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Cornelia Heintze
Elementarbildung kommunal gestalten
Was lehrt uns Skandinavien?

Pre-Primary Education Created by Communities
What can be Learnt from Scandinavia?

Bei Elementarbildung und auf dem Felde von Familien- und Kinderpolitik sind skan-
dinavische Léiinder im OECD-Vergleich fiihrend, wihrend Deutschland unterdurch-
schnittlich abschneidet. Da die Kommunalisierung von Kompetenzen und die Inte-
gration verschiedener Fachpolitiken in Skandinavien weit gediehen sind, beschdftigt
sich der Beitrag mit der Frage, was daraus fiir die deutsche Debatte um Leitbilder
und Konzepte einer kommunalen Bildungspolitik gelernt werden kann. Dargestellt
wird die Ausgestaltung vorschulischer Bildung in den 5 nordischen Lindern entlang
wesentlicher Merkmale. Die Diskussion der Frage nach den Erfolgsvoraussetzungen
Jiihrt zu der These, dass allein iiber Netzwerke und beschrinkte Projekte, damit ohne
deutlich verbesserte personelle und finanzielle Ausstattungen nur punktuelle Ver-
besserungen erreichbar sind und auch die Entwicklung einer Kultur der Koopera-
tion von Bedingungen abhingig ist, die in Deutschland bislang kaum entwickelt sind.

Schiagwdérter: Elementarbildung, Fiirsorge, Kultur der Kooperation

During OECD-countries Germany occupies in the fields of education and of poli-
cies for families and children a position below the average whereas Scandinavian
countries stand at the top. In view of the current debate of models and concepts of
a municipal educational policy this article deals with the question what can be
learnt from Scandinavian experiences. Communities there have become central cre-
ators of local educational spaces by expanding and interlinking different institutions
as well as disciplines. The article comes to the conclusion that without a consider-
able increase in personnel and finances an improvement cannot be expected solely
by creating networks and launching small projects. Also, to establish cooperation

cannot be prescribed but depends on conditions which promote the development.of
an adequate culture.

Keywords: Pre-primary education, care, culture of cooperation

1. Einleitung

Kommunale Bildungspolitik hat das Potential, sich von einem randstandigen Po-
litikfeld zu einem gewichtigen Gestaltungsbereich zu entwickeln. Zwar verblei-
ben deutsche Schulen absehbar innerhalb der tradierten gespaltenen Zustiindig-
keiten; liber den Ausbau und die systematische Vernetzung der Vielzahl von
Einrichtungen, mit denen Kommunen ansatzweise bereits heute eine Art lokale
Bildungslandschaft auspriigen, kann es ihnen jedoch gelingen, dem deutschen
Bildungssystem einen nach vorne weisenden Entwicklungsschub zu verpassen.
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Vorausgesetzt ist dabei die Erweiterung des Bildungsbegriffs und die Bereitschaft,
zwischen den einzelnen Institutionen die Basis fiir verbindliche Kooperationen
zu legen. Ob Menschen die Motivation und die Fahigkeiten entwickeln, ihren
nicht nur Wissenshorizont, sondern auch ihr Urteilsvermdgen und ihre Persén-
lichkeit stindig weiter zu entwickeln, entscheidet sich in einem bereits mit der
Geburt einsetzenden Prozess. Dieser Prozess kennt kritische Zeitfenster und kann
an unterschiedlichen Orten sowohl unterstiitzende wie auch abwiirgende Impulse
empfangen. Hier liegt die Herausforderung fiir Kommunen. Sie kénnen sich, wie
es noch die Regel ist, als fir Bildung wenig zustindig erkldren. Sie kdnnen in
einem nichsten Schritt Verantwortung zwar bejahen, sich aber beschrinken auf
lose Netzwerke, aus denen einzelne Projekte erwachsen, denen es jedoch an ei-
ner klaren Konzeption ebenso mangelt wie an angemessener Ausstattung und
verbindlichen Strukturen. Die Herausforderung anzunehmen, verlangt nachmehr:
bessere Finanzausstattung durch Bund und Linder eingeschlossen. Kommunen
werden dabei nicht nur Kindertagesstitten und die anderen Einrichtungen der
Jugend- und Familienhilfe, sondern auch eine Vielzahl von Kultureinrichtungen
als Teile einer kommunal gestaltungsfihigen Bildungslandschaft begreifen und
in eine Gesamtkonzeption zu integrieren suchen. Aus heutiger Sicht, wo die Dis-
kussion gerade erst angelaufen ist, erscheint dies als Zukunftsmusik. Einige ak-
tuelle Vorschldge und Initiativen weisen jedoch in diese Richtung.!

