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1 Einleitung

Gleiche Zugangsbedingungen zur frithkindlichen Bildung, Betreuung und Erziehung
(FBBE) sind zunehmend in den Blick nationaler und internationaler fachpolitischer De-
batten geriickt. Hintergrund ist das intensiv diskutierte Potential friihkindlicher Forde-
rung, herkunftsbedingte Ungleichheiten von Kindern zu verringern sowie die vielerorts
gestiegenen Bemiihungen in Politik und Praxis, dieses Potential besser auszuschopfen.
Hierbei stellen gleiche Zugangsbedingungen von qualitativ hochwertigen und bedarfsge-
rechten Angeboten institutioneller Kindertagesbetreuung einen zentralen Schritt zu mehr
Bildungs- und Chancengerechtigkeit dar.

2 Perspektivwechsel auf Zugang zu Kindertageseinrichtungen: Die
Bedeutung institutioneller Kontexte

Internationale Forschungsergebnisse zeigen, dass trotz vielerorts steigender Betreuungs-
quoten Kinder, die in sozial benachteiligten Verhiltnissen aufwachsen, mit geringerer
Wahrscheinlichkeit friihkindliche Bildungs- und Betreuungsangebote besuchen, und zu-
dem zum Eintrittszeitpunkt &lter sind als ihre Altersgenossen aus besser gestellten Fami-
lien (European Commission u.a. 2014). Dies lédsst sich auch in Deutschland beobachten:
Bei den unter Dreijéhrigen besuchen sowohl Kinder mit Migrationshintergrund als auch
Kinder aus bildungsfernen Familien seltener eine Kita als ihre gleichaltrigen Peers (4uto-
rengruppe Bildungsberichterstattung 2016, 2018). Gleichzeitig weisen Studienergebnisse
darauf hin, dass gerade Kinder mit schlechteren Ausgangsbedingungen besonders von
qualitativ hochwertiger FBBE profitieren (Melhuish/Ereky-Stevens/Petrogiannis 2015),
aber ein gleicher Zugang dazu, gerade zu guter Qualitét, ist dabei noch nicht selbstver-
stindlich (Gambaro/Stewart/Waldfogel 2014)

Bisher wurden ungleiche Nutzungsmuster iiberwiegend als das Resultat elterlicher
Entscheidungen fiir oder gegen auBlerfamilidre Betreuung diskutiert (zusammenfassend
Scholz u.a. 2018). Solche Entscheidungen sind allerdings in gewisse Rahmenbedingun-
gen eingebettet und sollten dementsprechend kontextualisiert werden. Die Bedeutung
struktureller Faktoren einschlieBlich der Rolle der Steuerungsebenen im Kita-Sektor, die
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zustdndig fiir die Sicherstellung gleichen Zugangs zu frithkindlichen Angeboten fiir alle
Kinder sind, wurden jedoch bislang nur wenig systematisch untersucht (Vandenbro-
eck/Lazzari 2014). Gleiches gilt fiir die tatsdchliche Reichweite ihrer Moglichkeiten, auf
die zunehmend heterogenen Bedarfe von Familien einzugehen, und wie diese ausge-
schopft werden.

Gleichzeitig stellt sich vor dem Hintergrund der anhaltenden Platzknappheit sowie
des international zu beobachtenden Fachkridftemangels die Frage nach den tatsdchlichen
Zugangsmdglichkeiten, die Familien in ihrer Umgebung vorfinden. Gerade in dezentral
angelegten Systemen besteht durchaus Raum fiir Organisation und Ausgestaltung von
frithpadagogischen Angeboten (Vidot 2017) und entsprechend auch der Zugénge dazu. Es
scheint daher angebracht, einen genaueren Blick auf mdogliche strukturell bedingte Zu-
gangsbarrieren in institutionellen Kontexten auf einer lokalen Ebene zu werfen, auf der
Kindertagesbetreuung umgesetzt und koordiniert wird (Campell-Barr/Bogatic 2016). An
diesem Punkt setzt die Equal Access Studie an, die im Folgenden vorgestellt wird.

