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Effekte politischer Reformen auf die aul3erfamiliare
frahkindliche Betreuungsbeteiligung von Kindern mit
und ohne Migrationshintergrund

Tobias Roth Oliver Klein

Zusammenfassung Der Ausbhau auBerfamilidrer Betreuungsangebote fur unter drei-
jahrige Kinder wird zunehmend als wichtiges bildungs- und gleichstellungspolitisches
Instrument angesehen. Neben einer verbesserten Vereinbarkeit von Familie und Beruf
sollen hierdurch Bildungsungleichheiten verringert werden. Insbhesondere werden
mogliche positive Auswirkungen auf die sprachlich-kognitiven Fahigkeiten von
Kindern mit Migrationshintergrund hervorgehoben, weshalb eine steigende
Betreuungsbeteiligung dieser Kinder als erstrebenswert angesehen wird. Anhand von
Daten der amtlichen Kinder- und Jugendhilfestatistik von 2006—-2015 untersuchen wir
anhand der Difference-in-Differences-Methode, inwiefern politische Reformen, die
einen allgemeinen Rechtsanspruch auf U3-Kindertagesbetreuung einfuhren und deren
Kosten verandern, die Betreuungsbeteiligung von Kindern mit und ohne
Migrationshintergrund beeinflussen. Hierfiir vergleichen wir Trends verschiedener
Gruppen, die auf unterschiedliche Weise von den institutionellen Anderungen
betroffen waren. Die empirischen Befunde legen nahe, dass, solange eine Knappheit
an U3-Betreuungsplatzen besteht, es wvon vorrangiger Wichtigkeit ist, das
Betreuungsangebot zu erweitern und Zugangsbarrieren zu verringern, um die
Betreuungsbeteiligung von Kindern mit Migrationshintergrund zu erhéhen. Finanzielle
Anreize durften erst dann ihre volle Wirksamkeit entfalten, wenn der Bedarf an U3-
Betreuung weitgehend gedeckt ist.
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Effects of Political Reforms on the Participation of Children with and
Without a Migration Background in External Childcare Under the Age
of Three

Abstract Expanding the supply of family external childcare for children under the
age of three is considered an important (political) instrument to increase equal
opportunities by reconciling family and working life. Moreover, it is regarded as an
instrument to reduce educational inequality. Especially, potentially positive effects of
external childcare for the language and cognitive development of children with a
migration background are emphasized. Increasing their participation in external
childcare is therefore considered an important goal. We use data of the official “Kinder-
und Jugendhilfestatistik” of the years 2006 to 2015 to analyse in how far political
reforms introducing a general legal claim for childcare under the age of three as well
as changing its costs have influenced the participation rates of children with and
without a migration background. To this end, we use the difference-in- differences
technique to compare trends of various groups of children that were affected differently
by institutional changes. Overall, the empirical results indicate that as long as there is
a shortage in the supply of childcare places for children under the age of three, it is of
primary importance to increase this supply to avoid access barriers for children with a
migration background. Monetary incentives will most likely only reach their full
potential once the demand for childcare places is largely satisfied.

Keywords Early childcare - Participation rates - Children with migration
background - Kinderforderungsgesetz - Political reforms - Difference-in-differences

1 Einleitung

Noch zu Beginn des Millenniums stellte die aufRerfamiliare Kindertagesbetreuung
(KTB): fur unter Dreijahrige (U3) zumindest in Westdeutschland lediglich ein
Randphdnomen dar. Spatestens seit Mitte der 2000er Jahre wird ihr Ausbau jedoch als
wichtiges bildungs- und gleichstellungspolitisches Ziel angesehen. Zum einen soll
hierdurch Muttern nach der Geburt eines Kindes der rasche Wiedereinstieg in die
Berufstatigkeit erleichtert werden. Empirische Studien néhren diese Hoffnung und
belegen einen positiven Zusammenhang zwischen miitterlicher Erwerbstatigkeit und
der Inanspruchnahme von U3-Betreuungsangeboten (Fuchs-Rechlin und Bergmann
2014; Geier und Riedel 2009). Zum anderen erhofft man sich, dass frihkindliche
Bildungs- und Betreuungsangebote kognitive und sprachliche Féhigkeiten férdern und
zur Reduktion von sozialen und insbesondere von ethnischen Bildungsungleichheiten
beitragen. In Deutschland weisen bereits heute 34,9% der unter funfjahrigen Kindern
einen Migrationshintergrund (MHG) auf und ihr Anteil wird kiinftig eher steigen als
fallen (Statistisches Bundesamt 2015a). Diese Kinder haben hinsichtlich der friihen
Sprachféhigkeiten stark ausgepréagte Nachteile gegenuiber Einheimischen

1 KTB umfasst sowohl die Betreuung in einer Kindertageseinrichtung als auch in Kindertagespflege.
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(Becker und Biedinger 2006; Dubowy et al. 2008). Gleichzeitig zeigt sich insbe-
sondere fur Kinder mit MHG ein positiver Zusammenhang zwischen einer langeren
auBerfamiliaren Betreuung und deren sprachlichen Entwicklung (Becker 2010; Klein
und Becker 2017; Klein und Sonntag 2017). Somit scheint der Besuch von U3-
Betreuungseinrichtungen durchaus das Potenzial zu besitzen, zur Reduktion von frilhen
ethnischen ~ Kompetenz- und  Bildungsnachteilen  beizutragen.  Aktuelle
Betreuungsquoten zeigen jedoch, dass sich 2015 lediglich 22% der unter Dreijéhrigen
mit MHG in KTB befanden. Bei Kindern ohne MHG lag die Betreuungsquote mit 38%
hingegen fast doppelt so hoch (Autorengruppe Bildungsberichterstattung 2016).