Fiir die Entwicklung integrativer Ansitze, die entlang des Lebenslaufes von Men-
schen Bildungsprozesse ganzheitlich ermoglichen, kénnen Erfahrungen aus den
skandinavischen Landern fruchtbar gemacht werden. Es gibt dort weit langer
als in Deutschland ein Bewusstsein davon, dass Kinder und Jugendliche nicht
nur in der Institution Schule, sondern an vielen Orten und bei vielen Gelegen-
heiten lernen. Sie tun dies von Geburt an iiberall dort, wo ihnen in gesunder
Umgebung liebevoll Fiirsorge, Anregung und Achtsamkeit zuteil wird. In
Deutschland wird bei der Rezeption der PISA-Ergebnisse zu sehr aufdie Durch-
schnittspunkte geachtet, die 15-Jahrige bei Lesckompetenz, Mathematik und
Naturwissenschaften erreichen. Die Spitzenstellung von Finnland erschopft sich
aber nicht in hochsten durchschnittlichen Punktwerten. Nur dies wahrzuneh-
men verkennt Wesentliches. Wesentlich ist, dass Finnland eine breite Leis-
tungsspitze mit einer minimalen Quote von Bildungsversagern kombiniert. We-
sentlich ist auch, dass die Leistungsvariabilitdt zwischen einzelnen Kommunen
und Schulen sehr gering ist. Es gelingt der lokalen Ebene, Unterschiede bei den
Umfeldbedingungen wie der sozialen Zusammensetzung so auszutarieren, dass
ortsunabhéngig fiir alle ungefihr gleiche Bildungschancen gewihrleistet sind.

,Gnothi Seauton!“ (Erkenne dich selbst!) stand in Stein gehauen iiber der Tiir
zum Orakelgebidude in Delphi. Der Vergleich mit skandinavischen Lan-

ol
- .

1 So spricht sich das Deutsche Jugendinstitut (2006) fiir eine Zusammenarbeit von
Schule und Jugendhilfe nach verbindlichen Regeln aus. Unter Bezugsnahme auf die
Konzepte einzelner Stidte (Halle, Amsberg, Dortmund) zeigt es Ansitze und Mog-
lichkeiten, wie Kommunen das Zusammenspiel von Jugendhilfe und Schule gestal-
ten und stevern konnen. |
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dern? kann helfen, nicht nur die Entwicklungslogik des eigenen Systems bes-
ser zu verstehen, sondern auch zu erkennen, wo begehbare Alternativen liegen
und welche Konsequenzen damit verkniipft sind. In diesem Sinne verstehen
sich die nachfolgenden Ausfithrungen als Beitrag zur deutschen Standortbe-
stimmung. Sie beschrinken sich auf den Bereich der Elementarbildung.
Grundlage ist die von der Autorin im Auftrag der Hans-Bockler-Stiftung er-
stellte Studie ,,Bildung und Gesundheit als dffentliche Giiter im wohlfahrts-
staatlichen Kontext—ein Vergleich zwischen Deutschland und skandinavischen
Lindern hinsichtlich Finanzierung, Wohlfahrtsergebnissen und Beschafti-
gungsrelevanz* (Heintze 2007b). So nicht anders angegeben, wird auf diese

Studie und die dort zitierten und ausgewerteten Quellen Bezug genommen.

2. Elementarbildung als Fundament der Entwicklung von Bil-
dungsgesellschaften — eine skandinavische Bestandsaufnahme

Ab den 70er Jahren haben sich die 5 skandinavischen Linder in einer Art Ge-
leitzug aufgemacht, verschiedene gesellschaftliche Institutionen von der Ele-
mentarbildung bis zur Weiterbildung Erwachsener so um- und auszubauen, dass
aus Gesellschaften mit einer Bildungsschicht sukzessive Bildungsgesellschaf-
ten erwachsen. Der Prozess entfaltete eine erhebliche Bildungsdynamik mit syn-
chroner Steigerung der Nachfrage nach hoheren Qualifikationen im Beschaf-
tigungssystem. Heute liegen nicht nur die Anteile der 25- bis 34-Jahrigen mit
tertiirem Bildungsabschluss um 40 (Danemark) bis 80 Prozent (Norwegen) ho-
her als in Deutschland. Auch der Bevolkerungsanteil (25 bis 64 Jahre) mit min-
destens oberem sekundiren Bildungsniveau liegt teilweise (Norwegen,; seit 2005
auch Schweden) hoher. Die Spitzenstellung, die Deutschland bei diesem Indi-
kator aufgrund seines gut ausgebauten Systems nichtakademischer beruflicher
Bildung bislang einnahm, ist Vergangenheit. Bei den jiingeren Alterskohorten
zeigt sich dieser Positionsverlust besonders deutlich.? Vor allem aber: Lebens-

