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Riickblick auf die Entwicklung der Sozialpolitik im Jahr 2011

Vorbemerkung der Redaktion

Das Heft 1/2012 der ZSR wird durch ein neues Artikelformat er6ffnet. Hierbei han-
delt es sich um einen sozialpolitischen Jahresriickblick, welcher auf Anregung der He-
rausgeberlnnen und Beirite der ZSR entstanden ist. Angelehnt an die im englischspra-
chigen Raum verbreiteten Digests, wie es sie beispielsweise in der Zeitschrift Global Social
Policy gibt, befasst sich der nachfolgende Beitrag mit wichtigen Ereignissen der deut-
schen Sozialpolitik im Jahr 2011. Uber eine deskriptive Darstellung hinausgehend,
werden die Ereignisse des letzten Jahres in Entwicklungszusammenhinge eingeordnet
sowie in ihrer Bedeutung und Wirkung bewertet. Diese Form der Rickschau soll einen
informativen Uberblick iiber die vielfiltigen Geschehnisse des letzten Jahres ermdgli-
chen. Dariiber hinaus kann sie vielleicht auch Anst63e fur zukinftige Forschung bieten.
Fir den sozialpolitischen Jahresrickblick der ZSR konnten renommierte Wis-
senschaftler gewonnen werden. In Experteninterviews zu vier verschiedenen Feldern
der Sozialpolitik wurden diese tiber die Entwicklungen des letzten Jahres befragt. Die
Gesprichsinhalte wurden anschlieBend von der Redaktion in einen Beitrag umge-
formt. Der Jahresriickblick ist jedoch nicht auf die Sicht der Wissenschaft begrenzt.
AbschlieBend wird eine Reformmalnahme des letzten Jahres aus Perspektive des Bun-
desministeriums fiir Arbeit und Soziales kommentiert. Frau Neifer-Porsch, Abteilungs-
leiterin im BMAS, nimmt Stellung zu dem Ende 2011 verabschiedeten und kontrovers
diskutierten ,,Gesetz zur Verbesserung der Eingliederungschancen am Arbeitsmarkt®.

Der Beitrag ist folgendermallen aufgebaut:

1. Jahresriickblick Gesundheitspolitik .................. Prof. Dr. Dr. Thomas Gerlinger
2. Jahresrtckblick Familienpolitik ...........cccccccuceee. Prof. Dr. Irene Gerlach

3. Jahresrtckblick Alterssicherungspolitik ........... Prof. Dr. Gerhard Backer

4. Jahresruckblick Arbeitsmarktpolitik ................. Dr. Werner Eichhorst

5. Stellungnahme des BMAS zum Gesetz............ Dr. Elisabeth Neifer-Porsch

zur Verbesserung der Eingliederungschancen
am Arbeitsmarkt

Die Redaktion der ZSR bedankt sich herzlich bei allen Mitwirkenden und winscht
den Leserinnen und Lesern eine anregende Lektiire! Gerne kénnen Sie uns Thre Mei-
nung zu dem Jahresriickblick mitteilen. Wenden Sie sich hierfiir am besten an unsere
E-Mail-Adresse (zst@zes.uni-bremen.de).
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1. JAHRESRUCKBLICK GESUNDHEITSPOLITIK

Das Jahr 2011 war fir die Gesundheitspolitik ereignisreich und von erheblicher Bedeu-
tung. Mehrere Gesetze traten in Kraft oder wurden verabschiedet. Der Gesetzgeber leite-
te einen strukturellen Wandel in der Finanzierung der gesetzlichen Krankenversicherung
(GKYV) ein und beschloss MaBnahmen gegen die regionale Unterversorgung mit Arzten.
AuBerdem griff er das Thema Pflegeférderung auf. Regelungen fiir eine Familienpflege-
zeit (siche S. 10) wurden verabschiedet, die Reform der Pflegeversicherung gelang hinge-
gen nicht. Hier legte das Bundesgesundheitsministerium lediglich Eckpunkte vor.

1.1 GKV-Finanzierungsgesetz, Januar 2011

Anfang 2011 trat das GKV-Finanzierungsgesetz in Kraft. Nach den bereits in den
Vorjahren vorgenommenen Verlagerungen der Finanzierungslasten auf die Versicher-
ten, brachte es grundsitzliche Verinderungen bei der Mittelaufbringung fiir die GKV
mit sich. Dies wurde vor allem durch zwei Mainahmen herbeigefithrt: Das explizite
Einfrieren des Arbeitgeberbeitragssatzes und die Neukonstruktion des 2009 einge-
fuhrten Zusatzbeitrags.

Durch das Gesetz wurde der Beitragssatz zur Krankenversicherung zum 1. Januar
2011 von 14,9 auf 15,5 % angehoben. Die Anhebung um 0,6 Prozentpunkte wird zu
gleichen Teilen von Versicherten und Arbeitgebern getragen. Der Sonderbeitrag in
Hohe von 0,9 Prozentpunkten, den die Versicherten seit 2005 entrichten miissen, bleibt
bestehen, so dass auf die Versicherten 8,2 % und die Arbeitgeber 7,3 % des GKV-
Beitrags entfallen. Der Arbeitgebersatz wurde bei 7,3 % eingefroren.

Die Reform hilt an dem 2009 eingefithrten Gesundheitsfonds fest: In ihn flie-
Ben die Beitrige von Arbeitgebern und Versicherten sowie der Steuerzuschuss des
Bundes. Aus dem Gesundheitsfonds werden den Kassen in Abhingigkeit von der
Anzahl, dem Alters, dem Geschlecht und bestimmten Krankheitsmerkmalen ihrer
Versicherten Finanzmittel zugewiesen. Wenn eine Krankenkasse mit diesen Mitteln
nicht auskommt, muss sie — wie bereits seit 2009 — einen kassenindividuellen und nur
von ihren Versicherten aufzubringenden Zusatzbeitrag erheben. Allerdings wird die
bisherige Beschrinkung des Zusatzbeitrags auf 1 % des individuellen Bruttoeinkom-
mens aufgehoben. Krankenkassen missen also, wenn dies zur Vermeidung eines
Defizits notwendig ist, kiinftig einen Zusatzbeitrag in unbegrenzter Héhe erheben.
Damit entfillt auch die bisherige Bestimmung, der zufolge der Gesundheitsfonds
mindestens 95 % der Gesamtausgaben der gesetzlichen Krankenversicherung decken
sollte und damit die Gesamtsumme aller Zusatzbeitrige auf hochstens 5 % dieser Ge-
samtausgaben ansteigen durfte. Kinftige Defizite in der GKV miissen also, sofern der
steuerfinanzierte Bundeszuschuss nicht erhoht wird, ausschlieBlich von den Versicher-
ten gedeckt werden. In der Anfang 2011 in Kraft getretenen Finanzierungsreform ist
damit mittel- und langfristig ein erheblicher Bedeutungszuwachs des Zusatzbeitrags fiir
die GKV-Finanzierung angelegt. Dem Zusatzbeitrag kommt zugleich eine ordnungspo-
litische Funktion zu, denn er soll als Wettbewerbsparameter in der Kassenkonkurrenz
um Versicherte wirken. Er darf nun nicht mehr als Prozentsatz vom Einkommen,
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sondern nur noch als Pauschalbetrag erhoben werden. Von der absoluten Hoéhe des
Zusatzbeitrags erhofft sich der Gesetzgeber eine deutlichere Preissignalfunktion.
Wenn eine Krankenkasse einen Zusatzbeitrag erhebt oder erhéht, kénnen die Mit-
glieder ihre Kasse — wie zuvor auch schon — sofort wechseln.

Fir Versicherte, die mit der Zahlung des Zusatzbeitrags finanziell iberfordert
sind, ist ein steuerfinanzierter Zuschuss vorgesehen (der so genannte ,,Sozialaus-
gleich®). Dieser Zuschuss wird folgendermallen organisiert: Am Jahresende wird der
voraussichtliche Finanzbedarf der Krankenkassen fiir das Folgejahr geschitzt und dar-
aus ein durchschnittlich notwendiger Zusatzbeitrag je Mitglied ermittelt. Sofern dieser
durchschnittliche Zusatzbeitrag 2 % des Bruttoeinkommens des GKV-Mitglieds tber-
steigt, wird die Differenz aus Steuermitteln ausgeglichen. Der Zuschuss bezicht sich
aber nicht auf den kassenindividuell erhobenen Zusatzbeitrag, sondern nur auf den
durchschnittlich notwendigen Zusatzbeitrag aller gesetzlichen Krankenkassen. Wenn eine
einzelne Kasse einen héheren Zusatzbeitrag erhebt, so miissen ihre Mitglieder diesen in
voller Hohe tragen, auch wenn er mehr als 2 % ihres Bruttoeinkommens betrigt.

Die Verabschiedung des GKV-Finanzierungsgesetzes im November 2010 war
heftig umstritten. Die Oppositionsparteien im Bundestag und die Gewerkschaften
kritisierten, das Gesetz fithre zu einer Entsolidarisierung in der GKV. Aufgrund der
guten Konjunktur traten die in der Reform angelegten Umverteilungswirkungen
wihrend des Jahres 2011 noch nicht zu Tage. Es ist aber davon auszugehen, dass in
mittelfristiger Perspektive die Arbeitgeber auf Kosten der Versichertengemeinschaft
enflastet und unter den Versicherten insbesondere Bezieher kleiner und mittlerer
Einkommen stirker belastet werden. Diese aktuell noch wenig sichtbaren Verdnde-
rungen stellen einen Paradigmenwechsel in der GKV-Finanzierung dar.

Dartiber hinaus nahm die Finanzierungsreform auch eine 2009 wirksam gewor-
dene Verinderung in den Beziehungen zwischen gesetzlicher und privater Kranken-
versicherung (PKV) zuriick. So ist ein Wechsel von der GKV zur PKV nun wieder
nach nur einjihriger Uberschreitung der Jahresarbeitsentgeltgrenze (2011: 49.500
Euro) méglich, nachdem diese Frist 2009 noch auf drei Jahre verlingert worden war.
Damit gehen der GKV vor allem Personen verloren, die hohe Beitrdge zahlen und als
junge Menschen einen unterdurchschnittlichen Behandlungsbedarf haben. Daher
koénnen diese Anderungen tatsichlich als Verletzung des Solidargedankens im Ge-
sundheitswesen bewertet werden. In Folge der Reform kam es im Laufe des Jahres
2011 zu verstirkten Ubertritten von gesetzlich Versicherten in die privaten Kranken-
kassen. Insgesamt verzeichneten diese 2011 einen positiven Saldo von 76.000 Mit-
gliedern. Die neuerliche Erleichterung des Ubertritts zur PKV fordert die bereits seit
Jahren anhaltenden Mitgliederverschiebungen in Richtung der PKV. Die Zahl der
Krankheitsvollversicherten in der PKV stieg allein zwischen 1996 und 2011 von rund
7 auf rund 9 Millionen Versicherte. Viele Wechsler profitieren aktuell von stark ver-
ginstigten Locktarifen fiir junge Mitglieder, sind im Alter aber, wie aktuelle Berichte
und Zahlen zeigen, deutlich steigenden Beitrigen ausgesetzt. Auch schitzen Experten
die Finanzlage vieler privater Krankenversicherungen aufgrund ihrer hohen Kosten
kritisch ein. Zuletzt sind die Beitrdge der privaten Krankenversicherungen erneut
stark gestiegen. Ein wichtiger Grund hierfiir liegt in der fehlenden Fihigkeit und
Bereitschaft privater Krankenversicherer, das drztliche Leistungsgeschehen durch
Mengen- und Qualititsvereinbarungen zu steuern.
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1.2 Entwicklung der gesetzlichen Krankenkassen im Jahr 2011

Aus finanzieller Sicht verlief das Jahr 2011 fir die Gesetzlichen Krankenkassen posi-
tiv. Weiterhin war es fiir sie geprigt vom Thema ,,Zusatzbeitrige und der Fortset-
zung von seit lingerem anhaltenden, organisatorischen Konzentrationsprozessen.

Ende des vergangenen Jahres wies der Gesundheitsfonds einen Uberschuss von
rund 16 Milliarden Euro auf. Dies entspricht etwa 9 % der GKV-Gesamtausgaben fir
2011. Die finanzielle Situation der GKV entwickelte sich damit so gut wie seit langem
nicht mehr. Dies ist auf die positive konjunkturelle Situation zurtckzufihren: Der
Zuwachs an sozialversicherungspflichtigen Arbeitsverhiltnissen fiihrte zu héheren
Einnahmen fiir die Krankenversicherung. Der Uberschuss wurde primir zur Riickla-
genbildung verwendet. Trotz Aufforderung von Bundesgesundheitsminister Bahr
erstatteten die Krankenkassen nur einen kleinen Teil der Uberschiisse an die Versi-
cherten zuriick. Grund dieses Verhaltens ist ihre Sorge, dass die gute Finanzsituation
nicht von Dauer sein kénnte und ein Riickgang der Einnahmen bei fehlenden Reser-
ven sie rasch zu der Erhebung von Zusatzbeitrigen zwingen kénnte.

Die bisherigen Erfahrungen der Krankenkassen mit den Zusatzbeitrigen waren
fur diese durchaus abschreckend. So mussten diejenigen Kassen, die einen Zusatzbei-
trag erhoben, allen voran die Deutsche Angestellten Krankenkasse (DAK), auch im
Jahr 2011 zum Teil erhebliche Mitgliederverluste hinnehmen. Der Zusatzbeitrag
erfillt somit offenkundig die ihm zugedachte Funktion als Preissignal im Kassen-
wettbewerb. Daher verwundert es auch nicht, dass die DAK 2011 ankindigte, ihren
Zusatzbeitrag 2012 wieder streichen zu wollen. Aufgrund dieser Erfahrungen werden
die Krankenkassen ihre Bemithungen in Zukunft weiterhin darauf richten, Zusatzbei-
trage zu vermeiden oder moglichst gering zu halten.

