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Riickblick auf die Entwicklung der Sozialpolitik im Jahr 2012

Vorbemerkung der Redaktion

Das Heft 1/2013 der ZSR beginnt wie im Votjaht mit einem sozialpolitischen Jahres-
rickblick. Aufgrund der Aktualitit, des hohen Informationsgehaltes und der positi-
ven Resonanz wird das im letzten Jahr neu eingefiihrte Artikelformat fortgesetzt. Ahn-
lich den im englischsprachigen Raum verbreiteten Po/icy-Digests beschreibt, analysiert
und kommentiert der nachfolgende Beitrag die wichtigsten Ereignisse der deutschen
Sozialpolitik im Jahr 2012. So war dieses von Themen wie dem Beschluss des Betreu-
ungsgeldes, der Ausweitung der Debatte um Altersarmut, Privatisierungstendenzen im
Gesundheitswesen oder dem Umgang mit den Uberschiissen der Sozialversicherungen
geprigt. Die Riickschau soll es Forschern, Praktikern und anderen Interessierten er-
méglichen, einen konzentrierten und hochwertigen Uberblick iiber die Entwicklungen
des letzten Jahres, ihre strukturelle und historische Einbettung sowie ihre moglichen
Folgen zu erhalten.

Fir den sozialpolitischen Jahresriickblick der ZSR konnten dieselben renom-
mierten Wissenschaftler wie im Vorjahr gewonnen werden. In Experteninterviews zu
vier verschiedenen Feldern der Sozialpolitik wurden sie iber die Ereignisse des letz-
ten Jahres befragt. Die Gesprichsinhalte wurden anschlieBend von der Redaktion in
einen Beitrag umgeformt.

Der Jahresriickblick ist folgendermalBlen aufgebaut:

1. Alterssicherungspolitik ..........cccoeeueee. Prof. Dr. Gerhard Bicker

2. Arbeitsmarktpolitik .......cccoeiviiriiiiinnn Dr. Werner Eichhorst

3. Familienpolitik .......ccccoevvviiiiiiiincnns Prof. Dr. Irene Gerlach

4. Gesundheitspolitik ........cccooviviviiniennnn Prof. Dr. Dr. Thomas Gerlinger

Die Redaktion der ZSR méchte allen Mitwirkenden des Jahresriickblicks herzlich
danken und wiinscht den Leserinnen und Lesern eine anregende Lektiire! Gerne
koénnen Sie uns Thre Meinung zu dem Jahresriickblick — beispielsweise Kommentare
zu den im Text getroffenen Einschitzungen oder Ideen zur Weiterentwicklung des
Artikelformats — mitteilen. Wenden Sie sich hierfiir am besten an unsere E-Mail-
Adresse (zst@zes.uni-bremen.de).



1. JAHRESRUCKBLICK ALTERSSICHERUNGSPOLITIK
von Gerhard Bdcker

Das Jahr 2012 war in der Alterssicherungspolitik wie bereits das Vorjahr von der
duflerst glinstigen gesamtwirtschaftlichen Lage geprigt, welche zu hohen Einnahmen
in der Rentenkasse fithrte. Dies ist angesichts der groBen wirtschaftlichen Probleme
in den tbrigen europiischen Lindern wie auch mit Blick auf die jingere Vergangen-
heit der Deutschen Rentenversicherung, die 2004/2005 fast zahlungsunfihig war,
eine auBlergewdhnliche Situation. Die Besonderheit der aktuellen Situation wird in
den deutschen Debatten aber kaum wahrgenommen. Eine wichtige Erkenntnis der
positiven finanziellen Entwicklung ist, dass die Konjunktur einen enormen Einfluss
auf die finanzielle Lage des Rentensystems hat und dabei die negativen Effekte des
demografischen Wandels — eine steigende Anzahl von Rentenbeziehern — deutlich
abmildern kann.

1.1 Senkung des Beitragssatzes zur GRV auf 18,9 Prozent

Infolge der hohen Einnahmen der Rentenkasse wurde 2012 beschlossen, den Bei-
tragssatz zur gesetzlichen Rentenversicherung (GRV) zum 1. Januar 2013 auf 18,9
Prozent zu senken. Dies war bereits die zweite Senkung in Folge, nachdem Anfang
2012 der Beitrag von 19,9 auf 19,6 Prozent reduziert wurde. Da Prognosen die wirt-
schaftliche Entwicklung Deutschlands als relativ stabil bewerten und einen plétzlichen
Einbruch der Wirtschaftsleistung als unwahrscheinlich einschitzen, wird der Beitrags-
satz vorerst auf diesem Niveau bleiben und voraussichtlich zum 1. Januar 2014 nicht
wieder steigen. Spitestens mit dem vermehrten Rentencintritt der Babyboomer-
Generation ab 2015 werden aber deutlich hohere Kosten auf die GRV zukommen,
welche sich vermutlich auch in steigenden Beitragssitzen niederschlagen werden.

Trotz der Uberschiisse und der mittelfristig stabilen wirtschaftlichen Situation ist
die Senkung der Beitrige zur GRV als problematisch zu bewerten. So wird eine wie
aufgezeigt in Zukunft notwendige Anhebung der Beitragssitze politisch sehr schwer
durchzusetzen sein, da es hier in der Politik und insbesondere von Seiten der Arbeit-
geberverbinde traditionell erhebliche Widerstinde gibt. Das Argument lautet, die
Lohnnebenkosten seien bereits sehr hoch und dirften nicht weiter steigen, da dies
die Unternehmen und Konjunktur gefihrde. Diese Position ist allerdings mehr ideo-
logisch als rational geprigt, da Untersuchungen zeigen, dass Unterschiede von weni-
gen Prozentpunkten bei den Lohnnebenkosten bei vielen Unternehmen zu keinen
relevanten Mehrkosten fithren. Die Anhebung der Arbeitgeberbeitrige macht oftmals
nur noch einen sehr kleinen Anteil der Gesamtkosten eines Unternehmens aus. Die
Diskussion um Lohnnebenkosten ist verengt, wenn nicht gar fiktiv, da nicht bertick-
sichtigt wird, dass es eigentlich um das Verhiltnis zu den Produktions- bzw. Gesamt-
kosten der Unternchmen geht. Weiterhin spricht gegen die Senkung des Beitragssat-
zes zur gesetzlichen Rentenversicherung, dass die Reserven der Rentenkasse zwar
knapp 30 Milliarden Euro betragen, aber nicht gréBer sind als ihre Auszahlungen in
ein bis zwei Monaten. Im Verhiltnis zum Gesamtumsatz der GRV handelt es sich
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also um sehr kleine Reserven. Diese Reserve sollte ausgeweitet und dabei mindestens
verdoppelt werden, damit fiir Zeiten mit geringeren Einnahmen zumindest ein gewis-
ses Polster bleibt. Hierfiir wire allerdings eine Gesetzesinderung nétig, da Senkungen
des Beitragssatzes ab einer bestimmten Hohe der Nachhaltigkeits- bzw. Schwan-
kungsreserve (aktuell: 1,5 Monatsausgaben) gesetzlich vorgeschrieben sind. Eine
solche Anderung ist moglich, zumal in der Vergangenheit der Grenzwert fur Bei-
tragssatzanpassungen schon mehrmals geindert wurde. Bis in die 1990er Jahre war
dieser beispielsweise deutlich héher als heute.

Die Krifte fir eine Senkung der Beitragssitze Uberwiegen insgesamt aber auch
deshalb, da sich nicht nur die Arbeitgeber hierfiir einsetzen und Milliardenriicklagen
gegeniiber den Beitragszahlern schwer zu rechtfertigen sind. Auch der Bundeshaus-
halt profitiert von den Senkungen, da diese auch zu einer Verringerung des Bundes-
zuschusses, d. h. der steuerlichen Zuschiisse ins Rentensystem, die insgesamt ca. 25
Prozent der Kosten dieses betragen, fithren.

1.2 Minijob-Reform

Rechtlich kam es in der Alterssicherungspolitik 2012 zudem zu einer Verdnderung bei
den sogenannten Minijobs. Mit dem ,,Gesetz zu Anderungen im Bereich der gering-
fugigen Beschiftigung®, welches Ende November 2012 beschlossen wurde und zum
1. Januar 2013 in Kraft trat, wurde fir Arbeitnehmer/-innen ein Beitrag von 3,9
Prozent zur gesetzlichen Rentenversicherung vorgeschrieben. Der Arbeitgeber zahlt
einen Pauschalbeitrag von 15 Prozent der Lohnkosten als Beitrag zur GRV. Es gibt
nun also eine Rentenversicherungspflicht fiir geringfiigic Beschiftigte. Die Betroffe-
nen kénnen sich von dieser allerdings befreien lassen. Hiervon werden nach Schit-
zungen des Arbeitsministeriums bis zu 90 Prozent der Minijobber Gebrauch machen.
Zuvor galt die Regelung, dass zwar die Arbeitgeber 15 Prozent des Einkommens an
die GRV zahlen mussten, die Minijobber aber automatisch befreit waren und ledig-
lich freiwillig Beitrige zahlen konnten. Von einem Op#-In-Modell wurde zu einem
Opt-Out-Modell gewechselt.

Aus rentenpolitischer Sicht ist die Versicherungspflicht auch abgesehen von der
hohen Anzahl der prognostizierten Befreiungsantrige kein Gewinn. So kénnen bei
einem Lohn von 400 oder 450 Euro aufgrund des begrenzten Einkommens kaum
nennenswerte Rentenanspriiche gesammelt werden. Zudem sind die geringfiigigen
Beschiftigungsverhiltnisse fir die Betroffenen — insbesondere fiir Frauen — oft eine
Art ,,Gefingnis®, aus dem es ihnen schwer moglich ist, in sozialversicherungspflichti-
ge Arbeitsverhiltnisse zu wechseln. Durch das Ehegattensp/itting entstehen Steuervor-
teile, wenn einer der Partner deutlich weniger verdient als der andere. Hieraus resul-
tieren grofle Anreize, dauerhaft in Nebenjobs bzw. gering bezahlten Titigkeiten aktiv
zu sein. Eine kostenlose Mitversicherung bei der Krankenversicherung ist iber den
Partner ebenfalls méglich. Zudem werden durch die Minijobs oftmals regulire Stellen
ersetzt, was einen Aus- bzw. Aufstieg aus diesen ebenfalls erschwert.

Die geringfiigige Beschiftigung, welche ein erhebliches Ausmal} in Deutschland
hat, trigt aufgrund der geringen Einzahlungen in die Rentenkasse auf nicht unerheb-
liche Weise zum Problem des steigenden Risikos von Altersarmut bei.



6 Gerhard Bdcker

1.3 Debatte Altersarmut

Besonderheiten von Debatte und Thematik

Die Debatte um Altersarmut wurde im Jahr 2012 duBBerst intensiv gefthrt. Sie war das
rentenpolitische Topthema. Interessant an der Debatte waren mindestens zwei As-
pekte: Zum einen beteiligten sich an dieser auch Akteure, so insbesondere die Bun-
desregierung, der Sachverstindigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen
Entwicklung und die Arbeitgeberverbinde, die vor wenigen Jahren das Problem der
Altersarmut noch vehement bestritten hatten. Zum anderen ist bemerkenswert, dass
in der Debatte das Thema der Absenkung des gesetzlichen Rentenniveaus tabuisiert
wird. Trotz des erheblichen und noch nicht vollstindig kalkulierbaren Ausmalles der
Senkungen und ihrer Wirkung in Form von verringerten Alterseinkiinften und stei-
gendem Armutsrisiko werden weder die Absenkungsentscheidungen von 2001 (Ries-
ter-Faktor) und 2005 (Nachhaltigkeitsfaktor) kritisiert noch eine Stabilisierung oder
Anhebung des Rentenniveaus gefordert. Zumindest intern hat die SPD u. a. auf ihren
letzten Parteitagen aber intensiv Giber dieses Thema gestritten. Einiges deutet darauf
hin, dass sich die Partei in Zukunft fiir eine Stabilisierung des Rentenniveaus einset-
zen will. Diese Diskussionen sind Teil der SPD-internen Konflikte um das Erbe der
Agenda-2010-Politik der Regierung Schréder. CDU, FDP und Griine hielten 2012 an
der Absenkung des Rentenniveaus fest.

Auch sollte die intensive Debatte um Altersarmut nicht dariiber hinwegtiu-
schen, dass auch 2012 das Problem der aktuellen Altersarmut weiterhin nicht dringli-
cher als das Problem der allgemeinen Armut in der Bevélkerung war. Lediglich 2,6
Prozent der heute tber 65-Jihrigen bezichen Leistungen der Grundsicherung im
Alter, wihrend bei den Jingeren (0 bis 65 Jahre) 8,9 Prozent Grundsicherung bezie-
hen. Auch ist die Armutsquote unter den Rentnerinnen und Rentnern laut Mikrozen-
sus 2011 mit 12 Prozent immer noch niedriger als die allgemeine Armutsquote, die
bei 15,1 Prozent liegt.

Allerdings wird das Problem der Altersarmut in Zukunft deutlich zunehmen,
wenn die Folgen der lange Jahre schlechten Arbeitsmarktsituation und der Absen-
kung des Rentenniveaus zum Tragen kommen. Es gibt jedoch Unsicherheiten, wie
hoch die Altersarmut in Zukunft tatsdchlich ausfallen wird, da etwa Dauer und Quote
der Beschiftigung von Frauen in den letzten Jahren gestiegen sind. Woméglich kén-
nen die sinkenden Rentenanspriiche von Minnern durch die steigenden Rentenan-
spriche ihrer Frauen in einem gewissen Mal3e ausgeglichen werden, sodass bei Paa-
ren ein geringerer Grundsicherungsanspruch entsteht.

