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Die Betreuung von Kindern unter
drei Jahren

Deutschland im Vergleich von 18 westeuropaischen Landern’

Die Betreuungsinfrastruktur fur Kinder unter drei Jahren ist in der Bundes-
republik unzureichend ausgebaut. Die Umsetzung der Betreuungsgarantie
im August 2013 bei einer Betreuungsquote von 38 Prozent ist gefahrdet.
Laut Eurostat befanden sich 2010 nur 20 Prozent aller Kinder unter drei
Jahren in formaler Betreuung. Deutschland liegt damit im internationalen
Vergleich recht weit hinten. Eurostat verwendet jedoch eine weite Definiti-
on der formalen Betreuung, welche dazu flhrt, dass Betreuungsformen
mitgerechnet werden, welche mit 6ffentlich regulierten und subventionier-
ten Kindergarten, wie sie in Deutschland vorherrschen, nur wenig gemein
haben. Eine bedarfsdeckende Betreuungsquote liegt langfristig deutlich
uber dem von der Bundesregierung angestrebten Wert. Der internationale
Vergleich legt eine Daumenregel nahe, wonach sich in Zukunft bis zu 2/3
aller Kinder unter drei Jahren in formaler Betreuung befinden werden. An-
dere Lander haben zwei Jahrzehnte gebraucht, um eine leistungsfahige
Betreuungsinfrastruktur fur diese Altersgruppe aufzubauen. Die Probleme
in Deutschland sind also die Folge eines zu ehrgeizigen Zeitplanes. Selbst
wenn es gelingen sollte, die Betreuungsgarantie im kommenden Jahr um-
zusetzen, wird dies nur der Auftakt zu einem standigen Wettrennen zwi-
schen Angebot und Nachfrage sein. Die Ursache ist, dass ein steigendes
Angebot an offentlicher Kinderbetreuung eine steigende Nachfrage zur
Folge hat.

! Ich danke Christina Klenner fiir wertvolle Hinweise zu friiheren Versionen dieses Papiers. Die verblei-

benden Mangel gehen selbstverstandlich zu meinen Lasten.
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Einleitung

Nach den vorliegenden Zahlen hat Deutschland trotz eines rasanten Anstiegs der
Betreuungspldtze noch kein hinreichendes offentliches Angebot fiir die Alters-
gruppe unter drei Jahren. Es ist derzeit fraglich, ob die im Kinderférderungsgesetz
von 2008 festgeschriebene Betreuungsgarantie im August 2013 umgesetzt werden
kann. Nun ist es bei nationalen Problemen oft niitzlich, einen Blick iiber den Tel-
lerrand zu werfen. Internationale Vergleiche mit dhnlichen Landern geben Orien-
tierung und Hinweise auf zukiinftige Entwicklungen und politische Reaktionsmdg-
lichkeiten. In der Tat will auch Kristina Schroder mit ihrem 10-Punkte-Plan den
Austausch so genannter guter Praxis fordern (Schroder 2012: Punkt 10).

Das vorliegende Papier geht daher aus international vergleichender Perspektive
auf die folgenden Fragen ein: Wo steht Deutschland im internationalen Vergleich?
Welche Lander haben ein bedarfsdeckendes Angebot erreicht und wo liegt dieses?
Wie haben die Lander dieses Ziel erreicht und worin liegen die Schwierigkeiten?

Zum Vergleich werden Erfahrungen und Daten aus 18 westeuropidischen Landern
seit den frithen 1990er Jahren herangezogen. Im ersten Abschnitt wird die Debatte
in Deutschland rekapituliert. Der zweite Abschnitt untersucht den aktuellen Um-
fang der formalen Kinderbetreuung anhand von Eurostat-Daten. Danach wird auf
die Entwicklung der Betreuungsinfrastruktur in 18 westeuropdischen Lindern’
eingegangen. AbschlieBend werden diese Informationen im Hinblick auf die ge-
nannten Fragestellungen vergleichend ausgewertet.

1 Die Debatte in Deutschland

In Deutschland gibt es bereits seit 1996 einen Rechtsanspruch auf einen Teilzeit-
Kindergartenplatz fiir Kinder iiber drei Jahren bis zum Schuleintritt. Die formale
Betreuung von Kindern unter drei Jahren kam in Deutschland hingegen erst Mitte
des vergangenen Jahrzehnts auf die politische Tagesordnung. Die erste greifbare
Folge war das Tagesbetreuungsausbaugesetz, welches 2005 in Kraft trat. Darin
wurde ein Ausbau der 6ffentlichen Betreuung festgeschrieben. Bis zum Oktober
2010 sollten danach 230.000 neue Plédtze geschaffen werden. Die aktuelle Diskus-
sion wird jedoch von den Ergebnissen des so genannten Krippengipfels des Jahres
2007 bestimmt. Noch bevor die Zielsetzungen des Tagesbetreuungsausbaugesetzes
erreicht waren, wurde beschlossen, den Rechtsanspruch auf einen Teilzeitplatz auf
alle Kinder nach Vollendung des ersten Lebensjahres auszudehnen. In der Folge
wurde im Kinderforderungsgesetz von 2008 ein Rechtsanspruch vorgesehen, der
im August 2013 in Kraft treten soll. Die Ausweitung der 6ffentlich subventionier-
ten Kinderbetreuung erfreut sich in der Bevdlkerung grof3er Beliebtheit. Auch im

2 Der vorliegende Bericht ist im Rahmen eines Projektzusammenhanges entstanden, der sich mit westeu-

ropaischen Landern beschaftigt. Informationen zur Kinderbetreuung in Osteuropa kdnnen verschiede-
nen Beitrdgen eines Bandes von Christina Klenner und Simone Leiber zu Wohlfahrtsstaaten und
Geschlechterungleichheit in Mittel- und Osteuropa entnommen werden (Klenner und Haskova 2009;
Szikra und Szelewa 2009: 108-111).
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politischen Raum wird diese Politik nicht hinterfragt. Trotz des seitdem erfolgten
massiven Ausbaus der Betreuung ist vielmehr umstritten, ob es tatsdchlich mog-
lich ist, bis August 2013 ein bedarfsdeckendes Angebot bereitzustellen:

Dies betrifft erstens die Zahl der Platze. Um den Rechtsanspruch umsetzen zu
konnen, sollte nach den Vereinbarungen des so genannten Krippengipfels fiir 35
Prozent der Kinder unter drei Jahren ein Betreuungsplatz vorhanden sein. Nach
Schatzungen entsprach dies 750.000 Plitzen. In der Tat stieg die Zahl der Plétze in
den letzten Jahren rasch an. Wenn es gelingen sollte, bis zum Stichtag die ange-
strebte Zahl von Betreuungsplitzen zu schaffen, entspriache dies aufgrund der ge-
sunkenen Geburtenzahlen im Jahre 2013 einer Betreuungsquote von 38 Prozent.
Das Familienministerium gibt sich optimistisch, dieses Ziel erreichen zu konnen.
So kommt dessen Bedarfserhebung auf der Basis von Elternumfragen zu dem Er-
gebnis, dass das bedarfsdeckende Angebot 2011 bei 39 Prozent und damit ,,sehr
nahe* (Bundesministerium fiir Familie 2012: 1) der bei der angestrebten Zielmarke
von 38 Prozent liegt. Ferner sehen die Ausbaupléne der Jugenddmter nach Anga-
ben des Ministeriums vor, bis August 2013 fiir 39,6 Prozent der Kinder in der Al-
tersgruppe einen Platz bereitstellen zu konnen (Bundesministerium fiir Familie
2012: 5). Allerdings raumt das Ministerium ein, dass ein Fortschreiben der enor-
men Fortschritte der letzten Jahre nicht hinreichen wiirde, um die Ziele zu errei-
chen, sondern ,,vor allem in Westdeutschland noch gréflere Anstrengungen‘ not-
wendig sind (Bundesministerium fiir Familie 2012: 28). Derzeit lahmt der Ausbau
der Kindertagesbetreuung jedoch aus verschiedenen Griinden: Erstens spielt die
Haushaltslage von Landern und Kommunen eine Rolle. Zweitens besteht oft ein
Mangel an Grundstiicken in der Ndahe von Wohngebieten. Kritisiert wird auch,
dass Bauvorschriften den Ausbau hemmen. SchlieBlich wire keine ausreichende
Zahl an Erzieherinnen vorhanden. Vor diesem Hintergrund sehen 87 Prozent der
Jugendidmter Schwierigkeiten bei der Zielerreichung (Bundesministerium fiir Fa-
milie 2012: 8). Auch Kommunalpolitiker und Kommunalverbdnde melden nun
Zweifel an der Umsetzbarkeit des Rechtsanspruches an. Sie flirchten eine Klage-
welle der Eltern, die keinen Platz fiur ihr Kind finden. Dies wird durch aktuelle
Zahlen des Statistischen Bundesamtes gestiitzt, wonach derzeit (6. November
2012) noch 220.000 Pléatze fehlen. Um im Sommer 2013 eine ausreichende Zahl
an Plitzen zur Verfiigung stellen zu konnen, miisste der Ausbau in den kommen-
den 18 Monaten schneller voranschreiten als in den letzten vier Jahren insgesamt
(Statistisches Bundesamt 2012).

Zweitens geht es um die Frage des zeitlichen Umfanges der Betreuung. Das Kin-
derbetreuungsausbaugesetz sicht lediglich einen Anspruch auf einen Teilzeitplatz
vor. Presseberichten zufolge wurde dies bei der Verabschiedung des Gesetzes von
Politikerinnen linker Parteien kritisiert, da es die Erwerbsmoglichkeiten vor allem
Alleinerziehender beschrianke. Der Zwischenbericht des Ministeriums argumen-
tiert hingegen, dass viele Eltern, die Teilzeitpldtze fiir ihre Kinder wiinschen, auf-
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grund der Angebotsstruktur Vollzeitpldtze in Betreuungseinrichtungen nutzen. Es
sollten daher vorrangig Teilzeitplitze geschaffen werden (Bundesministerium fiir
Familie 2012: 20-21). Fraglich bleibt allerdings, ob der enorme Anstieg der Voll-
zeitbetreuung in den letzten Jahren allein auf Angebotsverzerrungen zuriickzufiih-
ren ist. Immerhin hat sich die Vollzeitbetreuungsquote im Westen zwischen 2008
und 2011 von 4,1 auf 7,7 und im Osten von 27,9 auf 36,3 Prozent erhoht
(Statistische Amter des Bundes und der Lander 2009: 18; 2011: 13).

Abbildung 1
Formale Kinderbetreuung nach Besuchszeiten, 2010
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Quelle: Eurostat, eigene Berechnungen

2 Wo steht Deutschland im internationalen Vergleich?

Internationale Vergleiche des Betreuungsangebotes sind aufgrund der mangelhaf-
ten Datenlage notorisch schwierig. Seit einigen Jahren stellt Eurostat auf seiner
Homepage Kennziffern zur Kinderbetreuung zur Verfiigung, die nach Altersgrup-
pen und Nutzungszeiten aufgeschliisselt sind. Der wichtigste Vorteil dieser Daten
besteht darin, dass sie im Rahmen der europaweiten EU-Silc (,,Leben in Europa®)
erhoben wurden und daher international recht gut vergleichbar sind. Die Kinder-
betreuung wird dort in formale und sonstige Typen der Betreuung aufgegliedert.
Die formale Kinderbetreuung umfasst danach Betreuung in Vorschulen, Kinderta-
gesstitten, Schulen und Betreuungseinrichtungen fiir Kinder, die auBerhalb der
Schulzeiten Betreuung bendtigen. Dies gilt unabhéngig von der Frage, ob die Ein-
richtungen privat oder 6ffentlich organisiert sind. Formale Betreuung beschrankt
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die formale Betreuung also auf die auBerhdusliche Betreuung, so dass die Betreu-
ung durch Tagesmiitter von dieser Definition nicht erfasst wird (Eurostat 2011).
Diese werden ebenso wie die Betreuung durch GroBeltern, Nachbarn usw. der
sonstigen Betreuung zugerechnet. Die Nutzungszeiten sind auf der Seite von Eu-
rostat nach Voll- bzw. Teilzeit aber auch nach durchschnittlicher Besuchszeit auf-
gegliedert. In diesen Daten wird eine Besuchszeit von 30 Stunden als Vollzeit-
betreuung angesehen, wihrend das Bundesministerium erst Nutzungszeiten ab 35
Stunden als Vollzeit klassifiziert.

Im Vergleich von 18 westeuropdischen Liandern erweist sich die Bundesrepublik
dabei als ein Land, in dem nur 20 Prozent der Kinder unter drei Jahren eine der
oben genannten Betreuungseinrichtungen besuchen. Das ist nach Griechenland
und Osterreich der niedrigste Wert. Auch in umfassenderen Vergleichen der EU-
Liander und assoziierter Staaten bestdtigt sich dieses Bild insofern als der Wert der
Bundesrepublik einen weit unterdurchschnittlichen Wert aufweist, der in der
Rangfolge der Lander zwischen Estland und Lettland liegt. Gleichzeitig liegt der
Anteil der Vollzeitbetreuung knapp im oberen Drittel der 18 westeuropdischen
Lander. Die durchschnittliche Nutzungszeit der Kinder mit einem Kindergarten-
platz entspricht dabei im Landervergleich (ziemlich) genau dem (Mittelwert) Me-
dian. Zusammenfassend kann also gesagt werden, dass in Deutschland im Ver-
gleich zu anderen Landern mit &hnlichem sozio6konomischem Entwicklungsstand
nur wenige Kinder vor dem dritten Geburtstag eine Kindertagesstétte besuchen.
Allerdings ist der Anteil der Kinder unter den betreuten Kindern, welcher mehr als
30 Stunden pro Woche einen Kindergarten besucht, leicht iiberdurchschnittlich.