Aufgrund der hohen gleichstellungs- und bildungspolitischen Relevanz gehen wir
der Frage nach, inwiefern politische Reformen wund damit verbundene
Gesetzesénderungen die U3-Betreuungsbeteiligung beeinflussen. Genauer gesagt
untersuchen wir die Effekte der Einfiihrung eines allgemeinen Rechtsanspruchs auf
U3-KTB und die Effekte einer Verdnderung der Kosten. Hierzu werden wir die
Auswirkungen des bundesweit geltenden Kinderforderungsgesetzes (Kif6G) und des
auf Rheinland- Pfalz (im Weiteren: RP) beschrankten Dritten Anderungsgesetzes zum
Kindertagesstattengesetz auf die Inanspruchnahme von U3-KTB evaluieren.
Angesichts der groRen Bedeutung aulerfamilidrer frihkindlicher Bildung und
Betreuung fur Kinder mit MHG untersuchen wir zudem, ob deren
Betreuungsbeteiligung durch die rechtlichen Verdnderungen in besonderem Mafe
beeinflusst wird. Hierzu liegen unserem Wissen nach bislang keine belastbaren
empirischen Studien vor.

Fur die Analysen verwenden wir die Daten der seit 2006 jahrlich erhobenen
amtlichen Kinder- und Jugendhilfestatistik. Diese beinhalten Informationen zu allen
Kindern, die ein friihkindliches Betreuungsangebot in Form einer Kindertagesstatte
oder der Kindertagespflege nutzen. Hierdurch kann die Entwicklung der
Betreuungszahlen vor und nach Inkrafttreten der rechtlichen Anderungen miteinander
verglichen werden. Durch die Betrachtung einer bundesweiten und einer bundes-
landesspezifischen Reform ist es uns zudem maglich, Trends verschiedener Gruppen
zu vergleichen, die auf unterschiedliche Weise von den institutionellen Anderungen
betroffen waren. Dieses quasi-experimentelle Design ermdglicht es uns, anhand von
Difference-in-Differences-Analysen, Riickschlisse auf die kausalen Auswirkungen der
Reformen zu ziehen. In unseren Analysen fokussieren wir uns auf Westdeutschland,
da sich die U3-Betreuungssituation hier als besonders problematisch darstellt und
zudem in den neuen Bundeslandern vergleichsweise wenige Personen mit MHG leben.

2 Gesetzliche Reformen im Bereich der U3-Kindertagesbetreuung

Im Jahr 2007 vereinbarten der Bund, die L&nder und die Kommunen das Ziel, die U3-
Kindertagesbetreuungsquote von damals ca. 15% bis 2013 auf mindestens 33% zu
erhéhen (Bundesministerium fur Familie 2015). Im darauf folgenden Jahr trat das
Kinderforderungsgesetz (Kif6G) in Kraft, in dem festgelegt wurde, dass ab dem 1.
August 2013 jedes Kind ab Vollendung des ersten Lebensjahres bis zur Vollendung des
dritten Lebensjahres Anspruch auf friihkindliche Férderung in einer Tageseinrichtung
oder in Kindertagespflege hat (vgl. SGB VIII § 24 Absatz 2). Um
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diesem allgemeinen Rechtsanspruch nachkommen zu kénnen, wurden die Trager der
offentlichen Jugendhilfe dazu verpflichtet, das U3-Betreuungsangebot sukzessive
auszubauen (Bundesministerium fiir Justiz 2008).

Schon vor dem 1. August 2013 hatten Kinder, welche das dritte Lebensjahr noch
nicht vollendet hatten, einen Rechtsanspruch auf KTB ,wenn die
Erziehungsberechtigten [...] einer Erwerbstétigkeit nachgehen oder eine
Erwerbstétigkeit aufnehmen, sich in einer beruflichen BildungsmaBnahme, in der
Schulausbildung oder Hochschulausbildung befinden oder an MafBnahmen zur
Eingliederung in Arbeit [...] teil- nehmen oder ohne diese Leistung eine ihrem Wohl
entsprechende Forderung nicht gewahrleistet ist“ (Bundesministerium fiir Justiz 2004).
Durch das KiféG hatten ab 2008 zudem Kinder wvon arbeitssuchenden
Erziehungsberechtigten Anspruch auf KTB (Bundesministerium fir Justiz 2008).

Neben dem Rechtsanspruch auf KTB wurde im KiféG aulRerdem geregelt, dass ab
dem 1. August 2013 Eltern, die ihr Kind vom 15. bis zum 36. Lebensmonat nicht in
KTB geben, Anrecht auf Betreuungsgeld haben. Dieses betrug zunéchst 100 C pro
Monat und Kind, ab dem 1. August 2014 wurde es auf 150 C monatlich erhéht. Im Juli
2015 stellte das Bundesverfassungsgericht fest, dass der Bund nicht die Kompetenz
besitzt, ein allgemeines Betreuungsgeld festzulegen, was zu dessen Abschaffung flihrte
(Bundesverfassungsgericht 2015).

Neben den bundesweit geltenden Regelungen gab es auch in einzelhen
Bundeslandern Gesetzesreformen im Bereich der friihkindlichen KTB. Diese bezogen
sich in den von uns betrachteten westdeutschen Bundeslandern jedoch nahezu alle auf
die Betreuung von Kindern ab 3 Jahren und sind daher fiir unsere Studie nicht relevant.
Zu Reformen flr Kinder unter 3 Jahren kam es vor 2013 lediglich in RP
(Bertelsmannstiftung 2017).: Dort wurde im Dritten Anderungsgesetz zum
Kindertagesstattengesetz festgelegt, dass ab dem 1. August 2010 ein allgemeiner
individueller Rechtsanspruch auf KTB fir Kinder ab dem vollendeten zweiten
Lebensjahr besteht. Gleichzeitig entfiel der Elternbeitrag fiir die Betreuung dieser
Kinder (Ministerium fur Integration 2016; Staatskanzlei Rheinland-Pfalz 2007).:

Durch die beiden Gesetzesreformen variieren der Zeitpunkt der Einflhrung des
Rechtsanspruchs und die Veranderung der (indirekten) Kosten in Abhangigkeit des
Bundeslandes und des Alters der Kinder. Wahrend die Abschaffung des Elternbeitrags
die Nachfrage nach U3-Betreuung erhohen sollte, dirfte die Einfuhrung des
Betreuungsgelds die Nachfrage verringern. Da die Nachfrage nach U3-KTB in
Westdeutschland deren Angebot Ubersteigt (Bundesministerium fur Familie 2016a),
sollte die Einfihrung eines Rechtsanspruchs und die damit verbundenen
Anstrengungen, das U3-Betreuungsangebot auszubauen, die Zahl der Kinder in U3-
Betreuung erhéhen. Das Ausmall der Auswirkungen der Reformen dirfte unter
anderem von der Hohe des Familieneinkommens und den Betreuungspraferenzen
abhéngen

2 Auch nach 2013 kam es lediglich in Hamburg zu einer relevanten Anderung im Bereich der U3-KTB. Hier
wurde im August 2014 die Beitragsfreiheit fur alle Kinder eingefilhrt (Behdrde fir Arbeit, Soziales, Familie
und Integration Hamburg 2014). Sensitivitatsanalysen, in denen Hamburg ausgeschlossen wurde, dndern die
hier berichteten Ergebnisse nicht.

3 Fir Kinder ab dem vollendeten dritten Lebensjahr wurde die Beitragsfreiheit schrittweise in den Jahren
zuvor eingefihrt.
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sowie davon, ob schon vor der Reform ein Rechtsanspruch vorlag. Da Familien ohne
MHG im Vergleich zu Familien mit MHG {ber ein durchschnittlich hoheres
Familieneinkommen verfligen, weniger traditionelle Familienbilder aufweisen und
aufgrund der haufigeren Erwerbstétigkeit beider Elternteile, schon vor den Reformen
haufiger einen Rechtsanspruch auf Betreuungsplétze hatten, ist es denkbar, dass die
Auswirkungen der Reformen fiir Familien mit und ohne MHG unterschiedlich stark
ausfallen (Bundesministerium fir Familie 2016b; Galster und Haustein 2012). Auf
eine umfassende theoretische Erérterung wird in der vorliegenden Arbeit bewusst
verzichtet, da anhand der verwendeten Datenbasis lediglich der Einfluss der Reformen
auf die Betreuungszahlen bei verschiedenen Bevdlkerungsgruppen untersucht werden
kann, nicht aber die spezifischen Mechanismen, welche fir das letztendliche Ergebnis
verantwortlich sind.

Fur Deutschland liegen bislang kaum Studien vor, welche explizit die
Auswirkungen von Gesetzesreformen im Bereich der U3-KTB auf die
Betreuungsneigung von Eltern untersuchen.c Eine Ausnahme bildet die Studie von
Gathmann und Sass (2012), in der die Auswirkungen einer Gesetzesanderung in
Thiringen evaluiert wur- den. Bereits im Jahr 2006 wurde hier ein Betreuungsgeld
eingefuhrt, welches dem bundesweiten Betreuungsgeld aus dem Jahr 2013 &hnelt.
Dieser finanzielle Anreiz flihrte dazu, dass die Nutzung von Betreuungsangeboten um
11% sank. Aufgrund geringer Fallzahlen wurden die Auswirkungen auf Familien mit
MHG jedoch nicht néher untersucht. Auch sind die Befunde nicht ohne weiteres auf
die alten Bundeslander tbertragbar, da sich die Situation in Ost- und Westdeutschland
hinsichtlich des Angebots und der Nachfrage nach U3-Kinderbetreuung sowie weiterer
relevan- ter Faktoren deutlich unterscheidet (Bundesministerium fiir Familie 2016a).
Es gibt auch einige 6konomische Studien, die Verénderungen der mdtterlichen
Erwerbsbeteiligung ~ oder  der  Nutzung  fruhkindlicher institutioneller
Betreuungsangebote in Abhéangigkeit von Verdnderungen derer Kosten und
Verfligbarkeit simulieren (Beninger et al. 2010; Mdller und Wrohlich 2016; Wrohlich
2004, 2011). Es zeigt sich, dass niedrigere Kosten oder ein erhdhtes Angebot potenziell
die mutterliche Erwerbsbeteiligung und die Inanspruchnahme der Betreuungsangebote
steigern, eine (indirekte) Erhdhung der Kosten (bspw. durch Betreuungsgeld) wirkt in
die entgegengesetzte Richtung. Zur Frage, ob die Betreuungsbeteiligung von Kindern
mit MHG hierdurch in besonderem Mafe beeinflusst wird, liegen unserem Wissen nach
bislang keine belastbaren empirischen Studien vor.

4 Fir einen ausfuhrlichen Uberblick ber skandinavische Studien zur Wirkung von Betreuungsgeld
vergleichbaren Leistungen siehe Alt et al. (2015).
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3 Datengrundlage und Analysestrategie

Fur unsere Auswertungen verwenden wir die Daten der amtlichen Kinder- und
Jugendhilfestatistik der Jahre 2006 bis 2015.:Es handelt sich hierbei um eine jeweils
im Marz durchgefihrte Vollerhebung aller Kindertageseinrichtungen und
Tagespflegepersonen, bei der individuelle Informationen zu s&mtlichen betreuten
Kindern erhoben werden. Neben dem Alter und Geschlecht wird auch der MHG erfragt
und ob in der Familie vorwiegend Deutsch gesprochen wird. Von einem MHG wird
aus- gegangen, wenn mindestens ein Elternteil im Ausland geboren wurde
(Statistisches Bundesamt 2015b).c Die Statistik gibt somit einen umfassenden
Uberblick tiber die KTB in Deutschland (Statistisches Bundesamt 2016). Wir
beschrénken unsere Analysen aus den bereits genannten Grinden auf die alten
Bundeslander (ohne West- Berlin).