Wichtig ist es weiterhin, zu erkennen, dass Altersarmut mit verschiedenen ande-
ren Themen verbunden ist. So spielt der Arbeitsmarkt eine wichtige Rolle. Ein hoher
Anteil an geringfigiger Beschiftigung, Teilzeit- oder befristeten Arbeitsverhiltnissen,
Phasen der Arbeitslosigkeit, die Existenz und Héhe eines Mindestlohns oder auch die
Erwerbsbeteiligung von Frauen haben erheblichen Einfluss auf das Entstehen zu-
kinftiger Altersarmut. Auch die Konjunktur und Regelungen der Familienpolitik
kénnen wie gezeigt zu Altersarmut beitragen. Bei der privaten Altersvorsorge ist
nicht zuletzt das Zinsniveau und damit die Lage an den Kapitalmirkten von groB3er
Bedeutung.
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Vorschlige der Parteien zur Bekimpfung der Altersarmut

Im Zuge der Debatte um die Altersarmut wurden von den Parteien im letzten Jahr
mehrere Konzepte fiir sogenannte Mindest-, Zuschuss- oder Basisrenten vorgelegt.
Mit diesen Modellen reagieren die Parteien auf Prognosen, dass trotz langjdhriger
Einzahlungen in die GRV der Rentenanspruch von Menschen im mittleren und unte-
ren Einkommensbereich vermutlich lediglich auf oder sogar unter Niveau der
Grundsicherung liegen wird. Aus individueller Sicht kénnte in der Folge der Sinn der
Einzahlungen angezweifelt werden.

Das CDU-Konzept einer ,,Lebensleistungsrente” von Bundesarbeitsministerin
Ursula von der Leyen zielt insbesondere auf Frauen und sieht hier bei Erfillung
zahlreicher Bedingungen eine Anhebung der Renten auf ein Niveau vor, dass 10 bis
15 Euro iber der Grundsicherung liegt. Die Anhebung der betroffenen Renten soll
aus Steuermitteln finanziert werden. Problematisch an dem Modell ist insbesondere
die Voraussetzung, dass privat vorgesorgt sein muss. Dies stellt ein Geschenk an die
Versicherungsbranche dar und schrinkt den Kreis der Berechtigten stark ein, da die
Finanzierung privater Altersvorsorge bei einem geringen Finkommen sehr schwierig
ist. Die Uneinigkeit der Regierungsparteien zu diesem bereits seit 2011 vorliegenden
und mehrmals modifizierten Konzept (zuvor ,,Zuschussrente®) hilt an. Die FDP
méchte kein zusitzliches Geld ausgeben, und Teile der CDU sind gegen das Kon-
zept, da es nur einer kleinen Gruppe von Betroffenen helfen wirde und zudem das
Aquivalenzprinzip, welches darin besteht, dass die Rentenzahlungen an vorherige Ein-
zahlungen gekoppelt sein sollen, verletzen wiirde. Auch duflerten sich die Rentenversi-
cherungstriger ablehnend gegeniiber dem Modell. Thre Kritik ist verstdndlich und be-
ruht darauf, dass sie den Anspruch auf Rentenzahlungen bisher immer in Punkten und
nicht in konkreten Betrigen berechnet haben. Fir sie ist es fremd, eine bestimmte
Rentenhéhe in Furo bei Erfillung gewisser Bedingungen zu garantieren. Mit einer
Verabschiedung des Entwurfs der Lebensleistungsrente ist aufgrund des verbreiteten
Widerstandes vor Ende der Legislaturperiode vermutlich nicht mehr zu rechnen.

Das SPD-Konzept einer ,,Mindestrente” ist im Gegensatz zum CDU-Modell
keine Rentenzahlung, sondern eine gesonderte Grundsicherungsleistung fir iltere
Menschen. Diese soll 850 Euro betragen und liegt damit ebenfalls leicht Giber dem
allgemeinen Grundsicherungsniveau.

Das Modell der Linken einer ,solidarischen Mindestrente® sieht eine bedin-
gungslose Zahlung an Menschen im Rentenalter in Héhe von aktuell 950 Euro (net-
to) vor. Das Geld soll aus Steuermitteln bereitgestellt werden. Dieser Vorschlag ist
fiskalisch utopisch und kénnte zudem zu sozialpolitisch problematischen Folgen
fihren. Zum einen ist das Modell nicht finanzierbar, da es bedingungslos und damit
ohne die Notwendigkeit von Vorleistungen gewihrt werden soll. Wenn Einzahlungen
in das Rentensystem nicht nétig sind, um spiter Leistungen beziehen zu kénnen,
zerstort dies zugleich das Versicherungsprinzip und kénnte negative Wirkungen auf
den Arbeitsmarkt haben. Wozu wire eine Aufnahme sozialversicherungspflichtiger
Beschiftigungsverhiltnisse etwa von Frauen nach einer Kinderpause noch notwen-
dig, wenn der nicht unerhebliche Anreiz zukiinftiger Altersvorsorge nicht mehr be-
steht? Auch fillt ein starkes Argument fiir Mindestlohne weg, wenn diese nicht mehr
bendtigt werden, um eine angemessene Altersvorsorge und entsprechende Sozialver-
sicherungsabgaben zu erméglichen.
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Das sogenannte ,,30:30-Modell“ der Griinen ist zwar deutlich restriktiver, da der
Anspruch auf eine ,,Garantierente” in Hoéhe von 30 Entgeltpunkten erst besteht,
wenn 30 Versicherungsjahre vorliegen. 30 Versicherungsjahre kénnen aber durch
Berticksichtigungszeiten und Anrechnungszeiten schnell erreicht werden, ohne dass
in dieser Zeit viel in die Rentenkasse eingezahlt worden wire.

Allen Modellen ist gemeinsam, dass sie schwammig mit rentenpolitischen Fach-
begriffen umgehen und oftmals wichtige Details nicht ausfithren. So ist die bei den
Modellen vorgesehene Einkommensanrechnung bzw. Bedarfspriifung, wenn sie
durch die Triger der Rentenversicherung erfolgen soll, mit groen Problemen ver-
bunden. Diese Einkommensprifung wire fir die Triger etwas neues, da die gesetzli-
che Rente eine eigentumsrechtlich geschiitzte Leistung ist, die unabhingig von Ein-
kommen oder Vermdgen ausgezahlt wird. Miussten die Rentenversicherungstriger
diese Prifung tbernehmen, wiren diese vor groe Herausforderungen gestellt. Zu-
dem wiirde eine problematische Systemverwischung entstehen. Lediglich bei spezifi-
schen Leistungen wie der Hinterbliebenenrente haben die Rentenversicherungstriger
bisher Erfahrungen mit der Berticksichtigung von Einkommen.

Alternative Reformvorschlige

Bei allen Schwiichen der in die Debatte eingebrachten Modelle sind diese dennoch
ein grundsitzlich richtiger Schritt, da die Problematik der Altersarmut nach Refor-
men in der Rentenpolitik verlangt. Dies zeigt auch der Alterssicherungsbericht 2012
des Bundesministeriums fiir Arbeit und Soziales. Darin wurde deutlich, dass die die
GRYV erginzenden Sdulen des Rentensystems aktuell in ihrer Entwicklung stagnieren.
Trotz einer Zunahme der Beschiftigung ist die Anzahl der Personen, die iber eine
betriebliche Altersvorsorge verfiigen, nicht gestiegen. Auch gibt es bei den Riester-
Vertrigen aktuell kaum noch Zuwichse. Die Mehrheit der Bevélkerung hat bisher
noch keine private Altersvorsorge abgeschlossen. Es ist fraglich, ob das 2012 vorge-
legte und Anfang 2013 beschlossene Altersvorsorge-Verbesserungsgesetz hieran
etwas dndern wird: Das Gesetz soll es erleichtern, die Anbieter von Riester-Vertriagen
zu wechseln, es soll die Kosten der Vertrige durch ein Informationsblatt besser er-
kenn- und vergleichbar machen und das Wohn-Riestern férdern. Hintergrund des
Gesetzes ist die massive Offentliche Kritik an der Riester-Rente in den letzten zwei
Jahren. Das Grundproblem dieser Vorsorgeform — die durch zahllose unterschiedli-
che Angebote, unklare Renditeerwartungen und versteckte Kosten entstehende
Intransparenz — bleibt aber trotz Reform bestehen. Auch gibt es keine Informationen
dartber, wie hoch die privaten Renten bei Erreichen der Altersgrenzen tatsichlich
sein werden und ob sie an die Inflation angepasst werden sollen.

Eine Reform des Systems der Alterssicherung sollte aufgrund der begrenzten
Verbreitung und der Schwichen der beiden anderen Sdulen auf die GRV gerichtet sein.
Eine Reform zur Verhinderung von Niedrigrenten kénnte folgende Elemente enthalten:

1. Der Arbeitsmarkt ist die Basis fir die Bildung angemessener Rentenansprii-
che. Neben einer guten Beschiftigungsentwicklung sind Regelungen not-
wendig, um prekire Arbeitsverhdltnisse (wie Leiharbeit, befristete Beschafti-
gung, Werkvertrige) zu verringern. Es sollten Mindestléhne eingefithrt und
auf angemessene Lohnsteigerungen geachtet werden.



Riickblick anf die Entwickiung der Sozialpolitik im Jabr 2012: Alterssicherungspolitik 9

2. Es sollte eine Versicherungspflicht fiir alle geringfigigen Beschiftigungsver-
hiltnisse eingefiihrt werden. Auch sollten die Rentenbeitrige von ALG-I-
und ALG-II-Empfingern verbessert bzw. wieder eingefihrt werden. Zudem
sollte die Versicherungspflicht der GRV auf Selbststindige ausgeweitet wer-
den. Problematisch ist hierbei allerdings die Umsetzung. Vom Arbeitsminis-
terium gab es 2012 bereits einen Vorschlag, Selbststindige in die GRV ein-
zubezichen. Dieser scheiterte aber am entschiedenen Widerstand der Betrof-
fenen. Insbesondere Solo-Selbststindige erwirtschaften oft nur wenig Ge-
winn, sodass sich ihre Tétigkeit gerade so lohnt. Rentenbeitrige, die zudem
nicht zur Hilfte von einem Arbeitgeber getragen werden, kénnten in sol-
chen Fillen die Selbststindigkeit unrentabel machen. Allerdings ist das Mo-
dell einer Selbststindigkeit, bei der noch nicht einmal so viel verdient wird,
um eine Alterssicherung finanzieren zu kénnen, weder 6konomisch sinnvoll
noch sozialpolitisch akzeptabel. In der Folge muss die Alterssicherung bzw.
Grundsicherung in vielen Fillen von der Allgemeinheit, d. h. aus Steuermit-
teln, finanziert werden.

3. Durch eine Anderung der Rentenformel sollte das Rentenniveau stabilisiert
werden. Dies ist vor allem vor dem Hintergrund von Bedeutung, dass be-
triebliche und private Altersvorsorge bisher nicht wie erhofft gewachsen
sind und somit keine ausreichende Erginzung zu den sinkenden Leistungen
der GRV bilden kdnnen.

4. SchlieBlich sollte das Modell einer Rente nach Mindesteinkommen, welches
fur Titigkeiten bis 1992 gilt, wieder eingefiihrt bzw. entfristet werden. Liegt
bei mindestens 35 Versicherungsjahren der Durchschnittswert aus allen
Pflichtbeitrdgen bis zum Rentenbeginn unter 0,75 Entgeltpunkten, wird die-
ser auf das 1,5fache erhéht, jedoch auf héchstens 75 Prozent des Durch-
schnittsentgelts. Die damals als Begrindung fiir diese Regelung angefiihrte
rentenrechtliche Kompensation von Niedriglohnen tridgt auch heute noch.

Diese Reformelemente zur Verhinderung von Niedrigrenten haben allerdings keine
kurzfristige, sondern eine mittel- bis langfristige Wirkung. Zudem ist beim Thema
Altersarmut immer zu bedenken, dass die Rentenversicherung sich nicht allein auf
das Ziel der Armutsvermeidung beschrinkt. Die Rente soll Kontinuitit im Einkom-
mensverlauf herstellen und dazu beitragen, dass der erreichte Lebensstandard auch
im Alter gesichert werden kann. Zugleich ist zu bedenken, dass sich die Bewertung
der finanziellen Situation im Alter nicht nur auf die ersten Jahre nach Renteneintritt
begrenzen lisst. Wichtig ist es, auch die Verhiltnisse im sehr hohem Alter, die dann
hiufig mit Pflegebedirftigkeit und den entsprechenden Kosten verbunden sind, zu
berticksichtigen. So ist beispielsweise eine eigene Immobilie eine sinnvolle Erginzung
der Alterssicherung. Allerdings besteht auch die Frage, ob diese bei Umzug in ein
Pflegeheim zeitnah und zu einem angemessenen Preis verkauft werden kann. Dies
gestaltet sich etwa im lindlichen Raum oft als schwierig.
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1.4 Erwerbsminderungsrenten

Erwerbsminderungsrenten sind ein wichtiges Thema, das ebenfalls eng mit dem Feld
der Altersarmut verkntpft ist. Obwohl neue Zahlen veréffentlicht wurden, standen
sie allerdings auch 2012 nur begrenzt im Fokus von Politik und Offentlichkeit. Die
neuen Zahlen beruhen auf einer Studie der Deutschen Rentenversicherung zur sozia-
len Lage von Erwerbsminderungsrentnern in Deutschland. Danach ist die Gruppe
der Betroffenen oftmals einer prekiren finanziellen Situation ausgesetzt. Aktuell
beziehen 25 Prozent aller Neurentner Erwerbsminderungsrenten. Die durchschnittli-
chen Zahlbetrige sinken kontinuierlich.

Um die schwierige Situation der Erwerbsminderungsrentner zu verbessern, wi-
ren zwei Verinderungen sinnvoll. Zum einen sollten die Rentenabschlige fir die
Erwerbsminderungsrentner verringert oder aufgehoben werden, da dies nicht die
einzige Belastung ist, der sie ausgesetzt sind: Neben den Abschligen wegen ihrer
frithen Verrentung kommt bei der Berechnung ihrer Rente die Absenkung des allge-
meinen Rentenniveaus voll zum Tragen. Zum zweiten sollten die Zurechnungszeiten,
also der Zeitraum, fir den angenommen wird, dass sie ohne Auftreten ihrer Ein-
schrinkung gearbeitet hitten, Giber die bisherige Grenze von 60 Jahren hinaus verlin-
gert werden. Dies ldsst sich auf Grundlage des Solidarprinzips rechtfertigen. Im Kon-
zept der ,,Lebensleistungsrente” von Arbeitsministerin Ursula von der Leyen ist ein
solches Element zwar enthalten, aber die Anhebung der Zurechnungszeiten erfolgt
duflerst langsam.