2 Der Begriff Skandinavien wird hier im weiten Sinne, einschlieflich Island und Finn-
land, damit also synonym zum Begriff ,,Nordische Lander” gebraucht. Dies trigt dem
Umstand Rechnung, dass es historisch weit zuriickreichende gemeinsame Tradi-
tionslinien gibt und auch die Skandinavistik Literatur und Sprache aller fiinf nordi-
schen Lander umfasst. Bezogen auf die wohlfahrtsstaatliche Debatte kommt hinzu,
dass der Begriff ,,skandinavisch* — Gleiches gilt fiir angelsachsisch resp. die angel-
sachsische Landergruppe — stirker auf gemeinsam geteilte Wertorientierungen Be-
zug nimmt als der primir geographische Begriff ,,nordisch*. Zum Wertefundament
vgl. Heintze 2002 (8. 259f%) |

3 Bis 2010 sollen im EU-Durchschnitt mindestens 85 % der 20- bis 24-Jdhrigen iiber .
einen oberen sekundiren Abschluss verfligen. Dieser Anteil lag im Jahr 2005 in
Deutschland nur bei 71 % und damit sogar unter dem EU-Durchschnitt von 77 %.
Die Statistischen Amter des Bundes und der Lénder (2007, S. 8) begriinden dies da-
mit, dass in Deutschland Abschliisse spiter erworben wiirden als in anderen EU-Lin-
dern. Diese Argumentation verkennt, dass die Quoten in Deutschland zuriickgegan-
gen sind, wihrend sie abgesehen von Danemark in skandinavischen Lindern teilweise
stark anstiegen. Den stirksten Anstieg verzeichnet Norwegen, wo im Jahr 2005 97,5
% der jungen Frauen (gegeniiber 89,8 % im Jahr 1996) iiber einen Sekundar-II-Ab-
schluss verfiigten. Bei jungen Mannern stieg der Anteil von 90,4 auf 94,9 %.
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langes Lernen wird in Deutschland vielfach beschworen, aber kaum gelebt; die
skandinavischen Weiterbildungsquoten lagen im Zeitraum von 1996 bis 2005
drei- bis fiinffach (Heintze 2007b, Abb. 17, S. 133) iiber dem deutschen Niveau.

Das Fundament fur den Prozess stark dynamischer Bildungsexpansion in den
skandinavischen Landern ist in dem zu sehen, was auf kommunaler Ebene im
Ineinandergreifen verschiedener, vorher fachlich getrennter Institutionen an
Landschaften der elternbegleitenden clementaren Bildung und Fiirsorge aus-
gepragt wurde. Zundchst waren es gleichstellungs- und familienpolitische Mo-
tive, die ab Mitte der 70er Jahre den Ausbau der Kinderbetreuung vorantrie-
ben. Nach der Gewihrung weitgehender Rechtsanspriiche — in Finnland haben
seit 1994 alle Kinder von 0 bis 7 Jahren unabhingig von der Erwerbs- oder
Nicht-Erwerbstdtigkeit der Eltern ein subjektives Recht auf 6ffentliche/6f-
fentlich geforderte Betreuung — erfolgte im Zeitraum von Mitte der 90er Jahre
bis heute sukzessive die Integration entsprechender Institutionen in das Bil-
dungssystem, die Verkniipfung mit Pflege und Gesundheitsfirsorge sowie der
Aufbau von Systemen der Qualitdtssicherung. Nicht zu unterschiitzen als Er-
folgsbasis ist dabei die seit den 80er Jahren ganzheitlich betriebene Transfor-
mation der vorher regelgebundenen Verwaltungsfithrung in eine Steuerung nach
Werten und Ergebnissen (Heintze 2007a, S. 82ff.). Welcher Philosophie die
skandinavischen Elementarbildungssysteme folgen, wie sie organisiert, ge-
steuert und finanziert sind, wird nachfolgend in groben Grundziigen skizziert.

3. Bildungsverstindnis

In der Lernforschung gibt es von den Kognitionswissenschaften iiber Hirnfor-
schung bis zur Entwicklungspsychologie dahingehend Konsens, dass das
menschliche Gehirn einerseits auf fortwdhrendes Lernen angelegt ist, es aber
auch entwicklungspsychologische Zeitfenster gibt.# Kinder lernen in den ers-
ten Jahren ganzheitlich unter Einsatz aller Sinne durch handelndes Selbst-
titig-Sein. Prozesse der physischen, mentalen und kognitiven Entwicklung
greifen ineinander. So entwickelt sich ihre Wahrnehmungsféhigkeit, ihr sym-
bolhaft-sprachliches Denken und ihre Fahigkeit, Zusammenhinge und Erleb-
nisse geistig zu repréisentieren. Auch ihr Gefithlshaushalt durchliuft eine erste
Ausdifferenzierung und sie entwickeln ein Basis-Verstindnis fiir moralisches
Handeln. Wie zukiinftige Lernprozesse verlaufen, ob eine gute Basis flir Bil-
dungsmotivation und spitere schulische Lernprozesse gelegt wird oder nicht,
entscheidet sich in relevantem Male bereits in der Vorschul-Phase. Finden
Kleinkinder dort kein giinstiges Lernumfeld und sind auch sonst (Erndhrung,
Gesundheitsfiirsorge, Pflege/Zuwendung) nicht gut versorgt, strukturiert sich
ihr Gehirn in einer Weise, die ihr gesamtes spateres Leben negativ vorpragen
kann.