Bei der Interpretation der Betreuungsquoten in Abbildung 1 ist jedoch erstens zu
beachten, dass es sich um Kennziffern handelt, die im Grunde die (befriedigte)
Nachfrage nach formaler Kinderbetreuung abbilden. Eine hohe Betreuungsquote
deutet also nur auf eine breite Nutzung formaler Kinderbetreuung hin, die jedoch
nicht zwangsldufig mit einem bedarfsdeckenden Angebot zusammenhéngt. An-
dersherum kann eine niedrige Betreuungsquote aus verschiedenen Griinden durch-
aus mit einem bedarfsdeckenden Angebot an auflerhduslicher Betreuung einherge-
hen. Hier kann z.B. das Angebot von Tagesmiittern, die von der Statistik nicht
erfasst werden, eine Rolle spielen. Aber auch andere Angebote, wie z.B. die finan-
zielle Unterstiitzung von Eltern bzw. Miittern, die ihre Kinder selbst erziehen,
kann die Nachfrage nach formaler Betreuung begrenzen. Hier kdnnen qualitative
Einschitzungen aus den Landern weiterhelfen. Zweitens ist bei der Interpretation
der Eurostat-Zahlen zu beachten, dass die Betreuungsquoten sehr deutlich von
nationalen Statistiken und den Einschédtzungen von Lénderexpertinnen abweichen
konnen. Mit Bezug auf die Statistiken ist dies sicherlich zu einem groB3en Teil dar-
auf zuriickzufiihren, dass die nationalen Definitionen von der Eurostat-Definition
abweichen. Dies kann jedoch nicht erklidren, wie es zu den manchmal drastisch
abweichenden Einschidtzungen nationaler Expertinnen kommt. SchlieBlich weisen
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die Eurostat-Daten den Nachteil auf, dass die verfiigbaren Zeitreihen nur bis ma-
ximal ins Jahr 2004 zuriickreichen. Sie sind daher wenig geeignet, die Entwick-
lung der Kinderbetreuung in einem Land nachzuzeichnen. Es erscheint daher ge-
boten, sowohl qualitative als auch quantitative Informationen heranzuziehen, um
die Erfahrungen anderer Lidnder mit dem Ausbau der Kinderbetreuung nachzu-
zeichnen. Der folgende Abschnitt wird daher auf der Grundlage solcher Informati-
onen die Entwicklungen in den 18 Liandern analysieren. Leserinnen und Leser, die
sich nicht fiir die Details der Entwicklung der Kinderbetreuung in den einzelnen
Landern interessieren, konnen jedoch unmittelbar zur vergleichenden Auswertung
im vierten Abschnitt ibergehen.

3 Wie hat sich die Kinderbetreuung fir unter Dreijahrige in Westeuro-
pa entwickelt?

In der Abbildung 2 werden — soweit verfligbar — nationale Kennziffern zum Aus-
bau der Betreuungsinfrastruktur fiir diese Altersgruppe prisentiert. Strikt internati-
onal vergleichbar sind lediglich die Angaben fiir die skandinavischen Lénder.
Dennoch erméglichen die Angaben Aussagen zu den nationalen Trends. Im Fol-
genden werden die Erfahrungen des westeuropédischen Auslands analysiert. Die

Reihenfolge entspricht dabei der Ausdehnung der formalen Kinderbetreuung in
Abbildung 1.

3.1 Danemark

Heute ist Danemark unangefochten das Land in Europa mit der hochsten Betreu-
ungsquote in der Altersgruppe unter drei Jahren. Obwohl sich nach nationaler De-
finition bereits 1990 etwa die Hélfte aller Kinder unter drei Jahren in formaler
Betreuung befand, gab es zu dieser Zeit noch lange Wartelisten fiir Betreuungs-
plitze. Seit Mitte der 1990er Jahre wurde diese weiter ausgebaut. Im Jahre 1996
brachte die sozialdemokratische Regierung unter Paul Nyrup Rasmussen die Idee
einer allgemeinen ,,Betreuungsgarantie” auf die Tagesordnung, wonach ab dem
Jahre 2000 jedes Kind vor dem Eintritt in die Vorschule ein Recht auf einen
Betreuungsplatz erhalten sollte. Zu diesem Zweck wurden den Gemeinden zusitz-
liche Finanzmittel zur Verfiigung gestellt.
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Abbildung 2
Betreuung von Kindern unter drei Jahren
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Seit 2004 sind die Kommunen tatsédchlich verpflichtet, eine ausreichende Betreu-
ung sicherzustellen (Nordic Social-Statistical Committee 2010: 59; Obinger et al.
2010: 102, 107-108). In der Folge stieg die Betreuungsquote in der Abgrenzung
von NOSOSCO bis zum Jahre 2008 auf 66 Prozent. Sie hat damit ein Niveau er-
reicht, in dem ein weiteres Wachstum nur noch in der Altersgruppe iiber einem
Jahr nur noch begrenzt moglich ist, da bereits {iber 80 Prozent dieser Kinder einen
Kindergarten besuchen. Die Betreuungsquote der Kinder unter einem Jahr ist hin-
gegen mit 15 Prozent deutlich geringer, was vor allem auf das groBziigige Eltern-
geld zuriickzufiihren sein diirfte, welches im ersten Lebensjahr des Kindes gezahlt
wird. Dieses ersetzt das verlorene Arbeitseinkommen bis zu einer Obergrenze
vollstindig (Nordic Social-Statistical Committee 2009: 38-39; Statistics Denmark
2012: 134).

Bislang richten sich die Offnungszeiten der Betreuungseinrichtungen nach den
traditionellen Arbeitszeiten in der Industrie. Sie sind somit von Montag bis Don-
nerstag von 6.30 Uhr bis 17.00 Uhr bzw. freitags bis 16.30 gedffnet. Pendelzeiten
sind somit nicht abgedeckt. Mancherorts sind die Offnungszeiten sogar einge-
schriankt worden. Proteste gegen diese Einschrinkungen deuten darauf hin, dass
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hier ein unbefriedigter Bedarf besteht, der von den Kommunen aus finanziellen
Griinden derzeit nicht abgedeckt werden kann.

3.2 Schweden

Die schwedische Entwicklung dhnelt der in Dédnemark, wenngleich auf einem et-
was niedrigeren Niveau.’ Dies kann jedoch nicht als Indiz fiir ein unzureichendes
Angebot gewertet werden, da die Kommunen verpflichtet sind, Kindern mit arbei-
tenden, arbeitslosen und bediirftigen Eltern Plitze in Vorschuleinrichtungen anzu-
bieten (Nordic Social-Statistical Committee 2010: 59-60). Die begrenzte Inan-
spruchnahme durch Kleinkinder ist vielmehr durch das lange und groBziigig aus-
gestaltete Elterngeld bedingt. Das 2008 eingefiihrte Betreuungsgeld in Hohe von
etwa 340 Euro hat hingegen kaum eine Bedeutung (Ellingsater 2012: 5, 7-8). Tat-
sachlich ist es so, dass das Angebot dem Bedarf entspricht (Skolverket 2011: 8).
Die Offnungszeiten der Vorschulen variieren kommunal. Typischerweise haben
die Vorschulen wéhrend der Geschiftszeiten gedffnet. Dariiber hinaus bestehen im
iberwiegenden Teil der Kommunen Dienste aulerhalb dieser Zeiten und am Wo-
chenende (Nyberg 2008: 8; Skolverket 2009: Tabellen 1a und 2).