1.5 Ausblick

Fir das Jahr 2013 wird insbesondere zu beobachten sein, welche Vorschlige fiir eine
»,Mindest“- oder ,,Basis“-Rente sich durchsetzen konnen und wie diese anschlieRend
konkretisiert werden.
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2. JAHRESRUCKBLICK ARBEITSMARKTPOLITIK

von Werner Eichhorst

2.1 Situation auf dem Arbeitsmarkt

Die Situation auf dem deutschen Arbeitsmarkt gestaltete sich 2012 weiterhin positiv.
Es wurde ein Rekordstand an Beschiftigung gemessen, der mit 41,5 Millionen Be-
schiftigten etwa ein Prozent iiber den bereits sehr guten Werten des Vorjahres lag.
Etwas mehr als 29 Millionen Menschen waren dabei in sozialversicherungspflichtigen
Titigkeiten aktiv. Seit Mitte der 2000er Jahre ist dies ein Zuwachs von etwa zwei
Millionen sozialversicherungspflichtigen Arbeitsverhiltnissen. Von dieser positiven
Entwicklung profitierten alle Bevolkerungsgruppen. Insbesondere stieg die Erwerbs-
tatigkeit bei Frauen und Alteren, aber auch die Beschiftigungschancen von gering
Qualifizierten und Migrantinnen und Migranten verbesserten sich. Bei den Akademi-
kern kann gegenwirtig fast von Vollbeschiftigung gesprochen werden, auch wenn
nicht alle Akademiker/-innen Titigkeiten austiben, die ihren Qualifikationen und
Anspriichen entsprechen.

Auch die Zuwanderung nach Deutschland erh6hte sich im Jahr 2012. Es kamen
150.000 Menschen mehr nach Deutschland, als das Land verlieBen. Die Zuwande-
rung kann aktuell den Verlust an Arbeitskriften durch den demografischen Wandel
ausgleichen. Der gréfite Teil der Einwanderer kommt mit 80 Prozent weiterhin aus
Osteuropa. Trotz sehr hoher Arbeitslosigkeit und geringen Sozialleistungen kommen
aber nur verhiltnismaBig wenige Stdeuropiet/-innen nach Deutschland. Diese sind
meist hoch qualifiziert und etwas ilter als 25 Jahre. Insbesondere Ingenieure haben
dabei aufgrund des Fachkriftemangels gute Chancen, Arbeit in Deutschland zu fin-
den. Die Krisenzuwanderung ist somit trotz leicht zunehmender Zahlen weiterhin
iberschaubar und fillt geringer aus als erwartet. Dies lisst darauf schlieBen, dass
entweder der Problemdruck in diesen Lindern noch nicht hoch genug ist, um eine
Auswanderungswelle auszul6sen, oder aber die familidren Netzwerke die Arbeitslo-
sigkeit in den meisten Fillen noch auffangen kénnen.

Im europiischen Vergleich der Arbeitsmarktzahlen gehdrt Deutschland nach
den Statistiken der OECD inzwischen zur Spitzengruppe. Die Arbeitslosenquote
Deutschlands betrug 2012 mit 5,3 Prozent weniger als die Hilfte des gesamteuropdi-
schen Durchschnitts von 10,7 Prozent. Lediglich in Osterreich und den Niederlanden
ist die Quote mit etwa 4 Prozent noch niedriger. In Frankreich und Italien gibt es
hingegen tber 10 Prozent Arbeitslosigkeit, in Spanien und Griechenland tber 20
Prozent. Auch in Dinemark, Anfang der 2000er Jahre eines der Vorbilder der deut-
schen Arbeitsmarktpolitik, lag die Arbeitslosenquote 2012 bei acht Prozent.

Die Zahl der Arbeitslosen kénnte in Deutschland in Zukunft vermutlich noch
um maximal eine Million sinken. Sie wirde dann etwa vier Prozent betragen. Ein
groBerer Riickgang erscheint auch im Licht des internationalen Vergleichs aber nicht
méglich. Die aktuellen deutschen Arbeitslosenzahlen nihern sich also langsam einem
Minimum.

In zeitlicher Perspektive gestalteten sich die Arbeitslosenzahlen 2012 besser als
erwartet. Mit einem weiteren Rickgang war angesichts der sehr guten Vorjahreszah-
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len nicht zu rechnen. Das Beschiftigungsniveau wird 2013 vermutlich auf einem
dhnlich hohen Niveau bleiben. Dies liegt zum einen daran, dass sich die Konjunktur-
aussichten fiir Deutschland nach einem wirtschaftlichen Riickgang im letzten Quartal
2012 wieder verbessert haben. Ein guter Indikator fir die wirtschaftliche Entwick-
lung ist die Anzahl der Zeitarbeiter/-innen, da diese bei vollen Auftragsbichern und
ausgelasteter Produktion verstirkt engagiert werden. Thre aktuelle Zahl liegt dabei mit
ca. einer Million und einem Anteil von etwa 2,5 Prozent aller Beschiftigten weiterhin
auf einem recht hohen Niveau. Anzeichen fiir einen Einbruch der Anzahl der Zeitar-
beiter/-innen, wie er 2009 infolge der Finanz- und Wirtschaftskrise beobachtet wer-
den konnte, sind aktuell nicht zu erkennen. Zudem spricht fiir eine Stabilitit der
guten Arbeitsmarktzahlen, dass die deutsche Wirtschaft nicht in allen Bereichen kon-
junkturabhingig ist. So gibt es inzwischen einen groB3en Dienstleistungssektor. Dieser
ist oftmals von atypischen und gering bezahlten Titigkeiten geprigt. SchlieBlich wiir-
de sich ein Wirtschaftseinbruch durch bereits vereinbarte Auftrige, bestehende Ver-
trdge und Fristen wie den Kundigungsschutz erst zeitverzégert bemerkbar machen.

Die 2012 erzielten und iber den Ergebnissen der letzten Jahre liegenden Tarif-
abschlisse werden die gute Situation am Arbeitsmarkt voraussichtlich ebenfalls nicht
gefihrden. So fithrten diese seit Jahren erstmals wieder zu Reallohnzuwichsen. Der
offentliche Dienst erreichte etwa ein Lohnpulus von 6,5 Prozent in zwei Jahren.
Gemeinsam mit einer positiven Wirtschaftslage kénnen solche Lohnsteigerungen,
u. a. durch Erhéhung der Konsumnachfrage, positive Effekte auf die wirtschaftliche
Entwicklung haben. Entsprechend sind die Lohnsteigerungen in der aktuellen Situa-
tion auch nicht als Gberzogen einzuschitzen. Dennoch war die Lohnzuriickhaltung
der letzten Jahre in Deutschland nicht falsch, da sie mittelfristig belebend auf den
Arbeitsmarkt gewirkt hat.

Insgesamt haben Tarifabschlisse genauso wie Verdnderungen bei den Lohnne-
benkosten nur einen begrenzten Einfluss auf die wirtschaftliche Entwicklung sowie
den Arbeitsmarkt. Seit Jahren stagnieren die Lohnnebenkosten im privaten Sektor in
Deutschland bei etwa 40 Prozent. Obwohl damit das Brutto-Nettolohnverhiltnis in
Deutschland im internationalen Vergleich duflerst schlecht ist, schadet dies dem Ar-
beitsmarkt offensichtlich nicht. Von deutlich gréBerem Gewicht als die Lohnneben-
kosten sind die Regelungen zur Flexibilisierung des Arbeitsmarktes, welche in den
letzten Jahren eine sehr positive Wirkung hatten. Beide Bereiche sind allerdings auch
miteinander verkniipft. So werden bei den im Zuge der Flexibilisierung eingefithrten
400-Euro-Jobs deutlich geringere Lohnnebenkosten gezahlt als bei sozialversiche-
rungspflichtigen Arbeitsverhiltnissen. Die Minijobs wirken dabei als Puffer, da Er-
héhungen der Lohnnebenkosten Branchen, welche diese Beschiftigungsform inten-
siv nutzen (s. u.), kaum treffen.

Angesichts der guten Arbeitsmarktlage und der positiven wirtschaftlichen Ent-
wicklung wurde Deutschland im vergangenen Jahr in Reformdebatten im europii-
schen Ausland mehrmals als Vorbild benannt. Insbesondere Frankreich und Italien
erwigen ernsthaft, das deutsche Ausbildungssystem sowie Teile der deutschen Ar-
beitsmarktreformen etwa im Bereich des Kiindigungsschutzes zu iibernehmen. Die
Umsetzung dieser Reformen wird allerdings lange dauern, da sie etwa beim Ausbil-
dungssystem erhebliche Verinderungen und Investitionen erfordern. Dartiber hinaus
gibt es in Frankreich und Italien aufgrund radikaler Gewerkschaften ein nicht uner-
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hebliches politisches Blockadepotential. Zudem kénnen diese Reformen nur mittel-
fristig wirken und wiirden erst in 10-15 Jahren Auswirkungen auf den Arbeitsmarkt
haben.

Interessant ist in diesem Kontext auch die Frage, ob Deutschland in mittelfristi-
ger Perspektive weiterhin ein arbeitsmarktpolitisches Vorbild sein wird. Der demo-
grafische Wandel wird in den ndchsten 10-15 Jahren zu einem erheblichen Arbeits-
kriftemangel sowie steigenden Kosten fiir die Sozialsysteme fithren. Beides kénnte
sich negativ auf den Arbeitsmarkt auswirken.

2.2 Minijob-Reform

Im Oktober 2012 wurde vom Bundestag ein Gesetz zu Anderungen im Bereich der
geringfiigigen Beschiftigung beschlossen. Die Verdienstgrenze von Minijobs wurde
dabei von 400 Euro auf 450 Euro angehoben. Durch die Reform wird die Attraktivi-
tit dieser Beschiftigungsform gestirkt, da die Betroffenen etwas mehr verdienen
koénnen. In der Folge ist damit zu rechnen, dass die hohe Zahl der in Deutschland
existierenden Arbeitsverhiltnisse auf Minijob-Basis auch in Zukunft stabil bleiben
oder leicht steigen wird. So gibt es aktuell 7,5 Millionen Minijobber. 5 Millionen von
diesen sind ausschlieBlich in Minijobs aktiv, die Ubrigen kombinieren den Minijob
etwa mit Teilzeittdtigkeit oder Selbststindigkeit. Minijobs sind insbesondere in den
Branchen Gastronomie, Pflege, Handel, Haushalt und Gebiudereinigung verbreitet.
Oft werden Minijobs dabei fir die Besetzung von Randarbeitszeiten genutzt. Zwei
Drittel aller Minijobs werden von Frauen ausgetbt.

Trotz ihrer Beliebtheit bei Arbeitgebern und Bevolkerung sind die Minijobs wie
auch die sie stiitzenden aktuellen Reformen kritisch einzuschitzen:

e Erstens haben Minijobs zur Zersplitterung des Arbeitsmarktes beigetragen.
Sozialversicherungspflichtige und oft nach Tarifléhnen bezahlte Stellen wut-
den insbesondere im Einzelhandel, der Gastronomie und der Gebaudereini-
gung durch Minijobs ersetzt. Damit haben die Minijobs zu einer Ausweitung des
Niedriglohnsektors und einer Senkung der Durchschnittsléhne beigetragen.

e Zweitens sind Minijobs arbeitsmarktpolitisch wie auch aus individueller Sicht
als nicht nachhaltig einzuschitzen. Die Beitrdge, welche aus diesen Arbeits-
verhiltnissen in die Sozialversicherungssysteme eingezahlt werden, haben ei-
nen schr geringen Umfang, sodass pro Jahr lediglich Rentenanspriiche in Ho-
he von zwei bis drei Euro entstehen. Auch bei der beliebten Kombination von
Teilzeittitigkeit und Minijob reichen die Einzahlungen in die Rentenversiche-
rung nicht aus, um in Zukunft ein Rentenniveau tiber Mindestsicherungsstan-
dard bezichen zu kénnen. Dies kann nur in lingerer Teilzeit- oder Vollzeitar-
beit erreicht werden.

e Drittens entsprechen die Titigkeiten in den Minijobs oft nicht den Fihigkei-
ten und Qualifikationen der Arbeitnehmer/-innen, was bei diesen zu Unzu-
friedenheit fihrt. Zudem geht auf diese Weise arbeitsmarktpolitisches Poten-
tial verloren.
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e Viertens wurden die urspriinglich mit den Minijobs verbundenen Ziele nicht
erreicht. Die geringfiigigen Beschiftigungsverhiltnisse sind nicht, wie erhofft,
zu Sprungbrettern fiir den Auf- oder Einstieg in sozialversicherungspflichtige
Arbeitsverhiltnisse geworden. Auf Arbeitgeberseite bestehen wegen der ge-
ringen Loéhne und Lohnnebenkosten keine Anreize, solche Arbeitsverhiltnisse
in regulire Arbeitsverhiltnisse umzuwandeln oder solche erginzend zu schaf-
fen. Auch auf Arbeitnehmerseite fehlen Anreize zum Verlassen der Minijobs.
Die bei einem Verdienst tiber 400 bzw. 450 Euro einsetzende Steuer- und So-
zialversicherungspflicht fithrt trotz Gleitzonenregelung dazu, dass erst ab ei-
nem Verdienst von 650 Euro mehr als die vorherigen 400 Euro verdient wet-
den. Fir das gleiche Nettoeinkommen misste insbesondere bei verheirateten
Personen deutlich mehr gearbeitet werden. Dies ist eine unmittelbare Wirkung
des Ehegattensplittings, welches zu erheblichen Steuerlasten beim zweiten Ver-
diener fihrt. Auch wurde das Ziel, mit Minijobs die Schwarzarbeit zu be-
kimpfen, verfehlt. Lediglich im hduslichen Bereich ist die Schwarzarbeit in der
Folge der Einfithrung der geringfiigigen Beschiftigung etwas zuriickgegangen.
Allerdings stellen Minijobs im héduslichen Bereich mit einer Anzahl von etwa
240.000 nur einen Bruchteil aller geringfligigen Arbeitsverhiltnisse dar. Nach
wie vor werden etwa 95 Prozent der haushaltsnahen Dienstleistungen in
Schwarzarbeit verrichtet. Auch sind die Haushaltshilfen oftmals selbst gegen
eine Legalisierung ihrer Tdtigkeit, da sie die Anrechung der Gelder auf Sozial-
leistungsanspriiche oder das Erreichen der Steuergrenze durch die Titigkeiten
in mehreren Haushalten beftrchten.