3 Die Equal Access Studie: Potentielle Zugangsbarrieren und
Strategien zur Bekampfung von Zugangsungleichheiten

Angesichts der aufgefiihrten Beobachtungen hat sich das Internationale Zentrum Friih-
kindliche Bildung, Betreuung und Erziehung (ICEC) am Deutschen Jugendinstitut zum
Ziel gesetzt, die institutionenorientierte Forschungsperspektive auf Kita-Zugang im inter-
nationalen Vergleich empirisch weiterzufiihren. Im Zeitraum 2017-2020 wird mit der
Equal Access Studie ein qualitativ angelegtes Forschungsprojekt durchgefiihrt, das die
Rolle institutioneller Rahmenbedingungen und Steuerungsprozesse bei der Erkldrung von
Zugangsungleichheiten in verschiedenen Kinderbetreuungssystemen untersucht (E7-
hard/Scholz/Harring 2018). Um tatsdchliche Zugangsbedingungen vor Ort besser zu ver-
stehen, wird das Phidnomen ,Zugang‘ entlang von vier Dimensionen betrachtet: Verfiig-
barkeit (availability), Erschwinglichkeit (affordability), Zugénglichkeit (accessibility) und
Bedarfsgerechtigkeit (adequacy) (Vandenbroeck/Lazzari 2014).

Da viele FBBE-Systeme iiber komplexe Mehrebenenstrukturen gesteuert werden, bei
denen Zustdndigkeiten auf unterschiedlichen Verwaltungsebenen angesiedelt sind, bilden
das Zusammenspiel unterschiedlicher Steuerungsebenen im Kita-Sektor und mdgliche
dabei entstehende Spannungsfelder eine zentrale Blickrichtung.

Dariiber hinaus wird die Einbettung von Systemen friihkindlicher Bildung in unter-
schiedliche Wohlfahrtskontexte beriicksichtigt: Sie sind in ihrer Anlegung mafBgeblich
von den Wohlfahrtstraditionen der Lénder sowie deren ideals of care geprigt (Kremer
2006). Diese analytische Perspektive wird herangezogen, um Entwicklungsdynamiken in
bestehenden Systemen nachzuvollziehen und Zugangsbedingungen zu kontextualisieren.

Der Studie liegt ein zweistufiges Design zugrunde:

Im ersten Schritt gilt es die jeweiligen nationalen FBBE-Systeme in den ausgewéhlten
Landern — Deutschland, Schweden und Kanada — und die ihnen immanenten Steuerungs-
logiken zu erfassen. Die dazu in Auftrag gegebenen Expertisen bieten einen Uberblick
iiber (soziale) Ungleichheiten im Zugang zu FBBE anhand von Parametern wie Betreu-
ungsquoten und Selektionsmustern sowie deren Entwicklung im Zeitverlauf. Zusitzlich
werden die wohlfahrtstaatliche Rahmung anhand relevanter sozial- und insbesondere fa-
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milienpolitischer Regelungen ebenso wie zentrale Governance-Merkmale analysiert
(Garvis/Lunneblad 2018; Japel/Friendly 2018; Scholz u.a. 2018).

Im zweiten Schritt werden in jedem Land lokale Fallstudien in zwei Kommunen durchge-
fiihrt. Dabei werden in einem explorativen Design ortliche Strukturen, insbesondere Ak-
teurskonstellationen und Steuerungsprozesse, der Kindertagesbetreuung untersucht, um
(potentielle) Zugangsbarrieren zu identifizieren. Es wird international vergleichend der
Frage nachgegangen, wie iibergeordnete Politiken zur Forderung von Zugang auf lokaler
Ebene umgesetzt werden und mit welchen Chancen und Herausforderungen dies verbun-
den ist.