Auch wenn sich die Zahl der Krankenkassen, die Zusatzbeitrige verlangen,
momentan verringert, ist dies, sofern sich die gesetzlichen Vorgaben nicht dndern,
vermutlich nur ein voriitbergehendes Phinomen. Auf mittlere Sicht wird die Mehrzahl
der Krankenkassen nicht um die Erhebung von Zusatzbeitrigen — und dies voraus-
sichtlich in erheblicher Hé6he — herumkommen. In den Niederlanden, wo die Kopf-
pauschale ein gréBeres Gewicht hat als in Deutschland, zahlen erwachsene Versicher-
te heute schon mehr als 1000 Euro pro Person und Jahr an Zusatzbeitrigen. Die in
den letzten Jahren verdnderte Finanzarchitektur der GKV lduft darauf hinaus, dass
Zusatzbeitrige neben den Arbeitgeber- und Arbeitnehmerabgaben sowie den Steuer-
zuschiissen zur dritten Finanzierungssiule des Gesundheitssystems werden, da alle
zukinftigen Defizite in der GKV uber den Zusatzbeitrag gedeckt werden sollen.
Allerdings koénnte der Bund auch den Steuerzuschuss als Stellschraube verwenden,
um — je nach politischer Orientierung — die Hohe des durchschnittlichen Zusatzbei-
trags zu verandern. Obwohl es aus den Oppositionsparteien auch 2011 kritische
Stimmen gegeniiber dem Zusatzbeitrag gab, ist es selbst bei einem kiinftigen Regie-
rungswechsel fraglich, ob dieser wieder abgeschafft werden wird.

Im Jahr 2011 setzte sich der Trend zum Ruckgang der Anzahl der gesetzlichen
Krankenkassen fort. Gab es Anfang 2011 noch 156 Krankenkassen, so waren es ein
Jahr spiter nur noch 146. Die fortschreitende Konzentration in der Kassenlandschaft
ist fast ausschlieBlich auf Fusionen zurtickzufiihren. Diese Fusionen sind politisch
erwlnscht, weil von ihnen eine Reduzierung der Verwaltungskosten erwartet wird.
Die Krankenkassen haben ihrerseits oftmals ein Interesse an Zusammenschlissen,
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weil sie sich von einer héheren Zahl an Versicherten eine gréflere Verhandlungs-
macht gegeniiber den Arzteverbinden und der Pharmaindustrie erhoffen.

GroBeres Aufsehen als die Fusionen erregte im Jahr 2011 die Insolvenz der City
BKK und die Versuche einiger Krankenkassen, die Aufnahme ehemaliger City-BKK-
Mitglieder mit unlauteren Mitteln zu verhindern. Grund fiir dieses Verhalten war das
Alter und das entsprechend iberdurchschnittliche Kostenrisiko der potentiellen Neu-
Mitglieder. Die Insolvenz der City BKK und die Reaktionen der anderen Kranken-
kassen offenbarten damit Fehlsteuerungen wie auch Ungleichgewichte in der GKV.
Ein erheblicher Teil der Finanzierungsschwierigkeiten der City BKK waren auf die
iberdurchschnittlichen Behandlungskosten ihrer Versicherten zurtickzufithren. Der
Fall City BKK verweist somit darauf, dass auch die Aufnahme von Krankheitsmerkma-
len in den Risikostrukturausgleich zum 1. Januar 2009 (,,Morbi-RSA®) noch nicht aus-
reicht, um die finanzielle Benachteiligung zahlreicher Krankenkassen sowie die Anreize
zur Selektion ,,guter Risiken und Mitglieder zu vermeiden. Unter diesem Gesichts-
punkt wiren weitere Differenzierungen im Risikostrukturausgleich wiinschenswert.
Dies schligt auch ein 2011 vom wissenschaftlichen Beirat des Bundesversicherungsam-
tes verfasstes Gutachten zum Morbi-RSA vor, das dessen Wirkungen tiberwiegend
positiv bewertet. Eine weitere Differenzierung des Risikostrukturausgleichs wird es in
dieser Legislaturperiode aber vermutlich nicht mehr geben, weil diese in der Regie-
rungskoalition auf grundsitzliche Skepsis stof3t. Aufgrund der positiven Studien ist in
dieser Legislaturperiode allerdings auch nicht mehr mit der im Koalitionsvertrag von
CDU, CSU und FDP vorgeschenen ,,Vereinfachung™ des RSA zu rechnen.

1.3 Versorgungsstrukturgesetz, Dezember 2011

Das Ende 2011 verabschiedete Versorgungsstrukturgesetz zielt primir darauf, dem in
einigen strukturschwachen Gebieten Deutschlands auftretenden Arztemangel entge-
genzuwirken. Es enthilt eine Reihe von sinnvollen Instrumenten, dirfte aber insge-
samt kaum geeignet sein, bestehende regionale Unterversorgungen zu beheben oder
zukinftige zu vermeiden.

Grundsitzlich gibt es in Deutschland, bezogen auf die Gesamtbevélkerung, kei-
nen Arztemangel. Sehr wohl existiert aber eine Ungleichverteilung der praktizieren-
den Arzte. Einer Unterversorgung in einigen lindlichen Gebieten steht eine Uberver-
sorgung in Ballungsgebieten — und hier wiederum in wohlhabenden Stadtteilen —
gegeniiber. Die Ursachen fiir diese Versorgungsungleichheit sind vielschichtig. Eine
erhebliche Rolle spielen finanzielle Griinde: In strukturell und wirtschaftlich schwi-
cheren lindlichen Gebieten ist der Anteil der Kassenpatienten vergleichsweise hoch.
Weil die Honorare fiir Kassenpatienten erheblich niedriger als fiir Privatpatienten
sind, bleiben hier die Einkommen der Arzte oft deutlich hinter denen ihrer Kollegen
in wohlhabenden stidtischen Gebieten zuruck. Hinzu kommt, dass in Deutschland
zwar gentigend Arzte, aber vergleichsweise wenige Allgemeinmediziner, die fir die
Versorgung in lindlichen Regionen von besonderer Bedeutung sind, ausgebildet
werden. Da in den nichsten Jahren ein erheblicher Teil der Allgemeinmediziner al-
tersbedingt aus dem Beruf ausscheiden wird, droht sich die Situation weiter zu ver-
schirfen. Auch ist das Land fiir Arzte oftmals unattraktiv, da die dortigen sozialen
und kulturellen Angebote fir sie und ihre Familien in der Regel recht beschrinkt
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sind. Hinzukommen kann die Schwierigkeit, einen angemessenen Arbeitsplatz fir
den Partner zu finden.

Das Versorgungsstrukturgesetz bedient sich unterschiedlicher Instrumente, um
die Situation zu verbessern. Grundsitzlich setzt es auf eine stirkere Flexibilisierung
und Regionalisierung der Bedarfsplanung und des Zulassungsrechts. So sollen die
Planungsbezirke neu geordnet werden und nicht mehr an die Grenzen von Stidten
und Landkreisen gebunden sein. Demographische Merkmale sollen bei der Bedarfs-
planung eine grof3ere Rolle spielen und auf regionaler Ebene kann von bundesweiten
Planungsvorgaben (Arzt-Einwohner-Verhiltniszahlen) abgewichen werden. Auch
wurden die Méglichkeiten zur Vereinbarung von Honorarzuschligen erweitert, um
die Niederlassungsbereitschaft in strukturschwachen Regionen férdern zu kénnen.
Das Problem der geringen sozial-kulturellen Attraktivitit der Landarzttitigkeit wird
durch die Aufhebung der Residenzpflicht aufgegriffen: Arzte kénnen von nun an auf
dem Land arbeiten und in der Stadt wohnen. Eine weitere Neuerung des Gesetzes ist
die Moglichkeit von Kassenirztlichen Vereinigungen (KVen) und Kommunen, in Zu-
kunft eigene medizinische Einrichtungen auf dem Land zu betreiben, wenn sich die
Versorgung nicht auf anderem Wege sicherstellen ldsst. Es wird abzuwarten sein, in-
wieweit sie davon Gebrauch machen werden und ob es ihnen gelingen wird, das fiir
diese Eigeneinrichtungen erforderliche drztliche Personal zu rekrutieren.

Diese und manche andere MaBnahmen des Versorgungsstrukturgesetzes et-
scheinen durchaus sinnvoll. Dennoch werden sie, wie die meisten Experten meinen,
vermutlich nicht ausreichen, um die Unterversorgung wirkungsvoll zu bekdmpfen.
Dafir wird eine Reihe von Griinden angefiihrt. Erstens werden Fachirzte in den Stid-
ten auch in Zukunft deutlich besser verdienen kénnen als Hausirzte auf dem Land.
Wollte man die finanzielle Attraktivitit der Landarzttitigkeit deutlich steigern, so
wiren weitergehende Eingriffe notwendig. Die Uberversorgung in stidtischen Riu-
men misste entschieden angegangen werden, z. B. indem die KVen verpflichtet
wirden, frei werdende Arztsitze in iiberversorgten Regionen aufzukaufen, um damit
deren Wiederbesetzung zu verhindern. Der Gesetzgeber hat den KVen hierzu im
Versorgungsstrukturgesetz jedoch lediglich eine Option eingerdumt, deren zukinftige
Inanspruchnahme u.a. aufgrund der resultierenden Kosten zu bezweifeln ist. Auch
koénnten die regionalen Differenzen der drztlichen Einkommen durch eine Anglei-
chung der privatirztlichen an die vertragsirztlichen Honorare sowie durch eine Auf-
wertung der ,,sprechenden Medizin“ (z. B. Hausbesuche) erheblich verringert werden.
Auf derartige MaB3nahmen hat die Koalition aber aus ordnungs- und klientelpolitischen
Grunden verzichtet. Zweztens ist die Wirkung des Versorgungsstrukturgesetzes als be-
grenzt einzustufen, da die aufgezeigten sozial-kulturellen Nachteile einer Landarzttitig-
keit auch bei einer verbesserten Einkommenssituation fortbestiinden. Drittens enthilt
das Gesetz keine Initiativen, welche die Situation der Allgemeinmedizin in der arztli-
chen Ausbildung verbessern konnten. Eine Beseitigung des Mangels an hausirztlichem
Nachwuchs ist nicht in Sicht.

Das Versorgungsstrukturgesetz ist nicht die einzige Initiative, mit der Akteure in
der Gesundheitspolitik einer Unterversorgung entgegenzuwirken versuchen. In eini-
gen Regionen Deutschlands, darunter Brandenburg und Thiringen, gibt es bereits
lokale bzw. regionale Programme, die fiir Arzte Anreize zu einer Niederlassung
schaffen sollen. Beispielsweise fordern einzelne Landkreise Medizinstudenten mit
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einem Stipendium, wenn sie sich im Gegenzug fiir einen begrenzten Zeitraum ver-
pflichten, als Hausarzt dort titig zu sein. Allerdings laufen diese Initiativen meist
noch nicht lange genug, um ihre Wirksamkeit einzuschitzen. Auch Kommunen un-
terstiitzen Landidrzte bereits auf vielfiltige Weise, indem sie thnen z. B. unentgeltlich
oder zu ginstigen Konditionen Praxisrdume zur Verfiigung stellen.

Vermutlich ist somit ein koordiniertes Handeln verschiedener Akteure von der
Bundesebene uber die Landkreise und Kommunen bis hin zu KVen und Krankenkas-
sen erforderlich, um die Probleme der regionalen Unterversorgung erfolgreich anzugehen.

1.4 Eckpunkte zur Pflegereform

Die Regierungsparteien hatten 2009 im Koalitionsvertrag wichtige Reformen fiir die
Pflegeversicherung vereinbart. Vor allem sollte deren Finanzierung auf eine Kapital-
deckung umgestellt und die Leistungen fir Demenzkranke verbessert werden. Diese
Verinderungen sollten 2011 auf den Weg gebracht werden. Der damalige Bundesge-
sundheitsminister Rosler hatte das Jahr 2011 zum ,,Jahr der Pflege erklirt. Allerdings
traten insbesondere im Hinblick auf die Ausgestaltung der Finanzierungsreform in der
Pflegeversicherung deutliche Meinungsverschiedenheiten in der Koalition zu Tage.

Der Reformprozess verzogert sich daher erheblich. Das Bundesgesundheitsmi-
nisterium konnte erst im Herbst Eckpunkte fir eine Reform der Pflegeversicherung
vorlegen. Diese sehen u. a. die Einfithrung einer freiwilligen Zusatzversicherung fur
die Pflege vor, wobei die genauen Modalititen der Finanzierung noch ungeklirt sind.
AufBlerdem beinhalten die Vorschlige cher geringfligige Leistungsverbesserungen fiir
Demenzkranke, zu deren Finanzierung der Beitragssatz in der Pflegeversicherung um
0,1 Prozentpunkte angehoben werden soll.

Auf eine sozialrechtliche Neudefinition des Pflegebediirftigkeitsbegriffs verzich-
tet die Koalition in dieser Legislaturperiode, obwohl eine Expertenkommission be-
reits Anfang 2009 detaillierte Vorschlige fur einen neuen Pflegebediirftigkeitsbegriff
vorgelegt hatte. Stattdessen kindigte die Regierung die Einsetzung einer neuen
Kommission ein, welche die noch offenen Fragen beantworten soll. Die Ausarbei-
tung eines neuen sozialrechtlichen Leistungskonzepts fiir die Pflege wurde auf die
kommende Legislaturperiode verschoben. Die Opposition und die Sozialverbinde
kritisierten insbesondere, dass die Neudefinition des Pflegebedirftigkeitsbegriffs
langfristig verschoben und die Finanzierung der Pflegeversicherung von einer Re-
form des Leistungsrechts getrennt werden soll.

1.5 Fazit

Das Jahr 2011 war ein Jahr intensiver gesundheitspolitischer Gesetzgebungstitigkeit.
Mit dem GKV-Finanzierungsgesetz trat eine Reform in Kraft, die einen Paradig-
menwechsel in der GKV-Finanzierung beinhaltet, die Lasten weiter auf die Versi-
cherten verlagert und insbesondere Bezieher kleiner und mittlerer Einkommen be-
lastet. Insgesamt dirften mit den 2011 in Kraft getretenen, verabschiedeten und
anvisierten Reformen in der Kranken- und Pflegeversicherung die wichtigen Versor-
gungs- und Finanzierungsprobleme dieser Systeme kaum gelést werden.
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2. JAHRESRI"JCKBLICK FAMILIENPOLITIK

Das Jahr 2011 verlief aus Sicht der Familienpolitik weniger aufsehenerregend. Exis-
tierende Pfade wurden weiterentwickelt, wie die Verabschiedung des seit lingerem
geplanten Kinderschutzgesetzes zeigt. Weiterhin war das Jahr von Einsparungen
geprigt, die etwa die geplante Ausweitung des Elterngeldes verhinderten. Haushalts-
politisch durchaus sinnvoll und nachvollziehbar, schrinken solche Einsparungen
allerdings die Méglichkeiten des fiir die Zukunftsgestaltung wichtigen Politikfelds ein.

