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Industrielle Beziehungen und Sorgearbeit.
Einleitung zum Schwerpunktheft

Die Industrial-Relations-Forschung und auch die Fachzeitschrift ,Industrielle Beziehun-
gen® hat — wie die Etymologie des Namens schon nahelegt — ihren historisch gewachsenen
Schwerpunkt im Industriebereich. Obwohl sich die Tertiarisierung der Wirtschaft lingst in
den Forschungsthemen der Disziplin widerspiegelt, liegt ihr Schwerpunkt nach wie vor eher
im Bereich maskulinisierter Arbeitsmarktsegmente mit institutionalisierten Mitbestim-
mungsstrukturen und vergleichsweise starken Gewerkschaften. Arbeitsbeziehungen in stér-
ker feminisierten und héufig informalisierten Dienstleistungsbereichen werden (wenn iiber-
haupt) eher als Randphinomene und Abweichungen von der Norm diskutiert. Letzteres gilt
insbesondere fiir die so genannte ,,Sorgearbeit*.

Sorgearbeit zielt auf den Erhalt, die Forderung und die Formierung der korperlichen,
emotionalen und sozialen Fihigkeiten von Personen. Sie umfasst damit, grob umrissen, die
Bereiche Gesundheit, Pflege, Erziehung, Bildung und Betreuung. Bezahlte Sorgearbeit wird
in sozialen Dienstleistungsberufen ausgeiibt, und zwar iiberwiegend von Frauen. Diese T4-
tigkeiten erfordern spezifische Qualifikationen und stellen aktuell ein wachsendes Segment
des Arbeitsmarktes dar.

In den vergangenen Jahren haben die sozialwissenschaftlichen Debatten um den spezi-
fischen Charakter und die Problemlagen von Dienstleistungsarbeit in sogenannten Sorgebe-
rufen erheblich zugenommen. Ausgangspunkte dieser Debatte waren einerseits die Kritik
systemisch verankerter Unsichtbarkeit konkreter Sorgetitigkeiten (Anderson, 2000), ande-
rerseits die Betonung des transformativen Potenzials einer Care-Revolution (Winker, 2015).
Im Zuge des neoliberalen Umbaus von Wirtschaft und Sozialstaat, der Okonomisierung von
Sorgearbeit und der Verinderungen der Geschlechterarrangements entstehen im Bereich
von Sorgearbeit neue Konflikte, die zudem eine erhohte Sichtbarkeit besitzen. Von Kerstin
Jurgens (2010) wurde die neue gesellschaftliche Brisanz der Sorgearbeit daher mit dem Be-
griff der Reproduktionskrise belegt.

Zwischen Kiritik, Krise und Erwartung haben mittlerweile viele Autoren und noch mehr
Autorinnen konkrete Analysen zu teils spektakuldren gesellschaftlichen Konflikten um
Sorgearbeit erarbeitet. Im Zentrum stand dabei u.a. der enge Zusammenhang zwischen un-
bezahlter Haushaltsarbeit und Sorge-Erwerbsarbeit (Kohlen & Kumbruck, 2008; Aulenba-
cher & Dammayr, 2014) sowie die intersektionalen Verkniipfungen zwischen Sorge-
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Kampfen und Kampfen der Migration (Hess, 2009; Schilliger, 2013). Es existieren auch di-
verse detaillierte empirische Forschungen zu konkreten Sorge-Kdmpfen, so in Bezug auf
Arbeit in Krankenhdusern (Briskin, 2011; Doérre, Goes, Schmalz, & Thiel, 2017), in Kitas
(Kerber-Clasen, 2017) oder in der Altenpflege (Nowak, 2017). Vor dem Hintergrund loka-
ler Arbeitskampfe (Charité Berlin, Krankenhzuser im Saarland) sowie viel beachteter bun-
desweiter Tarifrunden wurde die Spezifik von Streiks und Konflikten in Bezug auf femini-
sierte Sorgedienstleistungen untersucht (Bewernitz & Dribbusch, 2014; Artus & Pfliiger,
2015; Artus, Birke, Kerber-Clasen, & Menz, 2017; Artus, 2019).

Daher ist es Zeit, dass auch die Fachzeitschrift ,,Industrielle Beziehungen* dem Thema
Sorgearbeit ein Schwerpunktheft widmet. Die vier Beitrige im vorliegenden Heft untersu-
chen das Interessenhandeln im Bereich der Sorgearbeit aus unterschiedlichen Perspektiven:

In einem rechtswissenschaftlichen Beitrag untersucht Theresa Tschenker (Frankfurt/Oder)
das zentrale Thema der rechtlichen Regulierung von Personalschliisseln und Personalbe-
messung in der Pflege. Um dieses Thema drehen sich aktuell diverse Tarifauseinanderset-
zungen und es ist juristisch stark umstritten. Theresa Tschenker kontextualisiert die aktuel-
len Auseinandersetzungen historisch und juridisch; sie vergleicht diese zudem mit Feldern
jenseits der Sorgearbeit. Die Autorin hinterfragt dabei zwei zentrale Argumente gegen die
Einfithrung von Personalschliisseln in der Altenpflege und kommt zu dem Resiimee: So-
wohl die Frage der Finanzierung als auch die Frage der juridischen Haltbarkeit von Verbes-
serungen seien (auch) in diesem Bereich vor allem politisch zu beantworten, Besetzungsre-
geln seien, letztlich dhnlich wie zuvor in der Industrie, finanzierbar, legal und , tarifierbar*.

Fabienne Décieux (Linz), Karina Becker (Jena) und Yalcin Kutlu (Jena) diskutieren
Arbeitskampfe im Kita-Bereich. In einer Analyse kollektiven Interessenhandelns in der
(Klein-)Kinderbetreuung in Deutschland und Osterreich wird der Versuch unternommen,
die Dynamiken der jiingsten Konflikte theoretisch zu fassen. Es wird die These verfolgt,
dass die (Quasi-)Vermarktlichung der Kleinkindbetreuung ein Spannungsverhiltnis zum
ausgeprigten Berufsethos der Erzieher*innen erzeugt habe, das sich aufschlussreich mit der
Polanyi’schen Denkfigur von Bewegung und Gegenbewegung analysieren ldsst.

Katrin Roller (Miinchen) diskutiert das Potenzial einer ,,interessenpolitischen Neuori-
entierung” in der Sorgearbeit, hier verstanden als breite Kategorie, die sowohl Erziehung
und Bildung als auch Pflege und Fiirsorge umfasst. Gerade in der Verbindung von betrieb-
lich-institutioneller Interessenvertretung fiir professionelle Sorgearbeit und Interessenver-
tretung fiir Beschiftigte in irreguldren Arbeitsbeziehungen konnten, so die Autorin, Ge-
werkschaften aktuell neue Handlungsfelder erschlieBen: Das Thema Arbeitszeit und Ar-
beitszeitpolitik sei in dieser Hinsicht von besonderer Bedeutung.

Im vierten Beitrag des Schwerpunktheftes wendet sich Tine Haubner (Jena) der Frage zu,
wie die Grenze zwischen unbezahlter und bezahlter Titigkeit in der Pflege neu definiert wur-
de und wird. Sie diskutiert das schwierig zu fassende Verhiltnis zwischen einer Expansion
bezahlter Erwerbsarbeit und einer gleichzeitigen Ausweitung von ,,Ehrenamtlichkeit® sowie
anderen Formen der unbezahlten Arbeit, die sie zusammenfassend als ,,gemeinwohldienliche
Schattenarbeit® beschreibt. Im Resultat entstiinden, so die These der Autorin, spezifische
Formen der ,Informalisierung®, die als solche auch auf die Debatten in der Arbeitssoziologie
zu beziehen wiren. , Informalitit” und ,,Formalitit™ in der Arbeitsgesellschaft seien nicht als
statische Kategorien, sondern als ein aufeinander bezogenes soziales Verhiltnis zu fassen.
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Wir hoffen und glauben, dass die hiermit verdffentlichten vier Beitrige des Schwer-
punktheftes wichtige Anregungen fiir die weitere Debatte liefern werden — sowohl auf be-
grifflich-theoretischer Ebene als auch hinsichtlich der Frage nach Konsequenzen der ,,Sor-
ge-Kiampfe* fiir die Entwicklung industrieller Beziehungen, gewerkschaftlicher Arbeit und
gesellschaftlicher Auseinandersetzungen.

Wir wiinschen viel Spall beim Lesen!

Ingrid Artus, Peter Birke, Stefan Kerber-Clasen, Wolfgang Menz
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Theresa Tschenker

Kollektivvertrage tGber PersonalschlUssel in der
Altenpflege™

Zusammenfassung

Die Arbeit in der ambulanten und stationdren Altenpflege muss von wenigen Fachkriften geschultert
werden — zulasten der Beschiftigten, Pflegebediirftigen und Angehorigen. Beschiftigte fordern des-
halb mehr qualifiziertes Personal; eine Form, dies zu erreichen, sind tarifliche Regelungen iiber Per-
sonalschliissel, sogenannte Entlastungsregeln. Im Folgenden werden zwei wesentliche Einwénde ge-
gen solche Regelungen untersucht: das finanzielle und das rechtliche Argument. Die Analyse des Fi-
nanzierungssystems der Altenpflege und eine grundrechtsdogmatische Priifung zeigen, dass beide
Einwinde nicht haltbar sind und Entlastungsregeln sowohl finanzierbar als auch rechtlich zuldssig
sind.

