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Bestimmung der Effizienz bei kommunalen
Dienstleistern — Ein Beitrag zur kommunalen
Effizienzforschung am Beispiel von

Kindertagesstatten

Zusammenfassung

Ziel des Beitrags ist die Untersuchung der Effizienz
kommunaler Dienstleistungen am Beispiel Mecklen-
burg-Vorpommerns. Er illustriert ein wissenschaft-
lich-exemplarisches Vorgehen in einem typischen
Aufgabenfeld der Gemeinden, dem Produktbereich
Kindertagesstitte. Auf Basis einer empirischen Un-
tersuchung wird anhand der Data-Envelopment-
Analysis die Effizienz der Gemeinden berechnet.
Um den Besonderheiten der Gemeinden in Mecklen-
burg-Vorpommern Rechnung zu tragen, werden
Vergleichsgruppen mittels einer Clusteranalyse ge-
bildet. Der gewihlte Ansatz zur Effizienzbeurteilung
wird durch die Qualitdt der angebotenen Dienstleis-
tung interpretiert. Die Ergebnisse zeigen, dass erheb-
liche Einsparpotentiale auf Seiten der Gemeinden im
Produktbereich Kindertagesstétte existieren. Diese
Einsparpotentiale konnen einerseits durch die Mini-
mierung der eingesetzten Ressourcen als auch durch
die Veranderung der Kita-Grof3e erreicht werden.

Schlagworte: Kindertagesstitten, Effizienzanalyse,

DEA, Gemeinden, JEL-Klassifikation: C02, C44,
C61, C67,H41, H75

1 Einleitung

Abstract

Efficiency of municipal services — A contribution to
efficiency research in municipal services using the
example of day-care centers

The objective of this paper is to analyze the efficien-
cy of municipal services in Mecklenburg-Western
Pomerania. For the illustration of a scientific exem-
plary approach, we use the municipal service of day-
care centers as an instance. In an empirical analysis,
we calculate the municipal efficiency based on the
Data-Envelopment-Analysis. Beforehand, it is nec-
essary to cluster the heterogencous communities of
Mecklenburg-Western Pomerania. Furthermore, we
present a method to consider service quality in the
efficiency analysis. Our findings show that munici-
palities have an enormous money-saving potential
concerning day-care centers. Money-savings can be
achieved by reducing the input resources or by
changing the capacity of a day-care center.

Key words: day-care center, efficiency analysis,
DEA, municipalities, JEL-Classification: C02, C44,
C61, C67, H41, H75

Gemeinden miissen gem. § 4 (7) Gemeindehaushaltsverordnung-Doppik (GemHVO-Dop-
pik) des Landes Mecklenburg-Vorpommern (M-V) fiir ihre Produktbereiche Ziele formu-
lieren sowie Vorgaben fiir diese Ziele festlegen und angeben. Dariiber hinaus sollen fiir
diese Zielvorgaben Leistungsmengen und Kennzahlen bestimmt werden, die als Grundla-
ge zur Gestaltung, Planung, Steuerung und Kontrolle des jéhrlichen Haushalts genutzt

werden konnen.
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Absicht dieses Beitrags ist es, fiir den ausgewéhlten Produktbereich Kindertagesstitte
(Kita) (iibergeordnete) Ziele abzuleiten und die Einfiihrung eines Instruments als wesent-
lichen Bestandteil zur Beurteilung der oben geforderten Steuerung der Leistungen zu im-
plementieren. Die Grundlage fiir das einzufiihrende Instrument ist ein flichendeckender
Kennzahlenvergleich, welcher vor dem Hintergrund des neu eingefiihrten ,,Neuen Kom-
munalen Haushalts- und Rechnungswesens* in M-V (NKHR M-V) vorgenommen wird.
Intention des Kennzahlenvergleichs sowie des abgeleiteten Instruments ist eine effiziente
Gestaltung des Produktbereichs Kita in M-V. Dariiber hinaus ist es ein wesentlicher An-
spruch, die Beurteilung der Leistungsféhigkeit der Gemeinden jahrlich neu zu ermitteln,
um die im § 4 (7) GemHVO-Doppik geforderte Gestaltung, Planung, Steuerung und Kon-
trolle permanent durchfiithren zu konnen. Als neu eingefiihrtes Instrument zur Ermittlung
der Leistungsfahigkeit der Gemeinden nutzen die Autoren die Data-Envelopment-Analy-
sis (DEA), die es ermdglicht Effizienzreserven zu operationalisieren. Gegeniiber vergan-
genen Studien kombinieren die Autoren den kommunalen Kennzahlenvergleich mit der
DEA, nutzen durch die Einfiihrung der Doppik eine bessere Datenbasis und interpretieren
Ergebnisse anhand empirischer Befunde zur angebotenen Qualitdt der Dienstleistung
Kindertagesbetreuung.

Fiir die Einschitzung der angebotenen Kita-Leistung sollen in einem ersten Schritt so-
wohl die Ausgangslage der Gemeinden in M-V in Bezug auf die neuen Rechnungslegungs-
vorschriften als auch vergangene Kennzahlenvergleiche charakterisiert werden (Punkt 2).
AnschlieBend stehen im Teil 3 die Ermittlung der Outputs, die Mdglichkeiten der Messung
der Kita-Qualitit sowie die Homogenitit von Gemeinden im Fokus. Wie dem Thema der
Ermittlung der Wirtschaftlichkeit von Gemeinden im Produktfeld Kindertagesbetreuung in
der bisherigen Forschungslandschaft begegnet wurde, ist im Teil 4 dieses Beitrags themati-
siert. Im Punkt 5 werden die Ergebnisse der empirischen Untersuchung aufgezeigt, interpre-
tiert und mit Praxishinweisen unterlegt. Der Artikel endet mit einer Schlussbemerkung, in-
dem Implikationen und Limitationen fiir die Forschung und Praxis diskutiert werden.

2 Ausgangslage und Problemstellung

2.1 Aufgabenbereiche und Effizienz von Gemeinden

Die Gemeinde stellt die kleinste rdumlich-administrative Verwaltungseinheit in Deutsch-
land dar und ist als ortliche Gemeinschaft der unmittelbare Lebensraum des Biirgers. Ein
wichtiger Aufgabenbereich der Gemeinden ist die Sicherung und Foérderung eines be-
darfsgerechten offentlichen Angebots an Kinderbetreuungseinrichtungen (vgl. zu den Auf-
gabenbereichen von Gemeinden beispielhaft § 2 (2) Kommunalverfassung M-V (KV M-V)
und zu den Entwicklungen der kommunalen Aufgabenfelder Seckelmann 2008, S. 2671t.).
Dieser Aufgabenbereich geht als sogenannter Produktbereich (vgl. zur Ausgestaltung von
produktorientierten Haushalten Schwarting 2004, S. 29ff.) in den gemeindlichen Haus-
haltsplan ein, welcher sdmtliche Ertrige und Aufwendungen der einzelnen Produktberei-
che enthélt. Der Haushaltsplan fiir die Produktbereiche soll gem. § 43 (4) KV M-V spar-
sam und wirtschaftlich aufgestellt werden. Der Begriff der Wirtschaftlichkeit ist als all-
gemeines MaB fiir die Effizienz wie folgt definiert (vgl. Wohe 2013, S. 38; Nebl 2011, S.
15ff. sowie ausfiihrlich zu Effizienzanalysen Coelli u.a. 2005):
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Effizienz kann gemif der Wohlfahrtsokonomik bzw. der Produktions- sowie Kostentheo-

rie dann erreicht werden, wenn entweder:

1. ein wertmiBig vorgegebener Output mit mdglichst geringem wertméafBigen Input pro-
duziert, oder

2. wenn mit einem wertmiBig vorgegebenen Input ein grofftmdglicher Output generiert
wird (vgl. Wéhe 2013, S. 34).

Zur Ermittlung der Effizienz selbst, ist es notwendig, den Input sowie den Output zu
quantifizieren, wobei gerade die Erhebung des wertmdBigen Outputs die Gemeinden vor
Probleme stellt, da 6ffentliche Giiter, wie die Kindertagesbetreuung, nicht zu Marktprei-
sen gehandelt werden (vgl. Buddus/Buchholtz 1997, S. 326). Bevor jedoch die fiir diese
Studie zugrundeliegenden Outputs determiniert werden, ist aufzuzeigen, welche Erfah-
rungen mit bisherigen kommunalen Kennzahlenvergleichen in Deutschland gemacht wur-
den und welche Lehren gezogen werden konnen.