Um den Einfluss der angesprochenen Reformen zu bestimmen, ist es notwendig,
den Zustand nach der jeweiligen Reform mit der Entwicklung der Betreuungszahlen
vor der Reform zu vergleichen. Um abschétzen zu kénnen, ob sich infolge der
Gesetzesanderungen klare Veranderungen in den Trends zeigen, betrachten wir da- her
die Entwicklung der U3-KTB (ber einen langeren Zeitraum. Bei einem reinen Vorher-
Nachher-Vergleich kdnnten die Ergebnisse jedoch durch weitere, neben den
interessierenden Gesetzesreformen stattfindende Verdnderungen, verzerrt sein (z.B. ein
deutschlandweiter Trend hin zu einer héheren Akademikerquote bei Frauen und eine
dadurch steigende Frauenerwerbstatigkeit). Um die Wahrscheinlichkeit einer solchen
Verzerrung abzumildern, ist es fiir die Bestimmung des kausalen Effekts einer Reform
daher besonders vorteilhaft, wenn die Mdglichkeit besteht, den Trend einer Gruppe mit
Intervention (Experimentalgruppe) mit dem Trend einer Gruppe ohne Intervention
(Kontrollgruppe) zu vergleichen. Hierdurch werden in beiden Gruppen vorhandene
Periodeneffekte kontrolliert. Durch einen solchen Difference- in-Differences-Ansatz
(DiD) werden zudem alle unbeobachteten und zeitlich stabile Unterschiede zwischen
den Gruppen kontrolliert, was einen klaren Vorteil zu Querschnittsvergleichen darstellt.
Unter der Annahme, dass sich die Trends der bei- den Gruppen ohne die
Gesetzesanderung nicht unterschieden hatten, ergibt sich der Kausaleffekt der
Reformen aus dem Unterschied der Veranderung des Trends der Experimentalgruppe
im Vergleich zum Trend der Kontrollgruppe (Jéhnen und Helbig 2015; Legewie 2012;
Roth und Siegert 2015). Das DiD-Design ist fir unsere Analysen besonders geeignet,
da uns neben der Reform in RP und der gesamtdeutschen Reform im
Beobachtungszeitraum keine weiteren Reformen fur Kinder unter 3 Jahren bekannt
sind, welche geeignet erscheinen, den Trend in der Experimen-

5 Wir danken dem Referat H 105 Statistiken der Kinder- und Jugendhilfe und zum Bundeselterngeld des
Statistischen Bundesamtes fur die Bereitstellung der fur unsere Analysen notwendigen ausfihrlichen
Datensatze.

6 Informationen zum exakten Herkunftsland werden nicht erhoben.

7 Einflussfaktoren, die sich auf die Trends der Kontroll- und der Experimentalgruppe gleichermalen aus-
wirken (wie z.B. bundesweite Gesetzesanderungen zur Elternzeit oder zum Elterngeld), filhren zu keiner
Verzerrung unserer Ergebnisse.
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tal- und der Kontrollgruppe unterschiedlich zu beeinflussen und so die Ergebnisse
substanziell zu verzerren.”

Unsere Analysen basieren zum einen auf deskriptiven Grafiken, in denen wir den
Trend von Zweijdhrigen in RP mit dem von Zweijéhrigen in den anderen neun
westdeutschen Bundeslandern vergleichen. Darlber hinaus werden die Trends der
Einjahrigen in RP und in den anderen westdeutschen Bundeslandern als zuséatzliche
Vergleichsgruppen herangezogen.: Zum anderen nutzen wir DiD-Analysen, in denen
lediglich die Zweijahrigen aus den sonstigen westdeutschen Bundeslandern als
Vergleichsgruppe herangezogen werden. Somit werden mdgliche Unterschiede, die aus
dem Vergleich von Kindern unterschiedlicher Altersgruppen resultieren konnten,
ausgeschlossen. Dartiber hinaus wird durch das DiD-Design eine Vielzahl an weiteren
maoglichen verzerrenden Effekten kontrolliert. Fir die Gesetzesanderung in RP im Jahr
2010 gibt der Unterschied zwischen dem Trend der Zweijéhrigen in RP und den
Zweijéhrigen in den anderen alten Bundesléndern den Gesamteffekt der
Beitragshefreiung und des Rechtsanspruchs an. Fur die bundesweite Gesetzesédnderung
im Jahr 2013 gibt der Unterschied zwischen den Trends der beiden Gruppen den
eigenstandigen Effekt des Rechtsanspruchs an, da von der Einfihrung des
Betreuungsgelds alle unter Dreijahrigen gleichermalen betroffen waren. Durch den
Vergleich von Kindern mit MHG und einheimischen Kindern kénnen Rickschliisse
dartiber erlangt werden, ob sich die Effekte der Gesetzesdnderungen zwischen den
beiden Gruppen unterscheiden.

4 Empirische Befunde

In Abb. 1a und b ist die Zahl der Kinder in Tageseinrichtungen und Kindertagespflege
fiir die Jahre 2006 bis 2015 fir acht verschiedene Gruppen dargestellt (siehe auch Tab.
2 im Anhang). Es wird zwischen RP (Abb. 1a) und den sonstigen alten Bundesléandern
(Abb. 1b) unterschieden sowie zwischen Ein- und Zweijéhrigen und Kindern mit und
ohne MHG. Es befinden sich deutlich mehr Zwei- als Einjahrige in U3- KTB. Zudem
steigt die Zahl an Kindern in U3-KTB (iber die Zeit in allen Gruppen stark an. Wéahrend
sich die Zahl der Einjéhrigen zwischen 2006 und 2015 in etwa verfunffacht hat, kam
es bei den Zweijahrigen in etwa zu einer Verdreifachung. Der prozentuale Zuwachs bei
Kindern mit MHG ist meist etwas groRer als bei Einheimischen. In allen betrachteten
Gruppen verlduft der Anstieg anndhrend linear, was auf den vereinbarten stufenweisen
Ausbau des Betreuungsangebots zurlickzufiihren sein dirfte. Bei genauerer
Betrachtung lassen sich nach den Reformjahren in den meisten betroffenen Gruppen
jedoch Abweichungen vom linearen Trend erkennen.

8 Da Kinder im ersten Lebensjahr in Deutschland nur duRerst selten auRerfamiliar betreut werden, gehen wir
auf diese Altersgruppe in unseren Analysen nicht ein.

