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1  Einleitung: Ziele, theoretische
Verortung und Forschungsdesign
der Studie

Frihkindliche Bildung, Betreuung und Erziehung (FBBE) wird als zentraler Faktor
geschen, gesellschaftliche Ungleichheitsverhiltnisse langfristig zu reduzieren (z.B.
OECD 2020; McCoy u.a. 2017), wobei nicht nur die Teilhabe an FBBE entschei-
dend ist, sondern auch die Qualitit dieser Angebote. Gleichzeitig haben nicht alle
Kinder gleichermallen Zugang zu entsprechenden aullerfamilialen Betreuungsange-
boten, wie Studien aus verschiedenen Lindern sichtbar machen (Autorengruppe
Bildungsberichterstattung 2020, S.87; Jessen/Schmitz/Waights 2020; Bloss-
feld/Kulic/Skopek 2017). Hier schlieBt die Equal Access-Studie an. Sie wurde zwi-
schen 2017 und 2021 im Internationalen Zentrum frihkindliche Bildung, Betreuung
und Erzichung (ICEC) am Deutschen Jugendinstitut (D]JI) durchgefiithrt. Der vor-
liegende Text stellt eine Zusammenfassung der empirischen Ergebnisse der Equal
Access-Studie dar, die umfassend als Monographie! (auf Deutsch) verdffentlicht
sind (Menzel/Scholz, i.E.).

Ziel der Studie war es, die Zusammenhinge zwischen lokaler Steuerung von Kin-
dertageseinrichtungen wie auch Kindertagespflege (KTP) zu untersuchen sowie Un-
gleichheiten im Zugang zu diesen im internationalen Vergleich zu analysieren. Aus-
gangspunkt hierfiir war die Annahme, dass lokale Akteure? (v.a. kommunale Ver-
waltung, Triger?) in dezentralen FBBE-Systemen cine wesentliche Bedeutung fiir
die Zugangsgestaltung einnehmen und sich so lokale Unterschiede innerhalb eines
Landes erkliren lassen (vgl. Kutsar/Kuronen 2015). Gleichzeitig macht bislang nur
eine iberschaubare Anzahl an empirischen Studien lokalen Steuerungsinstanzen in
der Zugangsgestaltung zu ihrem Gegenstand. Aus diesem Grund steht in der Equal
Access-Studie die Frage im Mittelpunkt, inwiefern die Steuerungsakteure auf lokaler
Ebene dazu beitragen, Barrieren im Zugang zu Kindertagesbetreuung abzubauen
oder auch zu verfestigen. Ein besonderes Interesse gilt dabei den Zugangsbedin-
gungen fir Kinder aus Familien in sozio6konomisch und/oder herkunftsbedingt
benachteiligten Lebenslagen.

1 Die Veréffentlichung erfolgte unter Mitarbeit von Sabrina Mannebach und Simon Zentgraf.

2 Daes sich bei den Akteuren in der Mehrzahl der Fille nicht um einzelne weibliche und minnliche
Personen, sondern um Institutionen und Organisationen handelt, wird der besseren Lesbarkeit
wegen an den entsprechenden Stellen auf die weibliche Form verzichtet.

3 In Deutschland und Schweden werden nicht-kommunale Triger als freie Triger bzw. indepen-
dent providers (enskild huvudmin) bezeichnet. Im internationalen Kontext und auch in Kanada
spricht man hingegen von privaten Trigern. Im Sinne der Vergleichbarkeit wird daher im Fol-
genden der Begriff der ,privaten® Triger verwendet und, sofern notwendig und sinnvoll, auch
nach gemeinniitziger und gewerblicher Ausrichtung unterschieden.



Mit dem Erkenntnisinteresse auf lokalen Steuerungskonstellationen nimmt die Stu-
die fiir ihre Analysen eine governance-theoretische Perspektive ein. Grundlage bil-
det das Konzept der local governance (vgl. Holtkamp 2007), um verschiedene Kom-
munen anhand der Interaktion zwischen den jeweiligen lokalen Akteuren nach den
dominanten Steuerungslogiken vor Ort zu charakterisieren und damit Steuerungs-
ansitze in lokalen FBBE-Kontexten nachzuvollzichen. Basierend auf einer wohl-
fahrtstheoretischen Einordnung (vgl. Esping-Andersen 1990) wird das kommunale
Steuerungshandeln zudem in den Landeskontext eingebettet und Briiche zwischen
Typologie und Empirie im intra- und internationalen Vergleich herausgearbeitet.
SchlieBlich dient eine von Michel Vandenbroeck und Arianna Lazzari (2014) vorge-
nommene Systematisierung von Zugang zu frithkindlichen Angeboten nach unter-
schiedlichen Dimensionen als Heuristik, die empirisch gewonnenen Daten zu der
leitenden Fragestellung nach (un)gleichen Zugangsbedingungen zu analysieren. Die
Anlage der Dimensionen wurde dabei fir den vorliegenden Bericht wie folgt zu vier
Dimensionen adaptiert: die Verfiigbarkeit, die Bezahlbarkeit, die Zuginglichkeit
und die Bedarfsgerechtigkeit frithkindlicher Bildungs- und Betreuungsangebote.

Die international vergleichende Studie basiert auf einem zweistufigen Design. Im
ersten Schritt wurden Expertisen zu den drei ausgewihlten Lindern (Deutschland,
Kanada und Schweden) und deren frihkindlichen Bildungs- und Betreuungssyste-
men in ihrer wohlfahrtsstaatlichen Einbettung vergeben (Garvis/Lunneblad 2018;
Japel/Friendly 2018; Scholz u.a. 2018). In einem zweiten Schritt wurden fir die
empirische Untersuchung in jedem Land zwei Kommunen entlang des Prinzips der
(most) different cases ausgewihlt (vgl. Blatter/Janning/Wagemann 2007; Leuffen
2007), um im Vergleich auch (mégliche) lokale Varianzen abbilden zu kénnen. In
den Kommunen wurden schlieSlich im Rahmen eines qualitativen, explorativen
Vorgehens leitfadengestiitzte Experteninterviews (vgl. Meuser/Nagel 2009) mit
Entscheidungstrigerinnen und -trigern (n = 62) aus der kommunalen Verwaltung
(z.B. Bedarfsplanung, Aufnahmeverfahren) sowie mit Vertreterinnen und Vertre-
tern von 6ffentlichen, privat-gemeinniitzigen wie auch privat-gewerblichen Trigern
gefithrt. Die Interviews wurden schlieBlich inhaltsanalytisch ausgewertet (vgl.
Kuckartz 2018) und zu sechs Fallstudien gebindelt (vgl. Muno 2009). Die Fallstu-
dien sowie deren intra- und internationaler Vergleich bilden den Kern der vorlie-
genden Zusammenfassung.

Die nachfolgende Ergebnisdarstellung in Kapitel 2 erfolgt entlang von Schwer-
punktthemen, die sich aus den Analysen der kommunalen Fallstudien ergeben ha-
ben. In Kapitel 3 wird im internationalen Vergleich dargelegt, inwiefern die jewei-
ligen (lokalen) Betreuungssysteme Zuginge fiir benachteiligte Kinder erschweren
oder verbessern. AnschlieBend wird in Kapitel 4 vergleichend gegeniibergestellt, wie
sich das kommunale Steuerungshandeln in die jeweiligen wohlfahrtsstaatlichen Tra-
ditionen einbetten ldsst. In Kapitel 5 werden die Ergebnisse in einem tibergreifen-
den Fazit resimiert.



2  Ergebnisse der qualitativen
Fallstudien in Kommunen in
Deutschland, Kanada und
Schweden

2.1 Lokale Zugangssteuerung in Deutschland

In Deutschland haben Kinder ab einem Jahr einen Rechtsanspruch auf einen Be-
treuungsplatz in einer Kindertageseinrichtung oder Kindertagespflege, die dabei als
Betreuungsangebot der institutionellen Betreuung rechtlich gleichgestellt ist. Die
Bildungsbeteiligungsquote im Bereich der frihkindlichen Bildung und Betreuung
lag im Jahr 2018 fir die Kinder unter drei Jahren bei 28,3% in Kindertageseinrich-
tungen und 5,3% in der Kindertagespflege (vgl. Autorengruppe Bildungsberichter-
stattung 2020). Von den iiber Dreijihrigen wurden 92,2% in Kindertageseinrichtun-
gen und 0,7% in der Tagespflege betreut (ebd.). Die Verantwortlichkeit fir das
FBBE-System verteilt sich auf verschiedenen Ebenen: Die Kommunen organisieren
die lokale Versorgung, die bedingt durch das Subsidiarititsprinzip verstirkt durch
private, v.a. gemeinniitzige Triger erfolgt®. Ebenso kénnen die Kommunen auch
selbst als 6ffentlicher Triger von Einrichtungen agieren und nehmen in diesem Fall
eine Doppelrolle als Steuerungsakteur und Anbieter ein. In Zahlen ausgedriickt be-
deutet dies, dass 6ffentliche Einrichtungen zum Erhebungszeitpunkt 32,9% des ge-
samtdeutschen Angebots in Einrichtungen ausmachen, wihrend mit 56,8% tber die
Hilfte aller Einrichtungen von privat-gemeinniitzigen Trigern geftihrt wird. Eltern-
initiativen liegen bei einem Anteil von 7,8% und privat-gewerbliche Einrichtungen
bei 2,5% (vgl. Bertelsmann Stiftung 2020). Die Finanzierungsverantwortung fiir
FBBE-Angebote ist gesetzlich bei den Bundeslindern und den Kommunen ange-
siedelt, wobei die Kommunen die Hauptfinanzierungslast tragen. In den fiir die Stu-
die gewihlten Bundeslindern Bayern und Nordrhein-Westfalen (NRW) sind die El-
ternbeitrige gestaffelt, wobei in beiden Lindern mittlerweile zusitzliche Entlas-
tungsmaf3nahmen fiir Eltern implementiert wurden.

4 In Deutschland regelt das Subsidiarititsprinzip die Zusammenarbeit zwischen 6ffentlicher Hand
und anerkannten Trigern der freien Jugendhilfe®. So sollen die Kommunen nur dann eigene An-
gebote stellen, wenn die Bedarfe durch das Angebot der privaten Triger nicht ausreichend ge-
deckt werden kénnen.



Abbildung 1: Ubersicht Kommunalprofile® der Fallstudien in Deutschland

Fallstudie Tragerstruktur Anzahl der Interviews

Kleinstadt in Ca. 25% der institutionell 10 Interviews mit:

Bayern betreuten Kinder werden X X
Mitarbeitenden der Kom-

in Einrichtungen offentli-
munalverwaltung,

cher und ca. 75% in priva-
ter Tragerschaft (mehr- Tragervertretungen,
heitlich gemeinnutzig- Vertretung  Kindertages-
konfessionell) betreut.

pflege
DE2 GroRstadt in Ca. 40% der institutionell 12 Interviews mit:
Nordrhein- betreuten Kinder werden . .
Mitarbeitenden der Kom-
Westfalen in Einrichtungen offentli-
munalverwaltung,
(NRW) cher und ca. 60% in priva-
ter Tragerschaft (mehr- Tragervertretungen,

heitlich gemeinnitzig) be- Vertretung  Kindertages-

treut. pflege,

Landesjugendamt

Quelle: Eigene Darstellung

2.1.1 Fallstudie DE1

Platzmangel (auch) als Folge von Planungs- und Ausbaudefiziten

Auch wenn die Kommune ihr Angebot der Kindertagesbetreuung ausgebaut hat, ist
die Versorgungslage an Betreuungsplitzen zum Erhebungszeitpunkt defizitir. Da
der Ausbau bisher primir im Krippenbereich erfolgte, fehlt es nun auch an Plitzen
im Kindergartensegment fiir Kinder tiber drei Jahre. Dabei nehmen manche der
Vertreterinnen und Vertreter von privaten (v.a. konfessionellen) Trigern diese
Knappheit weniger stark wahr als die Interviewten der Kommunalverwaltung, die
den Rechtsanspruch auf Kita-Plitze erfiillen muss. Der Ausbau im Krippensegment
ist in der Logik der Subsidiaritdt bisher in erster Linie durch die privat-gemeinniit-
zigen, aber auch teilweise neuen privat-gewerblichen Triger erfolgt, da die Kom-
mune eigenen Angaben zufolge bisher zwar U3-Plitze in kommunalen Einrichtun-
gen umgewidmet, aber aufgrund der hohen Betriebskosten auf den Ausbau eigener

5 Die in den Kommunalprofilen aufgefiihrten Daten basieren auf der kommunalen Berichterstat-
tung sowie in Teilen auf Aussagen der Interviewten. Sie beziehen sich auf den Erhebungszeitraum
der Studie. Aufgrund der Pseudonymisierung werden fiir die Angaben zur Trigerstruktur in den
Kommunen keine Quellen angegeben, da ansonsten direkte Rickschlisse gezogen werden kénn-
ten. Auch wurden bei den Daten immer nur annidhernde Werte angegeben, um die Anonymitit
bestmdglich zu wahren.



