammenhangs ist. Ein Vergleich der Effizienzwerte unter CRS und VRS
erlaubt die Feststellung der Skaleneffizienz (SE). Diese gibt das Verhiltnis zwischen
Effizienzwert unter CRS und VRS an und damit, welchen Produktionsnachteil eine
Kommune ausschlieBlich aufgrund ihrer Gréfe (im Sinne des Ressourceneinsatzes),
bereinigt um mogliche Ineffizienzen, aufweist. Die Skaleneffizienz wird, erneut am

mpD’
mDD\\'

Beispiel der Kommune D, folgendermallen berechnet: SE, = Die Verwendung

eines nicht-parametrischen Modells erlaubt es allerdings nicht abzuleiten, ob ein statis-
tisch signifikanter Unterschied zwischen beiden Modellen (CRS und VRS) besteht.

Zweitens muss eine Unterscheidung danach getroffen werden, ob der betrachtete Pro-
duktionsprozess einer Input- oder einer Outputorientierung folgt. In der Inputorientie-
rung werden die Einheiten als effizient ausgewiesen, die eine bestimmte Outputmenge
mit den geringsten Inputs erzeugen. Umgekehrt sind in der Outputorientierung diejeni-
gen Kommunen effizient, die mit gegebenem Mitteleinsatz das hochstmogliche Ergeb-
nis erzielen. Unter konstanten Skalenertrdgen sind die Ergebnisse einer input- bzw. out-
putorientierten Effizienzanalyse identisch; liegen variable Skalenertrige vor, weichen
die Ergebnisse voneinander ab. Die Wahl der Orientierung sollte von der zugrundelie-
genden Leistung abhdngen und sich danach richten, welchen Kanal die Entscheidungs-
trager vor Ort aktiver beeinflussen konnen [GOLANY UND YU (1994), BANKER ET AL.
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(2004)]. Fiir die Bereitstellung des kommunalen Leistungsangebotes wird meist eine
Inputorientierung bevorzugt, da der Output durch das Nachfragepotenzial oder aber
auch gesetzliche Vorgaben hiufig bereits determiniert ist.*

Formale Darstellung der Data Envelopment Analysis

Um der Mehrdimensionalitdt des kommunalen Produktionsprozesses Rechnung zu tra-
gen, soll nun der 1-Input-1-Output-Fall verallgemeinert werden. Hierfiir wird auf die
formale Darstellung der DEA zuriickgegriffen.®® Zunichst wird das Modell konstanter
Skalenertrage in der Inputorientierung als Grundmodell beschrieben. Danach wird es
zum Modell variabler Skalenertrige erweitert. AbschlieBend wird kurz aufgezeigt,
wodurch sich die Darstellung der Input- von der Outputorientierung unterscheidet.

Eine Entscheidungseinheit i (i = 1,...,N) verwendet e (d = 1, ..., e) verschiedene In-
puts k;4 zur Herstellung von s (r = 1, ..., s) Outputs m;,-. Die Inputs und Outputs der
Kommunen sind in den Vektoren K (Inputs) und M (Outputs) zusammengefasst. Mit
Hilfe der DEA soll nun eine Effizienzgrenze in der Art konstruiert werden, dass alle
beobachteten Punkte auf oder unterhalb dieser Grenze liegen. In der Inputorientierung
wird unterstellt, dass jede Entscheidungseinheit bestrebt ist, einen vorgegebenen Output
mit den geringstmoglichen Mitteln zu erreichen. Die Umbhiillenden-Form der DEA wird
durch folgendes Optimierungskalkiil dargestellt:

min;0,u.d.N.—m; + MA > 0;0k; — KA > 0; 1 = 0.

Der optimale Effizienzwert einer Kommune wird durch die Wahl eines geeigneten Ge-
wichtungsvektors A der Dimension Nx1 ermittelt. Dieser ordnet jedem Input und Output
einer Entscheidungseinheit ein Gewicht zu, so dass die Kommunen die hochstmogli-
chen Effizienzwerte im Intervall 0 < 8 < 1 zugewiesen bekommen. Diese Optimierung
muss insgesamt N-mal durchgefiihrt werden, so dass flir jede Kommune ein 8 ermittelt

werden kann.

Im VRS-Modell (variable Skalenertrige) wird das CRS-Grundmodell lediglich um die
Konvexitdtsbeschrankung N1'A = 1 erweitert. Alle Gewichte einer Kommune miissen
sich demnach, anders als im CRS-Modell, zu 1 summieren. Soll nicht die Input-
Orientierung, sondern die Output-Orientierung betrachtet werden, dndert sich das Mi-
nimierungsproblem des VRS-Modells in folgendes Maximierungsproblem:
maxg 0, u.d.N.—0m; + MA > 0;k; — KA >0; N1'A=1; 1 = 0.

% In der Outputorientierung konnen alle MaBe analog berechnet werden, wobei sich die Ineffizienz in
Abbildung 26 dann als vertikaler Abstand einer Kommune zur Effizienzgrenze ergibt.
5 Fiir eine ausfiihrliche Darstellung, siche z. B. COELLI (1996).
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Im néchsten Abschnitt soll mit Hilfe der inputorientierten DEA unter variablen Skalen-
ertragen die Effizienz séchsischer Kommunen in der Bereitstellung 6ffentlicher Kinder-
betreuung untersucht werden.

5.2 Empirische Effizienzanalyse

Um eine empirische Effizienzanalyse durchfiihren zu kdnnen, muss sichergestellt sein,
dass beobachtete Unterschiede in den Input/Output-Verhéltnissen der Kommunen tat-
siachlich auf Ineffizienzen zuriickzufiihren sind. Unterschiedliche Input/Output-
Kombinationen in der Produktion kénnen grundsétzlich jedoch auch aus zwei weiteren
Quellen stammen: (i) unterschiedliche Input-Preise und (ii) zusétzliche Inputs, die pro-
duktiv genutzt werden. Auch aus diesem Grund ist die Methodik der Effizienzanalyse
nicht frei von Kritik (PESTIEAU, 2009). Dem Risiko einer Fehlspezifizierung der In- und
Outputs kann jedoch entgegengewirkt werden, indem die Wahl auf eine eng abgegrenz-
te Leistung des kommunalen Angebotes fallt. Unterschiedliche Input-Preise sind fiir die
kommunale Bereitstellung von Kinderbetreuung in Sachsen sehr unwahrscheinlich.
Einzig die Tariflohne zwischen Betreuern mit unterschiedlichen Beschiftigungszeiten
konnten sich unterscheiden. Dem kann entgegengewirkt werden, wenn auf die Anzahl
des Personals anstelle der Personalausgaben zuriickgegriffen wird. Um fiir die Verwen-
dung zusétzlicher Inputs, die produktiv genutzt werden, zu kontrollieren, werden fiir die
Effizienzanalyse zusdtzlich Ergebnisse eines Schuleingangstest als Outputmal fiir die
Betreuungsqualitdt herangezogen. Dieses erlaubt die Beurteilung der Vorteilhaftigkeit
zusitzlichen Input-Einsatzes. Fiihrt beispielsweise ein verstirkter Personaleinsatz zu
besseren Ergebnissen bei der Schuleingangsuntersuchung, wurden zusitzliche Inputs
produktiv eingesetzt. Wird das Testergebnis dadurch hingegen nicht beeinflusst, wire
eine liberméBige Personalbeschiftigung aus Effizienzgesichtspunkten nicht notwendig.

Daten

Die folgende Analyse der Effizienz in der Bereitstellung kommunaler Kinderbetreuung
muss auf die Kommunen des Freistaates Sachsen im Jahr 2006 beschrinkt werden. Nur
fiir diese steht das verwendete Qualititsmall zur Verfiigung (SMS, 2006). Bei den ver-
wendeten Daten handelt es sich um eine kostenpflichtige Sonderauswertung des Statis-
tischen Landesamtes des Freistaates Sachsen (STATISTISCHES LANDESAMT DES FREI-
STAATES SACHSEN, 2007D). Insgesamt umfasst die verwendete Stichprobe 496 Kommu-
nen. Dabei bestimmen drei Beschrankungen, welche Kommunen letztendlich in die Ef-
fizienzanalyse einflieBen: Erstens Informationen iiber die Kinderbetreuungsausgaben
werden erst fiir Kommunen mit drei oder mehr Betreuungseinrichtungen in der amtli-
chen Statistik ausgewiesen. Demnach miissen alle Kommunen mit weniger als drei
Kindertageseinrichtungen aus der Stichprobe entfernt werden. Durch diese Einschrén-
kung verbleiben noch 282 Kommunen im Datensatz. Zweitens konnen keine Kommu-
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nen beriicksichtigt werden, die in einem der verwendeten Inputs oder Outputs fehlende
Werte aufweisen. Diesen Kommunen kann kein Effizienzwert zugewiesen werden (56
Kommunen). Drittens werden 13 Kommunen entfernt, die einen sehr groen Einfluss
auf die Ergebnisse haben (Ausreifler-Ermittlung nach WILSON, 1993). Neben anderen
entfallen hierdurch auch die drei groBen kreisfreien Stddte Chemnitz, Dresden und
Leipzig. Die verbleibende Stichprobe besteht aus 213 Kommunen. Sie ist beziiglich
threr Zusammensetzung homogen, da sowohl die sehr groflen als auch die sehr kleinen
Kommunen nicht in der Analyse beriicksichtigt werden.®’

Als Inputs der Effizienzanalyse miissen solche Groflen herangezogen werden, die iiber
den Produktionsprozess die Outputs der Kinderbetreuung erzeugen. Diese sind die Ma-
terialausgaben (Material) sowie das eingesetzte Personal in Kindertagesstitten (AnzPer-
sonal) der Kommunen (in Vollzeitdquivalenten).

Die Wahl der Output-Variablen ist ungleich schwerer als die Wahl der Input-Variablen.
DE WITTE UND GEYS (2011) zeigen, dass der Produktionsprozess éffentlicher Leistun-
gen als zweistufiger Prozess betrachtet werden muss, dessen Schritte in der Effi-
zienzanalyse eindeutig voneinander zu trennen sind. Die erste Stufe beschreibt zunéchst
das Leistungspotenzial einer Kommune und demnach die technische Effizienz in der
Erbringung einer Leistung (wieviel Inputs werden bendtigt, um eine bestimmte Menge
Kinderbetreuung anzubieten). Die zweite Stufe ist dann die Féhigkeit der Kommune,
die zu erzeugende Leistung allokativ effizient bereitzustellen (wird die angebotene
Menge iiberhaupt gewiinscht). Fiir die Bestimmung der technischen Effizienz miissen
OutputgroBen betrachtet werden, die nicht direkt von Nachfrageeffekten beeinflusst
sind. Als Outputs werden deshalb zunédchst die Anzahl der genehmigten Plitze (4nz-
Pliitze) und der Einrichtungen (AnzEinrichtungen) verwendet. In einem weiteren Ansatz
wird alternativ die Zahl der betreuten Kinder in einer Gemeinde (nach Alter) herange-
zogen. Hierflir wird die Zahl der Kinder einer Altersgruppe in einer Gemeinde (Kinder-
krippe, Kindergarten und Kinderhort) mit der Betreuungsquote multipliziert. Dabei
muss auf die Kreisdurchschnitte zuriickgegriffen werden, da keine Informationen auf
Gemeindeebene vorliegen [Kinderkrippe (KinderU3), Kindergarten (KinderU6), Kin-
derhort (KinderU10)].°® Stimmen die Effizienzwerte der Kommunen bei Betrachtung
beider Ansétze liberein, gibt dies einen Hinweis darauf, dass die Kommunen ein be-
darfsgerechtes Niveau der offentlichen Leistung gewihlt haben und damit die bereitge-

7 Mogliche Auswirkungen der Stichprobenrestriktionen auf die Reprisentativitit der erhaltenen Ergeb-
nisse werden in der abschlieBenden Auswertung diskutiert (vgl. Kapitel 6).

Um alle betreuten Kinder zu beriicksichtigen, miissten Kinder bis zum Alter von 14 Jahren in die Effi-
zienzanalyse aufgenommen werden (vgl. Kapitel 2, Tabelle 2). Fiir die Uber-10-Jahrigen stehen aller-
dings keine Informationen zu den Betreuungsquoten zur Verfiigung. Aufgrund der geringen Partizipa-
tionsraten dieser Kinder im Hort ist jedoch dadurch nicht mit Verzerrungen bei der Effizienzanalyse
zu rechnen.
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stellten Kapazititen auch allokativ effizient sind. Die folgende Tabelle fasst die ver-
wendeten Variablen fiir die Effizienzanalyse zusammen.

Tabelle 22: Deskriptive Statistik der In- und Outputs fiir die Bewertung der kommunalen Effizienz
in der Bereitstellung 6ffentlicher Kinderbetreuung

Variable Mittelwert St.-Abw. Minimum Maximum
Inputs
Material (Ausgaben in Tsd. €) (ky) 218,04 193,12 1,58 1.308,95
AnzPersonal (Anzahl) (ky) 40,88 32,34 9,00 171,00
Outputs
AnzPlétze (Anzahl) (my) 397,50 297,07 103,00 1589,00
AnzEinrichtungen (je 1.000 Einwohner) (my) 0,87 0,36 0,34 2,38
KinderU3 (Anzahl) (mj3) 72,29 59,84 11,03 336,36
KinderU6 (Anzahl) (my) 147,06 112,90 17,76 589,35
KinderU10 (Anzahl) (ms) 133,75 98,52 23,52 549,49

Anmerkung: N=213.
Quelle: STATISTISCHES LANDESAMT DES FREISTAATES SACHSEN (20074, D, E), eigene Berechnungen.

Insgesamt werden vier verschiedene Modellspezifikationen geschétzt, welche in Tabelle
23 dargestellt werden.