Schlagworter: Altenpflege, Tarifverhandlungen, Personalschlissel, Arbeitsbedingungen
Collective agreements on staffing ratio in elderly care

Abstract

Work in elderly care in Germany is characterized by a lack of professionals. The workers, the elderly,
and their relatives all suffer from the workload caused by the lack of employees. Therefore, workers
are claiming more and better qualified staff. One way to reach this goal are collective bargaining
agreements on staffing ratio. This article analyses two main objections against this claim: the finan-
cial and the legal argument. An examination of the financing system and an analysis of the fundamen-
tal rights of the employer and the employees show that both objections are insupportable. Staff ratios
are both fundable and legally justified in collective bargaining.

Keywords: elderly care, collective bargaining, staffing ratio, working conditions. JEL: 111, J52, K31

* Theresa Tschenker, Wissenschaftliche Mitarbeiterin am Lehrstuhl fiir Biirgerliches Recht, Europidisches und
Deutsches Arbeitsrecht, Zivilverfahrensrecht, Europa-Universitit Viadrina Frankfurt (Oder), Grofie Scharrn-
strae 59, D-15230 Frankfurt (Oder). E-Mail: tschenker @europa-uni.de.

**  Artikel eingegangen am 29.12.2018. Revidierte Fassung akzeptiert nach doppelt-blindem Begutachtungsver-
fahren: 15.06.2019
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Kollektivvertrage tber Personalschlissel in der Altenpflege 367
A. EinfUhrung

Knapp die Hilfte der pflegebediirftigen Personen wird von Angehorigen zu Hause ohne
professionelle Hilfe gepflegt. Die kommerzialisierte Sorgearbeit ist eine riesige Branche:
Uber eine Million Menschen arbeiten in Deutschland in der Altenpflege. Die Zahl der Pfle-
gebediirftigen wird vor dem Hintergrund des demografischen Wandels rapide steigen. Uber
85 Prozent der Beschiftigten sind Frauen (Zweiter Gleichstellungsbericht der Bundesregie-
rung, 2017, S. 143). Wer iiber die Arbeitsbedingungen in der Altenpflege spricht, verhan-
delt zugleich auch Fragen der Geschlechtergleichstellung: Weil die Altenpflege eine frau-
endominierte Branche ist, fiihrt ein Kampf fiir bessere Arbeitsbedingungen nicht nur zur
Anerkennung dieser Titigkeiten, sondern auch zur Verbesserung der Arbeitssituation von
Frauen. Die Sachverstindigenkommission des Zweiten Gleichstellungsberichts der Bundes-
regierung (2017, S. 17-18) votiert fiir eine Abkehr von einer Pflege innerhalb der Familie,
die ebenfalls meist von Frauen geleistet wird, hin zu einem Pflegesystem, das stirker auf
professionelle Angebote baut. Wenn Arbeitskdmpfe in der Altenpflege mit dem Ziel einer
Verbesserung von professionalisierter Pflege gefiihrt werden, dann konnen sie insofern
auch zu einer geschlechtergerechten Verteilung von Care-Arbeit beitragen.

Die Einfiihrung der Pflegeversicherung im Jahr 1995 fiihrte zwar zu einem Beschiifti-
gungsaufbau, jedoch verschlechterten sich gleichzeitig die Arbeitsbedingungen. Insbeson-
dere Geringqualifizierte sind in diesem Berufsfeld titig, was sich negativ auf die Berufs-
bindung, das berufliche Selbstverstindnis und das Engagement fiir die eigene Profession
auswirkt. Die schlechten Arbeitsbedingungen sind vielfach erforscht und in letzter Zeit hiu-
figer Gegenstand der 6ffentlichen Diskussion. Der Zeitdruck ist enorm, qualitativ hochwer-
tige Pflege kaum moglich. So leiden die Beschiftigten unter starken gesundheitlichen Be-
lastungen, was zu hiufigen Arbeitsunterbrechungen mit Aus- und Wiedereinstiegen und zu
kurzen Verweildauern im Beruf fiihrt (Schroeder, 2018, S. 54ff.).

Die Gewerkschaft ver.di verlangt die Einstellung von mehr Fachpersonal. Neben ein-
zelnen Verhandlungen iiber Haustarifvertrige setzte sie bisher auf Demonstrationen an so-
genannten Aktionstagen und fordert einen allgemeinverbindlichen, flichendeckenden Ta-
rifvertrag und gesetzliche Personalschliissel. Ankniipfend an die Personalschliissel fiir pfle-
geintensive Bereiche in Krankenhédusern durch die Pflegepersonaluntergrenzen-Verordnung
des Bundesministeriums fiir Gesundheit vom 5. Oktober 2018 werden auch in der Alten-
pflege gesetzliche Personalschliissel diskutiert (Genster, 2018; Woratschka, 2018). Diese
Forderungen stehen Tarifvertrigen zur Entlastung des Personals nicht im Weg. Die gesetz-
lich festgeschriebenen Personalschliissel sollen lediglich flichendeckend bessere Mindest-
bedingungen in der Pflege einfiihren, vergleichbar mit den Mindestentgelten fiir die Pflege
durch den Erlass der Zweiten Pflegearbeitsbedingungenverordnung durch das Bundesmi-
nisterium fiir Arbeit und Soziales nach § 11 Abs. 1 und 2 i.V.m. Abs. 3 AEntG.

In der Krankenpflege sind bereits Tarifvertrige zur personellen Entlastung geschlossen
worden. Infolge von Streiks beziehungsweise Streikandrohungen wurden unter anderem
2016 an der Charité Berlin, 2018 in Homburg, Hannover, Augsburg und im Mirz 2019 in
Brandenburg an der Havel Entlastungstarifvertrage erkdmpft. An den Universititskliniken
in Essen und Diisseldorf und im Saarland wurden schuldrechtliche Vereinbarungen zur Ent-
lastung des Personals geschlossen. In der Gewerkschaft organisierte Beschiftigte konnen
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sich positiv auf diese Entwicklungen in der Krankenpflege beziehen. Dariiber hinaus be-
steht in der Altenpflege Mobilisierungspotenzial aufgrund des immensen Fachkrifteman-
gels, der angesichts der damit verbundenen Arbeitsplatzsicherheit die Verhandlungsposition
der Beschiftigten verbessert (Behruzi, 2018).

Konfrontiert mit den Forderungen von ver.di, berufen sich die Arbeitgeberinnen und
Arbeitgeber auf ihre begrenzten finanziellen Mittel: Weil sie von den Ergebnissen der Ver-
handlungen mit den Pflegekassen und den Sozialhilfetrigern abhéngig sind, seien ihnen im
Vergleich zu Unternehmenden auf anderen Markten die Hinde gebunden. Die Altenpflege
wird als ein stark reglementierter Markt bewertet (Schifer, Voland, & Strenge, 2008, S. 570;
Kiimmerling, 2009, S. 151; Schroeder, 2018, S. 4). Der finanzielle Rahmen sei fiir die Leis-
tungstriager eng gesteckt (Halletz, 2018, S. 87; Schroeder, 2018, S. 113). In aller Regel wird
den Arbeitgeberinnen und Arbeitgebern wenig Verhandlungsmacht gegeniiber Kostentri-
gern, also Pflegekassen und Sozialhilfetrdgern, eingerdumt (Harsdorf-Gebhardt, 2016,
S. 419; WeiB, 2016, S. 140; Bieback, 2017, S. 187).!

In diesem Beitrag wird im ersten Teil ein Blick auf die rechtliche Ausgestaltung der
Finanzierungsstruktur des Altenpflegemarkts (B. I.) sowie eine Bestandsaufnahme der Ge-
winnmoglichkeiten auf diesem (B. II.) vorgenommen. Dariiber hinaus wird die Behauptung
in Frage gestellt, die Einrichtungsbetreibenden konnten kein zusitzliches Fachpersonal ein-
stellen, weil sie die entstehenden Mehrkosten in dem bestehenden Verhandlungssystem von
Pflegesitzen und Vergiitungsvereinbarungen nicht finanzieren konnten (B. II1.).

Im zweiten Teil sollen die Forderungen nach mehr Personal und einer Mindestqualifi-
kation der neuen Beschiftigten juristisch bewertet werden. Um die Frage zu beantworten,
ob Entlastungsregeln rechtmiflige Gegenstinde in Tarifauseinandersetzungen darstellen
konnen, soll zunichst auf die Entwicklung der Praxis von Besetzungs- und Entlastungsre-
geln und die dazugehorigen Gerichtsurteile hingewiesen werden (C.1.). Anschliefend wird
grundrechtsdogmatisch gepriift, ob Entlastungsregeln tarifvertraglich in der Altenpflege
verhandelt werden konnen (C.II.1.) und ob sie als Eingriff in die Personalplanung die Ar-
beitgeberinnen und Arbeitgeber in ihrem Grundrecht der Unternehmerfreiheit verletzen
(C.IL2.).