U3-Einrichtungen verzichtet hat. Um der Nachfrage zu begegnen, wurde seitens der
Kommune hingegen die Kindertagespflege, dabei besonders die GroBitagespflege,
ausgebaut. Dabei scheint es jedoch weniger um die Schaffung eines alternativen pi-
dagogischen Angebots, sondern vielmehr um die flexible und kurzfristige Schaffung
von Plitzen zu gehen. Mit Blick auf die lokale Angebotsgestaltung ist es dem Ortli-
chen Jugendamt durchaus bewusst, dass diese Ausbaustrategie das Risiko eines Un-
gleichgewichts in der Trigervielfalt birgt, da im U3-Bereich bisher kaum kommunal
getragene Angebote vorhanden sind und sich die bereits zuvor durch kirchliche
Triger dominierte Landschaft vor allem um gewerbliche Angebote erweitert hat,
nicht aber um rein 6ffentliche. Im U3-Bereich stagniert der Ausbau, da es der Kom-
mune an Ressourcen mangelt. Das dahinterstehende Verfahren der Trigerschafts-
vergabe wirkt wenig transparent und scheint kaum gesteuert, wobei sich Verwal-
tungsmitarbeitende hier durchaus mehr politischen Willen und Ressourcen fiir stid-
tische Angebote winschen wiirden. Es zeigt sich auch, dass eine umfassende und
auf moglichst aktuellen Daten basierte Bedarfsplanung eine strukturelle Herausfor-
derung darstellt. In dieser Kommune scheint es bisher noch an aktuellen und stirker
sozialrdumlich ausgerichteten Bedarfskennzahlen zu fehlen, wobei verbesserte Ver-
fahren der Sozialplanung derzeit in Vorbereitung sind.

Aufnahmeverfahren: dezentrale Organisation als Herausforderung fir die
Akteure

Das Aufnahmeverfahren zur Kindertagesbetreuung in DE1 ist bisher vollkommen
dezentral angelegt. Die Vormerkung fiir einen Betreuungsplatz und die Platzvergabe
erfolgen bei allen Trigern, sowohl beim kommunalen als auch bei den privaten, auf
Einrichtungsebene, wo Eltern ihren Platzbedarf direkt melden und auf eine Vor-
merkliste eingetragen werden. Eine einrichtungs- oder gar trigertibergreifende Ver-
arbeitung von Vormerkungen konnte bisher trotz VorstéBen seitens der kommuna-
len Verwaltung nicht eingefithrt werden. Die Kommune hat zusitzlich ein Eltern-
biiro mit einer Platzborse eingerichtet, die bei der Platzvermittlung helfen soll. Fiir
die Aufnahme in die Kindertagesbetreuung und auch in die Kindertagespflege gibt
es keine einheitlichen trigeriibergreifenden Kriterien. Der Satzung entsprechend
sind beim kommunalen Triger vor allem das Alter und ein Geschwisterkind aus-
schlaggebend, aber auch Alleinerziechendenstatus, Férderbedarfe und Berufstitig-
keit werden beriicksichtigt. Aufgrund der hohen Nachfrage schauen die privaten
Triger nach ihren Interviewangaben auch besonders auf das Datum der Vormer-
kung. Aus den Interviews ergibt sich das Bild einer hohen Entscheidungsautonomie
der Triger und vor allem Einrichtungsleitungen in der Platzvergabe, so dass in deren
Ermessensspielriumen auch eigene Gewichtungen, wie z.B. die Konfessionszuge-
hérigkeit oder auch der Umfang der Erwerbstitigkeit, eine Rolle spielen (kénnen)
und dies auch tun, wie einzelne Interviews bestitigen. Zudem berichtet die Vertre-
tung des kommunalen Trigers von zumindest phasenweise deutlich h6heren Antei-
len von Kindern mit Migrationshintergrund in den kommunalen Einrichtungen als
in solchen in freier, v.a. konfessioneller Trigerschaft.



Informationsangebote und -bedarfe verschiedener Akteure: Werbung vs.
Aufklarung

Das dezentrale Aufnahmeverfahren impliziert einen hohen Informationsaufwand
tiur Eltern mit Betreuungsbedarf, die sich fiir jede Einrichtung sowie das Tagespfle-
geangebot separat informieren missen. Informationen fiir Eltern sind bei den meis-
ten Trigern in erster Linie in deutscher Sprache verfiigbar. Dies gilt auch fiir das
Elternbiiro, das die Kommune als Anlaufstelle eingerichtet hat. Dessen Vertretung
zufolge haben daher auch gerade neuzugewanderte Eltern und solche mit kurzfris-
tigen Bedarfen Schwierigkeiten, einen Betreuungsplatz zu finden, da dies nicht nur
sprachliche, sondern auch zeitliche und personliche Ressourcen erfordert. Es
scheint auch kaum Wissen in der Verwaltung tiber diejenigen Familien zu geben, die
bisher keinen Platz nutzen; diese werden aktuell nicht gezielt adressiert. Auch die
Interviewten der privaten Triger sehen fiir sich aufgrund der hohen Nachfrage
kaum die Notwendigkeit zu zusitzlichen Informationsangeboten. Insgesamt diirfte
sich hier die hohe Nachfrage auswirken, die beim stidtischen und auch den anderen
Trigern eher zu einer zuriickhaltend informierenden Haltung fithrt. Umfassendere
mehrsprachige Informationsangebote werden jedoch fiir die Kindertagespflege
durch den zustindigen freien Triger zur Verfiigung gestellt. Es liegt die Vermutung
nahe, dass in DE1 vor allem Familien mit weniger zeitlichen und sprachlichen Res-
sourcen von der Platzknappheit betroffen sein kénnten, da bisher nicht der Weg
iber eine Rechtsklage gewihlt wurde.

2.1.2 Fallstudie DE2

Kommunale Angebotsgestaltung in DE2: Ausbaudruck und mangelnde
Ressourcen

In DE2 besteht den Interviewten zufolge sowohl fir Betreuungsplitze in Kinder-
tageseinrichtungen als auch in der Tagespflege ein erheblicher Platzmangel fiir den
U3-Bereich, was sich nicht zuletzt an der Vielzahl an Klagen um einen Betreuungs-
platz zeigt. Der Platzmangel wird als zentrale Herausforderung fiir die lokale Zu-
gangsgestaltung beschrieben, wenngleich es zur Verfiigbarkeit von Betreuungsplit-
zen im Stadtgebiet durchaus Unterschiede gibt.

Fir den quantitativen und qualitativen Ausbau setzt man in der kommunalen Ver-
waltung in DE2 an unterschiedlichen Punkten an. Der Ausbau von kommunalen
Einrichtungen wurde in der Vergangenheit zunichst eingestellt. Dieses Vorgehen
wird einerseits mit dem Subsidiarititsprinzip begriindet. Andererseits sind auch die
Kosten fiir den Ausbau von Bedeutung: Einrichtungen in privat-gemeinniitziger
Trigerschaft belasten den kommunalen Haushalt weniger®. Nicht zuletzt sollte den
Vertreterinnen und Vertretern der kommunalen Verwaltung zufolge der Verwal-
tungsaufwand kommunaler Einrichtungen handelbar bleiben. Aus diesem Grund ist
die Kommune vor dem Hintergrund des Platzmangels auf den Ausbau durch private

6 Wenngleich dies auch auf privat-gewerbliche Triger zutrifft, werden diese seitens der kommuna-
len Verwaltung nicht explizit als Teil der Ausbaustrategie benannt.
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Trager und auch der Kindertagespflege angewiesen. Wenngleich von kommunaler
Seite die Férderung des gemeinnttzigen Angebots betont wird, gewinnen im U3-
Ausbau auch privat-gewerbliche Einrichtungen (implizit) an Bedeutung. Die priva-
ten Triger von Betreuungseinrichtungen und die Kindertagespflege kénnen ihr An-
gebot insgesamt relativ autonom gestalten. So verzichtet die kommunale Verwal-
tung beispielsweise darauf, die Trigerschaftsvergabe gezielt zu steuern. Dennoch
wurde in DE2 schon vor lingerer Zeit mit der Grindung eines stadtnahen, privat-
gemeinniitzigen Trigers ein anderer Weg als in DE1 eingeschlagen, um eigene Ein-
flussmoglichkeiten in der Trigerlandschaft zu bewahren und kommunale Interessen
weiterhin hoch zu gewichten. Wihrend der stadtnahe Triger von der Kommune
finanziert wird, ist er dazu angehalten, sich mal3geblich am laufenden Ausbauge-
schehen zu beteiligen, indem er neue Einrichtungen eréffnet und gleichzeitig be-
stimmte Erwartungen erfiillt, beispielsweise die Ubernahme von (aus Trigersicht)
unattraktiven Einrichtungen.

Balanceakt Aufnahmeverfahren: die Verteilung eines knappen Guts

Mit Einfiihrung eines Onlinetools kénnen sich Eltern fir einen Betreuungsplatz fiir
maximal finf Einrichtungen 6ffentlicher und privat-gemeinniitziger Triger zentral
vormerken lassen. Fir eine gezielte Suche nach geeigneten Einrichtungen stehen
dabei unterschiedliche Filter (Alter des Kindes, Betreuungsbeginn und Entfernung
zur Einrichtung) zur Verfiigung. Privat-gewerbliche Triger kdnnten zwar ebenfalls
Gebrauch vom Onlinetool machen, nutzen es bislang jedoch nicht fiir sich. Zum
Erhebungszeitpunkt wurde das Onlinetool gerade erst eingefiihrt, so dass seitens
der kommunalen Verwaltung verschiedene Verbesserungsbedarfe angemerkt wur-
den (u.a. soll es zukiinftig in mehreren Sprachen zur Verfiigung stehen). Die intet-
viewten Vertretungen privat-gemeinniitziger Triger bestitigen, dass aus deren Per-
spektive das Onlinetool bislang ein hohes Know-How seitens der Eltern erfordert.
Vormerkungen fiir Tagespflegeangebote sind bislang von dem Onlinetool entkop-
pelt und werden von einer Tagespflegevermittlungsstelle verwaltet. Diese Parallel-
struktur wird von den einzelnen Interviewten mitunter kritisch betrachtet, verkom-
pliziert es schlieflich die Zuginglichkeit zum Betreuungssystems.

Die Platzvergabe in DE2 ist weiterhin dezentral organisiert. Fiir die kommunalen
Einrichtungen gelten das Datum der Vormerkung und Kinder mit bereits betreuten
Geschwistern als vorgegebene Kiriterien. Kinder in Krisensituationen (z.B. mit
»Hilfe zur Erziehung“-Bezug) sind — unabhingig von genannten Kriterien — Plitze
vorbehalten. Der Balanceakt zwischen einem mdglichst effizienten Belegungsma-
nagement und dem Freihalten von Plitzen fir unterjihrige Bedarfe gestaltet sich
fur die kommunalen Akteure herausfordernd. Mit Blick auf die daraus resultieren-
den Diskrepanzen zwischen Betreuungsbedarfen und dem lokalen Platzangebot
wird von den kommunalen Akteuren auf ein Dilemma verwiesen: Die Platzvergabe
kann vor dem Hintergrund des Platzmangels nicht gerecht gestaltet werden. Aus
diesem Grund berufen sich die kommunalen Akteure fir ihr Handeln auf die
Rechtsgrundlage, um so zumindest rechtssicher Plitze zuzuteilen.

Die privaten Triger hingegen konnen eigene Platzvergabekriterien bestimmen.
Gleiches gilt in der Tagespflege, bei der die Platzvergabe schlussendlich bei der Ta-
gespflegeperson liegt. Dies erhéht einigen Interviewten zufolge potentiell das Ri-
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siko, dass hier Kinder aus Familien in benachteiligten Lebenslagen in der Platz-
vergabe benachteiligt werden und schwerer Zugang zu entsprechenden Angeboten
erhalten. Im Gegensatz dazu stehen verschiedene Aussagen von Vertretungen pri-
vat-gemeinnitziger Triger, die insbesondere ihre soziale Ausrichtung — auch bei der
Platzvergabe — betonen.