2.2 Bisherige kommunale Kennzahlenvergleiche in Deutschland und
insbesondere in M-V

Der Ansatz, Wirtschaftlichkeitsaussagen von Gemeinden auf der Grundlage von Kenn-
zahlenvergleichen zu treffen, ist nicht neu (vgl. mit einem historischen Abriss Kuhlmann
2005, S. 9ff.). Kuhlmann (2005, S. 15) konstatiert, dass die bestehenden Vergleichsnetz-
werke Ermiidungserscheinungen im Sinne riickldufiger Teilnehmerquoten verzeichnen
(vgl. auch Schuster 2003; ausfiihrlich zu den Problemen von Paneldesigns wie Panelsterb-
lichkeit Menard 2008). Dies begriindet Kuhlmann insbesondere mit den hohen Implemen-
tations- und Opportunititskosten bei unsicherem Nutzen. Bogumil (2003, S. 22) erginzt,
dass Politiker mit dem Ziel der Stimmenmaximierung und des Machterhalts wenig Inte-
resse an einer objektiven Erfolgskontrolle haben. Dieses extrinsisch motivierte Boykott-
verhalten soll nachfolgend keiner weiteren Betrachtung unterliegen. Vielmehr wird unter-
stellt, dass die Einfilhrung des Analyseinstruments DEA, die bessere Datenqualitit der
Doppik, die Vergleichbarkeit der Kommunen sowie die Beriicksichtigung der angebote-
nen Dienstleistungsqualitdt, dem extrinsisch motivierten Boykottieren durch nutzengene-
rierende Kennzahlenvergleiche entgegenwirken. Kennzahlensysteme haben ihre Exis-
tenzberechtigung, wenn sie den Kommunen zur Zieldefinition, Alternativenfindung und
-bewertung, Erfolgskontrolle und/oder zur Steuerung dienen. Maxime des hier vorgestell-
ten Forschungsprojekts ist es zudem, Zahlenfriedh6fe zu vermeiden und insbesondere die
Implementations- und Opportunitidtskosten seitens der Gemeinden zu begrenzen.

In M-V wurde der erste Kennzahlenvergleich 1997 durchgefiihrt (vgl. Deiters/Jahnke
1997). Er wird bis heute jahrlich wiederholt. Die Kennzahlenvergleiche in M-V sind
durch die Fokussierung auf Ausgaben geprigt. So sind beispielsweise im Schulbereich al-
le 18 erhobenen Kennzahlen ausgabenorientiert. Qualitdtseinschitzungen finden heute
sowie damals in den kommunalen Kennzahlenvergleichen M-Vs keine Beriicksichtigung.
Zudem miinden die bisher erhobenen Kennzahlen in keine globale Wirtschaftlichkeitsaus-
sage, sodass keine Gesamtperformanceeinschitzung iiber einen Produktbereich, wie Kita,
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getroffen werden kann. Die bereits oben erwdhnten kommunalen Vergleiche weisen dhn-
liche Schwéchen auf.
Fiir den vorliegenden Beitrag stellen sich folgende Aufgaben:

Es miissen Ziele des Produktbereichs Kita abgeleitet und formuliert,

die Effizienz der Gemeinden unter

Beriicksichtigung der Qualitit der produzierten Leistungen ermittelt werden und
4. die Vergleichbarkeit der Gemeinden gewéhrleistet sein.

Rt

Daher werden nachfolgend Ziele und Ausgestaltungsmoglichkeiten der kommunalen
Kita-Politik dargestellt, der Output quantifiziert sowie die Erhebungsform der Inputs und
Outputs vorgestellt. Zudem wird sowohl ein Exkurs zur Beriicksichtigung der Qualitét
von Kitas als auch zur Untersuchung der Homogenitét von Gemeinden vorgenommen.

3 Methodische Vorgehensweise

3.1 Ziele und Ausgestaltungsmoglichkeiten im Produktfeld Kita

Schwarting (2004, S. 56) konstatiert, dass ,,bisherige Zielsetzungen oft nur implizit in Pla-
nungen enthalten (waren) oder (...) unausgesprochen kommunales Handeln (bestimmten);
eine fundierte Zieldiskussion war eher die Ausnahme*. Der Anspruch einer kommunalen
Zieldiskussion sollte es jedoch sein, dass Ziele strukturiert und gleichméBig iiber alle Pro-
duktbereiche gefiihrt und allen Beteiligten sowie der Offentlichkeit transparent gemacht
werden (vgl. Schwarting 2004, S. 56). Daher wurde fiir die Formulierung wesentlicher
(iibergeordneter) Ziele und Kennzahlen des Produktbereichs Kindertagesbetreuung eine ex-
plorativ angelegte Studie durchgefiihrt. In mehreren Runden setzten sich Mitglieder eines
kommunalen Landesverbandes, Vertreter aus der betriebswirtschaftlichen Wissenschaft so-
wie Experten aus der Praxis in Workshops zusammen. Experten aus der Praxis waren zum
einen Kdmmereiamtsleiter aber auch Fachverantwortliche des Produktbereichs Kindesta-
gesbetreuung aus den Gemeinden selbst, sodass gewéhrleistet werden kann, dass nicht das
Kostendenken im Vordergrund steht, sondern der Output-/Outcome-Gedanke.

Fiir die Kindertagesbetreuung kann grundsitzlich aus dem Gesetz das Ziel der Sicher-
stellung des bedarfsgerechten Angebots gem. § 14 Kinderforderungsgesetz M-V (KifoG
M-V) abgeleitet werden. Ab wann eine Sicherstellung eines bedarfsgerechten Angebots
besteht, ist nicht bestimmt. Dies sollen die ortlichen Trager der 6ffentlichen Jugendhilfe
(Landkreise) zusammen mit den Gemeinden fest- und sicherstellen.

Unter Beachtung dieser Zielpramisse sowie der Finanzierung der gemeindlich betrie-
benen Kitas gem. §§ 17ff. Kif6G M-V haben Gemeinden die Frage zu beantworten, wel-
che strategische Zielausrichtung sie im Produktbereich Kita verfolgen. Es ergeben sich
zwei grundlegende Auspriagungen fiir eine strategische und bedarfsgerechte Kita-Gestal-
tung (neben dem Austarieren zwischen Kita und Tageseltern):

1. Betrieb von Kitas innerhalb der Gemeinde:

a. Gemeinde betreibt Kita in eigener Hand,

b. Gemeinde vergibt den Betrieb an private oder freie Tréger;
2. Auslagerung der Kita-Betreuung an benachbarte Gemeinden.
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Im zuletzt genannten Fall zahlt die auslagernde Gemeinde einen Ausgleich pro Kind an
die aufnehmende Gemeinde. Damit verbunden ist der weitgehende Verzicht der ausla-
gernden Gemeinde auf eine zielgerichtete pddagogische Beeinflussung der Kindesent-
wicklung im Wege der Festlegung des Kita-Konzepts.

Alternativ kann eine Gemeinde Kitas auf dem eigenen Gemeindegebiet selbst be-
treiben (Eigenbetrieb) oder an einen freien oder privaten Triager (Fremdbetrieb) vergeben.
Eigen- und Fremdbetrieb wirken sich in der Effizienzberechnung unterschiedlich aus.
Grundsitzlich bilden hierbei jeweils jene Teile der Gesamtaufwendungen den Input, den
die Gemeinde tragen muss. Diese kdnnen vereinfachend entweder nur aus Zahlungen an
den freien Triger bestehen oder sie setzen sich aus einer Vielzahl von Aufwandsarten,
wie Gebdude- oder Personalaufwendungen (eingesetzte Ressourcen) zusammen. Hinzu-
kommen konnen finanzielle Mittel fiir die laufende padagogische Betreuung (beispiels-
weise zur Finanzierung von Materialien und Ausfliigen). Den mengenmiBigen Output
bildet die Anzahl der betreuten Kinder. Die Qualitit der gemeindlichen Dienstleistung
Kita ist schlieBlich der Outcome. Folgerichtig kann unter Beachtung des in § 43 (4) KV
M-V formulierten Wirtschaftlichkeitserfordernis das Ziel ,effiziente Leistungserbrin-
gung*“ durch die Formulierung

,-hochst mogliche Qualitét bei ausreichender Kinderbetreuungskapazitit unter der Be-
achtung der eingesetzten Mittel* oder

»Sicherung der Qualitét bei ausreichender Kinderbetreuungskapazitit unter Minimie-
rung der eingesetzten Mittel

konkretisiert werden. Mithin muss eine Gemeinde entscheiden, ob dieses Ziels am besten
durch eine Kita in freier oder privater Tragerschaft oder im Selbstbetrieb erreicht werden
kann. Der angestrebte Kennzahlenvergleich soll die Gemeinden dabei zukiinftig unter-
stiitzen. Samtliche erarbeiteten Unterziele werden nachfolgend nicht weiter besprochen,
da insbesondere diese beiden Ziele fiir eine wirtschaftliche Betrachtungsweise von Ge-
meinden im Vordergrund stehen sollen.