Im Fazit (D.) soll diskutiert werden, welche Auswirkungen eine rechtliche Zul#ssigkeit
der Forderungen auf das Finanzierungsmodell der Altenpflege haben kann.

B. Mythos der Nichtfinanzierbarkeit

B.I. Dienstleistungen auf einem Quasi-Markt

Der Altenpflegemarkt wird als Wirtschaftssektor definiert, auf dem verschiedene Akteure
titig werden, um die Dienstleistung der ambulanten und stationidren Altenpflege anzubieten

1 Harsdorf-Gebhardt (2016) behauptet, die Tréger seien ,,gezwungen®, einen Gewinnzuschlag gegeniiber den Kos-
tentriigern geltend zu machen, um von ihrer Gewinnerzielungsmoglichkeit aus § 84 Abs. 2 S. 4 Hs. 1 SGB XI
Gebrauch zu machen. Unerwihnt bleibt jedoch, dass die Einrichtungsbetreiber ihre Gewinne keinesfalls tiber
verhandelte Gewinnzuschlidge generieren, sondern iiber schlechtere Bezahlung und am unteren Limit operie-
rende Personalschliissel.
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(Schroeder, 2018, S. 42). Er ist abzugrenzen von dem Arbeitsmarkt der Altenpflege, hat
aber Einfluss auf diesen. Der Altenpflegemarkt ist durchzogen von gesetzlichen Regularien,
darunter die Heimgesetze in den einzelnen Bundeslindern® mit unterschiedlichen Personal-
schliisseln, Bauverordnungen und als Kernstiick das durch die soziale Pflegeversicherung
geschaffene Elfte Sozialgesetzbuch. Die gesetzlichen Regelungen sind schnelllebig, weil
sie im Mittelpunkt des politischen Interesses stehen.

Pflegeeinrichtungen finanzieren sich neben den Zahlungen der Pflegebediirftigen und
staatlicher Investitionsforderung vor allem aus den staatlichen Mitteln der Pflegesitze und
Vergiitungsvereinbarungen nach § 82 Abs. 1, 2 SGB XI (Knittel, 2018a, Rn. 4ff.). Nach
§§ 72 Abs. 4 S.3i.V.m. 82 Abs. 1 Nr. 1 SGB XI haben die Pflegeeinrichtungen einen An-
spruch gegen die Pflegekassen auf angemessene Vergiitung ihrer Leistungen. Die konkrete
Hohe dieser Vergiitungen ist gesetzlich jedoch nicht geregelt — sie wird ausgehandelt. Jede
Einrichtung kann mit den Kostentrigern, den Pflegekassen und den Sozialhilfetragern indi-
viduelle Vergiitungsvereinbarungen aushandeln, §§ 85 Abs. 2, 89 Abs. 2 SGB XI.

In der stationdren Pflege erfolgt die Vergiitung durch Pflegesitze. Sie umfassen die
Kosten fiir Pflegeleistungen, medizinische Behandlungspflege und soziale Betreuung, nicht
jedoch die Kosten fiir Unterkunft und Verpflegung, § 84 Abs. 1 SGB XI. In der ambulanten
Pflege ist eine Vielzahl von Vergiitungsformen mdoglich: so zum Beispiel nach Zeitauf-
wand, nach dem Inhalt der Pflegeleistung und nach Komplexleistungen oder Einzelleistun-
gen, § 89 Abs. 3 SGB XI. In der Praxis hat sich mittlerweile das Leistungskomplexsystem
durchgesetzt (Schneekloth & Miiller, 2000, S. 172). Hierbei werden die pflegerischen Ti-
tigkeiten, die regelmifBig in Kombination mit anderen Leistungen vollzogen werden, in Pa-
keten zusammengefasst. Fiir das Paket wird ein durchschnittlicher Zeitaufwand festgelegt.
Die pauschale Vergiitung des Leistungskomplexes erfolgt auf Basis dieser Generalisierung.
Kritik hat diese Praxis erfahren, weil die Annahmen iiber den Zeitumfang der Leistung den
tatsdchlichen Umfang der Pflegeleistung oft unterlaufen (Gerlinger & Rober, 2014; Har-
land, 2019).

Ambulante wie stationdre Einrichtungen konnen steigende Ausgaben, beispielsweise
durch bessere Bezahlung der Beschiftigten oder Einstellung von mehr Personal, in den Ver-
handlungen tiber die Vergiitungsvereinbarungen geltend machen. Die Personalkosten machen
mit 45 bis 70 Prozent den Grofteil der Ausgaben der Einrichtungsbetreibenden aus (Briinner
& Hofer, 2018a, Rn. 14; Hages, Rehm, Rebekka, & Roth, 2017, S. 231). Mochten die Kosten-
trager die erhohten Kosten nicht iibernehmen, konnen sie diese auf Plausibilitit iiberpriifen.
Das erfolgt anhand des sogenannten externen Vergleichs gemaB § 84 Abs. 2 S. 9 SGB X1, der
auch auf den ambulanten Dienst Anwendung findet (BSG 17.12.2009 — B 3 P 3/08 R; Knit-
tel, 2018b, Rn. 5). Danach konnen bei den Verhandlungen die Vereinbarungen derjenigen
Pflegeeinrichtungen, die nach Art und Grofle sowie hinsichtlich der in § 84 Abs. 5 SGB XI
genannten Leistungs- und Qualitdtsmerkmale im Wesentlichen gleichartig sind, zum Ver-
gleich herangezogen werden. Liegt die prospektive Kalkulation der Einrichtungen im unte-
ren Drittel des externen Vergleichs, miissen die Kosten erstattet werden — eine wirtschaftli-

2 Die frithere Bundeskompetenz fiir das Heimrecht ging durch die Foderalismusreform von 2006 auf die Bun-
desldnder iiber gemif3 Art. 74 Abs. 1 Nr. 7 GG. Mittlerweile haben alle Linder von dieser Gesetzgebungs-
kompetenz Gebrauch gemacht und die ordnungsrechtlichen Vorschriften des Heimgesetzes durch landes-
rechtliche Regelungen ersetzt, Plantholz (2018b, Rn. 31).
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che Angemessenheitspriifung erfolgt dann nicht. Liegt die Kalkulation iiber dem unteren
Drittel des externen Vergleichs, sind die von der Einrichtung geltend gemachten Griinde
auf ihre wirtschaftliche Angemessenheit zu tiberpriifen (BSG, 29.01.2009 — B 3 P 7/08 R,
NZS 2010, 35, Rn. 28). Als Griinde konnen beispielsweise die Tarifbindung der Pflegeein-
richtung, hohere Personalschliissel fiir eine verbesserte Pflegequalitit, besondere Leis-
tungsangebote und dadurch personalintensivere Betreuungserfordernisse, Lage, Grofie und
Bauart der Einrichtungen angefiihrt werden (BT-Drs. 16/7439, S. 71 zu Nr. 50 Buchstabe a
bb; BSG 29.01.2009 — B 3 P 7/08 R, Rn. 36; Halletz, 2018, S. 86).

Konnen sich die Verhandlungsparteien nicht auf eine Kostenvereinbarung einigen, er-
folgt die Festsetzung der Vergiitungen durch eine Schiedsstelle gemdl §§ 85 Abs. 5, 89
Abs. 3 S. 3 SGB XI. Fiir alle Entscheidungen der Schiedsstelle gilt: Ist eine der Parteien mit
dem Schiedsstellenspruch nicht zufrieden, weil die Entscheidung nicht oder nicht vollstin-
dig den Antridgen entsprochen hat, kann sie die Landessozialgerichte gemil § 85 Abs. 5
S.3SGB XIi.V.m. § 29 Abs. 2 Nr. 1 SGG anrufen.

Weitaus weniger reguliert ist, unter welchen Bedingungen der Betrieb einer Einrich-
tung zulissig ist. Die Altenpflege ist dadurch gekennzeichnet, dass unbegrenzt viele Ein-
richtungen zugelassen sind und keine staatliche Bedarfsplanung stattfindet. Um eine Alten-
pflegeeinrichtung zu betreiben, muss die Gewdhr fiir eine leistungsfihige und wirtschaftli-
che pflegerische Versorgung geboten werden. Die weiteren Voraussetzungen des § 72 Abs. 3
SGB XI, wie die Einfithrung eines Qualitdtsmanagements und die Einhaltung von Exper-
tenstandards, sollen nach der Vorstellung des Gesetzgebers bereits vor Inbetriecbnahme der
Einrichtung erfiillt werden. De facto konnen sie aber erst wihrend des laufenden Betriebes
der Einrichtung durch die Pflegekassen auf Einhaltung iiberpriift werden (Plantholz, 2018a,
Rn. 21).