9 Die Effekte der Regelanderung sollten sich erst im Jahr nach der Regelanderung in der amtlichen Kinder-
und Jugendhilfestatistik zeigen, da diese jeweils im Marz erhoben wird, wahrend sowohl die
Gesetzesanderung in Rheinland-Pfalz im Jahr 2010 als auch die bundesweite Anderung im Jahr 2013 im
August in Kraft getreten sind.
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Abb. 1a Anzahl Kinder in Tageseinrichtungen und Kindertagespflege (Rheinland-Pfalz). b Anzahl Kin- der
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der Gruppen untereinander sind in dieser Darstellungsform jedoch schwierig.

Um dem Einfluss der beiden Reformen auf die Inanspruchnahme von U3-
Kinderbetreuung detaillierter nachzugehen, bietet es sich daher an, nicht die
BestandsgroRen, sondern die Veranderung der Anzahl der Kinder in U3-Betreuung von
einem Jahr zum ndchsten, zu betrachten (siehe Tab. 3 im Anhang). In den Analysen

haben

Kinder- und
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Tab.1 Ergebnisse aus Difference-in-Differences Regressionsanalysen zu Zweijahrigen in Rhein- land-
Pfalz und den sonstigen westdeutschen Bundeslandern. Quelle: Kinder- und Jugendhilfestatistik 20062015,
eigene Berechnungen

M1 M2 M3 (Differenz M1—M2)P

(Kinder mit Migrationshintergrund)® (Kinder ohne Migrationshintergrund)®

Koeffizient T-Wert Koeffizient T-Wert Koeffizient — T-Wert
DiD2011 1,31 9,62%** 0,89 8,02%** 0,42 3,41**
DiD2012 -0,24 -2,03 -0,04 -0,63 -0,20 -1,93
DiD2013 -0,21 -0,85 -0,41 —5,06*** 0,20 0,77
DiD2014 -1,29 -9,40%** 0,47 -1,68 -0,82 -2,66*
DiD2015 -0,31 -1,55 -0,70 -2,19 0,38 1,79
N 90 90 180
R2 0,25 0,22 0,28

In allen Analysen werden nach Bundesland geclusterte Standardfehler verwendet. Dariiber hinaus gehen die
Bundeslander gewichtet nach ihrem Anteil am Gesamtzuwachs in der Periode vor der ersten Reform (2007—
2010) ein

@Die DiD-Schétzer ergeben sich als Interaktion aus dem Bundesland-Dummy von Rheinland-Pfalz und
dem jeweiligen Jahr. Modelle enthalten zusétzlich sémtliche Haupteffekte
bDiD-Schatzer ergibt sich aus der Dreifachinteraktion des Bundesland-Dummies von Rheinland-Pfalz,
dem jeweiligen Jahr und dem Migrationshintergrunds-Dummy. Modell enthélt zusétzlich samtliche Haupt-
und Interaktionseffekte
*p=0,05, **p=0,01, ***p=0,001

wir zudem fir die einzelnen Gruppen die jahrlichen Zuwéchse durch die durch-
schnittlichen Zuwéchse zwischen 2007 und 2010 der jeweiligen Gruppe geteilt. In
diesen Jahren bestand noch flr keine Gruppe ein allgemeiner Rechtsanspruch. Hier-
durch wird der allgemeine Trend hin zu einer gréReren Zahl an Kindern in U3-
Betreuung herausgerechnet.» Dies hat den Vorteil, dass es einen Vergleich der
Abweichungen vom allgemeinen Trend fUr die verschiedenen Gruppen auf Basis einer
gemeinsamen Skala ermdglicht, da nicht mehr absolute Zuwéchse herangezogen
werden, sondern die relative Abweichung vom Durchschnitt.

Eine detaillierte Deskription der Trends in RP und den anderen alten Bundeslandern
ist flr ein- und zweijéhrige Kinder in den Abb. 2a (mit MHG) und 2b (ochne MHG)
dargestellt. Ein Wert von 1 bedeutet, dass der Zuwachs im jeweiligen Jahr dem
durchschnittlichen jéhrlichen Zuwachs vor 2011 dieser Gruppe entspricht. Ein Wert
groBer (kleiner) als 1 indiziert einen Uberdurchschnittlichen (unterdurch- schnittlichen)
Zuwachs. Die Starke der Abweichungen ist nun Ober die verschiedenen Gruppen
vergleichbar. So gibt z.B. ein Wert von 2 an, dass der Zuwachs in diesem Jahr doppelt
so grofl war als im Durchschnitt der Jahre vor 2011.

Die Ergebnisse der DiD-Analysen finden sich in Abb. 3a (Kinder mit MHG) und
Abb. 3b (Kinder ohne MHG). In diesen Abbildungen ist fur jedes Jahr des
Beobachtungszeitraums die Differenz der relativen Zuwdchse zwischen den
Zweijahrigen in

10 Die Verwendung von Betreuungsquoten und deren Veranderungen ist nicht moglich, da die hierfir
notwendige Gesamtzahl der Kinder nicht in allen von uns unterschiedenen Gruppen eindeutig bestimmt
werden kann. Die einzige potenzielle Datenquelle zur Berechnung der Gesamtzahl an Kindern mit
Migrationshintergrund stellt der Mikrozensus dar, dessen Scientific Use Files lediglich bis 2012 vorliegen.
Zudem sind Hochrechnungen aus dem Mikrozensus fur kleine Subgruppen, wie z.B. Zweijéhrige mit MHG
in einem spezifischen Bundesland, aufgrund sehr geringer Fallzahlen nicht durchgéngig belastbar.
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RP und den Zweijahrigen in den Ubrigen westdeutschen Bundeslédndern dargestellt.
Eine Differenz von Null bedeutet, dass sich die relativen Zuwéachse zwischen den
Gruppen in diesem Jahr nicht unterscheiden. Positive (negative) Werte bedeuten, dass
der relative Zuwachs in RP (ber (unter) dem der Zweijahrigen der sonstigen
Bundeslander liegt. Da sich die relativen Zuwéchse der Gruppen im Schnitt zwischen
den Jahren 2007 und 2010 nicht unterscheiden, entsprechen die Differenzen der Jahre
2011 bis 2015 den DiD-Schétzern. Um die statistische Signifikanz der Reformeffekte
zu bestimmen, haben wir in Tab. 1 die DiD-Schéatzer zudem in linearen Regressionen
berechnet. In diesen Analysen vergleichen wir die Veranderungen in den relativen
Zuwdchsen in RP mit denen der restlichen 9 alten Bundeslander (ber 9 Jahre hinweg
(N=90). Interaktionsterme zwischen RP und den Jahren nach 2010 bilden unsere DiD-
Schétzer, die den Kausaleffekt der Reformen widerspiegeln. Da die Werte Uber die Zeit
innerhalb der Bundeslander nicht unabhangig voneinander sind, verwenden wir auf
Bundeslandebene geclusterte Standardfehler. In den Mo- dellen 1 und 2 in Tab. 1 finden
sich die Ergebnisse der DiD-Schéatzer getrennt fiur Kinder mit und ohne MHG. In
Modell 3 beriicksichtigen wir beide Gruppen gleich- zeitig und testen, ob sich die DiD-
Schatzer und somit die Effektstarke der Reformen zwischen Kindern mit und ohne
MHG signifikant unterscheiden.