Besser als eine Reform der Minijobs wire eine Abschaffung dieser Beschiftigungs-
form gewesen. Minijobs sollten in das regulire Steuer- und Transfersystem eingebun-
den werden. Obwohl solche Anderungen arbeitsmarktpolitisch sinnvoll wiren, ist
ihre Umsetzung unwahrscheinlich. Zwar sind etwa Gewerkschaften, SPD und auch
Frauenverbinde kritisch gegeniiber den Minijobs eingestellt. Sie schrecken aber davor
zuriick, das Thema politisch anzugehen. Grund hierfir ist die Beliebtheit der Mini-
jobs insbesondere in der Mittelschicht. Minijobs werden am hiufigsten bei einem
Haushaltseinkommen von 2.000-3.000 Euro und damit als Zuverdienst genutzt. Eine
Verringerung der Anzahl geringfiigiger Arbeitsverhiltnisse wire indirekt iber Min-
destléhne oder Reformen des Ehegattensp/ittings méglich. Gegen eine baldige Ande-
rung beim Ehegattensp/itting spricht allerdings, dass auch hier starke Beharrungskrifte
im politischen System existieren. Zudem hat diese Regelung eine normative Kompo-
nente, da sie ein bestimmtes Familienbild unterstiitzt. Eine Reform des Ehegatten-
splittings wire aus arbeitsmarktpolitischer Sicht doppelt sinnvoll: Nicht nur kénnte
damit das Problem der Minijobs angegangen werden, auch verleitet das Ehegatten-
splitting, zumindest wenn es Kinder in einer Partnerschaft gibt, dazu, dass ein Partner
ginzlich zu Hause bleibt. Damit gehen oftmals wiederum gut qualifizierte Krifte fur
den Arbeitsmarkt verloren.
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2.3 Gewerkschaften und Streikverhalten

Die Gewerkschaften konnten in Deutschland im Jahr 2012 einige Erfolge erzielen. So
wurden in den Tarifverhandlungen etwa mit 4,3 Prozent in der Metallbranche beacht-
liche Abschliisse erzielt, die in den letzten Jahren oftmals kleiner ausgefallen waren.
Neben der Lohnentwicklung wurde das Thema Leiharbeit bzw. Zeitarbeit von den
Gewerkschaften erfolgreich in die Verhandlungen eingebracht. So hatte etwa die IG
Metall in den Jahren 2011 und 2012 mehrere Kampagnen zu dem Thema organisiert.
In den Tarifverhandlungen konnte sie die Regelung durchsetzen, dass Leiharbeitern
ab einer gewissen Beschiftigungsdauer Zuschlige gezahlt werden und der Lohnun-
terschied zur Stammbelegschaft damit verringert wird. Dieser Beitrag der Gewerk-
schaften zut Verbesserung der Situation der Zeitarbeiter/-innen ist bemetkenswert.
Allerdings bleibt abzuwarten, ob die getroffene Regelung in der Praxis Wirkung zei-
gen wird. So kénnte es zu Ausweichstrategien der Arbeitgeber kommen, wenn etwa
durch Rotation verhindert wird, dass Zeitarbeiter/-innen die fir die Lohnerhéhung
notwendige Beschiftigungsdauer nicht erreichen. 2012 brachten die Gewerkschaften
ein weiteres ,,soziales Thema® auf, indem sie auf die verstirkte Nutzung und ver-
meintliche Instrumentalisierung von Werkvertrigen zur Senkung der Lohnkosten
und Umgehung von Tarifvertrdgen hinwiesen. Werkvertrige kénnten somit 2013 zu
einem wichtigen Thema werden. Es ist allerdings fraglich, ob diese auch in den Tarif-
verhandlungen eine Rolle spielen werden, da es sich um einen Bereich unternehmeri-
scher Freiheit handelt.

Neben diesen Verhandlungserfolgen und dem Einsatz gewerkschaftlicher Ak-
teure fir die Themen Zeitarbeit und Werkvertrdge war 2012 wie zum Teil auch be-
reits in den Jahren zuvor das Verhalten von kleinen Gewerkschaften wie Cockpit,
GDL, ufo und GDF auffillig. Hier zeichnet sich eine gewisse Radikalisierung ab, die
fir deutsche Verhiltnisse ungewdhnlich ist. Kleine Gewerkschaften, insbesondere
aus dem Bereich des Verkehrswesens, scheinen vermehrt zu Streiks mit hohem Blo-
ckadepotential zu neigen. So legten Vorfeldmitarbeiter/-innen und Fluglotsen (Feb-
ruar 2012), Flugbegleiter/-innen (September 2012), Pilotinnen und Piloten (Febtuatr
2010) sowie Zugfuhrer/-innen (Februar 2011) mit ihren Streiks wichtige Teile des
Verkehrswesens lahm und konnten so erhebliche Lohnsteigerungen erzwingen. Wie
der von ver.di organisierte Streik des Sicherheitspersonals an verschiedenen deut-
schen Flughifen im Dezember 2012 zeigt, scheinen die grolen Gewerkschaften diese
Strategie zu kopieren und nun auch auf das Drohpotential von Streiks in Bereichen,
die besonders sensibel sind und deren Mitarbeiter/-innen nicht einfach ausgetauscht
werden konnen, zu setzen.

Die Hintergriinde dieser Entwicklung sind mehrschichtig. So kénnte das radika-
lisierte Streikverhalten eine Langzeitfolge der Privatisierung im Luftfahrt- und Bahn-
sektor sein. Die Mitarbeiter/-innen werden in diesen Bereichen heute nicht mehr
verbeamtet und mussten Verschlechterungen ihrer Arbeitsbedingungen etwa durch
ausgeweitete Arbeitszeiten oder verringerte Léhne hinnehmen. Weiterhin wurde 2010
die Regel der Tarifeinheit durch das Bundesarbeitsgericht gekippt. Das Urteil machte
es moglich, dass verschiedene Berufsgruppen eines Betriebs unterschiedliche Tarif-
vertrige abschlieBen durfen. Die Streiks der kleinen Gewerkschaften gehen zudem
mit einem ebenfalls wenig kompromissbereiten Verhalten der Arbeitgeber einher.
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Diese neigen bei Streikdrohungen, welche kostenintensive Bereiche betreffen, eben-
falls schnell zu rabiaten Reaktionen. Dies zeigt etwa das gerichtliche Vorgehen der
Lufthansa gegen den Streik der Fluglotsen im Februar 2012. Schlieflich scheint die
Offentlichkeit sich gegeniiber den Streiks der kleinen Gewerkschaften nicht eindeutig
ablehnend zu positionieren. So gibt es in der Bevélkerung ein gewisses Verstindnis
fir Streiks und hohe Lohnforderungen von Berufsgruppen, die grofie Verantwortung
etwa fiir Passagiere tragen. Wenn allerdings das Lohnniveau der betreffenden Gruppe
bereits vor dem Arbeitskampf deutlich tiber dem Durchschnitt liegt, wird deren Ver-
halten eher kritisch bis ablehnend bewertet.

Die Erfolge der kleinen Gewerkschaften kénnten allerdings nur von begrenzter
Dauer sein und sich mittelfristig in Nachteile verkehren. So wire es méglich, dass die
Arbeitgeber etwa mit der Auslagerung von neu ecingestelltem Personal in externe
Gesellschaften auf die kostspieligen Tarifergebnisse reagieren. Auch kénnten die
durch die erkimpften Lohnsteigerungen entstehenden Kosten der Konkurrenzfihig-
keit und wirtschaftlichen Situation der betroffenen Unternehmen schaden und durch
Entlassungen etc. negativ auf die Angestellten zurlickfallen. Es wire also auch aus
Eigeninteresse wichtig, dass die kleinen Gewerkschaften im Verkehrssektor ihre
besondere Situation und Verhandlungsmacht nicht Gberstrapazieren.

Auch die grolen Gewerkschaften sehen das Streikverhalten der kleinen Ge-
werkschaften kritisch. Zwar beginnen sie, wie das Beispiel des streikenden Sicher-
heitspersonals an Flughifen zeigt, die Strategien der kleinen Gewerkschaften zu ko-
pieren. Womdglich fithlen sie sich hierzu allerdings gedringt, da sie mit ihren abli-
chen Strategien nur geringere Abschliisse erzielen und von der Offentlichkeit und
ihren Mitgliedern in der Folge womdéglich als erfolglos und unterlegen angesechen
werden. Den groBlen Gewerkschaften sind die Partikularinteressen von einzelnen
Berufsgruppen fremd, da sie zahlreiche Einzelgruppen vertreten und deren Interes-
sen entsprechend moderieren mussen. Das Ausbalancieren dieser Interessen ist in
den letzten Jahren schwieriger geworden, da sich die Tariflandschaft nach Berufs-
gruppen ausdifferenziert und der einheitliche Charakter von Tarifvertrigen verloren
geht. Durch die Pluralitit ihrer Mitglieder wie auch die lingeren Entscheidungswege
wirken die grolen Gewerkschaften dabei im Vergleich zu kleinen Gewerkschaften
grundlegend triger und weniger schlagkriftig.

Aufgrund der méglicherweise negativen Langzeitfolgen, der durch die unter-
schiedlichen Abschliisse provozierten Spannungen innerhalb der Belegschaften sowie
der sich andeutenden Nachahmung und Streikdynamik wire aus Beobachtersicht fiir
eine Beruhigung der Situation und MiBigung der Akteure zu plidieren. Tarifab-
schliisse sollten weder mit strategischen Streiks in sensiblen Bereichen erpresst noch
gerichtlich zu verbieten versucht werden. Vielmehr wire eine Lésung am Verhand-
lungstisch angemessen. Allerdings ist es nicht zu erwarten, dass die beteiligten Akteu-
re zu dieser Einsicht gelangen. Auch 2013 sollte somit wieder mit Streiks im Ver-
kehrssektor gerechnet werden.

AbschlieBend lisst sich feststellen, dass sowohl kleine als auch groBe Gewerk-
schaften aktuell im Aufwind sind. Sie konnten zuletzt mehrmals Tarif-Erfolge ver-
zeichnen, und auch ihre Mitgliedszahlen steigen nach Jahren des Rickgangs wieder
an. Thre vorherige Krise beruhte in erheblichem Malle auf den Hartz-Reformen,
welche sie nicht verhindern konnten. Gewerkschaften sind in Deutschland somit
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weiterhin als relevanter politischer Akteur einzustufen. Woméglich hilft es ihrem
Ansehen dabei auch, dass sie durch den Niedergang der Linkspartei und die Ver-
schiebung der SPD nach links nun wieder einen seriéseren politischen Partner haben.
Zudem haben in den letzten Jahren die arbeitsmarktpolitischen Diskussionen an
Polarisierung verloren. Bei Themen wie dem Mindestlohn bewegen sich die grofien
Parteien auf die Gewerkschaften zu. Dies hilft den Gewerkschaften, da sie von Poli-
tik und Offentlichkeit als relevanter und konstruktiver Gesprichspartner wahrge-
nommen und somit auch weniger hart attackiert werden.

2.4 Hartz-IV-Debatte

2012 kam es schlieBlich zu einer Debatte Gber die hohen Zahlen an Sanktionen fiir
Hartz-IV-Bezieher/-innen sowie deren nicht weniger hiufigen Klagen gegen Hartz-
IV-Bescheide. Zwischen August 2011 und Juli 2012 wurden tber eine Million Sankti-
onen von den Arbeitsimtern verhingt. Auch wurden im Laufe des Jahres 2012 etwa
120.000 Klagen, davon alleine knapp 30.000 in Berlin, bei den Sozialgerichten gegen
Hartz IV eingereicht. Beide Phinomene kénnen rational erklirt werden, ohne dass
den Arbeitsimtern systematische Willkiir und Rechtswidrigkeit oder den Betroffenen
Sozialbetrug unterstellt werden misste, wie dies zum Teil in den Medien geschieht.

So sind Sanktionen gegen Arbeitssuchende gerade in wirtschaftlich guten Zeiten
hiufig, da es dann vergleichsweise viele freie Arbeitsstellen gibt, zu deren Annahme
die Arbeitssuchenden mit den Sanktionen gedringt werden kénnen. Weiterhin zeigen
mehrere Studien, dass Sanktionen tatsichlich positiv auf die Vermittlungsquote wir-
ken. Ein weiterer Grund fir die in den letzten Jahren steigende Zahl von Sanktionen
koénnte auch darin liegen, dass eine gewisse Anlaufzeit nétig war, bis die Mitarbei-
ter/-innen der Arbeitsamter die Instrumente der neuen Regelungen vollstindig ge-
nutzt haben. Ein groBer Anteil der Sanktionen bezieht sich dabei auf von den Sozial-
leistungsbeziehern nicht eingehaltene Termine in den Jobcentern.

Die zahlreichen Klagen gegen Hartz IV zeigen zunichst aufgrund der erhebli-
chen Erfolgsquote dieser, dass viele Bescheide fehlerbehaftet sind. Es scheint somit
schwierig zu sein, einen gultigen, fiir die jeweilige Lebenssituation korrekten Hartz-
IV-Bescheid zu erstellen. Dies kénnte an den komplexen Regelungen, den gesetzli-
chen Anderungen der letzten Jahre sowie den Ermessensspielraumen der Sachbeat-
beiter/-innen liegen, aber auch an den komplexen Lebensumstinden in den Bedarfs-
gemeinschaften. Insbesondere bei der Anrechnung von Einkommen, Einmalleistun-
gen und der Frage der Unterkunft scheint es oftmals zu Fehlern zu kommen. Auch
kann begrindet vermutet werden, dass die zustindigen Sachbeatrbeiter/-innen durch
hohe Fallzahlen und oftmalige Aktualisierungen und Modifikationen der Hartz-
Regelungen auch unterhalb der Gesetzesebene iberfordert werden. Eine weitere
Ursache fiir die hohe Zahl der Klagen ist sicherlich das schlechte Ansehen von Hartz
IV in der Bevolkerung. Obwohl sich die politische Diskussion tber die Hartz-
Reformen im Vergleich zu den Jahren 2005/06 inzwischen gemiaBigt hat und die
Regelsitze mehrmals erhéht wurden, ist die Akzeptanz in der Bevélkerung anhaltend
gering. So gibt es inzwischen auch zahlreiche Foren, Ratgeber und Vereine, die Be-
troffene bei ihren Klagen unterstitzen. Neben dieser Unterstiitzung sind die Oppor-
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tunititskosten fiir die Klagen verhiltnismiBig gering, da die Betroffenen kostenlosen
Zugang zu den Sozialgerichten haben und zudem keinen Anwalt benétigen.

