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Riickblick auf die Entwicklung der Sozialpolitik im Jahr 2014

Vorbemerkung

Zum vierten Mal in Folge er6ffnet ein Rickblick auf die Sozialpolitik des Vorjahres das
erste ZSR-Heft des neuen Jahrgangs. Wie in der Vergangenheit werden dabei die Ent-
wicklungen in zentralen Politikfeldern dargestellt, analysiert, eingeordnet und kommen-
tiert. Entstanden ist der Text aus Experteninterviews mit vier renommierten Wissen-
schaftlern. Der Jahresriickblick 2014 ist so umfangreich wie keiner seiner Vorginger.
Dies liegt an der intensiven Gesetzgebung der seit Dezember 2013 regierenden grof3en
Koalition, die zu weitreichenden, aber auch kontroversen Reformen gefiihrt hat:

M

@

(iii)

(iv)

Im ersten Abschnitt des Jahresriickblicks setzt sich Gerhard Bicker mit der Ren-
tenpolitik der Grofen Koalition auseinander, welche die 6ffentliche Debatte An-
fang 2014 prigte. Erstmals seit vielen Jahren kam es zu Leistungsausweitungen in
der Gesetzlichen Rentenversicherung, die allerdings hohe Kosten verursachen, nicht
zusammenpassen und keine Giberzeugende Antwort auf das Problem des sinkenden
Rentenniveaus liefern. Dennoch gehen auch sinnvolle Verinderungen mit dem Ren-
tenpaket einher, etwa die Anhebung von Miitter- und Erwerbsminderungsrenten.

Im zweiten Abschnitt analysiert Werner Eichhorst die Situation des Arbeitsmark-
tes. Der positive Trend der vorherigen Jahre hilt ungemindert an, was in mehreren
Beschiftigungsrekorden resultierte. Allerdings gelingt es dabei kaum, die Langzeit-
arbeitslosigkeit zu verringern. Ein neues Forderprogramm fiir diese Zielgruppe
wurde angekiindigt, ist aber vermutlich zu klein dimensioniert. Die Einfithrung
des allgemeinen Mindestlohns kénnte 2015 schlieBlich etwa im Minijobsektor At-
beitsplitze kosten, wird aber den positiven Arbeitsmarkttrend nicht aufhalten.

Im dritten Abschnitt blickt Irene Gerlach auf die Familienpolitik des Jahres 2014,
in der es nur zu wenigen Verinderungen gekommen ist. Mit dem Elterngeld Plus
und dem Beschluss einer verbindlichen Frauenquote wurde aber die fortschrittli-
che Vereinbarkeitspolitik der letzten Jahre fortgesetzt. Wihrend Beruf und Familie
immer besser zu verbinden sind, ist dies im Pflegebereich noch nicht der Fall.
Trotz 2014 beschlossener Verbesserungen fiir die Angehérigen von Pflegebediirf-
tigen sind diese immer noch starken finanziellen Belastungen ausgesetzt.

Im abschlieBenden Abschnitt geht Thomas Gerlinger den intensiven Reformbe-
mithungen in der Gesundheitspolitik nach. Wihrend die Umstellung des Zusatz-
beitrags kaum tberzeugt und die nicht-parititische Finanzierung des Gesundheits-
systems zementiert, bringen neue Gesetze im Bereich Pflege, Privention und Ver-
sorgung Vorteile fiir die Patienten. Sie dndern aber nichts an den Ursachen von
Problemen wie dem Arztemangel oder der hohen privaten Pflegekosten.

Fragen oder Kommentare zum Jahresriickblick sind herzlich willkommen. Richten
Sie diese am besten per Email an die Redaktion der ZSR (zst@uni-bremen.de).



1. JAHRESRUCKBLICK ALTERSSICHERUNGSPOLITIK
von Gerhard Bdcker

1.1 Gesamtsituation in der Alterssicherungspolitik

2014 war ein ereignisreiches und besonderes Jahr in der Rentenpolitik. Nach einer
langen Phase der Leistungskiirzungen wurden mit dem Rentenpaket — insbesondere
bestehend aus der Rente mit 63 sowie Verbesserungen bei der Mitterrente und den
Erwerbsminderungsrenten — erstmals seit dem Jahr 2000 wieder Leistungsverbesse-
rungen fir die Empfingerinnen und Empfinger gesetzlicher Renten beschlossen. Die
Leistungskiirzungen der vorherigen Jahre hatten u. a. aus der Absenkung des Renten-
niveaus im Zuge der Riester-Reformen und der Anhebung des Renteneintrittsalters
auf 67 Jahre bestanden. Das Rentenpaket des Jahres 2014 sticht neben seinem leis-
tungsausweitenden Charakter auch aufgrund seiner ztgigen Durchsetzung hervor. Es
wurde bereits im Mai 2014 und damit nur ein halbes Jahr nach Amtsantritt der gro-
Ben Koalition Ende 2013 beschlossen.

Die ziigige Umsetzung eines erheblichen Teils der Regierungspline der grolen
Koalition in der Rentenpolitik findet sich auch in anderen Politikfeldern wie der
Gesundheitspolitik wieder (siche Abschnitt 4.1). Mehrere Faktoren kommen als Er-
klirung fir die ziigige Regierungsarbeit in Betracht: So fiel die schwarz-gelbe Vor-
gingerregierung durch interne Streitigkeiten auf, welche zu einem schlechten Anse-
hen in der Bevélkerung fuhrten. (i) Solche internen Konflikte und ihre negativen
Folgen bei Meinungsumfragen und Wahlen versucht die groie Koalition bewusst zu
vermeiden, was ihr womdoglich auch aufgrund eines detailliert ausgearbeiteten Koali-
tionsvertrages gelingt. Beim Rentenpaket konnten zudem (ii) beide Koalitionspartner
jeweils fir ihre Partei wichtige Punkte durchsetzen und akzeptierten in der Folge
auch die Vorhaben der Gegenseite: Die CDU brachte die Miitterrente in das Renten-
paket ein, die SPD die Rente mit 63 sowie die Verbesserungen bei der Erwerbsmin-
derungsrente. SchlieBlich (iii) ging die gro3e Koalition ihre Regierungsvorhaben stra-
tegisch und in dem Wissen ziigig an, dass die politischen und 6ffentlichen Wider-
stinde gegen ein solches Vorhaben wachsen, je mehr Zeit zur Umsetzung benétigt
wird. Die Handlungsmotivation schrumpft ebenfalls im Zeitverlauf, wenn sich der
Elan und die Disziplin der Koalitionsmitglieder verringert.

In der Rentenpolitik konnte somit im Jahr 2014 ruhiges und effektives Regie-
rungshandeln beobachtet werden. Dieses beruhte auch auf dem Anspruch der grolen
Koalition, ihre breite und von manchen Beobachtern als problematisch angeschene Par-
lamentsmehrheit durch seriéses und ergebnisstarkes Regierungshandeln zu rechtfertigen.

Allerdings blieb die Rentenpolitik 2014 dennoch nicht ohne Kritik. So wurde
zunichst grundsitzlich kritisiert, dass die geplanten Leistungsverbesserungen durch
das Rentenpaket nicht finanzierbar seien und die Generationengerechtigkeit verletz-
ten. Diese Kritik wurde insbesondere aulerhalb des Parlaments geduBert und von der
Initiative ,,Neue Soziale Marktwirtschaft® durch Anzeigen in Tageszeitungen etc.
verbreitet. Zweitens wurde die Finanzierung der Leistungsverbesserungen tber die
Ricklagen und Beitrige der Rentenversicherung sowie das unkonkrete Versprechen
kritisiert, der aus Steuermitteln finanzierte Bundeszuschuss solle in den nichsten
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Jahren als Ausgleich fiir die Mehrkosten steigen. Drittens wurde hinterfragt, ob die
Verbesserungen austreichten, um die Probleme der Rentenversicherung auf der Leis-
tungsseite zu beheben.

Insgesamt schaffen es die Reformen des Jahres 2014 nicht, die zentralen Prob-
leme des deutschen Alterssicherungssystems zu lésen. Aufgrund des sinkenden Ren-
tenniveaus entfernen sich die staatlichen Renten immer weiter vom Ziel des Erhalts
des Lebensstandards im Alter, zudem steigt das Risiko der Altersarmut. Durch die
Reformen gibt es zwar leichte Verbesserungen bei den besonders armutsgefihrdeten
Erwerbsminderungsrentnerinnen und -rentnern, aber insgesamt sinkt das Rentenni-
veau durch die erh6hten Ausgaben des Rentenpakets sogar schneller als bisher, da die
Leistungsverbesserungen negative Auswirkungen auf die iiber die Rentenformel be-
stimmte jdhrliche Anpassung der Renten haben. Die Reformen haben somit kontra-
produktive Folgen und passen konzeptionell nicht zusammen. Die Verbesserungen
sind auf sehr unterschiedliche Gruppen gerichtet, die nur zum Teil auf diese angewie-
sen sind, fithren aber durch die verringerte Rentenanpassung zu Verschlechterungen
fur alle Versicherten.

Auch die Tatenlosigkeit und das fehlende Wissen der Politik beim Thema Ries-
ter-Rente zeigen, dass sich das Alterssicherungssystem in Schieflage befindet und
2014 kaum etwas hieran gedndert wurde. Die Regierung antwortete im Dezember
2014 auf eine kleine Anfrage der Griinen, dass ihr weder Zahlen zu den durchschnitt-
lichen Gesamtkosten der Riester-Produkte noch zu deren Renditen vorligen. Beide
Faktoren werden von Experten aber mehrheitlich als nachteilhaft fir die Riester-
Sparer eingeschitzt. Konkrete Reformpline der Regierung fiir die staatlich geférderte
private Altersvorsorge gibt es dennoch nicht, obwohl 12 Jahre nach deren Einfiih-
rung angesichts der stagnierenden Vertragszahlen, der steigenden Quote von ruhen-
den Vertrigen, der geringen Rentenzahlungen, die sich aus bisherigen Riester-
Vertrigen ergeben, und der fehlenden Anpassung der Auszahlungen an Inflation und
Einkommensentwicklung klar ist, dass die Riester-Rente die Absenkung des Renten-
niveaus keinesfalls auffangen kann. Ein Ausstieg aus der Riester-Rente durch Einstel-
lung der Férderung von Neuvertrigen ist rechtlich moglich, wiirde aber natirlich auf
groBen Widerstand der Versicherungswirtschaft stoen. Auch wire es ein Einges-
tindnis des Scheiterns der Politik.

1.2 Finanzlage der Rentenversicherung

Die finanzielle Situation der Rentenversicherung stellte sich 2014 wie in den Vorjah-
ren positiv dar. Trotz erhéhter Ausgaben durch das Rentenpaket, welches zum 1. Juli
in Kraft trat, haben sich die Riicklagen der Rentenkassen noch nicht verringert. Ende
2014 betrugen diese 35 Milliarden Euro, ein Jahr zuvor waren es noch 32 Milliarden
Euro gewesen. Grund fiir das Einnahmeplus ist die gute konjunkturelle Lage, welche
2014 zur héchsten Zahl an sozialversicherungspflichtig Beschiftigten seit 1991 (siche
Abschnitt 2.1) und einem entsprechenden Anstieg der Beitragszahlungen zur Renten-
versicherung fihrte. Profitieren kénnen die Sozialversicherungen aktuell auch von
den hohen Zuwanderungszahlen. 2013 kamen 430.000 Personen mehr nach Deutsch-
land, als das Land verlieBen. Dies war der héchste Stand der Nettozuwanderung seit
20 Jahren. 2014 stieg die Zuwanderung nochmals an und belief sich nach vorldufigen
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Schitzungen des Statistischen Bundesamtes auf mindestens 470.000 Personen. Viele
dieser Zuwanderer — insbesondere aus dem EU-Ausland — finden in Deutschland
zugig eine versicherungspflichtige Beschiftigung. Aufgrund der hohen Beschifti-
gungszahlen und starken Zuwanderung funktionieren die Umlagesysteme der Sozial-
versicherung aktuell gut und produzieren sogar Uberschiisse. Kapitalgedeckte Syste-
me wie die Riester-Rente, andere Formen der privaten Altersvorsorge und auch die
private Krankenversicherung sind hingegen infolge des aktuellen Zinstiefes, dessen
Ende noch nicht abzusehen ist, in der Krise.

Der Beitragssatz zur Rentenversicherung hitte aufgrund der hohen Einnahmen
und gesetzlicher Vorgaben, welche Ricklagen von maximal 1,5 Monatsausgaben
erlauben, bereits Anfang 2014 gesenkt werden missen. Durch das Beitragssatzgesetz
2014 wurde er aber stabil bei 18,9 Prozent gehalten, um die auf die Rentenversiche-
rung zukommenden Mehrausgaben durch das Rentenpaket leichter finanzieren zu
koénnen. Fir 2015 fihrte der gesetzliche Regelmechanismus wieder dazu, dass der
Beitragssatz auf 18,7 Prozent verringert wurde. Zu einem deutlichen Abschmelzen
der Ricklagen der Rentenkasse wird es 2015 durch die gesenkten Beitrige dennoch
voraussichtlich nicht kommen, da u. a. durch den Einbezug von Behinderten- und
Jugendeinrichtungen in die Beschiftigtenstatistik einmalig dimpfende Effekte auf die
Rentenanpassung zu erwarten sind.

Mit der Entscheidung, die Rentenbeitrige nach einer kurzen Phase der Stabilitit
wieder nach unten anzupassen, wurde die Gelegenheit verpasst, die Rentenversiche-
rung finanziell zu stirken. Fir eine solche Beibehaltung des Beitragssatzes von 18,9
Prozent sprach sich etwa der Deutsche Gewerkschaftsbund (DGB) aus. Griinde
hierfiir waren vor allem das Wissen um die erheblichen Widerstinde, die auftreten
werden, wenn der Beitragssatz in Zukunft wieder erth6ht werden muss. So finden
Beitragssatzsenkungen regelmiBig mehr 6ffentliche Unterstiitzung als Beitragssatzer-
héhungen, auch wenn beide sachlich Gber das Erreichen der Maximal- bzw. Minimal-
racklage der Rentenversicherung begriindet werden. Allerdings duflerten neben dem
DGB kaum andere Akteure Kritik an der Senkung, auch wenn diese den einzelnen
Arbeitnehmerinnen und -nehmern lediglich wenige Euro mehr Nettolohn im Monat
bringt. Fur die Beibehaltung des Beitragssatzes bei 18,9 Prozent wire allerdings auch
eine Anderung des die maximale Riicklagenhéhe definierenden Gesetzes notig gewesen.

Die Senkung des Beitragssatzes zur Rentenversicherung hing neben den Vorga-
ben des gesetzlichen Anpassungsmechanismus sowie der Entlastung von Arbeitneh-
mern und Arbeitgebern vermutlich noch mit weiteren Motiven der Regierung zusam-
men. Da aufgrund von Leistungserhbhungen in der Pflegeversicherung (siche Ab-
schnitt 4.3) der dortige Beitragssatz um 0,3 Prozent stieg, erméglichte die Senkung des
Beitragssatzes zur Rentenversicherung und bei den meisten Krankenkassen, dass sich
die Belastungen durch die Sozialversicherungen im Jahr 2015 insgesamt nicht erhéhen.

Aktuelle Prognosen der Rentenversicherung gehen davon aus, dass die Beitrige
ab 2017 wieder steigen werden, da sich dann die Ausgaben durch den Renteneintritt
der geburtenstarken Baby-Boomer-Generation deutlich erhéhen werden. Im Laufe der
nichsten Jahre werden entsprechend auch die Riicklagen der Rentenversicherung
zurlickgehen, welche sich aktuell aufgrund guter Konjunktur und hoher Zuwande-
rung auf einem historischen Hoch befinden. Allerdings lassen sich im Gegensatz zu
den Renteneintrittszahlen die zukinftige Entwicklung der Faktoren Konjunktur und
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Zuwanderung schwer einschitzen, weshalb die Prognosen der Rentenversicherung mit
gewissen Unsicherheiten behaftet sind. Aktuell liegt die Nettozuwanderung nach
Deutschland deutlich iiber den in den Vorausberechnungen des Statistischen Bundes-
amtes als mittlere Variante durchschnittlich angenommenen 200.000 Personen pro Jahr
(s. 0.). Die hohen Zuwanderungszahlen nutzen aufgrund des jungen Alters und der
raschen Arbeitsaufnahme vieler Einwanderinnen und Einwanderer den Sozialversiche-
rungen und kénnten die Beitragssatzentwicklung weiterhin positiv beeinflussen.

1.3 Das Rentenpaket der Gro3en Koalition im Detail

Das im Mai 2014 beschlossene Rentenversicherungs-Leistungsverbesserungsgesetz
besteht im Wesentlichen aus der Rente mit 63 sowie Leistungsverbesserungen bei der
Miitterrente und den Erwerbsunfihigkeitsrenten.

Rente mit 63

Die Rente mit 63 sicht vor, dass Arbeitnehmet/-innen mit 63 Jahren abschlagsfrei in
Rente gehen kénnen, wenn sie 45 Beitragsjahre aufweisen. Es gibt bereits eine dhnli-
che Regelung, die vorsicht, dass Arbeitnehmer mit 65 Jahren eine abschlagsfreie
Rente beziehen kénnen, wenn sie 45 Beitragsjahre aufweisen. Fiir Anspruchsberech-
tigte ist es somit moglich, vor Erreichen der Regelaltersgrenze, die im letzten Jahr bei
65,3 Jahten lag und sich kontinuierlich bis auf 67 Jahre verschiebt, in Rente zu gehen.
Hintergrund der vor allem von den Gewerkschaften geforderten und iber die SPD in
den Koalitionsvertrag und schliefllich in Gesetzesform gelangten Rente mit 63 ist die
Befiirchtung, dass die Arbeitsfahigkeit von Erwerbstitigen in héherem Alter zurtick-
geht, sodass diese die steigende Regelaltersgrenze nicht erreichen und von Rentenab-
schldgen betroffen sind. Die Rente mit 63 soll somit die Hirten der Rente mit 67
abfedern. Fur manche Branchen und Personen trifft die Beflirchtung sinkender Ar-
beitsfahigkeit und zu hoher Belastung in den Jahren vor Erreichen der Rentenein-
trittsgrenze durchaus zu, allerdings nicht fur alle.

In der Bevolkerung wurde die Rente mit 63 sehr positiv aufgenommen, was
Meinungsumfragen vor ihrer Einfiihrung sowie die hohen Inanspruchnahmezahlen
nach ihrer Einfihrung zum Juli 2014 zeigen. In der zweiten Hilfte des Jahres 2014
wurden tber 180.000 Antrige auf die Rente mit 63 gestellt und etwa 150.000 von
diesen genehmigt. Die Politik hatte mit weniger Antridgen gerechnet.

In Medien und Politik wurde die Rente mit 63 kontrovers diskutiert und insbe-
sondere aufgrund méglichen Missbrauchs fiir Frithverrentungen und des vermeintli-
chen Bruchs mit dem Trend des steigenden Renteneintrittsalters kritisiert.

Die Frithverrentungs-Kritik fithrte zu Nachbesserungen des Gesetzentwurfs. So
wurde die Regelung erginzt, dass die zu beriicksichtigenden Zeiten von Arbeitslosig-
keit innerhalb der erforderlichen 45 Beitragsjahre nicht in den letzten zwei Jahren vor
dem Renteneintritt liegen dirfen. Damit soll verhindert werden, dass Arbeitslosigkeit
dutrch einvernehmliche Entlassung hetbeigefuhrt witd und Atbeitnehmet/-innen
bereits mit 61 Jahren aus dem Berufsleben ausscheiden. Sie wiirden dann zunichst
zwei Jahre Arbeitslosengeld und anschlieSend die Rente mit 63 beziehen. Diese Rege-
lung wire vermutlich nicht n6tig gewesen, da die Missbrauchsgefahr der Rente mit 63
tberschitzt wird: So ist die Alterserwerbstitigkeit in den letzten Jahren deutlich ange-
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stiegen und haben sich die Arbeitgeber/-innen zunehmend auf iltere Arbeitneh-
met/-innen eingestellt. Auch steigt deren Fachkriftebedarf. Vor diesem Hintergrund
erscheint es unwahrscheinlich, dass Unternehmen iltere Arbeitnehmer/-innen auf
deren Wunsch entlassen hitten. Neben dem Verlust qualifizierter Arbeitskrifte wiir-
de dies auch zu Folgekosten etwa durch Abfindungen oder die Suche und Einarbei-
tung neuen Personals fithren. Die Nichtberiicksichtigung von Arbeitslosigkeit in den
letzten zwei Jahren vor Beantragung der Renten mit 63 fithrt zudem aktuell zu ge-
richtlichen Auseinandersetzungen aufgrund méglicher Ungleichbehandlung, welche
Anderungen des Gesetzes nétig machen kénnten. Gesetzlich nicht verboten ist die
Mboglichkeit, in héherem Alter in sozialversicherungspflichtige Minijobs zu wechseln,
um anschlieBend die Rente mit 63 zu beziechen. Es gibt allerdings bisher kaum Be-
richte, dass Arbeitnehmer/-innen dieses Schlupfloch nutzen, was ein weiterer Hin-
weis auf die Uberschitzung des Missbrauchsrisikos bei der Rente mit 63 ist.