Fur die Einfhrung eines allgemeinen Rechtsanspruchs auf den kostenlosen Be-
such des Kindergartens fiir Zweijahrige in RP im Jahr 2010 zeigt sich bei den von der
Regeldnderung betroffenen Kindern mit und ohne MHG ein in etwa doppelt so hoher
Zuwachs im Jahr nach der Anderung als im Durchschnitt der Jahre da- vor (Abb. 2a,
b). Tatsachlich handelt es sich hierbei um die mit Abstand starksten Zuwéchse
zwischen zwei Jahren in diesen beiden Gruppen im gesamten Beobachtungszeitraum,
wobei der relative Zuwachs bei Kindern mit MHG etwas starker ausfallt als bei
Einheimischen. In den Jahren danach liegen die jahrlichen Zuwéchse wieder auf dem
Niveau von vor der Reform oder sogar darunter. In den nicht von der Reform
betroffenen Gruppen zeigen sich im Jahr 2011 erwartungsgemal keine ungewdhnlich
starken Abweichungen vom Mittelwert.

Auch in der grafischen Darstellung unserer DiD-Schétzer sticht der Befund, dass in
2011 die Zuwéchse von Zweijahrigen in RP deutlich gréRer sind als in den sonstigen
Bundeslandern, klar heraus (Abb. 3a, b). Die Ergebnisse in Tab. 1 belegen zudem die
statistische Signifikanz des kausalen Effekts der Gesetzesdnderung in RP sowohl fiir
Kinder mit MHG (Modell 1) als auch fiir Kinder ohne MHG (Modell 2). Daruber
hinaus zeigt sich in Modell 3, dass der Reformeffekt bei Kindern mit MHG statistisch
signifikant groBer ist als bei einheimischen Kindern.

Die bundesweite Gesetzesanderung im Jahr 2013 hatte fiir die Zweijahrigen in RP
lediglich die Einflihrung des Betreuungsgeldes zur Folge. Erwartungsgemal zeigen
sich bei diesen Kindern zwischen 2013 und 2014 unterdurchschnittliche Zuwéchse
(Abb. 2a, b). Allerdings féllt der Unterschied zu den Jahren 2012 und 2013 gering aus.
Bei den Einheimischen kommt es jedoch in 2015 zu einer deutlichen Verdnderung,
wobei die Anzahl der Kinder in U3-Betreuung im Vergleich zu 2014 sogar leicht
abnimmt. Bei allen anderen Gruppen, fir die gleichzeitig das Betreuungsgeld und der
Rechtsanspruch eingeflhrt wurden, zeigen sich 2014 iberdurchschnittliche Zuwéchse.
Diese stellen, mit Ausnahme der zweijahrigen Einheimischen in den alten
Bundeslandern, auch jeweils die klar starksten jahrlichen Anstiege fur die jeweilige
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Gruppe dar. Die Zuwéchse sind insbesondere bei Kindern mit MHG (berdurch-
schnittlich hoch. Der positive Effekt des Rechtsanspruchs auf auferfamilidre U3-
Betreuung scheint bei diesen den negativen Effekt des Betreuungsgelds besonders
deutlich zu tbertreffen. So kommt es im Jahr 2014 bei den Einjahrigen mit MHG in
RP zu einem dreimal héheren Zuwachs als im Durchschnitt dieser Gruppe vor 2011,
bei einheimischen Einjéhrigen lediglich zu einem weniger als doppelt so hohen Zu-
wachs. Auch bei den nicht in RP lebenden Zweijéhrigen zeigt sich im Jahr 2014 bei
Kindern mit MHG ein deutlich hoherer relativer Zuwachs (2,1) als bei einheimischen
Kindern (1,1). Fur Letztere scheinen sich die Effekte des Rechtsanspruchs und des
Betreuungsgelds zum groBten Teil gegenseitig aufzuheben.

Diese Beobachtungen werden auch durch die Ergebnisse der DiD-Analysen
bestatigt. Wahrend sich fiir Zweijahrige mit MHG im Jahr 2014 ein ungewohnlich
deutlicher Unterschied in den relativen Zuwéchsen zwischen RP und den anderen
Bundeslandern zeigt (Abb. 3a), ist dies bei den Einheimischen nicht der Fall (Abb. 3b).
Unsere Regressionsanalysen (Tab. 1) weisen zudem lediglich fur Kinder mit MHG
einen statistisch signifikanten Effekt der Reform im Jahr 2014 nach (Modell 1 und 2),
welcher auch signifikant grofer ist als bei Einheimischen (Modell 3).

5 Zusammenfassung und Diskussion

In diesem Beitrag wurde untersucht, inwiefern die Einflhrung eines allgemeinen
Rechtsanspruchs auf, sowie die Veranderung der Kosten fur auerfamilidre U3- KTB
die Betreuungsbeteiligung bei Familien mit und ohne MHG beeinflusst haben. Es
wurden hierzu eine auf RP beschrénkte und eine bundesweite Gesetzesanderung
beriicksichtigt. Fur unsere empirischen Auswertungen bildeten wir auf Basis der
amtlichen Kinder- und Jugendhilfestatistik, die alle Kinder in KTB umfasst, eine
vergleichsweise lange Zeitreihe uber die Jahre 2006—2015. Dies ermdglichte es uns,
durch den Vergleich von Trends verschiedener Gruppen, die auf unterschiedliche Weise
von den institutionellen Anderungen betroffen waren, Riickschliisse auf die
Auswirkungen der Reformen zu erlangen.