Als Losung der Problematik wirde es sich anbieten, die rechtlichen Regelungen
fur Hinzuverdienst und Wohnkosten zu vereinfachen. Eine Einschrinkung des Zu-
gangs zu den Sozialgerichten etwa durch das Erheben von Gebthren oder die Defini-
tion von Bagatellgrenzen ist hingegen aufgrund von Gleichheits- und Gerechtigkeits-
prinzipien nicht vertretbar, auch wenn aufgrund der vielen Klagen neue Rich-
ter/-innen eingestellt werden, sich die Wartezeiten verlingern und damit die Kosten
fir die Allgemeinheit steigen. Insgesamt scheint es schwierig, einen Ausweg zu fin-
den, da die Regelungen zu Hartz IV auch deshalb so komplex und fehleranfillig ist,
da sie viele Sonderfille berticksichtigen. Dies ist aus der Gerechtigkeitsperspektive
ebenfalls begriflenswert und sollte entsprechend nicht geindert werden.

2.5 Ausblick

Fiir das Jahr 2013 sind aufgrund der Bundestagswahl keine groen Anderungen oder
Konflikte im Bereich der Arbeitsmarktpolitik zu erwarten. Dies liegt u. a. daran, dass
die CDU das Thema Mindestléhne in ihr Parteiprogramm aufgenommen hat und
somit bei diesem Punkt schwer angreifbar ist. Ein wichtiges Thema koénnten hinge-
gen die zunechmenden psychischen Belastungen am Arbeitsplatz sein. Solche Belas-
tungen werden zum Teil als mittelfristige Riickwirkung der Arbeitsmarktreformen der
letzten Jahre gesehen. Entsprechende Brisanz bietet das Thema fir mogliche 6ffent-
liche Debatten. Woméglich wird es auch tarifpolitisch aufgegriffen werden.
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3. JAHRESRUCKBLICK FAMILIENPOLITIK

von Irene Gerlach

Im Jahr 2012 wurden in der Familienpolitik mehrere Themen des Vorjahres fortge-
fihrt. Dominierend waren die Debatten und Auseinandersetzungen um das Betreu-
ungsgeld, welches Ende des Jahres vom Bundestag beschlossen wurde. Diese Debat-
ten nahmen viel Raum ein und blockierten hierdurch andere familienpolitische The-
men und Entwicklungen. Vor allem verwischten sie aber die in der 15. und 16. Legis-
laturperiode sichtbar gewordenen konzeptionellen Konturen in der deutschen Fami-
lienpolitik, die zuweilen sogar als ,,Pfadwechsel” bezeichnet worden waren.

3.1 Das Betreuungsgeld

Das Betreuungsgeld wurde im November 2012 vom Bundestag beschlossen und soll
Mitte 2013 erstmals ausgezahlt werden. Fur Kinder im Alter von ein und zwei Jahren,
die von einem Elternteil zu Hause betreut werden, gibt es zunichst 100 Euro, ab
2014 dann 150 Euro.

Die Diskussionen um das Betreuungsgeld haben zu mehreren sinnvollen Ergin-
zungen des urspringlichen Entwurfs gefiihrt. So ist nun Erwerbstitigkeit mit dem
Betreuungsgeld kombinierbar. Das Betreuungsgeld wird etwa auch gezahlt, wenn
beide Eltern berufstitig sind und ihr Kind von einer Tagesmutter/einem Tagesvatet,
einer Kinderfrau oder den GrofB3eltern betreut wird, die keine 6ffentlichen Zuschiisse
erhalten (i). Weiterhin wird das Betreuungsgeld mit dem Arbeitslosengeld II verrech-
net, sodass bei dieser Gruppe keine Anreize entstehen, ihre Kinder zu Hause zu
lassen und nicht in Betreuungseinrichtungen zu geben (ii). Auch kann das Betreu-
ungsgeld fir die Altersvorsorge der betreuenden Mitter oder Viter genutzt werden
(iif). Die Altersvorsorge des die Kinder betreuenden Partners wird hierdurch jedoch
nicht systematisch gestirkt, da nur Eltern von jungen Kindern, die zudem das
Betreuungsgeld in Anspruch nehmen, profitieren. Die Ungleichbehandlung zwischen
Eltern, deren Kinder vor 1992 geboren wurden, und solchen, deren Kinder nach
1992 auf die Welt kamen, bleibt bestehen. Ersteren wird fir die Betreuung jedes
Kindes lediglich ein Jahr fir die Rentenversicherung angerechnet, den letztgenanten
hingegen drei Jahre. Unabhingig vom Betreuungsgeld wire hier eine Gleichstellung
wunschenswert. Auch den Eltern von dlteren Kindern sollten drei Jahre fiir die
Betreuung angerechnet werden.

Die dargestellten Nachbesserungen haben dazu gefuhrt, die Schadlichkeit des
Betreuungsgeldes in gewissem Male abzuschwichen. Es handelt sich aber noch im-
mer um ein uberflissiges, kostspieliges und nachteilhaftes familienpolitisches Instru-
ment. Im Gegensatz zur modernen Familienpolitik der letzten Jahre wird mit dem
Betreuungsgeld ein traditionelles Familienbild bedient, welches etwa durch das Ehe-
gattensplitting und die kostenlose Mitversicherung von Familienmitgliedern in der
Krankenversicherung bereits in hohem Malle geférdert wird. Die Nachbesserungen
stellen einen hilflosen Versuch dar, Legitimitit fir ein Férderinstrument zu schaffen,
das sachpolitisch nicht rechtfertigbar ist. Moglicher Schaden kénnte entstehen, wenn
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Elternteile wegen des Betreuungsgeldes tatsichlich zu Hause bleiben und sich damit
u. a. ihre Arbeitsmarktchancen und Rentenanspriiche verringern. Auch wiirden ihre
Arbeitskraft, ihre Steuern und ihre Beitrdge zum Sozialversicherungssystem verloren
gehen. Das Betreuungsgeld stellt insgesamt einen klaren Rickschritt in der deutschen
Familienpolitik dar, welche in den letzten Jahren neben Instrumenten zur Verbesse-
rung der Vereinbarkeit von Familie und Beruf auch von einer starken Verwissen-
schaftlichung etwa in Form von Studien und Evaluation geprigt war. Mit beiden
Entwicklungen ist das Betreuungsgeld nicht vereinbar.

Bei der Einfiihrung des Betreuungsgeldes handelt es sich um einen rein symboli-
schen Akt, der von der CSU unter Drohung eines Koalitionsbruchs im Bund er-
zwungen wurde. Der Widerstand war dabei immens grof3 und erscheint in der famili-
enpolitischen Historie einmalig. Nicht nur stellten sich die Oppositionsparteien gegen
das Vorhaben. Auch innerhalb von CDU und FDP gab es zahlreiche Gegnet/-innen
des Betreuungsgeldes. Von wissenschaftlicher Seite gab es keinerlei Unterstiitzung,
und auch die Medien kritisierten das Vorhaben fast geschlossen. Auch in Bayern gab
es in der Bevolkerung viele Stimmen gegen das Betreuungsgeld. Hier wurde in der
Debatte womoglich ein falsches Bild von Bayern vermittelt. So hat das Land die
Tagesbetreuung in den letzten Jahren stark ausgebaut und hierfir in erheblichem
Umfang Eigenmittel bereitgestellt. Es nimmt sogar eine Vorreiterrolle ein, da es die
Betreuung anders als der Bund und die Gibrigen Bundeslinder rechtlich als Teil der
Bildung und nicht als ,,Firsorge® definiert. Zudem entspricht das oft Bayern im
Gesamten unterstellte traditionelle Familienbild nicht der Realitit. Dies kann leicht
durch einen Vergleich von Regionen — etwa dem Landkreis Cloppenburg mit dem
Grofiraum Minchen — gezeigt werden.

Das Betreuungsgeld wird trotz der Verabschiedung durch den Bundestag und
das baldige Inkrafttreten weiterhin auf der politischen Agenda bleiben. So haben die
SPD und das Bundesland Hamburg angekindigt, Verfassungsklagen einzureichen.
Hamburg wird seine Klage mit der Linderzustindigkeit bzw. der kommunalen Aus-
fihrungsverantwortung in der Betreuung begrinden. Womdglich héhere Erfolgs-
chance hitte eine Klage, welche das Gleichbehandlungsprinzip fiir unterschiedliche
Familienmodelle einfordert. So wird die klassische ,,Ernihrerehe® bereits ohne das
Betreuungsgeld erheblich geférdert. Fur die institutionelle Betreuung von Kindern
entstehen hingegen Kosten fur die Eltern. Dies ist eine klare Form von Ungleichbe-
handlung. AuBerdem kénnte das Betreuungsgeld infolge eines Regierungswechsels
nach der Bundestagswahl im September 2013 wieder aufgegriffen werden. Wahrend
eine grof3e Koalition das Thema vermutlich ruhen lassen wiirde, wire von einer rot-
grinen Regierung aufgrund der Kritik dieser Parteien am Betreuungsgeld zu erwar-
ten, dass sie dieses abschaffen.

Aus politikwissenschaftlicher Perspektive iiberrascht angesichts des erheblichen
Widerstandes gegen das Betreuungsgeld, welcher auch von innerhalb der Regierungs-
parteien kam, dass es keine koalitionsinternen Nachverhandlungen oder ecine Inter-
vention der Kanzlerin gab. Die CSU schaffte es als kleine und regionale Partei, sich
gegen alle 6ffentlichen, fachlichen und politischen Widerstinde durchzusetzen. Dies
war vermutlich nicht zuletzt durch die spezifischen partei- und koalitionspolitischen
Strukturen sowie die Verkniipfung zweier unverbundener Themen — Einfihrung
Betreuungsgeld gegen Abschaffung Praxisgebtihr — moglich. Aus wissenschaftlicher
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Sicht ebenfalls bemerkenswert ist, dass bei den Auseinandersetzungen um das
Betreuungsgeld die Fiktion eines Diskurses um Wahlfreiheit zu beobachten war. Die
,»Wahl“ zwischen einer Betreuung des Kindes zu Hause gegeniiber einer externen
Betreuung bestand ja bereits vor der Diskussion und Einfithrung des Betreuungsgel-
des. Wirkliche Wahlfreiheit jedoch kann es erst mit einem ausreichenden und finan-
zierbaren Betreuungsangebot geben. AbschlieBend ist zu hoffen, dass es in Zukunft
zu keiner weiteren solch irrationalen und nicht mehrheitsfihigen Entscheidung wie
beim Betreuungsgeld kommt.

3.2 Kitaplatzausbau

Wie bereits 2011 war auch 2012 der Kitaplatzausbau ein wichtiges Thema in der
Familienpolitik. Der im Kinderférderungsgesetz von 2008 verankerte rechtliche An-
spruch von Eltern auf einen Betreuungsplatz fiir unter dreijahrige Kinder wird nicht
erfillt werden kénnen. Bis zum Inkrafttreten des Rechtsanspruchs zum 1. August
2013 fehlen aktuell noch 200.000 Plitze. Diese werden in den verbleibenden Mona-
ten nicht geschaffen werden kénnen. Im Vergleich der Bundeslinder hat Nordrhein-
Westfalen (NRW) den gréBten Bedarf. Hier fehlen noch 27.000 Plitze. In den ost-
deutschen Bundeslindern, in Schleswig-Holstein wie auch in Bayern gestaltet sich die
Lage positiver.

Der Hintergrund der Probleme ist folgender: Zwar wird viel gebaut und in die
Infrastruktur investiert. Hierfiir stehen verschiedene Geldquellen von Bund und
Lindern zur Verfiigung. Allerdings fehlt es an Fachpersonal sowie entsprechenden
Mitteln fir dessen Bezahlung. Das Personal fiir die Kitas wird von den Kommunen
angestellt, welche die Kosten selbst tragen oder sich hierfiir um Landesmittel bemii-
hen miussen. Diese unterschiedliche Finanzierung von Infrastruktur und Personal
hemmt den Betreuungsplatzausbau. Infolgedessen wurden auch 2012 die bereitste-
henden Investitionsmittel fir den Kitaplatzausbau nicht vollstindig genutzt. In NRW
gab es in der Vergangenheit ein weiteres Problem: Die vom Bund fiir den Betreu-
ungsausbau zur Verfiigung gestellten Anteile an der Umsatzsteuer wurden von der
vorherigen Landesregierung zum Teil fir andere Zwecke verwendet. Die Unterstiit-
zung der Linder durch ein Bundessondervermdégen ist begrilenswert, allerdings
fehlen dem Bund Kontroll- und Eingriffsmoglichkeiten. Er stellt Gelder bereit, da er
selbst keine Projekte in den Kommunen finanzieren darf. Nichtsdestotrotz wurden
auch in NRW in den letzten Jahren grole Fortschritte beim Ausbau der Betreuungs-
infrastruktur gemacht.

Es ist fraglich, ob es ab Sommer aufgrund der fehlenden Kitaplitze zu einer
Klagewelle von betroffenen Eltern kommen wird. Insbesondere in den Stidten kénn-
ten Engpisse entstehen, da dort mehr als die durchschnittlich angenommenen 35 Pro-
zent der unter drejjihrigen Kinder einen Betreuungsplatz bendtigen. Aus individueller
Sicht spricht gegen eine Klage, dass die Gerichte den Eltern zwar vermutlich einen
Betreuungsplatz zusprechen werden, dieser von der entsprechenden Kommune dann
aber womoglich in einem anderen Stadtteil gefunden und den Eltern angeboten wird.
Thren Wunschplatz kénnen die Eltern also nicht einklagen. Auch kénnte die Abwi-
gung, dass ohne Betreuungsplatz Anspruch auf das Betreuungsgeld besteht, Eltern von
Klagen abhalten. In der Folge ist somit eher in Einzelfillen mit Klagen zu rechnen.
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Um den Ausbau der Betreuungsplitze zu beschleunigen, wurde vom Bundesfa-
milienministerium im April 2011 ein Zehn-Punkte-Plan vorgestellt. Hierbei handelt
es sich nicht nur um neue Gelder oder neue Projekte, sondern vielmehr um eine
Sammlung und Fortsetzung bestehender Instrumente. Der Zehn-Punkte-Plan ist eine
Bekundung des politischen Willens zur Férderung des Betreuungsplatzausbaus. Er
enthidlt mehrere sinnvolle Aspekte, die allerdings erst mittelfristig wirken und deshalb
nicht zur kurzfristigen Steigerung des Betreuungsangebots beitragen werden: So soll
etwa ein Folgeprogramm fiir die betriebliche Betreuung von Kleinkindern aufgelegt
werden. Hierbei handelt es sich um ein wichtiges Standbein der U3-Betreuung, wel-
ches in den letzten Jahren stark gewachsen ist und 6ffentlich mitfinanziert wird. Zu-
dem soll die Gewinnung von pidagogischem Fachpersonal etwa durch Werbekam-
pagnen unterstiitzt werden. Auch ist Anfang 2013 ein Programm der Kreditanstalt
fur Wiederaufbau (KFW) fir den Kitabau angelaufen. Kommunen kénnen iber
dieses zinsgiinstige Kredite erhalten. Da die Kommunen fiir das Betreuungsplatzan-
gebot verantwortlich sind und auch mdégliche Klagen der Eltern gegen sie gerichtet
wiurden, gibt es fur diese durchaus Anreize, die Kredite in Anspruch zu nehmen.

