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ZUSAMMENFASSUNG

Im Rahmen ihrer Beurteilung der Vereinbarkeit von Familie und Berufstatigkeit in der
Schweiz hat die Organisation fiir wirtschaftliche Zusammenarbeit und Entwicklung
OECD vorgeschlagen, im Bereich der familienergidnzenden Kinderbetreuung ,,von der
Finanzierung der Anbieter zur Finanzierung der Eltern“ uberzugehen und ein System
mit Kinderbetreuungsgutscheinen zu prifen.

Kinderbetreuungsgutscheine stellen eine zweckgebundene Subjektsubventionierung im
Bereich der vorschulischen, familienergianzenden Kinderbetreuung dar. Der wesentliche
Unterschied zu anderen Formen der Subjektsubventionierung in diesem Bereich (z.B.
Kleinkindererziehungsbeitrage, Erziehungsgehalt, allgemeine Steuerabziige usw.) be-
steht darin, dass die Subvention in Form eines zweckgebundenen Gutscheins (Voucher)
erfolgt, der bei der Betreuungseinrichtung eingelost wird. Die Eltern konnen die
Betreuungseinrichtung im Prinzip frei wahlen. Der Gutschein wird von der offentlichen
Hand ausgegeben. Er kann von der gewihlten Betreuungseinrichtung bei dieser gegen
Geld eingetauscht werden. Die staatliche Leistung kann also nur fiir die familienergin-
zende Kinderbetreuung eingesetzt werden. Die Absicht dieses Systems staatlicher Un-
terstiitzung besteht darin, die Marktkrifte so weit als moglich zu stimulieren. Indem
die Nachfrage gestirkt wird, sollen das Angebot nach Betreuungsplitzen erweitert und
die Kosten gesenkt werden.

Grundsitzlich lassen sich verschiedene Formen von Kinderbetreuungsgutscheinen und
verschiedene Auspragungen von Anspruchsberechtigungen unterscheiden. Von zentra-
ler Bedeutung sind dabei folgende Fragen:

- Welche Anforderungen sollen an Betreuungseinrichtungen, die zur Annahme von
Gutscheinen berechtigt sind (Qualitatsanforderungen), gestellt werden?

- Welche Kosten (Investitions- und Betriebskosten) sollen in welchem Umfang (volle
oder teilweise Kostendeckung) durch die Gutscheine gedeckt werden?

- Werden die Betreuungsgutscheine in Abhingigkeit der Einkommens- und Vermo-
gensverhaltnisse der Eltern abgegeben?

- Sollen die Gutscheine durch Erginzungszahlungen der Eltern in ihrem Wert erhoht
werden durfen (egalitirer oder open ended voucher)?

- Soll die finanzielle Unterstiitzung durch ein effektives Gutscheinpapier oder in der
Form von Steuerabziigen beziehungsweise Steuergutschriften gewahrt werden?

Das vorliegende Diskussionspapier geht auf diese Aspekte ein und erliutert die Vor-
und die Nachteile der verschiedenen Varianten. Weiter legt es die zu erwartenden
Auswirkungen eines Systems von Betreuungsgutschriften auf die Nachfrage, das Ange-
bot sowie die Kosten von Betreuungsplitzen dar. Dabei macht es deutlich, dass eine
Zunahme der Nachfrage nach Betreuungseinrichtungen zu erwarten ist, wenn Eltern
dank Gutscheinen fir die familienerganzende Kinderbetreuung weniger bezahlen miis-
sen als heute. Das Ziel, dass Eltern als Nachfrager auf dem Markt auftreten und wegen
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der Gutscheine ein ihnen passendes Angebot auswihlen konnen, wird vermutlich er-
reicht. Durch diese Starkung der Nachfrage ist zu erwarten, dass sich via Marktmecha-
nismus das Angebot an Kinderbetreuungseinrichtungen vergrossert und qualitativ aus-
weitet. Inwieweit sich das Gutscheinsystem auf die Kosten der familienergidnzenden,
institutionalisierten Kinderbetreuung auswirkt, wird jedoch im Wesentlichen von den
verlangten Qualitiatsstandards der Betreuungseinrichtungen und der Ausgestaltung des
Gutscheinsystems abhingen.

Die wesentlichsten Erkenntnisse aus den Abklarungen lassen sich in den folgenden drei
Punkten zusammenfassen:

- Es existiert eine Vielzahl von Formen unterschiedlicher Gutscheine. Die Wahl der
geeigneten Form muss von den Zielen abhingen, welche mit der Einfiihrung eines
derartigen Systems erreicht werden sollen. Vor diesem Hintergrund ist es wichtig,
dass die politischen Zielsetzungen, welche mit diesem Subventionierungssystem
verbunden sind, vorgingig geklirt werden. Dabei macht es einen Unterschied, ob
die Erleichterung der Vereinbarkeit von Beruf und Familie, die Verbesserung der
Chancengleichheit und die Sozialisation der Kinder, die Verbesserung der Chancen
von Frauen auf dem Arbeitsmarkt oder die Senkung der Kosten von Betreuungs-
einrichtungen im Zentrum steht.

- Als besonders bedeutsam erweist sich die Frage nach den Qualititsstandards, de-
ren Einhaltung von den zugelassenen Betreuungseinrichtungen verlangt wird. Die
Moglichkeit zur Ausdehnung des Angebotes und die Kosten, welche mit der Ein-
fihrung eines derartigen Systems zusammenhangen, werden entscheidend vom ver-
langten Qualitdtsniveau der angebotenen Leistungen beeinflusst. Unter Beriicksich-
tigung aller angebots- und nachfrageseitigen Faktoren kann davon ausgegangen
werden, dass ein Vouchersystem zwar das Angebot an Betreuungsplatzen und die
Diversifikation des Angebotes erhoht, eine Kostensenkung der familienergidnzen-
den, institutionalisierten Kinderbetreuung aber in erster Linie tiber eine Reduktion
der verlangten Qualitatsstandards bei den Betreuungseinrichtungen erreicht wer-
den kann. Die Erfahrung im Ausland zeigt allerdings, dass die Diskussion um die
Einfiihrung von Kinderbetreuungsgutscheinen nicht mit einer Senkung der Quali-
tatsanforderungen verbunden werden sollte, weil dadurch die politische Akzeptanz
des neuen Modells sinkt.

- Die Untersuchung hat schliesslich deutlich gemacht, dass im Ausland Beispiele von
Kinderbetreuungsgutschriften bestehen. Die entsprechenden Projekte verfiigen je-
doch erst iiber eine kurze Laufzeit. Zudem sind die Erfahrungen in den verschie-
denen Wirkungsdimensionen bisher nicht systematisch evaluiert worden.

Abschliessend skizziert das vorliegende Diskussionspapier die Handlungsmoglichkeiten
des Bundes:

- Modellrechnungen erstellen: Erstens wire an konkreten Beispielen zu berechnen,
wie sich die Kosten fiir die offentliche Hand und die Eltern entwickeln, wenn ein
Gutscheinsystem eingefithrt wiirde. Die Modellrechnung sollte die verschiedenen
moglichen Systeme beriicksichtigen. Die Entscheidungsgrundlagen liessen sich
durch eine solche Studie erheblich verbessern.

KINDERBETREUUNGSGUTSCHEINE 5



INTERFACE

Pilotprojekt initiieren: Zweitens konnte in Partnerschaft mit einer Gemeinde oder
einem Kanton ein Pilotprojekt durchgefithrt werden, um Erfahrungen zu sammeln,
welche den schweizerischen Verhiltnissen Rechnung tragen. Das Projekt miisste
iber einen gewissen Zeitraum angelegt sein, damit die Wirkungen begleitend und
abschliessend bilanzierend evaluiert werden konnen.

Steuerabzug einfiibren: Drittens hat der Bund im Rahmen des Bundesgesetzes tiber
die direkte Bundessteuer die Moglichkeit, einen Steuerabzug in der Art eines
Betreuungsgutscheins zuzulassen. Von dieser Gutscheinart wird in der Literatur
aber abgeraten.

Auslindische Beispiele beobachten: Viertens kann der Bund bestehende Gutschein-
systeme, wie zum Beispiel jenes in Hamburg oder in Mannheim, beobachten und
daraus Hinweise auf umsetzungsrelevante Aspekte und mogliche Wirkungen der
Einfithrung eines Gutscheinsystems gewinnen.

Qualitdtsstandards definieren: Unabhingig von der Einfithrung des Gutscheinsys-
tems scheint eine Diskussion tiber schweizweit verbindliche Qualititsstandards fiir
Kinderbetreuung sinnvoll, da diese politisch nicht unumstritten sind. Ein erster
Schritt dazu ware eine international vergleichende Untersuchung der geltenden
Qualitdtsanforderungen fiir Betreuungseinrichtungen.
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EINLEITUNG

Im Rahmen ihrer Beurteilung der Vereinbarkeit von Familie und Berufstatigkeit in der
Schweiz hat die Organisation fiir wirtschaftliche Zusammenarbeit und Entwicklung
OECD vorgeschlagen, im Bereich der familienergidnzenden Kinderbetreuung ,,von der
Finanzierung der Anbieter zur Finanzierung der Eltern® iiberzugehen.' Die Absicht
dieses Vorschlags besteht darin, den Eltern Kinderbetreuungsgutscheine abzugeben, um
sicherzustellen, dass die Anbieter einem echten Wettbewerb ausgesetzt werden. Auf
diese Weise sollen einerseits die Kosten der familienerganzenden Kinderbetreuung sin-
ken, was die Nachfrage erhohen wiirde. Andererseits sollen Kinderbetreuungsgutschei-
ne dazu beitragen, das Angebot an Betreuungsplitzen zu erweitern.

Ob, wie und mit welchem Erfolg solche Modelle im schweizerischen Kontext funktio-
nieren konnten, ist gegenwartig weitgehend unbekannt. Aus diesem Grund hat die
Zentralstelle fiir Familienfragen des Bundesamtes fur Sozialversicherung Interface Poli-
tikstudien beauftragt, diesbezuglich einige generelle Abklirungen zu treffen und ein
Diskussionspapier zu diesem Thema zu erarbeiten. Im Einzelnen sollten die folgenden
Fragen vertieft bearbeitet werden. Die Ausfiihrungen sind entlang dieser Fragen struk-
turiert:

- Was sind Kinderbetreuungsgutscheine und welches sind die Wirkungszusammen-
hiange, welche damit beeinflusst werden sollen? Konnen aus der Debatte um die
Einfiihrung von Bildungsgutscheinen, welche in der Schweiz Mitte der Neunziger-
jahre gefithrt worden ist, relevante Erkenntnisse gewonnen werden (Kapitel 2)?

- Welche Formen von Kinderbetreuungsgutscheinen lassen sich unterscheiden und
welches sind die jeweiligen Vor- und Nachteile (Kapitel 3)?

- Welche nachfrage- und angebotsseitigen Effekte sind von der Einfithrung von Kin-
derbetreuungsgutscheinen zu erwarten? Wie wirkt sich dies auf die Kosten der
Betreuung aus (Kapitel 4)?

- Welche weiteren Auswirkungen sind moglich? Konnte ein Systemwechsel auch
Auswirkungen haben zum Beispiel auf die Qualitdt der Betreuungseinrichtungen,
die soziale Durchmischung der betreuten Kinder, die Zuginglichkeit zu Betreu-
ungsangeboten firr Eltern mit tieferen Einkommen, die Zahl und die Vielfalt von
Betreuungsangeboten sowie die Arbeitsbedingungen des Betreuungspersonals (Ka-
pitel 5)?