Auch die Kritik, die Rente mit 63 sei eine Trendumkehr und angesichts eines
steigenden Rentenalters nicht zu vertreten, ist wenig zutreffend. So erfillt nur eine
relativ kleine Gruppe von Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmern die Voraussetzun-
gen der Rente mit 63 — es handelt sich dabei um bis zu 200.000 Personen pro Jahr.
Auch wird die Altersgrenze zur Inanspruchnahme der Rente mit 63 kontinuierlich
angehoben, bis die bisherige Regelung der abschlagsfreien Rente mit 65 nach 45
Beitragsjahren erreicht ist. Mit 63 Jahren in Rente gehen konnten bzw. kénnen nur
Personen der Jahrginge 1951 und 1952. Wer 1953 geboren ist, kann 2016 erst mit 63
Jahren und 2 Monaten die neue Regelung in Anspruch nehmen. Ab Jahrgang 1964 ist
dann die bisherige Altersgrenze von 65 Jahren erreicht. Die Bezugszeiten und Vortei-
le der Rente mit 63 werden somit immer kleiner, bis wieder die Altersgrenze der
65-Jahre-Regelung erreicht ist. Das Rentenalter sinkt in der Folge weder dauerhaft
noch fir eine gréflere Gruppe, weshalb es sich nicht um eine Trendumkehr handelt.

Anhebung der Miitterrenten

Durch das Rentenpaket werden weiterhin die Renten von Mittern verbessert, deren
Kinder vor 1992 geboren wurden. Statt bisher einen Rentenpunkt erhalten sie nun
zwei Rentenpunkte pro Kind. Sie sind damit aber immer noch nicht mit Frauen
gleichgestellt, deren Kinder nach 1992 geboren wurden und die drei Rentenpunkte
pro Kind erhalten. Der vorgenommenen ErhShung der Miitterrenten ist zuzustim-
men, da es jenseits der Finanzierungsfrage keine sachlichen Argumente fir die Un-
gleichbehandlung von Miittern dlterer und jingerer Kinder gibt und es sich somit um
eine Gerechtigkeitsliicke handelt. Diese wird mit der neuen Regelung verkleinert,
aber nicht geschlossen, da eine ginzliche Gleichstellung aller Miitter hinsichtlich ihrer
Rentenanspriiche noch aussteht.

Die Frage nach der Angleichung der Mitterrenten wird somit auch in Zukunft
eine Rolle spielen und je nach der Bedeutung von Genderthemen im politischen Dis-
kurs sowie der Finanzlage der Rentenversicherung wieder aufgegriffen werden. Auf-
gekommen war das Thema Mitterrenten in den 1980er Jahren durch die zunehmen-
de Erwerbsbeteiligung und den Aufbau eigener Rentenanspriche von Frauen sowie
die Frauenbewegung. Letztere kritisierte unter anderem, dass Wehrdienstzeiten bei
der Rentenversicherung anerkannt wurden, Erziehungszeiten aber nicht. Auch das
Bundesverfassungsgericht trug mit seinen Urteilen zur Durchsetzung der Mitterren-
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ten bei. Die Diskussion um die Mutterrenten verdeutlicht, dass die Rentenversiche-
rung nicht nur fiir Erwerbsarbeit Rentenanspriiche vergibt. Auch die Kindererzie-
hung und die Pflege von Angehérigen werden berticksichtigt und damit als gleichwer-
tig zur Erwerbsarbeit anerkannt. Allerdings hat die Politik die Anerkennung von
Zeiten der Arbeitslosigkeit und Ausbildung durch die Rentenversicherung in den
letzten Jahren eingeschrinkt.

Zu kritisieren ist die Finanzierung der Erhéhung der Mitterrenten. Die entste-
henden Kosten werden aktuell noch vollstindig von der Rentenversicherung getragen,
obwohl es sich bei der Anerkennung von Erziehungsarbeit um eine gesamtgesell-
schaftliche Aufgabe handelt, fiir die nicht die begrenzte Gruppe der Beitragszah-
ler/-innen, sondern die Gesamtheit der Steuerzahler/-innen aufkommen sollte. An-
gesichts der vagen Aussagen im Gesetzestext des Rentenpakets, welche eine Erho-
hung des Bundeszuschusses zur Rentenversicherung in Aussicht stellen, aber weder
Datum oder Héhe dieser Erh6hung benennen, kénnte sich die aktuelle Fehlfinanzie-
rung der verbesserten Miitterrenten verstetigen. Auch die Rentenversicherung duf3er-
te trotz ihrer grundsitzlichen politischen Zuriickhaltung Kritik an der Finanzierung
der Miutterrente iiber Beitragsmittel.

Kritischen Stimmen, welche beklagen, dass auch wohlhabende Frauen von den
Leistungsverbesserungen bei der Miitterrente profitieren, ist hingegen nicht zuzu-
stimmen. Da es um die generelle Anerkennung von Erziehungsarbeit und Gerechtig-
keit gegentiber Frauen geht, kénnen keine einzelnen Gruppen — weder iltere noch
wohlhabendere Miitter — von den Leistungen der Miitterrente und ihrer Anhebung
ausgenommen werden.

Verbesserungen der Erwerbsminderungsrenten

SchlieBlich wurden im Zuge des Rentenpakets auch die Leistungen fiir die Bezie-
het/-innen von Erwerbsminderungstenten verbessert. Hierbei handelt es sich um
eine richtige Entscheidung, die aber noch deutlicher hitte ausfallen kénnen. So trifft
das Thema eine relativ groBe Gruppe, da Erwerbsminderungsrentner/-innen etwa 25
Prozent aller Rentenzuginge ausmachen. In den letzten zehn Jahren waren die Er-
werbsminderungsrentner von erheblichen Einkommenseinbullen betroffen, was ihre
Armutsgefdhrdung deutlich erhoht hat. Diese Entwicklung ist durch mehrere Stu-
dien, an denen auch die Rentenversicherung mitwirkte, belegt. Durch das Rentenpa-
ket wurden die Berechnungen der Erwerbsminderungsrente nun zugunsten der Be-
troffenen verindert. Zum einen wird ab Juli 2014 durch Verlingerung der sogenann-
ten Zurechnungszeiten angenommen, dass sie ohne Eintritt der Erwerbsminderung
bis zum 62. und nicht mehr nur bis zum 60. Lebensjahr gearbeitet hitten. Zudem
wird durch eine Giinstigerpriifung verhindert, dass die womdoglich krankheitsbedingte
Verringerung ihres Einkommens bis zu vier Jahre vor Eintritt der Erwerbsminderung
nachteilhafte Folgen fiir die Rentenberechnung hat.

Problematisch an dieser Reform ist, dass nur die Neuzuginge in die Erwerbs-
minderungsrente von den Verbesserungen profitieren, nicht aber der erhebliche Be-
stand an Erwerbsminderungstentnern. Sowohl Neu- als auch Altempfinger/-innen
von Erwerbsminderungsrenten haben ferner weiterhin den Nachteil von Rentenab-
schligen zu tragen, da angenommen wird, sie hitten die Regelaltersgrenze nicht er-
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reicht. In Kombination mit dem sinkenden Rentenniveau ergeben sich hieraus deutli-
che finanzielle Nachteile fiir sie.

Es wire somit wiinschenswert gewesen, dass die Verbesserungen bei den Er-
werbsminderungsrenten einen groferen Personenkreis getroffen hitten und hoher
ausgefallen wiren. Die im Rentenpaket beschlossenen Leistungsverbesserungen sind
aber dennoch positiv zu bewerten, zumal es sich um ein Thema handelt, das im 6f-
fentlichen Diskurs wenig prisent ist.

1.4 Die Flexitentendebatte

Nachdem das Rentenpaket in der ersten Hilfte des Jahres 2014 eine sehr groB3e Rolle
in Politik und Offentlichkeit spielte, wurde nach dessen Umsetzung ein anderes Ren-
tenthema — die Flexirente — diskutiert, allerdings nicht mit vergleichbarer Intensitit.
Bei der Flexirente handelt es sich um das Vorhaben, den Beginn des Rentenbezugs
zeitlich zu flexibilisieren. Wihrend es der Union vor allem um Médglichkeiten geht,
einen Verbleib im Beruf tiber die Regelaltersgrenze hinweg zu ermdglichen, fordert
die SPD unterstiitzt von den Gewerkschaften Moglichkeiten, vorzeitig aus dem Er-
werbsleben aussteigen zu kénnen. Dabei geht es allerdings nicht nur um einen voll-
stindigen Ausstieg oder Verbleib in der Erwerbsarbeit, sondern auch um die Kombi-
nation aus reduzierter Arbeitstitigkeit und teilweisem Rentenbezug. Da die Einfiih-
rung von flexibleren Verrentungsmdglichkeiten im Koalitionsvertrag verankert ist
und die Regierung Mitte 2014 eine Arbeitsgruppe zum Thema Flexirente gegriindet
hat, ist mit einer zeitnahen Umsetzung des Vorhabens vermutlich bereits im Jahr
2015 zu rechnen.

Hintergrund der Debatte um die Flexirente ist neben dem steigenden Rentenein-
trittsalter und der resultierenden Notwendigkeit, linger arbeiten zu miissen, auch das
Interesse vieler Menschen, linger arbeiten zu wollen. Dies hingt mit einer verinder-
ten Wahrnehmung der Altersphase zusammen. Um gesund und aktiv zu bleiben,
méchte ein Teil der Erwerbstitigen auch im Alter in einem gewissen Umfang weiter-
arbeiten, zumal dies insbesondere in héher qualifizierten Berufen positive Effekte wie
Freude an der Arbeit und Anerkennung durch diese hat. Durch fortgesetzte Arbeits-
tatigkeit im Alter steigen auch die finanziellen Moglichkeiten etwa fiir besondere
Anschaffungen und Unternehmungen. Das freiwillige Weiterarbeiten hat auch den
Vorteil, dass der Druck und die Nachteile des Arbeitslebens nachlassen, da die Ar-
beitnehmer/-innen ihre Aufgaben zum Teil frei wihlen konnen und nach Erreichen
der Regelaltersgrenze jederzeit eine Exi-Option haben. Die Vorstellung des Alters
als Phase des Ruhestandes, in der die Betroffenen weder Verantwortung noch Vor-
schriften unterliegen und die Freiheit haben, nichts zu tun, wandelt sich aktuell zu
cinem aktiveren Bild des Alterns. Neben den benannten positiven Effekten hat dies
allerdings auch negative Folgen. So geht das Recht und die Freiheit des Nichtstuns
verloren, wenn auch iltere Menschen zunehmend einem Rechtfertigungsdruck und
Aktivierungsparadigma ausgesetzt sind, das fordert, produktiv zu sein und gesell-
schaftlich niitzlichen Titigkeiten nachzugehen.

In der Debatte um die Flexirente wird oft tibersehen, dass es aktuell bereits eini-
ge Moglichkeiten gibt, von der Regelaltersgrenze abzuweichen sowie Rentenbezug
und Arbeitstitigkeit zu verbinden. Beispielsweise kann etwa nach Beginn des reguld-



Riickblick anf die Entwicklung der Sozialpolitik im Jabhr 2014.: Alterssichernngspolitik 11

ren Rentenbezugs einer Teilzeit- oder Vollzeittitigkeit in jedweder Einkommenshéhe
nachgegangen werden, ohne dass dies zu Rentenabziigen fithrt. Solche Erwerbsarbeit
ist sogar attraktiver als im Zeitraum vor dem Renteneintritt, da die Arbeitneh-
met/-innen auf ihr Erwerbseinkommen keine Sozialabgaben mehr zahlen miussen.
Wird eine vorzeitige Rente etwa ab 63 Jahren in Anspruch genommen, ist es zumin-
dest moglich, auf Minijobbasis zu arbeiten. Auch gibt es die Moglichkeit, eine Teil-
rente zu beziechen und in gréBerem Umfang weiterzuarbeiten, allerdings kommt es
hierbei schnell zu unattraktiven Rentenabschligen.

Trotz dieser bestehenden Moglichkeiten ist eine Ausweitung flexibler Uber-
gangsoptionen in den Ruhestand zu begriflen, da die bisherigen Regelungen wenig
bekannt und in ihrer Anzahl und ihren Méglichkeiten insbesondere hinsichtlich der
Phase vor der Regelaltersgrenze begrenzt sind. Auch bestitigen wissenschaftliche
Untersuchungen, dass eine rechtzeitige Reduzierung der Arbeitszeit dazu beitragen
kann, dass Arbeitnehmer/-innen ihren Beruf linger austiben kénnen.

Die zum Thema Flexirente eingesetzte Arbeitsgruppe ist bisher noch nicht zu
abschlieBenden Ergebnissen gekommen. Folgende Instrumente zur Flexibilisierung
des Renteniibergangs werden von ihr diskutiert: Relativer Konsens ist die Neurege-
lung der Abschlidge bei Bezug einer vorgezogenen Teilrente und gleichzeitiger Ar-
beitstitigkeit. In Zukunft soll es méglich sein, ohne Abschlige in einem Umfang zu
arbeiten, bis die Summe aus Teilrente und Einkommen die vorherige Hohe des Net-
toeinkommens erreicht hat. Wenn also das vorherige Nettoeinkommen 2.000 Euro
betrug und eine Teilrente von 1.000 Euro bezogen wird, kénnten noch 1.000 Euro
hinzuverdient werden. Die Gewerkschaften fordern, dass der Teilrentenbezug bereits
ab 60 Jahren und nicht wie bisher erst ab 63 Jahren méglich sein soll. Auch wird
Uberlegt, Arbeiten Uber die Altersgrenze hinaus ohne Rentenbezug attraktiver zu
machen, indem statt des bisherigen Aufschlags von monatlich 0,5 Prozent auf die
zukiinftige Rente 0,7 Prozent gutgeschrieben werden. SchlieBlich wird ebenfalls der
Vorschlag diskutiert, die Rentenversicherungsbeitrige, welche der Arbeitgeber eines
Rentenbezichers im Gegensatz zu diesem selbst entrichten muss, dessen Rente zugu-
te kommen zu lassen. Dies ist bisher nicht der Fall.

Diese Pline stofen allerdings an mehreren Punkten auf Probleme. Grundsitz-
lich ist der vorzeitige Bezug von Rente — etwa wie aktuell méglich mit 63 oder wie
von den Gewerkschaften gefordert mit 60 Jahren — bei reduzierter Erwerbsarbeit mit
Nachteilen fir die Altersvorsorge verbunden. Zum einen werden bei vorzeitigem
Teil- oder Vollrentenbezug unmittelbar und dauerhaft Abschlige fillig, da die Regel-
altersgrenze nicht erreicht wurde. Zum anderen reduzieren sich durch das verringerte
Erwerbseinkommen die Beitrige zur Rentenversicherung und damit die zukinftige
Vollrente. Es gibt Pline der Chemiegewerkschaft, dies durch Aufstocken der Arbeit-
geberbeitrige auszugleichen, eine Durchsetzung dieser Pline wiirde aber den Ver-
zicht auf andere Leistungen der Arbeitgebet/-innen etfordern. Weitethin ist in vielen
Tarif- und Arbeitsvertrigen die regulire Altersgrenze eingebunden, sodass die Ver-
trige und damit der Anspruch auf Beschiftigung mit Erreichen der Altersgrenze
enden. Eine Weiterbeschiftigung ist in solchen Fillen nur mit einem neuen Arbeits-
vertrag und damit der Zustimmung des Arbeitgebers méglich. In der Folge ist es
moglich, dass eine Weiterbeschiftigung abgelehnt wird, mit unattraktiveren Konditi-
onen oder ciner anderen Titigkeit verbunden ist. Wenn Erwerbstitige linger arbeiten



12 Gerhard Bdcker

wollen, méchten sie dies aber zum tiberwiegenden Teil an ihrem bisherigen Arbeits-
platz und mit ihren bisherigen Aufgaben tun. Ein Rechtsanspruch auf Weiterbeschaf-
tigung nach Erreichen der Regelaltersgrenze oder auf Teilzeitarbeit bei Teilrentenbe-
zug sollte deshalb den Erhalt des bisherigen Titigkeitsbereichs und Arbeitsplatzes
vorschreiben. SchlieBllich besteht ein letztes groBes Problem der Flexirentenpline
darin, dass diese als Instrument gegen Altersarmut missverstanden werden kénnten.
Zwar kénnen die Erleichterung von Beschiftigung nach dem Renteneintritt bzw. das
Auflésen eines festen Renteneintrittsalters zeitweise die Einkommenssituation von
Alteren verbessern, womdglich vertringert dies aber die Motivation zur Altersvorsorge
in jingeren Jahren. Zudem ist irgendwann der Zeitpunkt erreicht, ab dem aus gesund-
heitlichen Grinden keine Erwerbsarbeit im Alter mehr méglich ist und ab dem dann
das Einkommen deutlich sinkt, obwohl die Ausgaben etwa fiir Pflegeleistungen steigen.

Insgesamt ist mit der baldigen Einfihrung der Flexirente zu rechnen. Diese wird
aber voraussichtlich nur aus kleinen Anderungen und Anpassungen bisheriger Rege-
lungen bestehen und nicht zur Lésung groBler Probleme wie der Altersarmut beitragen.
Die Realisierung der Gewerkschaftsforderung nach einer Teilrente mit 60 Jahren ist
angesichts der steigenden Regelaltersgrenze, der Kosten fiir die Rentenkasse durch
vorzeitige Auszahlungen und verringerte Einnahmen sowie die Nachteile fiir die
Altersvorsorge der Betroffenen nicht zu erwarten. Auch l6sen verbesserte Teilren-
tenmoglichkeiten ab 63 oder 60 Jahren nicht das Problem erhéhter Belastung in der
Berufswelt, durch die bereits deutlich jiingere Menschen erkranken.

1.5 Zukiinftige Themen der Alterssicherungspolitik

Uber die Flexirente hinaus werden in den nichsten Jahren noch mindestens drei
rentenpolitische Themen eine Rolle spielen:

() Zunichst ist im Koalitionsvertrag die Einfithrung einer solidarischen Lebens-
leistungsrente vereinbart. Die Ausfihrungen hierzu sind aber sehr vage gehal-
ten und es stellen sich viele noch unbeantwortete Fragen hinsichtlich ihrer
Realisierung: Wie hoch soll die neue Leistung ausfallen? Geht es um Brutto-
oder Nettobetrige? Wie viele Beschiftigungsjahre sind notwendig zum Erhalt
einer Lebensleistungsrente? Zihlen nur Beitragsjahre oder auch Mitgliedsjahre
in der GRV? Werden eigene Einkiinfte, Leistungen einer privaten Altersvor-
sorge oder womoéglich auch die Einktnfte von Partnerinnen und Partnern an-
gerechnet? Soll der Abschluss eines Riester-Vertrags Voraussetzung fiir die
Anspruchsberechtigung sein? Welche Institution soll die Einkommensanrech-
nung und Auszahlung der neuen Leistung vornehmen? Und sollen schlieBlich
die Beitragszahler/-innen in Form det Rentenversicherung odetr die Steuet-
zahler/-innen die Lebensleistungsrente finanzieren? Vor diesem Hintergrund
dieser und weiterer offener Fragen ist es unwahrscheinlich, dass das Thema
von der Regierung in niherer Zukunft aufgegriffen wird.