Grundsitzlich sind auch gewerbliche bzw. private Anbieter von Kitas nicht ab-
zulehnen, da durch diese zusitzliche Betreuungsplitze geschaffen werden. Die ent-
stehenden Plitze sind zwar sehr teuer und kénnen nur von Eltern ab einer bestimm-
ten Einkommensgruppe bezahlt werden, allerdings werden durch sie auch 6ffentliche
Betreuungsangebote entlastet.

Mit dem Ausbau der Kitaplitze ist in den letzten Jahren ebenfalls ein Anstieg
der Zahlen der Tagesmiitter und Tagesviter einhergegangen. Auch in diesem Bereich
sind die im Kinderférderungsgesetz formulierten Ziele aber noch nicht erreicht wor-
den. Es fehlen noch mindestens 10 Prozent der Plitze. Die Kindertagespflege ist in
den letzten Jahren zu einer echten Alternative geworden und entwickelt sich zu einer
normalen, geregelten Betreuungsform. Dies ist zu begriilen und stellt eine erhebliche
Verbesserung im Vergleich zu vergangenen Jahren dar, als eine solche Betreuung
nicht selten unangemeldet bzw. ,,schwarz® erfolgte. Durch eine Minimalausbildung
der Tagesmiitter bzw. -viter und Kontrollen durch das Jugendamt hat sich die Situa-
tion fir die betreuten Kinder verbessert. Die Tagesmiitter und -viter profitieren etwa
von Regelungen zur Altersvorsorge. Kritisch zu betrachten bleibt das Einkommen
der Tagesmiitter und -viter, das oft auf einem niedrigen Niveau liegt.

3.3 Familienpflegezeit

2012 bestand erstmals die Moglichkeit, die zum 1. Januar in Kraft getretene Famili-
enpflegezeit zu nutzen. Dabei kann eine Arbeitnehmerin bzw. ein Arbeitnehmer zur
Pflege eines Angehorigen ihre bzw. seine Arbeitszeit verringern und erhilt dabei
einen gewissen Lohnausgleich. Beispielsweise gibt es fiir eine Reduktion auf 50 Pro-
zent der reguldren Arbeitszeit Giber einen Zeitraum von maximal zwei Jahren 75 Pro-
zent Lohn. Der Ausgleich erfolgt dadurch, dass nach Ende der Pflegezeit so lange
Vollzeit gearbeitet und nur Teilzeit bezahlt wird, bis die als ,,Vorschuss® gezahlten
Gelder zurtickgeflossen sind. Ende 2012 wurden nun die ersten Zahlen zur Nutzung
der Familienpflegezeit veréffentlicht. Diese fielen sehr niedrig aus und tberraschten
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Politik, Offentlichkeit und Wissenschaft. Insgesamt wurde die Familienpflegezeit
2012 in weniger als 200 Fillen genutzt.

Die geringen Nutzungszahlen kénnten auf drei Ursachen zuriickzufthren sein:
Erstens scheint der fehlende Rechtsanspruch ein Problem zu sein. Arbeitneh-
mer/-innen missen tber die Familienpflegezeit mit ihren Arbeitgebern verhandeln.
Sie kénnen nicht einfach fiir sich entscheiden, diese in Anspruch zu nehmen, da der
Arbeitgeber zustimmen muss. Dies ist eine hohe Hirde. Zweitens kénnen viele
durch die Pflege entstehende Probleme nicht durch eine halbierte Arbeitszeit sowie
innerhalb von zwei Jahren gelost werden. Pflege ist rund um die Uhr erforderlich.
Auch dauert ein Pflegefall durchschnittlich acht Jahre. Drittens werden die durch die
Pflege entstehenden Kosten durch das Modell nicht bertcksichtigt. Es ist fraglich, ob
75 Prozent des Lohns (oder auch 100 Prozent) fir die Anschaffung von Hilfsmitteln
fur die Pflege ausreichen, da diese von der Pflegeversicherung nicht bezahlt werden.
Auch entstehen oftmals Kosten durch personelle Unterstiitzung etwa in Form einer
Haushaltshilfe. Diese Probleme hingen allerdings auch mit der Héhe des urspriingli-
chen Lohns sowie der finanziellen Situation der zu Pflegenden ab.

Trotz dieser Vermutungen iber die Ursachen der geringen Inanspruchnahme
der Familienpflegezeit ist es verstindlich, dass die Politik keine kurzfristigen Ande-
rungen an dem Gesetz vornechmen will. So fehlen bisher gesicherte Erkenntnisse
iber die Hintergriinde der niedrigen Fallzahlen. Entsprechend wire eine Evaluation —
etwa in Form einer Befragung der Betroffenen tber die Pflegeversicherung — sinn-
voll, um die Motive fiir die Nichtinanspruchnahme zu ermitteln. Auch kénnte es sein,
dass das Modell noch Anlaufzeit benétigt und schlicht bekannter werden muss.

Die von Arbeitgeberverbinden an der Familienpflegezeit geduBerte Kritik infol-
ge der niedrigen Inanspruchnahme sollte nicht iiberbewertet werden. Zwar fordern
diese in Teilen die Abschaffung der Familienpflegezeit, da aus dieser Nachteile wie
Arbeitskraftausfall fiir sie entstehen. Allerdings sind auch viele Arbeitgeber dem
Thema gegentber aufgeschlossen. So gibt es schon seit Jahren in vielen Betrieben
Regelungen zur Pflege von Angehérigen, die weit tiber die Moglichkeiten der Famili-
enpflegezeit hinausgehen. Viele Arbeitgeber erkennen den Bedarf und den Nutzen
einer Entlastung ihrer Mitarbeiter/-innen fur die Pflege von Angehotigen.

Angesichts der Alterung der Gesellschaft und des fir die nichsten Jahre prog-
nostizierten Anstiegs der Zahl der Pflegebedirftigen ist das Thema Pflege eine grof3e
politische Herausforderung. Wichtige weitere Schritte nach dem politischen Aufgrei-
fen des Themas und der Einfihrung der Familienpflegezeit wiren die systematische
Unterstiitzung der Pflegenden durch niedrigschwellige Informationsangebote, ein
Ausbau der Infrastruktur und die verstirkte Ausbildung und Einstellung von Fach-
kriften. Auch sollte der Begriff des pflegenden Angehorigen rechtlich bindend defi-
niert und diesem zukommende Anspriiche formuliert werden. Das Pflegeneuausrich-
tungsgesetz von 2012 hat diese dringende Aufgabe nicht in Angriff genommen.

3.4 Debatte um Ziele und Funktion der Familienpolitik

Ende 2012 begann in Medien und Politik angesichts einer in Deutschland weiterhin
niedrigen Geburtenrate eine Diskussion tber die Ziele der Familienpolitik und den
Sinn der von ihr verwendeten Férderinstrumente. Trotz tiber 150 familienpolitischen
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Leistungen und Instrumenten und den mit diesen verbundenen Milliardenausgaben,
so die Kritik, lige die Geburtenrate lediglich bei 1,36 Kindern pro Frau.

Grundlegend ist die Geburtenrate ein wichtiges Ziel der Familienpolitik, aller-
dings stellt sie nicht ihr einziges Ziel dar. Familienpolitik sollte auch darauf zielen,
Chancengleichheit fir Kinder herzustellen, die Vereinbarkeit von Beruf und Familie
zu ermoglichen sowie fir finanzielle Stabilitit und soziale Teilhabe von Familien zu
sorgen. Die Nachteile, welche Familien im Vergleich zu Kinderlosen haben, sollten
durch die Politik ausgeglichen werden, auch da die gesamte Gesellschaft spiter ein-
mal von den Kindern profitiert.

Es ist fraglich, ob die angestoene Debatte notwendig ist bzw. zur Beriicksichti-
gung und Realisierung dieser Ziele beitrigt. Hintergrund der Debatte ist neben aktu-
ellen Zahlen zur Geburtenrate ein groB3er Projektverbund, welcher von der vormali-
gen Familienministerin Ursula von der Leyen geplant und institutionell verankert
wurde. Er soll in verschiedenen Studien die Wirkung familienpolitischer Instrumente
evaluieren. Die Schaffung des Projektverbundes war ein wichtiger und mutiger
Schritt. So wurde etwa in den 1990er Jahren Familienpolitik nicht selten nach Kas-
senlage und ohne schlissiges Gesamtkonzept betrieben. Hierdurch entstanden wo-
méglich auch wenig funktionale bzw. nicht zusammenpassende Forderinstrumente. Es
wire empfehlenswert, Teil- oder Zwischenergebnisse der Studie nicht vorschnell auf-
zugreifen und zu skandalisieren, wie dies der ,,Spiegel Anfang Februar 2013 — zudem
in schlecht recherchierter Form — getan hat. Vielmehr sollten die Gesamtergebnisse der
Studie abgewartet, mit ihnen transparent verfahren und diese anschlieBend auch poli-
tisch umgesetzt werden. Die Ergebnisse der Studie kénnten dabei helfen, den Einsatz
von Mitteln in der Familienpolitik in Zukunft effektiver zu gestalten.

Beispielsweise sollte auch mit der von vermeintlichen Ergebnissen der Studie
abgeleiteten Kritik an der Nutzlosigkeit des Kindergeldes und von Steuerfreibetrdgen
vorsichtig umgegangen werden. So wiren zwar aus rechtlicher Sicht Kiirzungen beim
Kindergeld relativ leicht moglich, jedoch ist dieses von groBer Bedeutung fur Famili-
en mit niedrigem Einkommen. Und die von der SPD-Politikerin Manuela Schwesig —
im Schattenkabinett von Peer Steinbriick fir das Ressors Arbeit und Soziales vorgese-
hen — gedullerte Forderung, die Kinderfreibetrige fiir Besserverdienende zu streichen
bzw. einzuschrinken, wire mit Blick auf die Rechtssprechung des Bundesverfas-
sungsgerichts als ,,Verfassungsbruch® einzuordnen.

3.5 Ausblick

Das Jahr 2013 koénnte also Antworten auf viele spannende Fragen der Familienpolitik
wie nach der Zukunft des Betreuungsgeldes, den Folgen des Einsetzens des Kita-
platzanspruchs oder den Ergebnissen der Evaluation des Foérderinstrumentariums
geben. Es bleibt zu hoffen, dass die Familienpolitik sich wieder auf die Konturen
zurickbesinnt, die nach jahrzehntelanger Beliebigkeit in der 15. und 16. Legislaturpe-
riode skizziert wurden.
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4. JAHRESRUCKBLICK GESUNDHEITSPOLITIK

von Thomas Gerlinger

Auch das Jahr 2012 war ein Jahr zahlreicher Verinderungen und Aktivititen auf den
unterschiedlichsten Teilgebieten der Gesundheitspolitik: So trat zu Jahresbeginn das
Versorgungsstrukturgesetz in Kraft (siche Jahresrickblick Sozialpolitik 2011, ZSR
1/2012), in dessen Ausfiihrung der Gemeinsame Bundesausschuss am Ende des
Jahres eine grundlegend tberarbeitete und vom Bundesgesundheitsministerium in-
zwischen genehmigte Bedarfsplanungsrichtlinie fiir die vertragsirztliche Versorgung
vorlegte. Weiterhin verabschiedete der Bundestag das Pflegeneuausrichtungsgesetz
(Juni) und das Patientenrechtegesetz (November), die ab 2013 wirksam sind, ebenso
wie die beschlossene Abschaffung der Praxisgebiihr. Die im Mai beschlossenen An-
derungen des Transplantationsgesetzes sollen dazu beitragen, das Organspendeauf-
kommen zu erhéhen. SchlieBlich stimmte der Bundestag der 8. Novelle des Gesetzes
gegen Wettbewerbsbeschrinkungen (GWB) zu, das u.a. fir die Krankenkassen
héchst relevante Bestimmungen vorsieht.

4.1 Neue Richtlinie zur Bedarfsplanung

Das Versorgungsstrukturgesetz verfolgt das Ziel, die regionale Ungleichverteilung
von Arztinnen und Arzten zu verringern. Da der Gesetzgeber eine Ursache fiir die
aufgetretenen Ungleichgewichte in den Mingeln der bisherigen Bedarfsplanung sah,
beauftragte er mit dem Versorgungsstrukturgesetz den Gemeinsamen Bundesaus-
schuss, das bedeutendste Gremium der gemeinsamen Selbstverwaltung der Arzte und
Krankenkassen, mit der Uberarbeitung der geltenden Bedarfsplanungsrichtlinie. Der
Gemeinsame Bundesausschuss verabschiedete im Dezember 2012 eine grundlegend
Uberarbeitete Bedarfsplanungsrichtlinie, die zum 1. Januar 2013 in Kraft getreten ist.

Ausgangspunkt der neuen Bedarfsplanung ist die Uberlegung, dass die hausirzt-
liche Versorgung moglichst vor Ort gewihrleistet werden muss, wihrend bei Fach-
drztinnen und -drzten mit zunehmendem Spezialisierungsgrad deutlich gréflere Ein-
zugsgebiete vertretbar sind. Daher sieht das neue Verfahren eine Differenzierung der
Planungsbereiche vor. Den einzelnen Planungsbereichen werden die unterschiedli-
chen Arztgruppen in Abhingigkeit von deren Spezialisierungsgrad zugewiesen. Die
alleinige Orientierung des vorherigen Planungsverfahrens an den Landkreisen und
den Grenzen der kreisfreien Stidte wird damit aufgegeben. Bei den neuen Planungs-
bereichen handelt es sich um (i) den Mittelbereich, (i) die kreisfreien Stidte, Land-
kreise oder die Kreisregion, (iif) die Raumordnungsregion und (iv) das Gebiet der
Kassenirztlichen Vereinigung (KV):

e Der Mittelbereich entspricht dem Bereich der mittleren und groflen kreisan-
gehorigen Stidte und ist damit kleiner als die zuvor zugrunde gelegten Land-
kreise und kreisfreien Stadte.

e Die kreisfreien Stidte und die Landkreise entsprechen den vorherigen Pla-
nungsbereichen.
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¢ Die Raumordnungsregion fasst mehrere Landkreise und kreisfreie Stadte zu-
sammen. Es handelt sich um grole Raumeinheiten, die hiufig durch ein 6-
konomisches Zentrum und dessen Umland bestimmt werden. Raumord-
nungsregionen sind z. B. Nordthiringen oder Rhein-Main.

e Der KV-Bezirk ist identisch mit den Landesgrenzen, auller in Nordrhein-
Westfalen, wo es zwei KV-Bezirke gibt.