- Gibt es konkrete Fallbeispiele, welche mit Betreuungsgutscheinen arbeiten? Wie ist
(war) das System in diesen Fallbeispielen organisiert und welche Erfahrungen wer-
den (wurden) gemacht (Kapitel 6)?

- Welche politisch wichtigen Fragen sind noch offen und was konnte der Bund zur
Verbreitung der Idee von Kinderbetreuungsgutscheinen unternehmen (Kapitel 7)?

Das Projektteam hat die Fragestellungen vornehmlich auf der Basis verfiigbarer schrift-
licher Unterlagen bearbeitet. Ergianzend sind per Email Informationen bei vier auslan-

" OECD 20045, 111,
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dischen Spezialistinnen und Spezialisten eingeholt worden. Wesentliche Beitriage gehen
auch auf Gespriache mit der Auftraggeberin zuriick. Wir mochten allen Beteiligten fur
ihre Unterstiitzung danken.
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WARUM KINDERBETREUUNGSGUTSCHEINE?

In den nachfolgenden Ausfithrungen wenden wir uns zuerst der Frage zu, was genau
unter Kinderbetreuungsgutscheinen zu verstehen ist (Abschnitt 2.1). Danach konkreti-
sieren wir die Wirkungszusammenhinge, welche damit beeinflusst werden sollen (Ab-
schnitt 2.2). Schliesslich klaren wir ab, ob aus der Debatte um die Einfithrung von
Bildungsgutscheinen, welche in der Schweiz Mitte der Neunzigerjahre gefithrt wurde,
Erkenntnisse fiir die Diskussion beziiglich subjektfinanzierter Betreuungseinrichtungen
gewonnen werden konnen (Abschnitt 2.3).

2.1 DEFINITION VON KINDERBETREUUNGSGUTSCHEI-
NEN

Die Idee der Subjektfinanzierung auf der Basis eines Gutscheinsystems geht auf den
Wirtschaftswissenschafter Milton Friedmann zuriick. Er schlug 1962 vor, die direkte
Finanzierung von Schulen durch die Abgabe von Bildungsgutscheinen an die Eltern
abzulésen und somit von einer Objekt- zu einer Subjektsubventionierung iiberzugehen.”
Seither wird das Thema der Subjektfinanzierung durch zweckgebundene Gutscheine
(Voucher) in den Bereichen Bildung und Betreuung immer wieder aufgegriffen. Was
Mangold, Oelkers und Rhyn iiber das Konzept eines Bildungsgutscheins darlegen, lasst
sich auch auf die Kinderbetreuung ubertragen: ,,Das Konzept [...]JGutschein geht von
einer Subjektfinanzierung aus und will die direkte Finanzierung von Institutionen ab-
schaffen. Bei den Gutscheinen handelt es sich um ein vinkuliertes Namenspapier. Sie
sind auf den Namen des Inhabers ausgestellt und nicht auf andere Personen iibertrag-
bar. Der [...]Gutschein berechtigt den Besitzer, bestimmte [...]Leistungen in Anspruch
zu nehmen. Emittent ist in der Regel der Staat oder eine offentlich-rechtliche Korper-
schaft, bisweilen auch private Trigerschaften (...). Vom Inhaber wird der [...]Gutschein
an einer frei gewahlten, staatlich akkreditierten [...]Einrichtung abgegeben, die ihrer-
seits den Gutschein beim Staat einlost. [...]Gutscheine werden tiblicherweise ganz oder
teilweise iiber Zwangsbeitrige, das heisst iiber Steuermittel finanziert. Aus diesem
Grund haben sie den Charakter von staatlichen Transferzahlungen an Haushalte bei

«3

definierter Verwendungsauflage.

Kinderbetreuungsgutscheine sind somit eine zweckgebundene Subjektsubventionierung
im Bereich der vorschulischen, familienergidnzenden Kinderbetreuung. Der wesentliche
Unterschied zu anderen Formen der Subjektsubventionierung in diesem Bereich (z.B.
Kleinkindererziehungsbeitriage, Erziehungsgehalt, allgemeine Steuerabziige usw.) be-
steht darin, dass die Subvention in Form eines zweckgebundenen Gutscheins (Voucher)
erfolgt, der bei der Betreuungseinrichtung eingelost wird. Die Eltern konnen die
Betreuungseinrichtung im Prinzip frei wahlen. Der Gutschein wird von der 6ffentlichen
Hand ausgegeben. Er kann von der gewahlten Betreuungseinrichtung bei dieser wieder
gegen Geld eingetauscht werden. Die staatliche Leistung kann also nur fiir familiener-
gianzende Kinderbetreuung eingesetzt werden.

® Friedman 1962,
Mangold, Oelkers und Rhyn 2000, S. 41.
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Im Gegensatz zu diesem System der Subjektfinanzierung profitiert heute ein Teil der
familienergianzenden Kinderbetreuungseinrichtungen von staatlicher Unterstiitzung in
Form einer Objektfinanzierung. Wahrend diese Subventionen frither meist mittels Ge-
wiahrung von Defizitgarantien erfolgte, beruht die heute iibliche Praxis der Finanzie-
rung von Kinderbetreuungseinrichtungen durch die 6ffentliche Hand auf der Basis von
Leistungsvertragen. Dabei kaufen Gemeinden bei bestehenden Betreuungseinrichtungen
eine bestimmte Zahl von Betreuungspldtzen auf der Basis definierter Qualitidtsanforde-
rungen zu einem vertraglich ausgehandelten Preis ein. Dies bedeutet, dass im heutigen
Finanzierungssystem in der Regel keine Objektfinanzierung nach dem ,,Giesskannen-
prinzip“, sondern eine bedarfsorientierte Angebotsfinanzierung erfolgt.

2.2 POSTULIERTE WIRKUNGSZUSAMMENHANGE

Von den Kinderbetreuungsgutscheinen erhofft man sich, dass — im Gegensatz zum {ib-
lichen System der Objektsubventionierung, also der Subventionierung der Anbietenden
— ein Marktmechanismus in Gang gesetzt wird. Der angenommene Wirkungszusam-
menhang lasst sich zusammenfassend wie folgt beschreiben: Eltern werden durch einen
Gutschein in die Lage versetzt, den Betreuungsplatz fiir ihr Kind frei zu wihlen. Da-
durch entsteht ein Wettbewerb unter den Anbietenden. Dasjenige Angebot, das den
Bedurfnissen der Eltern am besten entspricht, verzeichnet den grossten Zulauf, kann
also am meisten Gutscheine einlosen und kann demzufolge den grossten Gewinn er-
wirtschaften. Weniger rentable Anbietende miissen entweder ihr Angebot anpassen
oder verschwinden vom Markt. Es resultiert ein den Bediirfnissen der Eltern optimal
angepasstes Angebot zu den tiefstmoglichen Kosten.

Damit dieser theoretisch erwartete Mechanismus tatsachlich spielen kann, miissen ge-
miss Mangold, Oelkers und Rhyn mindestens folgende drei Bedingungen erfillt sein:

- die flachendeckende Abgabe von Gutscheinen an alle Berechtigte;
- die freie Wahl der Betreuungseinrichtung;
- der Zugang der Eltern zu allen nétigen Informationen.’

Kreyenfeld und Wagner weisen explizit darauf hin, dass insbesondere die letztgenannte
Bedingung nicht gegeben ist, da nicht alle Eltern ausreichend in der Lage seien, die
Qualitit der angebotenen Kinderbetreuung zu beurteilen. Es miisse daher ein eigentli-
ches Marktversagen angenommen werden, was einen Steuerungseingriff des Staates in
Form von Qualititsstandards, die durch die Anbietenden zu erfiillen sind, rechtfertige.’

Wann und inwieweit diese theoretisch erwarteten Wirkungen eintreten, ist sehr schwer
abzuschitzen. Die bisherige Erfahrung mit dem Bundesprogramm zur Anstossfinanzie-
rung von Betreuungseinrichtungen zeigt, dass der angestrebte Ausbau des Krippenan-
gebotes weit langsamer erfolgt als angenommen. Zwar liegen die Ergebnisse der exter-
nen Evaluation, von der man sich entsprechende Erklarungen erwartet, noch nicht vor.
Es wird aber vermutet, dass es langere Zeit dauern kann, bis sich die Eltern auf die

4
Mangold, Oelkers und Rhyn 2000.
Kreyenfeld, Wagner 2000, S. 18 ff.
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neue Situation einstellen konnen. Zudem bestehen gesellschaftliche und politische Wi-
derstinde in nicht urbanen Riumen, welche die erwartete Marktentwicklung iiberla-
gern und eine rasche Angebotsentwicklung hemmen.

2.3 ANKNUPFUNG AN DIE DISKUSSION UM BILDUNGS-
GUTSCHEINE

Konzeptionell gibt es keinen Unterschied zwischen den in der Schweiz Mitte der Neun-
zigerjahre debattierten Bildungsgutscheinen und den Kinderbetreuungsgutscheinen.
Beide zielen darauf ab, durch die Stairkung der Marktkrafte Einfluss zu nehmen auf die
Qualitit, den Preis und die Angebotsmenge von Dienstleistungen, die vornehmlich von
der offentlichen Hand erbracht werden.

Da Bildungsgutscheine und Betreuungsgutscheine jedoch in ganz unterschiedlichen
Kontexten stehen, ist es kaum moglich, aus der Debatte um die Einfithrung von Bil-
dungsgutscheinen relevante Erkenntnisse beziiglich subjektfinanzierte Betreuungsein-
richtungen zu gewinnen:

- Erstens geht die Diskussion um die Bildungsgutscheine auf die Kritik am staatlich
bereitgestellten und finanzierten Schulsystem zurick, die darauf abzielte, dass der
Staat mit seinem Angebot einen Durchschnitt beziehungsweise die Mittelmassig-
keit des Angebotes normiert und wenig flexibel sei. Darauf weisen Mangold, Oel-
kers und Rhyn in ihrem Artikel ,,Bildungsfinanzierung durch Bildungsgutscheine*
hin.® Diese Probleme sollten durch Bildungsgutscheine gelost werden. Ahnlich wie
bei den Betreuungsgutscheinen wurden von den Bildungsgutscheinen die Bereitstel-
lung eines den Elternpriferenzen entsprechenden Bildungsangebots sowie ein in-
novationsfordernder und effizienzsteigernder Wettbewerb erwartet.

- Zweitens besteht ein grosser Unterschied zwischen den diskutierten Betreuungs-
gutscheinen und den Bildungsgutscheinen darin, dass der Schulbesuch obligato-
risch ist im Gegensatz zur familienerginzenden Betreuung. Vor diesem Hinter-
grund hat in der Diskussion um die Bildungsgutscheine die Frage immer eine gros-
se Bedeutung, ob auch Privatschulen Bildungsgutscheine einlosen durften. Dieses
Problem stellt sich zwar bei den Kinderbetreuungseinrichtungen auch, denn es
muss auch hier entschieden werden, welche Kinderbetreuungsstatten zum Einlosen
von Betreuungsgutscheinen berechtigt werden sollen. Die Fragestellung hat aber
im Bereich der Kinderbetreuung weniger Brisanz als im Schulbereich, da private
Kinderkrippen und -horte bereits heute tiblich sind und nicht wie die Privatschulen
mit dem Ruf des Elitiren zu kimpfen haben.