4 Fiir einen Uberblick siehe die im Auftrag des Bundesministeriums fiir Bildung und
Forschung erstellte Expertise ,,Lehr-Lern-Forschung und Neurowissenschaften—Er-
wartungen, Befunde, Forschungsperspektiven der Autoren Elsbeth Stern, Roland
Grabner und Ralph Schumacher von 2005.
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Die skandinavischen Linder befinden sich mit ihrem Bildungsverstindnis auf
der Hohe diescr wissenschaftlichen Erkenntnisse. Einmal, weil sie Erziehung
und Bildung als Einheit betrachten. Dann, weil sie nicht zwischen einem Friih-
bereich als Spielzeit und einem Schulbereich als Lernzeit trennen. Bei der Ele-
mentarbildung geht es gerade nicht um die Vorverlegung schulischen Lernens,
sondern in der Partnerschaft mit Eltern als den ersten Bezugspersonen um die
Gestaltung von Lernriumen, wo Kinder im Kontakt mit anderen Kindern und
begleitet von piadagogisch kompetenten Erwachsencn alterSgerecht ihren
Lernhunger und Wissensdurst befriedigen kdnnen. In Island driickt sich die
enge Verkniipfung, die Spielen und Lernen einnehmen, schon in der Begriffs-
bildung aus. Kinderbetreuungseinrichtungen heiBen dort Leikskolars (Spiel-
schulen).

4. Lebenslauforientierung im kooperativen Verbund

Lebenslauforientierung ist das zentrale Strukturmerkmal, entlang dessen die
skandinavischen Wohlfahrtsstaaten ihre meist als subjektive Rechte ausgestat- -
teten Leistungen ausprigen. Bei Kindern und Jugendlichen bauen sie sich ab
Geburt groff auf mit einem Leistungsumfang, der bei Dienstleistungen, nicht
aber bei Geldleistungen weit iiber dem deutschen Niveau liegt. Bei Erwachse-
nen nehmen sie sich differenziert zurtick, um sich bei den alten Mitbiirger/-in-
nen erneut groB aufzubauen. (Heintze 2007b: 103f.) Frithkindliche Bildung und
Erziehung ist ebenso wie spiter die Weiterbildungssaule als 6ffentliches Gut
ausgestaltet und auf der Lebenszeitachse mit Gesundheits- und Familienfursorge
“verkniipft. Esist Standard, dass Eltern nach der Geburt ihrer Kinder Besuch von
'Familienhebammen erhalten. Anders als es in Deutschland vor dem Hintergrund
spektakularer Félle von Kindesmisshandlung und Kindesverwahrlosung disku-
tiertwird, ist dies kein selektiv auf Problemfamilien gerichtetes staatliches Wich-
teramt. Die skandinavische Praxis ist vom Gleichheitsgedanken, individuellen
Wahlméglichkeiten auf jeder Stufe und einer Partnerschaftsbeziehung zwischen
Staat und Eltern gepragt. Die Philosophie ist: Wenn alle das gleiche Recht auf
Betreuung, Fiirsorge und lebenslange Bildung haben und diese partnerschaft-
lich organisiert wird, wéchst Vertrauen und die Inanspruchnahme der (freiwil-
ligen) Leistungen wird selbstverstédndlich.® Es entsteht Akzeptanz und in der
Folge eine gute Basis flir Kooperation. Das Beispiel von Gelsenkirchen zeigt,
dass eine dhnliche Praxis auch in Deutschland mdglich ist.6

5 Obwohl der Besuch von Kinderbetreuungseinrichtungen auf keiner Stufe verpflich-

tend ist und Eltern, die das Angebot nicht nutzen, teilweise (Finnland, Norwegen)

- ein Betreuungsgeld erhalten konnen, wirkt der Gesarntkontext in Richtung hoher In-
- anspruchnahmen.