3.3 Niederlande

Im Falle der Niederlande muss eine Besonderheit in Rechnung gestellt werden.
Die Kinder werden dort fast alle nach ihrem vierten Geburtstag eingeschult, ob-
schon die Schulpflicht erst ein Jahr spéter beginnt. Aus diesem Grunde beziehen
sich die in Abbildung 2 wiedergegebenen Betreuungsquoten auf die Altersgruppe
unter vier Jahren. Die so abgegrenzte Betreuungsquote hat sich in den letzten
zwanzig Jahren enorm entwickelt. Sie stieg von 6,1 Prozent im Jahre 1990 auf 34
Prozent im Jahre 2010 an (Merens et al. 2011). Die Initialziindung stellte ein Sub-
ventionsprogramm der niederldndischen Regierung im Jahre 1990 dar. Dies fiihrte
bis zum Ende der 1990er zu einem Flickenteppich von subventionierten, arbeitge-
berfinanzierten und privaten Einrichtungen, was zu einer ungleichen Versorgung
und erheblichen Unterschieden bei den Kosten fiihrte, die bei den Eltern anfallen.
Das Kinderbetreuungsgesetz vom Januar 2005 reformierte die formale Betreuung
dahingehend, dass nicht mehr das Angebot bereit gestellt, sondern die Nachfrage
subventioniert wird. Gleichzeitig wurde der Kostenanteil der Eltern auf das in
Skandinavien vorherrschende Niveau gesenkt (Plantenga und Remery 2008). In
der Folge erhohte sich die Zahl der Betreuungsplitze rasch, so dass die Niederlan-
de heute zu den Léndern mit der hochsten Betreuungsquote in der Altersgruppe
unter drei Jahren gehdren. Im Unterschied zu den skandinavischen Léndern be-
steht allerdings kein Rechtsanspruch auf einen Kindergartenplatz. Zudem nehmen
die meisten Eltern nur eine Teilzeitbetreuung in Anspruch (Plantenga und Remery
2008).

® Die Angaben der nordischen Lander sind untereinander vergleichbar, da sie vom Nordic Social-Statistical Committee (NOSO-
CO) stammen.
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3.4 Norwegen

Norwegen galt lange als ein Land, das groBziigige Dienstleistungen fiir Alte, aber
nur schwach entwickelte Leistungen fiir Kinder unter drei Jahren aufweist. Die
Konsequenz war eine unbefriedigte Nachfrage nach Kinderbetreuung, die sich in
langen Wartelisten niederschlug (Ellingsater 2008: 2). Seitdem hat jedoch ein
rasanter Ausbau der Kinderbetreuung stattgefunden. Hatte das Land 1990 mit nur
elf Prozent die niedrigste Betreuungsquote in dieser Altersgruppe unter den skan-
dinavischen Landern, so war der Wert knapp zwanzig Jahre spater (2009) mit 52,4
Prozent sogar etwas iiberdurchschnittlich. Die zusitzlichen Plitze wurden zu ei-
nem groflen Teil in sogenannten , Familienkindergirten® innerhalb elterlicher
Wohnungen geschaffen (Ellingsater 2008: 15), welche in der Praxis Tagesmiittern
sehr nahe kamen. Dennoch konnte der rasche Ausbau der 6ffentlichen Betreuung
die Nachfrage lange Zeit nicht befriedigen, weil diese ebenfalls stieg. Auch das im
Jahre 1998 eingefiihrte Betreuungsgeld in Hohe von etwa 400 Euro hat daran
nichts gedndert. Die Zahl der Empféngerinnen ist mit dem Ausbau der 6ffentlichen
Kinderbetreuung vielmehr gefallen (Ellingsater 2012: 5-7). Das weitaus groBzii-
gigere Elterngeld, das 44 Wochen lang an Elternteile ausgezahlt wird, die sich der
Betreuung ihres Kindes widmen, war hingegen in der Lage, den Bedarf an forma-
ler Kinderbetreuung im ersten Lebensjahr zu reduzieren. Seit 2005 hat die Mitte-
Links-Regierung die Transfers an die Kommunen noch einmal deutlich aufge-
stockt, um die Zahl der Pliatze zu erh6hen. Seit 2009 existiert schlieBlich eine Ver-
pflichtung fiir die Gemeinden, allen Eltern einen Kindergartenplatz anbieten zu
konnen.

Die Ausweitung der Betreuung hat auch im Bereich der tiglichen Nutzung der
Kindergérten stattgefunden, so dass Norwegen in deutlichem Kontrast zu den Nie-
derlanden fast ausschlieBlich Vollzeitbetreuung kennt. Waren im Jahre 2001 noch
64,3 Prozent aller Kindergartenkinder mehr als 32 Stunden in der Woche im Kin-
dergarten, so ist der Anteil der Vollzeitpldtze bis 2011 auf 93,1 Prozent (Statistics
Norway 2012) gestiegen.

3.5 Frankreich

Frankreich wird oft als das Ursprungsland der formalen Kinderbetreuung angese-
hen, da die Vorschulen bereits 1881gegriindet wurden (Lechevalier 2012). In der
Tat ist die Betreuungsinfrastruktur fiir die Vorschulkinder im internationalen Ver-
gleich sehr gut ausgebaut. Bei den Kleinkindern ist sie deutlicher weniger entwi-
ckelt und zudem institutionell stark differenziert. Eine grofle Bedeutung haben
dabei die Tagesmiitter erlangt. Die Ursache dieses Booms liegt in einer 1980 ein-
gefiihrten finanziellen Unterstiitzung fiir Eltern, die ihre unter Dreijéhrigen Kinder
in der Wohnung von einer zertifizierten Tagesmutter (Assistante maternelle
agréée) betreuen lieBen. Diese Leistung wurde 1990 ausgebaut und deckt nun die
Sozialabgaben der Tagesmiitter ab (Leitner 2009: 378). Aullerdem wird eine Steu-
ervergiinstigung gewéhrt (Lechevalier 2012). In den folgenden beiden Jahrzehnten
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stieg der Anteil der Tagesmiitter-Pldtze schnell an. Gab es 1990 nur fiir 5,9 Pro-
zent der Kinder unter drei Jahren einen solchen Platz, waren es im Jahre 2000
schon iiber 27,3 Prozent. Nach den letzten verfligbaren Zahlen waren es 2009 33,8
Prozent (Observatoire National de la Petite Enfance 2011: 10).

Die in den meisten anderen europdischen Lindern dominierende Betreuung in
Einrichtungen ist in Frankreich weit weniger bedeutend und hat kaum zugenom-
men. Die Platz-Kind-Relation in diesem Bereich nahm zwischen 2000 und 2009
nur um etwa 65.000 Plitze bzw. rund zwei Prozentpunkte zu und betrug zuletzt
14,7 Prozent (Observatoire National de la Petite Enfance 2011: 13 und 15).* Die
Bedeutung der Vorschulen (école maternelle) fiir die Betreuung der Kinder unter
drei Jahren nahm in den letzten Jahren sogar ab. Die Betreuungsquote fiel zwi-
schen 2005 und 2009 von 8,3 auf 5,1 Prozent. Seit 1986 wird die Betreuung durch
Hausangestellte bzw. Kindermédchen durch eine Beihilfe (Allocation de Garde
d’Enfant & Domicile) vom franzosischen Staat gefordert. Diese deckt einen Teil
der Sozialabgaben ab. AuBlerdem konnen die Lohnkosten in einem bestimmten
Rahmen von der Einkommensteuer abgesetzt werden, was vor allem fiir begiiterte
Haushalte interessant ist. Heute werden noch etwa 1,9 Prozent der Kinder in der
Altersgruppe von angestellten Kindermédchen (salarié a domicile) betreut.