Tabelle 23: In- und Outputkombinationen fiir die Bewertung der kommunalen Effizienz in der
Bereitstellung éffentlicher Kinderbetreuung; verschiedene Modellspezifikationen

Modell A Modell B Modell C Modell D
Inputs
ky
k, X X X X
Outputs
m; X X
mj X
m; X X
my X X
ms X X

Quelle: eigene Darstellung.

In allen Spezifikationen werden die Inputs Material und AnzPersonal verwendet. Als
Outputs werden in Modell A die genehmigten Pldtze betrachtet, in Modell B zusétzlich
die Anzahl der Einrichtungen. In den Modellen C und D wurden die genehmigten Plitze
jeweils durch die betreuten Kinder ersetzt. Zundchst werden alle Modelle ohne ein zu-
sitzliches Qualitdtsmall geschitzt. AnschlieBend soll das préferierte Modell um ein
Qualitatsmal} erweitert werden. Diese isolierte Hinzunahme soll einen Hinweis darauf
geben, wie stark die Qualitit der Kinderbetreuung auf die Effizienz der Kommunen in
der Bereitstellung von Kinderbetreuung wirkt.
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Ergebnisse der Effizienzanalyse

Die Ergebnisse der Effizienzanalyse flir die unterschiedlichen Modellspezifikationen
sind in Tabelle 24 dargestellt.

Tabelle 24: Ergebnisse der Effizienzanalyse fiir die Bewertung der kommunalen Effizienz in der
Bereitstellung offentlicher Kinderbetreuung (Input-Orientierung, variable Skalenertriige); ver-
schiedene Modellspezifikationen

Minimum Median St.-abw. Anzahl effizient Anteil effizient
Modell A 0,45 0,72 0,14 20 9,38%
Modell B 0,45 0,73 0,14 24 11,27%
Modell C 0,36 0,73 0,15 20 9,38%
Modell D 0,36 0,75 0,15 30 14,08%

Anmerkung: N=213.

Quelle: eigene Berechnungen.

Die Ergebnisse der Effizienzanalysen in den vier verschiedenen Modellen unterscheiden
sich kaum voneinander. Das spricht dafiir, dass die unterschiedlichen Outputs den Pro-
duktionsprozess in dhnlichem Malle beschreiben. Die minimale Effizienz einer Kom-
mune liegt bei rund 36 % (Modelle C und D). Dies bedeutet, dass diese Kommunen den
gleichen Output mit etwa einem Drittel der Ressourcen aufbringen konnten. Die Medi-
an-Kommune ist, je nach Modellspezifikation, zwischen 73 % und 77 % eftizient. Die
Effizienzwerte sind im Modell D im Durchschnitt am hochsten und in Modell A am
geringsten. Dies liegt auch in der Eigenschaft der DEA begriindet, wonach mit steigen-
der Zahl der gewihlten Inputs und Outputs i. d. R. Gewichte gefunden werden konnen,
die den Kommunen einen hoheren Effizienzwert zuweisen. Die Ergebnisse deuten da-
rauf hin, dass die Kommunen im Freistaat Sachsen im Durchschnitt ihre Ausgaben deut-
lich verringern kdnnen, ohne dass der Umfang der Leistungserstellung dabei beeintréch-
tigt werden miisste. Hierbei handelt es sich um Einsparungen, die den Haushalt durch
jahrlich niedrigere Ausgaben dauerhaft entlasten wiirden. Eine Kommune, die effizien-
ter ist als eine andere, wird zudem mehr Leistungen bereitstellen konnen und so kurz-
bis mittelfristig einen Wettbewerbsvorteil gegeniiber anderen Kommunen haben. Tabel-
le 25 verdeutlicht nochmals die Ahnlichkeit der vier verschiedenen Spezifikationen an-
hand des Rangkorrelationskoeffizienten.®

%" Alle Ergebnisse fiir die Output-Orientierung finden sich im Kapitel-Anhang, siche Tabelle 31 bis Ta-
belle 36.
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Tabelle 25: Spearman-Rangkorrelationskoeffizienten der Ergebnisse der Effizienzanalyse fiir die
Bewertung der kommunalen Effizienz in der Bereitstellung 6ffentlicher Kinderbetreuung (Input-
Orientierung, variable Skalenertriige); verschiedene Modellspezifikationen

A B C D
Modell A 1,00 - - -
Modell B 0,97 1,00 ; ;
Modell C 0,71 0,66 1,00 -
Modell D 0,71 0,68 0,94 1,00

Anmerkung: N=213.

Quelle: eigene Berechnungen.

Die Modelle A und B sowie die Modelle C und D produzieren jeweils sehr dhnliche
Effizienzwerte fiir die Kommunen. Die Einrichtungsdichte scheint demnach keinen gro-
Ben Einfluss auf die Ergebnisse der Effizienzanalyse und damit die Kosten der Bereit-
stellung zu haben. Allerdings ist der Unterschied zwischen den Modellen A und B ei-
nerseits und den Modellen C und D andererseits etwas grofler. Die Wahl zwischen ge-
nehmigten Plitzen (Modelle A und B) bzw. der gewichteten Kinderzahl einer Kommu-
ne (Modelle C und D) als Outputmal3 hat maB3geblichen Einfluss auf die Effizienzer-
gebnisse. Kommunen, die technisch effizient operieren, miissen demnach nicht zwangs-
laufig auch allokativ effizient agieren. Da nach DE WITTE UND GEYS (2011) die (ge-
wichtete) Kinderzahl potenziell durch nachfrageseitig getriebene Faktoren beeinflusst
sein konnte (z. B. Priferenz der Eltern fiir externe Betreuung), werden Modelle C und D
fiir die weiteren Analysen nicht weiter beriicksichtigt. Im Vordergrund der weiteren
Analyse soll die technische Effizienz der Kommunen in der Bereitstellung 6ffentlicher
Kinderbetreuung stehen.

Fiir die weiteren Betrachtungen soll deshalb Modell B als Ausgangspunkt dienen. Die-
ses Modell kann als bevorzugte Spezifikation angesehen werden, da sowohl die mini-
male wie auch die Medianeffizienz in diesem Modell vergleichsweise hoch sind.

Beriicksichtigung der Qualitdt der Leistungserstellung

Bisher wurden nur Output-Mal3e vorgestellt, welche die Verfiigbarkeit der Kinderbe-
treuung beschreiben. Ein hidufig kritisierter Punkt in der Durchfiihrung von Effi-
zienzanalysen ist, dass die Qualitit der erbrachten Dienstleistung nur unvollstéindig oder
gar nicht berticksichtigt wird. Zunéchst stellt sich die Frage, ob die Qualitét in der Kin-
derbetreuung zwischen den sdchsischen Kommunen (stark) variieren kann. Falls die
Moglichkeit heterogener Betreuungsqualitit nicht ausgeschlossen werden kann, muss
ein zusitzliches Qualitdtsmal} herangezogen werden, um auf diese Unterschiede zu kon-
trollieren.

Welche Faktoren auf der Inputseite tatséchlich die Qualitit 6ffentlicher Kinderbetreu-
ung determinieren, ist nicht abschlieend geklért (vgl. Kapitel 2). Bisher gibt es Unter-
suchungen hierzu lediglich fiir die USA [vgl. z. B. BLAU (1997), BLAU UND HAGY
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(1998)]. Faktoren wie die Betreuungsquote oder die Ausbildung des Personals haben in
diesen Untersuchungen einen geringen Einfluss auf die Humankapitalakkumulation der
Kinder.” In Deutschland sind die Betreuungsquoten sowie die notwendige Ausbildung
des Personales gesetzlich vorgeschrieben (KIFOG), groflere Variationen sind allenfalls
zwischen den Lindern mdglich. Es handelt sich jedoch um Mindestvorgaben, so dass
Kommunen freiwillig mehr Qualitdt anbieten konnten (vgl. Abschnitt 2.3). Dies lésst
die Annahme zu, dass die Qualitidt der angebotenen Kinderbetreuung in den sdchsischen
Kommunen oberhalb einer bestimmten Grenze schwanken kann (FELVE UND LALIVE,
2010). Deshalb sollen in der Effizienzanalyse die Ergebnisse einer Schuleingangsunter-
suchung als Qualititsmal und damit als zusidtzliche Output-Variable herangezogen
werden. Dieses Vorgehen hat den Vorteil, dass keine néheren Informationen auf der
Inputseite bendtigt werden (z. B. Ausbildung des Personals), sondern die Qualitit der
Dienstleistung im Ergebnis direkt erfasst werden kann. Das heift, es ist unerheblich, auf
welchem Weg die Qualitdt der Betreuung seitens der Kommunen gewihrleistet wird.
Die Kommunen werden jedoch durch héhere Effizienzwerte belohnt, wenn sie zusétzli-
che Inputs produktiv zur Erzeugung einer hoheren Qualitit der Kinderbetreuung einset-

zen.

Vor ihrer Einschulung miissen Kinder eine Schuleingangsuntersuchung ablegen. Hier-
bei werden die Kinder u. a. hinsichtlich ihrer Sprach- und Motorikféhigkeiten unter-
sucht (SMS, 2006). Der Test ist verpflichtend fiir alle Kinder. Dabei ist es unerheblich,
ob die Kinder extern betreut werden oder nicht. Damit liegen zwar auch Testergebnisse
fiir Kinder vor, die evtl. nicht 6ffentlich betreut wurden. In Sachsen sind jedoch iiber
90 % der Kinder dieses Alters in externe Betreuung eingeschrieben, der Grofteil davon
ganztags. Deshalb ist davon auszugehen, dass ein wesentlicher Teil der Testergebnisse
durch die 6ffentliche Kinderbetreuung beeinflusst wird.

Die Testergebnisse der Kinder werden dabei in vier Kategorien unterteilt. Im Idealfall
wird keine Auffalligkeit bei den Sprach- und Motorikfahigkeiten festgestellt (1). Wer-
den Auffilligkeiten festgestellt, lassen sich diese wiederum in drei Unterkategorien
gliedern: Ein Minimalbefund (2) bedeutet, dass Kinder minimale Defizite aufweisen,
jedoch eine weitere Beobachtung oder gar Behandlung als nicht notwendig erachtet
wird. Eine Arztiiberweisung (3) wird dann vorgenommen, wenn davon ausgegangen
wird, dass die festgestellten Defizite die schulischen Leistungen behindern konnten. Es

" Allgemein kann gezeigt werden, dass Kinderbetreuung insbesondere fiir Kinder aus sozial-
benachteiligten Familien gro3e Einfliisse auf deren weitere Entwicklung haben kann [HECKMAN UND
MASTEROV (2007), CUNHA UND HECKMAN (2007)]. ANDERSSON (1992) zeigt zudem, dass der Effekt
umso stérker ist, je zeitiger das Kind externe Betreuung in Anspruch nimmt. Der Eintrittszeitpunkt ist
wiederum durch den sozio-6konomischen Hintergrund der Familie beeinflusst. Auch wird gezeigt,
dass offentliche Kinderbetreuung signifikant besser auf die Entwicklung des Kindes wirkt als infor-
melle Betreuung (DATTA GUPTA UND SIMONSEN (2010B) fiir Danemark und FITZPATRICK (2008) fiir
die USA). Allerdings gibt es auch Untersuchungen, welche diese Uberlegenheit nicht bestitigen kon-
nen [BAKER ET AL. (2008), DATTA GUPTA UND SIMONSEN (20104)].
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ist auch moglich, dass zwar Defizite festgestellt werden (4), das entsprechende Kind
sich deswegen jedoch bereits in Behandlung befindet (SMS, 2006). Die nachfolgende
Tabelle 26 zeigt die Ergebnisse der Schuleingangsuntersuchung auf Ebene der Kreise
und kreisfreien Stidte in Sachsen.”' Insgesamt weist knapp ein Viertel der untersuchten
Kinder Sprachstorungen auf. Bei Storungen in der Fein- und Grobmotorik ist mit
16,3 % bzw. 9,6 % ein deutlich geringerer Teil betroffen. Trotz einer vergleichsweise
kleinen Standardabweichung der Testergebnisse fiir die drei Bereiche, ist die Spannwei-
te zwischen den Kreisen doch erheblich. Wahrend in einigen Kreisen keine Kinder eine
Arztiiberweisungen infolge vorhandener Defizite der Fein- und/oder Grobmotorik erhal-
ten haben, betrdgt dieser Anteil andernorts rund 20 % bei der Feinmotorik und 5,5 % bei
der Grobmotorik. Die Qualitit der Kinderbetreuung in Form dieser Testergebnisse soll
in alternativen Spezifikationen als weiterer Output beriicksichtigt werden (Outputmal:
100% abziiglich Anteil mit einer Stérung insgesamt in %).

Tabelle 26: Deskriptive Statistik der Ergebnisse der Schuleingangsuntersuchung im Freistaat Sach-

sen fiir das Jahr 2006 (Anteil der Kinder mit einer Storung an allen Kinder der Altersgruppe in %;
Kreisebene)

Median St.-Abw. Minimum Maximum

Minimalbefund 3,20 2,17 0,40 9,20

. Arztiiberweisung 6,00 2,81 1,40 12,50
Sprachstérung |

in Behandlung 13,50 2,70 8,50 18,70

insgesamt 22,60 5,98 11,60 39,40

Minimalbefund 4,60 3,26 0,00 11,70

Storung der Arztiiberweisung 5,30 3,96 0,00 18,90

Feinmotorik in Behandlung 6,80 3,27 2,30 18,40

insgesamt 16,30 8,70 4,00 37,20

Minimalbefund 2,80 2,13 0,10 7,00

Storung der Arztiiberweisung 2,10 1,36 0,00 5,50

Grobmotorik in Behandlung 4,30 2,55 1,00 13,20

insgesamt 9,60 4,18 2,70 16,90

Quelle: SMS (2006), eigene Berechnungen.