2.1 Familienpflegezeitgesetz, Oktober 2011

2011 wurde auf Initiative von Bundesfamilienministerin Schréder die Einfihrung
einer Familienpflegezeit diskutiert und diese im Oktober im Bundestag beschlossen.
Es handelt sich um ein wichtiges Anliegen, das ein aufgrund des demographischen
Wandels massiv wachsendes Problem angeht. Die Regelungen der Familienpflegezeit
sind allerdings nur ein erster Schritt in die richtige Richtung,.

Begrilenswert ist grundsitzlich das gefundene Entgeltmodell, welches bei einer
Reduzierung der Arbeitszeit auf 50 % eine Lohnzahlung von 75 % vorsieht. Den
Betroffenen wird somit mehr Zeit zur Pflege ihrer Angehdrigen gegeben, ohne dass
sie massive finanzielle Einbulen hinnehmen miissen. Allerdings handelt es sich bei
den im Verhiltnis zur Arbeitszeit ethShten Bezligen nicht um staatliche Férdergelder.
Nach Ende der Familienpflegezeit mussen diese in einem umgekehrten Modell
(100 % Arbeiten zu 75 % Lohn) zuriickgezahlt werden. Gegen eine solche Riickzah-
lung ist prinzipiell nichts einzuwenden.

Kritisch sind hingegen folgende Punkte des Gesetzes zu bewerten: Grundlegend
geht es in etlichen Bereichen nicht iber die Regelungen zur Pflege von Angehérigen
hinaus, die es in vielen groen Betrieben bereits seit lingerer Zeit gibt. Weiterhin ist
die Beschrinkung der Pflegezeit auf 2 Jahre zwar aus Sicht der Wirtschaft und des
Gesetzgebers verstindlich, wird vielen Betroffenen in der Realitit aber nur begrenzt
helfen, da ein Pflegefall durchschnittlich 6 Jahre lang dauert. Zudem werden durch
die 75-Prozent-Regel nicht alle Berufs- und Einkommensgruppen gleichberechtigt
gefordert. Fur Geringverdiener und Teilzeitkrifte kénnten die Zahlungen in der
Familienpflegezeit nicht ausreichen, um ihren Lebensunterhalt zu decken. Schlieflich
gibt es keinen Rechtsanspruch auf die Pflegezeit, und ihre Gewihrung hingt vom
Arbeitgeber ab. Dies verstirkt den Eindruck, dass das Gesetz sehr arbeitgeberfreund-
lich gestaltet ist. So kann dieser etwa auch die im Verhiltnis zur reduzierten Arbeits-
zeit erhdhten Lohnzahlungen wihrend der Familienpflegezeit tber ein zinsloses,
staatliches Darlehen finanzieren. Die vorgeschriebene Versicherung fiir das die Riick-
zahlung betreffende Ausfallrisiko tragen dagegen allein die Arbeitnehmer.

Trotz dieser Kritikpunkte wurde die Planung und Einfihrung der Familienpfle-
gezeit in der Fachoffentlichkeit eindeutig begriilit. Sie offenbart die politische Sensi-
bilisierung und schafft 6ffentliches Bewusstsein fiir ein gro3es und wichtiges Thema.
Die Pflege ist ein Bereich, hinter dem ein groBer Problemdruck steht und der noch
stark entwickelt werden muss. Nachdem mit der 1995 eingefiihrten Pflegeversiche-
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rung die Situation der Pflegebediirftigen verbessert wurde, geht es nun darum, die
Angehérigen zu unterstitzen.

2.2 Kinderschutzgesetz, Dezember 2011

Das im Dezember 2011 verabschiedete Kinderschutzgesetz hat eine lingere Vorge-
schichte. Es sollte bereits 2008/2009 in Folge damaliger, in der Offentlichkeit be-
kannt gewordener extremer Misshandlungsfille beschlossen werden, scheiterte je-
doch an der juristisch umstrittenen Lockerung des Berufsgeheimnisses.

Insgesamt ist das Gesetz als notwendig und begriiBenswert einzustufen. So han-
delt es sich bei den bekannt gewordenen Fillen extremer Vernachlissigung von Kin-
dern zwar um Einzelfille, jedoch gibt es deutliche Hinweise, dass Eltern zunehmend
mit der Erziehung ihrer Kinder tiberfordert sind. Zum einen liegt dies an den sich
wandelnden Familienstrukturen. Es gibt eine wachsende Zahl alleinerziechender El-
ternteile, die aufgrund der Mehrfachbelastung von Beruf, Erziehung und Haushalt
ihren Alltag nur noch schwer bewiltigen kénnen. Dies fithrt oftmals zu ,kleinen®
Vernachlissigungen wie fehlendem Frithstick oder unangemessener Kleidung. Zum
anderen werden Familien- und Erziehungswissen heute nicht mehr so selbstverstind-
lich vermittelt wie friher, da sich die Gesellschaft und ihr Werterahmen heterogen
entwickelt haben. Viele Eltern wissen deshalb nicht mehr, wie sie ihre Kinder ,,rich-
tig® erzichen sollen. In der Folge weisen die Kinder- und Jugendhilfestatistiken in
den Bereichen ,Hilfe zur Erziehung® und ,,Sozialpidagogische Familienhilfe® im
Vergleich zu fritheren Jahren deutlich angestiegene Zahlen auf.

Die Zunahme von Vernachlissigungen geht allerdings auch mit einer erhéhten
politischen und gesellschaftlichen Sensibilisierung fir das Thema Kinderschutz ein-
her. Das Ende 2011 verabschiedete Gesetz bildet nicht den Anfang dieser Entwick-
lung, sondern setzt diese fort. Die Kinder- und Jugendbehérden sind heute aufmerk-
samer als friher, und Familienrichter nutzen die existierenden Rechtsmdglichkeiten
besser als zuvor. Die Distanziertheit, das Desinteresse und Amtsversagen friherer
Dekaden haben sich — von immer wieder auftretenden Einzelfillen abgesehen — in
den letzten Jahren spirbar verringert. Besonders wichtig sind hier die auf kommuna-
ler Ebene in Vielzahl entstandenen ,,Frihen Hilfen*. Politisch, behordlich wie auch
gesellschaftlich hat sich ein Klima des Hinschauens, Helfens und Intervenierens
entwickelt. Diese Verbesserungen sind in Deutschland flichendeckend zu beobach-
ten — es gibt sie sowohl im stidtischen als auch im lindlichen Raum sowie in ver-
schiedenen Bundeslindern —, und sie werden meist ohne relevante Mehrkosten und
unter Einbeziehung ehrenamtlichen Engagements realisiert.

Das nun verabschiedete Kinderschutzgesetz kénnte diesen erfreulichen Trend
stiitzen. Seine verschiedenen Instrumente — Familienhebammen, Lockerung der
Schweigepflicht, Ausweitung der Fihrungszeugnispflicht — sind allesamt sinnvoll.
Auch ist es begrilenswert, dass die Finanzierung der Familienhebammen nach Pro-
testen der Kommunen und Bundeslinder nun durch die dauerhaft zugesicherte Kos-
teniibernahme des Bundes langfristig gesichert ist. Eine bundesweite Verfugbarkeit
von Familienhebammen wird es allerdings erst in einigen Jahren geben. Zwar existie-
ren bereits Aus- und Fortbildungskurse in diesem Bereich und sind weitere etwa von
den Hochschulen geplant. Allerdings werden etliche Jahrginge von Absolventinnen
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benoétigt, bis es gentigend Familienhebammen gibt. Aullerdem wird die in dem Ge-
setz geforderte Bildung von lokalen Kooperationsnetzwerken aus Arzten, Amtern,
Schulen, der Polizei sowie zivilgesellschaftlichen Kriften schwierig umzusetzen sein,
da eine solche nicht zentral gesteuert werden kann. Hier kommt es auf den Willen
und die Fihigkeiten vor Ort an.

Insgesamt verbessert das Gesetz eindeutig die Rahmenbedingungen des Kinder-
schutzes in Deutschland. Es wird jedoch keine entscheidende Wirkung entfalten
koénnen, wenn nicht auch grundlegende Werte und Kinderrechte gesellschaftlich
vermittelt und gestirkt werden. Mit dem Gesetz und der ansteigenden Sensibilitit far
das Thema kann Deutschland seine im internationalen Vergleich fortschrittliche
Position beim Kinderschutz festigen.

2.3 Entwicklung des Elterngeldes

Das Elterngeld ist ein erfolgreiches und innovatives Instrument der Familienférde-
rung, das 2011 wider Erwarten nicht ausgebaut wurde und zudem einiger Kritik aus-
gesetzt war.

Fir das Jahr 2011 bestand anfinglich der Plan, die Vitermonate aufzustocken so-
wie ein Teilzeitelterngeld einzufithren. Dies hitte Vorteile fur eine gemeinsame Eltern-
zeit von Miittern und Vitern wie auch fir Selbststindige gebracht, die bisher nur tiber
ein kompliziertes Antragsverfahren Elterngeld bezichen kénnen. Beide Vorhaben wur-
den aber aufgrund von Spatvorgaben des Bundesfinanzministeriums nicht umgesetzt.

Trotz des gestoppten Ausbaus entwickelte sich das Elterngeld auch 2011 duBerst
positiv. Es wird von vielen jungen, berufstitigen Eltern genutzt und trifft damit ge-
nau die anvisierte Zielgruppe. Auch ist die Viterbeteiligung mit 25 % erfreulich hoch.
Entsprechend begriflt und positiv bewertet wird es von der Bevélkerung. Das El-
terngeld stellt im Vergleich zum vorherigen Modell des Erziehungsgeldes einen er-
folgreichen Paradigmenwechsel dar. Sprach der zuvor maximal gewihrte einkommens-
abhingige Zuschuss von 300 Euro insbesondere Geringverdiener an, zielt das aktuelle
Forderinstrument auf Berufstitige mit mittlerem Einkommen. Es ist nach dem Oppor-
tunitdtskostenprinzip gestaltet, da Eltern ein Teil des Einkommens, auf das sie fir die
Kinderbetreuung verzichten, ersetzt wird. Durch den Lohnersatz von bis zu 1800 Euro
werden auch bedeutend mehr Viter als beim Erziehungsgeld (2-3 %) angesprochen, da
ihr Verdienstausfall in offensichtlich akzeptabler Héhe kompensiert wird.

Auch wenn es noch zu frih ist, den Effekt des Elterngeldes auf die Geburtenra-
te zu bewerten und die 2011 von Seiten der FDP und vereinzelt aus der CDU geiu-
Berte Kritik an seinem Nutzen entsprechend wenig tiberzeugend erscheint, kénnen
bereits mehrere positive Folgen des Forderinstruments benannt werden. So gibt es
seit Einfihrung des Elterngeldes 2007 zumindest Anzeichen fir eine leichte Verbes-
serung der Geburtenrate. Zudem haben sich die Erziehungsaufgaben egalitirer zwi-
schen Mittern und Vitern verteilt, und auch die Kinder profitieren, da ihre Eltern
mehr Zeit mit thnen verbringen.

Die 2011 geduBerte Kritik, das Elterngeld sei zu teuer, ist ebenfalls nicht tiber-
zeugend. So waren fir das Elterngeld urspringlich jahrlich 4 Milliarden Euro vorge-
sehen, 2011 sind 4,7 Milliarden Euro daraus geworden. Das vorherige Erziehungsgeld
kostete im Jahr 2006 etwa 2,8 Milliarden Euro. Die angesichts der konzeptionellen
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Wende mallvolle Steigerung erklirt sich grofitenteils aus der gestiegenen Zahl von
Vitern, die in Elternzeit gehen und heute im Durchschnitt immer noch héhere Ein-
kommen erzielen als Mutter. Gleichzeitig ist zu beachten, dass das Erziechungsgeld im
Einzelfall eine viel geringere finanzielle Unterstiitzung als das Elterngeld bot. Weitere
Kritik kam Anfang des Jahres von Seiten der Sozialverbinde auf, welche die Strei-
chung bzw. Verrechnung des Elterngeldes fiir Bezicher von Arbeitslosengeld II mo-
nierten. Hierbei handelt es sich aber um einen nachvollziehbaren und folgerichtigen
Schritt, da das Elterngeld nach dem Opportunititskostenmodell gestaltet und auf den
Ersatz von Verzichtskosten gerichtet ist, die Arbeitslosen nicht entstehen.

Aufgrund der sichtbaren Vorteile und Popularitit des Elterngeldes wird es trotz
der zunehmenden Kritik in absehbarer Zeit vermutlich weder eingeschrinkt noch
abgeschafft werden. Angesichts der durch das Elterngeld sichtbar verbesserten Ver-
einbarkeit von Beruf und Familie ist dies vollauf zu begrilen.

2.4 Betreuungsgeld-Debatte

Der 2011 von der CSU eingebrachte und in der Offentlichkeit primir kritisch kom-
mentierte Vorschlag zur Einfithrung eines Betreuungsgeldes ist in seiner Uberzeu-
gungskraft hingegen stark begrenzt. Das Betreuungsgeld brichte weder einen famili-
enpolitischen Fortschritt, noch wiirde es zu der seit einigen Jahren innovativen und
durchaus erfolgreichen Familienpolitik in Deutschland passen.

Das Betreuungsgeld ist keine neue Idee, sondern geht auf die Aushandlung des
Kinderforderungsgesetzes (KifoG) im Jahr 2006/2007 zutiick. Die Forderung nach
einem Betreuungsgeld wurde vom damaligen bayerischen Ministerprisidenten Ed-
mund Stoiber aufgebracht und ist neben dem Ende 2013 einsetzenden Rechtsan-
spruch auf einen Betreuungsplatz fir Kleinkinder in dem Gesetz verankert. Die Ho-
he des Betreuungsgeldes wird dort allerdings nicht geregelt. Der Vorschlag der CSU
sicht vor, 150 Euro pro Monat an Familien zu zahlen, bei denen ein Elternteil nach
der Geburt eines Kindes zu Hause bleibt und dieses dort betreut.