(i) Konkretere Vorbereitungen gibt es beim Thema Betriebsrenten. Die Regie-
rung plant eine verbesserte Férderung der betrieblichen Altersvorsorge und
hat hierfiir eine Arbeitsgruppe eingesetzt. Dies ist grundsitzlich zu begriiien,
da Betriebsrenten oft bessere Konditionen bieten als private Altersvorsorge-
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produkte, selbst wenn diese wie bei der Riester-Rente staatlich geférdert sind.
Aktuell kénnen bis zu vier Prozent des Bruttoeinkommens fiir die betriebliche
Altersvorsorge genutzt werden, ohne dass auf diese Sozialversicherungsbeitra-
ge oder Einkommenssteuern entfallen. Vorgeschlagen wird nun, den Umfang
dieser Entgeltumwandlung auszuweiten. Ein solche Ausweitung wirde aller-
dings das sozialversicherungspflichtige Einkommen und damit auch die zu-
kiinftigen gesetzlichen Rentenanspriiche der Betroffenen sowie die Gesamt-
einnahmen der Rentenversicherung und in der Folge auch das allgemeine Ren-
tenniveau verringern. Auch wird iberlegt, die Portabilitit von Betriebsrenten
bei einem Wechsel des Arbeitsplatzes etwa durch eine zentrale koordinierende
Stelle zu verbessern. Vermutlich ist im Jahr 2016 mit konkreten gesetzlichen
Ergebnissen zur verbesserten Férderung der Betriebsrenten zu rechnen.

(iif) SchlieBlich hat die Regierung angekiindigt, das Rentenrecht zwischen Ost-
und Westdeutschland und damit verbunden die abweichenden Rentenwerte
spitestens bis 2020 anzugleichen. Aktuell ist ein Rentenpunkt im Westen
28,61 Euro, im Osten aber nur 26,39 Euro wert. Die geplanten Anpassungen
sind unverzichtbar, da die abweichenden Rentenwerte von vielen Menschen in
Ostdeutschland als erhebliches Gerechtigkeitsproblem empfunden werden.
Fir das Vorhaben spricht zudem, dass eine Angleichung der Rentenwerte
nach den bisherigen Berechnungen aufgrund der immer noch deutlich niedri-
geren Durchschnittsldhne im Osten nicht gelungen ist. Es war mit einer ziigi-
geren Anpassung der Lohne und damit auch Renten gerechnet worden. Die
Angleichung des aktuellen Rentenwertes muss dann allerdings auch mit einer
Abschaffung der Héherbewertung von Einkommen in Ostdeutschland bei der
Berechnung der Entgeltpunkte einhergehen.

1.6 Bilanz

Insgesamt spielen Rententhemen somit aktuell wie auch zukinftig eine erhebliche
Rolle in der Politik. 2014 kam es zu Leistungsverbesserungen, die im Grundsatz
begriflenswert sind. Allerdings fehlte den Reformen eine gemeinsame Konzeption,
und sie waren nur zum Teil auf die aktuellen Herausforderungen des Alterssiche-
rungssystems fokussiert. Sie erzeugten lediglich punktuelle Verbesserungen beim
Problem der Altersarmut und beschleunigten sogar das Absinken des Rentenniveaus.
Die fiir die nichsten Jahre geplanten Reformen kénnen die negativen Folgeerschei-
nungen des sinkenden Rentenniveaus durch Férderung der Betriebsrenten, Erhéhung
der Ostrenten oder Einfilhrung einer Lebensleistungsrente vermutlich etwas ab-
schwichen, 16sen das Problem allerdings nicht. Auch wenn keine grole Welle der
Altersarmut zu erwarten ist, ethéht sich doch die Armutsgefihrdung von Rentnern
und Erwerbsminderungsrentnern stetig. Zudem rickt das Ziel einer Lebensstandard-
sicherung im Alter in immer weitere Ferne. Durch eine Verinderung der Rentenan-
passungsformel misste deshalb das Grundproblem, welches im Absinken des Ren-
tenniveaus besteht, angegangen werden. Eine solche Ursachenbehebung ist von der
Politik aber bislang nicht zu erwarten, stattdessen bt sie sich in Symptombehand-
lung in Form rentenpolitischen Flickwerks.
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2. JAHRESRUCKBLICK ARBEITSMARKTPOLITIK

von Werner Eichhorst

2.1 Lage des Arbeitsmarktes

Der Arbeitsmarkt in Deutschland hat sich 2014 allen Kennzahlen zufolge positiv
entwickelt. Durch die Fortsetzung des Wachstumstrends der letzten Jahre wurden
verschiedene Beschiftigungsrekorde aufgestellt: Erstmals waren mehr als 30 Mio.
Menschen in sozialversicherungspflichtigen Arbeitsverhiltnissen titig, die Gesamt-
zahl aller Erwerbstitigen inklusive Minijobbern und Selbststindigen lag Ende 2014
bei knapp tber 42,7 Mio. In beiden Bereichen kam es im Vergleich zum Vorjahr zu
Zuwichsen von etwa einem Prozent. Der deutsche Arbeitsmarkt ist damit sowohl im
Kern wie auch im Gesamtvolumen gewachsen. Die Arbeitslosenquote sank von 6,9
Prozent im Durchschnitt des Jahres 2013 auf 6,7 Prozent im Jahre 2014. Die optimisti-
sche Einschitzung der Beschiftigungsentwicklung (siche Jahresriickblick Sozialpolitik
2013, ZSR 1/2014) hat sich somit bestitigt. Da keine Trendumkeht zu erkennen ist,
kann auch fiir 2015 mit positiven Arbeitsmarktzahlen gerechnet werden.

Die aktuellen Arbeitsmarktdaten sind belastbar, auch da die in den letzten Jah-
ren mehrfach in der Kritik gestandene Arbeitslosenstatistik transparenter und verliss-
licher geworden ist. So erfasst diese inzwischen fast alle Arbeitslosen. Allerdings
werden Arbeitslose, die mindestens 58 Jahre alt sind und ein Jahr Hartz IV bezogen
haben, ohne dabei in Jobs vermittelt worden zu sein, nicht mehr in der Arbeitslosen-
statistik gefihrt. Sie gelten fortan als unterbeschiftigt. Dies ist eine sachlich nicht
gerechtfertigte Verringerung der Arbeitslosenzahlen, die vermutlich dazu beitrigt,
dass die Forderung ilterer Arbeitsloser durch die Bundesagentur fiir Arbeit sinkt
(siche Abschnitt 2.4).

Motor der positiven Entwicklung des Arbeitsmarktes ist die Wirtschaftslage,
welche 2014 besser als in den Vorjahren ausfiel. Das Bruttoinlandsprodukt wuchs um
1,5 Prozent, wihrend die Wachstumsraten 2012 und 2013 weniger als 1 Prozent
betragen hatten. Der Arbeitsmarkt wurde somit durch eine Belebung der Wirtschaft
gestirkt. Die positive Wirtschaftslage geht auf mehrere Faktoren zurtck, die von
Exportrekorden iiber Reallohnsteigerungen und robusten Konsum bis hin zum Ab-
sinken des Olpreises reichen.

Vom Arbeitsmarktaufschwung konnten wie in den Vorjahren insbesondere das
Baugewerbe, unternehmensbezogene Dienstleistungen (z. B. Beratung und Marktfor-
schung), offentliche Dienstleistungen (z. B. Bildung, Gesundheit und Pflege) wie
auch die Logistik- und Gastronomiebranche profitieren. Bei den Beschiftigungsfor-
men kam es zu einem leichten Riickgang atypischer Beschiftigung wie Minijobs und
Zeitarbeit. So wurden etwa mehr Zeitarbeitsverhiltnisse als in den Vorjahren in not-
male Arbeitsverhiltnisse umgewandelt, da die Auftragslage vieler Unternechmen gut
ist und diese ihre Mitarbeiter/-innen dauerhaft binden wollen. Auch stagniert det
Minijobsektor, in dem etwa 7 Mio. Menschen titig sind. Das Beschiftigungsmodell
der Minijobs hat vermutlich eine Sittigungsgrenze erreicht. Es ist nicht zu erwarten,
dass sich der Minijobbereich in den nichsten Jahren weiter ausdehnen wird, was auch
mit der 2014 beschlossenen Einfiihrung eines allgemeinen Mindestlohns zusammen-
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hingt. So macht der Mindestlohn Minijobs aufgrund der notwendigen Lohnsteige-
rungen fir die Arbeitgeberseite unattraktiver. Insgesamt liegt die Quote atypischer
Beschiftigungsverhiltnisse in Deutschland bei etwa bei 21 Prozent und ist damit
nicht hoher als in vergleichbaren Lindern.

Aus arbeitsmarktpolitischer Sicht unerfreulich waren im Jahr 2014 die Entschei-
dungen in der Rentenpolitik. Die Einfithrung der Rente mit 63 kénnte in mehrfacher
Hinsicht negative Auswirkungen auf den Arbeitsmarkt haben: So wird diese rege in
Anspruch genommen (siche Abschnitt 1.3) und verringert damit nicht nur die Hohe
der Steuereinnahmen und Sozialabgaben, sondern verschirft auch den Fachkriftebe-
datf. Insbesondere Facharbeiter/-innen erfillen die Voraussetzungen zum Bezug der
Rente mit 63, niedrig qualifizierte Arbeitnehmer/-innen und Arbeitslose hingegen
(oftmals) nicht. Damit profitiert nur ein bestimmter Teil der Arbeitnehmer, denen es
zudem in vielen Fillen finanziell gut geht, von der Méglichkeit des vorzeitigen Ren-
tenbezugs. Menschen mit prekiren Erwerbskarrieren profitieren hingegen nicht,
wodurch die Rente mit 63 auch aus Gerechtigkeitsgesichtspunkten als problematisch
zu bewerten ist. Uberraschend war die ziigige Durchsetzung der Reform. Aufgrund
der gleichzeitig beschlossenen ErhShung der Mitterrenten, einem Anliegen der
CDU, gab es keine Widerstinde von Seiten der Union gegen die von den Gewerk-
schaften und der SPD vorangetriebene Rente mit 63. Die Arbeitgeber/-innen weht-
ten sich zwar gegen das Rentenpaket, fanden mit ihrer Kritik aber weder in der Offent-
lichkeit noch in der Politik Gehor. Dies lag vermutlich zum einen daran, dass das Ren-
tenpaket in der Bevélkerung sehr beliebt war. Zum anderen scheinen die Arbeitgeber
aktuell grundsitzlich in einer schwachen Position zu sein, da die Regierung die gute
S6konomische Situation nutzt, um Verteilungspolitik zu betreiben. Die Zeiten starken
Arbeitgebereinflusses und einer angebotsotientierten Politik, wie es sie in den 2000er
Jahren in Form der damaligen Strukturreformen in der Arbeitsmarktpolitik gab, scheinen
vorerst vorbei zu sein. Auch bei anderen Themen wie dem Mindestlohn oder der geplan-
ten Reregulierung der Zeitarbeit konnte sich die Arbeitgeberseite nicht durchsetzen.

2.2 Einfithrung eines allgemeinen Mindestlohns

Die grofite arbeitsmarktpolitische Reform des Jahres 2014 war die Einfihrung eines
allgemeinen Mindestlohns. Dieser betrigt 8,50 Euro und gilt ab dem 1. Januar 2015.
Politisch fand die Einfihrung des Mindestlohns breite Unterstiitzung, was sich in
einer ziigigen Umsetzung, wenigen Diskussionen und dem Abstimmungsverhalten
der Opposition dullerte. Bei der Verabschiedung des Mindestlohngesetzes im Juli
2014 stimmten auch die Grinen diesem zu. Die Partei Die Linke lehnte das Gesetz
nicht ab, sondern enthielt sich.

Am kontroversesten wurde der Geltungsbereich des Mindestlohns und nicht
etwa dessen generelle Berechtigung diskutiert. Insbesondere wurde die Regelung
kritisiert, dass Langzeitarbeitslose bei einer Arbeitsaufnahme fiir ein halbes Jahr vom
Mindestlohn ausgenommen sind und entsprechend schlechter bezahlt werden kén-
nen. Weniger umstritten waren die Ausnahmen vom Mindestlohn fiir Praktikantinnen
und Praktikanten sowie Auszubildende. Die Fachoffentlichkeit ist eher uneins iber
die Notwendigkeit und Wirkung der Regelung zu Langzeitarbeitslosen. Wihrend
manche Beobachter darin Méglichkeiten sehen, den Mindestlohn zu unterlaufen,
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befirworten andere die Ausnahme, da sie Langzeitarbeitslosen den Wiedereinstieg in
das Arbeitsleben erleichtern kénnte. Die Bedeutung der Regelung sollte aber nicht
tberschitzt werden, da fir den erfolgreichen Umgang mit Langzeitarbeitslosigkeit
viele andere Faktoren von grof3er Bedeutung sind: etwa Lohnzuschiisse fir den Ar-
beitgeber oder die mdoglichst frithe Férderung der Betroffenen durch die Bundes-
agentur fiir Arbeit. Eine pauschale und befristete Ausnahme vom Mindestlohn ist
somit kein Patentrezept zur Wiedereingliederung von Langzeitarbeitslosen.

Nach Beschluss des Mindestlohns entstand in der zweiten Hilfte des Jahres
2014 cine Diskussion um dessen Umsetzung und den damit verbundenen birokrati-
schen Aufwand. Insbesondere von Unionsseite wurde vorgeschlagen, bestimmte
Branchen und Beschiftigungsmodelle von der vorgesehenen Dokumentationspflicht
der Arbeitszeiten zu befreien bzw. diese zu vereinfachen. Solche Vorschlige sind
abzulehnen, da eine Aufweichung der Vorschriften zur Arbeitszeiterfassung es enorm
erleichtern wiirde, den Mindestlohn zu umgehen. Gerade im Bereich der Minijobs,
fir den tber solche Ausnahmen diskutiert wird, kénnte eine Vereinfachung oder
Streichung der Dokumentationspflicht zu massivem Missbrauch fithren. Aufgrund
der bisher oftmals niedrigen Léhne sind im Minijobsektor starke Lohn- und Kosten-
steigerungen zu erwarten. Vermutlich wiirden viele Arbeitgeber die Moglichkeit nut-
zen, sich diesen zu entziehen.

Insgesamt handelt sich beim eingefiihrten Mindestlohnmodell um eine weitge-
hende und umfassende Regelung, fiir die nur relativ wenige Ausnahmen vorgesehen
sind. Dies ist im Grunde nicht schlecht, da einheitliche Regelungen fiir den Arbeits-
markt deutlich vorteilhafter sind, zu einem ausgeglicheneren Wettbewerb und zu
weniger Verschiebungen fithren als dauerhafte Sonderbedingungen fiir spezielle
Branchen oder Beschiftigungsformen. Noch gilt der Mindestlohn allerdings nicht fur
alle Branchen, da zum Teil die Méglichkeit genutzt wurde, durch Tarifvertrige das
Lohnniveau in den nichsten zwei Jahren schrittweise in Richtung des Mindestlohns
anzuheben. Diese Ubergangsregelung macht Sinn, da sie hilft, starke Lohnspriinge zu
verhindern und die resultierenden Belastungen fiir Unternehmen abzuschwichen. In
verschiedenen Branchen wurden vor Inkrafttreten des Mindestlohns noch Tarifver-
trdge geschlossen. Dies war etwa in der Fleischindustrie der Fall, in der es zuvor
keinen Flichentarifvertrag gegeben hatte. Der Mindestlohn hat in der Folge positive
Nebeneffekte auf die deutsche Tariflandschaft, da seine Ankiindigung zu verstirkter
tarifpolitischer Aktivitit gefiihrt hat.

Der Mindestlohn wird insbesondere in Branchen, die bisher von einem sehr
niedrigen Lohnniveau geprigt waren, zu Verdinderungen fithren. Dabei handelt es
sich etwa um die Gastronomie, den Einzelhandel, das Wach- und SchlieBgewerbe
sowie das Frisér- und Taxigewerbe. Auch kleinere ostdeutsche Betriebe aus anderen
Branchen zahlten bisher oftmals Léhne unterhalb des Mindestlohns und miissen sich
nun an diesen anpassen. Es ist mit verschiedenen Reaktionen und Anpassungsstrate-
gien der Unternehmen zu rechnen, welche ihre Loéhne aufgrund des Mindestlohns
anheben miissen: Erstens kénnte es etwa im Taxi- und Frisdrgewerbe zu Preissteige-
rungen fir die Kunden kommen, um eine bessere Bezahlung der Mitarbeiterinnen
und Mitarbeiter zu ermdglichen. Zweitens sind Umgehungsversuche beispielsweise
durch unbezahlte Uberstunden oder nicht erreichbare Zielvorgaben etwa bei Reini-
gungskriften oder Paketzustellern zu erwarten. Durch eine Informations- und Be-
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schwerdehotline des DGB sowie Kontrollen der personell gestirkten Zollabteilung
,Finanzkontrolle Schwarzarbeit® wird einer solchen Umgehung allerdings entgegen-
gewirkt. Drittens wird es voraussichtlich zu Umstrukturierung von Beschiftigungs-
verhiltnissen kommen. So ist es denkbar, dass Arbeitnehmer/-innen in die Selbst-
stindigkeit bzw. Scheinselbststindigkeit gedringt werden, damit sie nicht mehr nach
Stunden- und Mindestlohn bezahlt werden miissen. Auch konnte es sein, dass At-
beitgeber/-innen die Anzahl ihrer Angestellten reduzieren und die Arbeitszeit der
verbleibenden Arbeitnehmer/-innen erhohen. Statt finf Minijobbern, die bisher
unter 8,50 Euro verdienten, kénnte ein Restaurant in Zukunft beispielsweise einen
oder zwei sozialversicherungspflichtig Angestellte beschiftigen, die es auf Mindest-
lohniveau bezahlt. Minijobs kénnten somit an Attraktivitdt verlieren und in Zukunft
weniger genutzt werden.

Auch wenn durch den Mindestlohn woméglich in begrenztem Umfang Arbeits-
plitze vetloren gehen, da vor allem Minijobs reduziert werden oder Unternehmen
aufgrund hoéherer Lohnkosten ihre Belegschaften verkleinern kénnten, wird dies in der
deutschlandweiten Arbeitslosenstatistik vermutlich nicht auf den ersten Blick zu erken-
nen sein. Die positive Arbeitsmarktentwicklung und gute Wirtschaftslage kénnten die
Jobverluste tbetlagern. Die Effekte des Mindestlohns auf den Arbeitsmarkt werden
sich aber zumindest im Detail, d. h. auf sektoraler, betrieblicher, regionaler und indivi-
dueller Ebene, zeigen. Es ist Aufgabe der Forschung, dies sichtbar zu machen.

Grund fir die womoglich negativen Folgen des Mindestlohns ist dessen politi-
sche Festlegung. So entsprechen die 8,50 Euro der Forderung der Gewerkschaften
und nicht etwa der Einschitzung von Experten auf Grundlage einer detaillierten
Lohnuntersuchung. Eine wissenschaftlich fundierte Festlegung hitte vermutlich zu
einem niedrigeren Mindestlohn gefiihrt, da 8,50 Euro mit 20 bis 30 Prozent zum Teil
deutlich Gber den bisherigen Niedriglohnen in manchen Branchen liegen. Ziel der
politischen Festlegung und Durchsetzung des Mindestlohns durch Gewerkschaften
und SPD war es, auf die Entwicklung des Arbeitsmarktes infolge der Hartz-
Reformen zu reagieren. Durch die Flexibilisierung des Arbeitsmarktes férderten die
Reformen Beschiftigung, erzeugten aber auch einen Niedriglohnsektor. Nachdem die
Sozialpartner es in einigen Branchen und Regionen nicht schafften, Mindeststandards
zu definieren, greift nun die Politik mit dem Mindestlohn reregulierend ein.