6 In Gelsenkirchen wird seit 2005 eine Familienférderung umgesetzt, die sich an alle

- Eltern richtet und BegriiBungshausbesuche zur Kindesgeburt ebenso beinhaltet wie

(seit 2006) ein Elternschulangebot. Die Akzeptanzquote der Eltern liegt bei iiber 80

Prozent. Uber den Ansatz berichteten Holle Weifl und Ina Woelk beim Kongress

- »Bildung in der Stadt“, den der Deutsche Stidtetag am 22./23.11.2007 in Aachen

abhielt. Fiir ndhere Informationen siche http.//www.staedtetag.de/imperia/md/con-
tent/veranstalt/2007/69.pdf (Zugriff: 4.4.2008)
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Aufgaben, fiir die sich spezialisierte Professionen herausgebildet haben und
die sowoh! auf der zentralstaatlichen wie der kommunalen Ebene zwischen
unterschiedlichen Ressorts (Familie, Soziales, Bildung, Gesundheit) aufgeteilt
sind, lassen sich nicht leicht aus einem Guss heraus gestalten. Skandinavische
Erfahrungen zeigen, dass holistische Politik méglich, hinsichtlich der Voraus-
setzungen aber hochst anspruchsvoll ist. Man benétigt eine Kultur der
Kooperation. Sie kann nicht verordnet werden, sondern reift, wenn bestimmte
Bedingungen erfiillt sind. Dass Professionen sich auf Augenhéhe begegnen,
gehort ebenso dazu wie die Riicknahme enger Spezialisierungen schon bei der
Ausbildung. Unabdingbar ist auch, dass fragmentierte Strukturen vermieden
‘werden und das Arbeiten in interdisziplindren Teams ~ gilt fiir Kindertages-
stitten, Schulen, Jugend- und Gesundheitsdmter — zur Regel wird. So lernen
die Beteiligten, verschiedene Sichtweisen einzunehmen.

5. Integration in das Bildungssystem

Bei der formellen Integration der Kindestagesstitten in das Bildungssystem
war Island Vorreiter. Es unternahm diesen Schritt fiir die 1- bis 5-Jahrigen be-
reits mit dem Vorschulgesetz von 1994 und damit noch vor Schweden, das 1996
folgte, Seit Ende der 90er Jahre greifen Curricula (Finnland 1996 und 2003,
Schweden 1998, Norwegen 1996 und 2005, Island 1999, Danemark 2004). Sie
haben einen unterschiedlichen, in der Tendenz steigenden Verbindlichkeitsgrad.
Island weist den primar von Kommunen betriebenen Spielschulen z.B. die Auf-
‘gabe zu, den Entwicklungsstand jedes Kindes jahrlich mit den Eltern genau zu
besprechen. Kinder, bei denen Entwicklungsprobleme festgestellt werden,
haben das Recht auf spezielle Forderung (Vorschulgesetz, Artikel 15). Dazu
‘existiert ein psychologischer Service. Ein hoher Grad an formeller Institutio-
nalisierung existiert in Schweden. Mit dem Schulgesetz von 1998 wurden die
Vorschulen in ein nationales Curriculum eingebunden. Lizenzierte Einrich-
‘tungen der privaten Tagespflege fiir Kinder von 0 bis 3 Jahren unterliegen nun
den gleichen hohen Anforderungen wie 6ffentlich betriebene Krippen.” Durch
die Schaffung von Vorschulklassen an reguldren Schulen wurde zudem ein glei-
tender Ubergang von der Ebene der Friihforderung in den Primarschulbereich
geschaffen Derartige Briicken existieren auch in den anderen skandinavischen
Lindern, wobei die Piddagogik ein geringes Maf} an Verschulung vorsieht. Finn-
land hat die Elementarbildung seit dem Jahr 2000, Norwegen und Dinemark
-erst in jiingster Zeit durch ein Lerncurriculum mit dem Schulsystem (ISCED
0) verzahnt. Vorangegangen war eine langere Phase, wo die Sozial-, Gesund-

7 Bei Betreuungseinrichtungen fiir Kinder von 0 — 3 Jahren unterscheidet die OECD
vier verschiedene Regulierungsniveaus. Beim hochsten Regulierungsstand (Niveau

- 4) werden jahrliche Checks durchgefiihrt. Betreuer bendtigen dort bestimmte Qua-
lifikationen, Lemncurricula finden Anwendung und es sind laufende Supervisionen
-vorgeschrieben. Von den 9 seitens der OECD (2006, S. 130f.) untersuchten Landern
erfullt nur Schweden als Reprisentant des skandinavischen Wohlfahrtsmodells so-
wohl bei lizenzierten Einrichtungen der Tagespflege wie auch bei Krippen und sons-
tigen Einrichtungen 6ffentlicher Frihforderung dieses Niveau.
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heits~ und Bildungsministerien gemeinsam grofe Anstrengungen unternahmen,
um alle relevanten Akteure von den Eltern bis zu den Kommunalpolitikern zu
Mitgestaltern in diesem Veranderungsprozess zu machen. Fiir das Monitoring
hat Finnland eine vereinheitlichte Datenbasis geschaffen.