Die nachfolgende Tabelle zeigt, wie sich die Ergebnisse der Effizienzanalyse der préfe-
rierten Spezifikation (Modell B) dndern, wenn diese um die Ergebnisse der Schulein-
gangsuntersuchung erweitert wird.

"' Es muss auf die Kreis-Ergebnisse zuriickgegriffen werden, da die Daten der Schuleingangsuntersu-
chung nicht auf Ebene der Kommunen verdffentlicht werden.
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Tabelle 27: Ergebnisse der Effizienzanalyse fiir die Bewertung der kommunalen Effizienz in der
Bereitstellung 6ffentlicher Kinderbetreuung nach Modell B (mit zusiitzlichen Qualititsmafien als
Outputgrofien) (Input-Orientierung, variable Skalenertrige)

Minimum Median St.-abw.  Anzahl effizient Anteil effizient
Modell B 0,45 0,73 0,14 24 11,27%
Modell B + Sprache 0,45 0,78 0,15 39 18,78%
Modell B + Feinmotorik 0,45 0,77 0,14 37 17,84%
Modell B + Grobmotorik 0,45 0,79 0,14 35 16,90%

Anmerkung: N=213.

Quelle: eigene Berechnungen.

Die Ergebnisse der Schuleingangsuntersuchung haben einen starken Einfluss auf die
Ergebnisse der Effizienzanalyse. Wihrend sich die minimale Effizienz nicht dndert,
erhoht sich die Effizienz der Mediankommune um etwa 3 bis 4 Prozentpunkte. Gleich-
zeitig steigt die Anzahl effizient operierender Kommunen, je nach verwendetem Quali-
tatsmaf, von 24 auf 35-39. Ein Blick auf den Spearman-Rangkorrelationskoeffizienten
zeigt auch fiir diese vier Spezifikationen eine hohe Ahnlichkeit der ermittelten Effizi-
enzwerte fiir die sichsischen Kommunen. Die groBte Ahnlichkeit besteht zwischen den
Modellen, welche zusétzlich auf die feinmotorischen- bzw. grobmotorischen Fihigkei-
ten kontrollieren (Rangkorrelationskoeffizient: 0,94). Die Hinzunahme eines Qualitits-
males fiihrt in allen drei Fillen zu einer deutlichen Abweichung von den Effizienzer-
gebnissen der einfachen Modell-B-Spezifikation.

Tabelle 28: Spearman-Rangkorrelations-Koeffizienten der Ergebnisse der Effizienzanalyse fiir die
Bewertung der kommunalen Effizienz in der Bereitstellung offentlicher Kinderbetreuung nach
Modell B (mit zusitzlichen Qualititsmafien als Qutputgréfien) (Input-Orientierung, variable Ska-
lenertrige)

Modell B Modell B + Modell B + Modell B +
Sprache Feinmotorik Grobmotorik
Modell B 1,00 - - -
Modell B + Sprache 0,81 1,00 - -
Modell B + Feinmotorik 0,83 0,78 1,00 -
Modell B + Grobmotorik 0,82 0,90 0,92 1,00

Anmerkung: N=213.

Quelle: eigene Berechnungen.

Die Skaleneffizienz (Verhéltnis von VRS zu CRS, vgl. Abschnitt 5.1) liegt in den Mo-
dellen, welche die Qualitét beriicksichtigen, zwischen 75 und 85 %. Kommunen haben
also grundsitzlich Produktionsnachteile, je mehr Inputs verwendet werden. Wird die
Qualitit als Outputmal nicht verwendet, steigt die Skaleneffizienz auf 85 bis 92 %. Der
Riickgang der Produktionsnachteile unter Vernachldssigung der Qualitdt deutet darauf
hin, dass eine Steigerung der Betreuungsqualitit nur mit iiberproportionalem Ressour-
ceneinsatz moglich ist. Dies steht im Einklang mit anderen empirischen Untersuchun-
gen (MOCAN, 1995, 1997). Um dem starken Einfluss der Qualititsmalle auf die Effizi-
enzergebnisse Rechnung zu tragen, soll Modell B, erweitert um die Ergebnisse der
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Schuleingangsuntersuchung, als Ausgangspunkt flir die nun folgende Erkldrung der
unterschiedlichen Effizienzwerte dienen.

5.3 Determinanten der Ineffizienz

Die Ergebnisse der bisherigen Analyse geben zwar einen Hinweis darauf, dass die
Kommunen unterschiedlich gut in der Lage sind, Kinderbetreuung bereitzustellen. Al-
lerdings geben sie wenig Aufschluss iiber mogliche Ursachen fiir diese unterschiedli-
chen Effizienzwerte. Deshalb werden die Effizienzwerte in einer zweiten Stufe mit Hil-
fe einer Regressionsanalyse hinsichtlich moglicher Quellen der Ineffizienz untersucht
[vgl. z. B. DE BORGER UND KERSTENS (1996), KIRJAVAINEN UND LOIKKANEN (1998),
WORTHINGTON UND DOLLERY (2001)]. BJUREK ET AL. (1992) haben fiir Kindergérten in
der Stidteregion Goteborg in Schweden gezeigt, dass die Ausbildung und die Berufser-
fahrung des Kindergartenleiters einen Einfluss auf die Effizienz haben. Die Ergebnisse
dieser Studie sind jedoch nicht auf Deutschland {ibertragbar. Nach COLLIER UND MIL-
LIMET (2008) muss der Bereitsteller einer Leistung Gegenstand der Effizienzanalyse
sein. In Deutschland sind das die Kommunen. Dementsprechend miissen auf kommuna-
ler Ebene andere Faktoren herangezogen werden, um die Effizienzunterschiede zu er-
kldren.

Methodische Weiterentwicklungen in den vergangenen Jahren haben zudem gezeigt,
dass die von BJUREK ET AL. (1992) verwendete Tobit-Spezifikation oder auch die hdufig
genutzte KQ-Schitzung zu verzerrten Koeffizienten in der zweiten Stufe fiihren kdnnen
(SIMAR UND WILSON, 2007). Ein fiir die Effizienzwerte bzw. deren Verteilung geeigne-
tes Schétzverfahren muss beriicksichtigen, dass viele Effizienzmalle definitionsgemal
den Wert ,,1° annehmen konnen. Hierdurch scheiden lineare Schétzverfahren aus.
SIMAR UND WILSON (2007) haben zudem gezeigt, dass fiir eine Verteilung der Variab-
len, wie sie durch die Effizienzanalyse generiert wird, die Truncated Regression ande-
ren Schitzverfahren (insb. der Tobit-Regression) iiberlegen ist. Zusitzlich gilt es zu
beachten, dass bestimmte exogene bzw. Umweltvariablen x die Wahl der Inputs k und
Outputs m einschrinken konnen. Anders ausgedriickt, die Umweltvariablen beeinflus-
sen die Verteilung der verwendeten In- und Outputs, sie beeinflussen jedoch nicht den
Produktionsprozess selbst.”> Diese Korrelation der Effizienzwerte mit den Umweltvari-
ablen kann durch ein geeignetes Bootstrapping-Verfahren korrigiert werden (SIMAR
UND WILSON, 2007).” Die dadurch ermittelten Koeffizienten geben den unverzerrten
Einfluss der Regressionsvariablen auf die Effizienzwerte an. Das von SIMAR UND WIL-

2 So erfordert beispielsweise eine hohere Einwohnerzahl ein groBeres Betreuungsangebot. Sind hier-

durch spezialisierte Einrichtungen moglich (z. B. separate Kinderkrippen und -gérten), kann die Ein-
wohnerzahl auf die Effizienzwerte wirken, ohne dass sie den Produktionsprozess selbst beeinflusst.
Sie wirkt demnach ausschlieBlich auf die Rahmenbedingungen der Bereitstellung.

3 Eine detaillierte Beschreibung des Bootstrap-Algorithmus findet sich in SIMAR UND WILSON (2007).
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SON (2007) vorgeschlagene Bootstrapping wurde flir eine links-trunkierte Verteilung
entwickelt, so dass fiir die Regression die inversen Effizienzwerte verwendet werden
miissen. Die erklidrenden Variablen bestimmen deshalb den Einfluss auf die Ineffizienz

in der kommunalen Leistungserstellung von Kinderbetreuung.
Erklirende Variablen

Um die ermittelten Effizienzwerte der Kommunen in der Bereitstellung von Kinderbe-
treuung erklidren zu konnen, soll auf Variablen zuriickgegriffen werden, die sich in den
bisherigen empirischen Effizienzanalysen bewihrt haben (z. B. KALB, 2009A) bzw. die
die Besonderheiten des deutschen Systems der Kinderbetreuung einfangen. Die ver-
wendeten Variablen konnen drei Bereichen zugeordnet werden: politdkonomische bzw.

demografische Variablen sowie eine Wettbewerbsvariable.

Im Bereich der politdkonomischen Variablen sollen drei GroBen herangezogen werden:
Das Verhiltnis von Schliisselzuweisungen zu eigenen Einnahmen der Kommunen (4n¢-
Zuweisungen), der Status des Biirgermeisters (Biirgermeister) sowie der Herfindahl-
Index politischer Konzentration (PolKonz).

Kommunen konnen ihre Finanzkraft durch eigene Einnahmen stdrken, beispielsweise
iiber die Gewerbesteuer. Dariiber hinaus erhalten die Kommunen im Rahmen des kom-
munalen Finanzausgleichs Zuweisungen vom Freistaat Sachsen. Diese Zuweisungen
richten sich nach der wirtschaftlichen Leistungsfdhigkeit einer Kommune. Je geringer
diese ist, bzw. je hoher die finanziellen Bedarfe einer Kommune sind, desto héher sind
tendenziell die Zuweisungen. Da nur ein bestimmter Teil der mangelhaften Finanzkraft
ausgeglichen wird, ist die Finanzmittelausstattung von Kommunen je Einwohner umso
geringer, je hoher der Anteil der Zuweisungen im Verhiltnis zu den eigenen Einnahmen
ist. Die Kommunen konnen dann einen verstiarkten Anreiz haben, die Mittel effizient
einzusetzen (ECK ET AL., 2013). Demnach wird erwartet, dass ein hoherer Anteil der

Zuweisungen relativ zu den eigenen Einnahmen (AntZuweisungen) die Effizienz erhoht.

Ein Punkt, der ebenfalls eng mit effizientem Ausgabenverhalten assoziiert ist, ist die
Professionalitdt der 6ffentlichen Verwaltung. Von den 213 Kommunen in der Stichpro-
be haben mehr als zwei Drittel weniger als 5.000 Einwohner. Dies ist die Einwohner-
grenze, ab der im Freistaat Sachsen zwingend ein hauptamtlicher Biirgermeister einge-
setzt werden muss. Kleineren Kommunen ist es freigestellt, ob sie einen ehren- oder
hauptamtlichen Biirgermeister bestellen wollen. Der Zusammenhang zwischen dem
Status des Biirgermeisters sowie den lokalen Ausgaben wurde beispielsweise von DENO
UND MEHAY (1987) sowie CORRIGAN UND STUMM (1998) untersucht. Hauptamtliche
Biirgermeister sollten aufgrund ihrer Ausbildung sowie der zur Amtsausfiihrung zur
Verfligung stehenden Zeit besser in der Lage sein, die knappen kommunalen Ressour-
cen zu verwalten. Umgekehrt wiirde ein ehrenamtlicher Biirgermeister zu einer hoheren
Ineffizienz fiithren. Die Variable Biirgermeister ist als Dummy-Variable definiert, die
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den Wert 1 annimmt, wenn eine Kommune von einem ehrenamtlichen Biirgermeister
regiert wird und 0, wenn sie von einem hauptamtlichen Biirgermeister regiert wird.

Auch die politischen Préiferenzen in einer Kommune, ausgedriickt durch die Stimmver-
teilung im lokalen Parlament, konnen einen Einfluss auf die effiziente Mittelverwen-
dung haben. In der Literatur werden eine Reihe verschiedener Groflen betrachtet: der
Herfindahl-Index der politischen Konzentration (Stimmverteilung auf die Parteien), ein
Links-Rechts-Dummy (Orientierung der Parteien) sowie die politische Stabilitit (Lange
der Regierungszeit). Aufgrund der Tatsache, dass in einem Grof3teil der sdchsischen
Gemeinden die CDU die stimmstérkste Partei im Betrachtungsjahr darstellt, soll in der
vorliegenden Analyse nur auf den Herfindahl-Index der politischen Konzentration zu-
riickgegriffen werden (PolKonz). Dabei bezeichnet ein hoher Herfindahl-Wert eine ge-
ringe politische Fragmentierung, so dass sich sehr viele Stimmen auf eine oder wenige
Parteien verteilen. Solch eine Stimmverteilung fiihrt hiufig zu einer effizienteren Mit-
telverwendung, da eine Partei ihre eigenen Vorstellungen umsetzen kann und weniger
Kompromisse im Gemeinderat eingehen muss [ROUBINI UND SACHS (1989), ROUBINI ET
AL. (1989), ASHWORTH ET AL. (2005)].”