Informationspolitik: zwischen Zurtckhaltung und vielseitigen Strategien

Die Informationspolitik in DE2 wird sowohl der kommunalen Verwaltung als auch
den privat-gemeinnitzigen Triger zufolge stark durch den bestehenden Platzman-
gel bedingt. So beschreiben die Interviewten es als spannungsreiches Handlungs-
feld, aktiv fir FBBE-Angebote zu werben, wenn gleichzeitig faktisch nicht ausrei-
chend Plitze zur Verfiigung stehen. Dementsprechend lassen sich die Informati-
onsstrategien aus Sicht der verschiedenen Akteure eher als zuriickhaltend bezeich-
nen. Gleichzeitig werden in den Interviews jedoch auch vielfiltige Informations-
wege genannt. Neben fest verankerten Strukturen wie etwa ein Elternbiiro oder der
Onlineauftritt, ist die Kommune gemeinsam mit privat-gemeinniitzigen Trigern
auch in weitere Informationsangebote involviert, wie beispielsweise das Bundespro-
gramm ,,Kita-Einstieg®. Die privat-gemeinniitzigen Trager berichten dariiber hinaus
ebenfalls von verschiedenen Wegen, Eltern zu informieren. Vergleichbar geht die
Tagesptlegevermittlungsstelle vor, in dem sowohl ein Elternbiiro als Anlaufstelle
dient als auch Eltern gezielt angesprochen werden.

2.1.3 Zugangssteuerung in DE1 und DE2: ein governance-
analytischer Vergleich

Beide deutschen Kommunen stehen aufgrund der Rechtsanspruchsregelung unter
Druck, den (wachsenden) Betreuungsbedarfen — jeweils im U3-Segment und in DE1
auch im U3-Segment — gerecht zu werden, wobei sich in DE2 aufgrund laufender
Klagen von Eltern gegen die Kommune eine brisantere Ausgangslage fiir die kom-
munale Verwaltung darstellt. Fiir den Platzausbau setzen sowohl DE1 als auch DE2
aufgrund des Subsidiarititsprinzips, das den privaten Tragern (i. d. R. gemeinniitzig)
traditionell eine Vorrangstellung als Anbieter von frithkindliche Bildung, Betreuung
und Erziehung einrdumt, sowie aus Kostenersparnisgriinden auf die Angebote pri-
vater Tridger. Den Ausbau der kommunalen Einrichtungen und damit des 6ffentli-
chen Angebots haben sie hingegen zum Erhebungszeitpunkt gestoppt. Neben den
etablierten gemeinniitzigen Trigern gewinnen in beiden Kommunen auch privat-
gewerbliche Triger an Bedeutung fiir den Ausbau von U3-Betreuungsplitzen. Vor
diesem Hintergrund sind die Kommunalverwaltungen fiir ein bedarfsdeckendes An-
gebot jeweils auf ein gutes Verhiltnis zu den privaten Trigern angewiesen, was dazu
fithrt, dass den privaten Trigern ein hohes Mal} an Handlungsspielriumen in der
Ausbau-, aber auch der Zugangsgestaltung zugestanden wird, beispielsweise beim
Aufnahmeverfahren. Demnach steuern die kommunalen Verwaltungen in DE1 und
DE2 hinsichtlich des Verhiltnisses zu den privaten Trigern zurlickhaltend bzw.
cher reaktiv. Eigene Handlungsspielrdume bleiben teilweise ungenutzt, z.B. bei einer
gezielteren Bedarfserfassung oder der Vergabe von Trigerschaften, wenngleich
Kommune DE2 durch die Auslagerung von Angeboten an einen stadtnahen Triger
auch weiterhin Einflussmdéglichkeiten behilt. Insgesamt deutet sich aber in beiden
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Kommunen in der jeweiligen lokalen Zusammenarbeit eine hierarchische Gover-
nance-Struktur zugunsten der privaten Triger an.

2.2 Lokale Zugangssteuerung in Kanada

In Kanada gibt es keine gesetzlich verankerte Zugangsregelung fiir Angebote der
frihkindlichen Bildung, Betreuung und Erziehung. Das Betreuungssystem ist
marktbasiert angelegt, so dass Einrichtungen in privat-gewerblicher Trigerschaft im
Vergleich zum entsprechenden Segment im deutschen und schwedischen Betreu-
ungssystem mit 28% einen recht hohen Anteil ausmachen (vgl. Childcare Resource
and Research Unit 2021). Das Betreuungssystem gliedert sich in Kindertagesein-
richtungen (null bis zwolf Jahre), Kindertagespflege (null bis zwdlf Jahre)” und Kin-
dergirten (meist ein Jahr vor der Einschulung?®). Im Jahr 2019 besuchten 51,9% der
Kinder zwischen null und finf Jahren eine Betreuungseinrichtung und 20,4% eine
Tagespflege (Statistics Canada 2021)°. Die tibrigen Kinder werden beispielsweise in
nicht-lizensierten Betreuungsarrangements betreut (z.B. im familialen Umfeld). Die-
ser Sektor nicht-lizensierter Angebote wird jedoch statistisch nicht erfasst und stellt
demnach quasi eine black box dar. Die Verantwortlichkeiten fiir das FBBE-System
sind auf verschiedenen Ebenen angesiedelt, wobei in der Provinz Ontario, wo die
Fallstudien durchgefithrt wurden, Kommunen insbesondere fiir die Planung der
Kindertagesbetreuung und die Verwaltung des finanziellen Budgets verantwortlich
sind.

7 Fir Kinder im Schulalter handelt es sich dabei um sogenannte Before and After School Programmes,
d. h. um Betreuungsangebote auB3erhalb der Schulzeiten.

8 In Abhingigkeit von den jeweiligen Bestimmungen der Provinzen und Territorien liegt das Schu-
leintrittsalter bei finf bis sechs Jahren.

9 Es liegen jedoch keine Daten zu der Differenzierung nach Altersgruppen vor, so dass in der
angegebenen Betreuungsquote auch Kinder eingeschlossen sein kénnen, die bereits den in einigen
Provinzen angebotenen kostenlosen Kindergarten (Fu// Day Kindergarten - FDK) ab vier Jahren
besuchen. Dieser gehért jedoch zum Schulsystem und bildet somit kein Teil des FBBE-Angebots.
Entsprechend sind die Zahlen nur bedingt aussagekriftig.
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Abbildung 2: Ubersicht Kommunalprofile der Fallstudien in Kanada

Fallstudie Tragerstruktur Anzahl der Interviews

Kleinstadt in Keine Daten vorhanden 12 Interviews mit:

Ontario . .
Mitarbeitenden der Kom-
munalverwaltung,
Tragervertretungen,

Vertretung Kindertages-
pflege

KA2 GroRstadt in Ca. 2% Einrichtungen in 10 Interviews mit:
Ontario offentlicher, 60% in privat-

Mitarbeitenden der Kom-
gemeinnutziger und 35%

munalverwaltung,
in privat-gewerblicher
Tragerschaft sowie unbe- Tragervertretungen,
kannte Anzahl eines Vertretung  Kindertages-

nicht-lizensierten  Ange- pflege,

bots.
Vertretung Wissenschaft

Quelle: Eigene Darstellung

2.2.1 Fallstudie KA1

Verfligbare Platze und zentrales Vormerkverfahren in KA1

In KA1 besteht zum Erhebungszeitpunkt ein Unterangebot an Betreuungsplitzen,
besonders fiir Kinder bis zu 18 Monaten, wenngleich manche Kinder gar bis zum
Schuleintrittsalter keinen Platz erhalten. So reichen die Betreuungsplitze lizensierter
Angebote nur fiir ca. 20% der dort lebenden Kinder im Vorschulalter, wobei gleich-
zeitig die Zahl der Vormerkungen stetig steigt und es lange Wartelisten fiir einen
Betreuungsplatz gibt. Aus diesem Grund greifen aus Sicht der kommunalen Vertre-
terinnen und Vertreter viele Eltern auf nicht-lizensierte Betreuungsarrangements
zuriick, denn neben kiirzeren Wartezeiten sind diese oftmals auch kostengiinstiger.
Gleiches gilt ihnen zu Folge auch fur privat-gewerbliche Einrichtungen, die ihre
Kosten beispielsweise durch eine geringere Qualifikation der dort angestellten Fach-
krifte, im Vergleich zu 6ffentlichen und privat-gemeinniitzigen Angeboten, niedrig
halten. Wihrend die kommunale Verwaltung dem aufgrund begrenzter Befugnisse
kaum entgegensteuern kann, férdert die Provinz mittels der Vergabe von Lizenzen
insbesondere das privat-gewerbliche Segment. Zusitzlich werden die Ausbaumég-
lichkeiten der Kommune durch die von der Provinz nur begrenzt zur Verfiigung
gestellten finanziellen Mittel zusitzlich erschwert.

Eine Méglichkeit zur Zugangssteuerung hat die Kommune mit der Einfithrung ei-
nes zentralen Vormerksystems fiir lizensierte Kindertageseinrichtungen und Tages-
pflege realisiert. Hierfiir wurde ein Onlinetool eingerichtet, bei dem sich Familien
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zum einen fir bis zu zehn lizensierten Einrichtungen vormerken lassen kénnen.
Zum anderen ist es ihnen damit méglich, finanzielle Unterstiitzungsleistungen fiir
die Deckung der hohen Elternbeitrige zu beantragen. Ziel war es, verschiedene
Schritte zu biindeln und so das Anmeldeverfahren zuginglicher zu gestalten. Den-
noch ergeben sich fiir Familien weiterhin erhebliche Schwierigkeiten flir den Zu-
gang zur FBBE, die nach wie vor durch die marktbasierte Struktur begiinstigt wer-
den. So kénnen Betreuungsplitze nur dann vergeben werden, wenn diese auch un-
mittelbar bezahlt werden. Bendtigen Familien erst zu einem spiteren Zeitpunkt den
Platz, kénnen sich viele nicht leisten, diesen schon frither als geplant zu finanzieren.
AuBerdem lassen sich einigen Interviewten zufolge weiterhin parallele Vor-
merkstrukturen finden, beispielsweise durch persénliches Vorsprechen in Einrich-

tungen.

Die Platzvergabe ist weiterhin dezentral auf Einrichtungsebene organisiert. Fiir
kommunale Einrichtungen wird das Datum der Vormerkung als Vergabekriterium
herangezogen, wenngleich dies von den kommunalen Vertreterinnen und Vertre-
tern in den Interviews auch problematisiert wird, da dies Systemwissen um eine
frithzeitige Vormerkung voraussetzt. Dartiber hinaus werden jedoch auch weitere —
implizite — Kriterien sichtbar, z.B. der benétigte Betreuungsumfang. Aus Kosten-
grinden vergeben Einrichtungen vorzugsweise Vollzeitplitze, da sich diese wirt-
schaftlich besser rechnen. Dadurch werden potentiell Familien benachteiligt, die ei-
nen Vollzeitplatz nicht bezahlen (kénnen). Zudem geht aus der Empirie hervor,
dass sich Eltern zum Erhebungszeitpunkt weiterhin auch persénlich bei den Ein-
richtungen um einen Platz zu bewerben scheinen. Die privaten Triger wenden mit-
unter ebenso zusitzliche Kriterien an, die Giber das Datum der Vormerkung hinaus-
gehen. Demnach kénnen die teils undurchsichtigen Vergabekriterien sowie die pa-
rallelen Vormerkstrukturen beglinstigen, dass das Vergabeverfahren — trotz zentra-
lem Vormerksystem — nach wie vor gewisse Benachteiligungsrisiken birgt.

Finanzielle Unterstitzungsleistungen fur alle? — Finanzierung in KA1

In KA1 stehen fir die Gestaltung des frithkindlichen Betreuungssystems aus Sicht
der kommunalen Vertreterinnen und Vertretern nicht ausreichend finanzielle Res-
sourcen zur Verfiugung. Dies begriindet sich in zwei Faktoren. Zum einen sind die
Finanzierungsstrukturen der Provinzregierung auf eine marktbasierte Ausrichtung
des FBBE-Systems angelegt. Zum anderen fithrte eine Umstrukturierung des Be-
treuungssystems in Ontario dazu, dass durch eine Neuordnung der Altersgrenzen
ein Teil der Mittel, die zuvor dem FBBE-Bereich vorbehalten waren, nun in den
Schulsektor flieBen und seitdem weniger Mittel zur Verfiigung stehen. Die daraus
resultierende Unterfinanzierung begrenzt die Méglichkeiten der kommunalen Ak-
teure, bezahlbare Betreuungsangebote vor Ort zu schaffen.