Sowohl nationale Daten als auch die Betreuungsquoten von Eurostat deuten darauf
hin, dass sich in Frankreich vergleichsweise viele Kinder unter drei Jahren in for-
maler Betreuung befinden. Das nationale Observatoire Nationale de la Petite En-
fance addiert die Angaben fiir die einzelnen Betreuungsarten und kommt zu dem
Schluss, dass die Zahl der Plétze fiir etwa 48,7 Prozent aller Kinder unter drei Jah-
ren ausreicht (Observatoire National de la Petite Enfance 2011:15).° Die Angaben
von Eurostat liegen mit 43 Prozent ebenfalls in der Region. Allerdings sind zwei
Aspekte zu beriicksichtigen: Erstens passen die nationalen Kennziffern nur dann
zu den Eurostat-Daten, wenn letztere auch die Betreuung durch Tagesmiitter erfas-
sen, was definitionsgemil nicht der Fall sein sollte. Zweitens kommen nationale
Beobachter zu dem Ergebnis, dass das Angebot in dieser Altersgruppe nicht be-
darfsdeckend ist (Lechevalier 2012).

3.6 Island

Ausgehend von einem hohen Niveau hat sich die Kinderbetreuung in Island seit
1990 rasant entwickelt, so dass fast Vollversorgung herrscht. Wie in den anderen
nordischen Léndern sind die Kommunen auch hier verpflichtet fiir ein bedarfge-
rechtes Betreuungsangebot zu sorgen, ohne dass jedoch eine individuelle Garantie
auf einen Platz besteht. Den Angaben von NOSOSCO zufolge ist die Betreuungs-
quote zwischen 1990 und 2008 von 24 auf 55 Prozent gestiegen. Einem weiteren

* Die Differenzen sind auf Basis der Série enquéte PMI und Bevolkerungsdaten von Eurostat berechnet worden. Die Platz-Kind
Relation stiitzt sich auf die Angabe der Série CNAF-DREES.
® Beidieser Angabe ist jedoch zu berticksichtigen, dass Doppelzahlungen nicht ausgeschlossen werden kdnnen.
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Wachstum sind jedoch enge Grenzen gesetzt. Die Betreuungsquote der Kinder
zwischen einem und zwei Jahren lag 2008 bereits bei 79 Prozent (Nordic Social-
Statistical Committee 2009: 59). Bei den Kindern unter einem Jahr ist die Nach-
frage hingegen durch das Elterngeld beschrankt, welches 39 Wochen lang 80 Pro-
zent des letzten Einkommens ersetzt (Nordic Social-Statistical Committee 2009:
38-39). Dariiber hinaus besteht eine Geldleistung, die jedoch nur an Eltern von
kranken oder schwerbehinderten Kindern gezahlt wird, welche diese selbst betreu-
en. Liicken im Betreuungsangebot lassen sich somit allenfalls in der Altersgruppe
zwischen neun Monaten und zwei Jahren identifizieren (Mdsesdottir 2008: 13).

Nationale Daten belegen zudem einen Trend zur Ganztagsbetreuung. Nach den
neuesten Zahlen (2010) befinden sich 97 Prozent der Kleinkinder mehr als fiinf
Stunden pro Tag in der Vorschule, so dass ein weiteres Wachstum auch im Be-
reich der tiglichen Nutzungsdauern an Grenzen stoBt.®

3.7 Spanien

Der Anstieg der Betreuung von Kindern unter drei Jahren gewann in Spanien erst
Ende der 1990er an Fahrt. Zwischen 1999 und 2010 ist die Betreuungsquote der
Kinder unter drei Jahren von 6,9 auf 26,5 Prozent gestiegen (vgl. Abb. 2). Von
einem bedarfsdeckenden Angebot kann jedoch nicht die Rede sein, da das 6ffentli-
che Angebot bei weitem nicht ausreicht und private Alternativen oft unerschwing-
lich sind (Gago 2008: 8; Salido 2011: 202).

3.8 Portugal

Seit dem Jahr 2000 gab es in Portugal mehrere Regierungsprogramme zum Aus-
bau der Betreuung von Kleinkindern. Es ist jedoch unklar, inwiefern diese die
schwierige Betreuungssituation fiir diese Altersgruppe verbessert haben, da selbst
die Beamten in den maB3geblichen Behorden keine Kenntnis der Programme haben
(Ferreira 2008: 6). Vor diesem Hintergrund dréngt sich der Eindruck auf, dass die
EU-SILC Daten das Niveau der Betreuungsinfrastruktur auf der iberischen Halb-
insel liberzeichnen.

3.9 Belgien

Die Betreuung von Kindern unter 2,5 Jahren liegt in der Kompetenz der flami-
schen bzw. wallonischen Gemeinschaften. Im wallonischen Teil Belgiens wird die
Kinderbetreuung vom Office National de la Naissance et de I’Enfance (ONE) akk-
reditiert und subventioniert. Seit 2000 hat die Zahl der Betreuungsplétze pro 100
Kindern von 23,4 auf 27,7 Prozent im Jahre 2010 zugenommen.” Dies mag auch
auf den Plan Coignant von 2003 zuriickzufiihren sein, der darauf ausgerichtet war,
die Zielsetzungen von Barcelona einzuhalten. Berechnungen von ONE legen nahe,

6 Eigene Berechnungen auf der Basis von Statistics Iceland
( http://www.statice.is/Statistics/Education/Pre-primary-institutions )
" Die Zahlen beziehen sich auf Kinder unter 2,5 Jahren.
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dass diese in international vergleichbarer Altersabgrenzung mit 44,5 Prozent bei
weitem {ibertroffen wurden. Die subventionierten Einrichtungen sind an 220 Ta-
gen im Jahr zehn Stunden lang gedffnet (Meulders und O'Dorchai 2008: 15).

Im flamischen Teil wird die Kinderbetreuung einer Anstalt namens Kind en Gezin
beaufsichtigt und subventioniert, die dem fldmischen Sozialministerium verant-
wortlich ist. Wie die Abbildung 2 zeigt, ist die Betreuung der Kinder unter drei
Jahren auch in Flandern seit dem Jahre 2000 ausgebaut worden. Die geforderten
Betreuungsstitten sind ebenfalls an 220 Tagen im Jahr etwa 11 Stunden pro Tag
geoffnet (Kind & Gezin 2011: 5).