Die Dienstleistungen der Altenpflege werden auf einem Quasi-Markt angeboten. Ein sol-
cher ist dadurch geprigt, dass die Konsumierenden der Leistung und die Leistungszahlenden
nicht oder nur zum Teil identisch sind. Diese Dreiecksbeziehung ist mittels gesetzlicher Rege-
lungen unter anderem zur Preisverhandlung strukturiert (Heiberger, Schwarzer, & Riebling,
2017, S. 7). Die Pflegebediirftigen nehmen die Pflegedienstleistung in Anspruch. Sie bezahlen
nicht die gesamte Leistung, sondern nur die Unterkunft, Verpflegung und den Teil der Pflege-
leistungen, der nicht von der Pflegeversicherung tibernommen wird. Die Pflegeleistungen
selbst werden zum Grofiteil durch die Pflegekassen vergiitet, auch wenn der Anteil der von
den Pflegebediirftigen getragenen Kosten stetig wichst (WeiB3, 2016, S. 221-222).

Zusammengefasst hat die Struktur des Pflegemarktes Auswirkungen auf den Arbeits-
markt in der Altenpflege. Welche finanziellen Mittel den Einrichtungen fiir das Personal
zur Verfligung stehen, richtet sich nach den Ergebnissen der Vergiitungsverhandlungen.
Das gesetzlich geregelte Verhandlungssystem beeinflusst damit die Arbeits- und Pflegebe-
dingungen.

B.Il.  Branche mit hohen Gewinnerwartungen

Mit der grundlegenden Orientierung der Pflegeversicherung an Marktlogiken stellen Ge-
winnerwartungen im Altenpflegesystem heute keine Besonderheit mehr dar. Finanzinvesto-
ren haben das Gesundheits- und Sozialwesen ldngst als profitable Anlagequelle entdeckt.
Immer mehr Finanzinvestoren kaufen Pflegeheime auf. Die Griinde dafiir sind deutlich: Es
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gibt hohe, stabile und vor allem wachsende Renditeraten.” Attraktiv fiir Investorinnen und
Investoren sind vor allem die iiber die Vergiitungsvereinbarungen staatlich garantierten
Zahlungsstrome und lange Pachtvertrige von 20 und mehr Jahren (Linsin, Zeeh, & Schel-
lenberg, 2017, S. 18). Dass private Pflegeeinrichtungen dazu in der Lage sind, stabile Ge-
winne zulasten der Beschiftigten und Pflegebediirftigen einzustreichen, wird in der 6ffent-
lichen Debatte immer wieder thematisiert (Burkhardt, 2018; Houben, 2018; Legrand,
2018). Seit der Marktoffnung durch die Pflegeversicherung stromen Konzerne wie Deut-
sche Wohnen, Versicherungen und Renten- und Hedgefonds auf den Markt (Sigmund &
Specht, 2018). So gab der Immobilienkonzern Deutsche Wohnen im August 2018 bekannt,
30 Pflegeeinrichtungen zu iibernehmen (Gockes, 2018). Statistische Angaben zum Umfang
der Gewinnspannen und dem Anteil der Personalkosten existieren nur begrenzt (Wissen-
schaftliche Dienste Deutscher Bundestag, 2018, S. 9-10). Hier besteht noch Forschungsbe-
darf.

Im Ergebnis lisst sich festhalten, dass die Okonomisierung der Pflege einen Quasi-
Markt geschaffen hat, auf dem es um Kostenminimierung und Gewinnmaximierung ohne
Riicksicht auf die Arbeits- und Pflegebedingungen geht. Renditeerwartungen kdnnen vor
allem von den privaten Einrichtungen erfiillt werden. Der leichte Zugang zum Altenpfle-
gemarkt und die Ausrichtung der Pflegeversicherung an Marktmechanismen haben zu ei-
nem erbitterten Preiskampf zwischen den Einrichtungen anhand der Stellschraube Perso-
nalkosten gefiihrt.

B.lll. Finanzierbarkeit der Personalforderungen

Zunichst herrscht bei Vorliegen der Voraussetzungen zum Betrieb einer Pflegeeinrichtung
Kontrahierungszwang seitens der Kostentriager, § 72 Abs. 3 S. 1 Hs. 2 SGB XI. Sie miissen
den Versorgungsvertrag mit der Einrichtung schliefen und konnen sich gerade nicht fiir den
giinstigeren Anbieter entscheiden. Ahnlich stellt es sich bei der Vergiitungsverhandlung
dar. Die Kostentriager sind zum Abschluss einer Vergiitungsvereinbarung verpflichtet, so-
bald eine Einrichtung einen Antrag nach § 85 Abs. 5 S. 1 SGB XI gestellt hat (Briinner &
Hofer, 2018b, Rn. 5; Knittel, 2018c, Rn. 5). Nur die Einrichtungstriger selbst konnen auf
den Abschluss einer Vereinbarung verzichten (BT-Drs. 12/5262 S. 150; Briinner & Hofer,
2018b, Rn. 5; Schiitze, 2018, Rn. 3; Udsching, 2018, Rn. 2). Von diesem Verzichtsrecht
konnen sie allerdings nur so lange Gebrauch machen, wie die Schiedsstelle ge-
mif § 76 SGB XI nicht verbindlich entschieden hat. Die Entscheidung der Schiedsstelle ist
fiir beide Vertragsparteien verbindlich — die Kostentriger konnen sich dieser nicht entzie-
hen (Knittel, 2018c, Rn. 4). Den Einrichtungsbetreibenden konnen die Vergiitungsverhand-
lungen nicht verwehrt werden.

Wie steht es nun um die inhaltlichen Forderungen in den Verhandlungen? Zunéchst ist
auf die Regelung hinzuweisen, die es den Einrichtungen erlaubt, wihrend der Vergiitungs-
verhandlungen auch die Wirtschaftlichkeit von Gehiltern bis zur Hohe tarifvertraglich ver-

3 Ein Report fiir Investor_innen bewirbt den Pflegeheimmarkt und spricht von einem ,,Renditevorsprung vor
traditionellen Immobilienanlageklassen®, wobei in der gesamten Broschiire kein Wort zu den Arbeits- und
Pflegebedingungen fillt, (Linsin, Zeeh, & Schellenberg 2017, S. 18). In einem anderen Report schwirmt das
Beratungs- und Maklerunternehmen fiir Pflegeeinrichtungen Terranus von einem ,,gigantischen Wachstums-
markt* mit ,,herausragenden Renditechancen (Burkhardt 2018).
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einbarter Vergiitungen sowie entsprechender Vergiitungen nach kirchlichen Arbeitsrechts-
regelungen geltend zu machen, §§ 84 Abs.2 S. 5, 89 Abs. 1 S. 3 SGB XI. Die Kostentriger
diirfen solche Forderungen im externen Vergleich nicht als unwirtschaftlich ablehnen. Kos-
tentriger, die sich weigern, Vergiitungen in dieser Hohe zu vereinbaren, oder versuchen,
die Verhandlung abzubrechen, handeln rechtswidrig.

Fiir hohere Personalschliissel und Fachkraftquoten findet sich im SGB XI keine expli-
zite Regelung, die die Wirtschaftlichkeit im externen Vergleich festschreibt. Das ist dem
Umstand geschuldet, dass sich die Kostentrdger in Personalfragen tiberhaupt nicht auf die
Plausibilitétspriifung berufen konnen. Der externe Vergleich soll ausdriicklich nicht zwi-
schen Einrichtungen erfolgen, die iiber eine besonders gute personelle Ausstattung verfii-
gen, und solchen, die bei der Personalausstattung an der Untergrenze des Notwendigen lie-
gen (BT-Drs. 16/7439, S. 71; Weber, 2018, Rn. 9). Hohere Vergiitungsvereinbarungen und
Pflegesitze aufgrund eines tarifvertraglich angehobenen Personalschliissels diirfen von den
Kostentrigern nicht als unwirtschaftlich abgelehnt werden. Die Arbeitgeberinnen und Ar-
beitgeber konnen sich in den Verhandlungen also auf die aktuelle Gesetzeslage berufen,
wenn sie mehr und besser entlohntes Personal einstellen mochten oder nach Tarifvertrag
dazu verpflichtet werden.*

Nach Angaben von ver.di werden in der Praxis die Mehrkosten haufig auf die Eigenan-
teile der Pflegebediirftigen umgelegt (ver.di, 2019). Diese Praxis und dass die Kostentriger
die Forderungen mit Blick auf ihre defizitiren finanziellen Mittel abweisen (Harsdorf-
Gebhardt, 2016, S. 419), macht ihr Handeln nicht weniger rechtswidrig. Vielmehr zeigt die
Argumentation der Pflegekassen und Sozialhilfetriger den Zusammenhang zwischen gerin-
gen Vergiitungen und der defizitiren Finanzlage der Pflegeversicherung auf. Der Hand-
lungsspielraum der Arbeitgeberinnen und Arbeitgeber fiir die Einstellung von mehr und
besser qualifiziertem Personal bleibt davon unberiihrt. Die Einrichtungsbetreibenden kon-
nen hohere Vergiitungsvereinbarungen von den Schiedsstellen als verbindlich erklédren las-
sen und wenn notig vor den Sozialgerichten einklagen, um schlussendlich die Einstellung
von mehr Fachpersonal zu finanzieren. Die Arbeitgeberinnen und Arbeitgeber haben diese
Spielrdume bislang nur noch nicht ausgeschopft.