Ein Rickgriff auf Erkenntnisse aus der Diskussion um die Bildungsgutscheine ist auch
daher schwierig, weil ein theoretisch fundiertes Abwagen von Pro und Contra beziig-
lich der Bildungsgutscheine fehlt. Mangold et al. weisen darauf hin, dass die Gesamtur-
teile immer stark von ideologischen Positionen gefarbt sind und dass sich die Stand-
punkte unversohnlich — und wohl auch ideologisch gepragt — gegenuber stinden. Auch
sei die empirische Basis zur Beurteilung von Gutscheinsystemen sehr schmal. Die

¢ Mangold, Oelkers und Rhyn 2000.
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durchgefiihrten Projekte entsprachen dem Ideal des Gutscheins nicht, da sie zum Bei-
spiel streng begrenzte Teilnehmerzahlen hatten und lokal begrenzt waren: ,,Insgesamt
wird deutlich, dass die Fiille ideologischer Vorstellungen um die positiven Effekte bei
Einfithrung von Bildungsgutscheinen einer dusserst diirftigen Grundlage gegentibersteht

(ce)

Die Autoren gehen auf die Frage ein, ob mit der Einfithrung von Bildungsgutscheinen
die Ausgaben fiir Bildung reduziert werden konnen. Sie weisen auf eine amerikanische
Studie hin, welche zur Erkenntnis kam, dass die Kosten um rund 25 Prozent steigen
wirden, wenn in den USA das 6ffentliche Schulwesen vollstindig durch ein Gutschein-
system ersetzt wiirde. Ursache dafiir ist, dass die Transportkosten stark ansteigen wiir-
den (ausgelost durch die freie Schulwahl), dass neu auch Schiiler aus Privatschulen
unterstiitzt wiirden und dass zusitzliche Kosten fiir Administration, Uberwachung und
Evaluation des Gutscheinsystems anfallen wirden. Mangold, Oelkers und Rhyn weisen
im Weiteren auf eine Machbarkeitsstudie hin, welche der Kanton Luzern 1995 fur den
Bereich der beruflichen Weiterbildung in Auftrag gegeben hatte und die zu einem dhn-
lichen Ergebnis kam.’

Mangold, Oelkers und Rhyn 2000, S. 54.

Im September 2004 hat die Eidgendssische Berufsbildungskommission der Durchfiihrung des Pilotprojektes , Bildungsgutscheine in der
Weiterbildung" zugestimmt. Damit besteht die Moglichkeit, dass die Diskussion in diesem Zusammenhang die Nutzen- und Wirkungs-
frage von Bildungsgutscheinen aktualisiert. Ob daraus Erkenntnisse fir die Anwendung des Gutscheinsystems im Betreuungsbereich
gewonnen werden kénnen, ldsst sich zum heutigen Zeitpunkt nicht abschdtzen.
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FORMEN VON KINDERBETREUUNGSGUTSCHEINEN

Auf theoretischer Ebene lassen sich sehr viele mogliche Formen von Kinderbetreuungs-
gutscheinen unterscheiden. Um sich fiir eine Form entscheiden zu kénnen, missen im
Wesentlichen die folgenden Fragen geklart werden:

- Welche Nutzer (Eltern) sind berechtigt, einen Betreuungsgutschein zu beziehen?
- Welche Anbieter diirfen einen Betreuungsgutschein entgegennehmen?

- Wie hoch soll der Wert des Gutscheins bemessen sein, und in welcher ,,Wahrung*
(Betrag oder Anzahl Betreuungsstunden) soll er ausgestellt werden?

- Sollen die Gutscheine mit eigenen finanziellen Mitteln der Eltern ergidnzt werden
konnen?

- Soll das Einkommen und das Vermogen der Eltern bei der Abgabe von Gutschei-
nen eine Rolle spielen?

- Wie ist das Verfahren der Abgabe und der Einlosung der Gutscheine zu gestalten?

Nachfolgend gehen wir auf die einzelnen Aspekten ein und erldutern die jeweiligen
Vor- und Nachteile.

3.1 KREIS DER BEZUGSBERECHTIGTEN

Kinderbetreuungsgutscheine konnen danach unterschieden werden, welche Eltern wel-
cher Kinder zum Bezug berechtigt sein sollen.

3.1.1 VORGABEN BETREFFEND DIE KINDER

In der Literatur wird davon ausgegangen, dass der Gutschein auf den Namen eines
Kindes lauten sollte, damit mit dem Gutschein nur fir dieses Kind Betreuungsleistung
eingekauft werden konnen (vinkuliertes Namenspapier). Dennoch stellt sich die Frage,
wie alt die Kinder sein miissen, damit ihre Eltern einen Kinderbetreuungsgutschein
beziehen konnen:

- Festzulegen ist einerseits das Maximalalter. Wir gehen davon aus, dass es um die
familienergianzende Betreuung bis zum Schul- beziehungsweise Kindergartenein-
tritt geht. Der Kreis der Bezugsberechtigten wiirde also auf Eltern von vorschul-
pflichtigen Kindern beschrinkt.

- Andererseits ist zu entscheiden, ab welchem Alter frithestens Betreuungsgutscheine
bezogen werden konnen. Beim Versuch in England wurden die Gutscheine fiir alle
vierjahrigen Kinder abgegeben, der Schuleintritt erfolgt dann mit funf Jahren. Die
Beschriankung auf die vierjahrigen Kinder diirfte vor allem einen finanziellen Hin-
tergrund gehabt haben.

KINDERBETREUUNGSGUTSCHEINE 13
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Im Rahmen der ,Machbarkeitsstudie Kinderbetreuungscheck*” in Osterreich wurde
vorgeschlagen, Betreuungsgutscheine fiir alle Kinder ab vier Jahren bis zum Schulein-
tritt abzugeben. Dies sollte — anders als das fiir jiingere Kinder bezahlte Kindergeld —
dazu fithren, dass tatsichlich Kinder vermehrt ausserhiuslich betreut werden.” Das
Anliegen wurde mit der Bedeutung dieses Alters fiir die Entwicklung der Gruppenfa-
higkeit begriindet.

Bei der Diskussion um die Frage, fiir welche Alterskategorie von Kindern Betreuungs-
gutscheine bezogen werden konnen, miisste bedacht werden, dass unter der Zielsetzung
der Vereinbarkeit von Beruf und Familie alle Kinder im Vorschul- beziehungsweise
Vorkindergartenalter bezugsberechtigt sein mussten. Eine Beschrinkung auf Kinder ab
vier Jahren wiirde das Betreuungsproblem der Eltern in keiner Weise 16sen.

3.1.2 VORGABEN BETREFFEND DIE ELTERN

Ebenfalls festzulegen ist, ob alle Eltern der definierten Kategorie von Kindern zum
Bezug eines Gutscheins berechtigt sein sollen. Es wire denkbar, Gutscheine nur an
besonders bediirftige Eltern abzugeben. Praktische Erfahrungen weisen allerdings dar-
auf hin, dass diese Eingrenzung dazu fithren kann, dass sich kein Marktmechanismus
entwickelt, wenn der Kreis der Berechtigten zu kein ist."

3.2 ANFORDERUNGEN AN BETREUUNGSEINRICHTUNGEN

Im Zusammenhang mit der Ausgabe von Betreuungsgutscheinen ist zu kliren, welche
Art von Betreuung damit finanziert werden kann.

3.2.1 QUALITATSANFORDERUNGEN AN EINRICHTUNGEN
Grundsatzlich ist es natirlich moglich, keine speziellen Qualititsanforderungen an
Betreuungseinrichtungen zu stellen, welche Gutscheine entgegennehmen diirfen. In der
Literatur wird aber darauf hingewiesen, dass es fiir die Eltern sehr schwierig ist, die
Qualitit der Kinderbetreuung zu beurteilen. Thnen fehlt das dazu notwendige Wissen
und sie haben zu wenig Einblick in den Betreuungsalltag und in die Arbeit der Betreu-
ungspersonen. Allein schon aus diesen Griinden wird es als sinnvoll erachtet, dass der
Staat gewisse Qualitiatsanforderungen stellt. Zudem kann der Staat kein Interesse dar-
an haben, schlechte Angebote zu unterstiitzen.

Aus diesem Grund sind sich alle Autorinnen und Autoren einig, dass die Betreuungs-
einrichtungen, welche Gutscheine beim Staat einlosen durfen, in irgendeiner Form li-
zenziert werden miissen. Die offentliche Hand wird also auf jeden Fall Rahmen- und
Qualitiatsbedingungen formulieren miussen, die Anbietende zu erfiillen haben, damit sie
die Berechtigung zum Einlosen von Gutscheinen erlangen. Welche Qualititsstandards
in der familienerginzenden Kinderbetreuung zu erfillen sind, muss auf der berufspoli-

" Schattovits (Hrsg) 2000.
Das Element Betreuungsgutschein, das einen Teil des Kinderbetreuungsschecks dargestellt hitte, wurde aber nicht eingefihrt.
Vgl. Mangold et al. 2000, S. 55.
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tischen Ebene unter Einbezug von Fachleuten aus dem Praxisfeld der Kinderbetreuung
diskutiert und definiert werden.

Im Hinblick auf derartige Qualitdtsstandards wird im Allgemeinen unterschieden zwi-
schen so genannten Input-Standards (z.B. Gruppengrossen, Verhiltnis der Anzahl
Betreuungspersonen zur Anzahl betreuter Kinder, Ausbildung und Qualifikation des
Personals, Raume) und Output-Standards. Output-Standards haben den Vorteil, dass
sie sich effektiv zur Qualitdt der Betreuung dussern, wihrend Input-Standards nur die
Bedingungen festhalten, welche ausreichende Qualitit ermoglichen sollen. Im Fallbei-
spiel England, auf welches wir in Abschnitt 6.1 eingehen werden, sind Output-
Standards definiert worden, wie Kreativitat, soziale, mathematische und sprachliche
Fahigkeiten, der bewegungstechnische Entwicklungsstand sowie kulturelles Wissen.
Die Priifung der Einhaltung dieser Standards hat sich allerdings als sehr schwierig er-
wiesen.

3.2.2 ART DER BETREUUNGSLEISTUNG

Bei der Ausgabe von Betreuungsgutscheinen ist mindestens so entscheidend, ob bei-
spielsweise nur Kinderkrippen und -horte als geeignete Betreuungseinrichtungen be-
trachtet werden oder ob auch die Betreuung durch Tagesfamilien in Frage kommt.

Die Zulassung unterschiedlicher Arten von Betreuung hingt wesentlich von den Zielen
ab, die durch die familienerginzende Betreuung angestrebt werden. Ist die soziale
Durchmischung in Kindergruppen ein wichtiges Ziel, sollte die Forderung der Betreu-
ung in Tagesfamilien eher nicht finanziert werden. Steht aber die berufliche Chancen-
gleichheit der Frauen im Vordergrund, kann dieses Ziel durchaus auch durch Betreu-
ung in Tagesfamilien erreicht werden. Zu beachten ist, dass die Betreuung durch Ta-
gesfamilien in lindlichen Gebieten eine grossere Bedeutung haben konnte. Einerseits ist
zu vermuten, dass in peripheren Gebieten fur die Einrichtung von Krippen oder Horten
zu wenige Kinder leben. Andererseits ist das Bediirfnis nach Kinderbetreuungseinrich-
tungen in landlichen Regionen auf Grund eines traditionelleren Familienbildes mogli-
cherweise kleiner als in stidtischen Gebieten.

3.3 WERT UND WAHRUNG DES GUTSCHEINS

Grundsitzlich muss die Frage geklart werden, ob der Betreuungsgutschein die gesam-
ten Vollkosten eines Betreuungsplatzes (Investitions- und Betriebskosten) decken soll
oder ob er nur einen Beitrag an die Kosten darstellt. Zudem stellt sich die Frage, ob der
Gutschein auf einen Betrag oder eine bestimmte Anzahl Betreuungsstunden lauten soll.

3.3.1 VOLLE KOSTENDECKUNG

Damit die Eltern in der Wahl der Betreuungseinrichtung tatsichlich frei sind, sollte der
Betreuungsgutschein die durchschnittlichen Vollkosten eines Betreuungsplatzes de-
cken.” Das heisst aber nicht, dass nicht auch die Eltern einen Beitrag zu leisten hitten.