3.10 Luxemburg

In Luxemburg ist die 6ffentlich finanzierte Betreuungsinfrastruktur fiir Kinder bis
zu zwei Jahren deutlich ausgebaut worden (Plasman 2008: 6). Dennoch bestand
gerade fiir diese Altersgruppe in der ersten Hélfte des letzten Jahrzehnts noch eine
lange Warteliste. Im Jahr 2003 wurden die ersten Tagesmiitter zugelassen.® Die
Zahl der Plitze bei diesen Tagesmiittern lag im ersten Jahr bei 90. Im Jahre 2008
waren es schon 1296 und Ende 2011 wurden schlieBlich 2570 Plitze angeboten
(Ministere de la Famille et I'Intégration 2012: 135). AuBBerdem wurde die Zahl der
Plitze in den Betreuungseinrichtungen weiter ausgebaut, was dazu beigetragen
hat, dass Luxemburg heute in Westeuropa einen mittleren Rang bei der formalen
Betreuung in dieser Altersgruppen einnimmt (vgl. Abbildung 1). Dennoch ver-
kiirzte sich die Warteliste auf einen Kindergartenplatz zwischen 2003 und 2008
nur von 5,5 auf 4,2 Prozent aller Kinder in der Altersgruppe unter drei Jahren.” In
Bezug auf die tigliche Nutzungsdauer weisen die nationalen Zahlen darauf hin,
dass sich iiber alle Altersgruppen hinweg etwa dreiviertel der Kinder in Ganztags-
betreuung befinden. Dies passt recht gut zu den etwas niedrigeren Eurostat-
Angaben, da diese sich auf Kinder unter drei Jahren beziehen, welche in den meis-
ten Landern geringere tigliche Nutzungsdauern aufweisen als grofere Kinder.

3.11 Grof3britannien

Ende der 1990er Jahre hat die National Childcare Strategy die Kinderbetreuung in
England, Schottland und Wales revolutioniert. Allerdings bezogen sich die meis-
ten MaBnahmen auf Kinder im Vorschulalter, so dass sich an der Betreuungssitua-
tion in der Altersgruppe unter drei Jahren wenig geéndert hat.

Nach den letzten verfiigbaren Daten befanden sich in England 35 Prozent der Kin-
der unter drei Jahren in formaler Betreuung (Smith et al. 2010: 31, Tabelle 2.3),
was mit den Angaben von Eurostat in Abbildung 1 fast perfekt iibereinstimmt.

& In Luxemburg sind genaue Angaben zu speziellen Altersgruppen kaum mdglich, da die Kantone unter-
schiedliche Abgrenzungen verwenden. Dies fuhrt dazu, dass die einzelnen Angaben auf nationaler E-
bene nicht mehr zusammengefasst werden kénnen.

o Eigene Berechnungen auf der Basis der Jahresberichte des Familienministeriums (Ministére de la Famille
et I'Intégration 2004: 79; 2009: 68) und Bevdlkerungsangaben von Eurostat.
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Auch hinsichtlich der durchschnittlichen Nutzungszeiten stimmen die beiden Er-
hebungen in etwa iiberein. Nationalen Angaben zufolge wurden die englischen
Kindergartenkinder in der Altersgruppe unter drei Jahren 2009 durchschnittlich 20
Stunden in der Woche formal betreut (Smith et al. 2010: 39, Tabelle 2.6), was als
Hinweis auf eine grofle Verbreitung der Teilzeitbetreuung schlieen lésst, wie sie
sich auch aus der Abbildung 1 ergibt. Der vorhandene Umfang an formaler Kin-
derbetreuung wird von den Eltern als unzureichend eingeschétzt. Dies ergibt sich
daraus, dass acht Prozent der arbeitenden Eltern in England angeben, dass sie auf
einer Warteliste fiir einen Kindergartenplatz stehen. Zudem nutzen 16 Prozent der
werktdtigen Eltern aufgrund der Kosten keinen Kindergarten fiir ihr Kind. (Smith
etal. 2010: 101, Tabelle 6.10).

3.12 Irland

In Irland besteht eine grofle Diskrepanz zwischen nationalen Einschiatzungen und
den Angaben von Eurostat. Trotz einiger Anldufe zum Aufbau einer offentlich
finanzierten Kinderbetreuung seit den 1990er Jahren besteht diese nur aus einigen
Kindertagesstitten in sozialen Brennpunkten. Die verfiigbaren Statistiken sind
daher keine Verwaltungsstatistiken, sondern beruhen auf Modulen der vierteljéhr-
lichen Haushaltsbefragung, die jedoch nicht nach dem Alter des Kindes aufge-
schliisselt sind. Diese stiitzen jedoch die Vermutung, dass die in den Eurostat-
Zahlen ausgewiesene formale Kinderbetreuung fiir diese Altersgruppe in Irland
ganz iiberwiegend aus privat finanzierten Kindergérten, Spielgruppen, Tagesmiit-
tern und Au Pair besteht (Central Statistics Office 2009: 4). Ferner lassen diese
Statistiken den Schluss zu, dass der Ausbau der Kinderbetreuung aus Sicht der
Eltern extrem unbefriedigend ist, da 60 Prozent der Ansicht sind, dass sie in ihrer
Umgebung keinen Zugang zu qualitativ hochwertiger und bezahlbarer Betreuung
haben (Central Statistics Office 2009: 21).

3.13 Finnland

Die in Abbildung 1 ausgewiesene Betreuungsquote fiir die finnischen Kleinkinder
liegt weit unterhalb dessen, was von einem skandinavischen Land gemeinhin er-
wartet wird. Dies liegt vor allem am 1985 eingefiihrten Betreuungsgeld. Dieses ist
durch verschiedene Zulagen auf lokaler Ebene weitaus gro3zligiger als die Betreu-
ungsgeldleistungen in den anderen nordischen Léndern (Ellingsater 2012: 5). Die-
se Geldleistung stand der Einfiihrung eines subjektiven Rechts auf formale
Betreuung fiir Kleinkinder im Jahre 1990 nicht entgegen. Sie sorgte vielmehr da-
fiir, dass das 6ffentliche Betreuungsangebot seit Anfang der 1990er stets dem Be-
darf entsprach (Sutela 2008: 2). Im Jahre 1996 wurde zusétzlich eine Subvention
privater Kinderbetreuung eingefiihrt. Die im Vergleich zu den anderen skandinavi-
schen Staaten niedrigen Betreuungsquoten sind also nicht das Ergebnis einer unzu-
reichenden Verfiigbarkeit, sondern freier Wahl. Ahnlich verhilt es sich bei den
Offnungszeiten. Die Kommunen sind gesetzlich verpflichtet, Kinderbetreuung zu
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einer Zeit und in einer Form anzubieten, die der Nachfrage entspricht. Wenngleich
es in eiligen Fillen oder am Wochenende zu Schwierigkeiten kommen kann, stel-
len die Offnungszeiten, welche sich sogar auf die Nacht und das Wochenende
erstrecken, aus vergleichender Perspektive kein Problem dar (Sutela 2008: 7-8).

3.14 Schweiz

In der Schweiz ist das Angebot an o6ffentlich finanzierter Kinderbetreuung insbe-
sondere in der Altersgruppe unter drei Jahren auBerordentlich beschriankt. Auf-
grund des Mangels an Betreuungseinrichtungen wurde 2003 auf Bundesebene auf
acht Jahre befristetes Subventionsprogramm aufgelegt, das neue Plitze fiir Kinder
im Alter von zwei Monaten bis zum (Vor-)schuleintritt geschaffen hat. 2007 wur-
de zusitzlich fiir drei Jahre ein Gutscheinsystem eingefiihrt, mit dem die Eltern
formale Kinderbetreuung kaufen konnten. Die in der Abbildung 1 ausgewiesene
Betreuungsquote fiir die Schweiz wird sich daher vor allem auf private Angebote
beziehen. Die Schweizerische Konferenz der kantonalen Erziehungsdirektoren
(EDK) (2007: 53) kommt gar zu dem Schluss, dass die auerhdusliche Betreuung
von Kindern unter drei Jahren in der Schweiz hauptsdchlich von Verwandten und
Freunden geleistet wird. Der Vollstdndigkeit halber sei hinzugefiigt, dass es keine
offiziellen Vorgaben beziiglich der Offnungszeiten gibt. Typisch sind Offnungs-
zeiten zwischen 6.30 Uhr und 18.30 Uhr an fiinf Tagen in der Woche.