Die politische Dimension des Mindestlohns spiegelt sich auch in der zukinfti-
gen Bestimmung der Lohnuntergrenze tiber die Mindestlohnkommission wider. Die
Kommission setzt sich im Kern aus den Sozialpartnern zusammen. Zwar werden
auch Wissenschaftler/-innen in diese eingebunden, sie erhalten aber kein Stimmrecht.
Somit wird das Gremium weder eine objektive Beobachtung des Arbeitsmarkts noch
cine neutrale Bewertung der Auswirkungen des Mindestlohns leisten kénnen. Es ist
zu erwarten, dass sich die Kommission voraussichtlich an der Tarifentwicklung orien-
tiert und den Mindestlohn der 6ffentlichen Erwartung entsprechend regelmif3ig an-
heben wird. Ein Einfrieren der Lohnuntergrenze oder gar eine Absenkung ist auch
beim Vorliegen sachlicher Argumente unwahrscheinlich. Sollte der Mindestlohn an
der Tarifentwicklung ausgerichtet werden, birgt dies allerdings Gefahren. Auch in
wirtschaftlich schlechten Zeiten kann es zu hohen Tarifabschlissen kommen, da
bestimmte Branchen durch das Exportgeschift weiterwachsen. Besser wire es, die
Hohe des Mindestlohns an der Lohentwicklung der gesamten Wirtschaft zu orientie-
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ren. Durch einen regelmiBig und relativ unabhingig von der wirtschaftlichen Lage
ansteigenden Mindestlohn kénnten die Arbeitgeber erheblich belastet werden, was
insbesondere in Krisenzeiten zu Problemen fithren kann. Méglicherweise drohen
Unternehmen dann mit Entlassungen und fordern wie in Frankreich staatliche Unter-
stitzung bei der Einhaltung des Mindestlohns, etwa durch Reduzierung ihrer Sozial-
versicherungsbeitrige. Dies wiirde wiederum die Sozialversicherungen belasten, deren
Einnahmen in konjunkturell schwachen Zeiten sowieso bereits verringert sind. Durch
die politische Festlegung der Héhe des Mindestlohns anstelle einer wissenschaftli-
chen Bestimmung dieser kénnten somit spitestens mittelfristig Probleme am Ar-
beitsmarkt und Kosten fir die Sozialversicherungen entstehen.

Der Mindestlohn hat aus arbeitsmarktpolitischer Sicht eine gewisse Rechtferti-
gung, da der Niedriglohnsektor durch die Hartz-Reformen erheblich ausgeweitet
wurde und die Sozialpartner es nicht schafften, eigenstindig Mindeststandards fiir
diesen zu definieren. Die Ausgestaltung des Mindestlohns ist insofern bemerkens-
wert, da er allgemein gilt, nur wenige Ausnahmen kennt und hierdurch fir gleiche
Mindestbedingungen am Arbeitsmarkt sorgt. Zu kritisieren ist jedoch seine politisch
festgelegte Hohe sowie seine zukinftige Bestimmung. In den nichsten Jahren gilt es
insbesondere, die Reaktion des Arbeitsmarktes auf den Mindestlohn wissenschaftlich
zu untersuchen und wenn maoglich hierauf zu reagieren.

2.3 Debatte iiber mogliche Krise des Ausbildungssystems

Im Jahr 2014 wurde von Politik und Offentlichkeit mehrfach iiber das deutsche Be-
rufsbildungssystem diskutiert. Verschiedene Beobachter sehen dies in der Krise, da
sowohl die Zahl der Ausbildungsvertridge rickldufig ist als auch die Zahl der Jugend-
lichen ohne Ausbildungsplatz wichst. Gleichzeitig klagt die Wirtschaft iiber ungeeig-
nete Bewerber/-innen und nicht besetzte Lehrstellen. Der zuletzt im April 2014
ver6ffentlichte jahrliche Berufsbildungsbericht der Bundesregierung stellte einen
Riickgang der Ausbildungsvertrige um 20.000 auf 530.000 fest. Im gleichen Zeitraum
stieg die Anzahl von Bewerbern, die keinen Ausbildungsplatz fanden, von 16.000 auf
21.000 und damit um etwa 30 Prozent. Politik und Wirtschaft reagierten mit der
Bildung der ,,Allianz far Aus- und Weiterbildung®, welche aus Vertretern aus Bun-
des- und Landespolitik, Gewerkschaften und Arbeitgebern besteht und der Offent-
lichkeit im Dezember 2014 ihre Ziele vorstellte. Die Allianz ist Nachfolgerin des
»Nationalen Pakts fiir Ausbildung und Fachkriftenachwuchs® und vereinbarte ver-
schiedene Maf3nahmen, um die Lage am Ausbildungsmarkt zu verbessern. So sollen
etwa zusitzliche Lehrstellen geschaffen und durch das Programm ,,Assistierte Aus-
bildung“ schwichere Bewerber/-innen dabei unterstiitzt werden, einen Ausbildungs-
platz zu finden und ihre Ausbildung erfolgreich zu durchlaufen.

Auch wenn aktuell einige Probleme des Ausbildungssystems zu erkennen sind,
sollte mit der Diagnose ,,Krise” differenziert umgegangen werden. In der Vergangen-
heit gab es in Deutschland immer wieder Phasen, in denen die Anzahl der Ausbil-
dungsplitze zuriickging. Zudem treten auf dem Ausbildungs- und Arbeitsmarkt re-
gelmiBig Ungleichgewichte zwischen der Angebots- und Nachfrageseite auf. Auf-
grund der regionalen Verteilung der Stellen und der begrenzten geographischen Mo-
bilitit der Bewetber/-innen kann es passieten, dass unbesetzte Ausbildungsstellen
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etwa in Siddeutschland jungen Menschen aus Ostdeutschland gegentiberstehen, die
keinen Ausbildungsplatz gefunden haben. Aber auch zwischen den verschiedenen
Ausbildungsberufen gibt es erhebliche Unterschiede im Verhiltnis von freien Ausbil-
dungsstellen und Bewerbern. Neben der Beriicksichtigung einer lingerfristigen Per-
spektive ist auch der internationale Vergleich wichtig. Dieser zeigt, dass das deutsche
Ausbildungssystem grundsitzlich funktioniert und zu einer sehr geringen Jugendar-
beitslosigkeit fithrt. Es verhindert polarisierte Strukturen aus gering qualifizierten
Schulabgingern und Hochschulabsolventen, wie es sie etwa in Spanien gibt. Ausbildun-
gen bieten gute Einstiegsmoglichkeiten in das Berufsleben, verninftige Arbeitsbedin-
gungen und vielversprechende Perspektiven fir eine dauerhafte Beschiftigung, welche
finanzielle Sicherheit und einen akzeptablen Lebensstandard erméglicht. Entsprechend
anerkannt ist dieser Weg der mittleren Berufsqualifizierung in der Bevolkerung.

Allerdings ist das Ausbildungssystem aktuell am Schrumpfen und verliert Antei-
le an die Hochschulbildung. Immer meht Schulabgingetr/-innen entscheiden sich
gegen eine Ausbildung und fir ein Studium. Dies ist einerseits problematisch, da
beispielsweise Handwerksbetriebe nur noch schwer Nachwuchs finden und dies ab
einem gewissen Punkt Arbeitsplitze und Unternehmen gefdhrdet. Andererseits profi-
tieren Wirtschaftszweige und GroBunternehmen, welche vorrangig Hochschulabsol-
venten einstellen und die zunehmende Akademisierung begriilen bzw. einfordern.
Da weiterhin die Anforderungen in vielen Ausbildungsberufen steigen, finden viele
schwiichere Bewetber/-innen, fur die Hochschulen keine Option sind, auch keinen
Ausbildungsplatz. Hintergrund dieser Entwicklungen ist ein Strukturwandel der Wirt-
schaft in Richtung komplexerer Aufgaben und héherer Qualifizierung.

Durch kleinere Verinderungen und eine bessere Verbindung beider Systeme
koénnte diesen Problemen begegnet werden: So wiirde die Attraktivitdt des Ausbil-
dungssystems gestirkt, wenn mehr Kombinationsméglichkeiten aus Ausbildung und
Studium angeboten wiirden und Hochschulen in stirkerem Maf3e fiir Ausbildungsab-
solventen gedffnet wiirden. Die zukiinftigen Auszubildenden wiirden in der Folge
von Doppelabschlissen, Weiterbildungsméglichkeiten, Praxiserfahrungen und ver-
besserten Moglichkeiten des Berufseinstiegs profitieren. Die Betriebe hitten Vorteile
durch die Besetzung von Ausbildungsstellen, qualifizierte Auszubildende und die
Bindung dieser an ihre Betriebe. Neben der verbesserten Verkniipfung von Ausbil-
dung und Studium miissten schwichere Bewerber/-innen, welche eine Ausbildungs-
stelle suchen, individuell betreut und geférdert werden, auch wenn dies finanzielles
Engagement der Arbeitsvermittlung erfordert. Die Stirken der Jugendlichen sollten
bestimmt und zu diesen passende Ausbildungsstellen gefunden werden. Gleichzeitig
wite es wichtig, die Arbeitsbedingungen in Ausbildungsberufen mit geringen Bewer-
berzahlen und hohen Abbrecherquoten — wie dies u. a. im Hotel- und Gaststittenbe-
reich der Fall ist — durch Anpassung der Entlohnung oder Arbeitszeiten zu verbes-
sern. SchlieBlich kénnte auch die Berufsberatung vor bzw. nach dem Schulabschluss
verbessert werden. Durch realistische Informationen tber die Anforderungen von
Studium und Ausbildung sowie die jeweiligen beruflichen Méglichkeiten kénnten
Fehlentscheidungen und die hieraus resultierenden Abbrecherzahlen reduziert wer-
den. Zwar machen Programme, welche Studienabbrecher/-innen in Ausbildungen
vermitteln Sinn, es handelt sich hierbei aber um Umwege, die Geld und Zeit kosten
und deshalb besser vorab verhindert werden sollten.
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Politische Vorgaben zur Erh6hung der Anzahl von Ausbildungsstellen sind hin-
gegen kritisch zu bewerten, da in der Folge Arbeitsplitze womdglich kiinstlich ge-
schaffen werden, die keine langfristige Perspektive haben. Vielmehr handelt es sich
bei Ausbildungsplitzen um einen Markt, der Giber die Interessen der Betriebe sowie
die Priferenzen der Bewetber/-innen gesteuert wird. In diesen Markt sollte nicht
direkt etwa mit Zielvorgaben eingegriffen werden. Vielmehr sollte indirekt tber die
Verinderung der Bedingungen, welche das Interesse von Betrieben und Bewerbern
bestimmen, Einfluss ausgetibt werden.

Insgesamt befindet sich das deutsche Ausbildungssystem gegenwirtig zwar in
einer Krise, das Ausmal3 dieser ist aber begrenzt. Es ist fiir viele Betriebe weiterhin
attraktiv, Auszubildende zu beschiftigen, da diese oft motiviert und produktiv sind,
keine groflen Kosten verursachen und langfristig im Unternehmen bleiben. Durch die
vorgeschlagenen Reformen kénnte dieses Interesse gestirkt und auch der Fokus junger
Menschen wieder zunehmend auf das Ausbildungssystem und seine Vorteile gelenkt
werden. Vermutlich wird dies insbesondere iiber Mischformen aus Ausbildung und
Studium gelingen. Neben einer Verschmelzung der beiden Systeme wiren schlief3lich
auch dauerhafte Verschiebungen in der GréBe und Bedeutung der Einzelsysteme ak-
zeptabel, solange im Ergebnis gentigend junge Menschen beruflich qualifiziert werden.

2.4 10 Jahre Hartz IV

Ende 2014 wurde anlisslich des kurz bevorstehenden zehnjihrigen Bestehens von
Hartz IV von verschiedenen Medien Bilanz tiber die Auswirkungen der umstrittenen
Reform gezogen, welche von der Offentlichkeit aufgrund der Auflagen und Sanktio-
nen fiir die Hilfebeziechenden oftmals negativ bewertet wird. Als Hartz IV wird das
Arbeitslosengeld II bezeichnet, welches infolge des ,,Vierten Gesetzes fiir moderne
Dienstleistungen® ab Januar 2005 die Sozialhilfe ersetzte.

Aus wissenschaftlicher Sicht fihrten die Hartz-Reformen zu deutlichen Verin-
derungen am Arbeitsmarkt. Durch die Einfithrung von Minijobs, die Erleichterung
von Zeitarbeit und andere Instrumente kam es zu einem Flexibilisierungsschub, der
in Verbindung mit der Lohnzurtickhaltung der Arbeitnehmer/-innen und Umstruktu-
rierungen in vielen Unternehmen zur Schaffung neuer Arbeitsplitze beitrug. Diese
entstanden insbesondere im Niedriglohnsektor. Fir viele Arbeitslose erhéhten die
Reformen die Chance, eine Beschiftigung zu finden.

Trotz dieser Erfolge sind an mindestens zwei Stellen gréB3ere Defizite des Hartz-
IV-Systems zu erkennen:

Zum einen gibt es eine relativ hohe Anzahl von Personen, die erwerbstitig sind
und gleichzeitig Hartz-IV-Leistungen erhalten. Von 4,3 Mio. Hartz-IV-Beziehern
gehoren etwa 1,2 Mio. Menschen zur Gruppe der sogenannten ,,Aufstocker”. Prob-
lematisch an dieser Gruppe ist, dass ein Ausstieg aus dem Hilfebezug trotz ciner
Arbeitsstelle oftmals nicht gelingt. Dies liegt in groBen Teilen an den Hinzuver-
dienstgrenzen, welche fir Hartz-IV-Leistungen gelten und die es finanziell unattrak-
tiv machen, die Arbeitstitigkeit auszudehnen. Dies wire bei vielen Aufstockern
grundsitzlich moglich, da zwei Drittel von ihnen in Minijobs oder Teilzeit arbeiten.
Bei Ausweitung ihrer Arbeitstitigkeit sinken allerdings die Hartz-IV-Beziige, sodass
sie insgesamt kaum mehr Geld erhalten. Ein gewisser Teil ihres Einkommens ist
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anrechungsfrei, dieser Anteil steigt aber nicht, wenn sie mehr arbeiten und dadurch
mehr Lohn erhalten. Insbesondere bei groBen Bedarfsgemeinschaften mit mehreren
Kindern besteht somit kein Anreiz, bei niedrigen bis mittleren Stundenléhnen Voll-
zeit zu arbeiten, da das gleiche Haushaltseinkommen auch bei geringerem Arbeitsum-
fang erreicht wird. Um diese Fehlanreize zu beheben und die Anzahl von Aufsto-
ckern langfristig durch ihre vollstindige Integration in die Erwerbsarbeit zu verrin-
gern, mussten die Hinzuverdienstgrenzen der Hartz-IV-Regelungen eingeschrinkt
werden. Gleichzeitig missten Leistungsbezieher/-innen systematisch in lingere Teil-
zeit- oder Vollzeittitigkeiten vermittelt werden.

Das zweite Problem des Hartz-1V-Systems ist die geringe Erfolgsquote im Um-
gang mit Langzeitarbeitslosen. Von der Modernisierung der Arbeitsverwaltung profi-
tierten bisher vor allem Kurzzeitarbeitslose, obwohl diese auch auf Langzeitarbeitslo-
se ausgerichtet waren. Grundsitzlich ist die Fingliederung von Langzeitarbeitslosen
schwieriger, da sie weiter vom Arbeitsmarkt entfernt sind als Kurzzeitarbeitslose und
ihre Qualifikationen mit der Zeit nachlassen und sie so fiir die Arbeitgeber an Attrak-
tivitit verlieren. Die Betreuung von ILangzeitarbeitslosen im Hartz-IV-System ist
noch nicht individuell und intensiv genug. Es wird auch zu wenig in diese Gruppe
investiert. So gibt es zwar sinnvolle Férder- und Qualifizierungsinstrumente bis hin
zu psychologischer Betreuung, diese werden aber zu selten auf Langzeitarbeitslose
angewandt. Beispielsweise sind Lohnzuschiisse, welche die Jobcenter bei der Einstel-
lung von Arbeitslosen an Arbeitgeber zahlen kénnen, zwar kostspielig, sie haben aber
positive Effekte und tragen dazu bei, dass Arbeitslose dauerhaft einen Job finden.
Individuell angepasste Férderung scheint bei Langzeitarbeitslosen deutlich wirkungs-
voller zu sein als ein hauptsichlich fordernder und sanktionsbewehrter Ansatz. Vor
diesem Hintergrund ist das im November 2014 angekiindigte Programm des Ar-
beitsministeriums gegen ILangzeitarbeitslosigkeit zu begrifien. Die vorgesehenen
personlichen Betreuerinnen und Betreuer machen genauso Sinn wie Gelder fir Lohn-
zuschiisse bis zu 75 Prozent und die Idee, Langzeitarbeitslose mit Teilzeitarbeit wieder
an den Arbeitsmarkt heranzufithren. Die fiir das Programm vorgesehenen 150 Mio.
Euro werden aber nicht ausreichen, da die Vermittlung von Langzeitarbeitslosen viel
Arbeit erfordert und eine geringere Erfolgsquote als bei anderen Gruppen von Arbeits-
losen hat. Auch ist die Anzahl der Langzeitarbeitslosen mit etwa 1 Mio. Menschen
erheblich. Die Forschung schitzt, dass etwa die Hilfte von ihnen bei entsprechender
Forderung Chancen auf einen Wiedereinstieg in den Arbeitsmarkt hitte. Abzulehnen ist
hingegen die im Programm gegen Langzeitarbeitslosigkeit vorgesehene Schaffung von
Offentlich finanzierten Arbeitsplitzen. Solche Arbeitsplitze erzeugen hohe Kosten und
sind fiir die Betroffenen nur bedingt hilfreich, da sie von Arbeitgeberseite vermutlich
nicht als gleichwertig mit normaler Arbeitserfahrung eingestuft wiirden. In der Folge ist
zu beflirchten, dass Langzeitarbeitslose aufgrund niedriger Ausstiegschancen dauerhaft
im System 6ffentlicher Arbeitsplitze verbleiben miissten. Auch ist unklar, wie bestimmt
werden soll, welche Langzeitarbeitslosen eine solche Stelle erhalten.

Anderen Kritikpunkten am Hartz-IV-System ist allerdings entgegenzutreten.
Angesichts der vielen Klagen gegen Hartz-IV-Bescheide wird zum Teil an der
RechtmiBigkeit und Gesamtkonstruktion des Systems gezweifelt. Die Klagen gehen
aber weniger auf systematische Fehler oder Diskriminierungen zuriick, sondern beru-
hen auf der hohen Ausdifferenzierung des Systems, welches viele Einzelregelungen
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fiur kleine Gruppen kennt. Dies kann zu unbeabsichtigten Falscheinstufungen und
-berechnungen durch die Sachbearbeiter/-innen und hieraus resultierenden Klagen
fihren. Weiterhin gibt es seit Jahren intensive Kritik an den Sanktionen, welche ge-
gen viele Leistungsempfinger/-innen wegen Regelverletzungen wie nicht eingehalte-
ne Bewerbungszahlen oder verpasste Terminen verhidngt werden. 2014 schlug die
,,Bund-Linder-Arbeitsgruppe zur Rechtsvereinfachung im Sozialgesetzbuch® u. a.
vor, die Sanktionsinstrumente des Hartz-IV-Systems einzuschrinken. Diesem Vor-
schlag zu folgen, wire jedoch ein falsches Signal, da die Sanktionen gegenwirtig we-
niger umstritten sind als noch vor ein paar Jahren und genuin zum Hartz-IV-System
und seinen Prinzipien des Férderns und Forderns gehéren. Wie bei der Einfiihrung
des Rentenpakets (siche Abschnitt 1.3) erscheint es moglich, dass die gute konjunktu-
relle Lage und die in der Folge niedrigen Ausgaben fiir Arbeitslosigkeit fir den Vor-
schlag mitverantwortlich sind. In konjunkturell schlechteren Zeiten mit héherer Ar-
beitslosigkeit und einer geringeren Auswahl an Arbeitsplitzen kénnten Sanktionen
wieder von groB3erer Bedeutung sein, um Arbeitslose zur Jobsuche und Annahme von
Arbeitsangeboten zu bewegen. Es wire nachteilhaft, wenn die Sanktionen dann nur
noch eingeschrinkt zur Verfigung stinden. SchlieBlich ist auch die Kritik an der
Héhe der Hartz-IV-Sitze nicht iiberzeugend, da diese die Sicherung des Existenzmi-
nimums durchaus ermdéglichen, im Laufe der letzten zehn Jahre regelmiflig an die
Preis- und Lohnsteigerungen angepasst wurden und der Regelsatz fiir einen alleine
lebenden Erwachsenen in der Folge von 345 Euro im Jahr 2005 auf 399 in Jahr 2015
angehoben wurde.

Insgesamt hatten die Hartz-Reformen damit positive wie auch negative Folgen,
wobei letztere im Gegensatz zur Sffentlichen Wahrnehmung nicht tiberwiegen. Die
Arbeitslosigkeit wurde durch die Reformen verringert, allerdings entstanden auch
viele atypische Arbeitsverhiltnisse, und nicht alle Arbeitslosen konnten gleicherma-
Ben profitieren. Fir die Zukunft ist es wichtig, die Mdéglichkeiten des Systems durch
eine intensivierte Betreuung von Langzeitarbeitslosen und den stirkeren Einsatz von
Forderinstrumenten besser zu nutzen sowie einzelne Regelungen — insbesondere im
Bereich der Hinzuverdienstgrenzen — zu verindern.