Ein weiterer Einflussfaktor, welcher die Effizienzwerte der Kommunen in der Bereit-
stellung von Kinderbetreuung beeinflussen kann, ist die demografische Komposition
(Bevolkerungszahl und Altersstruktur) in den Kommunen. Insgesamt ist im Freistaat
Sachsen ein starker Einwohnerriickgang zu verzeichnen, welcher auch in den kommen-
den Jahren weiter anhalten wird (STATISTISCHES LANDESAMT DES FREISTAATES SACH-
SEN, 2011). Allerdings wird diese Entwicklung zwischen den einzelnen Kommunen sehr
heterogen verlaufen. Dabei haben groflere Kommunen in der Regel zwei Vorteile in der
Bereitstellung 6ffentlicher Leistungen. Erstens je grofler die Bevilkerung, desto groBBer
ist auch die Nachfrage nach Kinderbetreuung. Dies kann zu spezialisierteren Einrich-
tungen fiihren, wodurch eventuell Effizienzgewinne realisiert werden konnen. Zweitens
je groBer die Nachfrage ist, desto unwahrscheinlicher sind bedeutsame Anderungen der
Nachfrage innerhalb kiirzester Zeit. So fungiert eine groflere Bevolkerungszahl gewis-
sermaflen als Versicherung gegen Nachfrageshocks. Beide Faktoren sollten zu einer
steigenden Effizienz in der Bevdlkerungszahl (Einwohnerzahl) fiihren.

Neben der Bevolkerungszahl kann auch die Altersstruktur einen Einfluss auf die Effizi-
enz haben. Mit einem steigenden Anteil der dlteren Bevolkerung steigt auch deren Ge-
wicht bei der Beriicksichtigung politischer Entscheidungen. Wird das kommunale Leis-
tungsangebot stirker an deren Interessen ausgerichtet, sollten die Ausgaben fiir Kinder-
betreuung geringer sein (MUELLER, 2003). Dies sollte sich positiv auf die technische

Effizienz auswirken, da die Kommunen gezwungen sind, die Kinderbetreuung mit ge-

™ Dieser Effekt scheint demnach in der bisherigen empirischen Literatur einen moglichen Gegeneffekt
iiberzukompensieren, wonach das Abwahlrisiko einer Partei mit groem Stimmanteil vergleichsweise
gering ist und so zu verschwenderischem Ausgabenverhalten animiert.
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ringen Mitteln anzubieten. Als NiherungsmaB soll hierfiir der Anteil der Uber-65-
Jéhrigen (Anteil 65+) herangezogen werden. Ein hoherer Anteil sollte zu einer geringe-
ren Ineffizienz fiihren.

Eine abschlieBende Variable soll die Wettbewerbssituation innerhalb der Kommunen in
der Bereitstellung von Kinderbetreuung abdecken. Da in den Kommunen sowohl staat-
liche, nicht-gewinnorientierte Kindergirten sowie gemeinniitzige, nicht-gewinn-
orientierte Kindergérten koexistieren konnen, stehen diese im Wettbewerb um die zu
betreuenden Kinder (vgl. Abschnitt 2.3). Die Variable Wettbewerb ist als Dummy-
Variable definiert, die den Wert 1 annimmt, wenn in einer Kommune gemeindliche und
freie Tréger fiir die Bereitstellung der Kinderbetreuung verantwortlich sind und 0 sonst.
Das Nebeneinander der Anbieter und der daraus resultierende Wettbewerb um zu be-
treuende Kinder sollte zu einer Steigerung der Effizienz fiihren. Die nachfolgende Ta-
belle fasst die deskriptive Statistik der Regressionsvariablen sowie deren erwarteten
Einfluss auf die Ineffizienz in der kommunalen Bereitstellung von Kinderbetreuung
zusammen.

Tabelle 29: Deskriptive Statistik der Regressionsvariablen zur Erklirung der Ineffizienz in der

kommunalen Bereitstellung 6ffentlicher Kinderbetreuung (Input-Orientierung, variable Skalener-
trige)

Kategorie Beschreibung Mittelwert St.-abw. Min. Max. erw. Einfluss
Polit AntZuweisung 1,24 0,73 0,00 2,99 +
_.01_ . Biirgermeister 0,29 0,45 0,00 1,00 +
Okonomie

PolKonz 0,39 0,09 0,24 0,71 -

Einwohnerzahl (in Tsd.) 7,19 5,63 1,26 28,06 -
Demografie .

Anteil 65+ 0,22 0,03 0,14 0,30 -
Wettbewerb Wettbewerb 0,16 0,37 0,00 1,00 -

Anmerkung: N=213.
Quelle: STATISTISCHES LANDESAMT DES FREISTAATES SACHSEN (20074, C, E), eigene Berechnungen.

Regressionsergebnisse

Tabelle 30 zeigt die Ergebnisse der Regression zur Erkldrung der Ineffizienz séchsi-
scher Kommunen in der Bereitstellung von Kinderbetreuung. Die abhéngige Variable
ist die Inverse des Effizienzwertes aus Modell B mit den unterschiedlichen Output-
MafBen fiir die Betreuungsqualitdt. Da der Einfluss der unabhéngigen Variablen auf die
Ineffizienz ermittelt werden soll, werden in der Schitzung nur ineffiziente Kommunen
beriicksichtigt. Je nach Modellspezifikation steht somit eine unterschiedliche Anzahl an
Gemeinden fiir die Analyse zur Verfligung. In Spalte (I) wurden die Effizienzwerte oh-
ne ein zusitzliches Qualitidtsmall bestimmt (Modell B). In den Spalten (I1)-(IV) wurde
jeweils das Modell B um Sprachstérungen (II) bzw. Storungen der Fein (III)- sowie
Grobmotorik (IV) erginzt.

” Die Korrelationsmatrix der Regressionsvariablen ist im Kapitel-Anhang dargestellt, siche Tabelle 37.
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Die Ergebnisse der vier geschitzten Spezifikationen sind quantitativ (Signifikanz) und
qualitativ (Vorzeichen, Amplitude) sehr dhnlich. Neben der Konstante sind in allen
Spezifikationen die Bevolkerungszahl sowie der Anteil der Uber-65-Jihrigen mindes-
tens zum 5 %-Niveau signifikant. Zudem ist der Koeffizient des ehrenamtlichen Biir-
germeisters in allen Spezifikationen mit Ausnahme des Modells B + Feinmotorik signi-
fikant zum 10%-Niveau.

Tabelle 30: Ergebnisse der Regression zur Erklirung der Ineffizienz in der kommunalen Bereitstel-
lung offentlicher Kinderbetreuung (Input-Orientierung, variable Skalenertrige); Varianten von
Modell B

. Modell B+ | Modell B+ | Modell B +
Variable Modell B . . .
Sprache Feinmotorik | Grobmotorik
@ (1) (1) Iv)
. -0,028 -0,026 -0,028 -0,027
AntZuweisungen
(0,023) (0,024) (0,025) (0,023)
. . 0,078* 0,109%* 0,040 0,077*
Biirgermeister
(0,041) (0,044) (0,042) (0,042)
0,039 -0,065 0,054 0,016
PolKonz
(0,191) (0,195) (0,195) (0,191)
) -0,015%** -0,01 1%%** -0,012%%* -0,013%**
Einwohner
(0,004) (0,004) (0,004) (0,004)
. 1,991** 1,969%** 2,079%** 2,049%**
Anteil 65+
(0,620) (0,642) (0,643) (0,648)
0,003 0,017 0,022 0,030
Wettbewerb
(0,047) (0,051) (0,053) (0,050)
1,101 %% 1,053 1,014%%* 1,038%#*
Konstante
(0,160) (0,151) 0,167) (0,162)
R 0,216%** 0,214 0,213%#* 0,210%**
’ (0,010) (0,012) (0,011) (0,011)
Wald x* 35,070%** 23,32 17,990%** 25,170%**
Log-likelihood 21,460 21,673 23,001 25,522
Beobachtungen 189 174 178 177

Anmerkung: gebootstrapte Standardfehler nach SIMAR UND WILSON (2007) in Klammern; ***
(** *) bezeichnet ein Signifikanzniveau von 1 % (5 %, 10 %).

Quelle: eigene Berechnungen.

Der Koeffizient der Konstante liegt jeweils sehr nahe bei eins. Dies ist ein Indikator fiir
eine gute Modellspezifikation. Kontrolliert auf die weiteren Variablen sollte jede Kom-
mune einen Effizienzwert von 1 erreichen. Es scheinen demnach keine modellrelevan-
ten exogenen Variablen zu fehlen. Ein ehrenamtlicher Biirgermeister fiihrt zu einer ho-
heren Ineffizienz. Wird eine Kommune von einem ehrenamtlichen Biirgermeister ge-
fiihrt, weist sie c. p. eine um 10,9 % hohere Ineffizienz aus (im Modell B + Sprache).
Ehrenamtliche Biirgermeister tun sich mit einer restriktiveren Ausgabenpolitik mog-
licherweise schwerer. Der Freistaat Sachsen versucht bereits, professionellere Struktu-
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ren durch die Férderung von Gemeindezusammenschliissen zu unterstiitzen. Die Kom-
munen wiirden, nach den Ergebnissen der Regression, von einem solchen Zusammen-
schluss sogar doppelt profitieren. Neben der Moglichkeit, einen hauptberuflichen Biir-
germeister zu installieren, zeigt sich auch, dass eine groflere Einwohnerzahl positiv auf
die Effizienz wirkt. Eine Erhéhung der Einwohnerzahl um 1.000 Einwohner fiihrt zu
einer geringeren Ineffizienz von 1,1 %. Grofere Kommunen konnen scheinbar besser
auf Verdanderungen in der Nachfrage reagieren.

Entgegen der Erwartungen fiihrt ein hoherer Anteil der Uber-65-Jihrigen ebenfalls zu
einer hoheren Ineffizienz. MONTEN UND THUM (2010) liefern hierfiir ein Argument, wo-
nach Kommunen, die im Fiskalwettbewerb um die junge Bevdlkerung stehen, einen
Anreiz haben kénnen, Uberinvestitionen in diese Gruppe vorzunehmen. Insbesondere
vor dem Hintergrund der Ausgestaltung der kommunalen Finanzsysteme, nach denen
die Zuweisungen mit steigender Einwohnerzahl ebenfalls steigen, konnen hier Anreize
seitens der Kommunen bestehen, verstirkt in die Attraktion junger Familien zu investie-
ren. Kinderbetreuung kann fiir diese Familien ein entscheidender Ansiedlungsfaktor
sein (BMFSFJ, 2005)

Die anderen Variablen erweisen sich in der Schitzung als insignifikant. Das Verhéltnis
von eigenen Einnahmen zu staatlichen Zuweisungen wirkt nicht signifikant auf die Ge-
biihren. Obwohl die Zuweisungen an die Kommunen immer nur einen Teil der man-
gelnden Steuerkraft ausgleichen und Kommunen mit hoéheren Zuweisungen deshalb
tendenziell eine geringere Finanzmittelausstattung aufweisen, spiegelt sich der daraus
resultierende Sparzwang nicht in den Effizienzwerten wider. Mdglicherweise kann dies
durch Anreize begriindet sein, staatliche Mittel ineffizienter einzusetzen als eigenstin-
dig generierte Einnahmen (KALB, 2009A). In diesem Fall konnten sich beide Effekte
gegenseitig autheben. Auch die Koexistenz von gemeindlichen und freien Kindertages-
einrichtungen scheint sich weder positiv noch negativ auf die Effizienz auszuwirken.
Auch hier wire es moglich, dass gegenldufige Effekte dieses Ergebnis bedingen. Positi-
ven Wettbewerbseffekten konnten negative Effekte aus zusétzlichen Transaktionskosten
gegentiberstehen, die durch die parallele Administration kommunaler und nicht-
gewinnorientierter Trager entstehen. Mdgliche statistische Probleme im Zusammenhang
mit dem verwendeten Datensatz werden im Nachgang der Ergebnisse in Kapitel 6 dis-
kutiert.

5.4 Zwischenfazit

In diesem Kapitel wurde die kommunale Effizienz in der Bereitstellung 6ffentlicher
Kinderbetreuung untersucht. Hierfiir wurde auf Querschnittsdaten der Gemeinden des
Freistaates Sachsen fiir das Jahr 2006 zuriickgegriffen. Die durchgefiihrte Effizienzana-
lyse hat zwei Ziele verfolgt. Erstens sollte aufgezeigt werden, dass viele Kommunen
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durch das Aktivieren von Effizienzreserven die Moglichkeit haben, ihre gegenwiértige
Leistung zu geringeren Kosten bereitzustellen. Zweitens sollten Faktoren identifiziert
werden, die einen systematischen Einfluss auf die Effizienzwerte haben.

Die Kommunen haben im Durschnitt Effizienzreserven von etwa 25 %, d. h. das ge-
genwirtige Leistungsangebot konnte mit deutlich weniger Kosten als bisher bereitge-
stellt werden, ohne dass dabei die Qualitit und der Umfang der Leistungserstellung be-
eintrachtigt wiirde. Das Aktivieren vorhandener Effizienzreserven in diesem Aufgaben-
bereich bietet somit die Moglichkeit, die Haushalte zu entlasten; insbesondere, da Kin-
derbetreuung einen gewichtigen Posten des kommunalen Leistungsangebotes darstellt.

Bestimmte Faktoren beeinflussen mafigeblich die ermittelten Effizienzwerte. Wird die
Gemeinde von einem ehrenamtlichen Biirgermeister gefiihrt, sind die Ausgaben fiir
Kinderbetreuung ineffizienter im Vergleich zu einer Kommune, die von einem haupt-
amtlichen Biirgermeister regiert wird. Dieser Effekt bleibt erhalten, obwohl iiber die
Einwohnerzahl auch auf mdgliche Kosten der Kleinheit kontrolliert wird, die sonst
falschlicherweise einem ehrenamtlichen Biirgermeister zugesprochen werden kdénnten.
Mit steigender Einwohnerzahl steigt auch die Effizienz einer Kommune in der Bereit-
stellung von Kinderbetreuung. Einen deutlich negativen Einfluss auf die Effizienz hat
auch der Anteil der Bevolkerung iiber 65 Jahren. Dies kann moglicherweise auf das
verstiarkte Werben dieser Kommunen um die mobilen, jungen Eltern der zu betreuenden

Kinder zuriickgefiihrt werden.