Eltern kénnen, um die vergleichsweise hohen Elternbeitrige zu begleichen, tber
das Onlinetool finanzielle Unterstiitzungsleistungen (subsidies) beantragen. Die
Mittel hierfiir werden von der Provinz zur Verfiigung gestellt und errechnen sich
fur jede Kommune entlang verschiedener Faktoren (u.a. Bevélkerungsanzahl und
Kinderarmut). Nach Einschitzung einer kommunalen Vertretung wissen viele El-
tern nicht, dass sie berechtigt sind, Unterstiitzungsleistungen zu erhalten. Die Be-
rechtigung und Berechnungsgrundlage hinsichtlich des Umfangs der zu erhaltenden
finanziellen Unterstiitzungsleistungen ergibt sich einerseits aus der von der Provinz
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vorgegebenen Einkommenspriifung sowie weiteren Kriterien, die von den Kommu-
nen festgelegt werden kénnen. In KA1 zihlt hierzu hauptsichlich der Férderbedarf
eines Kindes sowie der Beruf und der Umfang der Titigkeit beider Eltern (Erwerbs-
titigkeit, Studium o.4.). Nicht berechtigt sind beispielsweise Eltern in Teilzeit oder
Familien, in denen bereits ein Elternteil erwerbslos ist. Die Berechtigung fiir finan-
zielle Unterstiitzungsleistungen wird jedes Jahr tiberpriift. Der gesamte Prozess der
Beantragung kann fir Familien zur Belastungsprobe werden, die sich jdhrlich fir
die eigene (finanzielle) Situation rechtfertigen miissen. Wie aus den Interviews ein-
heitlich hervorgeht, stellen somit die hohen Elternbeitrige fir Familien in KA1 die
héchste Zugangsbarriere da.

Breite Informationswege: Werbekampagnen und multilinguale Angebote

Mehrheitlich gehen die Interviewten davon aus, dass der Zugang zum FBBE-System
in KA1 ein hohes Systemwissen zum Aufnahmeverfahren einschlieBlich der Bean-
tragung von finanziellen Unterstiitzungsleistungen voraussetzt, sowie der Fihigkeit,
die Qualitit eines Angebots richtig einzuschitzen. Die Vertreterinnen und Vertreter
der kommunalen Verwaltung sehen sich dabei als Verantwortliche, Eltern stirker
zu informieren und dadurch indirekt auch Ungleichheit bei den Zugangsbedingun-
gen zu verringern. Dem kommen sie auf unterschiedliche Weise nach. So haben sie
bereits zwei groflere Medienkampagnen initiiert, um iber finanzielle Unterstiit-
zungsleistungen und Qualitit in der FBBE aufzukliren, indem sie Informationen in
Offentliche Verkehrsmittel, Giber social media und das Radio gestreut haben. Dar-
iber hinaus setzt man seitens der Kommune auch auf die gingigen Informations-
wege wie beispielsweise mehrsprachige Flyer oder die kommunale Homepage, die
mittels Ubersetzungstool auf zahlreichen Sprachen verfiighar gemacht werden. Die
privat-gemeinniitzigen Triger scheinen hingegen in sehr unterschiedlichem Mal3e
Informationen zuginglich zu machen. Ein Triger ist beispielsweise durch die Zu-
sammenarbeit mit der Kommune fiir Familienzentren stark in die Bildungs- und
Informationsangebote fiir Eltern in entsprechenden Einrichtungen involviert. An-
dere begrenzen hingegen ihr Informationsangebot auf die eigene Homepage.

2.2.2 Fallstudie KA2

Aufnahmeverfahren: elterliche Wahlfreiheit oder begrenztes Angebot?

In KAZ2 zeichnet sich eine vergleichbare Ausgangslage wie in KA1, wenn auch auf-
grund der GroBie der Stadt in anderem Umfang. Auch hier besteht ein erhebliches
Unterangebot an Betreuungsplitzen. Entsprechend gibt es teilweise drei Jahre lange
Wartelisten, die besonders die jingeren Kinder betreffen. Der Ausbau eines bezahl-
baren und hochwertigen Angebots wird auch aus Sicht der kommunalen Vertrete-
rinnen und Vertreter in KA2 insbesondere durch die politische Ausrichtung der
Provinz konterkariert.

Das Anmeldeverfahren ist in KA2 dezentral organisiert. Fiir einen Betreuungsplatz
in Einrichtungen in 6ffentlicher Trigerschaft kénnen sich Eltern auf der Homepage
der Kommune fiir mehrere Einrichtungen vormerken lassen. Die Vormerkstruktu-
ren bei den privaten Trigern dhneln sich: telefonisch oder per E-Mail. Von ver-
schiedenen Interviewteilnehmenden wird das bestehende Vormerkverfahren als
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sehr fragmentiert beschrieben, was das System insgesamt weniger zuginglich ma-
che.

Fir die Platzvergabe gibt die Kommune den 6ffentlich geférderten Trigern das
Datum der Vormerkung als Kriterium vor. In den Interviews werden auch weitere
Kriterien sichtbar, die implizit berticksichtigt werden. Wihrend es sich fir die 6f-
fentlichen Einrichtungen dabei um Kinder in benachteiligten Lebenslagen und jene
von stidtischen Angestellten handelt, berichten die interviewten Vertreterinnen und
Vertreter der privaten Triger beispielsweise von Geschwisterkindern oder Ent-
scheidungen nach Gruppenzusammensetzung. Von einigen Interviewten wird zu-
dem eingerdumt, dass in der Vergabepraxis solche Eltern bessere Chancen haben,
beriicksichtigt zu werden, die einen Betreuungsplatz nachdriicklicher einfordern.
Auch werden die Konsequenzen des Unterangebots hinsichtlich der Bedarfsgerech-
tigkeit von Betreuungsangeboten problematisiert. So entscheiden sich der Vertre-
tung eines privat-gemeinniitzigen Trigers zufolge viele Eltern aus der Not heraus
fir einen Platz, der ihren Bedarfen weit nicht Rechnung trigt.

Zwischen Elternbeitrdgen und finanziellen Unterstitzungsleistungen

Der Umfang der fur die finanziellen Unterstitzungsleistungen zur Verfligung ste-
henden Mittel werden von der Provinz reguliert. Wenngleich die Kommunen ins-
gesamt nur wenig Handlungsspielraum haben, kénnen sie zumindest bei der Vertei-
lung des Budgets fiir finanzielle Unterstiitzungsleistungen eigene Schwerpunkte set-
zen. In KA2 miissen demnach Triger, die Familien mit finanziellen Unterstiitzungs-
leistungen aufnehmen méchten, um sich dadurch eine verldssliche Einnahmequelle
zu sichern, bestimmte Kriterien erfiillen (z.B. ihre Ausgaben der Kommune gegen-
Uber transparent machen). Dartiber hinaus geht die Kommune keine (neuen) Ver-
trige zu finanziellen Unterstiitzungsleistungen mit privat-gewerblichen Trigern ein,
um so indirekt den privat-gemeinniitzigen Trigern einen Wettbewerbsvorteil zu
verschaffen und dem Wachstum des gewerblichen Sektors entgegenzuwirken. Lang-
fristig sollen so auch die Elternbeitrige insgesamt gesenkt und die Qualitit des lo-
kalen Angebots gestirkt werden.

Trotz dieser Mallnahmen kann aufgrund des begrenzten Budgets nicht allen Fami-
lien eine finanzielle Unterstiitzungsleistung zugesichert werden, so dass es hierfiir
eine Warteliste gibt. Die gleichzeitige Zusage fiir einen Betreuungsplatz und finan-
zielle Unterstltzungsleistungen ist dabei keine Selbstverstindlichkeit, so dass Fami-
lien unter Umstinden einen Betreuungsplatz auch wieder absagen mussen, weil sie
noch keine Méglichkeit haben, die hohen Elternbeitrige zu finanzieren. So wird
trotz der theoretischen finanziellen Unterstiitzung der Zugang wieder erschwert.
Die Berechtigung fur finanzielle Unterstlitzungsleistungen unterliegt denselben Kri-
terien wie in KA1. Zudem kénnen Eltern durch veridnderte Lebensumstinde den
Berechtigungsstatus verlieren, etwa wenn ein anderes (Geschwister)Kind zuhause
betreut werden muss.

Digitale und multilinguale Informationszugange

In den Interviews zeigt sich, dass sehr unterschiedliche Vorstellungen dazu beste-
hen, inwieweit sich Eltern tber das lokale Angebot informieren kénnen. Wihrend
von unterschiedlichen Interviewten davon gesprochen wird, dass Eltern durchaus
iber umfangreiches Systemwissen verfiigen, berichten andere davon, dass Eltern
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nicht ausreichend informiert sind. Den Eltern wird dabei teilweise eine hohe Eigen-
verantwortlichkeit zugesprochen, sich selbststindig zu informieren. Die Informati-
onsstrategien in KA2 dhneln denen in KA1, wenngleich der Umfang an Informati-
onsangeboten (u.a. Werbung im 6ffentlichen Nahverkehr) hier nicht im gleichen
Maf3e in den Interviews sichtbar wurden. Von kommunaler Seite sieht man in KA2
insbesondere die Homepage als Informationsquelle fiir Eltern, welche ebenfalls mit-
tels Ubersetzungstool mehrsprachig zur Verfiigung steht. Dort kénnen Eltern auch
weitere Informationen (z.B. Qualititsrating) zu jeder lizensierten Einrichtung, mit
der die Kommune einen Vertrag abgeschlossen hat, finden. Dementsprechend be-
rufen sich die privaten Triger in den Interviews auch darauf, dass die Homepage
der Kommune fiir sie als Anlaufstelle fiir die Eltern verstanden wird. Dartiber hin-
aus setzt die Kommune in Kooperation mit privat-gemeinniitzigen Trigern eben-
falls auf Angebote wie Familienzentren, um Eltern Gber die Méglichkeiten lizensier-
ter Betreuungsangebote zu informieren.

2.2.3 Zugangssteuerung in KA1 und KA2: ein governance-
analytischer Vergleich

Die Ausgangslagen sind in beiden Kommunen vergleichbar. Sowohl in KA1 als
auch in KA2 besteht ein erhebliches Unterangebot an Betreuungsplitzen und die
Kommunen haben, im Gegensatz zu den deutschen und schwedischen Fallbeispie-
len, deutlich weniger Handlungsspielraum, um darauf zu reagieren. Im Unterschied
zu KA1 scheint die GroBstadt KA2 zum Erhebungszeitpunkt aufgrund des dezent-
ralen Anmeldeverfahrens und der langen Wartelisten fiir finanzielle Unterstitzungs-
leistungen vor grofleren Herausforderungen zu stehen. Gemein ist beiden Kommu-
nen, dass sie sich in ihrem Handeln gegen die marktorientierte Ausrichtung der Pro-
vinzregierung positionieren, obgleich ihr Handlungsspielraum insgesamt begrenzt
ist. Ausgehend von der Annahme, dass Einrichtungen in privat-gewerblicher Tri-
gerschaft insgesamt eine schlechtere Qualitit aufweisen, versuchen sie demnach auf
lokaler Ebene, mittels (teils gezielten) Kooperationen mit ausgewihlten Trigern aus
dem privat-gemeinniitzigen Segment, den Zugang zu hochwertigen Angeboten im
Rahmen einer netzwerkbasierten Governance zu verbessern. Dies zeigt sich bei-
spielsweise in dem gemeinsamen zentralen Anmeldeverfahren in KA1 oder wenn
die kommunale Verwaltung, wie in KA2, nur mit privat-gemeinniitzigen Trigern
Vertrige zu finanziellen Unterstiitzungsleistungen abschlieB3t. Gleichzeitig werden
auch hierarchische Elemente diesen privat-gemeinniitzigen Trigern gegeniiber
sichtbar, etwa wenn die Zusammenarbeit mit den Kommunen an bestimmte Vor-
gaben gekniipft ist (z.B. die Senkung von Elternbeitrigen). Das Vorgehen beider
Kommunen sollte in einer gesamtkanadischen Einordnung immer vor dem Hinter-
grund verstanden werden, dass die Handlungsmdoglichkeiten und Verantwortungs-
bereiche der kommunalen Steuerungsebene fiir Ontario als spezifisch gewertet wer-
den konnen, da dieser dort — im Gegensatz zu anderen Provinzen/Territorien — im
Vergleich mehr Handlungskompetenz zugesprochen wird. Dartiber hinaus ist
durchaus davon auszugehen, dass sonstige Kommunen (auch in Ontario), anders
als KA1 und KA2, stirker in einer marktorientierten Struktur verhaftet sind.
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2.3  Lokale Zugangssteuerung in Schweden