Aus aktueller familienpolitischer Sicht ist das Betreuungsgeld aus drei Griinden
abzulehnen: Erstens ist es unsystematisch. Es passt nicht zur gegenwirtigen politi-
schen Agenda, welche die Vereinbarkeit von Berufstitigkeit und Familiengrindungen
verbessern mochte. Das Betreuungsgeld soll nach den urspriinglichen Planungen nur
an Familien gezahlt werden, bei denen ein Elternteil explizit nicht berufstitig ist.
Zweitens ist das Betreuungsgeld unlogisch. Einerseits lisst es nicht wie postuliert eine
Wabhlfreiheit, da es bei beidseitiger Berufstitigkeit kein Geld gibt, das etwa fiir eine
externe Betreuung genutzt werden kénnte. Andererseits wird das klassische Famili-
enmodell, in welchem die Kinder zu Hause betreut werden, finanziell bereits massiv
geférdert. Durch Ehegattensplitting und kostenlose Mitversicherung in der Kranken-
versicherung kénnen Familien mit hohem Einkommen weit Gber 10.000 Euro im
Jahr sparen. Warum sollten hier noch mehr Gelder flieBen? Drittens kénnte das
Betreuungsgeld eine nicht gewollte bzw. problematische Wirkung entfalten. Erfah-
rungen mit dhnlichen Férderinstrumenten in Thiiringen oder den skandinavischen
Lindern zeigen, dass diese Gelder hauptsichlich niedrig gebildete und gering verdie-
nende bzw. arbeitslose Bevolkerungsgruppen ansprechen. Hier kann unter Umstin-
den ein hoherer Unterstiitzungsbedarf bei den Kindern vorliegen, der ohne familien-
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erginzende Betreuung nicht befriedigt wird. Grundlegend spricht gegen das Betreu-
ungsgeld auch, dass es in Deutschland keiner weiteren (pauschal-)monetiren Férder-
instrumente fiir Familien bedarf, sondern Investitionen in die Infrastruktur benotigt
werden. Im internationalen Vergleich zahlt Deutschland vergleichsweise hohe Geld-
summen an Familien aus. Finanzielle Férderung ist zwar wichtig in der Familienpoli-
tik, allerdings hat sie ab einer gewissen Hohe keinen Effekt mehr und muss immer
etwa durch den Ausbau von Betreuungsangeboten erginzt werden.

Trotz dieser zahlreichen Bedenken und der 6ffentlichen Kritik wird das Betreu-
ungsgeld aufgrund seiner gesetzlichen Verankerung und der aktuellen parteipoliti-
schen Konstellationen vermutlich eingefithrt werden. Dies verhindern kénnten nur
haushaltspolitische Sparzwinge oder eine als hoéchst unwahrscheinlich einzuschit-
zende Gesetzesinderung. Eine gewisse Schadensbegrenzung wire durch die von
Kristina Schréder vorgeschlagene Ausweitung des Betreuungsgeldanspruches auf
teilzeittitige Eltern moglich. Ganz und gar abzulehnen ist der gegenwirtig in Teilen
der Politik diskutierte Vorschlag, zur Finanzierung des Betreuungsgeldes Kirzungen
beim Elterngeld vorzunehmen.

2.5 Umsetzung Kif6G

Im Jahr 2011 wurde mehrfach Gber Probleme bei der Umsetzung des Kinderforde-
rungsgesetzes berichtet. Dieses schreibt ab 2013 den Rechtsanspruch auf einen Be-
treuungsplatz fur Kleinkinder fest. Im Jahr 2013 soll fiir 35 % aller unter Dreijdhrigen
ein Kita- oder Tagesmutterplatz zur Verfiigung stehen, was einer ZielgréBle von
750.000 Plitzen entspricht.

Bei genauerer Betrachtung scheinen die Umsetzungsprobleme nicht so drama-
tisch wie dargestellt zu sein und eine zumindest grobe Erreichung der Zielgrofien
moglich. So stimmt es grundsitzlich positiv, dass von 2006 bis 2010 mehr als eine
Verdopplung der Betreuungsplitze realisiert wurde (von 8 % auf 17,4 %). Nach bis-
herigen Erkenntnissen werden die neu geschaffenen Plitze auch alle in Anspruch
genommen. Diese Verbesserung des Betreuungsangebotes ist als erhebliche Leistung
einzuschitzen. Sie beruht auch darauf, dass viele Plitze in der Tagespflege geschaffen
wurden. Deren Anteil kénnte sich in Zukunft noch einmal erhéhen. Bei der steigen-
den Zahl von Tagesmiittern handelt es sich allerdings oftmals um Personen, die nur
minimal pidagogisch ausgebildet sind. Eine dhnliche Entwicklung kénnte es beim
Kitaausbau geben. Um Personalmangel in den neuen Einrichtungen entgegenzuwir-
ken, kénnte in gréBerem Umfang angelerntes Hilfspersonal eingestellt werden.

Dass der Ausbau der Betreuungsplitze dennoch in gewissem Maf3e — es fehlen
noch 180.000 Plitze — hinter den urspringlichen Plinen zuriickliegt, hat mehrere
Grinde. Zum einen werden die vom Bund in Form von zusitzlichen Anteilen an der
Umsatzsteuer zur Verfigung gestellten Finanzmittel nicht von allen Bundeslindern
fir den Ausbau der Kinderbetreuung genutzt. Zum anderen erscheint der Zeitraum
fur die Umsetzung des Gesetzes zu kurz, um gentigend piadagogisches Personal aus-
bilden zu kénnen.

Insgesamt sollte am Inkrafttreten des Betreuungsplatzanspruches fir 2013 fest-
gehalten werden. Hierfiir spricht neben der zu beobachtenden und sich womdoglich
noch verstirkenden Ausbaudynamik, dass viele Eltern den im Gesetz formulierten
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Rechtsanspruch begriilen und auf seine Realisierung warten, da er eine entscheiden-
de Licke in der Kinderbetreuung beheben kénnte. So ermdglicht es das Elterngeld,
dass Familien ihr Kind bis zum 14. Lebensmonat selbst betreuen. Ab dem 3. Lebens-
jahr gibt es den seit 1996 bestehenden Anspruch auf einen Kindergartenplatz. Es
wire nun wichtig, die resultierende Liicke zwischen dem 15. und 36. Lebensmonat
schnellstméglich durch ein flichendeckendes Kita- und Tagesmiitternetz zu schlie-
Ben, da es aus beruflicher Sicht unklug und nachteilhaft erscheint, die ersten 3 Le-
bensjahre des Kindes zu Hause bleiben zu miissen.

2.6 Fazit

Insgesamt ist die deutsche Familienpolitik seit etwa 10 Jahren auf einem guten Weg.
Dieser Trend hat sich auch 2011 fortgesetzt, da viel fir die Kinderbetreuung sowie
die Vereinbarkeit von Familie und Beruf getan wird und zudem das Thema Pflege
aufgegriffen wurde. Hinter dieser positiven Entwicklung steht ein begriflenswerter
Paradigmenwechsel. Die Politik entfernt sich zunehmend vom klassischen Familien-
und Alleinerndhrermodell und nihert sich der Lebenswirklichkeit doppelt berufstiti-
ger Eltern und Alleinerziehender an. Dies entspricht den Biografiewtinschen der
meisten Menschen und reduziert zudem das Risiko, durch Scheidung oder die in
Zukunft sinkenden Rentenzahlungen in Transferabhingigkeit zu geraten.
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3. JAHRESRUCKBLICK ALTERSSICHERUNGSPOLITIK

Das Jahr 2011 verlief aus Perspektive der Alterssicherungspolitik ebenfalls eher ruhig
und unspektakuldr. Es gab keine groien Gesetzgebungsverfahren. Die Lage der Ren-
tenkassen gestaltete sich aufgrund der guten wirtschaftlichen Situation und der entspre-
chend hohen Beitragseinnahmen positiv. Riickblickend in Erinnerung bleiben vor allem
zwei intensiv gefithrte Debatten tiber die Themen Altersarmut und Riester-Rente.

3.1 10 Jahre Riester-Rente

Die Riester-Rente wurde im 2011 zehn Jahre alt. Die staatlich geforderte private
Altersvorsorge verzeichnet weiterhin — wenn auch langsamer als in fritheren Jahren —
steigende Abschlusszahlen und hat sich bisher auch von der Finanz- und Eurokrise
weitgehend unbeeindruckt gezeigt. In den zehn Jahren ihres Bestehens wurden etwa
15 Millionen Riester-Vertrige abgeschlossen. Dies entspricht etwa der Hilfte der
Anspruchsberechtigten.

Die Zahl der Abschliisse lisst die Feststellung zu, dass die private Altersvorsor-
ge als erginzender Bestandteil der Alterssicherung von einem grofen Teil der Bevdl-
kerung angenommen wurde. Die Menschen scheinen die Prognosen tiber das sinken-
de Niveau der gesetzlichen Rente sowie die medialen Dauerberichte tber den demo-
graphischen Wandel ernst zu nehmen und in ihrer Lebensplanung zu bertcksichtigen.

Auch wenn die Riester-Rente und ihre Entwicklung von der Regierung als du-
Berst positiv dargestellt werden, gab es im letzten Jahr von Seiten der Wissenschaft
und Offentlichkeit verstirkt Kritik an ihr. Verbraucherschiitzer, Forscher und Oppo-
sitionsvertreter kritisierten vor allem die Renditechancen und Abschlusskosten der
Riester-Vertrige. Laut aktuellen Berechnungen und Studien — etwa der im November
2011 verdtfentlichten Studie ,,10 Jahr Riester-Rente des Deutschen Instituts fiir
Wirtschaftsforschung (DIW) und der Friedrich Ebert Stiftung — entstehen sowohl bei
den Versicherten durch ihre jahrelangen Beitrige als auch beim Staat durch dessen
Zulagen und steuerliche Férderungen hohe Kosten fiir die private Vorsorge. Die
resultierenden Rentenzahlungen sind aber aufgrund von niedrigen Renditen, Inflati-
onsverlusten, einer sehr hoch kalkulierten Lebenserwartung und erheblichen Versi-
cherungsmargen cher gering. Experten vermuten, dass die von der Regierung in Bei-
spielrechnungen angenommene durchschnittliche Rendite von 4 % bei vielen Riester-
Vertrigen nicht erreicht wird. Wihrend in der Folge im letzten Jahr vermehrt in
Zweifel gezogen wurde, ob sich die Riester-Rente fiir die Bevélkerung und den Staat
lohnt, sind der Nutzen und Profit fiir die Versicherungswirtschaft unzweifelhaft. Die
oft undurchsichtigen Abschlusskosten fiir die Riester-Vertrige kénnen in manchen
Fillen bis zu 20 % der eingezahlten Gelder betragen und sind in diesen Fillen hoher
als die Summe aller staatlichen Zulagen. Vor diesem Hintergrund betrachtet, sind die
im Juni 2011 gedufBlerten Pline des Bundesfinanzministeriums, eine Informations-
blattpflicht fir Riester-Vertrige einzufithren, als begrilenswert einzustufen. Die
Versicherungsunternehmen sollen hierin die Kosten fiir die Vertridge klar ausweisen
und somit fiir mehr Transparenz und Vergleichbarkeit sorgen. Allerdings wire dies
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nur eine kleine Verbesserung, welche die grundsitzlichen Zweifel am Sinn und Nut-
zen der Riester-Rente nicht ausrdiumen kann. Denn die vorliegenden (mageren) Da-
ten weisen auch darauf hin, dass die private Vorsorge trotz der staatlichen Férderung
sozial selektiv wirkt: Niedrigeinkommensbezieher, die nur eine geringe Rente zu
erwarten haben, sind besonders hiufig von der privaten Vorsorge ausgeschlossen.

Ein groBes Problem bei der Bewertung der Riester-Rente ist die trotz ihrer 10-
jahrigen Geschichte weiterhin ausstehende Evaluation. Bis heute gibt es keine breite
und allgemeine Erhebung von Vertragszahlen, Zulagennutzung, Abbruchquoten oder
bereits erfolgten Rentenzahlungen und deren Anpassung an die Lohn- und Preisentwick-
lung. Dieses Defizit kann als ,,Black-Box-Problem® der deutschen Alterssicherungspolitik
bezeichnet werden und wird zunehmend von der Wissenschaft erkannt und moniert. Die
Forscher, aber auch die Regierung und die Offentlichkeit wissen nicht, welche tatsichli-
chen Zahlen und Fakten hinter der Riester-Rente stecken. Das gleiche gilt fiir die be-
triebliche Altersvorsorge und deren Férderung durch die Entgeltumwandlung. Entge-
gen der Riester-Rente wurde und wird diese zweite ,,Sdule” der Alterssicherung in der
offentlichen und wissenschaftlichen Debatte kaum kritisch thematisiert.

Im Unterschied zu den ausfihrlichen Evaluationsstudien der vier Jahre jingeren
Hartz-Reformen sind seitens der Bundesregierung keine Absichten fiir eine Evaluati-
on der Riester-Rente und der betrieblichen Altersvorsorge zu erkennen. Eine solche
wire allerdings auch schwieriger zu realisieren als bei den Arbeitsmarktreformen. Die
Informationen und Daten liegen verstreut bei den einzelnen Versicherungsunter-
nehmen und wiirden von diesen vermutlich nicht freiwillig preisgegeben, da es sich in
gewisser Weise um Geschiftsgeheimnisse handelt.

Sollte eine allgemeine Evaluation die kritischen Ergebnisse der Studie von DIW
und Friedrich Ebert Stiftung bestitigen, wire ernsthaft in Zweifel zu ziehen, ob die
Riester-Rente ihr Ziel einer relevanten Erginzung und Stabilisierung der Alterssiche-
rung erreichen kann. In der Folge miisste das Grundparadigma der Riester-Rente auf
den Priifstand gestellt sowie Uber eine Abkehr von dieser und mégliche Alternativen
nachgedacht werden.

So kénnten etwa die Betriebsrenten ausgebaut und stirker geférdert oder gar als
verpflichtender Teil der Altersvorsorge vorgeschrieben werden. Betriebsrenten-
Vertrige verfiigen oftmals tiber deutlich bessere Konditionen, da es sich nicht um
Einzel-, sondern um Gruppenvertrige fiir hunderte oder tausende Personen handelt.
Diese Vertrige werden in den groB3en Branchen wie Metall und Chemie gemeinsam
von den Tarifparteien mit den Versicherungen, Banken oder Fonds ausgehandelt.
Auch wire es nach schwedischem Vorbild denkbar, der Bevolkerung anstelle von
tausenden Riester-Produkten nur noch eine begrenzte Anzahl bewihrter und attrakti-
ver Vorsorgevertrige anzubieten, deren gute Konditionen wiederum auf der hohen
Nutzerzahl und resultierenden Verhandlungsmacht beruhen wiirden.