2 Vgl. Kreyenfeld et al. 2001
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Kreyenfeld schligt vor, dass mittels Stichproben die durchschnittlichen Vollkosten
eines Betreuungsplatzes errechnet werden und dass sich die Hohe des Gutscheins daran
orientiert. So wurden glnstigere Anbieter profitieren und teurere Anbieter dazu ani-
miert, ihr Angebot giinstiger zu erbringen. Die daraus entstehende Entwicklung sin-
kender Kosten wiirde begrenzt durch die Qualitidtsstandards, die in jedem Fall erfullt
werden miissen.

Eine volle Kostendeckung durch den Betreuungsgutschein stellt auch sicher, dass die
Einfiihrung des Gutscheinsystems nicht zu Lasten sozial schwacher Familien geht, wel-
che heute vor allem von der objektorientierten Finanzierung profitieren. Dieser Aspekt
kann sehr wichtig sein, um der Skepsis der Bevolkerung gegentiber solchen Gutschein-
systemen zu begegnen."”

3.3.2 TEILWEISE DECKUNG DER KOSTEN

Mit einer nur teilweisen Deckung der Kosten eines Betreuungsplatzes konnte die 6f-
fentliche Hand gegeniiber dem heutigen Zustand eventuell Kosten einsparen. Ob und
in welchem Umfang dies moglich wire, hangt von der Hohe der Gutscheine ab. Es ist
aber auch denkbar, dass die 6ffentliche Hand die Finanzierung der Betreuungsinstituti-
onen uber das Gutscheinsystem durch eine Objektsubvention erginzt. Ein solches Mo-
dell konnte sich auch die OECD vorstellen, insbesondere dort, wo spezielle Bedurfnisse
abgedeckt werden miissen (z.B. im Falle von behinderten Kindern oder in lindlichen

14

Gegenden)

Zentrale Frage eines Gutscheinmodells mit nur teilweiser Deckung der Kosten ist, ob
die verbleibenden Kosten tiber Elternbeitrige gedeckt werden konnen. Wenn die Kos-
ten fur die Eltern im Vergleich zum bestehenden Zustand steigen, konnen sich vermut-
lich gewisse Eltern die institutionelle, ausserhdusliche Kinderbetreuung nicht mehr
leisten. Dies konnte dazu fithren, dass Betreuungseinrichtungen schliessen miissten.
Bleibt der Anteil der Kosten, den die Eltern zu tragen haben aber gleich, wird vermut-
lich der erwartete nachfragesteigernde Effekt des Gutscheinsystems ausbleiben.

Bereits heute leisten Eltern in Krippen und Horten Beitrage zur Deckung der Betreu-
ungs- und Verpflegungskosten — in den allermeisten Fillen auf der Basis einkommens-
abhingiger Beitragsmodelle. Der Grundsatz, dass Eltern an die Betreuungskosten einen
finanziellen Beitrag liefern, ist grundsitzlich akzeptiert und anerkannt. Es bestehen
aber keine empirischen Untersuchungen dartiber, ob und wie viele Eltern dadurch, dass
sie Elternbeitrige leisten miissen, von der Nutzung familienergdnzender Kinderbetreu-
ung abgehalten werden. Weil diesbeziiglich nur Vermutungen bestehen, konnte eine
empirische Uberpriifung in der Form von Nachbefragungen potenzieller Nutzer/-innen
von Kinderbetreuungseinrichtungen interessante Hinweise iiber die FEinstellung und
Bereitschaft der Eltern gegeniiber Beitragszahlungen ergeben.

13
Der Versuch in England wurde nach dem Wahlerfolg von Labour sofort wieder eingestellt. In Amerika scheiterte die Einfihrung von
Bildungsgutscheinen an verschiedenen Orten am Widerstand der Bevolkerung.
OECD 2002.

KINDERBETREUUNGSGUTSCHEINE 16



INTERFACE

3.3.3 WAHRUNG

Betreuungsgutscheine konnen entweder auf einen bestimmten Geldbetrag oder auf eine
bestimmte Anzahl Betreuungsstunden ausgestellt werden. Wird der Gutschein auf einen
Betrag ausgestellt, kann sich eine Familie je nach Kosten des gewihlten Betreuungs-
platzes mit dem Gutschein mehr oder weniger Betreuungsstunden kaufen. Ein beson-
ders grosser Unterschied ergibt sich, wenn auch die Betreuung in der giinstigeren Ta-
gesfamilie mit dem Gutschein bezahlt werden konnte. Um die Tagesfamilien nicht zu
bevorzugen, miissten daher vermutlich fir Tagesfamilien spezielle Gutscheine abgege-
ben werden.

Kreyenfeld et al. plidieren dafiir, den Gutschein auf eine bestimmte Anzahl Betreu-
ungsstunden auszustellen.” Je nach Betreuungseinrichtung und -art kénnten dann bei
der Einlosung der Gutscheine durch die 6ffentliche Hand verschiedene Ansitze gelten.
Der klare Nachteil dieses System besteht in der fehlenden Kostentransparenz.

3.4 BERUCKSICHTIGUNG DER FINANZIELLEN SITUATION

Betreuungsgutscheine unterscheiden sich auch dadurch, ob sie abhingig oder unabhin-
gig von der finanziellen Situation der Eltern abgegeben werden.

3.4.1 KEINE EINKOMMENS- UND VERMOGENSABHANGIGKEIT
Wenn allen Eltern unabhingig von ihrer Einkommens- und Vermogenssituation ein
Gutschein in derselben Hohe abgegeben wird, ist dies sicherlich aus administrativen
Grunden von Vorteil. Die Kontrolle der finanziellen Verhiltnisse der Familie fillt weg,
das administrative Verfahren ist entsprechend einfach. Zudem konnte angefithrt wer-
den, dass es kein explizites Ziel des Betreuungsgutscheins ist, einen Umverteilungsef-
fekt zu erzielen. Fur die Einkommensunabhingigkeit konnte auch das Argument spre-
chen, dass damit keine falschen Anreize fiir die Berufstitigkeit von Frauen gegeben
werden, weil ein hoheres Finkommen zu einer kleineren Subvention fiihrt.

Allerdings liegt auch der Nachteil dieser Bemessungsgrundlage auf der Hand: Bei einem
hohen Wert des Gutscheins werden Eltern mit hohem Einkommen mehr unterstiitzt, als
dies notig ist. Bei einem tiefen Wert des Gutscheins werden dagegen Eltern mit tiefen
Einkommen eventuell ungeniigend unterstiitzt, so dass sie sich den Betreuungsplatz
trotz Gutschein nicht leisten konnen.

3.4.2 EINKOMMENS- UND VERMOGENSABHANGIGKEIT

Wenn der Wert eines Betreuungsgutscheins dagegen mit der Einkommens- und Vermo-
genssituation einer Familie verkniipft wird, konnen Familien mit tiefen Einkommen
mehr unterstiitzt werden als Familien mit hohen Einkommen. In der Literatur werden
in diesem Zusammenhang verschiedene Formen von Gutscheinen diskutiert: So konnen
fir die Gutscheine zum Beispiel einkommensabhangig definierte Preise verlangt wer-

" Kreyenfeld et al. 2001.
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den. Denkbar wire, dass der Nominalwert des Gutscheins in Abhingigkeit von den
Einkommens- und Vermogensverhiltnissen variiert wird.

Der Vorteil der Einkommensabhingigkeit der Gutscheine liegt in der hoheren Sozial-
vertriglichkeit sowie in der Kostenersparnis gegeniiber einem einkommens-
unabhingigen System, da hohere Einkommen nicht stark unterstiitzt werden. Demge-
geniiber ist der administrative Aufwand eines solchen Modells grosser als bei einer
einkommens- und vermogensunabhingigen Regelung.

3.5 ERGANZUNGSFAHIGKEIT

Kinderbetreuungsgutscheine konnen so ausgestellt sein, dass die Zuzahlungen durch
die Eltern nicht erlaubt ist (egalitirer Gutschein) oder dass sie die Option zulassen, den
Voucherbetrag aus eigenen Mitteln zu erhohen (open ended voucher).

3.5.1 EGALITARER GUTSCHEIN

Beim egalitiren Gutschein ist es nicht gestattet, den Wert des Gutscheins mit eigenen
Mitteln aufzustocken. Das heisst, die Betreuungseinrichtungen diirften keine tiber dem
Wert des Gutscheins liegenden Tarife verlangen.”® Dies hat den Vorteil, dass nicht der
Preis die Entscheidung der Eltern fiir eine Einrichtung bestimmt, sondern dessen Ange-
passtheit an die Bediirfnisse der Eltern. Zudem wirde keine auf dem Preis basierende
soziale Segregation stattfinden, da alle Eltern jedes Angebot benutzen konnten.

Der Nachteil dieser Form von Gutscheinen liegt jedoch darin, dass keine Preisbildung
via Marktmechanismus stattfinden kann. Die Folge ware zwar ein qualitativ hochste-
hendes beziehungsweise den Bedurfnissen der Eltern optimal angepasstes Angebot so-
wie eine gute soziale Durchmischung. Die fehlende Preisbildung fiihrt aber zu tenden-
ziell iberhohten Preisen. Wird der Wert des Gutscheins tief angesetzt, um dem zu ho-
hen Preis entgegenzuwirken, sinkt vermutlich die Qualitidt der Betreuung und/oder das
Angebot nimmt ab.

3.5.2 OPEN ENDED VOUCHER

Das Problem der fehlenden Preisbildung kann dadurch umgangen werden, dass Eltern
den Gutschein mit eigenen Mitteln ergdnzen konnen. Der Nachteil, den man sich da-
durch einhandelt, besteht in der Gefahr der sozialen Segregation. Es ist namlich zu
erwarten, dass sich Eltern aus hoheren Einkommensschichten ein besseres Angebot
leisten werden als Eltern aus unteren Einkommensschichten. Es wird daher vorgeschla-
gen, den Wert des Gutscheins so hoch anzusetzen, dass fiir gut verdienende Eltern der
Anreiz, den Gutschein zu erginzen, sehr klein wird.” Zu iiberlegen ist dann allerdings,
ob dieses Modell nicht wiederum preistreibend wirken wiirde.

16
Erhohte Tarife kénnten nur von Eltern verlangt werden, die auf den Betreuungsgutschein verzichten und die gesamten Kosten selber
tragen.

Kreyenfeld et al. 2000.
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3.6 VERFAHRENSMASSIGE HANDHABUNG

Auch hinsichtlich der verfahrensmissigen Handhabung sind verschiedene Formen von
Betreuungsgutscheinen moglich. Unterschieden wird zwischen eigentlichen Gutschein-
papieren und indirekten Verfahren tiber Steuerabziige beziehungsweise Steuergutschrif-
ten.

3.6.1 GUTSCHEINPAPIER

Bei einem System mit Gutscheinpapieren erhalten die Eltern ein Dokument — auf An-
trag oder automatisch — zugestellt, welches auf den Namen des berechtigten Kindes
lautet. Sie geben dieses Papier der gewihlten Betreuungseinrichtung ab und diese 16st
den Gutschein bei der 6ffentlichen Hand gegen Geld ein. Dieses Vorgehen ist verfah-
rensmaissig relativ aufwindig. Auf der anderen Seite ist ein (Schwarz-)Handel mit den
Gutscheinen ausgeschlossen. Zudem ist auf diese Weise die Qualitatskontrolle direkt
moglich, weil die Betreuungseinrichtungen in irgendeiner Form eine Berechtigung zur
Einlosung von Gutscheinen erlangen mussen. Schliesslich sehen die Eltern bei diesem
System sofort, dass und in welcher Hohe sie vom Staat bei der Kinderbetreuung unter-
stiitzt werden. So werden sie direkt zur erwiinschten Verhaltensanderung — mehr fami-
lienerginzende Betreuung in Anspruch zu nehmen — angeregt (hohe Anreizwirkung).