6. Organisation, Steuerung und Finanzierung

Bei der Gestaltung der Elementarbildung wie im Anschluss auch des Schul-
systems kommt den Kommunen erhebliche Verantwortung zu. Alle skandina-
vischen Liander haben die Bildungsverantwortlichkeiten kommunalisiert und
gewihren den einzelnen Schulen grofe Freirdume. Kommunen gestalten die
lokale Bildungslandschaft selbstandig aufgrund weitgreifender Kompetenzen
und von finanziellen Ressourcen, die das Vielfache von dem betragen, was in
deutschen Kommunen investiert wird. Die iibergeordnete Steuerung definiert
den Rahmen, die grundlegenden Prinzipien und die zu erreichenden Ziele. Zu
erwarten, dass Kompetenzen nur dezentralisiert werden miissen, um ohne Ein-
buBen bei Qualitit und Bildungszugang auch mit geringeren Finanzmitteln aus-
zukommen, hat sich als illusiondr erwiesen. Dies lehrt Schweden, wo die De-
~ zentralisierung von Kompetenzen und Verantwortlichkeiten weit iiber das in
den anderen skandinavischen Lindern praktizierte Mafl hinaus getrieben
wurde. Selbst die Aushandlung der Lehrergehilter wie auch die Verantwortung
fir die Weiterbildung des pidagogischen Personals wurde bei ihnen angesie-
delt. Wie auch von der OECD kritisch festgestellt (OECD 2006, S. 52) besteht
der Preis fiir die zu weit getriebene Dezentralisierung in der Zunahme von Un-
gleichheit im Bildungszugang und bei der Qualitit von Bildungsangeboten.
Ob die Korrektur der Fehlentwicklung gelingt, ist offen.

Generell verfiigen skandinavische Komnunen iiber cine weit hohere Finanzkraft
als deutsche Kommunen. Im Gegenzug haben sie nicht nur ein breiteres Aufga-
benfeld, sondern miissen auch hohere Qualititsstandards erflillen. Die Steuerung -
iiber von der Forschung definierte Qualitdtsstandards gehort zu den wesentlichen
Merkmalen skandinavischer Good Governance. Im Bereich der Elementarbil-
dung liegen die mit geringen Abweichungen realisierten Personalschliissel bei -
1:4 (Kinder unter 3 Jahren) und 1:7 (Kinder zwischen 3 und 6 Jahren), wobei
mindestens ein Drittel des Personals iiber eine akademische Ausbildung verfiigt.
“Kostentriger der pflichtigen Erfiillung von qualititsgesicherten Rechtsansprii-
chen bei frither Bildung, Pflege und Fiirsorge sind die Kommunen. Staatliche
Zuschiisse iibernehmen dabei einen Teil der Finanzierungslast. Zudem sind Kom-
- munen berechtigt, unter Einhaltung von Hochstbetrdgen (Schweden seit 2001)
Eltern an der Finanziemng von Kindertagesstitten zu beteiligen. Die Elternbei-
trage liegen auf einem mit Deutschland vergleichbaren Niveau, stellen an den
Kosten wegen der hoheren Ausstattungsstandards jedoch einen relativ geringe-
ren Anteil. Fiir die Durchfithrung von zeitlich befristeten Programmen, etwa fiir
zusitzliche Aktivitdten in benachteiligten Stadtvierteln (analog dem deutschen
Programm ,,3021ale Stadt“) erhalten Kommunen zweckgebundene Sondermittel.

Bei der Betreiberstruktur dominieren éffentliche Anbleter Nur in Schweden (An-
- teil von rd. 17 Prozent) und Norwegen (rd. 54 Prozent) spielen private Einrich-
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tungen (Elternkooperativen, vor allem) eine groBere Rolle. Sie sind hinsichtlich
Rechten (Erhalt von Staatszuschiissen, z.B.) und Pflichten (Personalschliissel,
Qualititsstandards, max. Elternbeitrige) 6ffentlichen Einrichtungen gleichge-
stellt.