3.15 Italien

Zwischen 2004 und 2008 haben die italienischen Kommunen zusitzlich Plitze fiir
30.000 Kleinkinder unter drei Jahren geschaffen. Dies bewirkte zwar einen leich-
ten Anstieg der Betreuungsquote von 11,4 auf 12,7 Prozent, es ist aber klar, dass
die vorhandenen Kapazitidten nicht ausreichen. Die 6ffentlichen Einrichtungen fiir
diese Altersgruppe sind von September bis Juni von 7.30 Uhr bis 18.00 Uhr gedft-
net, wobei im Juli ein verringertes Angebot vorhanden ist. Das garantierte Ange-
bot umfasst im Falle der Ganztagsbetreuung neun Stunden. Bei der Teilzeitbetreu-
ung sind es hingegen sechs Stunden. Die 6ffentliche Kinderbetreuung fiir diese
Altersgruppe ist nur teilweise subventioniert, weil bei den Kommunen das Geld
knapp ist. Die Elternbeitrdge streuen regional und richten sich nach dem Einkom-
men des Haushaltes. Nur arme Haushalte zahlen geringe oder gar keine Beitrage.
Die Elternbeitrage in 6ffentlichen Einrichtungen konnen die Hohe der Beitrdge in
privaten Einrichtungen erreichen (Simonazzi 2008).

3.16 Osterreich

Osterreich hat in der zweiten Hilfte der 1990er Jahre ein Sonderprogramm aufge-
legt, das den Mangel an Betreuungsplitzen fiir Kinder zwischen drei uns sechs
Jahren reduzierte. Die zweite Stufe des Programms, bei der es um den Ausbau der
Kinderbetreuung fiir unter Dreijahrige und Schulkinder ging, wurde nach dem
Regierungswechsel des Jahres 2000 auf Eis gelegt. In der Folge zeigte eine Studie,
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dass 2002 ein Defizit von 90.000 Plitzen bestand (Kreimer und Schiftbianker
2005: 175). Die formale Kinderbetreuung in Osterreich ist in den letzten Jahren
rasch ausgebaut worden, befindet sich aber weiterhin auf einem bescheidenen Ni-
veau. Die Betreuungsquote fiir die Kinder unter drei Jahren hat sich zwischen
1995 und 2010 von 4,6 auf 17,4 Prozent erhoht. Die Offnungszeiten und die Ver-
weildauer der Kleinkinder sind dabei tliberraschend lang. Etwa 61,5 Prozent der
Kinder in den Krippen besuchten die Einrichtung ganztags und iiber dreiviertel
nahmen in der Betreuungseinrichtung ihr Mittagessen ein.

3.17 Griechenland

Auch in Griechenland soll seit 1997 ein Ausbau der 6ffentlich finanzierten Kin-
derbetreuung stattgefunden haben. Das Angebot an Krippenpldtzen wird jedoch
von privaten Anbietern dominiert (Karamessini 2008: 2-4 und 14). Insgesamt ist
die Betreuungssituation disparat und durch das Fehlen verlésslicher nationaler
Statistiken gekennzeichnet, weshalb die Eurostat-Zahlen die zuverlédssigste Quelle
darstellen diirften.

4. Vergleichende Auswertung

Die Betreuungsinfrastruktur fiir Kinder unter drei Jahren ist in der Bundesrepublik
nur unzureichend entwickelt. Dies zeigt sich unter anderem daran, dass die Kom-
munen erhebliche Zweifel an der Umsetzbarkeit des geplanten Rechtsanspruches
auf einen Teilzeit-Kindergartenplatz anmelden. Sie befiirchten, dass ein Nachfra-
geiiberschuss entsteht und dann eine Klagewelle von Eltern droht, die keinen Platz
fiir ihr Kind bekommen haben. In Anbetracht der Tatsache, dass mit dem rasanten
Ausbau der Kinderbetreuung auch die Nachfrage nach Betreuungsplitzen zuge-
nommen hat, erscheinen diese Befiirchtungen nicht ohne Grundlage. Trotz des
massiven Anstiegs der Vollzeitbetreuungsquoten seit dem Jahre 2008 gibt es Hin-
weise darauf, dass der Anteil der Vollzeitplétze derzeit ausreichend ist.

Welche Antworten bietet der internationale Vergleich angesichts dieser Situation
in Bezug auf die eingangs entwickelten Fragen? Die Analyse der Betreuungsquo-
ten von Eurostat zeigt, dass in Deutschland auffillig wenige Kinder unter drei Jah-
ren einen Kindergarten besuchen. In Westeuropa weisen nur Osterreich und Grie-
chenland niedrigere Quoten auf. Zugleich ist der Anteil der Kinder, welcher mehr
als 30 Stunden pro Woche einen Kindergarten besucht, leicht iiberdurchschnittlich.
Bezieht man quantitative und qualitative Informationen aus den 18 Vergleichslan-
dern in die Analyse ein, sind weitergehende Schlussfolgerungen moglich:

Erstens relativiert sich die Position der Bundesrepublik am unteren Rand des
,Landerrankings* etwas. Die von Eurostat ausgewiesene Betreuungsquote von 20
Prozent (2010) soll den Besuch von privaten und 6ffentlichen Betreuungseinrich-
tungen wiedergeben. Dennoch entspricht der Eurostat-Wert ziemlich genau dem
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Anteil der Kinder in der Altersgruppe, welcher laut Statistischem Bundesamt eine
oOffentlich subventionierte Kindertagesstatte besucht. In Landern wie Irland und
Portugal gibt es laut Eurostat wesentlich mehr formale Betreuung, obschon natio-
nale Quellen auf eine sehr schwache Betreuungsinfrastruktur hinweisen, die zu-
dem fast génzlich privat finanziert ist. Hat also ein Land eine hohe Eurostat-
Betreuungsquote, dann bedeutet das keineswegs automatisch, dass es {iber eine
ausgebaute, 6ffentlich subventionierte und organisierte Infrastruktur verfiigt.