3.6.2 STEUERABZUG ODER STEUERGUTSCHRIFT

Die gleiche finanzielle Unterstitzung wie diejenige tiber reale Gutscheine kann auch in
der Form eines Steuerabzuges oder einer Steuergutschrift gewahrt werden. Dieses Ver-
fahren ist administrativ weniger aufwindig und ermoglicht es, den Mittelstand gezielt
zu entlasten. Es ist jedoch mit dem Nachteil verbunden, dass mit diesem System eine
Qualititskontrolle der anbietenden Betreuungsinstitutionen nicht mehr moglich ist.

Die steuerliche Entlastung kann entweder durch einen Abzug vom steuerbaren Ein-
kommen (per Steuererklarung) oder durch einen Abzug vom tatsichlich geschuldeten
Steuerbetrag (per Steuerrechnung) gewihrt werden. In beiden Fillen miissen die Eltern
die Betreuungskosten vorfinanzieren, was zu Liquiditdtsproblemen fithren kann, wel-
che die Nutzung des Angebots verhindern. Zudem ist in diesem System die Unterstiit-
zung der offentlichen Hand weniger direkt sicht- und spiirbar, als dies bei den Betreu-
ungsgutscheinen der Fall ist. Dies beeinflusst die Anreizwirkung, so dass vermutlich ein
kleinerer Teil der Eltern das Angebot nutzen werden. Besonders geringe Wirkungen
sind bei einem Abzug vom steuerbaren Einkommen zu erwarten, da in diesem Fall die
Entlastungswirkung am wenigsten transparent ist. Demgegeniiber wiirde ein Abzug
vom Steuerbetrag die Sichtbarkeit der Unterstiitzung gewahrleisten. Bei Eltern mit
niedrigen Einkommen, deren Steuerbetrag kleiner ist als die zu erwartende Unterstiit-
zung, waren allerdings spezielle Probleme zu losen.

Aus Sicht der schweizerischen Bundespolitik hitte ein Steuerabzug den Vorteil, dass er

im Zuge der allfilligen Gesetzesrevision tber die direkte Bundessteuer in der Kompe-
tenz des Bundes eingefiihrt werden konnte.
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UBERSICHT

INTERFACE

Aus den vorangegangenen Ausfithrungen wird deutlich, dass die Palette der Formen

von Betreuungsgutscheinen sehr gross ist. In der nachfolgenden Ubersicht fassen wir

die wichtigsten Aspekte mit ihren Vor- und Nachteilen zusammen.

3.1

UBERSICHT UBER DIE MERKMALE VON GUTSCHEINEN

Aspekt

Form

Vorteile

Nachteile

Bezugsberechti-
gung

Alle Eltern von Kindern im
Vorschulalter erhalten einen
Gutschein

Menge der Nachfragenden ist
gross genug, damit Marktme-
chanismen spielen kénnen

Finanzieller Aufwand gross
bei grosser Nachfrage

Nur bestimmte Eltern (z.B.
solche mit tiefen Einkommen)
erhalten einen Gutschein

Geringerer finanzieller Aufwand

Marktmechanismen spielen
nicht, Vorteile der Subjekt-
subvention gehen verloren

Berechtigung zur
Entgegennahme

Alle Einrichtungen der familien-
erginzenden Kinderbetreuung
sind berechtigt; keine Qualitits-
kontrolle

Markt spielt ohne Einschrin-
kung; geringer administrativer
Aufwand; tiefere Betreuungskos-
ten

Teilweise schlechte Betreu-
ungsqualitit; soziale Segrega-
tion

Berechtigte Einrichtungen unter-
liegen einer Qualitatskontrolle

Qualitat wird gesichert, auch
wenn Eltern diese nicht richtig
beurteilen konnen

Administrativer Aufwand;
hohere Kosten

Tagesfamilien sind zum Einldsen
von Gutscheinen berechtigt

Geringerer finanzieller Aufwand

Fehlen der sozialen Kontakte
in der Kindergruppe

Tagesfamilien sind zum Einlosen
von Gutscheinen nicht berechtigt

Verbesserung der sozialen Fa-
higkeiten durch das Gruppener-
lebnis in der Krippe

Es werden nicht alle Betreu-
ungsbediirfnisse abgedeckt

Wert und Wéhrung des
Gutscheines

Volle Kostendeckung bei Ab-
schaffung der Objektsubvention

Wahlfreiheit der Eltern wird
gesichert, was eine Vorausset-
zung fir die Funktionsfihigkeit
des Marktes ist

Hohere Kosten fiir die of-
fentliche Hand

Teilweise Deckung der Kosten
bei Abschaffung der Objektsub-

vention

Einsparungen der 6ffentlichen
Hand

Verteuerung fiir die Eltern,
sinkende Nachfrage, sinken-
des Angebot

Teilweise Deckung der Kosten
plus teilweise Objektsubvention

Geringerer (politischer) Wider-
stand

Marktwirtschaftliche Preis-
bildung eingeschrankt; dop-
pelter administrativer Auf-
wand

Ausstellen des Gutscheins auf
Betreuungsstunden

Politische Definition moglich,
wie viele Betreuungsstunden
finanziert werden sollen

Administrativer Aufwand bei
der Abrechnung mit den
Betreuungseinrichtungen

Ausstellen des Gutscheins auf
einen Geld-Betrag

Beziiger nehmen Hohe der
Unterstiitzung deutlicher wahr

Je nach gewihlter Einrich-
tung kénnen mehr oder
weniger Betreuungsstunden
gekauft werden

Alle Eltern erhalten unabhingig

Geringer administrativer Auf-

Fehlende Méglichkeit, nur
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ERWARTETE WIRKUNGEN AUF NACHFRAGE, ANGEBOT, KOSTEN

Von einem Ubergang von der Finanzierung der Anbieter zur Finanzierung der Eltern
wird erwartet, dass die Nachfrage nach Betreuungsplatzen steigt. Dies wiederum soll
einen Einfluss auf das Angebot und auf die Kosten der Betreuung haben. In diesem
Abschnitt gehen wir der Frage nach, ob und unter welchen Bedingungen die erwarteten
Zusammenhinge auch wirksam sein konnen.

4.1 NACHFRAGESEITIGE WIRKUNGEN

Von den Kinderbetreuungsgutscheinen wird erwartet, dass sie die Nachfrage nach
Betreuungsplitzen stimulieren. Diese Erhohung der Nachfrage kann aus verschiedenen
Griinden erwiinscht sein:

- Schaffung von Chancengerechtigkeit durch gute Betreuungsqualitit und soziale
Durchmischung von Kindergruppen;

- Chancengerechtigkeit von Frauen auf dem Arbeitsmarkt;

- Internalisierung positiver Bildungs- und Sozialisationseffekte, die sich aus der
Betreuung von Kindern in Kindertageseinrichtungen ergeben;

- Schaffung befriedigender verteilungspolitischer Konsequenzen der drei erstgenann-
ten Ziele;

- Erleichterung der Vereinbarkeit von Beruf und Familie.

Durch die Abgabe von Betreuungsgutscheinen an die Eltern sollen diese befahigt wer-
den, als Nachfrager auf dem Markt aufzutreten und das Angebot auszuwihlen, das
ihnen am ehesten zusagt. Damit ,,steuern® sie das Angebot. Indem die 6ffentliche Hand
einen Betrag bestimmt, den sie fiir diesen Zweck auszugeben bereit ist, wird jedoch im
voraus festgelegt, in welchem Umfang familienerginzende Kinderbetreuung gewtinscht
wird und wie stark diese vom Staat fiir welche Bevolkerungsteile unterstiitzt werden
soll.

Es ist zu erwarten, dass die Nachfrage nach Betreuungseinrichtungen steigt, wenn El-
tern nach Einfuhrung des Gutscheinsystems fiir die familienerganzende, institutionelle
Kinderbetreuung weniger ausgeben miissen als vorher. Dies hingt — wie wir ausgefiihrt
haben - insbesondere von der Hohe der Gutscheine und vom Kreis der Berechtigten ab.
Die Nachfrage kann zusitzlich dadurch stimuliert werden, dass die Eltern die Unter-
stitzung durch die 6ffentliche Hand bewusster wahrnehmen. Moglicherweise werden
auf diese Weise mehr Familien dazu animiert, familienerganzende Kinderbetreuung in
Anspruch zu nehmen, weil sie nicht auf etwas verzichten wollen, auf das sie Anspruch
haben. Am stdrksten ist dieser Effekt, wenn alle berechtigten Eltern automatisch einen
Gutschein erhalten.

*® Vgl. dazu: Kreyenfeld et al. 2001
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Die Nachfrage hingt aber nicht allein von den Kosten fir die Betreuung ab. Wichtig
sind auch systemunabhingige Faktoren, wie die folgenden:

- Wobnumfeld und regionale Zugehorigkeit: Auf Grund unterschiedlicher Kulturen,
familidrer Wertsysteme und sozialer Netzwerke hat die familienerginzende Kin-
derbetreuung eine unterschiedliche Bedeutung in lindlichen Gegenden oder in
stadtischen Zentren und Agglomerationen sowie in der Romandie, dem Tessin o-
der der Deutschschweiz. Dieser Umstand wirkt sich — unabhingig vom Subventio-
nierungssystem der Offentlichen Hand — auf die Nutzung familienerginzender
Kinderbetreuung aus.

- Weltanschauliche Einstellung: Eltern, die der Meinung sind, es sei fir ihr Kind das
Beste, wenn es in den ersten Lebensjahren ausschliesslich zu Hause (meistens von
der Mutter) betreut wird, werden sich auch durch ein attraktives Anreizsystem
nicht zur Nutzung familienerginzender Kinderbetreuung entscheiden.

- Wirtschaftliche Situation: Die konjunkturelle Situation und die Art des Bedarfs an
Arbeitskriften beeinflussen die Moglichkeiten der Frauen zur Berufstitigkeit und
damit den Bedarf nach Betreuungsplatzen.

4.2 ANGEBOTSEITIGE WIRKUNGEN

Von den Betreuungsgutscheinen wird durch die Stirkung der Nachfrage — via Markt-
mechanismus — auch eine Ausdehnung des Angebotes erwartet. Gegenwartig werden
Betreuungsplitze entweder direkt durch die 6ffentliche Hand angeboten oder sie wer-
den durch private Trigerschaften bereitgestellt und vom Staat direkt subventioniert
(Objektsubvention). Beide Formen haben den Nachteil, dass die Bediirfnisse der Eltern
nur indirekt — zum Beispiel auf politischem Weg — Eingang in die Steuerung des Ange-
botes finden.