2.5 Ausblick

Fir 2015 ist mit weiterhin positiven Arbeitsmarktzahlen zu rechnen. Zu den bestim-
menden Themen des Jahres wird insbesondere der Umgang mit der Einfiihrung des
Mindestlohns und dessen Folgen fiir den Arbeitsmarkt gehéren. In geringerem Aus-
mafBl koénnte auch die Entwicklung des Ausbildungsmarktes sowie die Frage eine
Rolle spielen, ob es gelingt, die Férderung von Langzeitarbeitslosen zu verbessern.
Daneben stehen noch Regulierungsfragen zu den Bereichen Zeitarbeit und Werkver-
trige auf der politischen Agenda.
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3. JAHRESRUCKBLICK FAMILIENPOLITIK

von Irene Gerlach

3.1 Entwicklung der Familienpolitik

Die Familienpolitik spielte im Jahr 2014 keine herausragende Rolle. Im Vergleich zu
den groBlen Gesetzesvorhaben in anderen Politikfeldern wie der Rentenpolitik fielen
die Verinderungen in der Familienpolitik etwa mit Einfithrung des Elterngeldes Plus
kleinteiliger aus und wurden weniger beachtet. Dennoch handelt es sich um wichtige
Entscheidungen, die positive Entwicklungen anstoBen bzw. weiterverfolgen.

Hintergrund der begrenzten Bedeutung der Familienpolitik im Jahr 2014 ist der
Koalitionsvertrag der schwarz-roten Regierung, welcher nur wenige konkrete famili-
enpolitische Vorhaben enthilt. So wurden mit der Einfithrung des Elterngeldes Plus
und dem Beschluss einer gesetzlichen Frauenquote bereits wesentliche Inhalte des
Koalitionsvertrages umgesetzt. In der Planung sind dem Koalitionsvertrag zufolge
lediglich noch die Erh6hung des steuetlichen Freibetrags fiir Alleinerziechende sowie
die Schaffung eciner Dienstleistungsplattform fiir Familien und iltere Menschen.
Durch die Plattform soll es etleichtert werden, in Kontakt mit Anbietern von Leis-
tungen wie Pflege oder Haushaltshilfen zu kommen. Nicht explizit im Koalitionsver-
trag festgehalten ist der Anfang 2014 von Familienministerin Schwesig in der Offent-
lichkeit vorgestellte Vorschlag einer Familienarbeitszeit von 32 Stunden pro Woche.
Im Koalitionsvertrag ist lediglich das Ziel formuliert, die Vereinbarkeit von Familie
und Beruf zu verbessern. Der Vorschlag zur Familienarbeitszeit 16ste eine Debatte
aus, in welcher das Vorhaben von verschiedenen Seiten kritisiert wurde. Die Arbeit-
geber befiirchteten den Ausfall von Arbeitskriften und erhéhten Verwaltungsauf-
wand, Unionspolitiker bewerteten die moglichen Kosten fiir die Steuerkasse als inak-
zeptabel. In der Folge distanzierte sich die Regierung von dem Vorschlag und lie3
offen, ob dieser innerhalb der aktuellen Legislaturperiode weiterverfolgt wird.

Auch wenn der Vorschlag zur Familienarbeitszeit zunichst zuriickgewiesen
wurde und nun politisch ruht, kommt dieser den Arbeitszeitwiinschen junger Eltern
entgegen. Diese wiinschen sich oftmals eine vollzeitnahe Teilzeittitigkeit, um Beruf
und Familie verbinden zu kénnen und nicht zwischen beiden Bereichen aufgerieben
zu werden. Womoglich wird die Idee in den nichsten Jahren wieder aufgegriffen, da
sie von Ministerin Schwesig wie auch weiten Teilen der fachpolitischen Familienfor-
schung weiterverfolgt wird. Im Vergleich zu den aktuellen Reformen in der Familien-
politik handelt es sich bei der Familienarbeitszeit um ein groB3es Projekt, fiir das auch
tber alternative Finanzierungswege nachgedacht werden kénnte. So wire beispiels-
weise die Einfithrung einer Familienversicherung als eigener Zweig der Sozialversi-
cherung denkbar. Dies kénnte tber den volkswirtschaftlichen Nutzen von Familien
gerechtfertigt werden, wirde aber aufgrund der Erhéhung der Lohnnebenkosten zu
erheblichen Widerstinden fihren.

Insgesamt bewegt sich die Familienpolitik nach dem Regierungswechsel Ende
2013 wieder in die fortschrittliche Richtung der vorherigen Jahre, welche auch den
Lebensentwiirfen der meisten jungen Menschen entspricht. Die Einfithrung des El-
terngeldes Plus und Vorschlige wie die Familienarbeitszeit zielen auf eine verbesserte
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Vereinbarkeit von Familie und Beruf sowie auf eine egalitirere Aufteilung der Erzie-
hungsarbeit. Diese Ziele wurden bereits mit dem 2007 in Kraft getretenen Elterngeld
sowie der 2008 beschlossenen Einfithrung eines Betreuungsplatzanspruches fiir unter
Dreijihrige verfolgt und in den Jahren zuvor angelegt. Fin weiteres Kennzeichen dieser
modernen, seit iber zehn Jahren existierenden Familienpolitik ist ihre Evidenzbasie-
rung durch die Einbindung wissenschaftlicher Expertise. Die schwarz-gelbe Regierung
von 2009 bis 2013 verhielt sich allerdings ambivalent gegeniiber dieser Evidenzbasie-
rung. So wurden die Ergebnisse einer groBen Studie zur Wirksamkeit familienpoliti-
scher Instrumente nicht aktiv in die Politik eingebunden. Dartiber hinaus ist mit dem
Betreuungsgeld eine Férderung eingefiihrt worden, die nur bei Verzicht auf institutio-
nelle Kinderbetreuung gezahlt wird. Dies lduft der Vereinbarkeit von Beruf und Familie
sowie den Biographiewiinschen vieler Menschen entgegen, da sich diese eben nicht
zwischen Erwerbsarbeit und Kindern entscheiden, sondern beides verbinden wollen.

Auch wenn diese Phase der Stagnation in der deutschen Familienpolitik iber-
wunden wurde, sind im 6ffentlichen Diskurs im Jahr 2014 mehrfach Stimmen aufge-
taucht, welche bezweifeln, dass ein Miteinander von Familie und Beruf méglich ist.
Diesen Kritikern ist entgegenzuhalten, dass in den letzten zehn Jahren grole Erfolge
bei der Vereinbarkeit der beiden Lebensbereiche erzielt wurden, die Entwicklung
aber noch nicht abgeschlossen ist. So ist die Erwerbstitigkeit von Mittern deutlich
gestiegen. Auch werden die Betreuungsplitze fir Kleinkinder, welche in den letzten
Jahren ausgebaut wurden, stark nachgefragt. Es ist aber noch Zeit und weiteres En-
gagement noétig, bis die Betreuungsinfrastruktur tberall auf einem hohen Niveau
angelangt ist und Modelle gemeinsamer Erwerbs- und Erziehungsarbeit ohne Unsi-
cherheiten gelebt werden kénnen. Die Arbeitszeiten scheinen hierbei ein wichtiger
Faktor zu sein. Sie kénnten sich so entwickeln, dass Frauen ihren Arbeitsumfang
noch etwas steigern, Minner diesen hingegen etwas reduzieren. Kritische Einzel-
stimmen sollten diese Gesamtperspektive berticksichtigen und diirfen nicht dazu
fihren, dass der erfolgreiche Weg einer fortschrittlichen Familien- und Vereinbar-
keitspolitik verlassen wird. Das bisher Erreichte ist gewaltig und stellt einen deutlich
ausgeprigten und damit fir Deutschland und Europa untypischen Paradigmenwech-
sel weg vom minnlichen Alleinernidhrermodell dar.

3.2 Beschluss einer gesetzlichen Frauenquote

Im Dezember 2014 billigte die Regierung den Entwurf des ,,Gesetzes fiir die gleich-
berechtigte Teilhabe von Frauen und Minnern an Fihrungspositionen in der Privat-
wirtschaft und im 6ffentlichen Dienst”. Das Gesetz sicht die Einfihrung einer ge-
setzlichen Frauenquote vor und ist das Ergebnis eines langen politischen Prozesses,
welcher mit vielen Auseinandersetzungen verbunden war.

Begonnen hatte dieser Prozess spitestens mit dem Versprechen der 1998 gebil-
deten rot-grinen Regierung, eine gesetzliche Frauenquote einzuftihren. Nach grolem
Widerstand der Wirtschaft sah die damalige Regierung von einer gesetzlichen Rege-
lung ab und akzeptierte 2001 eine freiwillige Selbstverpflichtung der Wirtschaft zur
Erhéhung des Frauenanteils in Fihrungspositionen. Nachdem in der schwarz-gelben
Koalition unter den Ministerinnen von der Leyen und Schréder ab 2011 wieder tiber
eine gesetzliche Quote diskutiert wurde, prisentierten die gréfiten 30 Dax-Konzerne
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eine weitere Selbstverpflichtung, in der sie jeweils unternehmensspezifische Ziele zur
Erhohung des Frauenanteils in ihren Fihrungsetagen benannten. Weder unter der
rot-griinen noch unter der schwarz-gelben Bundesregierung kam es in der Folge zu
einer gesetzlichen Frauenquote. Diese wurde nun aber Ende 2014 durch den Kabi-
nettsbeschluss der grofien Koalition auf den Weg gebracht. Die Quotenregelung sieht
vor, dass borsennotierte Unternchmen, die voll mitbestimmungspflichtig sind, ab
2016 schrittweise eine 30-prozentige Frauenquote in ihren Aufsichtsriten einfihren
miissen. Diese Regelung betrifft 108 Unternehmen. Weitere 3500 Unternchmen
miissen sich eigene Ziele fur den Frauenanteil in Aufsichtsrat, Vorstand und hochs-
tem Management setzen und regelmiBig iiber die Umsetzung dieser Ziele berichten.
Fir die erste Unternehmensgruppe sicht der Gesetzentwurf Sanktionen bei Nichter-
reichen der Frauenquote vor. Aufsichtsratsplitze sollen unbesetzt bleiben, wenn die
Frauenquote bei Neubesetzung dieser nicht erfillt werden kann. Fir die zweite, gro-
Bere Unternehmensgruppe sind hingegen keine Sanktionen geplant, wenn diese ihre
selbst definierten Ziele beim Frauenanteil nicht erreichen.

Das Gesetz zur Einfithrung einer verbindlichen Frauenquote ist zu begriilen, da
die Selbstverpflichtungen der Wirtschaft gescheitert sind und sich der Anteil von
Frauen in Fihrungspositionen deutlich langsamer erhdht hat als dies versprochen
und erwartet wurde. 2014 waren etwa 11,2 Prozent der Fithrungspositionen in den
Vorstinden und Aufsichtsriten deutscher Unternehmen mit Frauen besetzt. In ande-
ren Lindern fillt dieser Anteil deutlich hoher aus. In Norwegen liegt er bei 39,5 Pro-
zent, in Schweden bei 27,3 Prozent und in den USA bei 15,7 Prozent. Auch wenn der
Punkt erreicht ist, der eine gesetzliche Regelung notwendig macht, handelt es sich bei
der Frauenquote um kein gutes Instrument. Eine Quotenregelung ist sehr oufput-
orientiert und setzt nicht an den Ursachen der geringen Frauenanteile in Fihrungs-
positionen an, welche in unzureichenden Arbeitszeitmodellen und Betreuungsmog-
lichkeiten fur ihre Kinder zu suchen sind. So verringern berufliche Auszeiten oder
deutlich reduzierte Arbeitszeiten erheblich die Karrierechancen in Unternehmen.

Durch den Kitaplatz-Anspruch, die ziigige Riickkehr an den Arbeitsplatz nach
der Elternzeit oder die Inanspruchnahme dieser als Teilzeitmodell (siche Abschnitt
3.3) wurden die Rahmenbedingungen fir die Berufstitigkeit und Aufstiegsmoglich-
keiten von Frauen in den letzten Jahren verbessert. Wenn diese Fortschritte bei der
Vereinbarkeit von Beruf und Familie fortgesetzt werden und sich die beruflichen
Bedingungen von Miittern weiter verbessern, wird sich der Frauenanteil in Fihrungs-
etagen zugig erhohen. Die gesetzliche Frauenquote sollte somit nicht zu Inaktivitit
auf dem Feld der Vereinbarkeitspolitik fithren. Auch die Unternchmen sollten sich
weitethin fiir Familienfreundlichkeit einsetzen. Ansonsten konnte die Wirtschaft
Probleme bekommen, die Quote zu erfillen, und sie wirde lediglich Frauen nutzen,
die keine Kinder haben.

Die Einzelregelungen des Gesetzentwurfs zur Frauenquote tiberzeugen in vielen
Bereichen: Die Quotenhdhe von 30 Prozent ist angesichts des aktuellen Frauenanteils
in Fihrungspositionen von 11 Prozent als mittelfristiges Ziel in Ordnung. Sie kommt
dabei Branchen und Unternehmen etwa in der Metallindustrie entgegen, deren Frauen-
anteil an der gesamten Belegschaft deutlich unter 50 Prozent liegt. Dass nur eine relativ
kleine Anzahl von Unternehmen der verbindlichen Frauenquote unterliegen, muss kein
Nachteil sein, da diese dennoch Signalwirkung fir die restlichen Unternehmen hat.
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Auch ist es zu begriBlen, dass das Gesetz nicht alleine die Erh6hung des Frauenanteils,
sondern auch die des Minneranteils fordert, wenn Minner in Fihrungspositionen in
der Minderheit sind. So muss Gleichstellungspolitik immer beide Geschlechter bertick-
sichtigen. Womoglich hat dieser Fokus auf beide Geschlechter auch den positiven
Nebeneffekt, dass die Arbeitbedingungen und Bezahlung in Berufsfeldern wie Pflege
und Erziehung, in denen Frauen stark vertreten sind, endlich verbessert werden. Eben-
falls zuzustimmen ist schlieBlich der Finbindung des 6ffentlichen Dienstes in die Vor-
gaben des Gesetzes. Zwar sind die Bedingungen fir Frauen im 6ffentlichen Dienst
besser als in der Privatwirtschaft, da bereits seit den 1980er Jahren Gleichstellungsgeset-
ze beschlossen und umgesetzt wurden, dennoch sind Frauen auch in den dortigen Fuh-
rungspositionen unterreprisentiert. Kritisch zu hinterfragen ist allerdings das Sanktionsin-
strument des frei bleibenden Stuhls in Aufsichtsriten bei Nicht-Erfillung der Frauenquo-
te. Dies konnte zu Problemen fiihren, wenn sich hierdurch das parititisch angelegte Krif-
teverhiltnis zwischen Arbeitgeber- und Arbeitnehmervertretern verschiebt.

Trotz des deutlich erkennbaren Scheiterns der Selbstverpflichtungen der Wirt-
schaft und der Verankerung des Vorhabens im Koalitionsvertrag war das Gesetz zur
Frauenquote vielen Widerstinden ausgesetzt. Dies erklirt womoglich auch, warum die
Quote und die Anzahl der Unternehmen, welche dieser unterliegen, nicht héher ausge-
fallen sind. Neben den Arbeitgebern setzten sich auch die Gewerkschaften sowie der
Wirtschaftsfliigel der Union gegen das Gesetz ein. Wihrend Arbeitgeber und Gewerk-
schaften u. a. kritisierten, es gebe nicht gentigend geeignete Frauen, um 30 Prozent der
Fihrungsposten mit diesen zu besetzen, verhinderte der Wirtschaftfliigel der Union
erfolgreich, dass sich auch viele mittelstindische Unternechmen Ziele fiir einen unter-
nehmensspezifischen Frauenanteil setzen missen. Die Opposition der Gewetrkschaften
gegen die gesetzliche Frauenquote kann mit ihrer kritischen Grundhaltung gegentiber
Gleichstellungspolitik erklirt werden, welche mit den zum Teil ungleichen Geschlechter-
verteilungen in den von ihnen vertretenen Belegschaften und Branchen zusammenhingt.

Weder die lange Vorgeschichte der gesetzlichen Frauenquote noch die anhaltend
kontroversen Debatten um das Thema oder die zuletzt intensivierten Widerstinde
konnten ihre Einfithrung schlieBlich verhindern. Im Ergebnis sind die Regelungen
zur Frauenquote zumindest so stark geblieben, dass sie Wirkung zeigen werden und
fir viele Unternehmen eine Herausforderung darstellen. Wenn Politik und Unter-
nehmen weiter an familienfreundlichen Arbeitsmodellen arbeiten, kénnen wesentli-
che Ursachen der ungleichen Geschlechteranteile in Fithrungspositionen beseitigt
und die Quotenziele leichter erreicht werden.

3.3 Einfithrung des Eltergeldes Plus

Im November 2014 beschloss der Bundestag die Einfithrung des Elterngeldes Plus,
welches ab Juli 2015 in Anspruch genommen werden kann. Die Reform behebt einen
handwerklichen Fehler der vorherigen Regelungen, indem der Zeitraum des Eltern-
geldbezuges in Teilzeit verdoppelt wird. Zuvor konnte die Férderung eines Eltern-
teils maximal zwo6lf Monate andauern, egal ob in diesem Zeitraum komplett aus dem
Erwerbsleben ausgestiegen oder mit halbiertem Arbeitsumfang weitergearbeitet wur-
de. Eltern, die vollstindig zu Hause blieben, erhielten dadurch mehr Fordergelder als
jene, die in Teilzeit weiterarbeiteten. In der Folge wurde das Teilzeitmodell selten ge-
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wihlt, auch wenn Eltern Interesse an diesem hatten. Diese ungewollte Steuerungswir-
kung und Ungleichbehandlung wird nun behoben, da der Elterngeldbezug bei Teilzeit-
tatigkeit durch die Reform auf 24 Monate ausgeweitet wird. Reduzieren beide Elterntei-
le gleichzeitig ihren Arbeitszeitumfang auf 25 bis 30 Wochenstunden, wird zudem ein
Partnerschaftsbonus gewihrt. In diesem Fall erhalten beide Elternteile bis zu vier Mo-
nate Elterngeld, sodass sich eine maximale Bezugszeit von 28 Monaten ergibt.

Die Einfithrung des Elterngeldes Plus ist eindeutig zu begriilen, da junge Fami-
lien nun mehr Optionen beim Elterngeldbezug haben und dieses besser mit einer
dauerhaften Aufrechterhaltung ihrer Berufstitigkeit verkniipfen kénnen. Zudem wird
durch den Partnerschaftsbonus die Beteiligung von Minnern an der Kindererzichung
geférdert. Das Elterngeld Plus stirkt die Attraktivitdt des Elterngeldes, welches wei-
terhin sehr beliebt in der Bevolkerung ist und rege in Anspruch genommen wird. Die
jahrlichen Gesamtkosten des Elterngeldes in Héhe von etwa 5 Milliarden Euro sollen
durch das Elterngeld Plus lediglich um etwa 100 Mio. Euro steigen. Die nicht uner-
heblichen Gesamtkosten der Férderung sind gerechtfertigt, da diese nachweisbar
positive Wirkung entfaltet. Neben gesicherten Riickkehrméglichkeiten in den Beruf
und einer egalitireren Aufteilung der Erziechungsarbeit erhoht das Elterngeld Studien
zufolge die Geburtenrate in bestimmten Bevdlkerungsgruppen. Unter den zahlrei-
chen familienpolitischen Forderinstrumenten kann eine solche geburtenférdernde
Wirkung ansonsten nur dem Kindergeld nachgewiesen werden.