Zweitens wird durch den Vergleich mit den anderen westeuropdischen Léandern
deutlich, dass eine bedarfsdeckende Versorgung mit formaler Kinderbetreuung
mittelfristig weit iber dem Niveau liegt, das im August 2013 in der Bundesrepu-
blik erreicht werden soll. Fasst man die steigende Nachfrage nach formaler
Betreuung als einen fortschreitenden Prozess der Auslagerung familidrer Wohl-
fahrtsproduktion in die Geldwirtschaft'® auf, dann ermoglicht der Vergleich der
institutionellen Arrangements in den Landern zu einer begriindeten Vermutung
dariiber zu kommen, auf welchem Niveau eine langfristig bedarfsdeckende Ver-
sorgung mit Kindergartenplatzen erreicht sein wird. Die ersten drei Lebensjahre
eines Kindes erfordern eine intensive Betreuung. Diese Betreuung kann in die
Geldwirtschaft iibertragen werden, indem entweder die Betreuungsarbeit in der
Familie bezahlt oder auf alle erdenklichen Formen privater oder offentlicher
Dienstleister verlagert wird. Jene Zeiten, in denen die Eltern bzw. die Mutter fiir
diese Betreuungsleistung aus ihrer Sicht nicht hinreichend vergiitet werden, gene-
rieren also Nachfrage nach formaler Betreuung. Hinreichend ist dabei subjektiv
und damit relativ zu dem Einkommen zu verstehen, das die Eltern bzw. die Mutter
auf dem Arbeitsmarkt erwirtschaften konnten. Dieser Zusammenhang ldsst sich
anhand der nordischen Lénder zeigen. In Dianemark, Schweden, Island und Nor-
wegen steigt die Nachfrage nach formaler Betreuung genau in dem Lebensalter
des Kindes an, in dem die Elterngelder auslaufen, welche zumindest einen Grof3-
teil des Arbeitseinkommens ersetzen. In Finnland bleiben die Betreuungsquoten
auch nach dem Auslaufen des Elterngeldes niedrig, weil das dortige Betreuungs-
geld wesentlich groBziigiger ist. Es wird aber iiberproportional von Frauen mit
geringen Verdienstaussichten in Anspruch genommen. Unter diesen vereinfachen-
den Annahmen ldsst sich eine Daumenregel fiir eine bedarfsdeckende Betreuungs-
quote in dieser Altersgruppe folgendermallen formulieren:

Betreuungsquote =
(1-hinreichend vergiitete Familienarbeit in Jahren / 3 Betreuungsjahre)* 100

1% Unter Geldwirtschaft werden hier alle monetarisierten Formen des Wirtschaftens verstanden. Damit geho-
ren die unbezahlte Betreuungsarbeit, die Arbeit der Hausfrau aber auch die Subsistenzwirtschaft frihe-
rer Jahrhunderte nicht zur Geldwirtschaft.
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Unterstellt man z.B., dass im ersten Lebensjahr des Kindes ein Elterngeld gezahlt
wird, das das gesamte Nettoeinkommen ersetzt, aber sonst keine Geldleistungen
gezahlt werden, dann ergibt sich eine bedarfsdeckende Betreuungsquote von (1 -
1/3)*100 = 66 Prozent. Selbstverstindlich handelt es sich um eine einfache Dau-
menregel, die kulturelle Einfliisse und andere Variablen vollstéindig ignoriert. Zu
beachten ist jedoch auch, dass das deutsche Elterngeld weniger groBziigig ist als
entsprechende Leistungen in den skandinavischen Léndern. Ferner ist das avisierte
deutsche Betreuungsgeld im internationalen Vergleich sehr knapp bemessen. Es ist
daher nicht zu erwarten, dass es die Nachfrage nach formaler Betreuung erheblich
verringern wird. Aus diesen Griinden erscheint es langfristig nicht unwahrschein-
lich, dass die bedarfsdeckende Betreuungsquote in der Bundesrepublik bei {iber 60
Prozent liegt.

Hinsichtlich des zeitlichen Umfanges der Betreuung ist festzustellen, dass die Auf-
16sung regelméBiger Arbeitszeiten dafiir sorgt, dass in der Bundesrepublik bislang
nur in seltenen Ausnahmefillen verfiigbare Betreuungszeiten tatsichlich nachge-
fragt werden, wenn Sie einmal geschaffen sind. Dies bezieht sich auf die formale
Betreuung in der Nacht und am Wochenende, wie sie in Schweden bereits Realitit
sind. Nur die skandinavischen Liander weisen hohe Anteile an Vollzeitbetreuung
und Betreuungsquoten auf, die dem nahe kommen, was die Daumenregel erwarten
lasst. In der Tat liegt nur fiir diese Ladnder Evidenz vor, die auf eine bedarfsde-
ckende Versorgung schliefen ldsst. Lander, fiir die quantitative Hinweise auf eine
unzureichende Versorgung vorliegen, weisen hingegen eher unterdurchschnittliche
Betreuungsquoten, hohe Anteile von Teilzeitbetreuung und zudem einen hohen
Anteil privat finanzierter Betreuung auf. In Deutschland ist die Betreuungsquote
ziemlich niedrig, in GroBbritannien ist der Teilzeitanteil extrem hoch und in Irland
ist die formale Betreuung privat organisiert und finanziert.

Drittens zeigt sich, dass der Ausbau der formalen Kinderbetreuung viel Zeit kostet.
In der Bundesrepublik wurde 2005 der erste Schritt in Richtung einer bedarfsde-
ckenden Versorgung unternommen. Den Plidnen der Bundesregierung zufolge soll
dieses Ziel nur acht Jahre spiter erreicht werden. Der internationale Vergleich
macht aber deutlich, dass fiir den Aufbau einer leistungsfahigen Infrastruktur fiir
diese Altersgruppe rund zwei Jahrzehnte zu veranschlagen sind. Dies zeigt die
Entwicklung in den skandinavischen Léndern. Auch die Niederlande und Frank-
reich haben Ende der 1980er mit dem Ausbau begonnen. Spanien schloss sich dem
Trend Ende der 1990er an, ohne dass heute Belege fiir eine hinreichende Versor-
gung in den drei zuletzt genannten Landern vorliegen wiirden. Urséchlich fiir den
Engpass in der Bundesrepublik sind also nicht etwa ,,blirokratische Bauvorschrif-
ten, sondern ein zu ehrgeiziger Zeitplan.

Das Problem besteht darin, dass ein steigendes Angebot an formaler Betreuung
eine steigende Nachfrage zur Folge hat (Fargion 2002: 67-68). In der Bundesrepu-
blik zeigt sich dies daran, dass die vermeintlich bedarfsdeckende Betreuungsquote
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seit dem Krippengipfel von 2007 um vier Prozentpunkte angestiegen ist. Dieses
Phianomen war auch beim rasanten Ausbau der Kinderbetreuung in Norwegen zu
beobachten (Ellingseter 2008). Dem liegen mutmallich zwei verschiedene Me-
chanismen zugrunde: Erstens verschieben sich durch die zunehmende Nutzung
von Offentlicher Betreuung die Normen. So dehnt sich die Nutzung formaler Kin-
derbetreuung typischerweise von den dlteren nach und nach auf die jlingeren Kin-
der aus. Grund fiir dieses Muster diirfte die wachsende Akzeptanz als Folge der
zunehmenden Nutzung durch Kleinkinder sein. Zweitens ist es bei wachsenden
Betreuungsquoten so, dass Kinder auerhalb von Betreuungseinrichtungen immer
weniger Spielkameraden finden konnen, wie sich am danischen Beispiel zeigt
(Emerek 2008: 11). Es entstehen also sowohl normative als auch praktische Zwén-
ge, die einen weiteren Ausbau der Kinderbetreuung begiinstigen. Selbst wenn es
also im kommenden Jahr gelingen sollte, noch hinreichend viele Plédtze zu schaf-
fen, um den Betreuungsanspruch umzusetzen, dann wére das nur der Auftakt zu
einem Wettrennen zwischen steigendem Angebot und wachsender Nachfrage.
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