Die Analyse konnte zukiinftig erweitert werden, indem die kommunalen Daten fiir 6f-
fentliche Kinderbetreuung mit einrichtungsspezifischen Daten kombiniert werden. Zwar
sollte die Kommune als Finanzierer der o6ffentlichen Kinderbetreuung Gegenstand der
Betrachtung sein. Allerdings konnten mit Hilfe einer Multilevelanalyse zusitzliche In-
formationen (etwa die Beschiftigungszeit der Angestellten oder die Ausbildung des
Einrichtungsleiters) beriicksichtigt werden. Dies konnte Aufschluss dariiber liefern, auf
welchen Kanilen die zur Verfiigung stehenden Mittel am effizientesten eingesetzt wer-
den konnen. Allerdings wére hierfiir eine Primérerhebung der einrichtungsspezifischen
Daten in den Kommunen des Freistaates Sachsen erforderlich.
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5.5 Anhang

Tabelle 31: Ergebnisse der Effizienzanalyse fiir die Bewertung der kommunalen Effizienz in der
Bereitstellung 6ffentlicher Kinderbetreuung (Output-Orientierung, variable Skalenertrige); ver-
schiedene Spezifikationen

Minimum Median St.-abw. Anzahl effizient Anteil effizient (in %)
Modell A 0,47 0,75 0,14 20 9,39
Modell B 0,52 0,78 0,12 24 11,27
Modell C 0,26 0,76 0,15 20 9,39
Modell D 0,48 0,83 0,11 30 14,08
Modell B-Sprache 0,80 0,95 0,05 41 19,25
Modell B-Feinmotorik 0,75 0,92 0,07 48 22,54
Modell B-Grobmotorik 0,85 0,96 0,04 37 17,37

Anmerkung: N=213.

Quelle: eigene Berechnungen.

Tabelle 32: Spearman-Rangkorrelations-Koeffizienten der Ergebnisse der Effizienzanalyse fiir die
Bewertung der kommunalen Effizienz in der Bereitstellung 6ffentlicher Kinderbetreuung (Output-
Orientierung, variable Skalenertrige)

Modell A Modell B Modell C Modell D
Modell A 1,00 - - -
Modell B 0,87 1,00 - -
Modell C 0,67 0,44 1,00
Modell D 0,38 0,70 0,72 1,00

Anmerkung: N=213.

Quelle: eigene Berechnungen.

Tabelle 33: Spearman-Rangkorrelations-Koeffizienten der Ergebnisse der Effizienzanalyse fiir die
Bewertung der kommunalen Effizienz in der Bereitstellung 6ffentlicher Kinderbetreuung (mit zu-
sitzlichen Qualititsmaflen als Outputgrofien) (Output-Orientierung, variable Skalenertrige)

Modell B Modell B + Modell B + Modell B +
Sprache Feinmotorik Grobmotorik

Modell B 1,00 - j i
Modell B + 0.45 1,00 ] _
Sprache
M(?dell B + 0.52 072 100
Feinmotorik
Modell B +
Grobmotorik 0,51 0,55 0,81 1,00

Anmerkung: N=213.

Quelle: eigene Berechnungen.
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Tabelle 34: Ergebnisse der Regression zur Erklirung der Ineffizienz in der kommunalen Bereitstel-
lung 6ffentlicher Kinderbetreuung (Input-Orientierung, variable Skalenertriige); Modelle A bis D

Variable Modell A Modell B Modell C Modell D
. -0,01 -0,03 0,04 0,02
AntZuweisungen
(0,02) (0,02) (0,03) (0,03)
. . 0,07 0,08%* 0,06 0,02
Biirgermeister
(0,04) (0,04) (0,06) (0,05)
-0,13 0,04 -0,38 -0,27
PolKonz
(0,12) (0,19) (0,25) (0,23)
_O 02*** _0 02*** _O 02*** _O 02***
Einwohner ’ ’ ’ ’
(0,00) (0,00) (0,01) (0,01)
) 1,57** 1,99%* 2,96%** 3,80%**
Anteil 65+
(0,65) (0,62) (0,86) (0,76)
-0,00 0,00 0,03 0,03
Wettbewerb
(0,05) (0,05) (0,05) (0,05)
1,26%% 1,10%%* 1,03%%x 0,80% %
Konstante
(0,16) (0,16) (0,19) (0,16)
0,22 %% 0,21 %% 0,28 0,26%%*
’ (0,01) (0,01) (0,02) (0,02)
Wald x? 34,80%*** 35,07%** 33,42%%* 36,90%**
Log-likelihood 19,37 21,46 -30,70 -12,11
Beobachtungen 193 189 193 183

Anmerkung: gebootstrapte Standardfehler nach SIMAR UND WILSON (2007) in Klammern; ***

*%. *) bezeichnet ein Signifikanzniveau von 1 % (5 %, 10 %).
( g

Quelle: eigene Berechnungen.
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Tabelle 35: Ergebnisse der Regression zur Erklirung der Ineffizienz in der kommunalen Bereitstel-
lung oéffentlicher Kinderbetreuung (Output-Orientierung, variable Skalenertrige); Varianten von

Modell B
] Modell B+ | Modell B+ | Modell B +
Variable Modell B Sprache | Feinmotorik | Grobmotorik
. -0,03 -0,00 0,00 0,00
AntZuweisungen
(0,02) (0,01) (0,01) (0,00)
. . 0,04 0,02%** 0,00 -0,00
Biirgermeister
(0,03) (0,01) (0,01) (0,01)
0,08 -0,00 0,14* 0,04
PolKonz
(0,14) (0,00) (0,08) (0,04)
) -0,01%** 0,00 0,00 -0,01
Einwohner
(0,00) (0,00) (0,00) (0,01)
Anteil 65+ ’ ’ ’ ’
(0,49) (0,15) (0,27) (0,13)
0,00 -0,00 -0,01 -0,00
Wettbewerb
(0,03) (0,01) (0,02) (0,01)
0,94*** 0,95%** 0,81*** 0,94 %**
Konstante ’ ’ ’ ’
(0,11) (0,04) (0,07) (0,03)
R 0,16%*** 0,06%*** 0,08*** 0,040%**
’ (0,01) (0,00) (0,00) (0,00)
Wald x? 38,69%** | 2575%** 32,50%** 17,37%%*
Log-likelihood 80,33 253,81 186,37 315,29
Beobachtungen 189 172 165 176

Anmerkung: gebootstrapte Standardfehler nach SIMAR UND WILSON (2007) in Klammern; ***
(**; *) bezeichnet ein Signifikanzniveau von 1 % (5 %, 10 %).

Quelle: eigene Berechnungen.
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Tabelle 36: Ergebnisse der Regression zur Erklirung der Ineffizienz in der kommunalen Bereitstel-
lung 6ffentlicher Kinderbetreuung (Output-Orientierung, variable Skalenertriige); Modelle A bis D

Variable Modell A Modell B Modell C Modell D
. -0,01 -0,03 0,02 0,01
AntZuweisungen
(0,02) (0,02) (0,04) (0,02)
.. . 0,04 0,04 -0,05 -0,01
Biirgermeister
(0,04) (0,03) (0,06) (0,03)
-0,13 0,08 -0,2 -0,13
PolKonz
(0,19) (0,14) 0,2) (0,13)
_O 02*** _O 01*** _O 03*** _O 01***
Einwohner ’ ’ ’ ’
(0,00) (0,00) (0,01) (0,00)
) 1,31%* 2,05%** 2,45%** 2,74%**
Anteil 65+
(0,64) (0,49) (0,79) (0,42)
0,02 0,00 0,00 0,03
Wettbewerb
(0,04) (0,03) (0,05) (0,03)
1,34%** 0,94 %*%* 1,18%** 0,78%*%*
Konstante
(0,16) (0,11) (0,18) (0,09)
0,21 %% 0,16%%* 0,31 %% 0,14% %
’ (0,01) (0,01) (0,04) (0,01)
Wald x? 66,30%** 38,69%** 39,88%*** 51,37%**
Log-likelihood 27,23 80,33 -45.96 98,09
Beobachtungen 193 189 193 183

Anmerkung: gebootstrapte Standardfehler nach SIMAR UND WILSON (2007) in Klammern; ***
(**; *) bezeichnet ein Signifikanzniveau von 1 % (5 %, 10 %).

Quelle: eigene Berechnungen.

Tabelle 37: Korrelationsmatrix der Regressionsvariablen zur Erklirung der Ineffizienz in der
kommunalen Bereitstellung 6ffentlicher Kinderbetreuung

Modell X X, X3 X4 X5 X
X1 1,00 - - - - -
X» 0,09 1,00 - - - -
X3 -0,06 0,26 1,00 - - -
X4 0,01 -0,39 -0,32 1,00 - -
X5 0,13 -0,18 -0,22 0,40 1,00 -
Xg -0,00 -0,14 -0,14 0,20 0,14 1,00

Anmerkung: x;=AntZuweisungen, x,=Biirgermeister, x;=PolKonz, x,=Einwohner; xs;=Anteil 65+;
x¢=Wettbewerb.

Quelle: eigene Berechnungen.
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6 Skaleneffekte in der Bereitstellung kommunaler Kinderbetreuung

Im vorangegangenen Kapitel wurde gezeigt, wie die Bereitstellungskosten fiir 6ffentli-
che Kinderbetreuung reduziert werden konnen, ohne dass Umfang oder Qualitit der
Leistungserstellung beeinflusst werden. Die Beseitigung etwaiger Ineffizienzen bietet
fiir die Kommunen zwar die Moglichkeit, durch eine einmalige Anpassung dauerhaft
Ausgaben einzusparen. Ob das Niveau jedoch in Zukunft aufrecht erhalten bleiben
kann, hiingt maBgeblich von ab, wie sich die Ausgaben fiir Kinderbetreuung bei Ande-
rungen der Nachfrage verhalten.

In den kommenden Jahren werden verschiedene Effekte auf die Nachfrage nach offent-
licher Kinderbetreuung wirken. Die Einfiihrung eines rechtlich verbindlichen Betreu-
ungsanspruchs wird, insbesondere in westdeutschen Kommunen, zu einem Anstieg der
Nachfrage nach Kinderkrippenplitzen fithren. Im Gegensatz dazu wird der Bevdlke-
rungsriickgang in vielen Kommunen dazu fiithren, dass weniger Kinder betreut werden
miissen. Da diese Entwicklungen regional sehr heterogen verlaufen werden, miissen alle
Kommunen einen eigenen Weg finden, die Ausgaben fiir Kinderbetreuung an sich én-
dernde Gegebenheiten anzupassen. Die Vorgabe einer zentralen Anpassungsstrategie
kann kaum zielfiihrend sein [BMF (2013), ECK ET AL. (2013)].

Zwar konnte bereits mit dem Konzept der Skaleneffizienz in Kapitel 5 gezeigt werden,
dass es in der Bereitstellung von Kinderbetreuung insgesamt keine nennenswerten Gro-
Beneffekte gibt. Mit der Skaleneffizienz kann jedoch immer nur der Einfluss einer Vari-
ation aller Inputs auf alle Outputs bestimmt werden. Zudem ist es durch die Wahl eines
deterministischen Modellzusammenhangs nicht moglich, Aussagen zur statistischen
Signifikanz der Skaleneffizienz abzuleiten. Mit der Analyse der Skaleneffekte in der
Bereitstellung oOffentlicher Kinderbetreuung in diesem Kapitel sollen diese beiden
Schwachpunkte behoben werden. Fiir die Kommunen ist der Zusammenhang von Nut-
zerzahl und notwendigen Pro-Kopf-Ausgaben von entscheidender Bedeutung. Dieser
wird in den Mittelpunkt der Untersuchung gestellt. Zudem erlaubt es die zugrundelie-
gende Regression zur Ermittlung der Skaleneffekte, Aussagen liber die statistische Sig-
nifikanz der erhaltenen Ergebnisse abzuleiten.

Die Anpassbarkeit der Ausgaben fiir Kinderbetreuung an eine sich é&ndernde Nachfrage
birgt dabei besondere Brisanz. Auf der einen Seite haben die Kommunen Anreize, not-
wendige Einsparungen hinauszuzogern. Eine gut ausgebaute Kinderbetreuungsinfra-
struktur kann womdglich einen Standortvorteil beim Halten und Anwerben junger An-
wohner darstellen (BMFSFJ, 2005). Auf der anderen Seite stellen die Ausgaben fiir
Kinderbetreuung einen der groBten kommunalen Einzelposten dar und viele Kommunen
sehen sich langfristig einem Einwohnerriickgang und damit auch einem Nachfrageriick-
gang nach offentlicher Kinderbetreuung gegeniiber. Dies bedeutet zumeist auch einen
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Einnahmeriickgang. Die Finanzausgleichssysteme zwischen den Lidndern und ihren
Kommunen sehen in der Regel eine Angleichung der Pro-Kopf-Einnahmen vor, wes-
halb notwendigerweise Einsparungen vorgenommen werden miissen, um die zukiinftige
Tragféhigkeit der kommunalen Haushalte zu gewihrleisten.”® Zogern Kommunen die
notwendigen Anpassungen aus strategischen Griinden hinaus, ergeben sich ineffizient
hohe Ausgaben (SACHSISCHE STAATSKANZLEIL, 20006).

Sowohl die theoretische Grundlage der Analyse von Skaleneffekten im Offentlichen
Leistungsangebot als auch die ersten empirischen Ergebnisse dazu gehen auf BOR-
CHERDING UND DEACON (1972) sowie BERGSTROM UND GOODMAN (1973) zuriick. Die-
se Arbeiten geben Hinweise darauf, dass Offentlich bereitgestellte Giiter erhebliche
Verdriangungseffekte aufweisen und sich die Ausgaben fiir 6ffentliche Leistungen pro-
portional mit der Nutzerzahl verdandern.