Durch die Einfiihrung eines Gutscheinsystems werden die Bediirfnisse der Eltern zum
zentralen Steuerungsinstrument. Das Angebot der Betreuungseinrichtungen muss sich
an den Wiinschen der Eltern orientieren, da sonst keine Einnahmen moglich sind. Zu
erwarten ist eine Diversifizierung des Angebotes und eine bessere Anpassung an die
Bediirfnisse der Eltern. Sie treten dank der Betreuungsgutscheine in vermehrtem Masse
als Nachfrager auf dem Markt auf und wahlen das ihnen zusagende Angebot. Bisher
waren sie zum grossten Teil gezwungen, das vorhandene Angebot zu nutzen. Ob der
postulierte Mechanismus auch tatsichlich so wirkt, wird von verschiedenen Faktoren
beeinflusst:

- Einerseits muss das Angebot auf die nachfrageseitigen Impulse iiberhaupt reagie-
ren konnen. Dies hingt davon ab, wie einfach oder aufwiandig es ist, ein neues
Angebot zu schaffen. Eine wichtige Rolle spielen in diesem Zusammenhang die
Bedingungen, welche eine Betreuungseinrichtung zu erfiillen hat, um Betreuungs-
gutscheine einlosen zu konnen. Je minimaler die einzuhaltenden Bedingungen sind,
desto schneller wachst vermutlich das Angebot. Die gegenwirtig laufende Evalua-
tion des Bundesprogramms zur Anschubfinanzierung fiir Kinderbetreuungseinrich-
tungen wird hoffentlich niheren Aufschluss uiber die Wirkungszusammenhinge
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geben konnen, welche im Zusammenhang mit dem Aufbau von Betreuungseinrich-
tungen zu beachten sind."”

- Andererseits muss das Angebot auf die nachfrageseitigen Impulse auch reagieren
wollen. Das Angebot ist direkt abhingig von der Hohe der Gutscheine. Betreu-
ungspldtze werden nur geschaffen, wenn sie Aussicht auf kostendeckende Beitrige
haben. In lindlichen Gegenden stellt sich die Frage, ob — trotz des Gutscheinsys-
tems — die Nachfrage gentigend gross ist, um eine Betreuungseinrichtung kostende-
ckend zu fihren. Die Literatur weist in diesem Zusammenhang darauf hin, dass in
lindlichen Gebieten ein ,technisches Monopol“ bestehen konnte.” Damit ist die
Tatsache gemeint, dass in diesen Gebieten moglicherweise gar nicht gentgend
Kinder wohnen, um eine Betreuungseinrichtung betreiben zu konnen. Es wird da-
her vorgeschlagen, in diesen Fallen die Kombination eines Betreuungs- und Trans-
portgutscheins zu prifen, damit an einem zentraler gelegenen Ort so viele Kinder
zusammenkommen, dass sich die Errichtung einer Krippe oder eines Hortes lohnt.
In die Uberlegungen einbezogen werden muss auch der Gedanke, dass fiir lindli-
che Regionen die Betreuung in Tagesfamilien von grosserer Bedeutung sein konnte
als in stddtischen Gebieten.

4.3 BETREUUNGSKOSTEN UND ENTLASTUNGSWIRKUN -
GEN

Die Auswirkungen eines Systemwechsels auf die Kosten der Betreuung sind von gros-
sem Interesse. Insbesondere stellt sich die Frage, ob der Mittelstand bei gleich bleiben-
den Subventionen und bei gleich bleibender Qualitit der Betreuung dank der neuen
Finanzierungsform entlastet werden kann.

4.3.1 BETREUUNGSKOSTEN

Langerfristig ist zu erwarten, dass die Betreuungskosten sinken, wenn die Anbieter
durch den Wettbewerb auf dem Markt dazu animiert werden, ihr Angebot zu den
tiefstmoglichen Kosten zu erbringen. Wie stark dieser Effekt sein kann, hiangt im We-
sentlichen von zwei Faktoren ab:

- Erstens werden die Kosten massgeblich von den Qualitidtsstandards bestimmt,
welche anerkannte Betreuungseinrichtungen zu erbringen haben. Werden die Qua-
lititsanforderungen gesenkt, ist zu erwarten, dass auch die Kosten sinken. Aller-
dings kann dadurch auch die Nachfrage beeinflusst werden, da zu erwarten ist,
dass die Eltern Wert legen auf eine gute und professionelle Betreuung ihrer Kinder.
Wenn die Eltern nicht davon iiberzeugt sind, dass ihr Kind optimal betreut wird,
werden sie wenn moglich auf familienergdnzende Betreuung verzichten.

- Zweitens hangt die Entwicklung der Kosten auch von der Ausgestaltung — insbe-
sondere dem Wert — des Gutscheins ab. Eine Kostensenkung fiir die Eltern wirde
auch dann eintreten, wenn angenommen wird, dass der Gutschein die durch-

19
Im Auftrag der Zentralstelle fur Familienfragen des Bundesamtes fiir Sozialversicherung wird gegenwartig eine entsprechende Evaluati-
on durchgefiihrt. Ergebnisse sind Mitte 2005 zu erwarten.
Friedman 1962, S. 117.
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schnittlichen Vollkosten eines Betreuungsplatzes deckt. Ein Anbieter, der mit tiefe-
ren Kosten arbeitet, hat dann einen Vorteil, weil er mit den Gutscheinen einen
mehr als kostendeckenden Beitrag vergiitet erhalt. Allerdings ist zu beachten, dass
mit steigendem Wert des Gutscheins auch die Kosten fiir die offentliche Hand
wachsen.

Zusammenfassend lasst sich festhalten, dass die Einfithrung eines Gutscheinsystems
nicht zu tieferen Betreuungskosten fiihrt, wenn die Qualitidt der Betreuung tiber ent-
sprechende Angebotsstandards auf dem bisherigen Niveau gehalten wird. Die Frage der
Einfiihrung eines Systems der Subjektfinanzierung durch die Abgabe von Betreuungs-
gutscheinen — das zeigt auch die verfiigbare Literatur — orientiert sich primar am Ziel,
das Angebot der Nachfrage besser anzupassen.

4.3.2 AUSWIRKUNGEN AUF DEN MITTELSTAND

Verschiedene Autoren legen Modellrechnungen vor und versuchen, die Auswirkungen
der Umstellung auf ein Gutscheinsystem auf die verschiedenen Einkommensschichten
darzustellen.” Die Ergebnisse sind aber wegen der unterschiedlichen Ausgangsbedin-
gungen nicht direkt auf schweizerische Verhaltnisse tibertragbar. Immerhin zeigen sie
deutlich, dass die Ausgestaltung des Gutscheins und die Festlegung des Gutscheinwer-
tes bestimmend dafiir sind, wer in welchem Ausmass belastet beziehungsweise entlastet
wird. Wollte man den Mittelstand entlasten, ware das durch eine entsprechende Gut-
scheingestaltung ohne weiteres und sehr gezielt moglich. Bei gleich bleibender Betreu-
ungsqualitit wiirde dies allerdings zu hoheren Kosten entweder fur die offentliche
Hand oder fir Familien ausserhalb des Mittelstandes fithren, weil man von ihnen ho-
here Elternbeitriage verlangen musste.

*' Zum Beispiel Kreyenfeld et al. 2000 und Schattovits 2000,
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WEITERE ERWARTETE WIRKUNGEN

Kinderbetreuungsgutscheine haben nicht nur Auswirkungen auf das Angebot und die
Nachfrage nach Betreuungspldtzen. Auch die Qualitit der Einrichtungen sowie die
Arbeitsbedingungen des Betreuungspersonals, die soziale Durchmischung der betreuten
Kinder, die Zuganglichkeit zu Betreuungsangeboten fir tiefere Einkommen sowie die
Vielfalt des Betreuungsangebotes konnen tangiert werden.

5.1 AUSWIRKUNGEN AUF QUALITAT UND ARBEITSBE-
DINGUNGEN

Die Frage nach den Auswirkungen auf die Qualitit und — damit verbunden — die Ar-
beitsbedingungen fiir das Betreuungspersonal ldsst sich nicht generell beantworten.
Beides wird davon abhingen, welche Standards von den Anbietenden verlangt werden,
damit sie berechtigt sind, Betreuungsgutscheine einzulésen (vgl. Abschnitt 3.2). Sind
die Qualitatsanforderungen hoch, wird dies vermutlich auch die Arbeitsbedingungen
des Betreuungspersonals positiv beeinflussen. Negative Auswirkungen auf die sozialpa-
dagogische Qualitit miissen nur dann befiirchtet werden, wenn diesbeziiglich keine
Anforderungen an die Einrichtungen definiert werden, welche Betreuungsgutscheine
entgegennehmen konnen.

5.2 AUSWIRKUNGEN AUF DIE SOZIALE DURCHMI-
SCHUNG

Ob und in welcher Weise die soziale Durchmischung der Betreuungseinrichtungen be-
einflusst wird, hiangt von der Art der Gutscheine ab, welche ausgegeben werden. Den
grossten positiven Effekt auf die soziale Durchmischung hatte ein Gutschein, der fiir
alle Eltern gleich hoch ist (egalitirer Gutschein), kombiniert mit dem Verbot von Zu-
zahlungen (ended voucher). In diesem Fall hat der Preis keinen Einfluss auf die Ent-
scheidung der Eltern, in welcher Einrichtung sie ihr Kind betreuen lassen wollen. Aus-
schlaggebend wire hingegen das Qualitdtskriterium. Falls die Abgabe eines Gutscheins
aber tatsiachlich zu einer Ausweitung der Nachfrage fithren wirde, hitte allein schon
diese Tatsache einen Effekt auf die soziale Durchmischung, weil mehr Kinder ausser-
halb der Familie betreut wirden und so mit anderen Kindern und Familien zusammen-
trafen.

Im heutigen System profitieren Eltern mit tiefem Einkommen in der Regel von den
geltenden Tarifsystemen. Bei einem Ubergang zu einem Gutscheinsystem erleichtert ein
egalitirer Voucher, der die Vollkosten eines Betreuungsplatzes deckt, die Zuganglich-
keit fur tiefere Einkommen markant.
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5.3 AUSWIRKUNGEN AUF DIE ANGEBOTSVIELFALT

Es ist zu erwarten, dass die Vielfalt des Betreuungsangebotes mit der Einfithrung eines
Gutscheinsystems vergrossert wird. Da die Eltern durch den Betreuungsgutschein in
ihrer Rolle als Nachfragende gestiarkt werden, wird sich das Angebot stark an ihren
Bedurfnissen orientieren missen. Da diese unterschiedlich sind, wird auch das Angebot
differenzierter werden. Allerdings zeigen die Erfahrungen in England, auf welche wir in
Abschnitt 6.1 zu sprechen kommen, dass dieser Effekt massgeblich von der Ausgestal-
tung des Gutscheins und den Rahmenbedingungen der Einfithrung abhingt.
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FALLBEISPIELE

Die Recherchen haben nur wenige Fille ergeben, in denen tatsiachlich ein Modell mit
Betreuungsgutscheinen eingefithrt wurde. Zudem funktionierte keines der gefundenen
Modelle iiber eine so lange Zeit, dass bereits eine ausfihrliche Evaluation moglich
wire. Es ist aber interessant zu sehen, wie unterschiedlich die Idee der Betreuungsgut-
scheine umgesetzt wurde.

6.1 ENGLAND

In England fiithrte die konservative Regierung 1996 einen ,,Nursery Education Vou-
cher® fur alle vierjihrigen Kinder — zuerst probeweise — in funf Bezirken ein. Unter
dem Zeitdruck der anstehenden Wahlen wurde das System sehr kurzfristig auf ganz
England ausgedehnt. Die Wahl wurde allerdings von Labour gewonnen. Nach nur zwei
Monaten wurde der Versuch wieder abgebrochen. Die Versuchsphase war damit zu
kurz, um mehr als kurzfristige Effekte des Vouchersystems beurteilen zu konnen.”

Ziele

Mit der Einfihrung des Vouchers sollten alle vierjahrigen Kinder eine Kinderbetreu-
ungsstitte besuchen konnen. Zudem sollten die Wahlfreiheit der Eltern gestirkt und
die Qualitit der Vorschulerziehung verbessert werden.