Zunachst kann allgemein festgehalten werden, dass sich durch den politischen
Willen und den damit verbundenen Ausbau des Betreuungsangebots fir Kinder unter
drei Jahren, die Anzahl an Ein- und Zweijahrigen in auRerfamilidrer Betreuung in
Westdeutschland innerhalb eines Jahrzehnts mehr als verdreieinhalbfacht hat. Zu- dem
sprechen die empirischen Befunde klar dafiir, dass durch die Einfuhrung eines
allgemeinen Rechtsanspruchs der Zuwachs an Kindern in U3-Betreuung substanziell
erhoht wurde, wobei dies in besonderem MaRe fiir Kinder mit MHG zutrifft. Allerdings
ist zu beachten, dass dessen Inkrafttreten die Zuwachsraten nicht l&ngerfristig ernéht
hat, sondern vielmehr zu einer kurzfristigen Zunahme fihrte, in deren Folge die
Zuwdchse wieder auf das vor der Reform vorhandene Niveau (oder sogar dar- unter)
sanken. In Kombination mit Befunden, wonach in den alten Bundesléndern trotz des
massiven Ausbaus auch aktuell noch ein Unterangebot an U3-Kinderbetreuung
vorherrscht (Bundesministerium flir Familie 2015), deutet dies darauf hin, dass gezielt
zur Einflihrung des Rechtsanspruchs maéglichst viele zusétzliche U3- Betreuungsplatze
geschaffen wurden. Bemerkenswert ist in diesem Zusammenhang,
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dass dies insbesondere bei Familien mit MHG zu einer verstarkten Nutzung des
Betreuungsangebots gefiihrt hat. In den darauffolgenden Jahren konnte ein vergleichbar
starker Ausbau der Betreuungsplatze offenbar nicht mehr realisiert werden, wodurch
sich auch der Anstieg an Kindern in U3-Kindertagesbetreuung dem Trend der Jahre
vor der Reform wieder anndherte.

Hinsichtlich der Auswirkungen einer (indirekten) Kostenveranderung fur U3-
Betreuung sind die Ergebnisse weniger eindeutig. Auf der einen Seite sind die relativen
Zuwéchse im Jahr 2014 bei den Zweijdhrigen ohne MHG in den westdeutschen
Bundeslandern (exkl. RP) nur leicht Gberdurchschnittlich ausgeprégt und deutlich
geringer als bei den Zweijahrigen in RP im Jahr 2011. Dies spricht dafiir, dass bei
Einheimischen, neben dem Rechtsanspruch, auch eine Verdnderung der Kosten
relevant ist. Auf der anderen Seite zeigt sich bei den Zweijahrigen in RP jedoch keine
substanzielle Verringerung der relativen Zuwdchse im Jahr 2014. Zudem deuten die
Ergebnisse darauf hin, dass eine Verénderung der (indirekten) Kosten der U3-KTB
kaum Auswirkungen auf die Betreuungszahlen bei Migranten hat.

Auch wenn die verwendeten Daten in Kombination mit der gewéhlten
Analysestrategie klare Hinweise auf die Effekte der Reformen geben, unterliegen sie
auch verschiedenen Restriktionen. So liegen uns keine Informationen zur
Sozialschichtzugehérigkeit der Kinder vor. Daher bleibt unklar, ob die Veranderungen
in den Zuwéchsen bei Kindern mit MHG insbesondere durch sozial schwache oder
sozi- al starke Familien verursacht werden. Allerdings finden wir in Zusatzanalysen fir
Kinder mit MHG (siehe Abb. 4 und 5 im Anhang) sowohl fur diejenigen, bei denen zu
Hause vorwiegend Deutsch gesprochen wird, als auch bei denjenigen, bei denen
vorwiegend eine andere Sprache gesprochen wird, klare Auswirkungen der Reformen.
Gerade wenn in den Familien vorwiegend nicht Deutsch gesprochen wird, sollte es fur
das Erlernen der deutschen Sprache wichtig sein, dass die Kinder eine
Tagesbetreuungseinrichtung besuchen (vgl. Klein und Sonntag 2017).