C. RechtmaBigkeit von Entlastungsregeln

Die Einrichtungsbetreibenden haben die faktische Moglichkeit, mehr Personal einzusetzen
und dieses auch iiber die Vergiitungsvereinbarungen zu finanzieren. Zu klédren bleibt die
Frage nach der RechtmiBigkeit eines Tarifvertrags, in dem die Personalforderungen durch-
gesetzt wurden. Das zahlenméfige Verhiltnis zwischen den pflegebediirftigen Personen
und den Beschiftigten wird Personalschliissel genannt (Wipp & Sausen, 2018, S. 219).
Wird eine tarifvertragliche Vereinbarung iiber das Zahlenverhiltnis getroffen, bezeichnet
man diese als quantitative Besetzungsregel. Wird eine bestimmte Qualifikationsanforde-

4 Es muss jedoch festgestellt werden, dass die Verhandlungsprozesse empirisch kaum untersucht sind. Ein
starker Forschungsbedarf wird insbesondere beziiglich der divergierenden Interessenlagen und Macht- und
Kompetenzgefille bei den Vergiitungsverhandlungen angemahnt (vgl. Heiberger, Schwarzer, & Riebling 2017,
S. 232).
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rung des Personals tarifvertraglich vereinbart, gilt dies als qualitative Besetzungsregel
(Franzen, 2018, Rn. 60). Die Besetzungsregeln verfolgen dabei die Ziele, der Abwertung
der Tatigkeit der Pflegefachkriifte entgegenzuwirken und eine Arbeitsverdichtung und die
damit einhergehende Uberbelastung der Beschiftigten zu verhindern. Unter den jetzigen
Bedingungen ist die sogenannte Minutenpflege die Regel. Das Pflegepersonal muss sich im
Minutentakt um die Pflegebediirftigen kiimmern. Durch das Einstellen von mehr Personal
nimmt der Zeitdruck ab und die Arbeitsbelastung schwindet. Die Beschiftigten konnen sich
in Zusammenarbeit mit ihren Kolleginnen und Kollegen intensiver um jede einzelne Person
kiimmern. So bleibt neben der Behandlungspflege auch Zeit fiir die emotionale Fiirsorge,
die bei der Arbeit mit Menschen von essenzieller Bedeutung ist.

C.l.  Entwicklung von Besetzungs- und Entlastungsregeln

Die Geschichte des Kampfes um kollektivvertragliche Besetzungsregeln ist sehr lang. So
wurde schon im 19. Jahrhundert in der Buchdruckerei gefordert, dass an einer Maschine nur
gelernte Drucker eingesetzt werden sollten, die zudem jeweils nicht mehr als eine Maschine
bedienen sollten. Dabei verfolgten die Arbeiterinnen und Arbeiter von Anfang an zwei Zie-
le: UbermiBige korperliche und geistige Belastung sollte vermieden werden, und die aus-
gebildeten Beschiftigten wollten sich vor geringer qualifizierter und entlohnter Konkurrenz
schiitzen. Mit dieser Intention wurden bereits seit 1900 Tarifvertrige mit Besetzungsregeln
erkampft (Berg, Wendelin-Schroder, & Wolter, 1980, S. 300). Aus Perspektive der Ge-
schlechterforschung ist interessant, dass der Schutz vor geringer qualifizierter Konkurrenz
faktisch den Zugang von Frauen auf den Arbeitsmarkt erschwerte, die in der Regel als
Hilfsarbeiterinnen in der Druckindustrie auftraten (Erd & Miiller-Jentsch, 1979, S. 24).

Die Druckindustrie ist seit jeher geprigt von technologischen Neuerungen und damit
einhergehendem Personalabbau (Berg, Wendelin-Schroder, & Wolter, 1980, S. 300); Neu-
einstellungen erfolgten zugunsten geringer qualifizierter Arbeitnehmender — es ereignete
sich ein ,,Aussterben der Facharbeiterberufe® (Wend, 1984, S. 2). Die Gewerkschaften
wirkten dieser Entwicklung mit einer Schwerpunktverlagerung in ihren tariflichen Forde-
rungen entgegen. Die traditionelle Tarifpolitik, die sich auf hohere Lohne konzentrierte,
wurde nun um die Gestaltung und Erhaltung der Arbeitsplitze erginzt (Wend, 1984, S. 3).
Vor dem Hintergrund von Wirtschaftskrisen und steigender Arbeitslosigkeit wurde seit den
frithen 1970er Jahren ein aktiver Bestandsschutz von Arbeitsplétzen als Zielstellung in vie-
len Tarifauseinandersetzungen verfolgt. 1978 kam es zu einem dreiwochigen Streik in der
Druckindustrie, in dem von Gewerkschaftsseite am Ende erfolgreich ein Rationalisierungs-
schutz fiir die in der Druckvorstufe Beschiftigten vereinbart werden konnte. Am Ende des-
selben Jahres galten fiir fast die Halfte aller Arbeitnehmenden Rationalisierungsschutzab-
kommen oder Tarifvertrige mit Rationalisierungsschutzvorschriften (Beck, 1981, S. 333f.).

Kollektivvertrige dieser Art sind immer schon rechtlich angegriffen worden. Die
grundlegende Rechtsprechung des BAG zu den Konflikten stammt aus den 1980er und
1990er Jahren.

Der oben erwihnte Tarifvertrag iiber Einfilhrung und Anwendung rechnergesteuerter
Textsysteme in der Druckindustrie (RTS-TV) vom 20. Mirz 1978 galt als bis dato am wei-
testen reichender Besitzstands- und Qualifikationssicherungsvertrag (Berg & Bobke, 1982,
S. 237; Hindrichs, Méulen, & Scharf, 1990, S. 62ff.). Er enthielt qualitative sowie quantita-
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tive Besetzungsregeln. § 2 RTS-TV regelte, dass fiir den Zeitraum von acht Jahren nach
Umstellung der herkommlichen Technik auf ein rechnergesteuertes Textsystem die Gestal-
tungs- und Korrekturarbeiten von geeigneten Fachkriften der Druckindustrie ausgeiibt wer-
den sollten. In einem Rechtsstreit verweigerte der Betriebsrat die Zustimmung zu der Ver-
setzung einer Arbeitnehmerin ohne entsprechende Qualifikation auf eine fiir Fachkrifte
vorgesehene Stelle. In dem ersten Urteil zu Besetzungsregeln dieser Art stellte das BAG
fest, dass diese Regelung nicht gegen das in Art. 12 Abs. 1 GG verankerte Grundrecht der
Berufsfreiheit der Arbeitnehmerin verstofe (BAG 13.09.1983 — 1 ABR 69/81). Es handele
sich lediglich um eine Vorrangregelung fiir Fachkrifte, die zudem befristet auf acht Jahre
gelte. Ob die Koalitionen tiberhaupt personelle Entscheidungen tarifvertraglich regeln
konnten, wurde weder von der Arbeitgeberin als Argument vorgebracht noch vom BAG
problematisiert.

Der Manteltarifvertrag fiir die gewerblichen Arbeitnehmer der Druckindustrie vom 3.
Mirz 1980 (MTV) beinhaltete eine Vorrangregel fiir Fachkréfte mit einer abgeschlossenen
Berufsausbildung in einem Ausbildungsberuf der Druckindustrie. Diese Regelung beinhal-
tete im Vergleich zum RTS-TV keine Ubergangsfrist und zielte auf den Schutz der Be-
schiftigten vor Uberforderung. Auch diese qualitative Besetzungsregel erklirte das BAG
fuir rechtmifig (BAG 26.04.1990 — 1 ABR 84/87).

In einem weiteren Urteil des BAG wurde iiber die Rechtmifigkeit einer Besetzungsregel
aus dem MTV von 1987 gestritten, ebenfalls anldsslich der verweigerten Zustimmung des Be-
triebsrats zu der Einstellung eines Bewerbers als Korrektor. Das BAG sah mit der Beset-
zungsregel das legitime Interesse an einem ausreichenden Kernbestand von Fachkriften in ei-
nem Gewerbezweig verwirklicht, denn die Vorrangregel stelle auch fiir Personen einen An-
reiz dar, eine Ausbildung zu machen, wenn sie danach bevorzugt als Korrektorin/Korrektor
eingestellt werden wiirden. Die Besetzungsregel stelle somit keine verfassungswidrige Ab-
schottung eines Berufsstandes dar, namentlich in Gestalt einer Verletzung der Grundrechte
aus Art. 12 Abs. 1 GG der aulenstehenden Arbeitnehmer. Auch die Grundrechte der Arbeit-
geber seien nicht verletzt. Die Berufswahl aus Art. 12 Abs. 1 GG sei nicht beriihrt. Eine quali-
tative Besetzungsregel stelle eine Berufsausiibungsregel dar, die durch verniinftige Erwigun-
gen des Allgemeinwohls, wie die Anreizsetzung, eine Ausbildung zur Fachkraft der Druckin-
dustrie zu absolvieren, gerechtfertigt sei (BAG 22.01.1991 — 1 ABR 19/90).