Gleichzeitig mit der Reform des Elterngeldes wurden auch die Regelungen zur
Elternzeit gedndert. Dabei handelt es sich um einen Rechtsanspruch auf bis zu drei
Jahre unbezahlte Freistellung von der Arbeit zur Betreuung der eigenen Kinder. Die
Elternzeit kann nun in drei anstatt bisher in zwei Abschnitten genommen werden.
Auch ist es méglich, einen groBeren Anteil der Elternzeit — 24 Monate statt bisher 12
Monate — zwischen dem vierten und achten Lebensjahr des Kindes in Anspruch zu
nehmen. Fir die Nutzung der Elternzeit ab dem vierten Lebensjahr des Kindes muss
weiterhin fristgerecht ein Antrag an den Arbeitgeber gestellt werden, dessen Zustim-
mung ist allerdings nicht mehr nétig. Durch die Neuregelungen soll die Elternzeit
insgesamt flexibler werden und ihre Inanspruchnahme bei hoherem Alter des Kindes
erleichtert werden. Dies ist durchaus sinnvoll, da der Betreuungsbedarf von Kindern
etwa mit dem Schuleinstieg zeitweise steigen kann und die zuvor notwendige Zu-
stimmung des Arbeitgebers von den Eltern womdoglich als Hirde wahrgenommen
wurde und sie in manchen Fillen von einer Beantragung der Elternzeit abgehalten
hat. Auch wenn die Arbeitgeber durch die ErhShung der Anzahl der Elternzeitab-
schnitte und die ihnen entzogene Mitbestimmung zusitzlichen Belastungen ausge-
setzt werden, sind diese begrenzt. So erhéht sich der Gesamtumfang des Elternzeit-
anspruches nicht und die Arbeitskrifte bleiben den Arbeitgebern erhalten, da diese
nach den jeweiligen Elternzeitabschnitten zurtickkehren.

Insgesamt handelt es sich sowohl bei der Einfithrung des Elterngeldes Plus wie
auch bei den Verdnderungen der Elternzeit um relativ kleine Reformen. Dennoch
stellen diese jeweils Fortschritte bei der Vereinbarkeit von Familie und Beruf dar, da
sie Eltern zusitzliche und flexiblere Moglichkeiten bieten, beide Bereiche in jingeren
wie auch ilteren Jahren ihrer Kinder zu verbinden. Gegenwirtig sind keine weiteren
Reformen des Elterngeldes geplant. Es kénnte allerdings sein, dass es in abschbarer
Zeit zu kleinen Anpassungen wie etwa der Anhebung der Partnermonate kommt.
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3.4 Kitaplatz-Ausbau

Seit August 2013 ist der Rechtsanspruch auf einen Betreuungsplatz fiir unter Dreijih-
rige in Kraft. Um diesen Anspruch einlésen zu kénnen, wurden in den letzten Jahren
viele neue Kitaplitze geschaffen. Der Ausbau wurde nach Einsetzen des Rechtsan-
spruchs und damit auch im Jahr 2014 fortgesetzt. Von Mirz 2013 bis Mirz 2014
erhohte sich die Anzahl der Betreuungsplitze fur ein- bis dreijahrige Kinder um drei
Prozent. Im Juli 2014 gab es in Deutschland nach Angaben von Familienministerin
Schwesig etwa 662.000 Betreuungsplitze fiir diese Gruppe. Das Ziel, Plitze fir ein
Drittel der Berechtigten zu schaffen, ist damit inzwischen erreicht.

Dennoch ist es zu begrifien, dass der Ausbau weitergeht, da die Betreuung von
Kleinkindern insbesondere in Stidten sehr stark nachgefragt wird. Schitzungen ge-
hen davon aus, dass die Nachfrage bei 50 Prozent der berechtigten Gruppe liegt und
entsprechend noch viele Betreuungsplitze zugebaut werden miissen. Die Finanzie-
rung des weiteren Ausbaus scheint gesichert zu sein, da der Bund weiterhin Mittel
hierfiir zur Verfiigung stellt. Nachdem er Uber ein Sondervermégen von 2007 bis
2014 schrittweise insgesamt 5,4 Milliarden Euro fir den Ausbau der Betreuungsinfra-
struktur an die Liander zahlte, konnen diese ab 2015 mit weiteren Mitteln rechnen. So
sind jdhrliche Zuwendungen von 845 Mio. Euro fiir die Betriebskosten der neu ge-
schaffenen Kitas vorgesehen, die ohne zeitliche Befristung gezahlt werden. Auch will
die Regierung das Sondervermégen zur Schaffung weiterer Kitaplitze aufstocken und
es in dieser Legislaturperiode auf eine Milliarde Euro erhéhen.

Die hohe Zuwachsrate an Betreuungsplitzen steht einer hohen Nachfrage von
Elternseite gegentiber. Neben der Auslastung der Kitas kommt dies auch in gerichtli-
chen Klagen gegen die Kommunen zum Ausdruck. Von Mitte 2013 bis Mitte 2014 kam
es bundesweit zu etwa 250 Gerichtsverfahren, da Eltern sich in ihrem Anspruch auf
einen Kitaplatz eingeschrinkt oder nicht berticksichtigt sahen. Angesichts der Vergabe
von mehr als 100.000 Betreuungsplitzen pro Jahr handelt es sich bei wenigen Hundert
Klagen allerdings nicht um die vor Einsetzen des Rechtsanspruchs befiirchtete Klage-
welle. Alleine 131 dieser Klagen wurden in Koln gefiihrt, was auf die besondere Nach-
frage nach Betreuungsplitzen in bestimmten Stidten sowie vereinzelte Zusammen-
schliisse von Eltern mit Bereitschaft zur juristischen Durchsetzung ihrer Kitaplatz-
Winsche hinweist. Viele der Klagen scheiterten, da es oftmals um die Entfernungen
zwischen Wohnort und Betreuungseinrichtung ging und nicht um generell fehlende
Betreuungsplitze. Trotz ihrer begrenzten Anzahl und geringen Erfolgsquote tiben die
Klagen Druck auf die Behérden aus, den Betreuungsplatzausbau voranzutreiben.

Auch wenn der Ausbau der Betreuungsplitze fiir Kleinkinder gesichert scheint,
entwickelte sich im Jahr 2014 eine groBere Debatte zum Thema Kitas. In dieser geht
es um die Qualitit der Betreuung in den Einrichtungen. Im Juli 2014 wurde eine
Studie der Bertelsmann-Stiftung vorgestellt, welche den Betreuungsschliissel in deut-
schen Kitas untersuchte und auf bis zu 120.000 fehlende Erzieherinnen und Erzieher
hinwies. Da in der Folge auf eine Betreuungskraft oftmals mehr als zehn Kinder
kommen, bleibt nach Meinung mancher Beobachter zu wenig Zeit fiir eine angemes-
sene Betreuung pro Kind. Tatsichlich ist die Personalsituation in vielen Kitas sehr
angespannt. Das Kindeswohl ist hierdurch aber nicht gefihrdet, da bisher keine gro-
Beren VerstoBe etwa gegen die Aufsichtspflicht oder gar Vernachlissigungen wie im
Pflegebereich bekannt wurden. Entgegen der 6ffentlichen Wahrnehmung ist die
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Personalknappheit zudem nicht neu und hingt auch nicht unmittelbar mit dem Aus-
bau der Betreuungsplitze zusammen. Bereits 2006 wurde tiber zu wenig Personal in
Kitas diskutiert. Diese Erkenntnisse sollten allerdings nicht den aktuellen Hand-
lungsbedarf relativieren, sondern zur Suche nach den Ursachen des Problems genutzt
werden. Diese liegen zu grofien Teilen in der féderalen Struktur Deutschlands. Jedes
Bundesland definiert selbst, welche Qualifikationsanforderungen eine Fachkraft in
der Kinderbetreuung erfiillen muss und was fir ein Personalschliissel in den entspre-
chenden Einrichtungen anzustreben ist. Gleichzeitig finanzieren die Linder bzw. die
Kommunen das Personal der Kitas. In der Folge fithren die unterschiedlichen Perso-
nalstandards sowie die Finanzknappheit der Linder und Kommunen zum Personal-
mangel in den Betreuungseinrichtungen fiir Kleinkinder. Dieser ist regional allerdings
oftmals sehr unterschiedlich ausgeprigt. Aufgrund des Kooperationsverbots im Bereich
Bildung, der fehlenden Gesetzgebungskompetenz des Bundes und des Bemiihens der
Linder, ihre Eigenstindigkeit zu erhalten, ist es fiir den Bund schwierig, Einfluss auf die
Betreuungsqualitdt in den Kitas zu nehmen bzw. finanzielle Mittel zur Verbesserung
dieser zur Verfligung zu stellen.

Die meisten vom Bund gewihrten Finanzhilfen kénnen in der Folge nicht fiir
Personalausgaben genutzt werden. So werden tber das Sondervermégen fiir den
Kitaplatz-Ausbau insbesondere bauliche Leistungen finanziert und die jahrlichen
Zuwendungen ab 2015 in Héhe von 845 Mio. Euro sind fur Betriebskosten wie Mie-
te, Heizung und Strom gedacht. Zumindest wire es aber mdglich, dass die Linder
den ihnen vom Bund zum Ausbau der Betreuungsplitze zur Verfiigung gestellten
Anteil an der Umsatzsteuer auch fiir die Personalkosten der Kitas nutzen. Eine Sach-
bindung der Mittel ist aber nicht méglich, wie auch die Zweckentfremdung eines
Teils der Umsatzsteuereinnahmen in der Vergangenheit zeigte (siche Jahresriickblick
Sozialpolitik 2012, ZSR 1/2013). Vor diesem Hintergrund hat Familienministetin
Schwesig im Laufe des Jahres 2014 einen Koordinationsprozess zwischen Lindern
und Bund gestartet, um gemeinsame Qualititsstandards fiir die Betreuung von Klein-
kindern zu entwickeln. Zu diesem Zweck fand im November 2014 ein erster ,,Kita-
Gipfel” in Berlin statt. Angesichts der féderalen Hiirden im Bereich Bildung, deren
Abbau nicht in Sicht ist, kann der koordinative Ansatz der Ministerin nur begrif3t
werden. Die Erfolgschancen der Initiative sind aber schwer abzuschitzen. Eine ande-
re Méglichkeit zur Erhéhung der Qualitdt in den Kitas wire die Einfihrung eines
Zertifizierungs- und Gutscheinsystems. Der Bund kénnte Gutscheine fir einen kos-
tenfreien Kitabesuch an Eltern vergeben, welche diese aber nur in zertifizierten Kitas
einlésen kénnen. Um zertifiziert zu werden, missten Kitas gewisse Qualitdtsstan-
dards nachweisen, zu denen auch der Personalschliussel zihlen konnte. Auf diese
Weise wiirde der Bund sich neben der Qualitit auch fir die Finanzierung der Kitas
und ihres Personals einsetzen, da er fir die Kitagebiihren aufkommen wiirde, welche
durch die Gutscheine entfallen. Dieser Vorschlag stammt urspriinglich von Ursula
von der Leyen, wird aber aufgrund politischer Widerstinde u. a. aus den Lindern
aktuell nicht mehr diskutiert.

Zu den komplexen Fragen der Qualitit und Finanzierung von Kitas gehoren so-
mit auch die Kitagebiihren, welche von den Eltern zu zahlen sind. Aufgrund der Zu-
stindigkeit der Kommunen fiir den Betrieb der Kitas variieren diese nicht nur im Bun-
desgebiet, sondern bereits innerhalb eines Bundeslandes erheblich. Die Kitagebithren
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werden dabei auch dafiir genutzt, die Personalkosten der Kitas zu decken. Eine Anglei-
chung der Gebiihren wire aus Gerechtigkeitsgesichtspunkten zu begriilen, eine Abschaf-
fung scheint aufgrund der Finanzierungsprobleme der Kitas aber unwahrscheinlich.

Wie aufgezeigt, ist das Problem der Betreuungsqualitit in Kitas nicht leicht zu
16sen und wird deshalb weiterhin aktuell bleiben. Da der Bund tber keine direkten
Steuerungsmoglichkeiten verfiigt, ist zu hoffen, dass die freiwillige Angleichung der
jeweiligen Lindervorgaben fiir die Qualifikation von Fachkriften, den Personal-
schlissel und die piddagogischen Programme fiir die Betreuung von Kleinkindern
voranschreitet. Zudem sollten die Kitagebiihren angeglichen und Wege gefunden
werden, die Finanzierung des Kitapersonals dauerhaft zu unterstiitzen.

3.5 Verabschiedung des Pflegestirkungsgesetzes I

Von Relevanz fir die Familienpolitik war schlieflich auch die Verabschiedung des
Pflegstirkungsgesetzes I im Oktober 2014 (siche auch Abschnitt 4.3). Das Gesetz ist
ein richtiger Schritt auf dem Weg zur Bewiltigung der steigenden Zahl von Pflegebe-
durftigen sowie der Unterstiitzung ihrer Angehdrigen, muss aber noch durch weitere
Reformen erginzt werden. Diese sind zum Teil im Pflegestirkungsgesetz I vorgese-
hen, welches noch in dieser Legislaturperiode folgen soll.

Mehrere Neuerungen des aktuellen Gesetzes sind positiv zu bewerten: Nach
jahrelangen Forderungen von Fachverbinden und Experten werden nun Demenzer-
krankungen erstmals von der Pflegeversicherung bertcksichtigt und Leistungen fir
diese gezahlt. Auch sind sie Bestandteil des neuen Pflegebedirftigkeitsbegriffes, der
mit dem Pflegestirkungsgesetz II eingefiihrt werden wird. Ebenfalls zu begriflen ist
die Griindung eines Pflegevorsorgefonds, da durch diesen die Abhingigkeit der Ein-
nahmen der Pflegeversicherung von der Arbeitsmarkt- und Konjunkturlage reduziert
wird. Ein solcher Fonds erméglicht es, langfristiger als bisher von einer guten Kon-
junkturphase zu profitieren.

Von grofler Bedeutung sind dartiber hinaus mehrere Inhalte des Gesetzes, wel-
che die Unterstiitzung der Angehdérigen von Pflegebediirftigen verbessern. Hierbei
handelt es sich um eine wichtige Gruppe, die stark durch die Pflege von Familienan-
gehérigen belastet wird und politisch mehr geférdert werden sollte. Zunichst wurden
die Regelungen aufgewertet, welche eine zehntitige berufliche Auszeit fir die Orga-
nisation eines plotzlich aufgetretenen Pflegefalls in der Familie ermd&glichen. Bisher
gab es weder Lohn noch Lohnersatz fiir diese Auszeit, nun soll die Pflegeversiche-
rung bis zu 90 Prozent des Nettolohns fiir diesen Zeitraum an die Betroffenen zah-
len. Die neue Regelung ist allerdings unprizise, da unklar ist, wer die Sozialversiche-
rungsbeitrige fir die zehn Tage tibernechmen soll. Auch besteht lediglich einmalig pro
Pflegebedurftigem in der Familie das Recht, die Organisationsauszeit zu nehmen.
Diese Regelung beriicksichtigt nicht, dass sich der Zustand des zu Pflegenden plétz-
lich verschlechtern kann und fur die Angehérigen wiederum erheblicher Organisati-
onsaufwand zur Anpassung der pflegerischen Betreuung entsteht. Durch das Pflege-
stirkungsgesetz I wurden auch die Bedingungen fiir die maximal sechsmonatige Pfle-
gezeit, wiahrend der Arbeitnehmer/-innen vollstindig freigestellt werden, sowie fur
die maximal 24-monatige Familienpflegezeit, wihrend der die Berufstitigkeit auf
Teilzeit reduziert wird, verbessert. Fiir letztere wurde ein Rechtsanspruch eingefiihrt,
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nachdem zuvor eine Vereinbarung mit dem Arbeitgeber notwendig war. Weiterhin
kann zukiinftig ein zinsloses Darlehen in Anspruch genommen werden, um den mit
der reduzierten Arbeitszeit bzw. der vollstindigen eingestellten Erwerbstitigkeit
verbundenen Lohnausfall auszugleichen.

Diese Verinderungen werden die Situation pflegender Angehdriger allerdings
vermutlich nur sehr begrenzt verbessern. Die finanziellen Belastungen durch den
Erwerbsausfall missen weiterhin vollstindig von ihnen getragen werden, auch wenn
diese durch das Darlehen auf die Zeit nach der Pflegeauszeit und einen lingeren
Zeitraum gestreckt werden kénnen. Monate- bis jahrelange Gehaltsverluste und redu-
zierte Sozialversicherungsbeitrdge haben dabei nicht nur kurz- und mittelfristige Effek-
te, sondern erhéhen auch die Armutsgefdhrdung im Alter. Die Familienpflegezeit wird
trotz des Rechtanspruches aufgrund der weiterhin vorhandenen finanziellen Nachteile
vermutlich weiterhin nur schwach nachgefragt werden. Aufgrund der erheblichen fi-
nanziellen Belastung der Angehérigen von Pflegebediirftigen wire es wiinschenswert,
dass sowohl die Pflegezeit wie auch die Familienpflegezeit dhnlich wie das Elterngeld
finanziell geférdert wiirden. Aufgrund der steigenden Pflegeausgaben und der bisheri-
gen Weigerung der Politik, auch nur einen Teil der Lohnausfille von pflegenden Ange-
hérigen zu ersetzen, ist eine solche Férderung aber unwahrscheinlich.

Trotz des fehlenden finanziellen Engagements ist es grundsitzlich zu begriilen,
dass die Politik zunehmend auch die Angehdrigen von Pflegebediirftigen wahrnimmt
und nach Vereinbarkeitslésungen fiir Pflege und Beruf sucht. Grund des Engage-
ments von Angehérigen in der Betreuung von Pflegebediirftigen ist der Wunsch
vieler dlterer Menschen, zu Hause gepflegt zu werden. Gleichzeitig wollen und miis-
sen ihre Angehorigen aber berufstitig bleiben, da sich viele Menschen dauerhafte
Gehaltsausfille nicht leisten kénnen. Um eine bessere Vereinbarkeit von Pflege und
Berufstitigkeit zu ermdglichen, ist eine Reihe von unterstiitzenden Instrumenten
denkbar: Zunichst wiren zentralisierte Informationsstellen und Telefon-Ho#/ines zam
Thema Pflege von grofler Bedeutung, um Angehérige zu beraten und die Organisati-
on eines Pflegefalls zu erleichtern. Weiterhin kénnen ambulante Pflegedienste, die
regelmifig zu den Pflegebedirftigen nach Hause kommen, eine erhebliche Entlas-
tung fir (berufstitige) Angehorige sein. Hierfiir muss es aber gentigend Angebote
auch im lindlichen Raum geben, die zudem fiir die Angehdrigen etwa durch Unter-
stitzung der Pflegeversicherung bezahlbar sind. Ebenfalls von Bedeutung ist ein
ausreichendes Angebot an Tagespflegeplitzen, die Angehérige nutzen kénnen, wenn
sie linger auBler Haus sind oder verreisen. SchlieSlich kénnen flexible Arbeitszeiten
die Betreuung von Pflegebediirftigen enorm erleichtern. Nicht alle diese Verbesse-
rungen sind allerdings ber gesetzliche Regulierungen zu erreichen. So sollten etwa
flexible Arbeitszeitmodelle gefrdert, aber nicht gesetzlich durchzusetzen versucht
werden, da dies die betriebliche Familienpolitik gefihrdet. Unternechmen leisten auf
freiwilliger Basis bereits viel fir Eltern oder die Angehérigen von Pflegebedirftigen
und wiirden durch staatliche Eingriffe in Zukunft womdglich weniger Entgegenkom-
men zeigen, da Regulierungen der wirtschaftlichen Handlungslogik widersprechen.

Um den Herausforderungen im Bereich Pflege zu begegnen und die Bedurfnisse
der Betroffenen zu beriicksichtigen, sollte es in Zukunft zu einer engeren Verzahnung
von hduslicher und professioneller Pflege kommen. Auch wire es von groBler Bedeu-
tung, die Angehérigen fir ihre Verdienstausfille zumindest teilweise zu entschidigen.



32 Irene Gerlach

3.6 Bilanz

Auch im Jahr 2014 hat die Politik eine héhere Erwerbstitigkeit von Frauen und eine
verbesserte Vereinbarkeit von Familie und Beruf geférdert. Die gesetzliche Frauen-
quote fur Fihrungspositionen in Unternehmen, das Elterngeld Plus und der Ausbau
von Betreuungsplitzen fiir Kleinkinder sind Ausdruck dieser Fortsetzung der fort-
schrittlichen Familienpolitik der letzten Jahre. Die rege Nutzung des Elterngeldes
und der Kitaplitze zeigen dabei, dass diese Politik zu der Lebenswirklichkeit und den
Biographiewtinschen grof3er Teile der Bevolkerung passt. Eine wichtige verbleibende
Aufgabe in diesem Feld besteht darin, nach dauerhaft entlastenden Arbeitszeitmodel-
len fur Eltern zu suchen, wie sie etwa mit der Familienarbeitszeit diskutiert werden.