Der Zugang zum System der Kindertagesbetreuung in Schweden ist ab 1 Jahr méog-
lich. Dabei missen die Kommunen Kindern ab einem Jahr, deren Eltern erwerbs-
titig, in Ausbildung oder in Elternzeit sind, oder wenn bestimmter Bedarf besteht,
innerhalb von vier Monaten einen Platz in der Kindertagesbetreuung (férskola) an-
bieten. Ab drei Jahren haben alle Kinder das Recht auf eine kostenfreie Betreuung
von mindestens 525h/Jahr (etwa 15h pro Woche) in einer Kindertageseinrichtung
(Allgemeine Vorschule). Das System der férskola ist seit den 1960er Jahren auf- und
ausgebaut worden und weitestgehend 6ffentlich finanziert. Die meisten Einrichtun-
gen sind in kommunaler Trigerschaft, das Segment der privaten Triger ist in den
letzten Jahren auf etwa 30% an privaten Einrichtungen angewachsen (Skolverket
2020). Von den Ein- bis Funfjidhrigen besuchten 2019 etwas tiber 85% die Vor-
schule, bei den Vier- bis Funfjihrigen waren es 95% (ebd.). Tagespflegeangebote
(pedagogisk omsorg) sind riuckldufig, landesweit wurden 2018 1,7% aller Ein- bis
Funfjihrigen in einem solchen pidagogischen Setting betreut (Skolverket 2019). Die
Elternbeitrige sind gestaffelt und durch einen Maximalbeitrag gedeckelt (maxtaxa).

Abbildung 3: Ubersicht Kommunalprofile der Fallstudien in Schweden

Fallstudie Tragerstruktur Anzahl der Interviews

GroRstadt in Ca. 85% der Einrichtun- 11 Interviews mit:
Sudschwe- gen in kommunaler und . .
Mitarbeitenden der Kom-
den ca. 15% der Einrichtun-
munalverwaltung,
gen in privater Trager-
schaft Tragervertretungen,

Vertretung Wissenschaft

SE2 Flachenkom- Ca. 67% der Einrichtun- 7 Interviews mit:
mune mit da- gen in kommunaler und . .
Mitarbeitenden der Kom-
zugehdriger ca. 33% der Einrichtun-
munalverwaltung,
Kleinstadt in gen in privater Trager-
Mittelschwe- schaft Tragervertretungen,
den

Einrichtungsleitung,
Verband  schwedischer

Kommunen

Quelle: Eigene Darstellung

2.3.1 Fallstudie SE1

Platzsituation und Aufnahmeverfahren: teilweise Versorgungsengpasse
trotz Steuerungsreformen

In der schwedischen GrofB3stadt SE1 setzt die Kommune nach kritischen Bewertun-
gen des lokalen Angebots durch die staatliche Inspektionsbehérde und weitere Ex-
pertinnen und Experten auf eine aktive Steuerung der Kindertagesbetreuung. Mit
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dem Ziel von mehr Gestaltungsmoglichkeiten fiir das lokale Angebot der Kinderta-
gesbetreuung wurde dessen Steuerung reformiert: Vor einigen Jahren wurden — in
Abgrenzung zum cbenfalls kommunal verwalteten Schulbereich — ein eigener Aus-
schuss fir den Elementarbereich eingerichtet und die Verwaltungsstrukturen der
kommunalen Einrichtungen zentralisiert. Nach einer intensiven Ausbauphase be-
steht nun eine umfassende Infrastruktur an Angeboten der Kindertagesbetreuung,
die aus Sicht der Vertreterinnen und Vertreter der Kommunalverwaltung ausrei-
chend sind. Festgemacht wird dies daran, dass die Kommune ihre Frist fir Platzan-
gebote nach Vormerkung bisher einhalten kann. Dennoch gibt es vor Ort auch Ver-
sorgungsengpisse, besonders fiir die Ein- und Zweijihrigen, sowohl in manchen
Teilen des Stadtgebiets (vor allem im Zentrum) als auch periodisch im Friihjahr,
nicht zuletzt auch wegen des (landesweiten) Fachkriftemangels. Aus der Kinderta-
gespflege zieht sich die Kommune zugunsten des institutionellen Angebots zuriick,
indem z.B. KTP-Personen, die in Ruhestand gehen, nicht nachbesetzt werden.
Dadurch sind hier private Anbieter zunehmend stirker vertreten.

Das Aufnahmeverfahren ist in SE1 weitestgehend zentralisiert, die Vormerkung und
Vergabe erfolgt zentral bei der Kommune. Zentrale Vergabekriterien sind das Alter
und Geschwisterstatus, weitere Sozialkriterien sind nicht vorgesechen. Um die
Vergabefrist trotz knapper Plitze einzuhalten, greift die Kommune auf zwei Strate-
gien zurlick. Zum einen erfolgt die Vergabe im ganzen Stadtgebiet mangels konkre-
ter gesetzlicher Vorgaben zur Wohnortnihe. Zum anderen kommt es im Frithjahr
zu schulzyklisch bedingten Engpissen, da die meisten Plitze im Herbst vergeben
werden, wenn Kinder in die Schule kommen. Daher wurden in diesem Zeitraum
vor allem fiir Unterdreijihrige zuletzt Ubergangsgruppen eingerichtet. Private Tri-
ger kénnen an dem zentralen Verfahren teilnehmen und tun dies teilweise auch. Da
sie nicht der Angebotspflicht unterliegen, werden Plitze stirker nach Schulrhyth-
mus und mit mehr Vorlauf vergeben.

Zugang zu (un)gleicher Qualitat: mit mehr equal quality zu equality?

In SE1 wurde im Rahmen des staatlichen Qualititsmonitorings eine ungleiche Ver-
teilung der Qualifikation des Fachpersonals nach Sozialriumen beobachtet. Vor die-
sem Hintergrund ist eine starke Fokussierung auf qualitativ moglichst gleichwertige
Angebote (equality) zu sehen, welche die Interviewten in der Kommunalverwaltung
betonen. Das dabei vielfach aufgegriffene national vorgegebene Ziel der Bildungs-
gleichheit wird durch die Verwaltung und den 6ffentlichen Triger in SE1 konkret
ausformuliert. Dies zeigt sich in den Maf3nahmen systematischer Qualitdtsentwick-
lung, die der stidtische Triger in seinen EHinrichtungen verfolgt, sowie in einem
bedarfsorientierten Finanzierungsansatz der Kommune, der trigeribergreifend die
sozio6konomische Zusammensetzung in Einrichtungen berticksichtigt. Allerdings
bezieht sich die Férderung der gleichen Qualitit vor allem auf das 6ffentliche An-
gebot, dessen Stirkung in dieser Kommune besonders fokussiert wird. Dartiber hin-
aus hat die Kommune eine gesetzlich vorgeschriebene Aufsichts- und Kontrollfunk-
tion den privaten Trigern gegeniiber, die sie eigenen Angaben zufolge umfassend
wahrnimmt und sich dabei explizit von den privat-gewerblichen Anbietern distan-
ziert. Threr interviewten Vertretung zufolge wiinschen sich die privaten Triger hin-
gegen in dem wettbewerblich angelegten Setting mehr Einbindung angesichts eines
stark aufgestellten kommunalen Angebots.
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Kommunale Informationspolitik

In der kommunalen Verwaltung ist, auch in Reaktion auf die frithere Kritik der In-
spektionsbehérde, ein hohes Problembewusstsein fir Informationen als Zugangs-
voraussetzung zu beobachten. So gibt es ein 6ffentliches Informationsangebot mit
detaillierten, jeweils mehrsprachig zugingigen Informationen, digital sowie Gber das
Elternbtiro, wo jeweils auch die Vormerkung fiir das Aufnahmeverfahren erfolgen
kann. Die kommunale Verwaltung zeigt Engagement, die sehr heterogene Bevélke-
rung zu erreichen; dabei wird zwischen Aufklirungsinformation einerseits und In-
formation zum Aufnahmeverfahren unterschieden. Neben der gezielten Ansprache
benachteiligter Familien im Quartier, die noch kein Kindertagesbetreuungsangebot
nutzen, wird in diesem Zusammenhang zunehmend auf den Ausbau von Familien-
zentren und die dortige Ansiedlung von niedrigschwelligen Angeboten der ,,Offe-
nen Vorschule® (6ppna forskola) fiir U3 gesetzt. Die Kommune tibernimmt ange-
sichts der festgestellten Angebotsunterschiede und spezifischen Bedarfe aktiv die
Informationsverantwortung und sucht dazu auch die teils arbeitsfeldiibergreifende
Kooperation mit anderen lokalen Akteuren. Im Unterschied dazu muss sich der
private Triger im Sample angesichts hoher Nachfrage wenig um Informationsange-
bote bemiithen und setzt auf Initiative seitens der Eltern.

2.3.2 Fallstudie SE2

Platzsituation und Aufnahmeverfahren: Mangel und kurzfristige Planung
als Herausforderung

In der zweiten schwedischen Kommune, einer lindlichen Flichenkommune mit
Kleinstadt als Zentrum, wird die Kindertagesbetreuung anders als in SE1 gemein-
sam mit Schule und Erwachsenenbildung als Teil des Bildungsbereichs verwaltet.
Die Versorgungslage ist vor allem durch das groBe Einzugsgebiet geprigt. Zwar
kann auch hier die kommunale Verwaltung die Frist fiir Platzangebote einhalten.
Eine entsprechende Infrastruktur stellt jedoch sowohl aufgrund der groB3en Fliche
als auch aufgrund unzureichender v.a. finanzieller Ressourcen eine Herausforde-
rung dar; Plitze fehlen vor allem in den Randlagen. Kindertagespflege stellt hier ein
wichtiges Alternativangebot zur institutionellen Betreuung dar, dabei iberwiegen
Angebote in privater Trigerschaft.

Das Mindestbetreuungsangebot ist in SE2 an drei (statt fiinf) Tagen die Woche ge-
bundelt, aufgrund der teilweise lingeren Anfahrtszeiten fiir Familien im lindlichen
Raum. Neben der Entfernung stellen wie in SE1 Schwankungen der Platzkapaziti-
ten im Frihjahr eine Herausforderung dar. Insgesamt steht daher in der Perspektive
der Vertreterinnen und Vertreter der Kommunalverwaltung die Quantitit der An-
gebote mehr im Vordergrund als die Qualitdt. Dabei wird die Abhingigkeit von
kommunalpolitischen Entscheidungen iber finanzielle Ressourcen und die pri-
gende Konkurrenz des Schulbereichs fiir die Elementarbildung hervorgehoben. Als
Folge der Engpiisse scheint in der Bedarfsplanung eher der kurzfristige Platzausbau
gegentiber lingerfristigen Planungsstrategien zu tberwiegen. Wie in SE1 wihlt die
Kommune bei Nachfragetiberhingen den Weg, vor allem im Frithjahr zeitlich be-
fristete Plitze in Ubergangseinrichtungen bzw. -gruppen zu schaffen.
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Das Aufnahmeverfahren in SE2 ist fiir die kommunalen Einrichtungen zentralisiert,
die privaten Triger haben ihre separaten Aufnahmeprozeduren. Auch hier bildet bei
den privaten Trigern das Datum der Vormerkung aufgrund der hohen Nachfrage
ein zentrales Kriterium bei der Platzvergabe. Bei der eigentlich getrennt angelegten
Platzvergabe steht die Kommune im Austausch mit einigen privaten Trigern. Dabei
kooperiert die Kommunalverwaltung bei der Vergabe der knappen Plitze mit pri-
vaten Trigern sowie mit Nachbarkommunen zugunsten von Pendlerfamilien, um
Bedarfe zu decken und Einrichtungswechsel reduzieren zu kénnen. Private Triger
sind nach anfinglicher Skepsis von kommunalpolitischer Seite mittlerweile in der
Kommune etabliert, nicht zuletzt weil die Kommune fiir die Einhaltung von Ange-
botsfristen auf sie angewiesen ist.