In einem weiteren Urteil aus der Druckindustrie beschiftigte sich das BAG 1999 wie-
der mit dem Manteltarifvertrag von 1980. Die konkrete Besetzungsklausel war das Produkt
der Tarifverhandlungen von 1978, ein Zeitpunkt, zu dem die technologischen und maschi-
nellen Entwicklungen bereits so weit vorangeschritten waren, dass sich die Produktionspro-
zesse der Druckvorbereitung und des Druckens enorm verinderten und einige Facharbeiter-
stellen zu Tiatigkeiten von Angelernten verkiimmerten (Berg, Wendelin-Schroder, & Wol-
ter, 1980, S. 300f.). Die Besetzungsregel reagierte darauf und schrieb vor, dass jeder
Fachkraft eine Hilfskraft beizustellen ist. In dem vorliegenden Fall hatte eine als Hilfskraft
beschiftigte Person gegen ihre Kiindigung aus dem Jahr 1997 geklagt. Das Gericht ent-
schied, dass sich Hilfskrifte nicht unmittelbar auf die Besetzungsregel des MTV von 1980
berufen konnten, da diese sich an die Fachkrifte richte und deren Uberforderungsschutz be-
zwecke. Zudem erkannte es in seiner historischen Riickschau auf Besetzungsklauseln in der
Druckindustrie zwei Funktionen der qualitativen Besetzungsregeln als legitim an: erstens
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den Schutz ,,vor physischen und psychischen Belastungen durch Unterbesetzung oder fach-
liche Uberforderung® und zweitens ,,sollten sie die ausgebildeten Arbeitnehmer vor der
Konkurrenz billiger, ungelernter Arbeitnehmer bewahren und zugleich die sachgerechte
Ausbildung des Facharbeiternachwuchses fordern” (BAG 17.06.1999 — 2 AZR 456/98).

Dass Arbeiterinnen und Arbeiter vor iiberméBiger korperlicher und geistiger Belastung
zu schiitzen seien, wurde vom BAG bereits in einer anderen Branche als legitime Arbeits-
kampfforderung anerkannt (BAG 03.04.1990 — 1 AZR 123/89). Die Deutsche Post wollte
ein neues Personalbemessungssystem einfiihren, welches zur Folge hatte, dass die Kriterien
verindert wurden, anhand derer festgelegt werden sollte, welche Arbeitsmenge bei durch-
schnittlicher Leistung den Beschiftigten zugemutet werden durfte. Die Gewerkschaft stellte
Forderungen zur Anderung dieses Systems auf, um die Arbeitsbelastung der Beschiiftigten
nicht zu erhohen. Gleichzeitig kiindigte sie ArbeitskampfmaBinahmen an. Die Arbeitgeberin
ging dagegen mit einer Unterlassungsklage vor. Das BAG stellte fest, dass die Forderungen
der Gewerkschaft zur Regelung der Arbeits- und Wirtschaftsbedingungen nach Art. 9
Abs. 3 GG gehoren.

Auch in der Flugverkehrsbranche wurden erfolgreich Besetzungsregeln erstritten. Die
gewerkschaftliche Interessenvertretung des fliegenden Personals hatte gerichtlich erkampft,
dass Besetzungsregeln iiber die Mindestanzahl von Personen im Flugzeugcockpit Gegen-
stand von Tarifvertrigen sein konnen (BAG 19.06.1984 — 1 AZR 361/82).

All diese Beispiele lassen sich als priaventive Besetzungsregeln umschreiben. Sie fun-
gieren als Schutz vor Arbeitsbelastungen und Dequalifizierung, und sie reagieren auf den
Personalabbau und andere Rationalisierungsmafinahmen, die die Arbeitgeberinnen und Ar-
beitgeber aufgrund des technologischen Wandels und zur Kostenminimierung durchfiihren.
Bei priventiven Besetzungsregeln handelt sich um Personalschliissel, die den Status quo
erhalten wollen.

Eine andere Stofrichtung haben die Tarifvertrige in der Gesundheits-/Pflegebranche.
Die Regeln in den sogenannten Entlastungstarifvertrigen sollen die Beschéftigten nicht vor
einer Verschlimmerung der Arbeitsbedingungen bewahren, sondern die Arbeitsbedingun-
gen durch die Aufstockung von Personal aktiv verbessern. Aus diesem Grund sollen diese
Kollektivvertrige im Folgenden aktive Entlastungsregeln genannt werden. Dass in allen
Einrichtungen eine Aufstockung des Personals von Noten ist, geht aus der Analyse der fl4-
chendeckend schlechten Arbeitsbedingungen hervor. Die jetzigen Personalschliissel der
Rahmenvertridge nach § 75 SGB XI in den einzelnen Bundesldndern beruhen auf veralteten
Werten und decken den faktischen Personalbedarf nicht ab (Gre & Stegmiiller, 2016, S.
10; Richter, 2017, Rn. 22). Besetzungsregeln, die den derzeitigen Personalbestand bewah-
ren mochten, sind in der Altenpflege nicht denkbar.

Viel Beachtung hat die Tarifauseinandersetzung an der Berliner Charité im Jahr 2015
und das daraus resultierende Urteil des LAG Berlin-Brandenburg gefunden. Die grofite
Universititsklinik Europas wollte vor Gericht erreichen, dass die Gewerkschaft ver.di Ar-
beitskampfmafinahmen, konkret einen Streik, innerhalb von Tarifvertragsverhandlungen
unterldsst. Die Charité berief sich darauf, dass die Tarifforderungen der Gewerkschaft un-
zuldssig und die Arbeitskampfmafnahmen unverhiltnismifig seien. Die Gewerkschaft for-
derte Mindestbesetzungsregeln in der Pflege und die Einsetzung einer Gesundheitskommis-
sion, die Empfehlungen fiir ,,gute und gesunde Arbeit* erstellt und als Ansprechpartner fiir
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die Beschiftigten fungiert (LAG Berlin-Brandenburg 24.06.2015 — 26 SaGa 1059/15). Das
LAG gab der Gewerkschaft Recht und stellte die Zulédssigkeit von aktiven Besetzungsre-
geln fest. Auch in der Altenpflege geht es nicht um den Erhalt der Arbeitsplitze, sondern
um die Verbesserung der Qualitit der Arbeits- und Pflegebedingungen. Das Urteil des LAG
Berlin-Brandenburg stellt bislang das einzige zu aktiven Entlastungsregeln dar.

C.Il.  VerstoB3 gegen die unternehmerische Wirtschaftsfreiheit?

Fordern Beschiftigte die Einstellung von mehr und besser qualifiziertem Personal, hat das
Auswirkungen auf die Personalplanung der Einrichtungsbetreibenden. Ob sie dabei unver-
héltnismdBig in ihrem Grundrecht der unternehmerischen Wirtschaftsfreiheit beschrinkt
werden, soll grundrechtsdogmatisch untersucht und anhand der Betrachtung des spezifi-
schen Kontroll- und Finanzierungssystems der Altenpflege bewertet werden.

C.11.1 Tarifvertragliche Regelbarkeit von aktiven Entlastungsregeln

Die Tarifautonomie erlaubt es den Tarifparteien nach Art. 9 Abs. 3 GG, Regelungen zur
»Wahrung und Forderung der Arbeits- und Wirtschaftsbedingungen™ aufzustellen. Der
Wortlaut der Norm setzt der Tarifautonomie zugleich durch die Zweckbestimmung ihre
Grenzen, wird jedoch entwicklungsoffen und von der Rechtsprechung denkbar weit inter-
pretiert (BVerfG 26.05.1970, NJW 1970, 1635; BVerfG 24.04.1996 — 1 BvR 712/86; BAG
21.03.1978, NJW 1978, 2114, 2115; BAG 03.04.1990, NZA 1990, 886; Sicker & Oetker,
1992, S. 64ff., 72; Hofling, 2018, Rn. 58, 91; Linsenmaier, 2018, Rn. 72). Die Arbeits- und
Wirtschaftsbedingungen werden als untrennbarer Sinn- und Lebenszusammenhang definiert,
der alle Voraussetzungen und Bedingungen von abhingiger Beschiftigung umfasst (Sacker &
Oetker, 1992, S. 50 ff.; Gamillscheg, 1997, S. 219-220; Patett, 2015, S. 80-81; Linsenmaier,
2018, Rn. 73; Wiedemann, 2007, Rn. 88 ff.). So lassen sich diejenigen Materien, in denen
sich die ,,wirtschaftliche und soziale Seite unternehmerischer Entscheidungen nicht voneinan-
der trennen lassen®, tarifvertraglich regeln (Heuschmid & Klein, 2016, Rn. 1014).