3.2 Outputs von Kitas

Die input- und outputorientierten Kennzahlen wurden auf Grundlage der {ibergeordneten
Ziele durch Literaturrecherche', Erfahrungen vergangener Kennzahlenvergleiche und der
bereits angesprochenen Expertenworkshops entwickelt. Fiir den Output wird mit der ,,An-
zahl der genehmigten Plitze* eine Outputvariable verwendet, wie sie auch in bisherigen
Studien genutzt wird (vgl. Bjurek u.a. 1996, S. 227; Montén/Thater 2011, S. 389). Um je-
doch die unterschiedliche Betreuungsintensitit der Kinder in Krippe, Hort und Kindergar-
ten zu beriicksichtigen, wird die Anzahl der genehmigten Plétze nach Altersklassen diffe-
renziert (unter 3, 3 bis 6 und iiber 6-jahrige Kinder). Als weitere Outputgrofie wird die
»Anzahl der Kitas* verwendet. Von deren Verdichtung zu einer Einrichtungsdichte (als
Verhéltnis aus Kita- und Einwohnerzahl), wie bei Montén/Thater (2011), wird deshalb
abgesehen, weil nachfolgend Effizienzvergleiche nur unter (vergleichbaren) Gemeinden
eines Clusters (siche Punkt 3.5) durchgefiihrt werden. Diese weisen daher regelmiBig ei-
ne dhnliche Gemeindefliche und Einwohnerzahl auf. Als dritte Outputvariable fungiert
die ,,Anzahl der Ganztagsplédtze™. Zwar miissen Gemeinden primér Halbtagsplétze bereit-
stellen, sie haben aber durchaus einen Anreiz, den Anteil der Ganztagsplitze zu maximie-
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ren, weil die Grenzkosten mit jeder weiteren Einheit Betreuung sinken. Hiermit geht zwar
auch eine Abnahme der Elternbeitrdge einher — jedoch kann davon ausgegangen werden,
dass die sinkenden Grenzkosten die abnehmenden Elternbeitrage iiberkompensieren. Als
vierte Outputvariable finden schlieBlich die ,,Offnungszeiten” Verwendung. Begriinden
lasst sich dies damit, dass Gemeinden auf Anforderungen des regionalen Arbeitsmarkts
(wie Schichtarbeit im Tourismus und Gesundheitswesen) und des demografischen Wan-
dels reagieren sollten. Eine Anpassung der Offnungszeiten der Kita an die Arbeitszeiten
der Einwohner kann die Frauenerwerbstitigkeit’ sowie die Attraktivitit der Gemeinde
fordern. Mit diesem Variablenset wird der Output differenzierter als in den bisherigen
Studien erfasst.

3.3 Erhebung von Inputs und Outputs

Die Outputs sowie die Inputs wurden in einem Kennzahlenbogen zusammengefasst. Des-
sen Validierung erfolgte durch telefonische Experteninterviews mit Gemeindeangestellten
in M-V aus den zustindigen Amtern und aus der Kimmerei. Die Interviews waren leitfa-
dengestiitzt und wurden anhand der qualitativ-zusammenfassenden Inhaltsanalyse nach
Mayring (2010a, S. 602ff.; 2010b, S. 65ff.) ausgewertet. Als Ergebnis ldsst sich der Fra-
gebogen zu dem Produkt ,,Kita“ in drei Teile kategorisieren:

1. Allgemeine Daten zum Produkt, wie
— Anzahl der Kinder im betreuungsféhigen Alter,
— Anzahl der Kitas,
— Anzahl der betreuten Kinder;
2. Spezifische Finanzkennzahlen, wie
— Aufwendungen der Gemeinde fiir Kitas,
— Aufwendungen der Gemeinde fiir Kitas unter freier Tragerschaft,
— Aufwendungen der Wohnsitzgemeinde flir Tagesbetreuung,
— Aufwendungen fiir die Betreuung der Gemeindekinder in gemeindefremden
Kitas,
— Personalaufwendungen;
3. Leistungsindikatoren, wie
— Anzahl Angestellter (Vollzeitdquivalente, Fachkrifte, Assistenzkrifte),
—  Offnungszeiten,
— Erreichbarkeit.

Durch die Vielzahl an inputorientierten Kennzahlen wird es zukiinftig moglich sein, nicht
nur globale — wie in dieser Studie nachfolgend prisentierte — Effizienzkennzahlen zu be-
rechnen, sondern die Gesamteffizienz in Teileffizienzen zu zerlegen. So konnen bei-
spielsweise Schliisse dariiber gezogen werden, inwieweit Gemeinden ihr Personal oder ih-
re Gebdude effizient im Bereich der Kita betreiben. Diese Moglichkeiten bieten bisherige
Untersuchungen nicht. Bevor der Status-quo zur Effizienzmessung von Gemeinden im
Produktfeld Kindertagesbetreuung in der Literatur aufgezeigt wird, soll nachstehend die
Qualitét von Kitas sowie die Sicherstellung der Vergleichbarkeit beleuchtet werden.
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3.4 Exkurs Qualitat von Kitas

3.4.1 Qualititsindikatoren in der Kindertagesbetreuung

Fiir die Ergénzung der formulierten Outputvariablen um den Outcome, also die Qualitét
der ,Kita‘, sind zunichst der eigentliche Dienstleistungsempfanger ,,Kind* und dessen Fa-
higkeitsverdnderungen interessant. Ergebnisse aus Schuleignungstests vor dem Besuch
der Grundschule konnten hier Riickschliisse geben. Jedoch werden diese Eignungstests
lediglich auf Landkreisebene und nicht auf Gemeindeebene durchgefiihrt sowie ausge-
wertet, was eine gemeindevergleichende Messung erschwert. Eine Riickrechnung oder
Neuerhebung auf Gemeindeebene ist aus datenschutzrechtlichen Griinden fiir die Mes-
sung des Outcomes nicht moglich. Zudem wiirde sie die angebotene Qualitit im Hortbe-
reich — welche ebenfalls zur Betreuungsleistung der Kitas gehort — vernachldssigen. Eine
weitere Idee zur Messung der Qualitét der Betreuungsleistung gemeindlicher Kitas konnte
die Zufriedenheit der Eltern mit der Betreuung der Kinder sein. Die Erhebung der Eltern-
zufriedenheit wurde jedoch vor allem aus zwei Griinden nicht durchgefiihrt:

1. Die Anspriiche, die Eltern an eine Kita stellen, sind nicht konform mit den Zielen der
Gemeinden. Dariiber hinaus mangelt es Eltern an einer Vergleichsbasis. Ihr Erfah-
rungswissen basiert in der Regel auf einer Kita. So ist es aus Sicht der Autoren nicht
gewihrleistet, dass Eltern ihre Meinung zur Betreuungsqualitit unter der Beachtung
der Gemeindeziele zur Familien-, Bildungs-, Integrations- und Wirtschaftlichkeitspo-
litik bilden. Zudem muss die Studie von Browne (1984) Beachtung finden. Sie unter-
sucht, inwieweit die Eltern als Verbraucher in der Lage sind, die grundlegende Quali-
tét von Kitas zu beurteilen. Nach ihren Ergebnissen schitzen die Eltern die angebote-
ne Qualitit grundsétzlich falsch ein. Die Studie kommt zu dem Ergebnis, dass Eltern
die komplexe Dienstleistung Kindertagesbetreuung nicht beurteilen koénnen (vgl.
Browne 1984, S. 330).

2. ImJahr 2011 bestanden in M-V 1.040 Kitas — verteilt auf 780 Gemeinden (vgl. Statis-
tisches Amt M-V 2012, S. 8). Da ein flaichendeckender Kennzahlenvergleich durchzu-
fiihren ist, miisste eine Zufriedenheitsbefragung der Eltern alle Kitas abdecken. Dies
kommt aus forschungsékonomischen Griinden nicht in Betracht.

Folgerichtig muss eine Variable entwickelt werden, welche die Outcomegrofle ,,Zufrie-
denheit der Eltern mit der Dienstleistung Kita* verbessert und auch jihrlich wirtschaftlich
erfassbar ist. Aus Sicht der Autoren ist die Zufriedenheit der Gemeindevertreter mit der
angebotenen Dienstleistung Kindertagesbetreuung ein solches Surrogat. Gemif3 § 22 (1)
KV M-V ist ,die Gemeindevertretung (...) die Vertretung der Biirgerinnen und Biirger
und das oberste Willensbildungs- und Beschlussorgan der Gemeinde®. Folglich ist die
Gemeindevertretung , fiir alle wichtigen Angelegenheiten der Gemeinde zustindig und
iiberwacht die Durchfithrung ihrer Entscheidungen® (§ 22 (2) KV M-V). Damit haben die
Gemeindevertreter die Verpflichtung, tiber die Qualitit der angebotenen Dienstleistungen
bzw. der Aufgaben der Gemeinde informiert zu sein, und sollten ein serioses Urteil dar-
iber geben konnen. Insbesondere im Rahmen der Experten-Workshops wurde diese Vor-
gehensweise begriiffit, da damit ein verstdrktes Bewusstsein der Gemeindevertreter flir ihre
origindren Aufgaben geschaffen werden kann. Zudem wird die Beflirchtung eines reinen
Sparsamkeitsstrebens durch die Einfithrung der Doppik in den Gemeinden (und die damit
verbundene Transparenz in den Gemeindeaufwendungen) gemindert, wenn dargelegt
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werden kann, dass ein hoherer Mitteleinsatz auch zu einer erhohten Zufriedenheit fiihrt.
Dementsprechend wurde landesweit eine Zufriedenheitsbefragung der Gemeindevertre-
tungen anhand standardisierter Fragebogen durchgefiihrt.