Im Bereich Pflege ist die Vereinbarkeitspolitik noch deutlich weniger weit ent-
wickelt. Entsprechend viel gibt es dort in den nichsten Jahren zu tun. Zwar wurde
die Familienpflegezeit, welche die Reduzierung von Arbeitszeit ermdglicht, um An-
gehérige zu pflegen, 2014 durch einen Rechtsanspruch und das Angebot zinsfreier
Darlehen gestirkt. Dies reicht als Unterstiitzung pflegender Angehoriger aber bei
weitem nicht aus, da diese ihren méglichen Verdienstausfall weiterhin komplett allei-
ne tragen missen. Hier wiren Modelle dhnlich des Elterngeldes oder der 2014 durch
einen Lohnausgleich gestirkten Auszeit fur die Organisation eines Pflegefalls wiin-
schenswert, welche die Einkommensverluste der Betroffenen durch Steuer- oder
Beitragsmittel zumindest in Teilen ausgleichen.
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4. JAHRESRUCKBLICK GESUNDHEITSPOLITIK

von Thomas Gerlinger

4.1 Gesamtsituation und Finanzen des Gesundheitssystems

2014 war ein Jahr intensiver Gesetzgebungstitigkeit in der deutschen Gesundheitspo-
litik. Die neue Regierung nahm die im Koalitionsvertrag vereinbarten Vorhaben zlgig
in Angriff. Eine neuetliche Reform der Finanzierung der Gesetzlichen Krankenversi-
cherung (GKV) und eine Verbesserung der Pflegeleistungen wurden ebenso umge-
setzt wie eine Reform des Pflegezeitgesetzes. Dartiber hinaus brachte das Bundeska-
binett zwei weitere Gesetzentwiirfe — fiir ein Priventionsgesetz und fiir ein Gesetz
zur Verbesserung der Versorgungsstruktur — in den Bundestag ein. Schliefllich wurde
die Arbeit an einer gréfleren Krankenhausreform und an einem zweiten Pflegestir-
kungsgesetz aufgenommen. Beide Gesetze sollen noch in dieser Legislaturperiode,
die Krankenhausreform moglicherweise schon 2015 verabschiedet werden.

Die Arbeit an diesen Reformvorhaben erfolgte effektiv und weitgehend ge-
riuschlos. Offenkundig waren die Regierungsparteien bemiiht, in der Offentlichkeit
nicht wie die vorangegangenen Koalitionen den Eindruck von Zerstrittenheit aufkom-
men zu lassen. Die vergleichsweise prizisen Vereinbarungen im Koalitionsvertrag
konnten dies erleichtert haben, sicherlich auch die Entscheidung, besonders umstrittene
und grundsitzliche Fragen wie die nach dem Fortbestand des dualen Systems von ge-
setzlicher und privater Krankenversicherung zu umgehen. Dies verweist zugleich auf
das prigende inhaltliche Merkmal der 2014 in Angriff genommenen Reformen: Sie
bewegen sich auf den eingeschlagenen Pfaden fort und beschrinken sich weitgehend
auf Feinjustierungen bestehender Regelungen, um aufgetretenen Mingeln und Proble-
men entgegenzuwirken. Grundsitzliche Reformen bleiben also aus: Weder wurden die
Lasten bei der GKV-Finanzierung umverteilt noch der Pflegebedirftigkeitsbegriff
reformiert oder der Dualismus des Krankenversicherungssystems ins Visier genommen.

Die finanzielle Situation der gesetzlichen Krankenversicherung stellte sich auch
2014 sehr solide dar. Die Ricklagen sowohl des Gesundheitsfonds (etwa 12,6 Milli-
arden Euro) als auch der Krankenkassen (etwa 16 Milliarden Euro) waren Ende 2014
dhnlich hoch wie im letzten Jahr, obwohl die Bundesregierung den aus Steuermitteln
finanzierten Bundeszuschuss zum Gesundheitsfonds 2014 um 3,5 Milliarden Euro auf
10,5 Milliarden Euro senkte. Die hohen Einnahmen der gesetzlichen Krankenversiche-
rung gehen auf die gute Konjunktur und die steigende Anzahl sozialversicherungs-
pflichtiger Arbeitsverhiltnisse zuriick. Die Zahl der gesetzlich Krankenversicherten
stieg Ende 2014 auf 70,6 Mio. Personen und war damit so hoch wie seit 2012 nicht
mehr. Die Arbeitsmigration, vor allem aus den von der Finanzmarkt- und Wirtschafts-
krise besonders betroffenen Lindern Stideuropas, spielt bei der finanziellen Konsolidie-
rung der GKV eine wichtige Rolle. Die Arbeitsmigranten sind jiinger und haben weni-
ger beitragsfrei mitversicherte Familienangehérige als der Durchschnitt der GKV-
Mitglieder. Unter dem Strich sind die Behandlungskosten der Arbeitsmigranten damit
geringer als die Hohe der von ihnen geleisteten Beitrige.

Die Ausgaben der gesetzlichen Krankenversicherung sind im vergangenen Jahr
um rund 5 Prozent gestiegen und beliefen sich auf etwa 200 Milliarden Euro. Dabei
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haben die Krankenkassen in der Jahresbilanz erstmals seit 2008 wieder Defizite ge-
schrieben, und zwar in Héhe von etwa 1 Milliarde Euro. Neben steigenden Ausgaben
vor allem in der zweiten Jahreshilfte trugen auch Primienausschiittungen in Hohe
von knapp 600 Mio. Euro zu diesem Defizit bei. Es ist davon auszugehen, dass in
den nichsten Jahren auch bei stabiler Konjunktur — und erst recht im Fall eines wirt-
schaftlichen Einbruchs — die Riicklagen im Gesundheitsfonds und bei den Kranken-
kassen abschmelzen werden. Neben den sikuliren Trends — den steigenden Kosten
durch die Alterung der Bevolkerung und den medizinischen Fortschritt — trigt dazu
auch die zum 1. Januar 2015 in Kraft getretene Absenkung des allgemeinen Beitrags-
satzes zur GKV von 15,5 auf 14,6 Prozent bei (s. u.). Auch ist fraglich, ob der Bun-
deszuschuss zum Gesundheitsfonds in Hinblick auf das Haushaltsziel einer ,,schwar-
zen Null“ und der ab 2016 schrittweise in Kraft tretenden ,,Schuldenbremse® bei
seiner gegenwirtigen Héhe bleiben wird.

Die Situation der privaten Krankenversicherer wird demgegeniiber von Beob-
achtern nicht selten als prekir beschrieben. Nach jahrelangem starkem Wachstum
stagnieren die Versichertenzahlen in der Privaten Krankenversicherung (PKV). Wei-
terhin verzeichnen sie kriftige Ausgabensteigerungen und Beitragserh6hungen fir
ltere Versicherte. Zudem erschwert das anhaltend niedrige Zinsniveau die Erwirt-
schaftung der gesetzlich vorgeschriebenen Riicklagen fiir die Altersphase ihrer Mit-
glieder. SchlieB3lich dirften die privaten Krankenversicherungen von der konjunktu-
rellen Entwicklung und der Zuwanderung in geringerem Mal3e profitieren als die
gesetzlichen Krankenkassen, auch weil die Mehrheit der Arbeitsmigranten die Jahres-
arbeitsentgeltgrenze nicht erreicht. Im Ubrigen diirften viele von ihnen, auch wenn
sie iiber das Zugangsrecht zur PKV verflgen, angesichts der in ihren Heimatlindern
fremden PKV-Regeln wie Primienermittlung und Kostenerstattung kaum Interesse
haben, dieses zu nutzen.

Auch wenn sich das Gesundheitssystem 2014 in seiner finanziellen Basis als stabil
prisentierte, sind bedeutende Strukturprobleme nach wie vor ungelést. Dazu zihlen der
Dualismus von gesetzlicher und privater Krankenversicherung, der sich zu verschirfen
drohende Arztemangel in bestimmten Regionen, die — nicht zuletzt durch finanzielle
Fehlanreize heraufbeschworenen — Qualititsmingel in der gesundheitlichen Versor-
gung sowie die unzureichende Beriicksichtigung des Pflegebedarfs Demenzkranker.

4.2 Reform des Zusatzbeitrags:
Das Finanzstruktur- und Qualititsweiterentwicklungsgesetz

Im Juni 2014 beschloss der Bundestag mit dem ,,Gesetz zur Weiterentwicklung der
Finanzstruktur und der Qualitit in der gesetzlichen Krankenversicherung® (GKV-
FQWG) ecine erneute Reform der GKV-Finanzierung. Das Gesetz trat in wesentlichen
Teilen zum 1. Januar 2015 in Kraft. Es stellt den zuvor pauschal ethobenen Zusatzbei-
trag zur gesetzlichen Krankenversicherung auf einen einkommensabhingigen Zusatz-
beitrag um und schafft den nun dberflissig gewordenen steuerfinanzierten ,,Sozialaus-
gleich® ab. Der 2005 eingefithrte Sonderbeitrag fiir die Versicherten in Héhe von 0,9
Prozentpunkten wurde beseitigt und der allgemeine Beitragssatz damit von 15,5 Pro-
zent auf 14,6 Prozent reduziert. Es bleibt aber dabei, dass der Arbeitgeberanteil zur
GKV bei 7,3 Prozent eingefroren wird und zur Deckung zukunftiger Defizite aus-
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schlieBlich die Versicherten in Form eines in seiner Héhe unbegrenzten kassenindividu-
ellen Zusatzbeitrags herangezogen werden. Insofern stellt die Abschaffung des Sonderbei-
trags nur scheinbar eine Riickkehr zur Beitragsparitit dar. Im Grunde genommen wird
der Sonderbeitrag in den Zusatzbeitrag umgewandelt und kassenindividuell ausgestaltet.

Die erneute Reform der GKV-Finanzierung dndert nur wenig an dem 2009 von
der damaligen Groflen Koalition eingefiihrten und 2011 von der schwarz-gelben
Koalition modifizierten Finanzierungsmodell der GKV. Zwar schafft sie die ,,kleine
Kopfpauschale®, also den Zusatzbeitrag als einkommens#zabhingigen Beitrag, ab,
aber alle anderen wesentlichen Komponenten der GKV-Finanzierung, die die Last
der Finanzierung kiinftiger Kassendefizite den Versicherten auferlegen, bestehen fort.
Dartber hinaus bedeutet die Reduzierung des allgemeinen Beitragssatzes auf 14,6
Prozent, dass sich der Wettbewerb der Krankenkassen um eine Vermeidung von
Zusatzbeitrigen verschirfen wird, weil der bis Ende 2014 giltige Beitragssatz von
15,5 Prozent als ein Puffer wirkte, welcher die Vermeidung von Zusatzbeitrigen
erleichterte. Zum 1. Januar 2015 erhoben nahezu alle der aktuell in Deutschland
existierenden 130 gesetzlichen Krankenkassen einen Zusatzbeitrag. In der Spitze
betrug er 1,3 Prozent. Bei einem Bruttoarbeitseinkommen in Héhe der Jahresarbeits-
entgeltgrenze (2015 = 54.900 Euro) liegt damit die Beitragsdifferenz zwischen der
Kasse mit dem giinstigsten und dem héchsten Zusatzbeitrag bei mehr als 700 Euro
im Jahr und knapp 60 Euro im Monat, und dies bei einem nahezu identischen Leis-
tungskatalog. Bis 2018 kénnte sich der durchschnittliche Zusatzbeitrag, so Schitzungen
der Ersatzkassen, auf 1,7 Prozent erhéhen. Bei einem Riickgang der Beschiftigung
durfte dieser Anstieg noch héher ausfallen.

Die Fachoffentlichkeit ist tiber die Bewertung der Einfithrung des einkommens-
abhingigen Zusatzbeitrags uneins. In der liberalen Gesundheits6konomie stoBt die
Umstellung auf Kritik, da sich die GKV-Finanzierung durch die Reform wieder wei-
ter vom Modell der Kopfpauschale — also eines pauschalen Beitrags fiir alle Versi-
cherten unabhingig vom Einkommen — entfernt. Dies widerspricht der in diesen
Kreisen stark befirworteten Trennung von Risikoausgleich, der tiber Beitrige bzw.
Primien zu regeln sei, und Sozialausgleich, der tiber das Steuersystem erfolgen solle.
Zudem wird hier auch darauf hingewiesen, dass von einem prozentualen Zusatzbeitrag
ein weniger klares Preissignal fiir die Versicherten ausgehe als von einem absoluten
Zusatzbeitrag. Dies konne die Wechselbereitschaft der Versicherten mindern und die
Einsparbemithungen der Krankenkassen schwichen. Diese Erwartungen sind jedoch
wenig realistisch, da die Vergangenheit gezeigt hat, dass auch ein prozentualer Zusatz-
beitrag eine Steuerungswirkung auf die Versicherten ausiibt. Auch in Zukunft wird die
Vermeidung des Zusatzbeitrags bzw. ein moglichst niedriger Zusatzbeitrag zu den
wichtigsten Zielen jeder Krankenkasse gehoren.

Die SPD hilt sich zugute, mit der Neugestaltung des Zusatzbeitrags die Kopf-
pauschale aus dem GKV-Finanzierungssystem verbannt zu haben. In der Tat dirfte
dies zumindest vorldufig der Fall sein. Dieser Erfolg war fiir die SPD allerdings leicht
zu erringen, da es sich bei der Erhebung des pauschalen Zusatzbeitrags vor allem um
ein Anliegen der FDP gehandelt hatte und die Partei angesichts ihrer aktuellen Krise
im Reformprozess nicht als leidenschaftliche Verteidigerin des Finanzierungsmodells
in Erscheinung trat. Vor allem aber ist darauf hinzuweisen, dass das GKV-FQWG
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die mit den vorangegangenen Reformen vorgenommene Verteilung der Lasten des
Gesundheitssystems auf die Schultern der Versicherten nicht revidiert.

Die Krankenkassen begrifien die Reform des Zusatzbeitrags, weil sie in der
Neuregelung grélere Spielrdume zur eigenstindigen Festsetzung des Beitragssatzes
sehen. Allerdings hat sich an der formalen Einschrinkung der Kassenkompetenzen
mit dem GKV-FQWG nichts gedndert: Nach wie vor gibt es einen bundeseinheitli-
chen Mindestbeitragssatz; zudem waren die Krankenkassen auch zuvor gehalten, zum
Ausgleich von Defiziten kassenindividuelle Zusatzbeitrige zu erheben. Gestiegen sind
mit dem GKV-FQWG aber die Moglichkeiten der Krankenkassen, sich durch den
Zusatzbeitrag voneinander abzugrenzen, weil durch die Reduzierung des bundeseinheit-
lichen Beitragssatzes der Zwang zur Erhebung eines Zusatzbeitrags gestiegen ist.

Neben der Finanzierung befasst sich das GKV-FQWG auch mit Problemen der
Qualititssicherung. Von Bedeutung ist hier vor allem die Griindung eines ,,Instituts
zur Qualitdtssicherung und Transparenz im Gesundheitswesen®. Dieses Institut soll
in Form einer Stiftung organisiert sein und dem Gemeinsamen Bundesausschuss
fachlich unabhingige Informationen fir Entscheidungen zur Qualitdtssicherung im
Gesundheitssystem bereitstellen. Im Unterschied zum ,Institut fir Qualitit und
Wirtschaftlichkeit im Gesundheitswesen®, das vor allem auf die Bewertung von dia-
gnostischen und therapeutischen Verfahren und die Entwicklung von Leitlinien zielt,
soll das neue Qualititsinstitut wissenschaftlich fundierte Kriterien fur die Beurteilung
von Versorgungsqualitit entwickeln, die auch valide Vergleiche zwischen Versor-
gungseinrichtungen (z. B. Krankenhiusern) ermdéglichen sollen.

4.3 Das Pflegestirkungsgesetz I

Die Verbesserung von Leistungen fir Pflegebediirftige, insbesondere fiir Demenz-
kranke, ist nach breiter Ubereinstimmung in Wissenschaft, Politik und Offentlichkeit
dringend notwendig. Nachdem in den letzten Jahren verschiedene, oft nur kleine
Schritte in diese Richtung gemacht wurden, sieht das ebenfalls 2014 verabschiedete
Pflegestirkungsgesetz I umfangreichere Leistungsverbesserungen vor. Mit ihm wurde
der Beitragssatz fiir die Soziale Pflegeversicherung um insgesamt 0,3 Prozentpunkte
erhoht, von denen 0,2 Prozentpunkte auf Leistungsverbesserungen fiir Demenzkran-
ke entfallen und 0,1 Prozentpunkte fiir die Einrichtung eines Pflegevorsorgefonds
vorgesehen sind. Ab dem 1. Januar 2015 betrigt der Beitragssatz in der Sozialen
Pflegeversicherung somit 2,35 Prozent bzw. 2,6 Prozent fiir Kinderlose.

Mit dem Pflegestirkungsgesetz I werden Pflegegeld und Pflegesachleistungen
um rund vier Prozent angehoben. Diese Erhéhung geht auf das Pflege-
Weiterentwicklungsgesetz aus dem Jahr 2008 zurtck, das vorschreibt, die Leistungen
der Pflegeversicherung ab 2015 in einem dreijdhrigen Rhythmus an die Preissteige-
rungen anzupassen und so den Kaufkraftverlust auszugleichen. Dartiber hinaus sicht
das Pflegestirkungsgesetz 1 auch Leistungsverbesserungen fiir Personen mit einem
erhdhten Betreuungs- und Beaufsichtigungsaufwand vor, womit vor allem an De-
menz erkrankte Personen gemeint sind. Diese Leistungen der Pflegestufe 0 erhalten
Pflegebedurftige auch dann, wenn sie ansonsten nicht von der aktuellen Pflegebe-
durftigkeitsdefinition erfasst werden. Erhohte Leistungen fiir diesen Personenkreis
werden aber nur gewihrt, wenn sie zu Hause gepflegt werden. Darin kommt das Ziel



Riickblick aunf die Entwicklung der Sozialpolitik im Jahr 2014: Gesundheitspolitik 37

des Gesetzgebers zum Ausdruck, Anreize fur die Inanspruchnahme der preisgiinsti-
geren ambulanten Pflege zu schaffen. Dies wird auch in anderen Bestimmungen des
Gesetzes deutlich. So werden Leistungen zur Verbesserung des Wohnumfeldes ange-
hoben sowie Méglichkeiten zur Inanspruchnahme von Entlastungsleistungen (z. B.
Verwendung nicht in Anspruch genommenen Pflegegeldes fiir Einkaufsdienste oder
Botenginge, voriibergehende Kurzzeit- oder teilstationire Pflege) erweitert.

Dartiber hinaus sieht die Reform Mittel fir die Einstellung von 50.000 zusitzli-
chen Pflegekriften sowie eine verbesserte Personalverglitung im Pflegesektor vor.
Die Pflegeeinrichtungen miissen nachweisen, dass das zusitzliche Geld hierfir tat-
sdchlich bei den Pflegekriften ankommt. Der Pflegevorsorgefonds, dessen Einrich-
tung auf das Bestreben der Unionsparteien zuriickgeht, soll in den ndchsten 20 Jah-
ren aufgebaut werden und kiinftige Beitragssteigerungen abfedern. Zu diesem Zweck
sollen jihrlich etwa 1,2 Milliarden Euro angespart werden.

Noch in dieser Legislaturperiode soll ein Pflegestirkungsgesetz II folgen, dessen
Kernpunkte in der Einfihrung eines neuen Pflegebedirftigkeitsbegriffs und eines
dazugehérigen Begutachtungsverfahrens bestehen. Beide Elemente werden zurzeit
erprobt. Mit diesem Gesetz soll der Beitragssatz zur Sozialen Pflegeversicherung um
weitere 0,2 Prozentpunkte angehoben werden, um die mit dem neuen Pflegebedtirf-
tigkeitsbegriff vermutlich einhergehenden Mehrkosten zu finanzieren.