Ganz grundlegend wire es eine Option, die gesetzliche Rentenversicherung zu
stirken. So konnte diese mit den hohen privaten und staatlichen Betrdgen, die in die
Riester-Rente flieBen, finanziell gestirkt werden, um damit das weitere Absinken des
Rentenniveaus zu verhindern. Zur Diskussion steht bei diesem Vorschlag ein erneuter
Paradigmenwechsel. Es ist allerdings eine offene und (rechts-)wissenschaftlich untersu-
chenswerte Frage, ob und wie es méglich wire, aus der Riester-Rente auszusteigen.
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Unabhingig davon wire es sinnvoll gewesen, die in den letzten Jahren von der
Rentenkasse erzielten Uberschiisse (,»Nachhaltigkeitsreserve™) nicht gleich wieder,
ndmlich ab 2012, fur die Senkung der Beitrdge von 19,9 % auf 19,5 % einzusetzen.
Besser wiren sie fur notwendige Leistungsverbesserungen — vor allem im Bereich der
immer weiter absinkenden Erwerbsminderungsrenten — und auch als Riicklage fiir
schlechtere Zeiten genutzt worden.

3.2 Regierungsdialog Rente

Im September 2011 wurde vom BMAS der Regierungsdialog Rente gestartet. Hierbei
handelt es sich um eine Gesprichsrunde von Experten und Verbandsvertretern,
welche Strategien zur Verringerung der Altersarmut diskutieren. Der Regierungsdia-
log hat bisher noch keine Ergebnisse vorgelegt und ist auch nicht mit Durchset-
zungsmacht ausgestattet. Dennoch sollte er als wichtiges Signal verstanden werden,
das die einsetzende Sensibilisierung der deutschen Politik fiir das dringende Problem
der Altersarmut aufzeigt.

Noch vor einigen Jahren — etwa bei Verabschiedung der Riester-Rente 2001 —
wurde das Thema Altersarmut von der Politik als unbedeutend eingestuft. Heute liegt
(gemessen an der Einkommensverteilung) die Quote fiir Altersarmut in Deutschland
bei 13-14 % und entspricht damit in etwa dem Niveau der allgemeinen Armutsquote.
Es handelt sich also um eine erhebliche und zudem steigende Anzahl von Betroffe-
nen. Insbesondere Personen, die sich auf dem Arbeitsmarkt in einer prekiren Lage
befinden (etwa durch Langzeitarbeitslosigkeit, Teilzeitarbeit und Mini-Jobs, Niedrig-
16hne, unstete Beschiftigung), haben ein hohes Risiko, ihr Alter in Armut verbringen
zu missen. Besonders betroffen sind auch Bezieher von Erwerbsminderungsrenten.
Die durch den Regierungsdialog Rente gestirkte 6ffentliche Auseinandersetzung mit
dem Thema ist somit als begrilenswert und positiv einzustufen. Es gibt allerdings —
auch in der Wissenschaft — Anzeichen dafiir, dass Altersarmut zu einer Art Mode-
thema wird, das nach einem kurzen Hoch wieder schnell an Aufmerksamkeit und
Bedeutung verlieren kénnte. Dies sollte verhindert werden.

Der Regierungsdialog Rente geht auf eine im Koalitionsvertrag der konservativ-
liberalen Regierung vereinbarte Regierungskommission zum Thema Altersarmut
zuriick. Im Regierungsdialog befassen sich nun allerdings zivilgesellschaftliche und
wissenschaftliche Vertreter mit dem Thema und nicht wie urspringlich geplant Re-
gierungspolitiker. Dies ist als Abschwichung der Gesprichsrunde und ihrer Ergeb-
nisse zu werten, da die Empfehlungen der Experten problemlos verworfen werden
koénnen. Allerdings gibt ein Papier des BMAS mit dem Titel ,,Regierungsdialog Rente
— Information fiir die Presse®, das zum Auftakt der Gespriche prisentiert wurde und
mehrere geplante Instrumente zur Bekimpfung der Altersarmut benennt, den Ge-
spriachen einen festen Rahmen. Es zeigt, dass sich die Politik nicht vollig zurtickhilt,
sondern durchaus zu konkreten Vorschligen bekennt. Laut des BMAS ist eine Zu-
schussrente genauso geplant wie die Verbesserung der Erwerbsminderungsrenten
und eine Ausweitung der Hinzuverdienstmdglichkeiten bei vorzeitigem Rentenbezug.
Alle drei Instrumente erscheinen grundsitzlich sinnvoll, sind allerdings zaghaft ausges-
taltet und kénnen allenfalls einen Anfang zur Verringerung der Altersarmut bilden.
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Die vorgeschlagene Zuschussrente wurde in Wissenschaft und Offentlichkeit
vor allem aufgrund der hohen Zugangshiirden kritisiert. Um einen Anspruch auf sie
zu haben, mussen die Betroffenen 40 Versicherungsjahre erreicht und zudem privat
vorgesorgt haben. Bei Menschen mit geringem Einkommen, auf welche die Aufsto-
ckung zielt, ist es aber hochst fraglich, ob diese tiberhaupt Geld fiir eine private Vor-
sorge ausgeben koénnen. Entsprechend klein und unbedeutend wire die Gruppe,
welche von der Zuschussrente profitieren konnte. Zudem ist das Eingestindnis, dass
es in Zukunft Personen geben wird, die trotz langjihrigen Einzahlungen keine ausrei-
chende, oberhalb der Grundsicherungsschwelle liegende Rente erhalten werden, als
indirekte Delegitimierung des gesetzlichen Rentensystems zu werten.

Das Thema Erwerbsminderungsrenten ist ein wichtiger Punkt auf der Agenda
des Regierungsdialogs Rente. Die durchschnittliche Hohe der Erwerbsminderungs-
renten sinkt in Deutschland seit einigen Jahren deutlich. Grinde fiir das Absinken
sind die von der Lohnentwicklung abgekoppelten Anpassungen der Rente wie auch
die Erhéhung des Renteneintrittsalters. So zeigen aktuelle Statistiken, dass fast alle
Erwerbsminderungsrenten von Abschligen betroffen sind und im Durchschnitt
unter das Niveau der Grundsicherung gesunken sind. Der Vorschlag des BMAS, bei
der zukiinftigen Berechnung der Erwerbsminderungsrenten (,,Zurechnungszeiten®)
nicht mehr das fiktive berufliche Erreichen des 60. Lebensjahres, sondern des 63.
Lebensjahres anzunehmen, brichte eine gewisse Anhebung der Leistungen. Ent-
scheidend verbessern kénnte es dieses aber nicht. Hierfiir wiren weitere Berech-
nungskorrekturen notwendig, welche die Abschlige bei Erwerbsminderungsrenten
verringern. So wirken sich diese nicht nur 6konomisch nachteilhaft fur die Betroffe-
nen aus, sondern kénnen auch als ungerecht und systemwidrig eingestuft werden.
Der Bezug einer Erwerbsminderungsrente erfolgt ja nicht aufgrund einer freien Ent-
scheidung, sondern ist gesundheitlich erzwungen. Eine ,,Bestrafung™ durch Abschli-
ge von maximal 10,8 % (wenn vor dem 63. Lebensjahr die gesetzliche Erwerbsmin-
derungsrente in Anspruch genommen wird) macht deshalb keinen Sinn.

Die geplante Ausweitung der Zuverdienstmoglichkeiten fiir Personen mit vor-
zeitigem Rentenbezug (,,KKombirente®) ist aufgrund der zuvor sehr engen und starren
Regelungen sowie empirischer Entwicklungen zu begriilen. Durch die zunehmende
Kombination von Rente und Erwerbsarbeit, die nach Erreichen der Regelaltersgrenze
unbegrenzt moglich ist, scheint sich die Grenze zwischen Erwerbsarbeit und Renten-
dasein langsam aufzulésen. Immer mehr Menschen im vorzeitigen oder reguliren
Rentenalter sind beruflich noch aktiv. Entweder arbeiten sie trotz Rente weiter, weil
sie hoch qualifiziert, von ihren Arbeitgebern geschitzt und koérperlich noch fit sind,
oder sie sind finanziell auf den Zuverdienst angewiesen. Diese Entwicklung ist fir
Deutschland relativ neu, wird in anderen Lindern aber bereits seit lingerem beobach-
tet. Ein Zuverdienst zur Rente wird womdéglich zu einem verbreitet genutzten Aus-
weg werden, um Armut im Alter entgegen zu wirken. Dies funktioniert allerdings nur
so lange, wie die dlteren Menschen auch kérperlich in der Lage sind zu arbeiten.
Deshalb ist mehr als fraglich, ob dieser Weg einer lediglich zeitlich begrenzten Ver-
meidung von Altersarmut gesellschaftlich und normativ gewollt ist.

Unabhingig von der Ausgestaltung der einzelnen Instrumente offenbaren die
Pline der Regierung ein grundsitzliches Defizit im Umgang mit dem Thema Alterssi-
cherung. Sehr einseitig geht es in den Regierungsplinen wie auch in der aktuellen
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wissenschaftlichen Debatte um das Ziel einer Vermeidung von Altersarmut. Uberse-
hen wird dabei aber das Ziel der Erhaltung des Lebensstandards im Alter. Beide Ziele
sind zentral, denn es kann nicht erstrebenswert sein, dass ein Grofteil der Bevolke-
rung im Alter nur knapp Gber der Grenze zur Altersarmut lebt, selbst dies nur unter
schwierigen Bedingungen (Bedurftigkeitsprifungen, Zwang zur Fortfihrung von
Erwerbsarbeit) schafft und weder den erreichten Lebensstandard halten kann, noch
iber ausreichende Mittel zur gesellschaftlichen Teilhabe verfiigt. Es ist deshalb nicht
nachvollziehbar, warum die Frage nach dem Einkommensersatz und dem Rentenni-
veau in den Regierungsplinen ausgeklammert wird. Zudem wirkt das Absinken des
gesetzlichen Rentenniveaus auf die Altersarmut zuriick, auch da mégliche Kompensa-
tionsmafBnahmen (z.B. Anerkennung von Mindestentgeltpunkten) an Wert verlieren.
Insgesamt ist die einsetzende politische Auseinandersetzung mit dem Thema Al-
tersarmut zu begriien. Angesichts der vielen Defizite und berechtigten Kritik an den
geplanten Instrumenten bleibt aber auf Verbesserungsvorschlige des BMAS zu warten.

3.3 Diskussion um die Rente mit 67

Der 2007 vom Bundestag verabschiedete Beschluss, das Regelalter fir den Renten-
eintritt ab 2012 schrittweise auf 67 Jahre zu erhéhen, stand auch 2011 dauerhaft in
der Kritik. Obwohl viele Argumente der Kritiker nachvollziehbar sind, wird es ver-
mutlich keine Riicknahme der Neuregelung geben. Ein Ausstieg aus der Rente mit 67
scheint lediglich denkbar, wenn die Finanz- und Eurokrise doch noch auf Deutsch-
land durchschligt und die Arbeitslosigkeit wieder steigt. In diesem Fall wiirde der
verlingerte Verbleib der Alteren im Arbeitsleben die Beschiftigungsprobleme ver-
schirften.

Skeptisch stimmt grundlegend der tiberschaubare finanzielle Ertrag der umstrit-
tenen Reform. In der Debatte wurde 2011 kritisiert, dass die Erhéhung des Renten-
eintrittsalters die Beitrdge zur gesetzlichen Rentenversicherung um lediglich 0,5 %
entlastet. Dies kann zu keiner relevanten und dauerhaften Verbesserung ihrer Ein-
nahmesituation fiihren. Was die Reform zudem angreifbar macht und in der Debatte
sehr prisent war, sind ihre pauschalen und unflexiblen Regelungen. Die Rente mit 67
gilt fur alle Arbeitnehmer, da auch die zuvor existierenden Ausnahmen fir Frauen
und Arbeitslose, die mit 60 bzw. 63 Jahren in Rente gehen durften, mit Wirkung ab
2012 abgeschafft wurden.

Nicht nur von den Gewerkschaften, Medien und der Bevolkerung kam 2011
Kritik, auch die SPD diskutierte intensiv iiber das Thema. Sie brachte den Vorschlag
auf, die Rente mit 67 so lange auszusetzen, bis mehr Arbeitsplitze fur dltere Men-
schen zur Verfiigung stiinden. So arbeitet die Bevolkerung inzwischen zwar im
Durchschnitt linger und auch die 50- bis 65-Jdhrigen bleiben linger in ihren Betrie-
ben als noch vor ein paar Jahren. Es ist aber fir dltere Arbeitslose weiterhin extrem
schwer, einen Arbeitsplatz zu finden. Nur 17 % der tber 63-Jihrigen gingen 2010
noch einer sozialversicherungspflichtigen Vollzeittitigkeit nach. Die Wirtschaft setzt
somit weiterhin intensiv auf junge und vermeintlich leistungsfihigere Arbeitskrifte.
Offene Stellen fiir Arbeitslose tiiber 60 Jahre gibt es kaum. Zudem wird der Abbau
von Arbeitsplitzen in Deutschland weiterhin, wie zuletzt die Beispiele E.on und
RWE zeigten, oftmals Gber Frihverrentungen realisiert. Ein Umdenken in der Wirt-
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schaft wire in der Folge notwendig und angebracht. Womdglich wird ein solches
durch die Verschirfung des Fachkriftemangels erzwungen. Wie von der SPD vorge-
schlagen, erscheint somit eine Kopplung der Erhéhung des Renteneintrittsalters an
eine Mindesterwerbsquote (von 50 %) durchaus sinnvoll, da die Anhebung der Al-
tersgrenze sonst flir viele Menschen zu faktischen Rentenkirzungen fithren wird.
Konnen sie ndmlich nicht linger arbeiten, miissen sie die noch vorhandenen Még-
lichkeiten eines vorgezogenen Rentenbeginns — verbunden mit entsprechend hohen
Abschligen — wahrnehmen.