3.4.2 Operationalisierung der Items und des Untersuchungsdesigns zur Bestimmung
der Outcomes

Fiir die Messung der Zufriedenheit mit der Dienstleistung Kita findet ein multiattributives
Verfahren (vgl. zur Ubersicht der Messverfahren zur Zufriedenheit von Dienstleistungen
Bruhn 2008, S. 130) Verwendung. Der Vorteil dieses Messansatzes liegt in der Annahme,
dass das Ergebnis einer individuellen Einschétzung verschiedener Zufriedenheitsmerkmale
in eine globale (offene) Zufriedenheitseinschitzung miindet (vgl. Stauss/Hentschel 1991,
S. 240). Fiir die empirische Erhebung wird ein ordinales Skalenniveau verwendet. Die Ein-
schitzung der ,,Zufriedenheit mit der kommunalen Dienstleistung Kita* und ihre Merkmale
werden durch eine fiinfstufige Likert-Skala gemessen, die zusitzlich mit den Skalenwerten
1, 2, 3, 4, 5 gekennzeichnet sind. Die Pole reichen von ,,sehr unzufrieden® (1) bis ,,sehr zu-
frieden” (5). Eine neutrale Mittelkategorie (3) wurde implementiert. Da die Antwortmdg-
lichkeit ,.keine Angabe* ermoglicht wurde, ist das Ambivalenz-Indifferenz-Problem ausge-
schlossen (vgl. zum Ambivalenz-Indifferenz-Problem Bierhoff 1996, S. 65ff. und zu einer
dhnlichen Vorgehensweise Rétzel 2012, S. 820). Der Fragebogen selbst orientiert sich an
dem inputorientierten Fragebogen. Beispielsweise wurde zu der monetdr bewerteten Res-
source Personal, die Zufriedenheit mit dem Personal der Kita erfragt.

In M-V sind ca. 8.500 Gemeindevertreter titig. Die Ansprache aller Gemeindevertre-
ter erfolgte iiber die Gemeindeverwaltungen. Es wird also eine Vollerhebung der Ge-
meinden und aller Gemeindevertreter angestrebt, wobei lediglich der Riickschluss auf die
Gemeinde, nicht aber auf die ausfiillende Person moglich ist.

3.5 Exkurs Vergleichbarkeit der Gemeinden

Die Vergleichbarkeit von Gemeinden in M-V wurde mittels einer Clusteranalyse herge-
stellt. Die Clusteranalyse als heuristisches Verfahren wird zur systematischen Klassifizie-
rung von Objekten in einer gegebenen Objektmenge eingesetzt. Ziel ist es, alle Objekte
(Gemeinden) nach MaBgabe der Ahnlichkeit in Gruppen (Cluster) einzuteilen (vgl.
Bortz/Schuster 2010, S. 453).

Im Vorfeld der Clusteranalyse wurden 16 der 780 Gemeinden der Grundgesamtheit
M-V als Ausreifler identifiziert und von der weiteren Analyse ausgeschlossen. Als Indika-
toren fiir die Ausreiflerbestimmung galten die Einwohnerzahl, die Gemeindefliche und
das Gewerbesteuerautkommen pro Einwohner. Ausreifler sind solche Objekte, die sich in
thren Merkmalsauspragungen génzlich von anderen Objekte unterscheiden. Sie beeinflus-
sen das Analyseergebnis dahingehend, dass ihre Nichteliminierung die Clusterbildung
verzerrt und somit die Interpretation von Zusammenhéngen deutlich erschwert bzw. un-
moglich macht (vgl. Backhaus u.a. 2008, S. 442f.).

Fiir die Clusterbildung wurden insgesamt sechs Variablen ausgewihlt und mit der
Statistik- und Analyse-Software SPSS ausgewertet. Die aus den Workshops und Exper-
teninterviews hervorgegangenen Variablen sind die Einwohnerzahl, die Zahl der in der
Gemeinde lebenden unter 10-Jdhrigen und iiber 65-Jdhrigen, die Einwohnerdichte, die
Einkommensteuer pro Einwohner sowie die um den Gewerbesteuerhebesatz bereinigte
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Gewerbesteuer pro Einwohner. Da einige dieser Variablen hohe Korrelationen aufweisen,
und dies die Qualitdt der Clusteranalyse beeintrachtigt, wurde ihrer Anwendung eine Fak-
torenanalyse vorgeschaltet. Die Faktorenanalyse dient einerseits zur Reduktion der Vari-
ablen auf eine geringe Zahl von Faktoren und andererseits zur Minimierung der Korrela-
tionen der fiir die Clusteranalyse verwendeten Variablen. Um die Variablen gleichge-
wichtet in die Faktorenanalyse einzubringen, wurden sie im Voraus auf z-Werte standar-
disiert. Es wurden mittels der Hauptkomponentenanalyse zwei Faktoren gebildet und an-
schlieBend mit der Varimax-Methode rotiert, um die Varianz der Ausgangsvariablen
bestmdglich wiedergeben zu kdnnen. Der erste gebildete Faktor reprisentiert die ersten
vier der 0.g. Variablen und wird als demographischer Faktor bezeichnet. Der zweite Fak-
tor représentiert die beiden verbleibenden Variablen. Er wird als Faktor fiir die Kauftkraft
und wirtschaftliche Situation der Gemeinde bezeichnet. Die beiden Faktoren gingen an-
schliefend als Variablen in die Clusterbildung der Gemeinden ein.

Als Clusteranalyseverfahren wurde die Two-Step-Clusteranalyse gewihlt, da sie fiir
grofle Datenmengen geeignet ist und die Moglichkeit erdffnet, eigenstindig die bestmog-
liche Anzahl von Clustern zu ermitteln. AnschlieBend wurden eine automatische Cluster-
analyse und eine manuelle Clusteranalyse mit fest vorgegebener Clusterzahl durchgefiihrt.
Als Distanzmall zur Clusterermittlung wurde bei beiden Untersuchungen das Log-
Likelihood-Mal genutzt. Nur fiir die automatische Clusteranalyse musste das Schwarz-
sche-Bayes-Kriterium als Vorgabe zur Ermittlung der optimalen Anzahl der zu bildenden
Cluster angewandt werden. Die automatische Clusteranalyse ergab sechs Cluster. Das
grofte Cluster umfasst mit 280 Gemeinden einen Anteil von 35,1% der untersuchten Ge-
meinden. Das kleinste Cluster besteht aus 22 Gemeinden, was einem Anteil von 2,8%
entspricht. Mittels der manuellen Clusteranalyse wurden fiinf Cluster ermittelt, wobei das
grofte Cluster aus 511 Gemeinden (64,0%) besteht. Das kleinste Cluster ist identisch zum
kleinsten Cluster aus der automatischen Losung. Nachfolgend sollen die Ergebnisse der
automatischen Clusteranalyse Verwendung finden, da die Clusterlosung mit fiinf oder gar
weniger Clustern zu einer geringen Spezifizierung der groBen Cluster fiihrt. Es sei ange-
merkt, dass eine testweise durchgefiihrte Klassifizierung mit sieben Clustern lediglich zu
einer Unterteilung des Clusters 6 und nicht zu einer Neuverteilung der Ergebnisse fiihrt.

4 Status-quo der Forschung

4.1 Stand des wissenschaftlichen Schrifttums und der Empirie

Fiir die Berechnung der Leistungsfahigkeit offentlicher Dienstleistungen und damit ver-
bunden die Fragestellung der Quantifizierung des Outputs haben sich in jiingerer Zeit
zwei grundsitzliche Ansétze etabliert: Einerseits werden Untersuchungen durchgefiihrt,
die einen globalen Blick auf die Leistungsfihigkeit der Gemeinden haben, ohne auf die
heterogenen Dienstleistungen abzustellen (vgl. hierzu Bonisch u.a. 2011, S. 7f. mit weite-
ren Nachweisen). Auf der anderen Seite steht eine Vielzahl von Untersuchungen, die ein-
zelne Dienstleistungen, wie Abfallentsorgung, Wasser- und Energieversorgung, Kranken-
hausleistungen, 6ffentliche Bibliotheken, Stralenunterhaltung, Brandschutz, Altenpflege,
Polizei, Fern- und Nahverkehrsmittel und Bildungseinrichtungen der 6ffentlichen Hand
untersuchen. (Vgl. fiir einen aktuellen Literaturiiberblick Kalb 2010, S. 33ft.)
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Dem Bereich der Dienstleistung Kindertagesbetreuung sind nach Kenntnis der Auto-
ren nur wenige Beitriige zur Erforschung der Effizienz gewidmet.’ Erstmals haben Bju-
rek/Kjulin/Gustafsson (1992) die Effizienz und die Einflussvariablen auf die Effizienz
von Kitas untersucht. Als Inputvariablen benutzen sie Arbeitsstunden des unterschiedlich
qualifizierten piddagogischen Personals und die Fliche der Kita. Den Output bilden die
angebotenen Kita-Plitze in der Unterscheidung von Plétzen fiir 0 bis 2 und 3 bis 6-jahrige
Kinder. Die Effizienz der einzelnen Kitas wird schlieBlich mithilfe der DEA bestimmt
(vgl. Bjurek/Kjulin/Gustafsson 1992, S. 185). Bjurek/Kjulin/Gustafsson rdumen ein, dass
sie die Qualitdt nicht in ihrem Modell betrachten, da ,,quality in child care is generally
thought to be difficult, or impossible, to define and measure* (Bjurek/Kjulin/Gustafsson
1992, S. 178). Jedoch gehen sie das Thema Einfluss der Qualitdt auf die Effizienz in Kitas
in einer zweiten Studie neu an (Bjurek u.a. 1996, S. 217-238). Ziel der zweiten Studie ist
es, den Zusammenhang zwischen Effizienz und Qualitdt zu ermitteln. Die Qualitat als be-
obachtbare Variable wird von den Autoren auf drei Ebenen gemessen: Auf einer organisa-
torischen Ebene erfolgt eine Befragung der Kita-Leiter. Auf einer zweiten Ebene werden
die Arbeitsbedingungen, wie sie von den Angestellten der Kita erlebt werden, erhoben
und auf einer dritten Ebene evaluieren Bjurek u.a. (1996) in ausgewéhlten Kitas (Anzahl:
17) sowohl die Entwicklung als auch die individuellen Bediirfnisse, Fahigkeiten und Inte-
ressen der betreuten Kinder. Im Ergebnis konnen die Autoren unter anderem ableiten,
dass die Qualifikation der Mitarbeiter einen positiv signifikanten Einfluss auf die Effizi-
enz hat (vgl. Bjureku.a. 1996, S. 2321f).