Ein GroBteil der weiteren empirischen Arbeiten folgt den Ansdtzen von BORCHERDING
UND DEACON (1972) bzw. BERGSTROM UND GOODMAN (1973). In diesen Analysen
wurde der Fokus auf unterschiedliche Ausgabenkategorien (Gesamtausgaben oder Ein-
zelkategorien, beispielsweise Polizeischutz) sowie unterschiedliche Gebietskorperschaf-
ten (Staat, Lander, Gemeinden) gelegt. Die Mehrheit der Studien findet, dass 6ffentliche
Leistungen unter konstanten Skalenertragen bereitgestellt werden (REITER UND WEI-
CHENRIEDER, 1997). Dies gilt insbesondere fiir Leistungen des lokalen 6ffentlichen Bil-
dungsangebotes [z. B. BORCHERDING UND DEACON (1972), POMMEREHNE UND FREY
(1976), SANTERRE (1985)], zu dem auch die Kinderbetreuung mit ihrem frithkindlichen
Bildungsauftrag gezéhlt werden kann.

Wihrend ein GroBteil der Vorarbeiten fiir die USA durchgefiihrt wurde, sind empirisch
belastbare Ergebnisse fiir Deutschland bisher noch rar. BOTHE (1989) hat den Zusam-
menhang von Gemeindeausgaben und Bevdlkerungszahl auf Basis von Gemeinden des
gesamten Bundesgebietes durchgefiihrt. Mit einem dhnlichen Vorgehen haben GEYS ET
AL. (2008) die Skaleneffekte in baden-wiirttembergischen Gemeinden (Gesamtausga-
ben) und THATER (2009) bzw. ECK ET AL. (2012A) in sdchsischen Gemeinden (Gesamt-
ausgaben und verschiedene Unterkategorien) untersucht. Die iiberwiegende Mehrheit
dieser Arbeiten findet keine stichhaltige Evidenz fiir Skaleneffekte bei der Bereitstel-
lung regional angebotener Offentlicher Leistungen und damit keine Hinweise auf Kos-
tenremanenzen bei der Bereitstellung dieser Leistungen. Mit der folgenden empirischen

7 Des Weiteren werden, insbesondere fiir die ostdeutschen Linder, die Zuweisungen an die Kommunen
insgesamt riicklaufig sein, da diese stark an die Entwicklung der Landeseinnahmen gekoppelt sind. Fiir
die ostdeutschen Landeseinnahmen wird ein Riickgang bis zum Jahr 2025 gegeniiber dem heutigen
Niveau vorhergesagt [ECK ET AL. (2009), STEINBRECHER ET AL. (2010)].
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Analyse soll iiberpriift werden, ob dies auch fiir offentliche Kinderbetreuung in
Deutschland der Fall ist.”’

Der Aufbau dieses Kapitels gestaltet sich wie folgt: Zundchst werden in Abschnitt 6.1
die methodischen Grundlagen zur Ermittlung von Skaleneffekten im 6ffentlichen Leis-
tungsangebot vorgestellt und die Schitzgleichung abgeleitet. In Abschnitt 6.2 werden
die Variablen fiir die empirische Untersuchung hergeleitet und die verwendeten Daten
eingefiihrt. In Abschnitt 6.3 werden die Ergebnisse diskutiert. Das Kapitel schlief3t in
Abschnitt 6.4 mit einer Zusammenfassung der Ergebnisse und einem kurzen Fazit.”®

6.1 Methodische Grundlagen und Ableitung der Schitzfunktion

Inwieweit das gegenwiértige Leistungsniveau zukiinftig aufrechterhalten werden kann,
héngt davon ab, wie sich die Ausgaben bei einer sich dndernden Nutzerzahl verhalten.
Handelt es sich um ein rein 6ffentliches Gut, kann jeder zusitzliche Nutzer die gleiche
Qualitdt des Gutes konsumieren wie die bisherigen Nutzer. Es gibt keinerlei Verdrén-
gungseffekte in der Nachfrage. Eine Anderung der Nutzerzahl wiirde somit keine Aus-
wirkungen auf die Ausgaben haben. Bei steigender Nutzerzahl wiirden demnach die
Pro-Kopf-Ausgaben sinken. Bei rein privaten Gilitern hingegen reduziert ein zusétzlicher
Nutzer die Qualitét fiir alle bisherigen Nutzer um die von ihm konsumierte Qualitét.
Eine verdnderte Nutzerzahl hitte keine Auswirkungen auf die Pro-Kopf-Kosten der Be-
reitstellung. Fiir private Giliter muss demnach gelten, dass sie zu konstanten Grenzkos-
ten hergestellt werden konnen. Um den Zusammenhang zwischen der gesamten zur

Verfligung stehenden 6ffentlichen Leistung G und dem davon individuell konsumierten
Teil g abzubilden, soll folgender Zusammenhang unterstellt werden: q = % , wobei B

die Nutzerzahl der 6ffentlichen Leistung darstellt. Der individuelle Konsum der 6ffent-
lichen Leistung héngt negativ vom Verdringungsparameter a ab. Abbildung 27 zeigt
den Zusammenhang zwischen Pro-Kopf-Ausgaben und Nutzerzahl flir verschiedene
Verdrangungsparameter.

77 Fiir Studien, die versucht haben, die Skalenertriige in der Bereitstellung 6ffentlicher Leistungen zu
ermitteln und diese nicht (ausschlieflich) iiber die lokalen Ausgaben approximiert haben, siche REITER
UND WEICHENRIEDER (1999).

Dieses Kapitel basiert auf der Publikation ,,Demografischer Wandel und fiskalische Dividenden: Ein-
fluss der Bevolkerungsentwicklung auf die Ausgaben der Kommunen im Freistaat Sachsen* (zusam-
men mit Alexander Eck, Joachim Ragnitz und Johannes Steinbrecher), welche in dem Sammelband
Jahrbuch fiir dffentliche Finanzen erschienen ist (ECK ET AL., 2013). Im Gegensatz zu der darin vorge-
nommenen Gesamtbetrachtung wird mit einer iiberarbeiteten Methodik ausschlieBlich auf 6ffentliche
Kinderbetreuung abgestellt.
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Abbildung 27: Pro-Kopf-Ausgaben fiir 6ffentliche Leistungen in Abhiingigkeit von der Nutzerzahl
und Verdringungseffekten in der Nachfrage

Pro-Kopf- Pro-Kopf-
Ausgaben Ausgaben
a=1
a=0
Nutzer- Nutzer-
zahl zahl
Offentliches Gut Privates Gut

Quelle: nach ECK ET AL (2012B), eigene Darstellung.

Zwischen rein Offentlichen und rein privaten Giitern sind jedoch auch Mischformen
denkbar; d. h., es gibt zwar Verdringungseffekte in der Nachfrage, allerdings reduziert
ein zusitzlicher Nutzer beispielsweise die konsumierbare Qualitdt fiir alle {ibrigen um

weniger als die von ihm individuell konsumierte Qualitdt (0 < a < 1).

Die Schitzungen der Verdringungseffekte in der Nachfrage nach 6ffentlichen Leistun-
gen gehen in der Mehrzahl der Fille auf die theoretischen Arbeiten von BORCHERDING
UND DEACON (1972) sowie BERGSTROM UND GOODMAN (1973) zuriick.”” Beiden Ansit-
zen liegt die Annahme zu Grunde, dass der Medianwihler iiber die Qualitit bzw. den
Umfang der 6ffentlichen Leistung bestimmt. Der Nutzen des Medianwéhlers setzt sich
dabei aus zwei Quellen zusammen: Er konsumiert ¢ der 6ffentlichen angebotenen Leis-
tung G. Dariiber hinaus konsumiert er das private Giiterbiindel C. Seine Nutzenfunktion
ergibt sich somit als U = U(q, C). Der private Konsum wird in der weiteren Betrach-
tung als Numéraire-Gut verwendet. Das 6ffentliche Gut wird zum Preis p je Einheit
erstellt. An den gesamten Bereitstellungskosten des 6ffentlichen Gutes tragt der Medi-
anwihler eine Finanzierungslast T, welche sich als Steueranteil des Medianwéhlers an
allen zur Finanzierung von G aufgebrachten Steuern ergibt. Daraus ergibt sich folgende
Budget-Beschrinkung des Median-Wihlers: C +7-p -G <1, wobei I dessen FEin-
kommen beschreibt. Nun wird eine Nutzenfunktion unterstellt, aus der sich isoelastische
Einkommens ( € )- und Preiselastizititen ( 6 ) der Nachfrage nach G ergeben:

G=2z (t-p)® If- B*(0*%) wobei z lediglich einen Skalierungsparameter darstellt.

" Fiir einen ausfiihrlichen Methodeniiberblick sowie eine Zusammenfassung wesentlicher empirischer
Ergebnisse, siche REITER UND WEICHENRIEDER (1997). Eine iibersichtliche Darstellung und Erklarung
des Modellansatzes findet sich auch in BMF (2013).
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Aus dieser Nachfragefunktion ist ersichtlich, dass die Nutzerzahl einen Einfluss auf die
Nachfrage nach der 6ffentlichen Leistung G in Abhédngigkeit des Verdrangungsparame-
ters a hat. Je nach Verdrangungsgrad steht dem Medianwiéhler ein anderer Teil der 6f-
fentlichen Leistung zu. Dieser Verdrangungsparameter « ist deshalb mal3gebend fiir die
Anpassbarkeit der kommunalen Ausgaben fiir Kinderbetreuung an eine sich dndernde
Nachfrage.

Um die Nachfragefunktion empirisch schitzen zu konnen, wird sie zunichst mit dem
Preis p der Bereitstellung multipliziert. In Abschnitt 5.1 wurde bereits erldutert, dass die
offentliche Leistung zumeist schwer objektiv zu erfassen ist (z. B. aufgrund der Mehr-
dimensionalitit der Leistung). Deshalb wird hédufig auf die Ausgaben von Kommune i
fiir diese Leistung als Ndherungsmal} zuriickgegriffen, so dass gilt: E; = p; - G;. Um die
Nachfragefunktion empirisch analysieren zu konnen, bietet es sich an, sie in einem
néchsten Schritt durch Logarithmieren in ein lineares Modell zu tiberfiihren:

In(E)=c+d6-In(t) + (6 + 1) -In(p;) + - In(I;) + a(1 + 6) - In(B;), mit ¢ = In(2).

Mit Hilfe dieser Schitzgleichung kann der Verdriangungsparameter fiir die Nachfrage
nach offentlicher Kinderbetreuung in den sdchsischen Kommunen ermittelt werden. Fiir
die in Deutschland vorliegenden institutionellen Rahmenbedingungen miissen noch ei-
nige Besonderheiten beriicksichtigt werden. Da ein Grofteil des lokalen Leistungsange-
botes iiber allgemeine Deckungsmittel finanziert wird, gibt es keine Preiselastizitdt des
Medianwéhlers (6 = 0, vgl. BOTHE, 1989). Werden zudem regional eng aneinander-
grenzende Riume betrachtet (z. B. die Gemeinden eines Landes), ist auch nicht von
unterschiedlichen Bereitstellungskosten auszugehen, so dass p; = p V; (vgl. Abschnitt
5.1). In diesem Fall muss das Schédtzmodell zu folgender Gleichung verkiirzt werden:

InE; =c" +¢-In(l;) + « - In(B;), mit ¢' = ¢ + In(p).

Um den Einfluss der Nutzerzahl auf die lokalen Bereitstellungskosten besser isolieren
zu konnen, werden in der Schitzung Kontrollvariablen erginzt, die auf unterschiedliche
sozio-Okonomische Strukturen vor Ort kontrollieren sollen. Dennoch kénnen zwei Kri-
tikpunkte bei der Ermittlung der Skalenertrige nach der Methodik von BORCHERDING
UND DEACON (1972) sowie BERGSTROM UND GOODMAN (1973) vorgebracht werden
(REITER UND WEICHENRIEDER, 1999): Die betrachteten Kommunen konnen die Kinder-
betreuung in unterschiedlicher Qualitdt bereitstellen. Zudem kann die Effizienz der
Leistungserstellung zwischen verschiedenen Regionen variieren. Beide Punkte kénnen
dazu flihren, dass sich die Ausgaben zwischen den Regionen unterscheiden. Insbeson-
dere bei Querschnittsbetrachtungen kann fiir diese Punkte bisher nur schwer kontrolliert
werden. Dies wiirde jedoch dazu fiihren, dass der unterstellte Zusammenhang falsch
wire und damit schlieBlich der Einfluss der Nutzerzahl auf die Ausgaben verzerrt ermit-
telt wird.
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Die in Kapitel 5 durchgefiihrte Effizienzanalyse (vgl. Abschnitt 5.2) bietet eine Mog-
lichkeit, beide Kritikpunkte zu beseitigen. Die kommunalen Ausgaben fiir Kinderbe-
treuung werden nach folgendem Zusammenhang effizienzbereinigt: E ie = E; - 0;. Damit
werden jeder Kommune die Ausgaben zugewiesen, die notwendig wiren, ihr gewihltes
Leistungsbiindel zu erstellen. Somit wird nicht bewertet, ob eine bestimmte Kombinati-
on an Outputs besser oder schlechter ist als eine andere. Auf diese Weise wird nicht in
die Entscheidungsfreiheit der Kommunen in der Bereitstellung eingegriffen. Gleichzei-
tig erlaubt das Vorgehen jedoch, dass nur der fiir die Herstellung der jeweiligen Leis-
tung tatséchlich notwendige Teil der Ausgaben als Grundlage fiir die weitere empirische
Analyse verwendet wird.* Da in das Effizienzmal auch die Ergebnisse der Schulein-
gangsuntersuchung Eingang gefunden haben, wird auch die Qualitdt der Leistungser-
stellung beriicksichtigt. Die nachfolgende Abbildung 28 soll den Unterschied zwischen
Original- und effizienzbereinigten Ausgaben verdeutlichen:

Abbildung 28: Gegeniiberstellung von Original- und effizienzbereinigten Ausgaben fiir die Bereit-
stellung 6ffentlicher Kinderbetreuung der Kommunen des Freistaates Sachsen im Jahr 2006 (Effi-
zienzbereinigung mit Modell B + Sprache)
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Quelle: eigene Berechnungen und Darstellung.