Grundsitzlich ist es auch in der Wissenschaft unstrittig, dass mit der steigenden
Lebenserwartung auch die Lebensarbeitszeit steigen kann und sollte. Auch zeigen
etwa die skandinavischen Linder oder Japan, dass ein héheres Renteneintrittsalter als
in Deutschland erreicht werden kann. Allerdings ist es aus heutiger Sicht unklar, wie
viele Menschen dies kérperlich und psychisch schaffen werden. Kein gangbarer Weg
scheint hier die Einfihrung eines nach Berufsgruppen differenzierten Renteneintritt-
alters zu sein. Diese Forderung kam in der Diskussion 2011 auf. Eine solche Rege-
lung gibt es in Osterreich. Gutachten und Untersuchungen zeigen jedoch, dass es
sehr schwierig ist, die Arbeitsbelastung zu messen. Das Osterreichische Modell stiitzt
sich primir auf den Kalorienverbrauch bei der Arbeit. Hiervon werden aber meist
nur schwere korperliche Titigkeiten in Mdnnerberufen erfasst. Die anstrengende
Arbeit in der Kranken- und Altenpflege sowie psychische Belastungen wie Stress
werden von dem ,,Kalorien-Kriterium® nicht bertcksichtigt. Kaum ein Indikator
kann die verschiedenen Belastungen und Beanspruchungen in der Arbeitswelt ver-
gleichbar messen. Zudem ist zu befiirchten, dass jede Berufsgruppe aufgrund spezifi-
scher Belastungen ein Anrecht auf eine frihere Verrentung reklamieren wiirde. Trotz
der Messprobleme ist aber unstrittig, dass berufliche Belastungen abhingig von Ti-
tigkeit und zugehoriger Gesellschaftsgruppe sehr unterschiedlich ausfallen und nicht
alle Menschen gleich lang arbeiten kénnen.

Insgesamt handelt es sich bei der Rente mit 67 somit um einen schwierigen
Weg. Nicht alle Arbeitnehmer werden die neuen Vorgaben erfillen kénnen und
entsprechend Abschlige hinnehmen miissen oder gar langzeitarbeitslos werden. Der
Protest wird deshalb weiter andauern. Ein Abfangen der Hirten der Rente mit 67
und damit auch die Beruhigung des Protests etwa durch eine Kopplung an die Er-
werbsquote im Alter, einen leichteren Zugang zu Erwerbsminderungsrenten sowie
eine Verringerung der Abschlige bei gesundheitsbedingten Frihverrentungen er-
scheint deshalb sinnvoll und gerechtfertigt. Hierbei wirden allerdings zusitzliche
Kosten fiir das Rentensystem entstehen. Unabhingig hiervon ist es immer richtig, fir
alterns- und altersgerechte Arbeitsbedingungen zu sorgen und die in Deutschland im
internationalen Vergleich vorbildlichen MaBnahmen zur Rehabilitation auszubauen.
Allerdings sind hiervon nur auf langfristige Sicht Erfolge zu erwarten.
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4. JAHRESRUCKBLICK ARBEITSMARKTPOLITIK

Im Riickblick auf das Jahr 2011 kann grundlegend festgestellt werden, dass sich der
offentliche Umgang mit dem Thema Arbeitsmarktpolitik gewandelt hat. Die Aufge-
regtheit der frithen 2000er Jahre ist aus der medialen und politischen Diskussion
gewichen. Diese Beruhigung hat ihren Hauptgrund in der positiven Arbeitsmarktsitu-
ation, beruht aber auch auf der Anniherung der politischen Akteure.

4.1 Situation auf dem Arbeitsmarkt

Im Jahr 2011 gab es die vermutlich beste Lage auf dem Arbeitsmarkt seit der Wieder-
vereinigung. Es ist dabei ein eindeutiger Positivtrend zu erkennen, der sich als sub-
stantiell und nachhaltig erweist und dessen Ende noch nicht abzusehen ist.

Nicht nur sanken die Arbeitslosenzahlen 2011 im Durchschnitt auf knapp unter
3 Millionen und erreichten damit einen Rekordtiefwert. Auch die Unterbeschiftigung
ging signifikant auf weniger als 4 Millionen zuriick und es gab einen deutlichen Zu-
wachs an sozialversicherungspflichtigen Arbeitsverhiltnissen auf bis zu 29 Millionen.
Erstmals tberstieg die Zahl aller Erwerbstitigen die Grenze von 41 Millionen. Zum
sinkenden Problemdruck und der sich entspannenden Diskurslage trug auch bei, dass
es 2011 zu Lohnzuwichsen bei vielen Arbeitnehmern kam.

Doch warum konnte es trotz Finanz- und Eurokrise in Deutschland zu einer
solch positiven Entwicklung am Arbeitsmarkt kommen? Hierfir kénnen drei Griinde
angefithrt werden:

Erstens ist die Industrie u. a. aufgrund von flexiblen Arbeitszeiten, Kurzarbeit
und Lohnzuriickhaltung vergleichsweise unbeschadet durch die Krise gekommen.
Zweitens befindet sich der Dienstleistungssektor in Deutschland seit Jahren auf einem
kontinuierlichen Wachstumspfad. Der Aufschwung in diesem Bereich beruht auf
Auslagerungen der Industrie in die Zeitarbeit und unternehmensnahe Dienstleistun-
gen, Offentlichen Investitionen in soziale Bereiche wie Bildung und Altenpflege sowie
dem Wachstum der Branchen Logistik, Tourismus und Versicherungswesen. Drittens
zeigen die Arbeitsmarktreformen der Schréder-Regierung eine positive Langzeitwir-
kung, da sie die Schwelle fir den Einstieg in den Arbeitsmarkt gesenkt haben. Die
Wirkung des demographischen Wandels auf den Arbeitsmarkt ist hingegen schwierig
einzuschitzen und sollte derzeit nicht Uberbewertet werden. Zwar entsteht durch ihn
eine gewisse Sogwirkung auf junge Kohorten, allerdings belastet er auch die Sozialsys-
teme und Lohnnebenkosten. Zudem dndert der demographische Wandel nichts an den
generell schlechten Chancen niedrig qualifizierter Personen auf dem Arbeitsmarkt.

Von der guten Arbeitsmarktsituation im Jahr 2011 konnten entsprechend am
meisten hoch qualifizierte Arbeitssuchende profitieren. Thnen kamen die sich ab-
zeichnenden Engpisse bei der Besetzung offener Stellen und der generelle Trend zu
héherqualifizierten Tiétigkeiten in der Breite des Arbeitsmarktes entgegen. Aber auch
bei anderen Gruppen hat sich der Aufschwung bemerkbar gemacht. Frauen fanden
verstirkt Arbeit, da sie vom Ausbau des sozialen Dienstleistungssektors profitierten.
Auch die 15- bis 25-Jdhrigen sowie Auslinder gehérten laut Statistik zu den Gewin-
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nern. Bei ersteren sank die Arbeitslosenquote von 6,8 auf 5,9 %, bei letzteren von
15,7 auf 14,6 %. Von der positiven Situation am Arbeitsmarkt am wenigsten profitie-
ren konnten die 50- bis 65-]Jdhrigen wie auch die Langzeitarbeitslosen. Altere Arbeit-
nehmer sind inzwischen zwar linger berufstitig, der Wiedereinstieg in die Arbeitswelt
ist in diesem Alter aber weiterhin sehr schwierig, insbesondere dann, wenn die vor-
handenen Qualifikationen nicht mehr dem aktuellen Bedarf entsprechen oder ge-
sundheitliche Einschrinkungen vorliegen.

Im Gegensatz zu fritheren Jahren kam es 2011 in Deutschland zu einem Zu-
wanderungsplus von 135.000 Personen. Hierbei handelt es sich jedoch im Verhiltnis
zur Gesamtbevolkerung um eine sehr kleine Zahl. Sie reicht beispielsweise nicht aus,
um den demographischen Wandel auszugleichen. Die Einwanderungszahlen belegen
zudem, dass die Anfang Mai 2011 in Kraft getretene Arbeitnehmerfreiziigigkeit mit
den mittel- und osteuropiischen EU-Mitgliedstaaten entgegen vieler Beflirchtungen
nicht zu gréBeren Migrationswellen gefithrt hat. Eine Ursache hierfiir konnte die gute
wirtschaftliche Situation in Polen sein. Auch die Anzahl der aufgrund der Wirt-
schaftskrise aus Griechenland und Spanien eingewanderten Personen ist begrenzt. Es
handelte sich nur um wenige Tausend. Sie sind nicht selten hoch qualifiziert und
finden auch Arbeitsplitze in Deutschland.

Zwar war der deutsche Arbeitsmarkt 2011 nicht ideal strukturiert, aber der poli-
tische Handlungsdruck hat aufgrund der strukturellen Reformen der letzten Jahre
abgenommen. Nachdem mehr Arbeitsplitze entstanden sind, besteht die zentrale
Herausforderung fiir die Zukunft darin, Regelungen fiir den Niedriglohnsektor und
atypische Beschiftigungsverhiltnisse zu finden, die fur verldssliche Rahmenbedin-
gungen sorgen, aber die Flexibilitit des Arbeitsmarktes nicht tiber Gebiihr einschrin-
ken. Dies ist eine gesellschafts- und beschiftigungspolitische Kernfrage. Teil der
Gemengelage ist auch die Suche nach einer tberzeugenden und tragfihigen Losung
fiir Langzeitarbeitslose, die selbst in Wachstums- und Boomzeiten nicht oder nur sehr
schwer in den Arbeitsmarkt eingegliedert werden kénnen. Hier bietet sich durchaus
die Option eines zweiten Arbeitsmarktes an, die aber nicht zu stirkeren Verwerfun-
gen auf dem ersten Arbeitsmarkt fithren sollte.

4.2 Hartz-IV-Reform, April 2011

Die Hartz-IV-Reform vom April 2011 hatte mehrere, auch langfristig relevante Inhalte.

Eine erste wichtige Erkenntnis der Reform ist, dass entgegen der Forderung et-
licher Sozialverbinde die Leistungssitze grundsitzlich bestitigt wurden. Thre Hohe
ist mit nun 374 Buro lediglich um 5 Euro angehoben worden. Hingegen wurde ihre
Berechnungsgrundlage gedndert und transparenter gestaltet. Die Forderungen des
Verfassungsgerichtsurteils vom 9. Februar 2010 scheinen mit der Reform weitgehend
umgesetzt worden zu sein. Derzeit werden jedenfalls keine weiteren fundamentalen
Einwinde mehr diskutiert.

Die Erhéhung der Regelsitze um 5 Euro passt ins Bild der letzten Jahre. Bereits
mehrmals wurden die Beziige leicht nach oben angepasst. In 6 Jahren seit der Ein-
fiuhrung des SGB II stiegen sie um ca. 10 % und konnten damit einen gewissen Infla-
tionsausgleich leisten und eine Abkopplung von der Lohn- oder Rentenentwicklung
vermeiden.
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Neben der neuen Berechnungsgrundlage der Regelsitze enthielt die Hartz-IV-
Reform weitere wichtige Elemente. So ist das verabschiedete Bildungspaket fir Kin-
der von Hartz-IV-Bezichern in seiner innovativen Bedeutung nicht zu unterschitzen.
Der Anspruch auf Bildungs- und Sachleistungen und damit die direkte Adressierung
der Kinder stellt fiir das deutsche System der Sozialpolitik einen bemerkenswerten
Pfad- bzw. Strukturbruch dar. Diese Entwicklung ist eindeutig begrilenswert, da
auch in der Forschung ein weitgehender Konsens dartber herrscht, dass Bildungsgut-
scheine besser sind als Geldleistungen an die Eltern. Obwohl die Héhe des Bildungs-
paketes mit 1,5 Milliarden Euro tberschaubar ausfillt, kann hiermit dennoch viel
bewegt werden. Bei den vereinbarten Leistungen handelt es sich meist um Kleinstbei-
trige, die fir Vereinsmitgliedschaften, Musikunterricht, Nachhilfe, Schulausfliige
oder Mittagessen eingesetzt werden. Bereits kurz nach Verabschiedung der Reform
kam Kritik auf, dass das Bildungspaket nur mangelhaft in Anspruch genommen wiir-
de. Diese Kritik war angesichts der ublichen Anlaufprobleme nur teilweise gerecht-
fertigt, zumal die fir Ende 2011 vorliegenden Zahlen belegen, dass etwa die Halfte
der Kinder mit Anspruch auf Leistungen diese bereits in Anspruch nehmen. Als
problematisch kann hingegen die komplizierte Antragsstellung fir die Bildungsgut-
scheine bezeichnet werden. Hier wurde jedoch zuletzt durch die Mdoglichkeit eines
Pauschalantrags, mit dem mehrere Leistungen zusammen beantragt werden kénnen,
sinnvoll nachgebessert. Auch wenn aufgrund der kurzen Laufzeit noch nicht erhoben
werden kann, ob und wie stark die Bildungs- und Arbeitsmarktchancen der betroffe-
nen Kinder steigen, sind unmittelbare positive Effekte wie eine verbesserte soziale
Integration sehr wahrscheinlich.

Die Kosten der Hartz-IV-Reform sind trotz Regelsatzerh6hung und Bildungs-
paket begrenzt. Der generellen Entwicklung der letzten Jahre im Bereich der Sozial-
und Arbeitsmarktpolitik folgend, werden auch in diesem Fall die zusitzlichen Kosten
vor allem vom Bund getragen. Bei den Sozialleistungen findet somit eine schleichen-
de Lastenverschiebung Richtung Bundesebene und Steuerfinanzierung statt. Diese
stirkere Belastung des Bundes kénnte in der Zukunft zu kompensatorischen Ver-
schiebungen in anderen Bereichen des Sozialsystems fihren, zumal dieses durch die
Hartz-Reformen teurer als zuvor geworden ist.

Zu den Neuregelungen der Hartz-IV-Reform gehérte schlieBlich ebenfalls, dass
die Struktur und Anzahl der Optionskommunen im Vergleich zu den Arbeitsgemein-
schaften gestirkt wurden. Es soll in Zukunft mehr Optionskommunen geben.
Gleichzeitig wird jedoch die Zielsteuerung auch gegentiber den Optionskommunen
verstirkt, was zur Kontrolle der Mittelverwendung und der ZweckmiBigkeit beim
Instrumenteneinsatz sinnvoll erscheint.
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4.3 Gesetz zur Verbesserung der Eingliederungschancen am Arbeitsmarkt,
Dezember 2011

Das hauptsichliche Merkmal des Ende 2011 verabschiedeten Gesetzes zur Verbesse-
rung der Eingliederungschancen am Arbeitsmarkt sind dessen drastische Kiirzungen.
Sowohl durch die Streichung vieler Minijobs als auch durch die deutliche Reduzie-
rung der Grinderférderung sollen hohe Summen eingespart werden.