In Deutschland wurde die Effizienzbestimmung durch Montén (2009) und Mon-
tén/Thater (2011) gepragt. Wobei das Paper von Montén/Thater (2011) als Erweiterung
von Montén (2009) zu schen ist und hier beleuchtet wird. Montén/Thater (2011) haben
das Ziel, Effizienzreserven in sidchsischen Kommunen im ausgewihlten Produktbereich
Kindertagesbetreuung festzustellen. Als bewerteter Input dienen Materialausgaben sowie
die Anzahl der Beschéftigten in den Kitas. Personalausgaben kdnnen Montén/Thater
(2011) nicht nutzen, da sie nicht fiir alle Kitas vorliegen. Als Output verwenden Mon-
tén/Thater (2011) fiir Kitas die Anzahl genehmigter Kita-Plitze sowie die Einrichtungs-
dichte (vgl. Montén/Thater 2011, S. 388ft.). Die Beriicksichtigung der angebotenen Qua-
litdt schlieBen die Autoren aus (vgl. Montén/Thater 2011, S. 386ft.). Im Ergebnis stellen
die Autoren fest, dass je nach verwendeter Outputvariable bis zu 64,3% Effizienzreserven
vorliegen (vgl. Montén/Thater 2011, S. 392).4

Restimierend bestehen Forschungsliicken, die nachfolgend geschlossen werden sollen:

1. Ein Instrument, welches als Grundlage zur Gestaltung, Planung, Steuerung und zur
Kontrolle des jéhrlichen Haushalts (vgl. Abschnitt 1) dienen kann, wurde bis dato
nicht konzipiert.

2. Die Qualitdt der angebotenen Dienstleistung wurde bislang im Rahmen der Leis-
tungsmessung von Kitas nicht beriicksichtigt.

3. Die Gemeinden wurden fiir einen Effizienzvergleich bisher nicht in homogene Grup-
pen eingeteilt, sodass die Vergleichbarkeit der Gemeinden nicht gewéhrleistet ist.

4. Die Zahlen entstammten — zumindest in Deutschland — bisher einer kameralistischen
Datenbasis. Damit konnte der Ressourceneinsatz nicht vollumfénglich Beriicksichti-
gung finden. Folglich konnte die Produktion der Dienstleistung Kita bisher nicht in
und mit der DEA hinreichend abgebildet werden.
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Mit Bezug auf den zweiten Punkt ist zu ergénzen, dass quantitative Outputmalle, wie die
Anzahl genechmigter Pldtze, die Leistung einer Kita nicht ausreichend abbilden kénnen.
Bjurek u.a. (1996, S. 2321f.) merken an, dass eine Effizienzmessung ohne Beriicksichti-
gung der angebotenen Dienstleistungsqualitit nicht addquat ist. Auch Glockner und Miih-
lenkamp (2009, S. 402) konstatieren, dass ,.eine Kontrolle der Zielerreichung und deren
Effizienz (...) eine Betrachtung [erfordert], die {iber die Outputebene hinausgeht“. Infol-
gedessen miissen fiir die Beurteilung der Aufgabenerfiillung der Gemeinde im Bereich
Kitas (und in anderen Produktbereichen) auch qualitative BeurteilungsgroBen integriert
werden. Daher wird fortan fiir die Bestimmung der Performance des Produktbereichs
Kindertagesbetreuung das in Abbildung 1 gezeigte Modell vorgeschlagen.

Abbildung 1:  Performance von Kitas

Effizienz auf
Output-Ebene

v

Output
Input (Ergebnis)
plseliednamelioy Anzahl genehmigter Platze
3; 3-6; > 6 Jah
Personalaufwendungen (< > 6 Jahre)

+ Anzahl Kindertagsstatten

+ Abschreibungen + Anzahl Kinder in Ganztags-

+ Finanzierungsaufwendungen

betreuung
+ ... + Offnungszeiten
= Gesamtaufwendungen +
| = Gesamtergebnis
Einfluss an"'| Outcome |Einfluss auf...
| ¢ Qualitat der Kindertages- |
- — —»| Dbetreuung +—— — -
o Impact (Neben- bzw.
Einwirkungen)

Dieses Modell zeigt auf, dass eine Effizienz auf der Output-Ebene existiert — beispiels-
weise die Anzahl genehmigter Plitze (Output) im Verhéltnis zu den Gesamtaufwendun-
gen der Gemeinde im Bereich Kita (Input). Dariiber hinaus wird durch die Ausgestaltung
des Inputs und die Bereitstellung des Outputs ,,Kita-Plitze* mittelbar und unmittelbar der
Outcome, d. h. die Qualitét der Kitas der Gemeinde, beeinflusst. Dieser Zusammenhang
ist hier durch eine durchbrochene Linie veranschaulicht und wurde im Rahmen der
durchgefiihrten Experten-Workshops immer wieder betont. Dies ist auch nicht verwun-
derlich, da es eine origindre Aufgabe der Gemeinde ist, ein bedarfsgerechtes Angebot von
Kinderbetreuungsmoglichkeiten vorzuhalten. Deshalb setzt die vorliegende Arbeit an der
Messung des Outcomes bzw. der Qualitét an und geht insofern iiber die bisherigen For-
schungsarbeiten hinaus. Ankniipfend an Montén/Thater (2011) werden zunichst Effi-
zienzberechnungen durchgefiihrt — allerdings auf einer besseren und erweiterten Input-
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sowie Output-Datenbasis. Zudem finden — zumindest im Rahmen der Ergebnisinterpreta-
tion — auch Outcomebetrachtungen Beriicksichtigung. Bevor jedoch die Ergebnisse pré-
sentiert werden, ist zundchst das Instrument der Effizienzmessung — die DEA — konzepti-
onell zu erldutern.

4.2 Methodik zur Messung der Effizienz

Unter dem Begriff der Effizienzanalyse sind verschiedene Verfahren zu subsumieren. In
der empirischen Wirtschaftsforschung werden hierfiir sogenannte Rand- oder Frontier-
produktionsfunktionen herangezogen (vgl. Lovell/Schmitt 1987), die mit der sogenannten
DEA anhand empirischer Befunde bestimmt werden konnen (vgl. Charnes u.a. 1994).
Diese Randfunktion (auch technische Effizienz) repréasentiert die effizienten Beobachtun-
gen und stellt einen Referenzmalstab dar, an dem sich die iibrigen Beobachtungen, wel-
che nicht auf dieser Randfunktion liegen, messen lassen miissen (vgl. Canter/Hanusch
1998, S. 228). Die Bestimmung der Randfunktion sowie der anschlieBende Vergleich
werden mittels Techniken der linearen Programmierung vollzogen. Ein grofler Vorteil der
DEA ist, dass a priori keine Gewichtungen der einbezogenen Inputs und Outputs vorge-
geben werden miissen, und auch nicht monetére Outputs verwendet werden konnen (vgl.
Becker u.a. 2012, S. 3). Die grundsitzliche Vorgehensweise soll Abbildung 2 illustrieren.

Abbildung 2:  Effizienzermittlung unter Annahme konstanter Skalenertrage

Fcrs
il Dy

Output

Input

nach Coelli u.a. (2005, S. 174)

Das Beispiel zeigt Faktorkombinationen fiir verschiedene Entscheidungseinheiten (EE).
Angenommen die Dienstleistung Kita kdnnte zweidimensional produziert werden, so
konnte als Input die Anzahl der Mitarbeiter oder deren monetire Bewertung und als Out-
put die betreuten Kinder dienen. Unter Annahme konstanter Skalenertrdge — hier bezeich-
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net als CRS (constant return to scale) — wird unterstellt, dass die Effizienz der EE unabhén-
gig von ihrer BetriebsgrofBle ist (technische Effizienz). Folgerichtig sind die Durchschnitts-
kosten der Produktion konstant und eine Erhhung des Inputs fiihrt zu einer proportiona-
len Ausweitung der Produktion (vgl. Conrad/Neuberger/Trigo Gamarra 2009, S. 91f.),
was im zweidimensionalen Kita-Beispiel bedeutet, dass mit Verdopplung des Personals,
doppelt so viele Kinder Betreuung finden und keine Vor- und Nachteile aus der Kita-
GroBe resultieren. Wie Abbildung 2 verdeutlicht, ist einzig die EE B effizient. Die restli-
chen Entscheidungseinheiten messen sich mit B bzw. mit der abgebildeten Randfunktion
Fcrs. Beispielhaft ergibt sich das MaB der technischen Effizienz unter Annahme konstan-
ter Skalenertriige der EE E (TEZ,) aus dem Streckenverhiltnis (vgl. Conrad/Neuberger/
Trigo Gamarra 2009, S. 9ft.):

2EZ \wobei (0 < TEEzs < 1).
OEE

TE gRS =

Die Annahme konstanter Skalenertrége ist sehr restriktiv. In der Realitét sind EE auch un-
ter steigenden und sinkenden (variablen) Skalenertrigen wirtschaftlich tétig (vgl. Con-
rad/Neuberger/Trigo Gamarra 2009, S. 13). Daher muss ein abweichender Vergleichs-
mafBstab definiert werden. Notwendig ist eine Betrachtung variabler Skalenertrige — in
Abbildung 3 bezeichnet mit VRS (variable returns to scale).