Die Bestimmung der Anzahl und Qualifikation des Personals stellt zunichst eine unter-
nehmerische Entscheidung dar. In der Literatur wird vielfach gefordert, die unternehmeri-
sche Entscheidung miisse sich unmittelbar auf die Beschiftigungsbedingungen auswirken,
wenn sie Gegenstand einer kollektivvertraglichen Regelung sein solle (Wiedemann, 1983,
S. 303; Beuthien, 1984, S. 14-15; Kulka, 1988, S. 345; Wiedemann, 2007, Rn. 444); ande-
ren geniigt ein mittelbarer Zusammenhang mit Hinblick auf den Zweck und die effektive
Umsetzung der Tarifautonomie (Weyand, 1989, S. 81 ff.; Siacker & Oetker, 1992, S. 72).
Die Anzahl der Beschiftigten und deren Qualifikation wirken sich direkt auf die Arbeits-
verdichtung, also die zeitliche Belastung und Ressourcenerschopfung der Beschiftigten,
und damit ihre Arbeitsbedingungen aus. Selbst nach der engeren Auslegung, die einen di-
rekten Zusammenhang zwischen unternehmerischer Entscheidung und Arbeitsbedingung
fordert, sind Regelungen zur quantitativen sowie qualitativen Personalbesetzung einem Ta-
rifvertrag zugénglich. Entlastungsregeln erfiillen somit die Funktion der Wahrung und For-
derung der Arbeits- und Wirtschaftsbedingungen.

Ein gewisser Entscheidungsspielraum der Unternehmerinnen und Unternehmer miisse
dennoch unantastbar bleiben, um die unternehmerische Freiheit zu gewéhrleisten und nicht
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iiber die Hintertiir von Tarifvertrigen eine unbegrenzte Mitbestimmung der Beschiftigten
an Unternehmensentscheidungen zu erdffnen (BVerfGE 12, 341, 347; BAG 03.04.1990 — 1
AZR 123/89; LAG SchlH 27.03.2003 — 5 Sa 137/03; Wiedemann, 1983, S. 312; Heu-
schmid & Klein, 2016, Rn. 1018). Rechtsprechung und Literatur fordern daher, interne und
grundlegende Entscheidungen zu schiitzen, die den Bestand, den Umfang und die Zielset-
zung des Unternehmens betreffen (BAG 03.04.1990 — 1 AZR 123/89; Wiedemann, 1983, S.
314-315; Patett, 2015, S. 81; Lowisch & Rieble, 2017, Rn. 249-250; Ddubler, 2018, Rn.
44; Linsenmaier, 2018, Rn. 74). In diesen Fillen soll es einen nicht tariflich beeinflussbaren
Kernbereich der Unternehmerfreiheit geben.

Zunichst muss festgestellt werden, dass die Personalplanung den Arbeitgeberinnen und
Arbeitgebern obliegt und als Teil der Ausiibung der unternehmerischen Wirtschaftsfreiheit
durch Art. 12 Abs. 1 GG geschiitzt ist. Arbeitgebende konnen ihre Beschiftigten frei wih-
len und anschlieBend die Personalplanung bestimmen (Franzen, 2018, Rn. 61). Unter Per-
sonalplanung werden nach dem Betriebsverfassungsgesetz unter anderem die Personalbe-
darfsplanung und die Personaldeckungsplanung verstanden. Der Betriebsrat hat hinsichtlich
dieser Belange keine echten Mitbestimmungsrechte, sondern lediglich ein Unterrichtungs-
und Beratungsrecht nach § 92 Abs. 1 BetrVG. Die Mitbestimmungsrechte sind durch den
bestehenden Umfang der Personalplanung begrenzt: Haben die Arbeitgebenden selbst keine
Personalplanung erarbeitet, kann eine solche vom Betriebsrat nicht erzwungen werden (Ka-
nia, 2018, Rn. 5-6).” Die geringen Mitwirkungsrechte des Betriebsrats deuten darauf hin,
dass die ,,Personalhoheit” bei den Unternehmenden selbst liegen soll.

Ob mittels Entlastungsregeln und der Beschrinkung der Personalplanung der Einrich-
tungsbetreibenden bereits der Kernbereich der Unternehmerfreiheit beriihrt ist, muss an-
hand der Intensitdt des Grundrechtseingriffs gepriift werden (Hensche, 2004, S. 445; Heu-
schmid & Klein, 2016, Rn. 1018; Wankel, 2018, Rn. 177). Fiir dieses Kriterium spricht,
dass sonst unabhéngig von der Schwere des Eingriffs tariffreie Bereiche geschaffen wer-
den, die es unmoglich machen wiirden, die grundrechtlichen Interessen der Beschiftigten
zu berticksichtigen. Damit wiirde durch die Unternehmenspolitik die gesetzlich schranken-
los gewihrte Tarifautonomie der Arbeitnehmenden aus Art. 9 Abs. 3 GG komplett be-
schnitten. Auch wire ein solches Grundrechtsverstindnis der Unternehmerfreiheit mit dem
Zweck der Tarifautonomie — der Einflussnahme der Arbeitnehmenden — nicht vereinbar
(Déubler, 2016, S. 70). Bezogen auf die Systematik von Art. 12 Abs. 1 GG sind die Entlas-
tungsregeln dahingehend zu priifen, ob sie lediglich in die Berufsausiibungsfreiheit eingrei-
fen, also einen weniger intensiven Eingriff darstellen, oder ob sie in die Berufswahlfreiheit
eingreifen (Kiihling & Bertelsmann, 2005, S. 1017ff.; Wankel, 2018, Rn. 174-175).

Die Entlastungsregeln in der Altenpflege halten keine umfassende Personalplanung be-
reit, die den Arbeitgebenden jegliche Entscheidungsmoglichkeit entzoge. Sie legen die
Mindestbedingungen fest, die fiir gute Arbeitsbedingungen und eine menschenwiirdige

5  Dies hat das LAG Schleswig-Holstein auch kiirzlich beziiglich der Reichweite des Mitbestimmungsrechts des
Betriebsrats bei der Erstellung von Dienstplinen fiir die Pflegekrifte eines Krankenhauses bestitigt: ,,Der
Gesetzgeber hat, wie die Gesetzesbegriindung zeigt, dem Betriebsrat bewusst (nur) ein Mitwirkungsrecht
eingerdumt. Ein erzwingbares Mitbestimmungsrecht bei der Personalplanung sieht das Gesetz dagegen nicht
vor. Fiir die Personalplanung ist also der Arbeitgeber verantwortlich.” Die Rechtsbeschwerde wurde wegen
grundsitzlicher Bedeutung des Falles zugelassen (LAG Schleswig-Holstein 25.04.2018 — 6 TaBV 21/17).
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Pflege notwendig sind. Regelungen in Tarifvertrigen, die die Sicherstellung der Betriebsab-
laufe gewahrleisten, sind rechtmiflig (BAG 26.04.1990 — 1 ABR 84/87). Die Altenpflege-
einrichtungen sind zum Teil staatlich finanziert. Mehr qualifiziertes Personal fiihrt daher
nur zu einer schwachen Intensitit des Eingriffs in die Unternehmerfreiheit. Die Einrich-
tungsbetreibenden bekommen iiber die Vergiitungsvereinbarungen und Pflegesitze die
Mehrkosten durch staatliche Mittel zum Teil finanziert. Die Einrichtungen sind nicht in ih-
rem wirtschaftlichen Bestand gefihrdet. Aktive Entlastungsregeln haben keine derart star-
ken Auswirkungen auf die finanzielle Lage der Arbeitgebenden, dass ihnen der Betrieb ei-
ner Einrichtung verunméoglicht wird. Aktive Entlastungsregeln beriihren lediglich die Be-
rufsausiibungsfreiheit, da sie nicht die Wahl von Unternehmerinnen und Unternehmern
beeinflussen, ob sie eine Altenpflegeeinrichtung betreiben oder nicht.

Die personale Ausgestaltung wird nur insoweit festgelegt, dass eine Mindestzahl an
Fachpersonal vorhanden sein muss, um eine Arbeitsverdichtung zu verhindern, die zu einer
Uberbelastung fiihrt. Bei Entlastungsregeln handelt es sich schlieBlich um Bestimmungen
zur zumutbaren Arbeitsintensitit. Beschiftigte sollen vor Uberlastung geschiitzt werden.
Der Schutz der Beschiftigten vor zu viel Belastung kann tarifvertraglich geregelt werden
(BAG 03.04.1990 — 1 AZR 123/89). Solche Entlastungsregeln konnen Gegenstand von Ta-
rifvertrigen sein (BAG 03.04.1990 — 1 AZR 123/89; LAG Berlin-Brandenburg, 24.06.2015
— 26 SaGa 1059/15).

Da es sich bei den Entlastungsregeln nur um Berufsausiibungsregeln handelt, hat die
Diskussion um den unantastbaren Kernbereich der Unternehmensfreiheit keine Auswirkun-
gen auf die tariflich regelbaren Forderungen fiir die Altenpflege. Aktive Entlastungsregeln
sind damit zuldssige Bestandteile von Tarifvertrigen.