Die Arztgruppen werden den einzelnen Planungsbereichen und -verfahren folgen-
dermafen zugewiesen:

e Der Mittelbereich ist der Planungsbereich fiir die hausirztliche Versorgung.
Darunter fallen u. a. Fachdrztinnen und -drzte fiir Allgemeinmedizin sowie
praktische Arztinnen und Arzte.

¢ Die Kreise und kreisfreien Stidte sind die Planungsbereiche fir die fachirzt-
liche Versorgung. Zu dieser Kategorie zihlen z. B. Augenirztinnen und
-drzte, Chirurginnen und Chirurgen sowie Frauenirztinnen und -irzte.

¢ Die Raumordnungsregion ist der Planungsbereich fiir die spezialisierte fach-
drztliche  Versorgung. Diesem  Planungstyp  sind  Anisthesistin-
nen/Anisthesisten, fachirztliche Internistinnen/Internisten, Kinder- und
Jugendpsychiater/-innen sowie Radiologinnen/Radiologen zugeordnet.

e Der KV-Bezirk ist der Planungsbereich fur die gesonderte fachirztliche Ver-
sotgung. Datunter fallen z. B. Humangenetiker/-innen, Neurochirurginnen
und —chirurgen sowie Pathologinnen/Pathologen.

Die hausirztliche Versorgung unterliegt mit der Neuregelung also einer feingliedrige-
ren Planung, die eine grélere Wohnortnihe der Versorgung gewihrleisten soll. Dies
geht einher mit einer Zunahme der Planzahlen. Fir Hausirztinnen und Hausdrzte
gibt es zukinftig bundesweit rund 2.500 und fir Psychotherapeutinnen und
-therapeuten rund 1.400 zusitzliche Sitze. Standortwechsel werden fir diese Gruppen
erschwert, weil die Planungsbereiche kleiner sind. Anders bei der spezialisierten fach-
drztlichen Versorgung: Hier werden mit der Vergroflerung der Planungsbereiche
Praxisverlegungen leichter.

Das neue Planungsinstrumentarium bietet in der Tat flexiblere Handlungsmog-
lichkeiten bei der Steuerung der vertragsirztlichen Zulassungen. Insbesondere gilt
dies fiir die hausirztliche Versorgung, vor allem weil hier das Planungsraster fein-
gliedriger gestaltet wurde. Inwieweit die tberarbeitete Richtlinie die bestehenden
Ungleichgewichte tatsdchlich vermindern kann, bleibt allerdings abzuwarten. Im
Hinblick auf die hausirztliche Versorgung ist darauf hinzuweisen, dass sich mit einer
Zunahme der Planzahlen in diesem Bereich noch nicht die Zahl der Facharztaner-
kennungen in der Allgemeinmedizin erhéht. Es ist also fraglich, ob iiberhaupt genii-
gend Hausirztinnen und Hausidrzte zur Verfigung stehen werden, um die neu aus-
gewiesenen Stellen besetzen zu kénnen — ein Problem, das durch eine Bedarfspla-
nungsrichtlinie nicht gelést werden kann. In der fachirztlichen Versorgung hat sich
das Planungsverfahren kaum gedndert. Vor allem aber fehlt es der neuen Bedarfspla-
nungsrichtlinie an einem wirksamen Instrumentatium zum Abbau der Uberversor-
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gung in Ballungsriumen. Dies allerdings hitte entsprechende gesetzliche Rahmen-
vorgaben fiir die gemeinsame Selbstverwaltung erfordert, fir die der politische Wille
des Gesetzgebers nicht vorhanden war.

4.2 Pflegeneuausrichtungsgesetz und Pflege-Bahr

Das gegenwirtig wohl gréB3te Problem der Pflegeversicherung ist die unzureichende
Beriicksichtigung des Pflegebedarfs Demenzkranker. Die allgemeine Betreuung und
Beaufsichtigung, die viele dieser Personen benétigen, fillt nicht unter die Hilfe bei
den Verrichtungen des tdglichen Lebens, auf die sich die Pflegeversicherung be-
schrinkt. Daher rufen zahlreiche Stimmen aus Politik, Wissenschaft und Praxis seit
vielen Jahren nach einer Neudefinition des der Pflegeversicherung zugrunde liegen-
den Pflegebediirftigkeitsbegriffs. Hierfir hatte bereits im Jahr 2009 eine eigens vom
Bundesgesundheitsministerium eingesetzte Expertenkommission ein detailliertes
Konzept sowie ein auf dieses bezogenes Begutachtungsverfahren entwickelt.

Das Pflegencuausrichtungsgesetz, die zentrale Pflegeversicherungsreform der
konservativ-liberalen Koalition in der 17. Legislaturperiode, verzichtete allerdings auf
eine umfassende Neudefinition des gesetzlichen Pflegebediirftigkeitsbegriffs und
beschrinkte sich auf geringfiigige Verbesserungen fiir Demenzkranke. Sie erhalten in
den Pflegestufen 0 bis 2 ein erhéhtes Pflegegeld bzw. eine erhdhte Pflegesachleis-
tung. Dartiber hinaus stellt die Pflegeversicherung ab 2013 erhdhte Zuschisse fir
Investitionen bereit, die dem Verbleib von Pflegebedtrftigen in der hduslichen Um-
gebung dienen. Der Beitrag zur sozialen Pflegeversicherung wurde mit Wirkung vom
1. Januar 2013 um 0,1 Prozentpunkte auf 2,05 Prozent (2,3 Prozent fiir Kinderlose)
angehoben. Mit dieser Anhebung sollen die durch das Gesetz entstehenden Mehrkos-
ten finanziert werden.

Von méglicherweise paradigmatischer Bedeutung kénnte die Einfiihrung einer
privaten Pflegezusatzversicherung sein. Fur den Abschluss einer solchen Zusatzversi-
cherung erhalten Versicherte einen steuerfinanzierten Zuschuss von 5 Euro pro Mo-
nat (,,Pflege-Bahr®). Voraussetzung ist, dass sie mindestens 10 Euro pro Monat selbst
fur diese Versicherung ausgeben. Die Versicherungen diirfen keine Antragstellerin
und keinen Antragsteller aufgrund moglicher gesundheitlicher Risiken ablehnen.
Risikozuschldge und Leistungsausschliisse sind nicht erlaubt.

Das Pflegeneuaustrichtungsgesetz stiel3 bei den Sozialverbinden, bei der Opposi-
tion und in der Wissenschaft auf deutliche Ablehnung. Kritisiert wurde der Verzicht
auf die Einfihrung eines neuen Pflegebedirftigkeitsbegriffs und die als unzureichend
bewerteten Leistungsverbesserungen. Die Koalition habe es versiumt, eine stabile
Grundlage fir die nachhaltige Finanzierung der Pflegeversicherung zu schaffen —
eine Aufgabe, die ohnehin die vorherige Einfihrung eines neuen Pflegebediirftig-
keitsbegriffs erfordere. Schliefilich sei die Teilkapitaldeckung ein Schritt in die falsche
Richtung, nicht zuletzt weil das Umlageverfahren im Kern gut funktioniere und sie
ein systemfremdes Element in das solidarische Finanzierungssystem integriere. Der
Betrag von 5 Euro pro Monat sei viel zu niedrig und schaffe keinen wirklichen An-
reiz zum Abschluss einer Zusatzversicherung. Gerade Getingverdiener/-innen wiit-
den sich kaum eine Zusatzversicherung leisten kénnen. Es wire, so manche Kritiker,
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besser gewesen, die Férdersumme als Zuschuss an die soziale Pflegeversicherung zu
verwenden und damit dort Leistungsverbesserungen fiir die Versicherten zu finanzieren.

4.3 Abschaffung der Praxisgebiihr

Das gesundheitspolitische Ereignis, das 2012 die wohl gréB3te 6ffentliche Aufmerk-
samkeit auf sich zog, war die Abschaffung der Praxisgebthr. Sie war 2004 unter der
rot-griinen Koalition auf Initiative der Union, die seinerzeit iber die Bundesrats-
mehrheit verfiigte und deren Zustimmung zur Gesundheitsreform daher notwendig
war, mit dem Ziel eingefiihrt worden, die als iiberhcht angesehene Zahl der Arztbe-
suche zu begrenzen. Seither mussten die Versicherten fiir den ersten Arztbesuch im
Quartal und fiir jeden weiteren Arztbesuch ohne irztliche Uberweisung (auBer zu
Priventionszwecken) 10 Euro entrichten.

Der Bundestag fasste den einstimmigen Beschluss, die Praxisgebithr zum 1. Ja-
nuar 2013 abzuschaffen. Zuvor hatten sich die Spitzen der Regierungskoalition auf
diesen Schritt, der Teil eines umfassenderen Tauschgeschifts zwischen der Union
und der FDP war, verstindigt. In der Bundesregierung machte sich die FDP fiir eine
Abschaffung der Praxisgebiihr stark. Die Oppositionsparteien hatten diesen Schritt
ohnehin schon seit langem gefordert. Die FDP hoffte, in der Offentlichkeit als trei-
bende Kraft der Abschaffung dieser unpopuliren Zuzahlung angesechen zu werden
und damit ihre schlechten Umfragewerte verbessern zu kénnen. Zugleich hatte dieser
Schritt aber auch einen klientelpolitischen Hintergrund, denn die Vertragsirztinnen
und -drzte hatten sich seit Einfithrung der Praxisgebihr immer wieder Giber den mit
dieser verbundenen birokratischen Aufwand beklagt. Die derzeit gute Finanzlage der
gesetzlichen Krankenversicherung erleichterte der Koalition den Abschied von der
Praxisgebthr. Zudem wurde in der Diskussion von verschiedener Seite auch darauf
hingewiesen, dass die Praxisgebiihr die ihr zugedachte Steuerungsfunktion — die Ver-
ringerung der Arztbesuchszahlen — verfehlt habe. Dies ldsst sich auch als Hinweis
darauf interpretieren, dass der Vorwurf einer verbreiteten unnétigen Inanspruch-
nahme drztlicher Behandlung durch GKV-Versicherte (Versicherte der gesetzlichen
Krankenversicherung) nicht haltbar ist. Bekanntlich gehort es zu den Besonderheiten
im Gesundheitswesen, dass die dortige Nachfrage nach Leistungen ganz tiberwiegend
anbieterinduziert ist.

Ungeachtet dessen kénnte die Praxisgebthr in der Vergangenheit dazu gefiihrt
haben, dass Geringverdienet/-innen aufgrund der Praxisgebihr auf Arztbesuche
verzichteten, sie vorzogen oder verschoben. Darauf deuten Daten des Wissenschaftli-
chen Instituts der AOK und des Bertelsmann-Gesundheitsmonitors hin. Allerdings
blieben diese Befunde unter Experten nicht unwidersprochen. Ob ein durch die Praxis-
gebithr womdglich veranlasster Verzicht auf Arztbesuche wiederum zu gesundheitli-
chen Nachteilen fir die Betroffenen fiihrte, ldsst sich ebenfalls nicht feststellen.

Mit der Abschaffung der Praxisgebiihr entgehen den Krankenkassen Einnahmen
von knapp zwei Milliarden Euro pro Jahr, also etwas mehr als einem Prozent ihrer Ge-
samteinnahmen. Allerdings wird sich das Gesamtvolumen der Zuzahlungen zu GKV-
Leistungen, das sich 2011 auf 5,3 Milliarden Euro belief (ohne Aufzahlungen, also die
Eigenanteile fiir Zahnersatz, Heilmittel etc.), mit diesem Schritt deutlich verringern.
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4.4 Die Finanzlage der gesetzlichen Krankenversicherung

Aufgrund der stabilen Lage auf dem Arbeitsmarkt hat sich die ohnehin schon gute
Finanzsituation der gesetzlichen Krankenkassen (siche Jahresriickblick Sozialpolitik
2011, ZSR 1/2012) im Jahr 2012 weiter vetbessert und stiegen ihre Riicklagen bis
zum Jahresende auf rund 28 Milliarden Euro. Allerdings sind diese Riicklagen nicht
so Uppig, wie die blole Summe vermuten ldsst, denn sie kénnen lediglich die Ausga-
ben von knapp zwei Monaten decken und in der Folge bei einem Anstieg der Ar-
beitslosigkeit schnell dahinschmelzen. Zudem sind keineswegs alle Krankenkassen in
einer komfortablen finanziellen Situation. SchlieBlich ist davon auszugehen, dass die
Ausgaben der gesetzlichen Krankenkassen mittel- und langfristig schneller steigen
werden als die beitragspflichtigen FEinnahmen.

Die GKV-Finanzentwicklung war 2012 Anlass fir eine fortgesetzte Diskussion
iber die Verwendung der Riicklagen. Die Regierungsparteien, vor allem die FDP,
und das von dieser geleitete Bundesgesundheitsministerium dringten die Kassen
dazu, zumindest einen Teil der Uberschiisse an ihre Mitglieder auszuzahlen. Die
groBBe Mehrzahl der Krankenkassen lehnte dies zunichst ab, vor allem weil sie firch-
teten, nach einer Riickzahlung im Falle steigender Arbeitslosigkeit umso schneller
einen Zusatzbeitrag erheben zu missen und im Anschluss daran Mitglieder zu verlie-
ren. Gegen Jahresende stieg allerdings die Zahl der Kassen, die einen solchen Schritt
ankiindigten, rasch an. Andere Krankenkassen wiederum haben die Finanzierung
zusitzlicher Satzungsleistungen in Aussicht gestellt. Ein wichtiger Grund fir diesen
Meinungswandel diirfte das Vorpreschen einzelner Krankenkassen (z. B. der Techni-
ker Krankenkasse) gewesen sein, die bei manchen Konkurrenten die Angst vor Mit-
gliederabwanderungen ausloste und sie so in Zugzwang brachte.