Insgesamt siecht das Pflegestirkungsgesetz I zwar Leistungsverbesserungen wie
bisher keine andere Pflegereform in Deutschland vor, jedoch gleichen sie im Wesent-
lichen lediglich den Kaufkraftverlust der vergangenen Jahre aus bzw. sind — im Hin-
blick auf die Pflegebediirftigen mit Demenz — eine Ubergangslésung bis zum Inkraft-
treten des neuen Pflegebedirftigkeitsbegriffs. Die Leistungsverbesserungen dndern
nichts am Charakter der Pflegeversicherung als eine Grundsicherung, welche nur
einen Teil der Pflegekosten trigt. Nach wie vor werden private Zuzahlungen in be-
trichtlichem Maf3e notwendig sein bzw. diirfte ein erheblicher Teil der Pflegebediirf-
tigen — insbesondere jene, die sich in Pflegeeinrichtungen befinden — auf die Sozial-
hilfe angewiesen bleiben. Das Pflegestirkungsgesetz I setzt einen starken Akzent auf
die Forderung hiuslicher Pflege, welche oftmals durch Angehérige, Nachbarin-
nen/Nachbarn oder Ehrenamtliche geleistet wird. Es ist seht zweifelhaft, ob dem
heraufziechenden Pflegenotstand in Anbetracht des vielgestaltigen sozialen Wandels
(Bedeutungsverlust der Familie, Lockerung der Inter-Generationen-Beziehungen,
wachsende Flexibilititsanforderungen des Arbeitsmarktes, erhhte rdumliche Mobili-
tit etc.) auf diese Weise begegnet werden kann.

Die Pflegereform der GroBen Koalition war trotz der Leistungsverbesserungen
vielfaltiger Kritik der parlamentarischen Opposition, von Sozialverbinden, Gewerk-
schaften und Wissenschaft ausgesetzt. Die Kritiker gestanden zu, dass Leistungsverbes-
serungen vorgenommen wurden, wandten aber ein, dass sie bei Weitem nicht ausrei-
chend seien und eine Reform des Pflegebediirftigkeitsbegriffs nach wie vor ausstehe.
Auch bewerteten sie den Pflegevorsorgefonds negativ, weil er wegen seines begrenzten
Umfangs nicht zu deutlichen Entlastungen der Pflegeversicherung fithren werde und
dem Umlageprinzip der Sozialversicherung widerspreche. Die in den kommenden
Jahren in den Fonds flieBenden 0,1 Prozentpunkte des Beitragssatzes zur Pflegeversi-
cherung hitten stattdessen in verbesserte Pflegeleistungen investiert werden sollen und
wiren hierdurch unmittelbar wirksam geworden.
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4.4 Der Entwurf fiir ein Priventionsgesetz

Ebenso wie Leistungsverbesserungen in der Pflege ist die Verabschiedung eines Pri-
ventionsgesetzes ein Thema, welches die Gesundheitspolitik schon seit Jahren beglei-
tet. Dabei steht nicht die individualmedizinische Privention durch Arztinnen und
Arzte im Mittelpunkt — z. B. in Form von Impfungen oder Fritherkennungsuntersu-
chungen —, sondern die nichtmedizinische bevolkerungsbezogene Privention — z. B.
in Form von MaBBnahmen zur Privention und Gesundheitsférderung im Betrieb oder
im Stadtteil oder von MaBnahmen fiir bestimmte Bevolkerungsgruppen wie Jugendli-
che oder Migranten. Wichtiger Grund fir die wiederkehrende Diskussion tiber ein
Priventionsgesetz ist zum einen der im internationalen Vergleich geringe Stellenwert
bevélkerungsbezogener Priaventionsmalinahmen in der deutschen Gesundheitspoli-
tik, zum anderen die mangelnde Koordination und Zielorientierung einer Vielzahl der
beteiligten Akteure.

Zwischen 2005 und 2013 scheiterten insgesamt drei Anldufe zur Verabschie-
dung eines solchen Gesetzes. Die Griinde fur das Scheitern sind vielschichtig und
unterscheiden sich je nach nicht vollendetem Gesetzgebungsverfahren. Von beson-
derer Bedeutung waren ein lange Zeit geringes Interesse der Union an einem solchen
Gesetz, unterschiedliche Mehrheitsverhidltnisse in Bundestag und Bundesrat sowie
abweichende Interessen zwischen Bund, Lindern und Sozialversicherungstrigern als
den Hauptakteuren eines Pridventionsgesetzes. Die féderale Struktur des politischen
Systems Deutschlands sowie die politikfeldspezifische Akteursvielfalt waren somit
wichtige Griinde fir die bisherige Erfolglosigkeit der Reformversuche. Die Grofle
Koalition startete im Jahr 2014 einen vierten Versuch zum Beschluss eines Priventi-
onsgesetzes: Im Dezember 2014 billigte das Kabinett den Entwurf des ,,Gesetzes zur
Stirkung der Gesundheitsférderung und der Privention®, der — nach einer vorange-
gangenen Abstimmung zwischen den Regierungsparteien einerseits sowie zwischen
Bund und Lindern andererseits — recht gute Aussichten hat, sowohl den Bundestag
als auch den Bundesrat erfolgreich zu passieren.

Der aktuelle Entwurf fir ein Priventionsgesetz verzichtet auf eine umfassende
Einbeziehung aller Sozialversicherungstriger und beschrinkt sich weitgehend auf die
Formulierung von Aufgaben fir die gesetzlichen Krankenkassen. Er unterscheidet
zwischen drei Leistungsarten auf dem Gebiet der Pravention: (i) Leistungen der indi-
viduellen Verhaltensprivention, (i) Leistungen zur Gesundheitsférderung und Priven-
tion in Lebenswelten sowie (iii) Leistungen der betrieblichen Gesundheitsférderung.
Die Krankenkassen sollen mit 7 Euro je Versichertem und Jahr, insgesamt also rund
500 Mio. Euro, mehr als doppelt so viel Mittel fiir die Priavention ausgeben als in der
Vergangenheit. Davon sollen jeweils 2 Euro auf die betriebliche Gesundheitsférde-
rung und die Gesundheitsférderung in Lebenswelten entfallen. Im Unterschied zu
vorangegangenen Gesetzentwiirfen sollen die Gbrigen Sozialversicherungstrager nicht
an der Finanzierung der vorgesehenen Maf3nahmen beteiligt werden.

Die Krankenkassen sollen im Interesse einer wirksamen und zielgerichteten Pri-
vention mit der gesetzlichen Unfallversicherung, der gesetzlichen Rentenversicherung
und den Pflegekassen eine gemeinsame nationale Priventionsstrategie entwickeln und
deren Umsetzung und Fortschreibung gewihrleisten. Zur Unterstlitzung der Kran-
kenkassen bei der Durchfithrung einer einheitlichen kassenartentibergreifenden Leis-
tungserbringung soll der GKV-Spitzenverband die Bundeszentrale fir gesundheitli-
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che Aufklirung mit der Durchfithrung von kassenarteniibergreifenden Leistungen
zur Privention und Gesundheitsférderung in Lebenswelten beauftragen und ihr
dafir jdhrlich mindestens 50 Cent je Versichertem entrichten. Eine nationale Priven-
tionskonferenz soll eingerichtet werden, welche verantwortlich fir die Entwicklung,
Umsetzung und Fortschreibung der nationalen Priventionsstrategie ist. Der GKV-
Spitzenverband bestimmt dem Gesetzentwurf zufolge die Anforderungen und ein
einheitliches Verfahren fir die Zertifizierung von Leistungsangeboten. Die Landes-
verbinde der Krankenkassen werden verpflichtet, zur Umsetzung dieser Strategie auf
Landesebene Rahmenvereinbarungen zur Zusammenarbeit mit den fir das Land
zustindigen Stellen zu schlieBen. Ein nationales Priaventionsforum, das sich aus den
fir die Privention und Gesundheitsférderung maf3geblichen Verbinden und Organi-
sationen, der Arbeitsgemeinschaft der kommunalen Spitzenverbinde und reprisenta-
tiven Spitzenorganisationen der Arbeitgeber zusammensetzt, soll die nationale Pri-
ventionskonferenz beraten. Diese Organisation des Priventionssystems soll eine
bessere Koordinierung und Zielorientierung ermdglichen. AuBlerdem will die Grof3e
Koalition die Rolle der Arztinnen und Arzte in der Privention stirken. Sie sollen
ihren Patienten in Zukunft Bescheinigungen mit Priventionsempfehlungen fir Leis-
tungen zur individuellen Verhaltensprivention ausstellen kénnen.

Der Entwurf zum Priventionsgesetz ist von verschiedenen Seiten als ein Schritt
in die richtige Richtung gewiirdigt worden, war aber auch Gegenstand vielfiltiger
Kritik. So wurde u. a. eingewandt, dass die Definition lebensweltbezogener Mafinah-
men nicht eindeutig genug sei und der Gesetzentwurf zu weite Méglichkeiten fiir eine
fortgesetzte Finanzierung rein verhaltenspriventiver MaBnahmen er6ffne, die als
wenig effektiv gelten. In diesem Zusammenhang wird auch die Aufwertung der Arz-
tinnen und Arzte kritisiert, weil sie eine zu starke Fokussierung auf bloBe Verhaltens-
priavention begtinstige. Kritisch wird von vielen Seiten ebenso die geplante Koordi-
nierungsfunktion der Bundeszentrale fiir gesundheitliche Aufklirung gesehen. Es
wird bezweifelt, dass die Bundeszentrale fiir ihre neuen Aufgaben geeignet ist, da sie
bisher nur an Burgerinnen und Biirger gerichtete Gesundheitskampagnen organisiert
und keine Erfahrungen mit der Koordinierung von Priventionsaktivititen in Le-
benswelten hat. Tatsichlich wiirde mit ihr ein neuer und in seinen Fahigkeiten schwer
einzuschitzender Akteur im Bereich Privention aktiv werden. Die Krankenkassen
bemingeln zudem, dass sie Beitragsgelder an eine von Steuermitteln betriebene Bun-
deseinrichtung abfithren missten. Dariiber hinaus wird abzuwarten sein, ob die anvi-
sierte Organisationsstruktur des Priventionssystems die Erwartungen an eine effekti-
ve Koordination und an eine bessere Zielorientierung tatsdchlich erfillt.

4.5 MaBnahmen gegen den Arztemangel:
Der Entwurf fiir ein GKV-Versorgungsstirkungsgesetz

Ebenfalls im Dezember 2014 beschloss die Bundesregierung einen Entwurf fir ein
GKV-Versorgungsstirkungsgesetz. In dessen Zentrum stehen MaBnahmen, die ei-
nem bereits existierenden oder drohenden Arztemangel in benachteiligten — vor
allem lindlichen — Regionen entgegenwirken sollen. Der Gesetzentwurf kniipft an
das 2012 in Kraft getretene Versorgungsstrukturgesetz an, das den Anstol3 fur eine
kleinteiligere Bedarfsplanung insbesondere fiir Hausirzte gab und eine Reihe von
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MaBnahmen enthielt, welche die Anreize fiir die Niederlassung von Arztinnen und
Arzten in benachteiligten Regionen stirken sollten (siehe Jahresriickblick Sozialpolitik
2012, ZSR 1/2013). Der Entwurf fur das Versorgungsstirkungsgesetz sieht u. a.
Verschirfungen oder Feinjustierungen von bereits mit dem Versorgungsstrukturge-
setz eingefiihrten Malinahmen vor. So soll der Aufkauf frei werdender Arztpraxen in
tberversorgten Regionen durch die zustindige Kassenirztliche Vereinigung (KV) von
einer Kann-Vorschrift in eine Soll-Vorschrift umgewandelt werden. Durch einen sol-
chen Aufkauf von Arztpraxen soll die Niederlassung von Arzten in iiberversorgten
Regionen erschwert und deren Bereitschaft erhéht werden, sich stattdessen in unterver-
sorgten Regionen niederzulassen. AuBlerdem soll die Grindung von Medizinischen
Versorgungszentren in unterversorgten Regionen durch Kommunen zukinftig nicht
mehr von einer Zustimmung der KV abhingig sein. Unter der Vielzahl der Einzelbe-
stimmungen des Gesetzentwurfs st6Bt die Einrichtung von Terminservicestellen, die
von den KVen betrieben werden, auf besondere Aufmerksamkeit. Sie sollen zur zeitna-
hen Vermittlung von Facharztterminen dienen. Gelingt eine solche Vermittlung inner-
halb einer bestimmten Frist nicht, konnen sich die betreffenden Patienten ambulant im
Krankenhaus behandeln lassen, wobei die KV die Behandlungskosten zu tragen hat.

Eine Reihe der Bestimmungen des Gesetzentwutfs ist umstritten. So richtet sich
der Protest der Arzteschaft vor allem gegen die Terminservicestellen und gegen die
Verpflichtung der KVen zum Aufkauf von Arztsitzen. Auch aus der Union sind
kritische Stimmen zu vernehmen. Es wurde vorgeschlagen, einen Aufkauf erst ab
einem Uberversorgungsgrad von 180 Prozent — und nicht, wie im Gesetzentwurf
vorgesehen, von 110 Prozent — vorzuschreiben. Insgesamt setzt der Gesetzentwurf
im Wesentlichen auf geringfiigice Korrekturen bereits ergriffener Mainahmen und
verzichtet auf strukturelle Reformen, die bedeutende Ursachen der Ungleichvertei-
lung von Arzten, wie z. B. das Nebeneinander von gesetzlicher und privater Kran-
kenversicherung, beseitigen kénnten.

4.6 Vorbereitung einer Krankenhausreform

Ein wichtiges Handlungsfeld im gesundheitspolitischen Teil des Koalitionsvertrags
der GroBen Koalition ist die Qualitit der Krankenhausversorgung. Zur Konkretisie-
rung und Abstimmung einer Krankenhausreform wurde eine Bund-Linder-
Arbeitsgruppe eingerichtet, die im Dezember 2014 die Eckpunkte fiir eine solche
Reform vorlegte. Sie soll noch im Jahr 2015 verabschiedet werden.

Die Qualitit der Krankenhausversorgung ist seit vielen Jahren Gegenstand ge-
sundheitspolitischer Diskussionen. Haufig wird kritisiert, dass bei der Vergiitung nach
diagnosebezogenen Fallpauschalen (Diagnosis Related Groups, DRGs) die Qualitit der
erbrachten Leistung keine Rolle spielt. Manche Kritiker betonen sogar, dass die DRG-
Vergiitung bei Krankenhdusern zu einem starken Interesse an Kostensenkungen fiihrt
und damit eine systematische Gefahr fir eine gute Versorgungsqualitit darstellt. Zudem
weisen sie darauf hin, dass die Zahlen einiger planbarer Eingriffe (z. B. Einsatz kiinstli-
cher Hiift- oder Kniegelenke) in den letzten Jahren stark angestiegen sind, ohne dass
sich dies medizinisch begriinden lieBe. SchlieBlich klagen die Krankenkassen dariiber,
dass sie auch mit solchen Krankenhidusern Versorgungsvertrige abschlieBen missten,
die Leistungen nicht in der erforderlichen Qualitit erbringen wiirden.
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Die Eckpunkte der Bund-Linder-Arbeitsgruppe sehen eine groB3e Zahl von In-
terventionsinstrumenten vor: Qualitdt soll kinftig eines der Kriterien fiir die Kran-
kenhausplanung sein. Die bereits seit einigen Jahren vorgeschriebenen Qualititsbe-
richte der Krankenhiuser sollen aussagekriftiger, verstindlicher und leichter zuging-
lich werden. Fur besonders gute Qualitit soll es Vergiitungszuschlige geben, fiir
unterdurchschnittliche Qualitit hingegen entsprechende Abschlige, wenn die Mingel
nicht innerhalb eines Jahres abgestellt werden kénnen. Zudem soll die aufwendige
und bisher wenig lukrative Bereitstellung von Notfallstrukturen durch Krankenhduser
kiinftig stirker bei der Vergiitung berticksichtigt werden. Des Weiteren sollen die
Krankenkassen die Méglichkeit erhalten, zeitlich befristet fiir ausgewihlte planbare
Leistungen Qualititsvertrdge mit einzelnen Krankenhdusern abzuschlieBen. Der
Gemeinsame Bundesausschuss legt hierfiir vier planbare Leistungen fest. Der GKV-
Spitzenverband und die Deutsche Krankenhausgesellschaft vereinbaren fir den Ab-
schluss der Qualititsvertrige bundesweite Rahmenvorgaben. Die Vertrige werden
von dem neu einzurichtenden Qualititsinstitut (siche Abschnitt 4.2) evaluiert. Bei den
Qualititsvertrdgen handelt es sich um die aus ordnungspolitischer Sicht woméglich
bedeutsamsten Vereinbarungen der Eckpunkte, weil mit ihnen erstmals Selektivver-
tridge fiir die stationdre Versorgung erprobt werden sollen. Weiterhin sollen gesetzlich
Krankenversicherte durch die Reform das Recht erhalten, bei sogenannten mengen-
anfilligen Leistungen — also Leistungen, bei denen das Risiko existiert, dass die Indi-
kationsstellung nicht aus medizinischen, sondern aus finanziellen Motiven erfolgt —,
eine Zweitmeinung von einem anderen Arzt oder Krankenhaus einzuholen.

Grundsitzlich ist es zu begriilen, dass die Qualitit der medizinischen Versorgung
bei der Krankenhausplanung und -verglitung stirker beriicksichtigt werden soll. Es ist
zudem anzunchmen, dass bisherige Fehlanreize des DRG-Systems mit den geplanten
MaBnahmen eingeschrinkt werden kénnen. Allerdings ist auch bei der Krankenhausre-
form zu erkennen, dass die Feinsteuerung im Mittelpunkt steht und weitergehende Re-
formen ausbleiben. Weder wird das DRG-System grundsitzlich infrage gestellt noch
werden die Auswirkungen der von ihm ausgehenden starken Anreize zur Kostensenkung
auf die Versorgungsqualitit wirklich problematisiert. Bei anderen Vorhaben ist die Prakti-
kabilitdt der geplanten Interventionen fraglich. Beispielsweise wird abzuwarten sein, ob
der Qualititsvergleich zwischen Einrichtungen tatsdchlich rechtssicher ausgestaltet wer-
den kann und die Verglitungszu- und -abschlige damit umsetzbar sind.

4.7 Fazit

Das Jahr 2014 war von einer ungewohnlich intensiven Gesetzgebungstitigkeit ge-
prigt, die sich auf ein breites Spektrum gesundheitspolitischer Handlungsfelder er-
streckte und weitgehend geriuschlos verlief. Durch einige Vorhaben wurden Verbes-
serungen erzielt oder es zeichnen sich Verbesserungen ab. Dies gilt etwa fiir die Pfle-
gereform und den Entwurf fiir das Priventionsgesetz. Auch das Versorgungsstir-
kungsgesetz und die geplante Krankenhausreform kénnten partiell dazu beitragen,
Fehlsteuerungen im Interesse der Patientinnen und Patienten zu verringern. Aller-
dings sind manche Maflnahmen noch umstritten und die Wirkungen anderer Be-
stimmungen fraglich oder zweifelhaft. Demgegeniiber bringt die Finanzierungsre-
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form nur marginale Verbesserungen, auch da die Ungleichverteilung der Lasten zwi-
schen Arbeitgebern und Versicherten festgeschrieben wird.

Dabei blieben in allen Fillen die bereits verabschiedeten oder geplanten Re-
formbestimmungen hinter den Méglichkeiten und Erfordernissen zuriick. Auch nach
einem Jahr intensiver Gesetzgebungstitigkeit der Groflen Koalition sind zentrale
Probleme des deutschen Gesundheitssystems weiterhin ungel6st. Dies betrifft vor
allem das Nebeneinander von gesetzlicher und privater Krankenversicherung, die
ungleiche Lastenverteilung zwischen Versicherten und Arbeitgebern bei der GKV-
Finanzierung, die hohen Eigenanteile in der Pflegeversicherung und die fortgesetzte
Abhingigkeit Pflegebedirftiger von der Sozialhilfe, die mangelnde Bertcksichtigung
des Versorgungsbedarfs insbesondere von Demenzkranken, die fortschreitende
Okonomisierung des Handelns von Krankenkassen und Leistungserbringern sowie
deren Auswirkung auf die Versorgungsqualitit und die regionale Ungleichheit beim
Zugang zu Versorgungseinrichtungen. Die Gesundheitspolitik der Grofen Koalition
setzt bisher Uberwiegend auf die Feinjustierung bestehender Regelungen. Kleine
Unterschiede gegeniiber der Gesundheitspolitik der Vorgingerkoalition bestehen vor
allem in der Reform des Zusatzbeitrags, in den Leistungsverbesserungen fir Pflege-
bedurftige und in der wieder stirkeren Bertcksichtigung der Versorgungsqualitit. Im
Kern aber dominiert die Kontinuitit: Auch 2014 bewegte sich die deutsche Gesund-
heitspolitik auf dem 1992 eingeschlagenen Pfad des regulierten Wettbewerbs fort.
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