Das Aufnahmeverfahren ist zum Erhebungszeitpunkt zudem Gegenstand von Or-
ganisationsentwicklung in der stidtischen Verwaltung. Einsparungsma3nahmen
beim Personal und fehlende Digitalitit im Verfahren sind Anlass einer Verfah-
rensoptimierung, die im Ergebnis allerdings eine Reduzierung der Servicezeiten fir
Eltern erwarten lassen.

Zugang zu gleicher Qualitat: strukturelle Herausforderungen

Auch in SE2 bestitigt sich ein Bewusstsein fiir die Ungleichheit der Ausgangssitua-
tion von Familien und ein entsprechender Bedarf an méglichst gleichen Zugangs-
voraussetzungen. Der grundsitzlichen Wahrnehmung von Verwaltungsmitarbeiten-
den, dass ressourcenstarke Familien tendenziell eher von freien Plitzen profitieren,
stehen dabei Versorgungsengpisse gegeniiber. Mit Blick auf die Situation benach-
teiligter Familien scheint eine Art ,,blinder Fleck® bezliglich der potentiell unglei-
chen Zugangssituation von Kindern nicht erwerbstitiger Miitter zu bestehen, da
dieser Status unter schwedischen Frauen, anders als in manch zugewanderter Fami-
lie, wenig verbreitet ist.

Die Frage der Quantitit gegentiiber der Qualitit scheint (derzeit) insgesamt zu iber-
wiegen, auch wenn in der Kommune den Verwaltungsaussagen zufolge Qualitits-
entwicklung durchgefithrt wird, bei gleichzeitig deutlich geringeren Ressourcen als
in der Grof3stadt SE1. Jedoch hat auch diese Kommune ein Modell einer bedarfs-
orientierten Einrichtungsfinanzierung eingefithrt.

In der Frage nach der Gleichwertigkeit von Angeboten bestitigt sich das Span-
nungsverhiltnis zwischen kommunalem und privaten Tridgern, beispielsweise bei
der Frage nach der Zuginglichkeit von Fortbildungsangeboten der Kommune fiir
Fachkrifte anderer Triger. Trotz des Konkurrenzverhiltnisses ist das Handeln der
Kommune auf Kooperation und Koexistenz mit privaten Trigern ausgerichtet,
nicht nur wegen der Platzsituation, sondern auch wegen wechselnder kommunalpo-
litischer Mehrheiten und Akzentuierungen. Auch scheint die Kommunalverwaltung
ressourcenbedingt ihre Kontrollfunktion weniger umfassend auszutben als in SE1.

Kommunale Informationspolitik im Kontext von Einsparungen

Das Informationsangebot in SE2 ist zwar auch digital verfiigbar, insgesamt sind auf
der Website der Verwaltung jedoch weniger detaillierte Informationen zu den ein-
zelnen Prozessen im Aufnahmeverfahren und einzelnen Einrichtungen zu finden.
Informationsbedarfe, gerade auch von Familien mit wenig Sprachkenntnissen oder

22



geringer digitaler Affinitdt, werden in der Verwaltung wahrgenommen, jedoch auf
einem cher abstrakten Niveau; eine weitere Ausarbeitung von Informationsangebo-
ten findet derzeit nicht statt. Hinzu kommen Personaleinsparungen beim kommu-
nalen Elternbiiro, die eine Ausweitung von Informationsangeboten derzeit unwahr-
scheinlich machen, sondern vielmehr die Erreichbarkeit von Ansprechpartnerinnen
und -partnern verringern dirften.

2.3.3 Zugangssteuerung in SE1 und SE2: ein governance-
analytischer Vergleich

In beiden schwedischen Kommunen wird ein explizites Steuerungsbemithen sicht-
bar, in dem die vorgegebenen Handlungsspielriume (Umsetzungsverantwortung,
aber auch Rechenschaftspflicht gegeniiber der nationalen Ebene) aktiv genutzt wer-
den, wenn auch mit unterschiedlichen Schwerpunkten. Zur Uberwindung der
beiderorts merkbaren Versorgungsengpisse beschreitet SE1 einen Sonderweg tiber
governance-politische Reformen der kommunalen Entscheidungsstrukturen und
Qualititsentwicklung, wihrend SE2 primir mit dem Ausbau der Infrastruktur be-
schiftigt ist. In beiden Fillen wird die Abhidngigkeit der Handlungsspielrdume der
Verwaltungen von der lokalen Politikausrichtung und damit verbundenen Ressour-
cen deutlich. Zwischen kommunalen und privaten Trigern besteht ein strukturell
bedingtes Spannungsverhiltnis, das sich aus der Doppelrolle der Kommune ergibt,
die selbst Triger ist und gleichzeitig die Aufsichtspflicht gegeniiber den freien Tri-
gern im national festgeschriebenen Qualitdtsmonitoring innehat. Dieses Verhiltnis
einer ,,regulierten Konkurrenz® wird durchaus unterschiedlich ausgestaltet. Waih-
rend in der lokalen Angebotsgestaltung in SE1 der Handlungsspielraum dahinge-
hend genutzt wird, das 6ffentliche Angebot zu stirken, arbeiten Kommune und
private Tridger in SE2 stirker zusammen. Die Kommune SE1 macht damit ihren
Steuerungsanspruch deutlich und betont die hierarchischen Elemente in der Zu-
sammenarbeit, in dem sie — insbesondere im Vergleich zu SE2 — ihre Aufsichts- und
Kontrollfunktion gegeniiber den privaten Trigern umfassend austiibt und dabei das
Konkurrenzverhiltnis betont. In der Kommune SE2 verfolgt man eher einen prag-
matisch-kooperativen, an Netzwerken interessierten Steuerungsansatz.
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3  Zugangsbedingungen im
internationalen Vergleich

Die empirischen Analysen haben gezeigt, dass die lokalen Zugangsbedingungen Er-
gebnis einer sehr vielschichtigen Gemengelage sind. Von besonderer Bedeutung
hierfiir ist das Steuerungshandeln der lokalen Akteure und die jeweiligen Schwer-
punkte, die sie im Rahmen der ihnen gegebenen Handlungsspielriume setzen. Wel-
che Riickschliisse sich daraus fiir die Zugangsbedingungen vor Ort ziehen lassen,
wird im Folgenden in Anlehnung an Vandenbroeck und Lazarri (2014) entlang von
vier Dimensionen von Zugang beleuchtet der Verfiigbarkeit, der Bezahlbarkeit, der
Zuginglichkeit und der Bedarfsgerechtigkeit frithkindlicher Bildungs- und Betreu-
ungsangebote.

3.1  Verfugbarkeit

Mit Blick auf die Frage nach der Verfiigbarkeit von Betreuungsplitzen legen die
Fallstudien offen, dass die Bereitstellung eines ausreichenden Angebots in allen
Kommunen eine zentrale Herausforderung lokaler Steuerung darstellt. Basierend
auf den gesetzlichen Vorgaben in Schweden und Deutschland ist hier der Hand-
lungsdruck relativ grof3, da eine rechtliche Verpflichtung fiir die Kommunen be-
steht, Plitze zu schaffen. Fir die beiden deutschen Kommunen kommt hinzu, dass
dort ein erheblicher Platzmangel zu verzeichnen ist, auch wenn im Rahmen der
Ausbaupolitik der letzten zehn Jahre bereits zahlreiche Plitze geschaffen wurden.
Aber auch in den schwedischen Kommunen bestehen trotz der im internationalen
Vergleich gut ausgebauten Angebotsinfrastruktur Engpisse. In Ontario (Kanada)
besteht fiir die Kommunen keine rechtliche Vorgabe zur Bereitstellung von Kin-
dertagesbetreuung. Vielmehr ist es dem Markt und privaten Anbietern Uberlassen,
Betreuung anzubieten, weshalb es an (bezahlbaren) Plitzen fehlt, was sich nicht zu-
letzt in den langen Wartelisten fiir einen Betreuungsplatz widerspiegelt. Insbeson-
dere im Vergleich zu den deutschen und schwedischen Kommunen kann dabei von
einem Unterangebot gesprochen werden.

In den sechs Fallstudien variiert die Verfiigbarkeit dariiber hinaus nach Lage inner-
halb der Kommune, Einstiegszeitpunkt in die Betreuung sowie Altersgruppe der
Kinder.

Eine unterschiedliche Verteilung der vorhandenen Kapazititen zeigt sich in allen
untersuchten Kommunen. Derartige Varianz innerhalb des Einzugsgebiets fithrt
nachweislich dazu, dass Eltern aufgrund mangelnder Verflgbarkeit von Betreu-
ungsplitzen in einer wohnortnahen Einrichtung oder Tagesptlege weitere Anfahrts-
wege auf sich nehmen missen. Dadurch werden potentiell Familien benachteiligt,
die weniger mobil sind und/oder denen zusitzliche Ressoutrcen fehlen, lange Fahrt-
wege auf sich zunehmen.

Auch der Einstiegszeitpunkt kann sich auf das jeweils gerade verfiigbare Angebot
auswirken. Wihrend es in der Regel im Herbst aufgrund des Schulrhythmus leichter
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ist, einen Platz zu erhalten, bestehen unterjihrig Engpisse. Der Platzmangel fiihrt
demnach dazu, dass die Verfiigbarkeit zusitzlich nicht nur eine Frage des Wohnorts,
sondern auch des ,richtigen® Einstiegszeitpunkts ist. Fiir Familien bedarf es dem-
nach ein hohes Mal} an Flexibilitit, was fiir viele eine Herausforderung darstellt. In
den kanadischen Fillen sind zudem die finanziellen Mittel der Familien bedeutsam:
wird ihnen ein Platz bereits zugesagt, bevor sie diesen bendtigen, verlieren sie den
Platz wieder, wenn sie nicht schon vorzeitig die Kosten tragen (kénnen). In den
beiden schwedischen Kommunen kann es wiederum vom Einstiegsmonat abhén-
gen, ob man einen ,reguliren® oder im Frithjahr gef. einen Platz in einer Ubet-
gangsgruppe bekommt.

Auch da kann das Alter der Kinder ausschlaggebend sein. So haben iltere Kinder,
meist ab drei Jahren, tendenziell bessere Chancen auf einen Betreuungsplatz. Ledig-
lich in DE1 wird auch fiir die Giber Dreijihrigen eine Platzknappheit problematisiert.
Vor dem Hintergrund des Platzmangels versuchen die deutschen und kanadischen
Kommunen sowie SE2, Kapazititsprobleme fiir die Jiingeren durch die Kinderta-
gespflege aufzufangen, wobei zwar der quantitative Platzausbau bearbeitet werden
kann, die Frage nach den familialen Wiinschen (Kindertageseinrichtung oder Kin-
dertagespflege) aber in den Hintergrund gertckt wird.

Als Griinde fir fehlende Betreuungsplitze kristallisieren sich falliibergreifend die
den lokalen Verwaltungen nicht ausreichenden finanziellen Mittel — oft in Abhin-
gigkeit von den jeweiligen parteipolitischen Priorititen der Kommunalregierung —
und der wachsende Mangel an qualifizierten Fachkriften heraus. Hinzu kommen
eine (teilweise) unzureichende Datenlage zu lokalen Bedarfskennzahlen und deren
Deckung sowie, besonders in den Grofistidten, ein wachsender Mangel an einrich-
tungsgeeigneten Immobilien. Infolge dieser Gemengelage kénnen Plitze nicht im-
mer (schnell genug) angeboten bzw. fiir deren Angebot durch private Triger gesorgt
werden. Familien missen jeweils mit Schwierigkeiten rechnen, berhaupt einen
Platz aufgrund angebotsseitiger Engpisse oder Wartezeiten zugesprochen zu be-
kommen.