7. Deutsche Entwickl'ungshemmnisse

Deutschland gehdrt nicht (mehr) zu den fiihrenden Bildungsnationen und er-
reicht auch beim Kindeswohl und in der Familienpolitik im OECD-Vergleich
‘nur unterdurchschnittliche Ergebnisse. Dagegen: Skandinavische Linder et-
reichen Spitzenwerte.3 Im Bereich der Elementarbildung stellen sie das Spit-
zenfeld (vgl. OECD 2006 und OECD 2007). Obwoh! die zukunftsweisende Si-
cherung des deutschen Wohlstandsniveaus entscheidend davon abhingig ist,
ob es gelingt, den Entwicklungsriickstand ziigig abzubauen, leisten die in Gang
gekommenen vielfiltigen Reformen genau dieses nicht. Worin liegen die zen-
tralen Entwicklungshemmnisse? Ist es ein antiquierter Bildungsbegriff, an dem
unbeirrt festgehalten wird? Oder ist es der Faktor, dass die &ffentliche Hand
gemessen am BIP viel zu wenig 1n Bildung investiert? Ist die friithe Selektion
und die einer iiberholten Begabungsideologie folgende Struktur das Kernpro-
blem oder sind es biirokratische Géngelung, fehlende Kooperationskultur und
gespaltene Zustindigkeiten, die dem Anspruch, Bildungsprozesse aus einem
Guss heraus zu gestalten, uniiberwindbare Hemmnisse in den Weg stellen? Wie
- meist haben wir es mit einem Geflecht von Faktoren zu tun. Dies gilt insge-
samt und im Speziellen auch fiir den Elementarbereich. Hier ist nicht der Platz
fir eine ausgiebige Erdrterung. Die Studie ,,Bildung und Gesundheit als of-
fentliche Giiter (Heintze 2007b) zeigt, dass die Logik des deutschen
Blldungssystems primér auf die Sicherung von Bildungsprivilegien und nicht
darauf angelegt ist, der Bevolkerung in der Breite méglichst hohe Bildungs-
abschliisse und ein lebenslanges Lernen zu ermdglichen. Statt Chancen-
gleichheit herrscht das ,,Matthéus-Prinzip* (-»Wer hat, dem wird gegeben®). Es

8 Die OECD-Indikatoren reichen von der Geburtenrate iiber die Vereinbarkeit von Fa-
milie und Beruf bis zur Kinderarmut. 6 Indikatoren wurden untersucht. Danemark
und Island liegen als einzige Linder bei allen Indikatoren im griinen Bereich, die an-
deren skandinavischen Linder iiberwiegend. Deutschland dagegen erreicht bei kei-
nem Indikator den griinen Bereich. Bei 4 Indikatoren ist es schlechter als der OECD-
‘Durchschnitt; bei zwei erreicht es mittlere Werte. Zum Kindeswohl legte Unicef im
Februar 2007 erstmals eine Studie mit einem mehrdimensionalen Ansatz vor. Statt
wie bisher nur die materielle Situation von Kindem zu beleuchten, wird nun das
Kindeswohl in 21 reichen Lindern {iber sechs Dimensionen abgebildet. Neben der
materiellen Lage, Gesundheit und Bildung wurden die Beziechungen zu Eltern und
-Freunden, die (Gesundheits-)Risiken im Alltag und das subjektive Wohlbefinden
_untersucht. Die fiinf Spitzenplitze nehmen die Niederlande, drei skandinavische Lin-
der (Schweden, Dianemark, Finnland) und Spanien ein. Deutschland konnte sich hier
noch im Mittelfeld platzieren. Beriicksichtigt werden muss dabei, dass die Studie
‘sich bei der materiellen Kinderarmut auf Daten von 2000/2001 stiitzt. Da materielle
Kinderarmut seither in Deutschland dramatisch anstieg, ist ein zukiinflig besseres
Abschneiden bei Fortsetzung der derzeitigen Politik wenig wahrscheinlich.
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nimmt bei der Elementarbildung, die als 6ffentliches Gut bislang nur schwach
ausgeprigt ist, seinen Anfang. Da die Kommunen Hauptakteure der Familien-
politik sind, kénnte die deutsche Bildungsmisere {iber die kommunale Ebene
vorwirtsweisende Impulse erhalten. Dies ist die grofle Chance, zumal ver-
schiedene Studien zeigen, dass Kinder, die eine Krippe besuchen, gegeniiber
Nicht-Krippenkindern einen Entwicklungsvorsprung haben und spéter in ho-
herem Umfang ein Gymnasium besuchen. Ob die Chance genutzt wird, hingt
zum einen von der Fahigkeit der Kommunen ab, ihren Beitrag entschlossen zu
leisten und die von ihnen selbst betriebenen wie steuerbaren lokalen Institu-
tionen in der Ausrichtung an Zielen, die die ganzheitliche Entwicklung von
Kindern in den Mittelpunkt riicken, wirksam miteinander zu verzahnen.