Dariiber hinaus haben die hohen Uberschiisse der gesetzlichen Krankenversi-
cherung die Begehtlichkeiten des Bundes geweckt. So hat der Bund seinen Zuschuss
zur GKV von 15,3 (2011) auf 14 Milliarden Euro (2012) reduziert und fir den Haus-
halt 2013 eine weitere Kiirzung um 2,5 auf 11,5 Milliarden Euro beschlossen.

4.5 Reform des Transplantationsgesetzes und Transplantationsskandal

In Deutschland existiert seit langem eine — auch im Vergleich zu vielen anderen eu-
ropdischen Lindern — groBle Diskrepanz zwischen dem Organbedarf und der Zahl
der verfiigharen Spenderorgane. Zurzeit warten rund 12.500 Menschen in Deutsch-
land auf ein Spenderorgan, von denen rund 4.000 aufgrund fehlender Organe waht-
scheinlich sterben werden. Aus diesem Grund ist seit Jahren immer wieder Gber eine
Reform des Transplantationsgesetzes diskutiert worden. Seit dem Inkrafttreten des
Transplantationsgesetzes im Jahr 1997 gilt in Deutschland die erweiterte Zustim-
mungslésung. Demnach ist eine Organentnahme nur moglich, wenn die oder der
Verstorbene zu Lebzeiten selbst oder seine Angehdrigen (,,erweitert™) einer Organ-
entnahme zugestimmt haben und der Hirntod der/des Betroffenen zweifelsfrei von
zwei erfahrenen und unabhingigen Arzten festgestellt worden ist. Ein Alternativkon-
zept zur Zustimmungslésung ist die in einigen Lindern wie Osterreich und Spanien
praktizierte Widerspruchslésung. Sie sicht vor, dass eine Organentnahme dann erfol-
gen kann, wenn die/der Verstorbene ihr zu Lebzeiten nicht widetsprochen hat. Von
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einer Widerspruchslésung erhoffen sich manche eine Erhohung des Organspende-
aufkommens. Thre Einfiihrung sei wegen der groflen Zahl der durch eine Spende
vermeidbaren Todesfille dringend geboten. Gegner der Widerspruchslésung verwei-
sen darauf, dass damit jeder Mensch zu einem potentiellen Organspender erklirt
werde und dies zu einer grof3en Verunsicherung in der Bevolkerung fithre.

Der Deutsche Bundestag beschloss im Mai 2012 mit groer Mehrheit eine um-
fassende Reform der Organspende. Die Fraktionen im Deutschen Bundestag hatten
das Abstimmungsverhalten ihrer Mitglieder zuvor freigegeben. Wenig spiter stimmte
auch der Bundesrat zu. Die wichtigste Anderung am bestehenden Transplantations-
gesetz ist die Einfithrung der Entscheidungslésung, die eine Variante der Zustim-
mungslésung darstellt. Die gesetzlichen Krankenkassen und die privaten Kranken-
versicherungsunternehmen sind nun verpflichtet, ihren Versicherten ab dem vollen-
deten 16. Lebensjahr Informationen zur Organspende und einen Organspendeaus-
weis zu Ubersenden. Dies hat erstmals innerhalb von 12 Monaten nach dem Inkraft-
treten des Gesetzes und danach im Abstand von zwei Jahren zu erfolgen. Auf diese
Weise sollen alle Burger/-innen regelmaBig veranlasst und befahigt werden, sich mit
der Frage der eigenen Organspende auseinanderzusetzen und tber ihre Spendenbe-
reitschaft zu entscheiden. Eine Organentnahme ist nach wie vor nur nach vorheriger
Zustimmung méglich. Die Anderungen zum Transplantationsgesetz traten am 1.
August 2012 und die Regelungen zur Entscheidungslésung am 1. November 2012 in
Kraft. Uber die Auswirkungen dieser neuen Bestimmungen auf die Bereitschaft zur
Organspende lassen sich noch keine verldsslichen Aussagen machen.

Uberschattet wurden die Debatten um das Transplantationsgesetz durch die
Aufdeckung von UnregelmiBigkeiten an mehreren deutschen Transplantationszent-
ren. Offenkundig hatten Transplantationsmediziner/-innen Behandlungsdaten mani-
puliert, um ihren Patientinnen und Patienten einen schnelleren Zugang zu den knap-
pen Organen zu verschaffen. Die aufgedeckten Fille waren Anlass fiir die Aufnahme
der Uberpriifung aller 45 deutschen Transplantationszentren. Die Bundesirztekam-
mer geht davon aus, dass bei den bevorstehenden Uberpriifungen noch weitere Ma-
nipulationen entdeckt werden. Die Motive der verantwortlichen Arzte liegen noch
weitgehend im Dunkeln. Womdglich spielten Geldzahlungen und damit Korruption
keine oder nur eine geringe Rolle, sondern stand das Bestreben im Vordergrund, das
individuelle Leid der eigenen Patientinnen und Patienten zu lindern. Auch kénnten
Mechanismen der Abrechnung und Qualititssicherung im Gesundheitswesen die
Manipulationen beférdert haben. Wollen Krankenhiuser eine spezialisierte Leistung
wie Transplantationen mit den Krankenkassen abrechnen, missen sie durch eine
gewisse Mindestanzahl an Fillen nachweisen, dass sie in diesem Bereich professionell
agieren. Es bestehen fiir die Krankenhiuser also finanzielle Anreize, die Anzahl der
durchgefithrten Transplantationen zu erh6hen. Ungeachtet dessen haben die Manipu-
lationen dazu gefithrt, dass andere Patienten, die nach den Organvergabekriterien
zuvor Anspruch auf ein Organ gehabt hitten, lingere Wartezeiten in Kauf nehmen
mussten und moglicherweise deshalb gesundheitliche Nachteile erlitten oder gar
starben. Doch darin erschépfen sich keineswegs die negativen Wirkungen der Mani-
pulationen. Sie fithrten auch dazu, dass nach dem Bekanntwerden die Bereitschaft zur
Organspende in der Bevolkerung deutlich zuriickging.



Riickblick anf die Entwickiung der Sozialpolitik im Jabr 2012: Gesundheitspolitik 31

Unklar ist zum gegenwirtigen Zeitpunkt, welche gesundheitspolitischen Konse-
quenzen aus dem Transplantationsskandal zu zichen sind. Hier geht es v. a. um die
Frage, wie solche Manipulationen verhindert werden kénnen und welche Zustindig-
keiten und Kompetenzen die Arztekammern und der Staat bei der Kontrolle der
Transplantationsmedizin erhalten sollen.

4.6 Novellierung des Gesetzes gegen Wettbewerbsbeschrinkungen

Im Oktober 2012 verabschiedete der Bundestag das Gesetz zur achten Anderung des
Gesetzes gegen Wettbewerbsbeschrinkungen (8. GWB-Novelle). Weil der Bundesrat
gegen dieses Gesetz Widerspruch eingelegt hat, ist es zwar noch nicht in Kraft, aber
ungeachtet dessen verdeutlicht es wichtige gesundheitspolitische Steuerungsabsichten
der konservativ-liberalen Koalition.

Mit der 8. GWB-Novelle wird das Kartellverbot auf das Verhiltnis zwischen
den Krankenkassen und auf das Verhiltnis zwischen Krankenkassen und Versicher-
ten angewendet. Aullerdem wird auch die Fusion von Krankenkassen dem Wettbe-
werbsrecht unterstellt. Diese Felder unterliegen nunmehr der Zustindigkeit der Kar-
tellbeh6rden. Weiterhin bleiben zwar die Kollektivvertrige von der Anwendung des
Wettbewerbsrechts ebenso ausgeschlossen wie Beschlisse, Empfehlungen, Richtli-
nien oder sonstige Entscheidungen der korporatistischen Regulierungsgremien (v. a.
des Gemeinsamen Bundesausschusses), zu denen diese gesetzlich verpflichtet sind.
Mit der Zuweisung von Zustindigkeiten an die Zivilgerichte und die Kartellbeh6rden
werden Krankenkassen auf den betreffenden Handlungsfeldern aber wie Unterneh-
men behandelt und wird die gesetzliche Krankenversicherung ordnungspolitisch
partiell aus ihrer sozialrechtlichen Regulierung herausgelést und somit anderen Wirt-
schaftszweigen gleichgestellt.

In diesen Bestimmungen kommt das Bestreben der Regierungskoalition zum
Ausdruck, das Gesundheitswesen stirker wettbewerblich zu regulieren. Zudem
schwingen hier auch Klientelinteressen mit, denn die Anwendung des Wettbewerbs-
und Kartellrechts wiirde dazu fihren, die Nachfragemacht der Krankenkassen ge-
geniiber Leistungsanbietern in den Vertragsverhandlungen mit Leistungsanbietern
einzuschrinken, wenn es z. B. um die rechtliche Bewertung von Rabattvertrigen mit
Arzneimittelherstellern geht.

Eine Anwendung des Kartellverbots auf die Krankenkassen kénnte noch wei-
tergehende Auswirkungen auf die gesetzliche Krankenversicherung haben. Der Eu-
ropdische Gerichtshof, dessen Rechtsprechung unmittelbar und direkt wirksam ist,
hat bisher den Unternehmenscharakter der gesetzlichen Krankenkassen verneint. Mit
diesem Argument hat er eine Anwendung des europiischen Wettbewerbsrechts auf
die Krankenkassen abgelehnt und z. B. die Festbetragsregelungen des Finften Sozial-
gesetzbuches fiir europarechtskonform erklirt. Wenn nun der deutsche Gesetzgeber
selbst die Krankenkassen dem Wettbewerbsrecht unterwitft, so konnte dies die
Wahrscheinlichkeit erh6hen, dass der Europidische Gerichtshof bei kiinftigen Rechts-
streitigkeiten die Krankenkassen doch als Unternehmen einstuft und damit die kol-
lektivvertragliche Steuerung der gesetzlichen Krankenversicherung insgesamt infrage
gestellt wird.
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4.7 Das Patientenrechtegesetz

Die Regelung der Patientenrechte war in Deutschland stets durch eine gro3e Untiber-
sichtlichkeit geprigt, denn die einschligigen Bestimmungen waren iber zahlreiche
Gesetze verstreut und wiesen erhebliche Licken auf, die zum Teil durch Gerichtsur-
teile gefillt wurden. Mit dem im November 2012 vom Bundestag verabschiedeten
Patientenrechtegesetz werden die Patientenrechte nun in das Burgerliche Gesetzbuch
integriert und damit weitgehend in diesem Regelwerk gebiindelt. Einige Bestimmun-
gen sind auch in das Funfte Sozialgesetzbuch aufgenommen worden. Die Regelungen
beziechen sich v.a. auf den medizinischen Behandlungsprozess (z. B. Aufklirung,
qualifikatorische Voraussetzungen der Arztin/des Arztes, Einwilligung der Patien-
tin/des Patienten) und dessen Dokumentation (z. B. Dokumentationspflichten der
Arztin/des Arztes, Einsichtnahme der Patientin/des Patienten in ihre/seine Akte).
Fir die Stellung der Patienten in der medizinischen Versorgung bringt das Gesetz
allerdings nur geringfiigige Verbesserungen. So wird die Interessenvertretung fur
Versicherte durch die Krankenkassen von einer Kann- zu einer Soll-Bestimmung.
AuBerdem hat eine Krankenkasse tber einen Leistungsantrag innerhalb von drei
Wochen nach Antragseingang zu entscheiden (bei Beteiligung des Medizinischen
Dienstes der Krankenversicherung innerhalb von funf Wochen). Ist dies nicht ge-
schehen, gilt der Antrag nach Ablauf dieser Frist als genchmigt, es sei denn, die
Krankenkasse teilt der Antragstellerin bzw. dem Antragsteller den Grund der Verzo-
gerung mit. Dartber hinaus hat die gemeinsame Selbstverwaltung eine grenziiber-
schreitende Kontaktstelle einzurichten, die EU-Birgerinnen und -Biirgern Informati-
onen iber die nationalen Gesundheitsdienstleister zur Verfiigung stellt. Diese Be-
stimmung geht auf die Patientenmobilitdtsrichtlinie der EU zurtck. Das Patienten-
rechtegesetz ist von Verbraucherschutzverbidnden und der Opposition im Bundestag
kritisiert worden, weil weitergehende Forderungen, wie z. B. eine Beweislastumkehr
bei medizinischen Behandlungsfehlern zulasten des behandelnden Arztes, keinen
Eingang in das Patientenrechtegesetz fanden.

4.8 Ausblick

Die Tragweite der im Jahr 2012 in Kraft getretenen oder beschlossenen Anderungen
lisst sich nur schwer abschitzen. Wihrend das Patientenrechtegesetz nur geringfiigi-
ge materiell-rechtliche Verdnderungen mit sich bringt, wird die Wirksamkeit anderer
Regelungen (Bedarfsplanungsrichtlinie, Transplantationsgesetz) abzuwarten sein. Bei
manchen Regelungen ist schon jetzt klar, dass sie bestenfalls eine kurze Atempause
bringen werden und bald einer grundlegenden Uberarbeitung bediirfen. Dies gilt
insbesondere fiir die Verbesserungen beim Leistungsrecht und fir die Finanzierung
der sozialen Pflegeversicherung. Wiederum andere Bestandteile der konservativ-
liberalen Reformpolitik kénnten sich mittel- und lingerfristig als Ausgangspunkte far
weiter reichende Verdnderungen erweisen, vor allem in Richtung einer Privatisierung des
Gesundheitssystems. Letzteres konnte insbesondere auf die Einfiihrung einer privaten
Pflegezusatzversicherung (Pflegeneuausrichtungsgesetz) oder bei der Anwendung des
Kartellrechts auf die Krankenkassen (8. GWB-Novelle) zutreffen.
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Im Jahr 2013 sind angesichts der im Herbst stattfindenden Bundestagswahlen
keine groferen Reforminitiativen zu erwarten. Wesentliche Probleme der Gesund-
heitspolitik, nicht zuletzt die Zukunft des Krankenversicherungssystems und seiner
Finanzierung sowie die Anderung des Leistungsrechts in der sozialen Pflegeversiche-
rung, dirften also erst wieder in der 18. Legislaturperiode auf die politische Tages-

ordnung kommen.
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