Modell

Alle vierjahrigen Kinder hatten Anspruch auf den Voucher. Der Voucher konnte bei
Tagesstitten eingelost werden, welche tiber eine Lizenz verfiigten. Um diese zu erhal-
ten, mussten sie gewisse Qualitatskriterien erfilllen. Auch Schulen waren berechtigt, fir
Kinder, die mit vier Jahren vorzeitig eingeschult wurden, Gutscheine entgegenzuneh-
men. Fiir sie wurden keine speziellen Qualititsanforderungen definiert. Zuzahlungen
von Eltern waren erlaubt, sofern eine private Betreuungseinrichtung gewihlt wurde.
An Einrichtungen der 6ffentlichen Hand waren keine Zuzahlungen erlaubt.

Verfahren

Die Eltern erhielten automatisch einen Antrag zugestellt und mussten diesen bei der
Gemeindebehorde einreichen. Dann wurde gepriift, ob sie berechtigt sind. Wenn dies
der Fall war, erhielten sie ihren Gutschein zugestellt. Der Gutschein wurde von der
gewihlten Tagesstitte wiederum bei der Behorde eingereicht und die Berechtigung der
Tagesstitte wurde gepriift. Wenn alles in Ordnung war, wurde ausbezahlt.

Zahlen

Es wurde fiir die Implementierung im ersten Jahr mit Gesamtkosten von rund 750 Mil-
lionen Pfund gerechnet. Diese Kosten wurden zu 75 Prozent aus Geldern finanziert, die
vorher an Anbietende von Betreuungsplidtzen bezahlt wurden. 25 Prozent waren zu-
satzliche Mittel. Es muss erwahnt werden, dass zur Zeit der Einfihrung dieses Modells

2 .
Uber die aktuelle Situation wird die OECD im 4. Band des ,,Babies and Bosses"-Berichts orientieren, der im Frihsommer 2005 er-
scheinen soll.
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die Versorgung mit institutionellen Kinderbetreuungsstitten in England sehr gering
war.

Der Wert des Gutscheins hitte die Kosten fiir zweieinhalb Stunden tdgliche Betreuung
wihrend eines Jahres abdecken sollen. Allerdings wurden die tatsachlichen Kosten nie
systematisch erhoben und es wurde auch nicht abgeklidrt, ob der Betrag dem ange-
nommenen Betreuungsumfang entsprach.

Beurteilung

Angesichts der kurzen Laufzeit des Versuchs ist es nicht moglich eine generelle Beurtei-
lung vorzunehmen. Immerhin lisst sich feststellen, dass sich das Angebot weder diffe-
renzierte noch erhohte, weil die Schulen vermehrt vierjahrige in Einsteigerklassen ein-
schulten und sich damit die entsprechenden Gutscheine sicherten. Unter anderem wur-
den die Eltern mit dem Argument “gekodert®, dass allenfalls kein Schulplatz zur Ver-
fugung steht, wenn das Kind erst ein Jahr spiter eingeschult werde.

Auch eine Zunahme der sozialen Durchmischung konnte nicht festgestellt werden.
Zwar konnten sich mehr Eltern dank dem Gutschein eine formelle Betreuung leisten.
Die Testphase war aber zu kurz, um spiter auftretende Effekte feststellen zu konnen.
Auffillig war jedoch, dass die Nachfrage in wirtschaftlich ,,benachteiligten* Regionen
deutlich geringer war als in den {ibrigen Gebieten.

Ein Riickblick zeigt, dass die Gutscheine zwar die Wahlmoglichkeit der Eltern verbes-
serten. Dies fithrte aber nicht automatisch dazu, dass gentigend Betreuungsplitze ange-
boten wurden. Ein wichtiges Problem ergab sich zudem im Zusammenhang mit der
Uberpriifung der Qualititsstandards. Im vorliegenden Modell standen Output-
Standards im Vordergrund, deren Einhaltung nicht zuverlassig tiberpriift werden konn-
te, da die dazu geeigneten Fachleute fehlten.

6.2 MANNHEIM

Die Stadt Mannheim gibt seit dem 1. September 2001 fir alle Kinder einen Betreu-
ungsgutschein ab.” Das Projekt steht im Rahmen des Mannheimer Biindnisses fiir Fa-
milien.

Ziele

In der Absicht, Lebensbedingungen von Familien noch stirker in den Mittelpunkt
kommunalpolitischen Handelns zu riicken, wurde das Mannheimer Biindnis fiir Fami-
lien ins Leben gerufen. Ziele des Bundnisses sind die Stirkung und Verbesserung der
Lebenssituation von Familien in Mannheim, die Biindelung und stirkere Vernetzung
der bisherigen familienpolitischen Massnahmen sowie die Entwicklung einer familien-
politischen Leitlinie. In diesem Zusammenhang wurde ein System von Kinderbetreu-
ungsgutscheinen eingefiihrt.

3
Siehe Anhang.
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Modell

Die Stadt Mannheim gibt 50 Euro monatlich fiir Kinder aus, die in einer Krippe be-
treut werden, und 35 Euro fir Kinder, die in einen Kindergarten gehen. Unabhingig
vom Einkommen und vom Vermogen der Eltern gibt es fir alle Kinder Gutscheine in
derselben Hohe. Einzige Bedingung ist Wohnsitz in Mannheim. Kinder in Tagespflege
konnen den Gutschein nicht einlosen. Es handelt sich also um einen Gutschein mit
einheitlichem Nominalwert. Bediirftige Eltern konnen aber Antrag auf Reduktion oder
Erlass der Gebiihren stellen. Die Kindertagesstitten werden weiterhin direkt subventi-
oniert, so dass Objekt- und Subjektsubventionierung verbunden werden.

Verfahren

Die Eltern konnen bei der Stadt den Gutschein bestellen, fiillen ihn aus und lassen sich
die Angaben dann von den Biirgerdiensten der Stadt bestdtigen. Die Verwaltungsauf-
wendungen sind dadurch gering. Die Eltern geben den Gutschein bei der Kindertages-
statte ab und diese zieht den Betrag des Gutscheins monatlich vom Elternbeitrag ab.

Zahlen

Fur das erste Kind bezahlen die Eltern fir die Ganztagesbetreuung inklusive Verpfle-
gung in der Krippe 145 Euro monatlich, fir das zweite Kind werden 132 Euro verlangt
und ab dem dritten Kind ist die Betreuung kostenlos. Fiir die Ganztagesbetreuung im
Kindergarten, inklusive Verpflegung, bezahlen die Eltern fiir das erste Kind 175 Euro
und fir das zweite Kind 144 Euro.

Beurteilung

Das gewihlte Gutscheinsystem ist vom Verwaltungsaufwand her sehr einfach zu hand-
haben. Es verbindet Subjekt- und Objektsubventionierung, wie dies auch die OECD in
ihrer Studie vorgeschlagen hat. Eine Besonderheit ist die nur geringe Berticksichtigung
der Einkommens- und Vermogenssituation der Eltern (Reduktion nur auf Antrag). Es
wird interessant sein zu beobachten, wie Angebot und Nachfrage auf die Einfithrung
des Betreuungsgutscheins reagieren und wie sich die Nutzung von Betreuungseinrich-
tungen durch die verschiedenen Bevolkerungsteile entwickelt. Entsprechende Untersu-
chungen sind jedoch bisher nicht verfugbar.

6.3 HAMBURG

Im August 2003 wurden die Betreuungsgutscheine in Hamburg eingefiihrt. Die Absicht
bestand darin, die Nachfrage zu stirken, um das Angebot weiter zu entwickeln. Es
kam zu einigen Problemen, die unter dem Titel ,,Kita-Krise“ sogar zum Riicktritt des
verantwortlichen Senators gefithrt haben.

Ziele

Der Ubergang von der Objekt- zur Subjektfinanzierung sollte in Hamburg die Finan-
zierung der Kindergartenplitze (Kinder im Alter von drei bis sechs Jahren) stirker am
Grundsatz des Leistungsentgelts ausrichten. Die Anbieter sollten motiviert werden, ihre
Leistungen, Angebote und Produkte zu differenzieren.
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Modell

Kinder haben ab drei Jahren bis zur Einschulung Anspruch auf einen Gutschein fiir
eine Betreuung von fiinf Stunden taglich inklusive Mittagessen. Dazu gibt es auch die
Alternative einer funfstiindigen Betreuung ohne Mittagessen oder einer vierstiindigen
Betreuung. Die Betreuung erfolgt in einer dazu berechtigten Kindertagesstatte (Kita).
Berechtigt sind Leistungstriger, die mit der Stadt eine Leistungsvereinbarung, eine
Qualitatsentwicklungsvereinbarung und eine Grundsatzvereinbarung tber die Leis-
tungsentgeltberechnung abschliessen.

Kindern unter drei Jahren kann ein Gutschein nur bewilligt werden, wenn eine Betreu-
ung fiir mindestens 21 Stunden in der Woche bendétigt wird. Ist der Bedarf geringer, ist
Tagespflege moglich. Allen Kindern, deren personliche Entwicklung sehr stark beein-
trachtigt oder deren familiares Umfeld so schwierig ist, dass sie dringend eine Tages-
betreuung benoétigen, wird ein Gutschein garantiert.

Zusatzlich zum Gutschein bezahlen die Eltern je nach Einkommen und Familiengrosse
den so genannten Elternbeitrag. Es ist moglich, dass Eltern mit dem Anbieter einen
Tarif vereinbaren, der tiber den Wert des Gutscheins hinausgeht. Es handelt sich also
um einen open ended voucher mit einem festen Nominalwert, dessen Preis von Ein-
kommen und Familiengrosse abhingt.

Verfahren

Die Eltern mussen den Gutschein beantragen und dabei tiber ihr Einkommen Auskunft
erteilen. Auf Grund dieser Angaben wird der Preis fiir den Gutschein berechnet. Den
Kita-Platz mussen die Eltern selber suchen. Finden sie innerhalb von drei Monaten
keinen Platz, ist die Bezirksbehorde verpflichtet, einen freien Kita-Platz in zumutbarer
Naihe zur Wohnung nachzuweisen. Gelingt dieser Nachweis nicht, wird die Behorde fiir
Soziales und Familie eingeschaltet, die Abhilfe schaffen soll.

Die Betreuungseinrichtungen schliessen mit den Eltern einen so genannten Forderungs-
und Betreuungsvertrag ab. Dieser enthilt unter anderem die Darstellung des pidagogi-
schen Konzepts der Einrichtung, die von der Tageseinrichtung dem Kind gegentiber zu
erbringenden Leistungen, insbesondere hinsichtlich der Art, des Inhalts und des Um-
fangs der Leistungen sowie die Qualifikation der in der Einrichtung beschiftigten Per-
sonen.

Die Stadt bezahlt die Betreuungseinrichtung in der Hohe des durchschnittlichen Leis-
tungsentgeltes zum Zeitpunkt des Beginns der Inanspruchnahme. Wenn das Kind eine
Kita der Stadt Hamburg besucht, erfolgt keine Kostenriickerstattung, da die Stadt hier
selber Anbieterin ist.

Zahlen

Der Elternbeitrag richtet sich nach dem Einkommen und der Familiengrosse. Er liegt
zwischen 30 Euro und dem Hochstbetrag von 249 Euro monatlich fur eine funfstiindi-
ge Betreuung einschliesslich Mittagessen. Die durchschnittlichen Kosten, welche die
Stadt fur eine sechsstiindige Betreuung in der Elementarstufe (Kinder ab drei Jahren bis
zur Einschulung) an den Leistungserbringer bezahlt, belaufen sich auf rund 600 Euro
monatlich.
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Beurteilung

2003 war die Hamburger Regierung mit der ,,Kita-Krise“ konfrontiert. Sie ging darauf
zuriick, dass die Stadt fiir die benotigten Plitze viel zu wenig Geld zur Verfliigung ge-
stellt hatte, so dass bereits zwei Monate nach der Einfitlhrung keine Betreuungsgut-
scheine mehr ausgestellt werden konnten. Ausserdem gehorte zu den Bewilligungskrite-
rien, dass die Eltern berufstitig, in Ausbildung oder in arbeitsmarktlichen Massnahme-
programmen integriert sein mussten. Wenn sie arbeitslos oder von der Sozialhilfe ab-
hingig waren, wurde erwartet, dass sie ihre Kinder selber betreuen. Dadurch sank die
Nachfrage nach Betreuungsplatzen — und in der Folge auch das Angebot — gerade in
denjenigen Stadtteilen, wo sie aus sozialen Grinden besonders notig gewesen waren.