3.2 Bezahlbarkeit

Uber alle Kommunen hinweg sind Unterschiede in den Finanzierungsstrukturen
und der jeweiligen Verteilung von Finanzierungslasten zu beobachten. Hinsichtlich
der Finanzierungsstruktur zeigt sich die deutlichste Differenz zwischen der unterfi-
nanzierten Angebotssituation in den kanadischen Kommunen und dem schwedi-
schen Ansatz der weitestgehend 6ffentlichen Finanzierung des Angebots, das auf
lokaler Ebene durch Finanzierungsmechanismen zugunsten von Einrichtungen mit
benachteiligter Klientel erginzt wird. In den beiden deutschen Kommunen zeigt
sich deutlich, wie die jeweils (nicht) verfiigbaren finanziellen Ressourcen auf die
Trigerstruktur vor Ort wirken kénnen, indem der Ausbau kommunaler Einrichtun-
gen aus Kostengrinden heruntergefahren und den privaten Trigern tberlassen
wird. Dabei wird in DE2 tdber das Angebot eines stadtnahen Trigers ein Mittelweg
versucht.
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Die Finanzierungslast fir das Betreuungssystem liegen in Deutschland und Schwe-
den primir auf 6ffentlicher Seite. In Kanada werden die Betreuungsangebote haupt-
sidchlich durch Elternbeitrige finanziert, welche im Vergleich zum deutschen und
schwedischen Betreuungssystem sehr hoch ausfallen, so dass dort fiir Familien mit
wenig finanziellen Mitteln der Zugang — zumindest zum hSherpreisigen, lizensierten
Angebot deutlich erschwert. Die Deckelung von Elternbeitrigen in ganz Schweden
und die Staffelung in den beiden deutschen Kommunen legt nahe, dass an diesem
Punkt finanzielle Zugangshiirden weniger zum Tragen kommen. Allerdings muss
cine Kostenbefreiung bzw. BeitragsermifBigung in den deutschen und kanadischen
Kommunen zum Teil aufwindig beantragt werden, so dass hier der biirokratische
Aufwand als eine Hiirde im Zugang wirken kann. Dabei fillt besonders die regionale
und lokale Varianz auf, die bei den Beitragsregelungen in Deutschland, aber auch
bei dem Zugang zu finanziellen Unterstiitzungsleistungen in den kanadischen Fillen
besteht.

3.3  Zuganglichkeit

Die konkrete Zuginglichkeit von Angeboten vor Ort ldsst sich besonders iber die
Aufnahmeverfahren der Triger sowie Gber die verfiigbaren Informationsangebote
fur Familien erfassen. In keinem der Linder gibt es nationale Vorgaben fiir die Ge-
staltung dieser Verfahren. Demzufolge lassen sich bereits jeweils im intranationalen
Vergleich sowohl Gemeinsamkeiten als auch Unterschiede in der Umsetzung be-
obachten. Die lokalen Aufnahmeverfahren der Triger lassen sich hinsichtlich ihrer
Organisation differenzieren: Wihrend in manchen Kommunen die Verfahren de-
zentral beim einzelnen Triger oder sogar bei der einzelnen Einrichtung organisiert
sind, ldsst sich auch eine Tendenz hin zu einer Zentralisierung von Verfahren be-
obachten, etwa indem die Vormerkung fiir und Vergabe von Plitzen (gegebenen-
falls trdgeribergreifend) zusammengelegt werden. In vier Kommunen (DE2, KA1,
SE1, SE2) ist zumindest das Vormerkverfahren bereits iber ein Onlinetool weitge-
hend zentralisiert, wenngleich die Vormerkungen in SE2 bisher nur fiir den kom-
munalen Triger gebiindelt werden. Die privaten Triger haben zum Teil die Mog-
lichkeit, an dem Verfahren teilzunehmen. In zwei Kommunen (DE1 und KA2) ist
das Verfahren hingegen noch dezentral angelegt, so dass sich Familien in den ein-
zelnen Einrichtungen vormerken miissen. Der Aufwand fir Familien ist in diesen
Fillen besonders hoch.

Mit Ausnahme der schwedischen GrofB3stadt (SE1) ist die Platzvergabe fast Gberall
auf Triger- oder Einrichtungsebene organisiert. Demnach kénnen eigene Vergabe-
kriterien genutzt werden, wobei die Nutzung solcher Entscheidungsspielrdume po-
tentiell selektierende Konsequenzen fir die Zugangsgestaltung bedeuten. In den
schwedischen Kommunen sowie in DE2 haben dabei die kommunalen Triger die
Vergabe ihrer Plitze jeweils zentralisiert, was zumindest das Verfahren fir dieses
Segment zuginglicher macht. Die privaten Triger sind eigenstindig in der Vergabe.
Die Vergabekriterien sind in allen Kommunen dhnlich, in der Regel wird nach ver-
meintlich ,neutralen® Faktoren wie dem Alter der Kinder, dem Geschwisterstatus
und auch dem Vormerkdatum vergeben. Auch Alleinerzichenden oder Berufstiti-
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gen wird teilweise Prioritit eingerdumt. Das Vormerkdatum stellt jedoch insbeson-
dere fiir Familien mit kurzfristigen Bedarfen oder auch mit fehlendem Systemwissen
iber die Notwendigkeit einer frihzeitigen Anmeldung eine potentielle Zugangs-
hiirde dar. Zusitzlich scheinen Triger und Einrichtungen weitere eigene Kriterien
anzuwenden, besonders bei einer dezentralen Organisation wie in DE1.

Insgesamt stellt das Aufnahmeverfahren in seiner vielfiltigen Ausgestaltung einen
neuralgischen Punkt in der Zuginglichkeit von Angeboten dar. Aufgrund eines
wachsenden Problembewusstseins werden lokal Zentralisierungsansitze umgesetzt
(DE2, KA1, SE1) oder zumindest diskutiert (DE1, KA2, SE2). Far Eltern bietet
dies die Chancen eines verringerten organisatorischen Aufwands und einer Einheit-
lichkeit Giber Einrichtungen und Triger hinweg. Damit kénnen zentralisierte Auf-
nahmeverfahren dazu beitragen, die Zuginglichkeit fir alle Eltern zu verbessern.
Nichtsdestotrotz kénnen Vergabekriterien wie beispielsweise das Datum der Vor-
merkung (weiterhin) zur Benachteiligung im Zugang von Eltern mit weniger Sys-
temwissen und geringeren persénlichen Ressourcen fithren, unabhingig davon, wie
das Aufnahmeverfahren angelegt ist.

Die Informationspolitik ist ebenfalls wichtig fir die Zuginglichkeit. In allen der
untersuchten Kommunen werden tiber die kommunale Verwaltung Informationen
zu Kindertagesbetreuung bereitgestellt, allerdings mit unterschiedlichem Engage-
ment. In den kanadischen Kommunen wird zwar in der Tradition der Marktorien-
tierung eine Informationspflicht bei den Eltern gesehen. Gleichzeitig sind die kom-
munalen Akteure aber auch bemiiht, gezielt iber Qualititsfragen ,aufzukliren‘, um
die Nachfrage zu stirken und dem nicht-lizensierten Angebot entgegenzutreten.
Hierfiir werden vielfiltige, auch aufsuchende und mehrsprachige Informationswege
gewihlt. Auch in der schwedischen GroB3stadt wird mit Blick auf die lokale Klientel
aktiv und innovativ iber Kindertagesbetreuungsméglichkeiten und deren Nutzen
informiert sowie auf digitale Informationsangebote zuriickgegriffen. In den deut-
schen Kommunen hingegen halten sich die kommunalen Verwaltungen und Triger
teilweise explizit in ihrer Informationsaufgabe zuriick, da die Plitze ohnehin nicht
ausreichen und die Nachfrage kaum gedeckt werden kann. Letztlich haben vor allem
ressourcenstarke Familien, die iiber Vorwissen verfiigen und die Aufnahmeverfah-
ren verstehen, bessere Chancen auf einen Platz und damit besseren Zugang.

3.4  Bedarfsgerechtigkeit

Beim Zugang geht es jedoch nicht nur darum, dass und wie Kinder einen Betreu-
ungsplatz erhalten, sondern insbesondere auch darum, dass dieser ihren und den
Bedarfen ihrer Eltern entspricht und es sich um ein hochwertiges Angebot handelt.
In allen Kommunen spielt dabei die Berticksichtigung sozialrdumlicher Logiken und
den Gegebenheiten vor Ort eine zentrale Rolle. Dies zeigt sich im Rahmen der
kommunalen Bedarfsplanungen, die nicht in allen Kommunen strukturell verankert
und in ihren Datenerfassungen oftmals nicht ausreichend ausdifferenziert sind.
Auch wird in den untersuchten Kommunen die Ansiedlung der privaten Triger in
der Regel offenbar wenig gesteuert, was zu Ungleichgewichten in der Trigerstruktur
und -verteilung fithren kann. Beides verweist auf das nicht ausgeschépfte Potential
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einer (sozialrdumlich basierten) Bedarfsorientierung tUber ausdifferenzierte Pla-
nungsverfahren und lokal verfiigbare unterschiedliche Konzepte und Triger.

So begrenzen die fehlenden finanziellen Ressourcen die Moglichkeiten der kommu-
nalen Verwaltungen in KA1 und KA2, das lokale Angebot aktiv(er) zu gestalten.
Dies resultiert entsprechend in einem Ubergewicht der privaten Triger und stirkt
insbesondere die gewerblichen Anbieter. Auch in den deutschen Kommunen wird
der Ausbau mehrheitlich iber private (v.a. gemeinniitzige, aber auch gewerbliche)
Triger betrieben, wihrend sich die kommunalen Triger in DE1 und DE2 aus Res-
sourcengriinden zurtickhalten. Die beiden schwedischen Kommunen setzen unter-
schiedliche Akzente: Wihrend die GrofBstadt primir auf das 6ffentliche Angebot
statt auf Trigervielfalt setzt, ist die lindliche Kommune auf die privaten Triger
stirker angewiesen, um ein ausreichendes Angebot gewihrtleisten zu kénnen. Insge-
samt kann schlieSlich eine einseitige und/oder weniger gezielt regulierte Tri-
gerstruktur begiinstigen, dass der Zugang zu bedarfsgerechten Angeboten erschwert
wird, wenn bestimmte Bedarfe gar nicht erst angebotsseitig abgebildet werden.

Neben der Trigervielfalt spielt fur die Bedarfsgerechtigkeit von Angeboten die je-
weilige Qualitit bzw. der Zugang zu einer guten Qualitit eine zentrale Rolle. In
jedem Land sind Qualititssicherung und -entwicklungsverfahren unterschiedlich
verankert: Wihrend es in Kanada hierzu keine Vorgaben gibt, obliegt die Qualitits-
sicherung in Deutschland den Landes- und lokalen Jugendimtern sowie in der Um-
setzung den anerkannten privaten Trigern. In Schweden ist hingegen fiir alle Triger
ein externes, staatlich gesteuertes Qualititsmonitoringverfahren implementiert. Auf
kommunaler Ebene wird sichtbar, dass die kanadischen Kommunen entgegen der
Marktlogik einen Schwerpunkt in ihrer Arbeit auf die Angebotsqualitit gelegt ha-
ben. In DE1 und DE2 steht nach wie vor der quantitative Ausbau im Vordergrund,
bisher kaum mit gezielter Verzahnung mit Qualititsfragen. In Schweden ist die
Kommune in einer doppelten Verantwortung einerseits als der staatlichen Behérde
rechenschaftspflichtiger Triger mit eigener Qualititsentwicklung und andererseits
als qualititskontrollierende Instanz bei den privaten Trigern. Diese Aufgaben ge-
stalten die beiden Kommunen im Sample unterschiedlich intensiv aus: wihrend die
Kommune SE1 systematische Qualititsentwicklung beim kommunalen Triger ak-
zentuiert und ihre Kontrollaufgaben umfassend umsetzt, befasst sich die Kommune
SE2 vergleichsweise stirker mit Quantititsfragen.