4 Nationale Rahmenbedingungen und ihre Relevanz fir Zugang

Die in den Lénderberichten herausgearbeiteten Spezifika der jeweiligen FBBE-Systeme
werden dazu genutzt, um mogliche (systemiibergreifende) strukturelle Zugangsbarrieren
zu identifizieren. Die Zugénglichkeit der drei Systeme wird anhand von drei Merkmalen
verglichen, die als zentrale Voraussetzungen identifiziert wurden, um soziale Ungleich-
heit im Zugang zu Kindertagesbetreuung abzubauen: ein universeller Rechtsanspruch, ein
offentliches Finanzierungswesen sowie ein integriertes Bildungssystem (Lazzari/Vanden-
broeck 2012).

Universelles Recht auf Zugang

In Deutschland, Kanada und Schweden unterscheiden sich die Zugangsregelungen auf na-
tionaler Ebene. Wiahrend in Deutschland und in Schweden (unter bestimmten Vorausset-
zungen) Kinder bereits ab einem Jahr einen Anspruch auf einen Betreuungsplatz haben,
muss in Kanada zwischen frithkindlicher Bildung (kindergarten) und Betreuung unter-
schieden werden. Wéhrend alle Kinder spitestens ab fiinf Jahren Anspruch auf einen kos-
tenfreien Kindergartenplatz haben, gilt dies nicht fiir die Betreuung von jiingeren Kin-
dern, sowie vor und nach den Kindergartenzeiten (Japel/Friendly 2018). Der Bedarf an
qualitativ hochwertiger FBBE iibersteigt in allen Landern das Angebot, jedoch auf unter-
schiedlichen Niveaus.

Offentliches Finanzierungswesen

Die offentliche Finanzierung der Einrichtungen liegt in allen drei Landern groftenteils in
der Verantwortung der Kommunen. Der Anteil 6ffentlicher Mittel an der Gesamtfinanzie-
rung variiert jedoch stark. Zugangsrelevant sind hier besonders die Elternbeitrdge: Dies-
beziiglich hat sich in Schweden mit der Maxtaxa eine einkommensbasierte Hochstsatzre-
gelung durchgesetzt (Garvis/Lunneblad 2018). In Deutschland und Kanada gestalten sich
die Elternbeitrége, die den Bundesldndern/Provinzen iiberlassen sind, regional hdchst un-
terschiedlich. Verabschieden diese keine Vorgaben, liegt die Ausgestaltung bei den
Kommunen, Triagern und Einrichtungen selbst (Japel/Friendly 2018; Scholz u.a. 2018).

Integrierte Steuerung
Die frithkindlichen Bildungssysteme in Deutschland und Schweden gelten als integrierte
Systeme, da die Verantwortung fiir die gesamte Altersspanne (ISECD 0.1 und 0.2) fiir
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vorschulische Bildung und Betreuung bei dem jeweils gleichen Ministerium liegt (Euro-
pean Commission u.a. 2014). In Kanada wiederum wird traditionell eine Trennung von
Betreuung und Bildung vorgenommen, wobei auf regionaler Ebene Reformbemiihungen
sichtbar werden: So unterstehen etwa in Ontario sowohl die Betreuungsangebote fiir Jiin-
gere als auch der zum Schulsystem gehdrende Kindergarten dem Bildungsministerium
(Japel/Friendly 2018).

Zusammenfassend erfiillen damit Deutschland und Schweden zunichst in weiten Tei-
len wichtige Voraussetzungen fiir universellen Zugang zum System insgesamt. Die Lan-
derberichte zeigen jedoch ebenso auf, dass solche Regelungen auf nationaler Ebene nicht
zwangslaufig auch lokal zu gleichen Zugangsbedingungen fiihren.

5 Lokale Vielfalt als Herausforderung fur gleichen Zugang

Die Steuerungsautonomie der Kommunen in den dezentralisierten Kita-Systemen der
ausgewdhlten Lander befordert lokale Vielfalt — in den Steuerungsmodi ebenso wie in der
Ausgestaltung von Angeboten. Die Landerberichte liefern erste Ankniipfungspunkte fiir
die vertiefenden Fallstudien.