Grundsitzlich sind diese Kiirzungen nicht generell zu verurteilen, da Einsparun-
gen ein legitimes fiskalpolitisches Ziel sind. Dies gilt umso mehr, da trotz des Auf-
schwungs der finanzielle Druck auf das arbeitsmarktpolitische System in Deutschland
nur teilweise abgenommen hat und weiterhin im Bereich der Langzeitarbeitslosigkeit
bzw. des SGB II erheblicher Finanzierungs- und Gestaltungsbedarf besteht. Insofern
ist es immer sinnvoll, die Wirksamkeit und Kosteneffizienz von arbeitsmarktpoliti-
schen MaBlnahmen zu prifen und das Instrumentarium entsprechend anzupassen.
Zudem ist es grundsitzlich begrilenswert, den in Deutschland sehr groBen und
vielfltigen arbeitspolitischen Instrumentenkasten einzuschrinken. Es gibt eine zu
hohe Anzahl von arbeitsmarktpolitischen Instrumenten, die Kosten verursachen, ohne
dass ihre Wirksamkeit nachgewiesen ist. Aulerdem erschweren Detailregulierungen die
Wahl und Kombination der passenden Eingliederungsoptionen im Einzelfall.

Das Gesetz zur Verbesserung der Eingliederungschancen am Arbeitsmarkt ist
jedoch nur eingeschrinkt gelungen. Generell gilt, dass in der derzeitigen Situation mit
sinkender Arbeitslosigkeit, aber verfestigter Langzeitarbeitslosigkeit gerade das For-
derinstrumentarium fiir Langzeitarbeitslose intensiver genutzt werden kann und soll-
te. Kurzfristige Einsparungen sind dabei problematisch.

Weiterhin ist es nicht leicht nachzuvollziehen, warum gerade das Instrument der
Selbststindigkeitsférderung massiv eingeschrinkt wird. Fir Arbeitslose, die in die
Selbststindigkeit starten, wurde sowohl die Dauer als auch die Hohe der staatlichen
Foérderungen deutlich gekiirzt. Die Bedeutung und Funktionsfihigkeit der Selbststin-
digkeitsférderung ist jedoch wissenschaftlich belegt und allgemein anerkannt. Es
handelt sich um eines der erfolgreichsten und meistgenutzten Férderinstrumente in
Deutschland, das einerseits vielen Arbeitslosen zur Aufnahme einer selbststindigen
Erwerbstitigkeit verholfen und andererseits auch mittelbar zur Schaffung von Ar-
beitsplitzen fir abhidngig Beschiftigte beigetragen hat. Ein Hauptgrund fir die Kiir-
zungen dirften die mit der Férderung verbundenen hohen Kosten gewesen sein,
wenngleich bei Wirksamkeitsstudien wiederholt darauf hingewiesen worden ist, dass
sich der Mitteleinsatz bei diesem Instrument in besonderem Mal3e lohnt.

Die Kirzungen im Bereich der so genannten 1-Euro-Jobs fallen aus der Wir-
kungsperspektive betrachtet weniger kritisch aus. So gibt es mehrere Probleme und
Schwichen des Instruments. Zwar kann es zu einer Stabilisierung Arbeitsloser, einer
héheren subjektiven Zufriedenheit und einer gewissen Heranfithrung an den Ar-
beitsmarkt fithren. Weitere Erfolge sind aber nicht messbar, da etwa die Eingliede-
rungsquote in den ersten Arbeitsmarkt nicht signifikant erhéht wird. Zudem haben
die Trigerorganisationen in der Vergangenheit finanziell erheblich von den 1-Euro-
Jobs profitiert, und es kam wiederholt zu Konflikten mit und Einsitzen in arbeits-
marktnahen Titigkeitsfeldern. Das Gesetz schafft diese Form der Arbeitsgelegenhei-
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ten allerdings nicht ab, sondern reduziert ein weiteres Mal ihre Anzahl. Ende 2011
gab es noch etwa 100.000 solcher Arbeitsgelegenheiten. In der Hochzeit im Jahr 2007
waren es knapp 300.000. Dem Gesetz zufolge soll in Zukunft nun auch verstirkt
darauf geachtet werden, keine reguldren Arbeitsplitze mit den 1-Euro-Jobs zu ge-
fihrden.

Das Gesetz zur Verbesserung der Eingliederungschancen am Arbeitsmarkt stellt
nicht nur hinsichtlich der 1-Euro-Jobs eine nachteilige Entwicklung fir die Triger
von Arbeits- und Qualifizierungsma3nahmen dar. Auch die Zulassungsvorschriften
fur sie werden in Zukunft verschirft. Dies kénnte zu einer Verkleinerung der Triger-
landschaft fithren und somit einige, womoglich unseriése Anbieter vom Markt drin-
gen. Trotz der mit dem Gesetz einhergehenden, teilweise existentiellen Herausforde-
rung fir die Tridger kam es von deren Seiten interessanterweise kaum zu Protesten,
die in die breite Offentlichkeit getragenen wurden. Lediglich in der Fachoffentlichkeit
wurde tGber die Folgen des Gesetzes fir die Triger diskutiert. Grund hierfiir kénnte
neben der woméglich geringen Mobilisierungskraft der Triger auch die positive Ent-
wicklung und der entsprechend abnehmende Problemdruck am Arbeitsmarkt gewe-
sen sein.

Ein letzter erwihnenswerter Aspekt des Gesetzes betrifft den Versuch der Fle-
xibilisierung der Arbeitsvermittlung. Durch ein Gutscheinsystem sollen hieran wieder
verstirkt private Anbieter beteiligt werden konnen. Dieses Konzept hat seit den
Hartz-Reformen in Deutschland Fuf3 gefasst und soll zur Beschleunigung der Ar-
beitsaufnahmen beitragen. Allerdings gibt es noch keine eindeutigen Belege fiir seine
Wirksamkeit.

4.4 Mindestlohn- und Zeitarbeits-Debatte

Der Mindestlohn war auch 2011 in Deutschland ein wichtiges und durchgehend
prisentes Thema. Es gab lange Debatten und neue Akteurskonstellationen, aber nur
kleine rechtliche Anderungen.

Zuerst zu den faktischen Neuerungen: Im Zuge der Hartz-IV-Reform im Frith-
jahr 2011 wurde eine Lohnuntergrenze fiir die Zeitarbeit beschlossen und nach weite-
ren Detailfestlegungen zum 1. Januar 2012 wirtksam. Da es in der Zeitarbeit zuvor
bereits fast flichendeckend Tarifvertrige gab, wurden deren Lohnuntergrenzen ledig-
lich vereinheitlicht. Dies durfte kaum Anderungen beim Mindestverdienst der Zeitar-
beiter zur Folge haben. Allerdings hat ein Mindestlohn fur die Zeitarbeit auch die
Funktion einer Lohnuntergrenze fiir andere Branchen, welche intensiv auf die Uber-
lassung von Leiharbeitskriften zurickgreifen. Daneben bindet der Mindestlohn in
der Zeitarbeit auch auslindische Uberlassungsfirmen. Dies erklirt den zeitlichen
Zusammenhang zwischen Einfithrung der Lohnuntergrenze fir die Zeitarbeit und
der Offnung des deutschen Arbeitsmarktes fiir Arbeitskrifte aus den neuen EU-
Mitgliedstaaten zum 1. Mai 2011.

Im Vergleich mit anderen arbeitsmarktpolitischen Themen erfihrt die Zeitarbeit
in Deutschland eine erh6hte Aufmerksamkeit. Dies ist angesichts der in dieser Bran-
che nach wie vor zentralen Bedeutung von Tarifvertrigen und der begrenzten Zahl
von Zeitarbeitern — sie wuchs 2011 mit 900.000 auf das Niveau der Vorkrisenzeit und
macht lediglich 2-3 % der in Deutschland Beschiftigten aus — auf den ersten Blick
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erstaunlich. Auf den zweiten Blick finden sich mehrere Griinde fir die Brisanz und
den hohen Stellenwert des Themas. Erstens bestehen zwischen Stammarbeitskriften
und Zeitarbeitern in der Metallindustrie, die mit am stirksten auf die Uberlassung
zurlickgreift, oft Lohnunterschiede von bis zu 30 %. Dieser Lohnunterschied trotz
gleicher Arbeit wird als ungerecht angesehen und von Gewerkschaften als mittelbare
Bedrohung des Tarifsystems fiir Stammarbeitskrifte wahrgenommen. Zweitens sind
die Arbeitsverhiltnisse der Zeitarbeiter durch teilweise sehr kurze, teilweise auch
langfristige Beschiftigungsdauern bei insgesamt geringen Ubernahmechancen ge-
kennzeichnet. Drittens gibt es Spannungen und Konflikte in den betroffenen Betrie-
ben, da die Stammbelegschaften die Zeitarbeit nicht selten als Bedrohung ihrer Ar-
beitsplitze wahrnehmen. Aus Sicht der Gewerkschaften steht deshalb neben der Fest-
legung eines Mindestlohnes eine Anniherung der Arbeits- und Entlohnungsbedingun-
gen von Zeitarbeitern und Stammarbeitskriften sowie eine Begrenzung der Nutzung
der Zeitarbeit auf ihrer Agenda fir die Tarifrunde 2012 als auch fir die Novellierung
der gesetzlichen Grundlagen. Das Prinzip der Gleichbehandlung von Zeitarbeitern und
Stammarbeitskriften wurde 2011 wihrend der Verhandlungen tber die Novelle des
Arbeitnehmertiberlassungsgesetzes (beschlossen am 28. April 2011) fallengelassen und
ist nun Teil von Tarifverhandlungen, beispielsweise in der Metallbranche.

Auch in anderen Bereichen als der Zeitarbeit bewegt sich Deutschland langsam
auf eine schrittweise Ausdehnung der tarifvertraglich-allgemeinverbindlichen Min-
destldhne zu. Auf absehbare Zeit ist jedoch nicht mit der Einfithrung eines allgemei-
nen gesetzlichen Mindestlohnes zu rechnen. Im vergangenen Jahr forderten die Ge-
werkschaften mit einer Kampagne um den 1. Mai einen allgemeinen Mindestlohn von
8,50 Euro. Diese Kampagne blieb jedoch medial wie auch politisch weitgehend fol-
genlos. Wichtigere Indikatoren fiir die mégliche zukiinftige Einfihrung eines Min-
destlohns sind die 6ffentliche Meinung, welche einen solchen in der Mehrzahl befiir-
wortet, wie auch die programmatische Entwicklung bei den deutschen Parteien, wel-
che Mindestl6hnen bisher eher ablehnend gegeniiberstanden. 2011 verringerte sich
sowohl bei der FDP als auch bei den Unionsparteien ihre generell ablehnende Hal-
tung gegentber Mindestlohnen. Der wieder erstarkende Arbeitnehmerfligel der
CDU brachte das Thema im Sommer parteiintern auf, indem er fiir eine Lohnunter-
grenze in Anlehnung an den Mindestlohn in der Zeitarbeit warb. Die Diskussion
dieses Vorschlags auf dem Parteitag im November fihrte jedoch nicht zu einem
entsprechenden Beschluss. Hingegen sprach sich dieser lediglich fur die Festlegung
von individuell unterschiedlichen Lohnuntergrenzen in jenen Bereichen aus, in denen
keine Tarifvertrige bestehen. Einen gewissen Einfluss auf diese Debatten hatten auch
Studien im Auftrag des BMAS, welche fir die in Deutschland in einigen Branchen
bereits bestehenden tariflichen Mindestléhne keine gravierenden negativen Beschafti-
gungswirkungen feststellen konnten.

Dennoch wird es in naher Zukunft keinen allgemeinen Mindestlohn in Deutsch-
land geben. In der CDU stellten sich Kanzlerin Merkel und der Wirtschaftsfligel
gegen die Vorschlidge aus den eigenen Reihen und konnten diese wie aufgezeigt er-
heblich abschwichen. Auch aus wissenschaftlicher Sicht ist vor iibertriebenen Hoff-
nungen zu warnen. Mindestlohne missen immer mit Blick auf ihre Wirkung auf
Arbeitsmarkt, Verteilung und 6ffentliche Haushalte hin bewertet werden. Allgemeine
Mindestlohne in der Hohe, wie sie derzeit diskutiert werden, konnten massive Wir-
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kung auf die Beschiftigung in jenen Branchen entfalten, die derzeit recht niedrige
Loéhne bezahlen. Dies wire mit Risiken fir die 6ffentlichen Haushalte aufgrund ge-
ringerer Hinnahmen bei Steuern und Abgaben sowie méglichen Mehrausgaben bei
der Arbeitslosenunterstiitzung verbunden. Auch leisten Mindestl6hne nur einen sehr
eingeschrinkten Beitrag zur Bekdmpfung von Armut. Viele so genannte ,,Aufsto-
cker“-Haushalte wiirden nach Einfiihrung eines Mindestlohnes weiterhin von staatli-
chen Sozialleistungen abhingig bleiben, da sie auch bei Vollzeittitigkeit Stundenlchne
oberhalb der diskutierten Mindestldhne verdienen mussten, um die Bedtrftigkeits-
schwelle zu Gberschreiten.

Es ist vor diesem Hintergrund nicht unwahrscheinlich, dass das Thema Mindest-
lohn im Wahlkampf zur nichsten Bundestagswahl eine zentrale Rolle spielen und in
der Folge weiter an Dynamik gewinnen wird. Eine Einigung, welche die skeptischen
Stimmen aus der Wirtschaft und die Berechnungen der Wissenschaft berticksichtigt,
koénnte zu einem allgemeinen Mindestlohn unterhalb der derzeit diskutierten Héhe
fihren. Ein solcher Kompromiss erscheint auch sinnvoll, um den Arbeitsmarkt nach
unten hin zu begrenzen und die Akzeptanz eines insgesamt sehr flexibel gewordenen
Arbeitsmarktes zu sichern. Gesellschafts- und arbeitsmarktpolitisch vertretbar ist
damit am chesten ein moderater gesetzlicher Mindestlohn, der regelmifig auf seine
Wirkungen hin evaluiert und entsprechend angepasst wird.

4.5 Frauenquoten-Debatte

Im Jahr 2011 wurde in der Arbeitsmarktpolitik schlieBlich ebenfalls iiber die Einfiih-
rung einer Frauenquote fiir Fithrungspositionen in der Wirtschaft debattiert. Die
Diskussion blieb ohne rechtliche Folgen, lieferte im Detail aber interessante Einbli-
cke und Ergebnisse.