AbschlieSend ldsst sich festhalten, dass sich ein deutlicher Zusammenhang zwi-
schen Bedarfsgerechtigkeit und Verfigbarkeit manifestiert. Konkret geht es auf
kommunaler Steuerungsebene oftmals um die Abwigungen zwischen Quantitit und
Qualitdt, mit der die Akteure in allen untersuchten Kommunen auf vielschichtige
Weise umzugehen haben. Der gleichwertige Zugang zu einer hochwertigen Qualitit
ist dabei vielerorts noch nicht die Regel. Vielmehr gibt es Hinweise auf qualitative
Unterschiede zwischen Angeboten verschiedener Triger oder nach Sozialrdumen,
die es stirker in den Blick zu nehmen gilt, beispielsweise mit an lokalen soziodko-
nomischen Faktoren orientierten Finanzierungskonzepten, wie sie in den meisten
schwedischen Kommunen bereits umgesetzt werden. Trotz auch zahlreicher ziel-
gruppenspezifischer Ansdtze wie Familienzentren, die in allen Kommunen im
Sample umgesetzt werden, haben Familien mit weniger Ressourcen und oft in Ab-
hingigkeit von ihrem Wohnort innerhalb der untersuchten Kommunen grofiere
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Schwierigkeiten, ein Angebot zu finden, das qualitativ hochwertig ist und ihren in-
dividuellen Bedarfe gleichermallen gerecht wird.
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4  Zugangsbedingungen zu
Kindertagesbetreuung im Kontext
wohlfahrtsstaatlicher Traditionen

Deutschland, Kanada und Schweden kénnen im Sinne der wohlfahrtsstaatlichen
Typologie nach Gosta Esping-Andersen (1990) in konservativ-korporatistische, li-
berale und sozialdemokratische Wohlfahrtsstaaten unterschieden werden. Die vor-
liegende Empirie legt jedoch nahe, dass dies lediglich als erste Anndherung zu vet-
stehen ist, um komplexe und dynamische Politikfelder wie hier das der frithkindli-
chen Bildung, Betreuung und Erzichung zu systematisieren. So wird mit Blick auf
die Zugangsgestaltung in den einzelnen Lindern deutlich, dass diese klassische Ty-
pologie fiir die wohlfahrtstaatliche Kontextualisierung vorliegender Ergebnisse so-
wohl auf nationaler, regionaler wie auch lokaler Ebene weiter ausdifferenziert wer-
den muss.

Auf nationaler Ebene bestitigen die Studienergebnisse fir Deutschland eine in den
vergangenen Jahren beobachtete Neujustierung einer tiber lange Zeit konservativ
geprigter familienpolitischer MaBnahmen (vgl. Grunau/Mierendorff 2021). Am
eindricklichsten belegt dies die Einfithrung des Rechtsanspruchs auf einen Betreu-
ungsplatz, der auf ein universelles Zugangsrecht abzielt (sozialdemokratische Aus-
richtung). Gleichzeitig ist die Trigerlandschaft weiterhin deutlich durch das Subsi-
diaritdtsprinzip geprigt, welches vornehmlich konservativ-korporatistischen Wohl-
fahrtsstaaten zugeordnet wird. In Kanada bzw. Ontario (regionale Ebene) kann die
Ausrichtung des Betreuungssystems auf den privat-gewerblichen Sektor und den
stark marktregulierenden Elementen durchaus eindeutig als liberales Wohlfahrts-
modell beschrieben werden (Japel/Friendly 2018). Fur Schweden zeigen sich hin-
gegen cbenfalls Diskrepanzen zur wohlfahrtstypologischen Logik. Wihrend das
FBBE-System in Schweden mit einer grof3ztigigen 6ffentlichen Finanzierungsstruk-
tur und einem starken kommunalen Angebot insgesamt dem sozialdemokratischen
Wohlfahrtsmodell entspricht (Naumann 2014), greift die universelle und kostenfreie
Allgemeine Vorschule erst fir Kinder ab drei Jahren; auch die Ein- und Zweijihri-
gen haben ein Zugangsrecht, in dessen Definition werden jedoch weiterhin (wenn
auch vergleichsweise umfassende) Bedarfskategorien verwendet.

Auflokaler Ebene lisst sich nachzeichnen, wie die auf nationaler Ebene festgelegten
Vorgaben unterschiedlich umgesetzt werden (kénnen). In den beiden deutschen
Kommunen wird der Rechtsanspruch aufgrund des Platzmangels weiterhin (impli-
zit) an bestimmte Kriterien gekniipft (z.B. Berufstitigkeit) und fithrt so die konser-
vativ-korporatistische Tradition fort. Auch verdeutlichen die Fille DE1 und DE2,
wie der universelle Rechtsanspruch (mit sozialdemokratischem Wohlfahrtsstaat as-
soziiert) und das Subsidiarititsprinzip (konservativ-korporatistische Struktur) fir
die Akteure der kommunalen Verwaltung in ein Spannungsfeld zwischen Hand-
lungsdruck und Angewiesensein auf die privaten Triger minden. In den kanadi-
schen Kommunen zeigt sich hingegen, wie die kommunalen Studienteilnehmenden
ihr Handeln trotz Marktorientierung des Gesamtsystems stark an der Férderung
gemeinniitziger Angebote ausrichten, indem insbesondere die Bezahlbarkeit und
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Bedarfsgerechtigkeit der Angebote in den Mittelpunkt geriickt werden und dafiir
mit privat-gemeinniitzigen Trigern zusammengearbeitet wird. Ebenso verweisen
die Berechtigungskriterien fur finanzielle Unterstiitzungsleistungen aber auch auf
eine liberal-wohlfahrtsstaatliche Handlungsrichtung. Gleiche Ambivalenzen treten
in den schwedischen Kommunen hervor. So kann zwar einerseits festgehalten wer-
den, dass besonders in SE1, aber auch in SE2 im Sinne sozialdemokratischer Tradi-
tionen insbesondere das 6ffentliche Angebot einen hohen Stellenwert einnimmt
und das Narrativ der Gleichheit ein zentrales Anliegen fir die Gestaltung des
FBBE-Bereichs darstellt. Andererseits scheint sich mit Blick auf das Steuerungshan-
deln in SE2 die Betreuungslandschaft durchaus fir private Triger und damit auch
fir wettbewerbliche Elemente zu 6ffnen, um den Betreuungsbedarfen gerecht zu
werden. Entsprechend lésst sich fur alle Kommunen dieses Samples konstatieren,
dass sich die jeweiligen wohlfahrtsstaatlichen Traditionen in der Zugangsgestaltung
zu frihkindlicher Bildung nicht unbedingt ausschlieen. Vielmehr kénnen Akteure
auf den verschiedenen Steuerungsebenen durchaus unterschiedliche wohlfahrts-
staatliche Elemente verfolgen oder diese sich auch in der (lokalen) Umsetzungs-
praxis verschrinken.
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5 Fazit: Potentiale lokaler
Zugangssteuerung

Die empirischen Ergebnisse der Equal Access-Studie geben Aufschluss dariiber, in-
wieweit sich auf lokaler Steuerungsebene (un)gleiche Zuginge zum FBBE-System
potentiell verringern lassen oder verfestigt werden. Im inter- und intranationalen
Vergleich werden die Relevanz lokaler Steuerungsprozesse und die komplexen Me-
chanismen der Zusammenarbeit unterschiedlicher involvierter Akteure fur die je-
weiligen Zugangsbedingungen sichtbar. Die lokalen Akteure, insbesondere die kom-
munalen Verwaltungen, haben in den untersuchten Lindern nicht nur unterschied-
lich grof3e Handlungsspielriume im jeweiligen Governance-Gefiige; sie nutzen diese
auch unterschiedlich intensiv, um eigene Priorititen zu setzen — im Ausbau, in der
datenbasierten Planung, in der Finanzierungsstruktur, in der Zusammenarbeit mit
privaten Trigern oder in der Gestaltung der Aufnahmeverfahren, um einige poten-
tielle Stellschrauben gezielter Steuerung zu nennen. Dennoch sind in allen unter-
suchten Kommunen, wenngleich in unterschiedlichem Malle, Zuginge zu (hoch-
wertigen) Betreuungsangeboten fiir manche Familien auch erschwert. Dies liegt in
der Regel daran, dass Zugangsmdglichkeiten an vielfiltige Voraussetzungen seitens
der Familien gekniipft sind, wie z.B. deren finanzielle Ressourcen, sprachliche Fi-
higkeiten, die Mobilitdt der Eltern oder auch deren Erwerbsstatus. Familien in be-
nachteiligten Lebenslagen bringen entsprechende Voraussetzungen in der Regel sel-
tener mit und sehen sich daher mit vielfiltigen Zugangshiirden konfrontiert. Vor
diesem Hintergrund kénnen auch vermeintliche Verbesserungen wie ein zentrales
Vormerksystem zu einer Reproduktion ungleicher Zuginge fithren, etwa, weil das
Datum der Vormerkung das entscheidende Vergabekriterium ist.

Besonders zentral ist hierbei, dass sich durch die empirischen Untersuchungen ge-
zeigt hat, dass weder eine einzelne Maflnahme (z.B. zentrales Vormerkverfahren)
noch die Absicherung einer einzelnen Zugangsdimension (z.B. ausreichendes Platz-
angebot) ausreicht, um Zuginge zum FBBE-System insgesamt zu verbessern. Viel-
mehr zeigen sich die verschiedenen Zugangsdimensionen derart aufeinander bezo-
gen bzw. ineinander verschrinkt, dass umfassende Strategien der Angebotsgestal-
tung notwendig sind, um mdoglichst viele Bedarfslagen abzudecken. Vor dem Hin-
tergrund oftmals knapper Ressourcen und auch unterschiedlicher politischer Prio-
rititen in den Kommunen wird es fir die lokalen Akteure jedoch zu einem Balan-
ceakt, in ihrem Steuerungshandeln alle Dimensionen gleichermalen zu beriicksich-
tigen, auch in Abhingigkeit von der jeweiligen lokalen Governance-Konstellation.
Vor diesem Hintergrund wurde deutlich, dass insbesondere benachteiligte soziale
Gruppen zielgruppenspezifisch, aber auch stirker noch in der reguliren Angebots-
und Zugangsgestaltung mitgedacht werden miissen, da die Bedarfsgerechtigkeit von
Angeboten insgesamt bisher noch zu wenig berticksichtigt wird, denn: Besonders
fur Kinder aus benachteiligten Lebenslagen ist nicht nur entscheidend, einen Be-
treuungsplatz zugeteilt zu bekommen, sondern auch, dass es sich um ein qualitativ
hochwertiges Angebot handelt, das gleichzeitig die Lebensumstinde und Bedarfe
der Familien berticksichtigt.
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Nachwort

An der Durchfithrung der Equal Access-Studie waren im Verlauf neben den Auto-
rinnen weitere Personen involviert, denen fir Thre Unterstitzung und Beteiligung
an dieser Stelle ein herzlicher Dank auszusprechen ist.

An der Erhebung und Analyse der Daten, die als Grundlage fiir diese Zusammen-
fassung dienen, waren in verschiedenen Phasen Dr. Katharina Erhard, Dr. Sophie
Hahn, Dana Harring, Sabrina Mannebach als Projektmitarbeiterinnen und Simon
Zentgraf als wissenschaftliche Hilfskraft beteiligt. Mit ihrer fachlichen Expertise
standen am D]JI Birgit Riedel als Fachgruppenleitung, Dr. Herwig Reiter bei metho-
dischen Fragen, sowie Sylvie Ganzevoort in der Projektorganisation beratend und
unterstiitzend zur Seite. Von externer Seite fungierten Dr. Ludovica Gambaro, Da-
niela Kobelt Neuhaus und Dr. Ingela Naumann als wissenschaftlicher Beirat des
Projekts.

Im besonderen Mal3e ist den Studienteilnehmenden aus der kommunalen Verwal-
tungs- und Fachpraxis zu danken, die bereit waren, eigene Vorgehens- und Hand-
lungsweisen offenzulegen und uns entsprechendes Vertrauen entgegenzubringen.
An dieser Stelle sei daher auch nachdriicklich darauf hingewiesen, dass es in den
Analysen der Equal Access-Studie nicht darum geht, einzelne Steuerungsprobleme
individueller Akteurinnen und Akteure in den Blick zu riicken, sondern die Auf-
merksamkeit kritisch auf strukturell bedingte Problemlagen zu richten. Ebenfalls ist
im Zusammenhang mit den Erhebungen in den drei Lindern Ursula Armbruster,
Martha Friendly und Prof. Dr. Sven Persson ein grofler Dank auszusprechen, die
dem Projekt als Expertinnen und Experte zum kanadischen und schwedischen frith-
kindlichen Bildungs- und Betreuungssystem fortlaufend und umfassend zur Seite
standen. Prof. Dr. Johanna Mierendorff verhalf als Gutachterin der Abschlusspub-
likation unsere Analysen weiter zu schirfen. Wir freuen uns schr, dass es gelungen
ist, das komplexe Vorhaben mit Unterstiitzung von vielen Seiten und zahlreichen
Akteurinnen und Akteuren im In- und Ausland zu realisieren, und hoffen, dass es
zur Auseinandersetzung mit Fragen der Steuerung frithkindlicher Bildung und Be-
treuung sowohl im wissenschaftlichen, fachpolitischen wie -praktischen Diskurs
beitrigt.

Minchen, Mai 2022

Britta Menzel und Dr. Antonia Scholz
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