Abbildung 3:  Effizienzermittlung unter Annahme variabler Skalenertrage

Fcrs

FVRS

Output

Input
nach Coelli u.a. (2005, S. 174)

Implizit wird unterstellt, dass eine BetriebsgroBenanpassung, welche gerade nicht nur von
der Anzahl der Mitarbeiter abhéngig ist, nicht moglich ist und daher EE an einem Ver-
gleichsmalistab gemessen werden, der die gleiche Betriebsgrofe der zu vergleichenden
EE annimmt. Die Punkte A, B und D stellen den effizienten Rand Fygrg dar. Die Punkte E
und C sind ineffizient. Beispielsweise miisste die EE E mit gleichem Input einen hoheren
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Output erzielen oder den gleichen Output mit geringerem Input generieren, um effizient

zu werden. Die Effizienz der EE E unter Annahme variabler Skalenertriige (TEEZ¢) ergibt

sich aus dem Streckenverhéltnis (vgl. Conrad/Neuberger/Trigo Gamarra 2009, S. 13ff.):
[

TEII;:RS ==

N wobei (0 < TE]ERS < 1)
OEE

Das Abbildung 3 verdeutlicht, dass die EE E ohne Betriebsgroenanpassung ihren Input
auf das Niveau der EE A senken bzw. im zweidimensionalen Kita-Beispiel die Kita E
gleich viele Kinder ohne Anpassung der Kita-Grofe mit dem gleichen Input wie A be-
treuen sollte. Dariiber hinaus ist es mdglich, durch Betriebsgrof3enanpassung vom ,.rei-
nen® technisch effizienten Rand Fyrg zur technischen Effizienz Fcrs zu gelangen. Das
MaB der sogenannten Skaleneffizienz der EE E (SEE) ergibt sich aus dem Streckenver-
héltnis (vgl. Podding/Varmaz 2005, S. 5671f.):

OAE’

0.E O04E' TEE .
SEF = ——4= = A = —CBS wobei 0 < SEF <1,
OAA/ 0aA4  TEfgs
OpE

und ist gleich dem Quotienten aus TEZgg und TEEzs. In dem Falle steigender Skalener-
trige — wie bei EE A — ist eine Betriebsstittenvergroferung und unter sinkenden Skalen-
ertrdgen — wie bei EE D — eine Betriebsstittenverkleinerung empfehlenswert (vgl. Con-
rad/Neuberger/Trigo Gamarra 2009, S. 13).

Als Limitation dieser beispielhaften Ergebnisse ist zu beachten, dass die Punkte A, B
und D technisch aber nicht theoretisch effizient sein miissen, da der Vergleich lediglich
auf den Datenpunkten teilnehmender Gemeinden basiert, deren Produktionstechnologie
regelmidBig nicht einem theoretisch moglichen Ideal entspricht. Gerade dieser Nachteil ist
jedoch zugleich der Vorteil dieser Methodik, da die effiziente Produktionstechnik fiir 6f-
fentliche (sowie privatwirtschaftliche) Dienstleistungen nicht bekannt ist. Die DEA bietet
somit zumindest anndhernd Hinweise auf die Lage einer effizienten Produktionsfunktion
(vgl. insbesondere zur theoretischen Fundierung der DEA Dyckhoff/Allen 1999, S. 4111f,;
zu Entwicklungslinien sowie zur Verbreitung der DEA Seiford 1996, S. 99ft.; Emrouz-
nejad/Parker/Tavares 2008, S. 151ff,; flir eine einfiihrende Darstellung Charnes u.a.
1994; Hiilsmann/Peters 2007; und fiir eine beispielhafte Darstellung Podding/Varmaz
2005, S. 5651t).

5 Ergebnisse und Interpretation

5.1 Deskriptive Statistik

5.1.1 Beschreibung des Samples

An der Befragung selbst haben insgesamt 74 Gemeinden® von insgesamt 780 Gemeinden
teilgenommen, was einer Riicklaufquote (RQ) von 9,5%° entspricht. Die teilnehmenden
Gemeinden wurden fiir die Auswertung anonymisiert. Daher sind Gemeinden im Folgenden
jeweils mit dem Kiirzel EE fiir Entscheidungseinheit und einer Zufallszahl versehen, bei-
spielsweise EE 1. Es muss festgestellt werden, dass nicht nur die Clustergroflen verschieden
sind, sondern auch der Riicklauf clusterspezifisch verschieden ist. (vgl. Abbildung 4):
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Abbildung 4:  Absolute und relative Riicklaufquoten in den Clustern

Cluster 1 Cluster 2 Cluster 3 Cluster 4 Cluster 5 Cluster 6 Ausreil3er
Anzahl 25 8 18 6 5 3 9
RQ im Cluster| 9,4 % 5,8 % 6,4 % 10 % 22,8 % 9,4 % 56,3 %

Mit Blick auf die Validitét der bei Anwendung einer DEA mindestens notwendigen Zahl
an EE werden in der Literatur unterschiedliche Meinungen vertreten. Das Spektrum der
Auffassungen ist aus Abbildung 5 ersichtlich.

Abbildung 5:  Anforderung der Mindestanzahl an EE

Autor/Jahr Mindestanzahl erforderlicher EE
(Berechnungsformel)

Mindestanzahl EE fiir
zugrundeliegende Studie
(1 Input, 3 Outputs)

Golany/Roll 1989; nz2(m+s) nz14
Vassiloglou/Giokas 1990

Bowlin 1998; nz3(m+s) nz21
Friedmann/Sinuany-Stern 1998

Cooper/Seiford/Tone 2007 n=max {mxs; 3 (m+s)} nz21
Dyson et al. 2001; nz2(mxs) nx12

Dyckhoff/Gilles 2004
nach Schwarz 2012, S. 105.

Die niedrigsten Anforderungen stellen Dyson u.a. (2001) und Dyckhoff/Gilles (2004).
Demnach gelten gerade noch jene Cluster als aussagekriftig, die so viele Entscheidungs-
einheiten enthalten, wie es dem verdoppelten Produkt aus der Anzahl beriicksichtigter In-
puts (m) und Outputs (s) entspricht. Daher sind fiir die Cluster 2, 4, 5, 6 sowie fiir das
Cluster der AusreiBer nur eingeschrinkte Effizienzaussagen moglich.” Deshalb wird nach-
folgend nur das Cluster 1 betrachtet.

5.1.2 Beschreibung der Inputs und Outputs

Die Abbildung 6 zeigt die deskriptive Statistik der Input- und Output-Faktoren sowie des be-
reits unter Punkt 3.4 beschriebenen Outcomes. Die Daten sind clusterunabhéngig dargestellt.

Abbildung 6:  Deskriptive Statistik der Kitas in M-V

Variable MW Min Max s

Inputvariable

Gesamtaufwendungen 1.565.478,88 € 15.585,00 € 46.201.565,37 € 6.075.411,13 €

Outputvariablen

Anzahl der Kindertagesstatten 4,22 0 81 11,37
Anzahl genehmigter Platze < 3 Jahre 91,95 0 2467 320,75
Anzahl betreuter Kinder 3-6 Jahre 248,05 0 5706 781,00
Anzahl betreuter Kinder > 6 Jahre 198,43 0 4422 624,09
Anzahl Kinder in Ganztagsbetreuung 373,88 0 9662 1292,99
Offnungszeiten 3,69 0 64 8,85
Outcome

Zufriedenheit 4 1 5 1
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Fiir die Berechnung der Mittelwerte (MW) der Input- und Outputvariablen wurde das arith-
metische Mittel verwendet und fiir den Outcome der Median. Das Minimum (Min) und Ma-
ximum (Max) des Outcomes wurde ebenfalls {iber Mediane der Merkmalsauspragung der
Eigenschaft ,,Zufriedenheit mit der Dienstleistung Kita* ermittelt. Als Streuungsmale (s)
dienen fiir In- und Output die Standardabweichung sowie flir den Outcome der Quartilsab-
stand.

Die Input- sowie Outputvariablen verdeutlichen die Heterogenitit der eingesetzten
Ressourcen und des erreichten Outputs. Der Outcome zeigt, dass die Gemeindevertreter
eine durchaus hohe aggregierte Zufriedenheit im Produktbereich Kita haben.

5.2 DEA am Beispiel des Clusters 1

5.2.1 Clusterbeschreibung und Vorgehensweise

Das Cluster 1 umfasst im Wesentlichen Gemeinden aus ldndlichen Regionen. Eine repré-
sentative Gemeinde hat eine Flache von 2.319 Hektar, 671 Einwohner und weist eine - fiir
das Land M-V — durchschnittliche Wirtschaftskraft auf.