Durch die Effizienzbereinigung der Ausgaben werden die Ausgaben tendenziell nach
unten korrigiert, in allen Kommunen aber unterschiedlich stark. Wéhrend sich fiir die
effizienten Kommunen kein Unterschied zwischen Original- und effizienzbereinigten
Ausgaben ergibt, ist der Ausgabenunterschied umso grof3er, je hoher die ermittelte Inef-
fizienz ist. Diese einfache Darstellung zeigt bereits, dass bei bloBer Querschnittsbetrach-

% Durch das Logarithmieren der Schétzgleichung ist diese Effizienzbereinigung gleichbedeutend mit der
Verwendung des Effizienzwertes als Preisinformation. Eine hohere Ineffizienz fiihrt zu héheren Kos-
ten in der Bereitstellung und damit verteuert sich aus Sicht der Nachfrager das Leistungsangebot.
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tung der Originalausgaben der Zusammenhang zwischen Nutzerzahl und Ausgabenni-
veau falsch ermittelt werden wiirde.

6.2 Mogliche Determinanten der Bereitstellungskosten fiir 6ffentliche Kinderbe-
treuung

Um von der Moglichkeit der Effizienzbereinigung Gebrauch machen zu kénnen, wird
fiir die Analyse der Skaleneffekte in der Bereitstellung von Kinderbetreuung auf die
gleichen 213 sdchsischen Gemeinden wie in der durchgefiihrten Effizienzanalyse zu-
rickgegriffen (vgl. Abschnitt 5.2). Als abhéngige Variable werden demnach die effizi-
enzbereinigten Ausgaben fiir Kinderbetreuung verwendet (Effizienzbereinigung mit den
Effizienzwerten aus Modell B + Sprache). Als Kontrollvariablen miissen, im Gegensatz
zur Effizienzanalyse, solche Variablen verwendet werden, welche direkt die Ausgaben-
hohe beeinflussen. Diese stimmen nur zum Teil mit den Variablen iiberein, welche die
Effizienz beeinflussen.®’ Deshalb unterscheiden sich die Vektoren der Kontrollvariablen
in der Effizienzanalyse und der Skalenertragsanalyse voneinander. Die Auswahl der
erkldrenden Variablen orientiert sich dabei an den empirischen Vorarbeiten zur Unter-
suchung der Skaleneffekte in der Offentlichen Leistungserstellung (z. B. ECK ET
AL., 2013)

Als zentrale erklarende Variable wird die Zahl der Kinder von 0 bis unter 15 Jahren
(KinderU15) als wesentliche Nutzergruppe herangezogen. Damit werden alle Kinder
berticksichtigt, die potenziell Betreuungsleistungen in Anspruch nehmen (Kinderkrippe,
-garten und -hort). Fiir die Kontrollvariablen wird auf die Gemeindefldche (Fldche), die
Zahl der Uber-65-Jihrigen (Anzahl 65+), auf das Verhiltnis von Zuweisungen zu eige-
nen Einnahmen (4AntZuweisungen) sowie den Herfindahl-Index der politischen Kon-
zentration (PolKonz) zuriickgegriffen.®” Alle verwendeten Daten stammen vom Statisti-
schen Landesamt des Freistaates Sachsen (vgl. STATISTISCHEN LANDESAMT DES FREI-
STAATES SACHSEN, 2012A, B, C, D). Die folgende Tabelle wertet die verwendeten Re-

gressionsvariablen deskriptiv aus:

8! Die erklirenden Variablen der zweiten Stufe der Effizienzanalyse beschreiben die Rahmenbedingun-
gen der Produktion. Die erkldrenden Variablen bei der Ermittlung der Skaleneffizienz beeinflussen die
Produktionsentscheidung direkt.

%2 Fiir eine ausfiihrliche Motivation und Diskussion dieser Variablen, siche Kapitel 5.
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Tabelle 38: Deskriptive Statistik der Regressionsvariablen zur Erklirung der Ausgaben fiir die
kommunale Bereitstellung dffentlicher Kinderbetreuung

Mittelwert St.-Abw. Minimum Maximum erw. Einfluss
Ausgaben (in Tsd. €) 904,63 675,85 14,65 4.151,05
bereinigte Ausgaben (in Tsd. €)
670,67 562,67 14,65 3.005,57
(Modell B)
bereinigte Ausgaben (in Tsd. €)
705,22 576,75 14,65 3.005,57
(Modell B + Sprache)
bereinigte Ausgaben (in Tsd. €
ereinigte Ausgaben (in Tsd. €} - (o | 566,21 14,65  3.005,57
(Modell B + Feinmotorik)
bereinigte Ausgaben (in Tsd. €)
. 698,01 574,60 14,65 3.005,57
(Modell B + Grobmotorik)
KinderU15 (Anzahl) 749,24 560,13 127,00 2.773,00 +
Flache (in km?) 44,55 24,36 5,53 162,85 +
AntZuweisungen 1,24 0,73 0,00 2,99 +
PolKonz 0,39 0,09 0,24 0,71 -
Anzahl 65+ 1.662,97 1.412,25 276,00 7.738 -

Anmerkung: N=213.
Quelle: STATISTISCHES LANDESAMT DES FREISTAATES SACHSEN (20074, B, C, D), eigene Berechnungen.

6.3 Zusammenhang zwischen Ausgaben fiir 6ffentliche Kinderbetreuung und
Nutzerzahl

Die nachfolgende Tabelle 39 fasst die Ergebnisse der KQ-Regression zur Erklarung der
Ausgaben fiir die offentliche Bereitstellung der Kinderbetreuung in den séchsischen
Kommunen zusammen. Spalte (I) zeigt die Ergebnisse der Regression mit den Original-
ausgaben als abhingiger Variable. Spalte (II) die Ergebnisse der Regression der um die
Effizienzwerte aus Modell B + Sprache bereinigten Ausgaben.83

Sowohl bei den Originalausgaben als auch bei den effizienzbereinigten Ausgaben findet
sich ein signifikant positiver Zusammenhang mit der Nutzerzahl. Wéhrend die Original-
ausgaben jedoch mit einem Verdringungsparameter unter 1 eher auf zunehmende Ska-
leneffekte hinweisen, verhélt es sich bei den effizienzbereinigten Ausgaben genau um-
gekehrt: hier werden eher abnehmende Skaleneffekte mit einem Verdrangungsparame-
ter iiber 1 festgestellt. Allerdings unterscheiden sich beide Koeffizienten nicht signifi-
kant von 1, so dass beide Modelle die Ableitung konstanter Skaleneffekte zulassen. Es
kann lediglich statistisch nachgewiesen werden, dass die Koeffizienten signifikant von-
einander verschieden sind. Die Verdringungseffekte sind somit tendenziell stérker,
wenn die effizienzbereinigten Ausgaben betrachtet werden.

% Im Kapitel-Anhang finden sich zusitzliche Regressionsergebnisse der iibrigen effizienzbereinigten
Ausgaben (alternative Qualitdtsmalle, Varianten von Modell B), siehe Tabelle 40.
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Tabelle 39: Ergebnisse der Regression zur Erklirung der Ausgaben fiir die kommunale Bereitstel-
lung offentlicher Kinderbetreuung (Effizienzbereinigung mit Modell B + Sprache)

Variable Originalausgaben Ausgaben (effizienzbereinigt)
ey ey

KinderU15 0,73*** (0,26) 1,01%*** (0,26)

Flache 0,18** (0,08) 0,13 (0,08)

AntZuweisungen 0,01 (0,14) 0,01 (0,13)

PolKonz -1,66%** (1,08) -1,15 (1,01)

Anzahl 65+ -0,11 (0,22) -0,27 (0,21)

Konstante 9,88*** (0,72) 9,18*** (0,69)

R? 0,23 0,28

F-Statistik 15,04%%* 19,44 %%*%*

Anmerkung: N=213; heteroskedastierobuste Standardfehler in Klammern; *** (** *) pezeichnet
ein Signifikanzniveau von 1 % (5 %, 10 %).

Quelle: eigene Berechnungen.

Die Ausgaben fiir Kinderbetreuung lassen sich nach den Ergebnissen proportional an
die Nutzerzahl anpassen. Gelingt den Kommunen hier eine rechtzeitige Anpassung,
konnen diese sogar eine fiskalische Dividende erzielen (ECK ET AL., 2013): Kommunen
wenden, im Gegensatz zu hoheren foderalen Ebenen, einen erheblichen Teil ihrer Aus-
gaben fiir die junge Bevolkerung auf. Gleichzeitig ist der Bevolkerungsriickgang in die-
ser Gruppe starker als im Durchschnitt der Gesamtbevilkerung. Wenn mogliche Ein-
sparungen aufgrund der zu erwartenden demografischen Entwicklung realisiert werden,
konnen damit (zusétzliche) Leistungen fiir die iibrigen Bevdlkerungsgruppen iiberpro-
portional erhoht werden. Dies wiirde den Kommunen Vorteile im Standortwettbewerb
verschaffen.

In der Erklarung der Originalausgaben erweisen sich neben der Nutzerzahl und der
Konstante auch die Fliache sowie die politische Konzentration als signifikant. Eine gro-
ere Gemeindeflache fiihrt zu hoheren Ausgaben fiir Kinderbetreuung, eine héhere poli-
tische Konzentration reduziert hingegen die Ausgaben. Der Einfluss der Kontrollvariab-
len, die signifikant auf die Originalausgaben wirken, wird nach der Effizienzbereini-
gung der Ausgaben insignifikant. Dies gibt noch einmal einen Hinweis darauf, dass die
effizienzbereinigten Ausgaben die Leistungen fiir Kinderbetreuung tatséchlich zwischen
den Kommunen vergleichbar gemacht haben und von alternativen Einflussfaktoren abs-

trahieren.

Aufgrund der Anforderungen an die Effizienzanalyse musste der Datensatz, der ur-
spriinglich alle Kommunen des Freistaates Sachsen umfasste, stark eingeschrankt wer-
den. Dadurch entfielen insbesondere die sehr kleinen und die sehr grofen Kommunen.
Dennoch ist davon auszugehen, dass die Ergebnisse auch auf die verbleibenden Ge-
meinden libertragen werden konnen. Im Gegensatz zu vielen anderen Leistungen wird
Kinderbetreuung in (fast) allen Kommunen angeboten. Hierbei besteht demnach
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nicht fiir einige groBere Kommunen die Notwendigkeit, Kinderbetreuung fiir Ein-
wohner der Nachbarkommunen bereitzustellen (zentralortliche Funktionen). Auch
sind keine speziellen ,,Kosten der Kleinheit™ zu erwarten, da die Anforderungen an
die Kinderbetreuungsinfrastruktur vergleichsweise stetig an die Nachfrage ange-
passt werden konnen, unabhdngig vom Niveau der Nachfrage selbst (anders als et-
wa bei einem 6ffentlichen Schwimmbad).

6.4 Zwischenfazit

Dieses Kapitel hat die Anpassbarkeit der Ausgaben fiir Kinderbetreuung an eine sich
andernde Nutzerzahl ndher untersucht. Fiir die langfristige Finanzierbarkeit der 6ffentli-
chen Kinderbetreuung wird es von entscheidender Bedeutung sein, wie gut die Kom-
munen die Ausgaben fiir Kinderbetreuung an Nachfrageinderungen anpassen konnen.
Zunichst miissen Kapazititen evtl. ausgebaut werden, um dem gesetzlichen Anspruch
der Kinderkrippenkinder auf einen Betreuungsplatz gerecht zu werden. In einigen Jah-
ren, bzw. in den neuen Lindern bereits heute fiir die Kindergartenkinder, werden die
Kapazititen aufgrund des demografischen Wandels jedoch zuriickgefiihrt werden miis-
sen. Die Analyse der Skaleneffekte in der Bereitstellung kommunaler Kinderbetreuung
hat gezeigt, dass dies (ohne Qualitdtseinbulen) mdglich ist. Kommunen kénnen die
Ausgaben sehr gut an die Nachfrage anpassen. Allerdings gilt dies nur uneingeschrinkt,
wenn vorhandene Effizienzreserven ausgeschopft werden. Werden auch in Zukunft wei-
terhin ineffizient viele Mittel flir das Leistungsangebot aufgewendet, ist die grundsétzli-
che Anpassbarkeit zwar noch immer gegeben, fillt allerdings unelastischer aus.