Deutschland

Der 2013 in Deutschland in Kraft getretene Rechtsanspruch auf Kindertagesbetreuung re-
sultiert trotz erheblicher Ausbaubemiihungen vielfach nicht in gleichen Zugangsméglich-
keiten. Dies ist auf regionale Disparititen hinsichtlich Verfiigbarkeit von und Gebiihren
fiir Kita-Pldtze zuriickzufithren. Auch die Auslegung des Rechtsanspruchs in Bezug auf
die Betreuungsstunden variiert regional (Bock-Famulla/Strunz/Léhle 2017). Als weitere
potenzielle Einschrinkungen fiir Zugang sind die Angebotsstrukturen vor Ort und die
Flexibilitdt von FBBE-Einrichtungen im Umgang mit heterogenen Bediirfnissen von Fa-
milien zu nennen. Zu den weniger offensichtlichen Aspekten zdhlen, insbesondere bei
knappem Platzangebot, Prozesse der Platzvergabe, Auswahlkriterien von Trigern und
Einrichtungen sowie deren Informationspolitik.

Schweden

Auch in Schweden obliegt die Umsetzung des allgemeinen Rechts auf einen Platz in Kin-
dertagesbetreuung den Kommunen. In der Ausgestaltung der Ziele des nationalen Bil-
dungsgesetzes und damit verbundenen Steuerungsentscheidungen (Finanzierung, Anmel-
deverfahren, GruppengroBen, usw.) lassen sich entsprechend regionale Unterschiede be-
ziiglich der Rahmenbedingungen von Kita feststellen. Trotz vergleichsweise hoher Be-
treuungsquoten haben manche Kommunen aufgrund zu geringer Platzkapazititen Schwie-
rigkeiten, ihrer Pflicht zur Bereitstellung eines Platzes fristgemaB nachzukommen. Sozi-
alkriterien in der Finanzierung von Plétzen finden nur in einem Teil der Kommunen Be-
riicksichtigung. Zudem kdnnen beobachtete regionale Unterschiede in der Qualifikation
von Fachkriften zu unterschiedlicher pddagogischer Qualitét fiihren.

Kanada
Der wohlfahrtstaatlichen Tradition folgend ist Kindertagesbetreuung kaum von &ffentli-
cher Hand reguliert, sondern stark marktbasiert ausgestaltet. Die nationale Ebene ist ver-
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antwortlich flir zielgruppenorientierte Angebote unter anderem fiir First Nations und
Neuzugewanderte. Die Regulierung der allgemeinen Angebote fiir alle Kinder liegt wie-
derum in der Verantwortung der Provinzen und wird hauptséchlich durch den Markt be-
stimmt. Durch diese unterschiedlichen Zusténdigkeiten entsteht eine Vielzahl an Angebo-
ten mit variierenden Zugangsbedingungen fiir verschiedene Bevolkerungsgruppen. Durch
die unterschiedlich starke Steuerung durch die Provinzregierungen werden zusétzlich lo-
kale Disparititen im Zugang sichtbar, beispielsweise in den variierenden 6ffentlichen Zu-
schiissen zu Elternbeitrigen fiir bediirftige Familien. Die Kriterien fiir Bediirftigkeit sowie
die Verfiigbarkeit von offentlichen Geldern bleibt den Provinzen bzw. in Ontario den
Kommunen iiberlassen (Japel/Friendly 2018).

6 Ausblick

Die hier dargestellten Unterschiede in der Steuerung von FBBE und die daraus resultie-
renden Disparitdten bieten wichtige Ankniipfungspunkte fiir eine vertiefte Auseinander-
setzung mit der Zugangssituation vor Ort. Es gilt ihre Relevanz unter Einbezug lokaler
Kontexte zu untersuchen. Grundsitzlich ist dabei anzumerken, dass eine dezentrale Steue-
rung in der Kindertagesbetreuung nicht per se ungleiche Zugangsbedingungen befordert.
Vielmehr bietet sie Moglichkeiten, passgenau auf lokale Gegebenheiten und Bedarfe zu
reagieren. Dieser Prozess des Austarierens im Rahmen kommunaler Handlungsspielrdu-
me und damit verkniipfte Chancen und Grenzen sind Gegenstand der lokalen Fallstudien
der Equal Access Studie.
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