Die Abbildung 7 gibt die Effizienzkennzahlen des Clusters 1 wieder. Im Fokus stehen
jene Effizienzen ohne (CRS) und mit Beriicksichtigung der Kita-GroBe (VRS), wie vor-
stehend dargestellt. Mithilfe der VRS konnen vor allem Aussagen iiber den wertmaBig
eingesetzten Input (Aufwendungen) fiir die einzelnen Gemeinden getroffen werden. Da-
rauf aufbauend kann als Quotient aus CRS und VRS die Skaleneffizienz errechnet wer-
den, wodurch es moglich wird, BetriebsgroBenineffizienzen aufzuzeigen. Ergénzend hier-
zu konnen die Ergebnisse unter Beriicksichtigung der Zufriedenheit der Gemeindevertre-
ter interpretiert werden.

Abbildung 7:  Ergebnisse der Effizienzanalyse im Cluster 1

Ohne Zufriedenheit

EE CRS VRA SE RTS

1 1 1 1 Constant
2 0,55 0,73 0,76 Decreasing
3 0,84 1 0,84 Decreasing
7 0,21 0,21 1 Constant
8 0,54 0,96 0,56 Decreasing
9 0,42 0,70 0,60 Decreasing
10 0,37 0,37 1 Constant
14 1 1 1 Constant
15 0,49 0,93 0,53 Decreasing
16 0,40 1 0,40 Decreasing
17 0,45 0,45 1 Constant
20 0,60 1 0,60 Decreasing
21 0,28 0,33 0,83 Decreasing

22 0,46 0,63 0,73 Decreasing
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5.2.2 Annahme konstanter Skalenertrige

Die Abbildung 7 legt nahe, dass es groB3e Effizienzunterschiede zwischen den Gemein-
den gibt. Ohne Beriicksichtigung des Outcomes sind bei konstanten Skalenertragen die
Gemeinden EE 1 und 14 effizient. Als ineffizienteste wird die Gemeinde EE 7 ausgewie-
sen. Deren Effizienzgrad von 21% bedeutet, dass die EE 7 bei gleichbleibendem Output
ithren Input um 79% senken muss, um die gleiche Effizienz wie EE 1 (Benchmark fiir al-
le Gemeinden im Cluster 1) zu erreichen. Eine néhere Betrachtung ergibt: EE 7 betreibt
eine eigene Kita, wobei alle Outputvariablen durchschnittliche Werte aufweisen. Jedoch
verzeichnete Gemeinde 7 im zugrundeliegenden Haushaltsjahr mit 74.974 € iiberdurch-
schnittlich hohe Aufwendungen gegeniiber dem Clusterdurchschnitt (66.554,32 €). Dies
kann verschiedene Ursachen haben. Im Fall der Gemeinde EE 7 handelt es sich zunéchst
um (einmalige) nicht aktivierungsfdhige Instandhaltungsaufwendungen. Dariiber hinaus
schlagen sich hier auch die Niveauunterschiede in den Léhnen von Kita-Beschiftigten in
kommunal betriebenen und unter freier Tragerschaft befindlichen Kitas nieder. Folge-
richtig ist grundsétzlich zu priifen, inwieweit ein Wechsel der Tragerschaft sinnvoll ist.
Um diese strategische Weichenstellung fundiert treffen zu konnen, reicht die Betrach-
tung etwaiger Einsparmdglichkeiten jedoch nicht aus. Vielmehr sind auch Verdnderun-
gen in den damit verbundenen Rechten (z. B. Mitbestimmungsrechte) zu bedenken, die
langfristig als eine Determinante fiir die Qualitét der angebotenen Kita-Leistung anzuse-
hen sind.

Aus betriebswirtschaftlicher Perspektive ist zudem die EE 22 von Interesse. Die EE
22 betreibt keine Kita und geht folgerichtig ohne diesen Output in die Untersuchung ein.
Alternative Berechnungen mit und ohne die Outputvariable ,,Anzahl Kitas* ergeben hier
keine signifikante Verdnderung der Effizienz. Folglich sollte die Gemeinde — in Anbe-
tracht der hohen Aufwendungen fiir ihre betreuten Kinder in anderen Gemeinden — eine
Strategiednderung mit den Optionen ,,Kita-Betrieb auf eigenem Gemeindeboden® unter
eigener oder fremder Tragerschaft priifen.

5.2.3 Annahme variabler Skalenertrige

Die Interpretation der Ergebnisse unter Betrachtung konstanter Skalenertrige ist insoweit
problematisch, als dass es den betroffenen Gemeinden in der Regel nicht moglich ist, die
(Betriebs-) GroBe ihrer Kita beliebig zu dndern. Zum einen sind bestimmte Rahmenbe-
dingungen vorhanden, die von den Gemeinden nicht beeinflusst werden konnen. Beispiels-
weise konnte es sein, dass anliegende Gemeinden gar keine Kita haben und folgerichtig
eine Verkleinerung der Kita nicht moglich ist. Zum anderen kdnnen auch interne Bege-
benheiten, wie potentieller Gebdudeleerstand, eine Verkleinerung der Kita-GroBe verhin-
dern. Daher ist es ratsam, variable Skalenertrige (VRS) zur Messung der Effizienz und
zur genaueren Bestimmung von Abweichungsursachen zu berechnen.

Bei Betrachtung der VRS ist die EE 3 effizient. Bei EE 8 ist gar ein Effizienzsprung
von 54% (bei CRS) auf 96% zu beobachten, weil als Benchmark-Gemeinde nicht mehr nur
EE 14 (48%"), sondern auch EE 3 (42%) anzuschen ist. Die EE 8 wird auBerdem an der EE
16 (10%) gemessen. Da bei variablen Skalenertrigen die BetriebsgrofBie als fix angenommen
wird, konnen Abweichungen vom relativen Optimum isoliert auf den Input zuriickgefiihrt
werden. Mit einem VRS-Wert von 96% liegt EE 8 sehr nahe an dem Optimum der teilneh-
menden Gemeinden in Cluster 1. Das rechnerische Einsparpotenzial betriagt nur 2.258,64 €.
Folglich muss die hohe Ineffizienz — gemessen durch CRS — insbesondere aus einer subop-
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timalen Kita-GroBe resultieren. Eine Effizienzsteigerung kann auch durch eine Outputan-
passung — hier bei den betreuten 3 bis 6-jahrigen Kindern von derzeit 26 auf 32 Kinder — er-
reicht werden. Hingegen ist die Betreuung in der Kinderkrippe und im Hort im Vergleich zu
den Benchmark-Gemeinden bereits im Optimum. SchlieBlich ist die Ganztagsbetreuung von
17 Kindern weit unterdurchschnittlich. Vergleichsgemeinden mit dhnlichen wirtschaftlichen
und demografischen Faktoren erreichen wesentlich hohere Ganztagsbetreuungsquoten. Um
ein Optimum der Ganztagsbetreuung im Vergleich zum Benchmark zu erreichen, miisste
die derzeitige Ganztagesbetreuungsquote i.H.v. 27,8% (17 Kinder) auf eine Quote i.H.v.
62% (38 Kinder) gesteigert werden.

Die exemplarischen Betrachtungen illustrieren das mit der DEA verbundene Steue-
rungspotenzial. Dabei ist zu konzedieren, dass in praxi nicht alle Variablen isoliert bis hin
zu ihren optimalen Auspragungen verdndert werden kdnnen. Jedoch bietet die DEA zahl-
reiche Ansatzpunkte zur Effizienzkontrolle und vielféltige Anregungen zur Effizienzstei-
gerung durch einen MaBnahmenmix zur Beeinflussung von In- und Outputs.

Angemerkt werden soll jedoch auch, dass Gemeinden womdglich bewusst Ineffizien-
zen in Kauf nehmen, um eine bessere Qualitét ihrer Kita erreichen zu konnen. Bevor der-
artige Uberlegungen — anhand der bei den Gemeindevertretern erhobenen Zufriedenheit —
angestellt werden, ist noch pragnant auf die Skaleneffizienz einzugehen.

5.2.4 Skaleneffizienz

Der Quotient aus CRS und VRS — dargestellt in der Spalte SE der Abbildung 7 — gibt an,
ob eine EE skaleneffizient ist. Ein Wert < 1 verdeutlicht eine — bezogen auf das Untersu-
chungssample — nicht optimale Betriebsgrole, die entweder zu groB3 oder zu klein sein
kann. Ob eine Kita die optimale, eine zu kleine oder zu grofle BetriebsgroB3e aufweist,
wird an der Spalte RTS ersichtlich. Demnach haben die EE 1, 7, 10, 14 und 17 eine opti-
male Betriebsgrofie, wobei die Kitas der EE 3, 7, 10 und 17 jedoch auf den Inputfaktor
bezogen nicht effizient betrieben werden. Die restlichen EE sollten unter den oben er-
wiahnten Limitationen der Betriebsgro3envariation priifen, ob ihre Kitas verkleinert wer-
den konnen.