Aufgrund der Datenverfiigbarkeit konnte die Analyse nur flir sichsische Kommunen
durchgefiihrt werden. Vor dem Hintergrund der institutionellen Rahmenbedingungen ist
jedoch davon auszugehen, dass sich die Ergebnisse flir Sachsen zumindest auf die ande-
ren ostdeutschen Lander {ibertragen lassen. Diese Lander weisen eine &hnliche Betreu-

ungsinfrastruktur und Nachfrage bei dhnlichen Ausgaben auf (vgl. Abschnitt 2.4).
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6.5 Anhang

Tabelle 40: Ergebnisse der Regression zur Erklirung der Ausgaben fiir die kommunale Bereitstel-

lung 6ffentlicher Kinderbetreuung (Effizienzbereinigung von Modell B)

Ausgaben Ausgaben Ausgaben
Variable Mmglell B Modell B + Modell B +
Feinmotorik Grobmotorik
KinderU15 ’ ’ ’
(0,26) (0,25) (0,26)
0,18%** 0,15% 0,14%*
Flache
(0,08) (0,08) (0,08)
. 0,01 0,02 0,02
AntZuweisungen
(0,14) (0,13) (0,13)
-1,66** -1,32* -1,26
PolKonz
(1,08) (1,00) (1,01)
-0,11 -0,29 -0,26
Anzahl 65+
(0,22) (0,21) (0,21)
9,88*** 9,25%k 9,15%**
Konstante
(0,72) (0,69) (0,69)
R2 0,23 0,28 0,29
F-Statistik 15,04 %** 18,90%** 19,43%**

Anmerkung: N=213; heteroskedastierobuste Standardfehler in Klammern; *** (** *) pezeichnet

ein Signifikanzniveau von 1 % (5 %, 10 %).

Quelle: eigene Berechnungen.

Tabelle 41: Korrelationsmatrix der Regressionsvariablen zur Erklirung der Ausgaben fiir die
kommunale Bereitstellung 6ffentlicher Kinderbetreuung

Modell X X, X3 X4 X5
X 1,00 - - - -
X3 0,12 1,00 - - -
X3 0,03 -0,05 1,00 - -
X4 -0,30 0,21 -0,05 1,00 -
Xs 0,97 0,05 0,06 -0,33 1,00

Anmerkung: x ;=KinderUl35, x,= Fldche, x;=AntZuweisungen; x ;=PolKonz; xs=Anzahl 65+.

Quelle: eigene Berechnungen.
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7 Zusammenfassung und Fazit

Die vorliegende Arbeit hat sich mit der 6ffentlichen Kinderbetreuung in Deutschland
auseinandergesetzt. Im Fokus standen dabei die Determinanten der regional unter-
schiedlichen Kindergartengebiihren, die Nachfrage nach o6ffentlicher Kinderbetreuung
einschlieBlich der daraus resultierenden Verteilungswirkungen, die kommunale Effizi-
enz in der Bereitstellung sowie die Anpassbarkeit der kommunalen Ausgaben an sich
andernde Nachfragemuster. Ein besonderes Augenmerk wurde auf die Bereitstellung
offentlicher Kindergirtenplitze fiir Kinder im Alter von vier Jahren bis zum Schulein-
tritt gelegt. Zum Zeitpunkt der Datenerfassung war nur fiir diese Gruppe ist ein rechtli-
cher Betreuungsrahmen vorgegeben, der verschiedene Regionen miteinander vergleich-
bar macht und somit eine wesentliche Grundlage fiir die vorgenommene empirische

Analyse darstellt.

Alle Fragestellungen lieen sich unmittelbar aus den institutionellen Rahmenbedingun-
gen der Kinderbetreuung in Deutschland ableiten. Deshalb wurde in Kapitel 2 eine Be-
schreibung und Bestandsaufnahme der gegenwértigen Kinderbetreuung in Deutschland
der empirischen Analyse vorangestellt. Zunichst wurde aufgezeigt, dass der staatliche
Eingriff in die Kinderbetreuung aus 6konomischer Sicht generell durch das Vorliegen
fiskalischer externer Effekte zu rechtfertigen ist. Jedes zusétzliche Kind hat iiber den
Lebenszyklus im Durchschnitt eine positive fiskalische Bilanz. Universelle Kinderbe-
treuung kann dabei als Instrument zur Vereinbarkeit von Familie und Beruf helfen, Fer-
tilitdtsanreize zu setzen. Gleichzeitig kann sie auch zur Humankapitalakkumulation der
Kinder beitragen und so die durchschnittlich zu erwartenden fiskalischen Riickfliisse
eines Kindes fiir den Staat erhohen. Darauf aufbauend wurde die konkrete rechtliche
Ausgestaltung der Kinderbetreuung in Deutschland aufgezeigt und die vorhandene Kin-
derbetreuungsinfrastruktur deskriptiv ausgewertet. Der rechtliche Rahmen der Kinder-
betreuung ist zwischen Deutschlands Regionen (Léndern) aufgrund gesetzlicher Vorga-
ben als vergleichbar anzusehen. Allerdings beinhalten die Vorgaben zumeist nur Min-
destanforderungen, so dass es den Kommunen - als Betreiber der Kindertageseinrich-
tungen - frei steht, diese Vorgaben zu iibertreffen. Deshalb fiihrt die gegenwartige Or-
ganisationsstruktur regional zu erheblichen qualitativen (z. B. Betreuungsquote) und
quantitativen (z. B. verfiigbares Platzangebot) Unterschieden der 6ffentlichen Betreu-
ung.

Kapitel 3 hat diese Unterschiede aufgegriffen und sich der Frage gewidmet, inwieweit
die beobachtbaren infrastrukturellen Unterschiede in der Bereitstellung von Kinderbe-
treuung auf die Gebiihren fiir die Eltern wirken. Die empirische Analyse zeigt, dass
Stidte, die eine hohere Betreuungsqualitit bereitstellen (Verfiigbarkeit des Platzangebo-
tes, Betreuungsquote, Einrichtungsdichte), geringere Gebiihren verlangen als Stadte mit
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einer niedrigeren Betreuungsqualitdt. Aus Sicht der Kommunen kann dieses, zunichst
tiberraschend erscheinende, Verhalten rational sein: Kinderbetreuung wird als ein we-
sentlicher Standortfaktor von jungen Familien angesehen. Gelingt es den Kommunen,
durch eine qualitativ hochwertige Kinderbetreuung junge Familien anzuziehen, steigen
die Einnahmen der Kommunen aufgrund der Regelungen in den kommunalen Finanz-
ausgleichssystemen. Effekte auf das Arbeitsangebot der Eltern sind trotz der groBen
Gebiihrenunterschiede hingegen unwahrscheinlich. Das insgesamt sehr hohe Subven-
tionsniveau - in Verbindung mit einer sehr geringen Arbeitsangebotselastizitét - verhin-
dert, dass durch die Gebiihrenunterschiede das familienpolitische Ziel der Vereinbarkeit

von Familie und Beruf untergraben wird.

In Kapitel 4 waren erneut die Gebiihren der Eltern Gegenstand der Betrachtung. Aller-
dings wurde darin der Fokus auf die Wirkung der Gebiihren fiir einen Kindergartenplatz
auf das Nachfrageverhalten der Eltern gelegt. Nach der 6konomischen Theorie sollte die
Nachfrage nach Kinderbetreuung im Einkommen der Eltern steigen und im Preis der
Betreuung fallen. Allerdings sind in Deutschland die Gebiihren einkommensabhingig.
Bei einer Einkommensinderung wirken demnach zwei gegenldufige Effekte gleichzeitig
auf die Nachfrage: Eine hohere Zahlungsbereitschaft steht einem héheren Preis gegen-
iiber. Die empirische Analyse hat gezeigt, dass in Deutschland der negative Preiseffekt
den positiven Einkommenseffekt der Nachfrage tiberwiegt. Die Nachfrage nach 6ffent-
licher Kinderbetreuung ist somit im Einkommen der Eltern riickldufig. Dies impliziert
zwel wohlfahrtrelevante Aspekte: Erstens fragen einkommensschwache Haushalte am
stiarksten offentliche Kinderbetreuung nach. Zweitens fiihrt dieses Nachfrageverhalten
zu einer Einkommensumverteilung von einkommensstirkeren zu einkommensschwé-
cheren Haushalten.

Kapitel 5 hat sich anschlieBend den Bereitstellungskosten zugewendet. Im Fokus der
Betrachtung stand zunéchst die Frage, wie effizient Kommunen 6ffentliche Kinderbe-
treuung bereitstellen. Die Ergebnisse der empirischen Effizienzanalyse zeigen, dass die
betrachteten sdchsischen Kommunen unterschiedlich gut in der Lage sind, eine be-
stimmte Betreuungskapazitét (z. B. Anzahl der angebotenen Plitze) mit geringstmdogli-
chem Mitteleinsatz zu erreichen. Die Median-Kommune gibt etwa 25 % mehr aus, als
es flr das Betreuungsangebot erforderlich wére. Dieses Ergebnis bleibt erhalten, wenn
fiir die Ergebnisse der betreuten Kinder in ihren Schuleingangstests kontrolliert wird.
Solch ein Indikator muss in der Effizienzanalyse beriicksichtigt werden, da es den
Kommunen oberhalb bestimmter Standards frei steht, sowohl tiber Umfang als auch
Qualitdt der angebotenen Betreuung zu entscheiden. Bestimmte Einflussfaktoren bedin-
gen die Ineffizienzen vor Ort. Beispielsweise sind die Kommunen mit einem ehrenamt-
lichen Biirgermeister bzw. solche Kommunen mit geringer Einwohnerzahl vergleichs-
weise ineffizient. Gleiches gilt auch fiir Kommunen mit einem hohen Anteil der iiber-
65-Jéhrigen Bevolkerungsgruppe. Durch das Aktivieren vorhandener Effizienzreserven
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hitten viele Kommunen die Moglichkeit, ihre Ausgaben ohne Beeintrdchtigung der Be-
treuungsqualitit bzw. des -umfangs zu reduzieren.

Auch in Kapitel 6 standen die Bereitstellungskosten im Fokus der Betrachtung. An die
Effizienzanalyse schloss sich die Untersuchung an, inwieweit das bisherige Niveau der
offentlichen Kinderbetreuung auch zukiinftig aufrechterhalten bleiben kann. Der zu er-
wartende Einwohnerriickgang wird in vielen Kommunen aufgrund der Ausgestaltung
der kommunalen Finanzsysteme zu Mindereinnahmen fiihren und Ausgabeneinsparun-
gen notwendig machen. Die Bereitstellung 6ffentlicher Kinderbetreuung ist ein mogli-
cher Aufgabenbereich, in dem solche Einsparungen denkbar wiren: Sie stellt einen der
grofiten Einzelposten im kommunalen Haushalt dar und gleichzeitig wird die Nachfrage
perspektivisch zuriickgehen. Allerdings dient Kinderbetreuung gleichzeitig als wichtiger
Standortfaktor fiir das Anwerben und Halten junge Familien, so dass Kapazititen nicht
beliebig reduziert werden kdnnen. Wie die empirische Untersuchung zeigt, kann dieser
Spagat zwischen Ausgabeneinsparung und Qualitdt sowie Umfang der angebotenen
Betreuung gelingen. Auf Basis sdchsischer Kommunen wurde gezeigt, dass sich die
Ausgaben flir Kinderbetreuung proportional an die Nutzerzahl anpassen lassen, ohne
dass dabei die Qualitdt der Leistungserstellung beeintrachtigt werden muss. Die Anpas-
sungen miissen jedoch diskretiondr und regelméaBig erfolgen, da andernfalls ein ineffizi-

entes Betreuungsangebot zu tiberhohten Kosten unterhalten wird.

Diese Arbeit hat sich liberwiegend auf die empirische Analyse der Betreuungsinfra-
struktur fiir die Gruppe der Kindergartenkinder konzentriert. Die verwendeten Daten
decken einen Zeitraum ab, in dem nur diese Gruppe einen verbindlichen Anspruch auf
offentliche Betreuung hatte. Allerdings ist fiir die Vereinbarkeit von Familie und Beruf
die Gruppe der Kinderkrippenkinder noch entscheidender. Das Platzangebot ist (zumin-
dest derzeit) knapper und die Kosten der Betreuung sind, beispielsweise infolge des
intensiveren Betreuungsverhéltnisses, hoher. Somit ist zu erwarten, dass von etwaigen
regionalen Gebiihrenunterschieden stirkere Nachfrage- und Arbeitsangebotseffekte
ausgehen, als es fiir die Gruppe der Kindergartenkinder der Fall ist. Fiir eine empirische
Analyse dieser Gruppe ist allerdings die Datenbasis noch zu gering. Mit dem gegenwir-
tigen Ausbau der Kinderbetreuung nach dem Kinderforderungsgesetz und dem damit
verfolgten Anstieg der Inanspruchnahme 6ffentlicher Betreuung ist in den kommenden
Jahren mit einer Verbreiterung der Datenbasis zu rechnen. Dann konnte eine Analyse
dieser Gruppe entsprechend dem hier vorgenommenen Untersuchungsdesign wiederholt
werden.

Daneben gibt es noch weitere Fragen im Zusammenhang mit der Bereitstellung 6ffentli-
cher Kinderbetreuung, die bisher noch nicht untersucht wurden. Beispielsweise tritt
noch hdufig das Problem der Platzrationierung auf. Das Subventionsniveau fiir 6ffentli-
che Betreuungsplédtze wird dabei so hoch gewihlt, dass mehr Eltern Kinderbetreuung
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nachfragen, als Plitze zur Verfligung stehen. Eine Absenkung des Subventionsniveaus
wiirde zur Marktrdumung fithren. Warum das Instrument der Preiserhdhung nicht ge-
nutzt wird, ist nicht offensichtlich. Auch fehlt weiterhin eine 6konomische Untermaue-
rung des Betreuungsgeldes. Einerseits schafft der Staat durch die Bereitstellung 6ffent-
licher Kinderbetreuung fiir die Eltern Wahlfreiheit zwischen eigener und externer Kin-
dererziehung. Andererseits verzerrt er gleichzeitig die Wahlentscheidung mit dem Be-
treuungsgeld zugunsten der elterlichen Erziehung. Mit einer Analyse der Inanspruch-
nahme des Betreuungsgeldes konnten zu einem spdteren Zeitpunkt sowohl die fiskali-
schen Effekte dieser MaBBnahme evaluiert, als auch Informationen iiber die staatliche
Zielfunktion in der Familienpolitik abgeleitet werden.
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