Anfang des Jahres wurde das Thema durch einen Vorschlag von Arbeitsministe-
rin von der Leyen aufgebracht, die eine verbindliche Frauenquote von 30 % in Vor-
stinden und Aufsichtsridten forderte. Justizministerin Leutheusser-Schnarrenberger
wie auch Familienministerin Schréder widersprachen ihr in der Folge. Schréder pri-
sentierte kurze Zeit spiter einen eigenen Vorschlag, der fiir eine freiwillige und fle-
xible Frauenquote warb, bei der Sanktionen anfallen, sobald die von den einzelnen
Unternehmen individuell gesetzten Ziele nicht erreicht werden. Angela Merkel ver-
suchte, die Debatte noch im Februar zu beenden, indem sie sich mit Verweis auf die
ablehnende Haltung des Koalitionspartners gegen eine gesetzliche Quote aussprach.

Das Thema wurde somit nicht von zivilgesellschaftlichen Gruppen wie Frauen-
verbinden oder den Medien auf die Agenda gebracht, sondern durch den womdoglich
nicht nur sach-, sondern auch profilierungsorientierten Vorstof3 einer Einzelperson
sowie die resultierenden Kompetenz-Konflikte mit einer Kabinettskollegin. Aktivie-
rend auf die deutsche Debatte konnten zudem die Pline der EU-Kommissarin Vivia-
ne Reding fiir eine europiische Frauenquote gewirkt haben. Hier deutet die enge
zeitliche Verbindung der Vorstéfle womdoglich sogar auf eine Absprache oder Ko-
operation hin. Insofern bietet die 2011 recht iberraschend aufgeflammte Debatte um
die Frauenquote womdoglich interessantes Untersuchungsmaterial fiir die Analyse von
Agenda-Sesting-Prozessen.
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Wihrend die Bevolkerung einer Frauenquote auch angesichts der sehr niedrigen
Anzahl von Frauen in den Fihrungsetagen der deutschen Dax-Konzerne wohlwol-
lend gegeniibersteht, ist die Wissenschaft bei dem Thema uneins. Sie hat sich noch
nicht intensiv mit der Frauenquote auseinandergesetzt und vertritt kein priferiertes
Modell. Auch die Ursachen fiir die niedrigen Frauenquoten sind noch nicht vollstin-
dig erforscht. Es ist nicht eindeutig geklirt, in welchem Ausmal ein bewusstes und
diskriminierendes Fernhalten von Frauen aus Fihrungspositionen existiert. Vermut-
lich spielt deshalb auch die zu wenig beachtete Situation im Mittelbau von Unter-
nehmen wie auch die womdglich abweichende Karriereorientierung von Frauen so-
wie die Familienfreundlichkeit von Unternehmen eine Rolle.

Obwohl Angela Merkel bereits im Februar ihre ablehnende Haltung gegentiber
einer Frauenquote duBerte, wurde das Thema im Laufe des Jahres noch mehrmals
aufgebracht. Beispielsweise sprachen sich im Dezember weitere Frauen aus der Uni-
on fur eine Frauenquote aus, und Kristina Schréder prisentierte Pline fiir eine flexib-
le Frauenquote im o6ffentlichen Dienst. Jedoch ist auch hier nicht mit konkreten
Festlegungen zu rechnen. Insgesamt kam es 2011 somit weder zu gesetzlichen, noch
zu freiwilligen Regelungen bei der Frauenquote. Dennoch zeigten sich gewisse Fol-
gen in der Wirtschaft, da Frauen zuletzt in mehreren groBlen Unternehmen in Fiih-
rungspositionen aufgestiegen sind. Dies kann als eine indirekte Reaktion auf die von
Teilen der Politik geduBerten Interventionsdrohungen gedeutet werden.

4.6 Fazit

Als Bilanz fir die Ereignisse und Entwicklungen im Bereich Arbeitsmarktpolitik im
Jahr 2011 lassen sich abschlieBend folgende drei Punkte festhalten:

(1) 2011 war ein arbeitsmarktpolitisch unerwartet positives und stabiles Jahr.
Trotz der Finanz- und Eurokrise gab es keine negativen Folgen oder Uberra-
schungen. Aus Sicht des Arbeitsmarktes war es somit eindeutig ein Erfolgsjahr.

(2) Im Jahr 2011 wurde zudem deutlich, dass sich grundlegende, ideologische
Gegensitze in der deutschen Beschiftigungspolitik langsam verringern. Bei
kontroversen Themen wie dem Mindestlohn nihern sich die Positionen der
Parteien an, so dass hier auf mittlere Sicht Kompromisse méglich erscheinen.

(3) SchlieBilich scheint Deutschland zunehmend die Férderung der sozialen
Dienstleistungen zu entdecken. Bereits seit lingerem wird beispielsweise in
Kitas und die Altenpflege investiert. 2011 setzte sich diese Entwicklung
durch die Verabschiedung des Bildungspakets fort. Der Vorteil der Investi-
tionen ist ein doppelter: Zum einen werden Arbeitsplitze geschaffen, zum
anderen soziale Problemlagen aufgegriffen.
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5. STELLUNGNAHME DES BMAS ZUM GESETZ ZUR VERBESSERUNG
DER EINGLIEDERUNGSCHANCEN AM ARBEITSMARKT

Folgende Fragen wurden von der Redaktion der ZSR erstellt und in Form eines schriftli-
chen Interviews von Dr. Elisabeth Neifer-Porsch beantwortet. Sie ist Leiterin der Abtei-
lung II ,,Arbeitsmarktpolitik, Auslinderbeschiftigung, Arbeitslosenversicherung und
Grundsicherung fur Arbeitsuchende® im Bundesministerium fiir Arbeit und Soziales.

Welche relevanten Neuregelungen bringt das Gesetz zur Verbesserung der Eingliederungschancen
am Arbeitsmarkt?

Die gesetzlichen Regelungen wurden von Grund auf neu strukturiert: Die Tren-
nung nach arbeitgeber-, arbeitnehmer- und trdgerorientierten Mafnahmen wur-
de zugunsten einer Systematisierung nach Arbeitsmarktkontexten aufgegeben.
Die arbeitsmarktpolitischen Instrumente des SGB III finden sich in einem neu-
en Kapitel Drei ,,Aktive Arbeitsférderung®, das 8 Abschnitte hat. Dabei wurden
Arbeitsmarktinstrumente mit dhnlicher Zielrichtung zusammengefihrt (z. B.
Eingliederungszuschuss) und Instrumente mit keiner oder geringer Integrati-
onswirkung gestrichen (z. B. ArbeitsbeschaffungsmaB3nahmen). Die Zahl der
Instrumente wurde deutlich reduziert, wihrend der Handlungsspielraum erhal-
ten oder sogar ausgebaut wurde. Die gesetzlichen Regelungen beschrinken sich
kiinftig auf Kerninhalte und Rahmenbedingungen, die zu einer einheitlichen
Anwendung des Rechts unbedingt notwendig sind.

Welche Ziele und Motive steben hinter dem Geset?

Gute Arbeitsmarktpolitik ist ein wichtiger Erfolgsfaktor der gesamtgesellschaft-
lichen Entwicklung. Sie untetliegt in modernen und leistungsfihigen Volkswirt-
schaften einer kontinuierlichen Anpassung. Mit dem Gesetz werden folgende
Zielsetzungen umgesetzt:

Mebr Dezentralitat gewihrleistet eigenverantwortliche Gestaltungsfreiheit und de-
zentrale Entscheidungskompetenzen bei der Auswahl der Handlungsansitze.
Hohere Flexibilitit erlaubt, je nach vorliegenden Voraussetzungen die Instru-
mente anzuwenden, die dem konkreten Fall entsprechen.

Griffere Individualitat ermdéglicht passgenaue Maflnahmen und individuell zuge-
schnittene Leistungen, die den Erwartungen der Ausbildung- und Arbeitsu-
chenden und der Arbeitgeber gerecht werden.

Qualititssicherung wird als durchgingiges Prinzip der aktiven Arbeitsférderung
gesetzlich verankert, um Effektivitit und Effizienz zu steigern.

Mebr Transparenz etleichtert die Handhabung des Instrumenteneinsatzes durch
eine moglichst klare Adressatenorientierung der Dienstleistungen und macht
deutlich, welche Dienstleistungen bei welchem konkreten Handlungsbedarf er-
bracht werden kénnen.
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Wie werden durch das Gesetz die Eingliederungschancen auf dem Arbeitsmarkt verbessert, wo doch
in erbeblichem Umfang finanzielle Mittel gestrichen werden?

Durch das Gesetz selbst ist nur der Grindungszuschuss so verindert worden,
dass auch Einsparungen realisiert werden kénnen. Dazu wurde der Grindungszu-
schuss von einer Pflicht- in eine Ermessensleistung umgewandelt. Das folgt der
Philosophie, dass dem Arbeitslosen eine passgenane Férderung zur Aufnahme einer
Erwerbstitigkeit angeboten werden soll. Weitere Einsparungen sind mit dem Ge-
setzentwurf nicht verbunden. Allerdings wird durch die durchgingige Erweite-
rung der dezentralen Entscheidungskompetenzen ein wirksamerer Mitteleinsatz
moglich sein, so dass angesichts sinkender Arbeitslosenzahlen mit dem geringeren
Mittelvolumen gleiche oder sogar bessere Integrationseffekte erzielbar sein werden.

Aunf welche Gesamtanzah! werden die 1-Euro-Jobs infolge des Gesetzes sinken? Welchen Grund
haben die Reduktionen in diesem Bereich?

Die Entscheidung tiber den Einsatz von arbeitsmarktpolitischen Instrumenten
trifft das zustindige Jobcenter im konkreten Einzelfall. Dies gilt auch fir den
Einsatz von Arbeitsgelegenheiten. Es gibt keinerlei zentrale Vorgaben zur An-
zahl méglicher Arbeitsgelegenheiten. Die gesetzliche Neuregelung sieht fur die
Forderung von Arbeitsgelegenheiten mit Mehraufwandsentschidigung vor, dass
nur noch die eigentliche Beschiftigung und eine damit verbundene Betreuung
geférdert werden kénnen. Dementsprechend kénnen Qualifizierungen, Praktika
und MaBnahmen der Stabilisierung und Unterstiitzung zukinftig nur auf Basis
der dafiir vorgeschenen Instrumente durchgefithrt werden. Grund fir diese
Verinderung ist, dass Arbeitsgelegenheiten stirker nachrangig und auf einen ar-
beitsmarktfernen Personenkreis ausgerichtet werden sollen. Wissenschaftliche
Untersuchungen haben gezeigt, dass Arbeitsgelegenheiten vor allem dann zu
signifikant schlechteren Beschiftigungschancen auf dem ersten Arbeitsmarkt
fuhtren, d. h. negative Wirkungen entfalten, wenn die Teilnehmer/innen ver-
gleichsweise arbeitsmarktnah sind.

Warum wird mit dem Gesetz das erfolgreiche Arbeitsmarktinstrument der Selbststandigkertsforde-
rung eingeschrinkt und nicht an anderer Stelle gekiirzt?

Grundlegende Forderphilosophie im SGB III ist, fiir eine Eingliederung in Ar-
beit das jeweils am besten passende Férderinstrument fiir die arbeitslose Person
zu identifizieren. Ein pauschaler Rechtsanspruch, wie er bisher in der ersten
Forderphase beim Grindungszuschuss bestand, widerspricht diesem Gedanken,
weil er die Suche nach alternativen Eingliederungs- und Férdermdglichkeiten
verhindert. Die vollstindige Ermessensleistung sichert eine Férderentscheidung,
die am MaBstab des individuellen Einzelfalles ausgerichtet ist. Das Gesetz zur
Verbesserung der Eingliederungschancen am Arbeitsmarkt justiert den Grin-
dungszuschuss daher gezielt neu. Fine Férderung mit dem Griindungszuschuss
wird kiinftig gleichwertig neben allen anderen Arbeitsmarktinstrumenten als eine
Alternative geprift.



Elisabeth Neifer-Porsch

Gibt es in Dentschland angesichts der nenen Zulassungsregelungen Defizite bei der Leistung und
Seriositat von Weiterbildungs- und Beschiftigungstragern? Wie dufern sich diese und in welchem
Umfang existieren sie?

Bei den MaBnahmen der aktiven Arbeitsférderung bestanden Qualititsprobleme
in der Vergangenheit teilweise dadurch, dass Anbieter die in Aussicht gestellte
Leistung nicht erbringen konnten. Unzufriedene Teilnehmende und wirkungslo-
se Ausgaben waren die Folge. Um sicherzustellen, dass der Wettbewerb zwi-
schen den Arbeitsmarktdienstleistern nicht zulasten der Qualitit der Leistungen
der Arbeitsférderung geht, bedirfen kinftig alle Tridger, die Mafinahmen der
Arbeitsférderung durchfithren, einer externen Zulassung. Dies gilt unabhingig
davon, ob sie an Ausschreibungen teilnehmen oder Gutscheinmaf3nahmen an-
bieten wollen. Die konkrete MaBnahme muss hingegen nur zugelassen sein,
wenn sie mit einem Gutschein — d. h. einem Aktivierungs- und Vermittlungsgut-
schein oder einem Bildungsgutschein — in Anspruch genommen werden kann. Fiir
die Zulassung sind die so genannten fachkundigen Stellen zustindig. Das Zulas-
sungsverfahren bzw. die Anforderungen an die Triger- bzw. Maflnahmezulassung

wurden bewusst einfach gehalten.

Kontakt

Prof. Dr. Dr. Thomas Gerlinger
Universitit Bielefeld

Fachbereich Gesundheitswissenschaften
Universititsstralle 25

33615 Bielefeld

E-Mail: thomas.gerlinger@uni-bielefeld.de

Prof. Dr. Gerhard Bicker
Universitit Duisburg-Essen

Institut fir Soziologie

Lotharstr. 65

47057 Duisburg

E-Mail: gerhard.baecker@uni-due.de

Dr. Elisabeth Neifer-Porsch
Bundesministerium fur Arbeit und Soziales
Leiterin der Abteilung 11

WilhelmstraB3e 49

10117 Betlin

E-Mail: II@bmas.bund.de

Prof. Dr. Irene Getlach
Evangelische Fachhochschule
Rheinland-Westfalen-Lippe
Immanuel-Kant-Str. 18-20

44803 Bochum

E-Mail: i.getlach@efh-bochum.de

Dr. Werner Eichhorst
Forschungsinstitut zur Zukunft
der Arbeit (IZA)
Schaumburg-Lippe-Strasse 5-9
53113 Bonn

E-Mail: eichhorst@jiza.org