5.2.5 Interpretation der angebotenen Qualitét

Die bisherigen Interpretationen erfolgten ohne Beriicksichtigung des Outcomes. Dieses
Manko wird nachfolgend behoben, indem nicht nur die Aufwendungen ins Verhéltnis zur
bedarfsgerechten Verfiigbarkeit von Plétzen in Kitas gesetzt werden, sondern zusétzlich
die Zufriedenheit der Gemeindevertreter mit der Kita zu Interpretationszwecken herange-
zogen wird. Bemerkenswert ist etwa, dass die Gemeinde EE 7 mit ihrer Kita sehr zufrie-
den ist (Median 5). Gleichzeitig weist diese Kita die niedrigste Effizienz auf. Dieser fiir
die Gemeinde neue Befund zur Effizienz konnte dazu fiihren, dass das Zufriedenheitsni-
veau sinkt. Er kdnnte auch dem Umstand geschuldet sein, dass das Effizienzstreben nicht
alleinige Handlungsmaxime sein kann, sondern dass auch bewusst in die Qualitét, mit der
MaBgabe einer hoheren Zufriedenheit, investiert wurde. Generell kdnnen solchermallen
qualitative Auswertungen bei Finanzmittelplanungen Nutzen stiften und einem einseitigen
Sparsamkeitsstreben entgegenwirken. Gleiches gilt fiir die EE 10, die bei geringer Effizi-
enz, neben der EE 7 die hochste Zufriedenheit aufweist (Median 5). Demgegeniiber
scheinen Effizienz, Sparsamkeitsstreben und hohe Zufriedenheit miteinander vereinbare
Ziele zu sein. So muss Beachtung finden, dass die sehr effizienten Gemeinden EE 3 (Me-
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dian 5) und EE 14 (Median 4) auch sehr hohe Zufriedenheiten aufweisen. Wenigen Ge-
meinden gelingt es, alle drei Ziele zu erreichen. Diese stellen damit die Benchmark des
Clusters dar und kénnen Vorbildwirkungen fiir andere Gemeinden haben.’ In jedem Fall
wird so der Weg fiir einen fruchtbaren Dialog innerhalb und zwischen den Vergleichsge-
meinden erdffnet, der die Entscheidungsgrundlagen fiir Finanzplanungen deutlich verbes-
sern kann.

6 Diskussion, Limitationen und Implikationen

In diesem Beitrag wurde die DEA als eine innovative Methode zur Analyse eines Leis-
tungsbereichs von Gemeinden am Beispiel des Produkts Kita vorgestellt. Eine solch um-
fassende Analyse ist bisher in der wissenschaftlichen Literatur nicht zu finden und
schlieit damit die im Punkt 4.1 aufgezeigten Forschungsliicken. Der Nutzen ist jedoch
nicht nur wissenschaftlich, sondern auch durch die weitreichenden Interpretationsmog-
lichkeiten der DEA fiir die Praxis einschlégig.

Jedoch weifit die DEA auch Grenzen auf. Beispielsweise wird unterstellt, dass die ge-
nerierten Outputs aller betrachteten EE mit derselben Produktionstechnologie hergestellt
werden. Diese Annahme kann fiir das Produkt Kita nur eingeschrankt gelten. Zwar formu-
liert das Kif6G M-V, welche Féhigkeiten ein Kind nach Verlassen der Kita erlernt haben
sollte — der Weg, wie die Gemeinde bzw. die Kita diese Fahigkeiten vermittelt, ist ihr iiber-
lassen. So sind Kitas mit alternativen Lernkonzepten keine Seltenheit. Ein solches alterna-
tives Lernkonzept ist die integrative Kita. Diese steht zugleich fiir eine eigene ,,Produkti-
onstechnologie®.

Eine Grundannahme der DEA ist zudem, dass die ermittelte Produktionsfunktion ei-
nen konvexen Verlauf aufweist. Zunehmende Skalenertrage (iiberproportionale Verinde-
rungen des Outputs im Vergleich zum Input) sind daher nur eingeschréinkt erlaubt. Diese
Annahme erscheint fiir das Produkt Kita durchaus realistisch und stellt keine Limitation
der Interpretation der Ergebnisse dar (vgl. zu den Limitationen der DEA ausfiihrlich
Dyckhoff/Allen 1999, S. 430ft.).

Des Weiteren scheint ein bundesweiter Kennzahlenvergleich bessere Ergebnisse mit
sich zu bringen. Dadurch kénnen der Umfang an EE erhoht sowie Vergleichspartner fiir
die AusreiBergemeinden gefunden werden. Weiterhin steigt insbesondere die Wahr-
scheinlichkeit der Beteiligung einer tatséchlichen Best-Practice-Gemeinde. Jedoch wirft
eine Erweiterung auf das Bundesgebiet auch Probleme auf. Zum einen miisste eine bun-
desweite Clusteranalyse durchgefiihrt werden. Zum anderen haben sich die Bundeslédnder
unterschiedliche bildungspolitische Ziele gesetzt, sodass Effizienzunterschiede im lén-
deriibergreifenden Vergleich nicht durch Unwirtschaftlichkeit induziert sein konnten,
sondern in der Umsetzung dieser Ziele begriindet sind. Dennoch konnte ein bundes-
weiter Vergleich einen Beitrag zur Bestimmung einer Best-Practice-Bildungspolitik leis-
ten.

Resiimierend kann festgehalten werden, dass die DEA dem Anwender selbst — trotz ih-
rer komplexen formalen Struktur — einen schnellen Einblick in das Leistungsvermogen der
betrachteten Gemeinden verschafft und daher fiir kommunale Kennzahlenvergleiche ein ge-
eignetes Instrument ist. Der zusitzlich gebotenen Beriicksichtigung des Outcome kann
durch die Betrachtung der Zufriedenheit von Gemeindevertretern mit der Kita Rechnung
getragen werden.



148 Jorg Poller/Peter Lorson/Christina Wigger/Christian Horn

Eine DEA-basierte Effizienzmessung ist jedoch nicht nur auf das Produktfeld Kinder-
tagesbetreuung beschrénkt. Sie kann auch in anderen Aufgabenfeldern der Gemeinden,
wie dem Naturschutz oder dem Personennahverkehr, durchgefiihrt werden. Denn durch
die Einfiihrung der Doppik entsteht ein hohes Potenzial fiir die Durchfiihrung von Wirt-
schaftlichkeitsanalysen in allen Bereichen der Gemeinden. Um dieses Potenzial abzuru-
fen, ist es unabdingbar, dass weitere Forschungsarbeiten entscheidungsniitzliche Analysen
bereitstellen, um den Dialog zwischen Forschung und Praxis zu starken und die Gemein-
den in ihrer tdglichen Arbeit zu unterstiitzen.

Anmerkungen

1  Die Autoren haben eine ausfiihrliche internationale Literatur- und Datenbankenrecherche (wie Econlit,
EBSCO und WISO) durchgefiihrt. Folgerichtig ist eine klassische, extensive aber auch eine Netzwerksu-
che erfolgt. Eine Eingrenzung auf double blind reviewte Zeitschriften konnte jedoch mangels Masse nicht
erfolgen.

2 Es sei darauf hingewiesen, dass den Autoren keine Untersuchung bekannt ist, die zeigt, dass lingere Off-

nungszeiten einen positiven Einfluss auf die Frauenerwerbstitigkeit haben. Jedoch zeigen Untersuchungen,

dass in Léndern mit einer hohen Frauenerwerbstitigkeit (Skandinavien, England) ein positiver Einfluss auf
die Fertilitit nachgewiesen werden kann. Diese Lander sind durch eine familienfreundliche Politik geprégt.

Wenn unterstellt wird, dass die Anpassung der Offnungszeiten eine familienfreundliche MaBnahme der Kita-

Politik der Gemeinden ist, dann kann auch ein positiver Einfluss auf die Frauenerwerbstétigkeit und damit

ein positiver Einfluss auf die Fertilitdt vermutet werden (vgl. Fenge/Ochel 2001, S. 18ft.).

Vgl. Fn. 1.

4  Eine weitere Studie zur Berechnung der Effizienz von Kitas mithilfe der DEA ist Nikolov 2006. Jedoch
sind hier keine wesentlich besseren Forschungsergebnisse zu verzeichnen als in den vorgestellten Stu-
dien.

5 Es wurden im Vorfeld jene Gemeinden entfernt, welche sich durch die Berechnung von Supereffizienzen
als Ausreifler entpuppten oder deren Daten nach Priifung als unplausibel klassifiziert werden konnten.

6 2012 fand sowohl fiir den Kennzahlenbogen als auch fiir die Gemeindevertreterbefragung eine Probeerhe-
bung statt. Anschliefend wurden Auswertungsworkshops mit den teilnehmenden Gemeinden durchge-
fihrt, um die Fragebdgen zu tiberarbeiten und die Implikationen der Ergebnisse zu erdrtern.

7  Nachfragen bei den Gemeinden zu der unbefriedigenden Riicklaufquote haben ergeben, dass die Nicht-
teilnahme einerseits der Belastung der Gemeinden mit der Einfithrung der Doppik sowie die Umstellung
auf das SEPA-Lastschriftverfahren geschuldet ist und dass es andererseits zu erheblichen zeitlichen Ver-
schiebungen bei der Umstellung auf die Doppik gekommen ist. Zukiinftig ist demnach eine regere Betei-
ligung zu erwarten.

8  Die 48% geben an, mit welchem Anteil die Gemeinde 8 an der jeweiligen Referenzgemeinde gemessen
wird.

9  Weitergehende Interpretationen erlaubt der Datensatz nicht. Hierzu ist die Zahl der teilnehmenden Ge-
meinden noch zu gering.

)
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