Eine wichtige Erfahrung aus Hamburg ist, dass sich der Widerstand der Bevolkerung
und der betroffenen Angestellten als grosses Hindernis bei der Einfiihrung oder Umset-
zung eines Gutscheinsystems erweisen kann. Aus diesem Grund ist es entscheidend, die
Einfiihrung des neuen Systems nicht mit der Diskussion von Qualititsstandards zu
verkniipfen.

Ab dem 1. Januar 2005 gilt nun ein uberarbeitetes Gesetz. Neu haben beispielsweise
alle Kinder ab drei Jahren bis Schuleintritt Anspruch auf einen Gutschein, unabhingig
von der Berufstitigkeit der Eltern. Zudem garantiert die Stadt die Ausstellung der Kita-
Gutscheine. Allerdings wurde im Vorfeld der Neulancierung der Kita-Gutscheine Kritik
laut, weil offenbar im tiberarbeiteten Gesetz die Qualititsstandards stark gesenkt wur-
den mit dem Ziel, Kosten zu sparen. Die Verhandlungen tiber die Qualititsstandards
sind noch im Gang.
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OFFENE FRAGEN UND WEITERES VORGEHEN

Die bisherigen Ausfithrungen haben deutlich gemacht, dass das Konzept der Kinder-
betreuungsgutscheine in vielerlei Hinsicht attraktiv ist. Bis es jedoch umgesetzt werden
kann, ist noch ein weiter Weg zu gehen. Nachfolgend halten wir zuerst die dringends-
ten politischen Fragen fest, welche gegenwirtig aus schweizerischer Sicht offen sind
und in der weiteren Auseinandersetzung mit der Thematik geklart werden mussen.
Zudem skizzieren wir die Handlungsmoglichkeiten des Bundes.

7.1 OFFENE FRAGEN

Nach unserer Einschitzung gibt es Klarungsbedarf auf drei Ebenen, um die Diskussion
um die Kinderbetreuungsgutscheine gezielt weiterfithren zu konnen.

7.1.1 WELCHE ZIELE SOLLEN ANGESTREBT WERDEN?

Die Idee des Systems der Betreuungsgutscheine wurde von der OECD im Kontext der
Diskussion um die Vereinbarkeit von Beruf und Familie lanciert. In der nachfolgenden
Debatte wurde jedoch der Katalog der politischen Absichten, die mit der Einfithrung
von Kinderbetreuungsgutscheinen verbunden werden, erweitert. Aus unserer Sicht gilt
es nun vornehmlich auf politischer Ebene zu kliren, welche Ziele mit einem allfilligen
Systemwechsel in der Subventionierung der familienergdnzenden Kinderbetreuung ver-
bunden werden:

- Geht es vornehmlich um die Verbesserung der Vereinbarkeit von Beruf und Fami-
lie?

- Sollen in erster Linie das Angebot an Betreuungseinrichtungen ausgedehnt und die
Vielfalt der Dienstleistungen so erhoht werden, dass sie den Bediirfnissen der El-
tern besser entsprechen?

- Besteht die Absicht vor allem in der Verbesserung der Chancengerechtigkeit von
Kindern durch gute Betreuungsqualitit und soziale Durchmischung von Kinder-

gruppen?

- Geht es um die Internalisierung positiver Bildungs- und Sozialisationseffekte, die
sich aus der frithen Betreuung von Kindern in Kindertageseinrichtungen ergeben?

- Oder geht es darum, die vermeintlich hohen Kosten von Betreuungseinrichtungen
durch ein marktorientiertes Modell zu senken?

Die Beantwortung der Frage nach den Zielen wirkt sich auf die Wahl des Gutschein-
modells aus. Dem Hauptziel der verbesserten Vereinbarkeit von Familie und Beruf
wiirde ein vom Wert her moglichst hoher Gutschein, den alle Eltern automatisch erhal-
ten, am meisten entsprechen. Damit trotz dieser Steuerung Marktmechanismen wirken
konnen, sollte der Gutschein erganzungsfahig sein. Dariiber hinaus wire eine einkom-
mensabhingige Abstufung sinnvoll. Dies einerseits aus Griinden der Finanzierbarkeit,
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andererseits weil mit einem solchen Modell denjenigen Eltern finanziell geholfen wer-
den kann, die diese Unterstiitzung aus wirtschaftlichen Griinden auch tatsiachlich beno-
tigen.

7.1.2 WELCHE QUALITATSANFORDERUNGEN WERDEN GE-
STELLT?

Weiter ist die Frage nach den von den Einrichtungen geforderten Qualitdtsstandards
von zentraler Bedeutung. Die Moglichkeit zur Ausdehnung des Angebotes und die Kos-
ten, welche mit der Einfiihrung eines derartigen Systems zusammenhingen, werden
entscheidend davon beeinflusst. Die Erfahrungen im Ausland haben gezeigt, dass die-
sem Aspekt bei der Implementation grosse Beachtung beizumessen ist. Die Verringe-
rung der Kosten darf nicht zu Lasten der Betreuungsqualitiat gehen. Wenn die Eltern
nicht davon tiberzeugt sind, dass ihr Kind optimal betreut wird, werden sie wenn mog-
lich auf die familienergdnzende Betreuung verzichten.

In der politischen Diskussion werden die in der Schweiz tiblichen Qualititsstandards —
entsprechend den Empfehlungen des Schweizerischen Krippenverbandes — immer wie-
der als iibertrieben und kostentreibend apostrophiert.” Allerdings ist das Wissen iiber
die Qualititsanforderungen an Betreuungseinrichtungen im internationalen Vergleich
heute relativ gering in der Schweiz.

7.1.3 WELCHE ROLLE KANN DER BUND UBERNEHMEN?
Diskutiert und gekldart werden mussen zudem die Rollen der drei Ebenen Gemeinde,
Kanton und Bund bei der Einfithrung eines Gutscheinsystems. Gegenwirtig liegt die
Zustandigkeit fur die vorschulische Kinderbetreuung bei den Kantonen und den Ge-
meinden. Vor diesem Hintergrund sind die Handlungsmoglichkeiten des Bundes zwar
bescheiden, es gibt jedoch Optionen, auf welche wir im Folgenden eingehen.

7.2 HANDLUNGSMOGLICHKEITEN DES BUNDES

Vor dem Hintergrund der heute geltenden gesetzlichen Regelungen skizzieren wir ab-
schliessend die Handlungsmoglichkeiten des Bundes in groben Ziigen.

7.2.1 MODELLRECHNUNGEN ERSTELLEN

Sinnvoll wire es, vertiefte Erkenntnisse tiber die Wirkungen des Gutscheinsystems zu
gewinnen. Damit konnte an einigen konkreten Beispielen berechnet werden, wie sich
die Kosten fur die 6ffentliche Hand und die Eltern entwickeln, wenn ein Gutscheinsys-
tem eingefuhrt wird und welche Wirkungen die verschiedenen Systemvarianten haben.
Am besten wiirden die Berechnungen fiir Gemeinden gemacht, die tiber ein einigermas-
sen grosses Angebot verfiigen.

** Zum Beispiel Somm 2005,
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7.2.2 PILOTPROJEKT INITIIEREN

Solche Modellrechnungen konnen eine Grundlage darstellen, um in Partnerschaft mit
einer Stadt oder einem Kanton ein Pilotprojekt zu initiieren. Das Projekt miisste iiber
einen gewissen Zeitraum Bestand haben, damit die Wirkungen begleitend und ab-
schliessend bilanzierend evaluiert werden konnen.

7.2.3 STEUERABZUG EINFUHREN

Sofern das primire familienpolitische Ziel in der finanziellen Entlastung des Mit-
telstandes besteht, konnte der Bund im Rahmen einer Revision des Bundesgesetzes tiber
die direkte Bundessteuer eine Steuergutschrift fur die Betreuungskosten der Kinder
zulassen. Die steuerliche Entlastung kann entweder durch einen Abzug vom steuerba-
ren Einkommen oder durch einen Abzug vom tatsichlich geschuldeten Steuerbetrag
gewihrt werden. Eine Anreizwirkung ist insbesondere bei einem Abzug vom Steuerbe-
trag zu erwarten, da in diesem Fall die Entlastungswirkung besonders sicht- und spiir-
bar ist. Die Kosten und die Modalititen eines entsprechenden Steuerabzugs bediirfen
weiterer Abklarungen.

7.2.4 AUSLANDISCHE ENTWICKLUNGEN BEOBACHTEN
Bestehende Gutscheinsysteme, wie zum Beispiel jenes in Hamburg oder in Mannheim
liefern Hinweise auf umsetzungsrelevante Aspekte und mogliche Wirkungen bei der
Einfuhrung eines Gutscheinsystems. Der Bund konnte diese Entwicklungen systema-
tisch beobachten oder eine vergleichende Untersuchung dazu veranlassen.

Allgemeine Hinweise tiber die Wirkung eines Gutscheinsystems konnte eventuell auch
die sorgfaltige Evaluation des erwihnten Pilotprojekts der Eidgendssischen Berufsbil-
dungskommission liefern (vergleiche dazu Abschnitt 2.3).

7.2.5 QUALITATSSTANDARDS DEFINIEREN

Unabhingig von der Einfihrung des Gutscheinsystems erscheint die Diskussion uber
die akzeptierten Qualitidtsstandards fiir Kinderbetreuung zweckmassig, zumal die gel-
tenden Anforderungen zum Teil in Frage gestellt werden. Diese Klarungen sollten un-
abhingig von einem Systemwechsel diskutiert werden. Entsprechende verbindliche
Vorgaben wiirden die Diskussion um einen Systemwechsel wesentlich entlasten. Allfal-
lige Veranderungen der Qualitdtsanforderungen werden sich unabhingig vom Subven-
tionssystem auf die Kosten der Betreuung auswirken.

Ein erster Schritt zur Lancierung einer Diskussion tiber Qualitdtsstandards konnte eine
international vergleichende Untersuchung der geltenden Qualititsanforderungen fir
Betreuungseinrichtungen darstellen. Dadurch konnten die in der Schweiz geltenden
Anforderungen im Hinblick auf deren Verhiltnismassigkeit sowie deren padagogische,
erzieherische und gesundheitspriventive Bedeutung beurteilt werden.
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Betreuungsgutschein 2005

Name und Vorname des Kindes:

Geburtsdatum des Kindes:

Anschrift des Kindes:

Das Kind hat seinen Wohnsitz in Mannheim.

Datum - Birgerdienst Mannheim

Stempel Biirgerdienst Mannheim

Die Betreuung des Kindes, fiir das ein Beitrag oder eine Gebiihr zu entrichten ist,

wird fiir folgende Monate im Jahr 2005 bestitigt:

Eingangsdatum

Januar April
Februar Mai
Marz Juni

Datum - Unterschrift der Einrichtungsleitung

Kinderkrippe D

Juli
August

September

Stempel der Tageseinrichtung

Kindergarten :l

Oktober
November

Dezember
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