Eine weitere Einschrankung besteht darin, dass uns flr die betrachteten Gruppen
lediglich Informationen zur Anzahl der Kinder in U3-KTB vorliegen, nicht aber zur
Gesamtzahl der Kinder in den einzelnen Bevdlkerungsgruppen. Dies stellt fur unsere
grundlegenden Ergebnisse aber nur dann ein Problem dar, wenn sich die Verdnderung
der Gesamtzahl der Kinder zum Zeitpunkt der Reform deutlich anders darstellt als die
Verénderung in den Jahren davor oder danach und diese Veranderung nur in einer der
betrachteten Gruppen stattfindet. Fiir die Reform in RP finden sich keinerlei Anzeichen
fur eine solche Verzerrung. Weder gab es historische Ereignis- se, die darauf hindeuten,
dass die Zahl der Zweijdhrigen in RP, nicht aber die Zahl der Zweijéhrigen in den
anderen westdeutschen Bundeslédndern gestiegen ist, noch zeigen sich in den Daten
Hinweise darauf, dass in RP im Jahr 2010 die Anzahl an Einj&hrigen in U3-Betreuung
uberdurchschnittlich stark zugenommen hat. Letzteres wére aber zu erwarten, wenn
tatsachlich zuféllig gerade der entsprechende Jahrgang der Zweijahrigen nach der
Reform besonders stark gewesen waére, da es sich bei den Zweijéhrigen in 2011 (mit
Ausnahme von Zuzigen) im Vorjahr um Einjéhrige gehandelt haben muss. Bezuglich
der Veranderung nach der bundesweiten Reform im Jahr 2013 gibt es fiir Kinder ohne
MHG aus den genannten Grinden ebenfalls keine Hinweise auf eine Verzerrung. Bei
Kindern mit MHG ware es jedoch méglich, dass die Zunahme der Anzahl an Kindern
in U3-Betreuung durch den Zuzug
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von Fluchtlingsfamilien mitverursacht wurde. Hiergegen spricht jedoch, dass der
stérkste Fliichtlingszuzug nach Deutschland erst seit 2014 und insbesondere 2015
stattfand (Bundesamt fiir Migration und Fliichtlinge 2016). Da die amtliche Kin- der-
und Jugendhilfestatistik jeweils im Méarz erhoben wird, hatte es daher, wenn tiberhaupt,
zu einer besonders starken Zunahme ab 2015, nicht jedoch in 2014 kommen miissen.
Selbst dies zeigt sich allerdings nicht, was daran liegen koénnte, dass
Flichtlingsfamilien fir ihre Kinder (zunédchst) kaum KTB in Anspruch genommen
haben (Schultz 2015). Gegen eine substanzielle Verzerrung der Ergebnisse durch den
Zuzug von Flichtlingen spricht auch, dass sich in den oben angesprochenen
Zusatzanalysen (siehe Abb. 4 und 5 im Anhang) &hnliche Effekte fur Kinder mit MHG
mit deutscher und nichtdeutscher Familiensprache finden. Bei ersteren sollte es sich
nicht um erst vor kurzem aus dem Ausland zugezogene Familien handeln. Insgesamt
sind wir daher optimistisch, dass die hier gefundenen Ergebnisse durch die genannten
Restriktionen nicht substanziell verfalscht sind.

Zusammenfassend legen die Befunde nahe, dass, solange eine Knappheit an U3-
Betreuungspldtzen  besteht, es zur  Erreichung des  bildungs- und
gleichstellungspolitischen Ziels, die Zahl der Kinder mit MHG in U3-Betreuung zu
erhéhen, von vorrangiger Wichtigkeit ist, das Angebot an U3-Betreuungsplatzen zu
erhéhen und Zugangsbarrieren zu verringern. Finanzielle Anreize durften erst dann
ihre volle Wirksamkeit entfalten, wenn der Bedarf an U3-Betreuung weitgehend
gedeckt ist. Wann dies der Fall sein wird, hdngt vom weiteren Ausbautempo, der
Qualitat der Betreuungsangebote und der weiteren Entwicklung der Nachfrage nach
U3-KTB ab. Durch den Ausbau des auerfamilidaren U3-Betreuungsangebots und die
Einflhrung eines allgemeinen Rechtsanspruchs ist somit sicherlich ein wichtiger
Schritt gemacht worden, um die Betreuungsteilnahme von Kindern mit MHG zu
starken. Allerdings zeigen die auch nach der Einfllhrung weiterhin bestehenden
Zuwdchse an Kindern mit MHG in U3-Betreuung, dass der Bedarf in dieser Gruppe
noch nicht gedeckt ist und diesbeziglich in den néchsten Jahren weitere Anstrengungen
notwendig sind. Dies gilt insbesondere auch deshalb, weil durch den starken Zuzug
von Fluchtlingen, von einem verstarkten Bedarf an U3-Betreuung auszugehen ist.

Danksagung Die Autoren danken Klaus Pforr, Sebastian Pink, den Herausgebern und einem/r anonymen
Gutachter/in fir ihre konstruktiven Kommentare zu friiheren Versionen des Manuskripts.
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Anhang

Tab. 2 Anzahl Kinder in Tageseinrichtungen und Kindertagespflege. Quelle: Kinder- und Jugendhilfe-
statistik 20062015, eigene Berechnungen

Alte Bundeslander ohne Rheinland-Pfalz

Rheinland-Pfalz

Einjéhrige Zweijahrige Einjahrige Zweijéhrige

Mit Ohne Mit Ohne Mit Ohne Mit Ohne

MHG» MHG MHG MHG MHG MHG MHG MHG
2006 6299 23.638 21.059 68.978 261 991 1682 6290
2007 7908 30.857 24.397 82.282 354 1280 2114 7758
2008 9766 40.199 29.073 101.355 501 1979 2563 9110
2009 12.203 53.759 33.803 116.306 587 2600 3015 10450
2010 14.343 64.854 40.015 138.685 733 2856 3598  11.812
2011 17.552 75.546 44.344 154.388 820 3385 4665 14.283
2012 20.649 88.641 50.369 165.643 975 3919 5160  15.121
2013 22.951 96.550 55.515 182.118 1006 4231 5581  15.862
2014 29.352  112.759 65.466 201.246 1391 5127 5968  16.728
2015 31.738 119.998 72.185 212.476 1411 5306 6497 16.658

@Migrationshintergrund (MHG)

Tab. 3 Veranderung Anzahl Kinder in Tageseinrichtungen und Kindertagespflege im Vergleich zum Vorjahr.

Quelle: Kinder- und Jugendhilfestatistik 20062015, eigene Berechnungen

Alte Bundeslander ohne Rheinland-Pfalz

Rheinland-Pfalz

Einjéhrige Zweijéhrige Einjéhrige Zweijéhrige

Mit Ohne Mit Ohne Mit Ohne Mit Ohne

MHGe MHG MHG MHG MHG MHG MHG MHG
2006 - - - - - - - -
2007 1609 7219 3338 13.304 93 289 432 1468
2008 1858 9342 4676 19.073 147 699 449 1352
2009 2437  13.560 4730 14.951 86 621 452 1340
2010 2140  11.095 6212 22.379 146 256 583 1362
2011 3209  10.692 4329 15.703 87 529 1067 2471
2012 3097  13.095 6025 11.255 155 534 495 838
2013 2302 7909 5146 16.475 31 312 421 741
2014 6401  16.209 9951 19.128 385 896 387 866
2015 2386 7239 6719 11.230 20 179 529 70
Durchschnitt 2011  10.304 4739 17.427 118 466 479 1381

2007-2010

aMigrationshintergrund (MHG)
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