Zum anderen aber: Es bedarf eines Richtungswechsels in der Finanzpolitik.
Geld ist nicht alles, ohne ehrgeizige Ziele bei der Verbesserung der personel-
len und finanziellen Ressourcenausstattung wird Deutschland scinen auch qua-
litativen Entwicklungsriickstand jedoch nicht beheben kénnen. Selbst Bundes-
linder mit quantitativ guter Kita-Versorgung wie Sachsen und Sachsen-Anhalt
rangieren beim Indikator Kita-Beschiftigte pro 1000 Einwohner weit unter
skandinavischem Niveau. Im Jahr 2002 kamen im Bundesdurchschnitt nur 4,5
Kita-Beschiftigte (Vollzeit und Teilzeit) auf 1000 Einwohner. Kita umfasst da-
bei den ganzen Bereich von Krippen bis Hort. Nur auf Kinder bis 5 Jahre be-
zogen lag dagegen in den 3 naher untersuchten skandinavischen Léndern Di-
nemark, Norwegen und Island die Dichteziffer ,,rechnerische Vollzeitkrifte pro
1000 Einwohner* 2004/2005 einheitlich bei tber 13 vollzeitiquivalent Be-
schiftigten (vgl. Heintze 2007b, S. 259 und Abbildung auf der Homepage
www.dds-home.de). Zielmarge sollte die OECD-Empfehlung sein, fiir die In-
stitutionen der Frithférderung mindestens ein Prozent des BIP an 6ffentlichen
Mitteln aufzuwenden. EinschlieBlich der Vorschulklassen liegen die skandi-
navischen Aufwendungen (0 — 6-jdhrige Kinder) zwischen rd. 1,6 (Finnland)
und 2,3 Prozent (Dinemark) des BIP, wihrend Deutschland weniger als 0,5
Prozent aufwendet (OECD 2006, 105ff.). Bezogen auf die heutige Wirt-
- schafiskraft entspriche 1-BIP-Prozentpunkt einem Finanzvolumen von p.a. gut
23 Mrd. Euro. Die insgesamt 4 Mrd. Euro, mit denen der Bund bis 2013 den
Ausbau der frithkindlichen Betreuung (Investitions- und Betriebskosten) for-
dern will und die in Aussicht genommene Anschlussforderung von jahrlich 0,77 -
Mrd. Euro nehmen sich daran gemessen gering aus. Auch die Finanzplanun-
gen der Bundesldnder zeigen keine Bereitschaft, der OECD-Minimalvorgabe
zu entsprechen. Damit ist die Gefahr grof3, dass die auf lokaler Ebene gestal-
tete Elementarbildung schon wegen unzulidnglicher Rahmenbedingungen
nicht zu einer qualitativ hochwertigen ersten Siule des Bildungssystems mit
transparenten und verlésslichen Strukturen heranwichst, sondern sich verliert
in fragmentierten (Netzwerk-)Strukturen, die von Kommunen nur ausnahms-
weise verlisslich im Sinne eines kooperativen Verbundes steuerbar sind. Aus
elgener Kraft wird kommunale Bildungspolitik nicht ausbugeln kénnen, was
in Deutschland bei der Ausgestaltung von Bildung als einer éffentlichen Auf-
gabe insgesamt schief l3uft.
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8. Schlussbemerkung

In Bertolt Brechts Lehrstiick vom , Kaukasischen Kreidekreis* trifft der Dorf-
richter Azdak ein weises Urteil. Er entscheidet den Streit zweier Frauen um ein
Kind zugunsten derjenigen, die ihre Anspriiche lieber zuriickstellt, als dass das
Kind zerrissenund ihm dadurch Schaden zugefiigt wird. Die Botschaft ist klar:
Es geht nicht um abstrakte Prinzipien, nicht darum, wer Recht hat. Entschei-
dend ist das Wohl des Kindes als einer Ganzheit. Die ganzheitliche Ausrich-
tung von Politik am Wohl von Menschen, die schon als Kinder eigenstindige
Tréiger von Rechten sind, gelingt in Skandinavien erstaunlich gut. In Deutsch-
land wird mittlerweile zwar die Bedeutung frither Bildung anerkannt und es
deutet sich ein Paradigmenwechsel dahingehend an, dass die Frage: Was nutzt
den Kindern am besten? in den Mittelpunkt der Betrachtung riickt. Allerdings,
damit allein ist es nicht getan. Wohl sind die Kommunen zentrale Triger von
Familien- und Elementarbildungspolitik, benétigen fiir die integrierte Gestal-
tung dieses Politikfeldes JCdOCh auskommliche Ressourcen. Die Erwartung,
Politik konne der Falle, in die sie sich mit dem starren Festhalten am Spar-Pa-
radigma selbst begeben hat, dadurch entgehen, das sie von fragilen Netzwer-
ken und Ad-hoc-Projekten das erwartet, was sie zu leisten selbst nicht bereit
ist, diirfte sich als Illusion erweisen.
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