Cll.2. Abwagung der grundrechtlich geschltzten Belange

Die Belange der Arbeitgebenden aus Art. 12 Abs. 1 GG finden in der grundrechtlichen Inte-
ressenabwigung Berticksichtigung. In diesem Interessenkonflikt konnen sich die Arbeitneh-
menden auf die spiegelbildlich gewihrleistete Berufsfreiheit aus Art. 12 Abs. 1 GG berufen
(Schmidt-Eriksen, 1992, S. 268ff.; Hoffmann-Riem, 2010, S. 351; Heuschmid, 2016, Rn.
1017; Schmidt, 2018b, Rn. 44; Scholz, 2019, Rn. 58). Dariiber hinaus konnen die Beschiftig-
ten ihr Grundrecht auf gesunde, sichere und wiirdige Arbeitsbedingungen sowie auf eigene
korperliche Unversehrtheit aus Art. 2 Abs. 2 GG geltend machen (BVerfGE 23, 50, S. 58 ;
41, 360, S. 370; Hoffmann-Riem, 2010, S. 352; Hanau & Wall, 2016, Rn. 72 ff.; Schmidt,
2018c, Rn. 112). Auch die Pflegebediirftigen sind grundrechtlich geschiitzt. Sie haben ein
Recht auf Leben und korperliche Unversehrtheit aus Art. 2 Abs. 2 S. 1 GG (Schmidt, 2018c,
Rn. 104).

Die Tarifautonomie aus Art. 9 Abs. 3 GG° stellt ein Ausgleichsinstrument zwischen
den widerstreitenden Interessen der Beteiligten zur Verfiigung (Schmidt-Eriksen, 1992 S.
272; Dieterich, 1998, S. 120ff.; Hoffmann-Riem, 2010, S. 353-354; Heuschmid, 2016, Rn.
1017; Daubler, 2018, Rn. 47; Schmidt, 2018b, Rn. 43-44). Zu beachten ist, dass jeder Ta-

6  Die verfassungsrechtliche Legitimation fiir die Normwirkung von Tarifvertrigen und im Anschluss die Frage
der Bindung der Tarifvertragsparteien an die Grundrechte zihlen zu den umstrittensten Problemen im kol-
lektiven Arbeitsrecht. Eine Ubersicht iiber den Meinungsstand ist nachzulesen bei Ulber (2016, Rn. 207ft.).
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rifvertrag eine Beschrankung der Unternehmerfreiheit darstellt. Da nur durch das Eingrei-
fen in die Grundrechtspositionen der Arbeitgebenden die Arbeits- und Wirtschaftsbedin-
gungen aus Sicht der Beschiftigten iiberhaupt reguliert werden konnen, darf nicht jeder Ta-
rifvertrag iiber eine gleichwertige Abwigung von Tarifautonomie und Unternehmerfreiheit
korrigiert werden. Die Tarifautonomie gewihrleistet gerade die Moglichkeit, dass Beschif-
tigte ihre Interessen iiberhaupt durchsetzen konnen. Sollen die grundrechtlichen Garantien
der Arbeitnehmenden nicht leerlaufen, ist der Tarifautonomie ein besonderes Gewicht in
der Interessenabwigung beizumessen (LAG Berlin-Brandenburg 24.6.2015 — 26 SaGa
1059/15; Ulber, 2016, Rn. 331; Schmidt, 2018a, Rn. 44).

Die Entlastungsregeln sollen die Arbeitnehmenden vor Uberlastung schiitzen. Entlas-
tungsregeln zielen auf die Verbesserung der Arbeitsbedingungen der Beschiftigten. Die Ta-
rifautonomie stellt den Beschiftigten genau fiir diesen Zweck nach Art. 9 Abs. 3 GG die In-
strumente des Tarifvertrags und des Arbeitskampfes zur Verfiigung. Der Entlastungszweck
rechtfertigt einen Eingriff in die Unternehmerfreiheit (BAG 26.04.1990 — 1 ABR 84/87).

Die qualitativen Besetzungsregeln bezwecken den Schutz der Pflegefachkrifte vor der
Abwertung ihrer Titigkeit. Denn entgegen dem langlebigen Vorurteil ist die Pflege von
Menschen kein Beruf, der von jeder Person unabhzngig von ihrer Qualifikation ausgeiibt
werden kann — ein Stereotyp, welches vor allem zulasten der in der Uberzahl beschiiftigten
Frauen wirkt. Neben dem zahlenmifBigen Anstieg der Pflegebediirftigen (Kochskdmper,
2017, S. 15) steigen auch die Anforderungen an die Berufsausiibung selbst: Es gibt immer
mehr Pflegebediirftige, die nur eine eingeschrinkte Alltagskompetenz besitzen, die Betreu-
ungsrelationen haben sich verschlechtert und die Fachkraftquote ist leicht gesunken (GreB
& Stegmiiller, 2016, S. 6). Die qualitativen Besetzungsregeln zielen zudem darauf ab, unge-
lerntes Personal vor Uberforderung zu bewahren und die Arbeitsqualitit als Ganzes zu er-
hohen. Die Pflege von Personen kann nur in enger Zusammenarbeit im Team gelingen, so-
dass ein fachliches Grundniveau aller oder zumindest der meisten Beschiftigten notwendi-
ge Bedingung fiir die Gewihrleistung guter Pflege ist. Des Weiteren werden durch aktive
Entlastungsregeln Anreize zur Aus- und Weiterbildung geschaffen — ein Zweck, der schon
in der Druckindustrie anerkannt war (BAG 13.09.1983 — 1 ABR 69/81; 26.04.1990 — 1 ABR
84/87; 22.01.1991 — 1 ABR 19/90; Franzen, 2018, Rn. 61). Insgesamt zielen Entlastungsre-
geln auf eine Aufwertung der Arbeit. Der Ausbau der qualifizierten Personaldecke dient dar-
iiber hinaus der besseren Pflege als solcher. Das Fachpersonal wird darin ausgebildet, den in-
dividuellen Pflegebedarf festzustellen, Pflegeziele zu bestimmen und die konkreten Mafinah-
men bis hin zur Qualititssicherung einzuleiten, § 4 Abs.21.V.m. § 5 Abs. 3 PfIBG. Diese
Kompetenzen ermoglichen es dem Fachpersonal, im Sinne der Pflegebediirftigen zu han-
deln. Das ausgebildete Personal ist notwendig, um eine Pflegeeinrichtung zu betreiben, die
qualitativ hochwertige und damit menschenwiirdige Pflege anbietet. Die Sicherstellung der
Betriebsabldufe rechtfertigt einen Eingriff in die Unternehmerfreiheit in Form einer Berufs-
ausiibungsregel (BAG 26.04.1990 — 1 ABR 84/87).

Auch der Schutz von Interessen Dritter fliefit in die Abwédgung ein. Bereits bei der Be-
setzung eines Flugzeugcockpits wurde der Schutz der Allgemeinheit als Rechtfertigungs-
grund einer tariflichen Regelung vom BAG anerkannt (BAG 19.06.1984 — 1 AZR 361/82;
Wankel, 2018, Rn. 198; Franzen, 2018, Rn. 61; Gamillscheg, 1997, S. 350). Im Flugver-
kehr sind die am Verkehr Beteiligten zu schiitzen, in der Pflege die zu Pflegenden. Momen-
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tan leiden die Pflegebediirftigen unter den personell schlecht ausgestatteten Einrichtungen.
Fiir eine rundum gute Pflege ist nicht gentigend Fachpersonal im Einsatz — die korperliche
und emotionale Pflege braucht Zeit und kann nicht kostensparend auf die notigsten Hand-
griffe reduziert werden. Viele Missstinde in der Pflege wiirden durch eine zeitintensivere
Betreuung behoben werden. Aktive Entlastungsregeln verfolgen somit den Schutz der Pfle-
gebediirftigen und rechtfertigen den Eingriff in die Unternehmerfreiheit.

Noch nicht geklart ist die Frage, ob eine tarifvertragliche Regelung einen unverhilt-
nismifBigen Eingriff in die Unternehmerfreiheit darstellt, weil eine Entlastungsregel mog-
licherweise nicht erforderlich ist, um eine Uberlastung der Beschiftigten zu verhindern.
SchlieBlich gibe es andere Entlastungs- und Kontrollsysteme, die fiir eine ausreichende Aus-
stattung der Einrichtungen mit Personal vorrangig zu nutzen seien.” Als gesetzlich vorgesehe-
ne Instrumentarien konnen hier die Qualititspriifungen der Pflegekassen, §§ 114 ff. SGB XI,
und der Heimaufsichtsbehorden, §§ 15 ff. HeimG, genannt werden. Um der Aufgabe der
Qualititssicherung nachzugehen, beauftragen die Pflegekassen den Medizinischen Dienst
der Krankenversicherung (MDK). Die Heimaufsicht und der MDK konnen die Einrich-
tungsbetreibenden dazu bewegen, dem Personalmangel Abhilfe zu schaffen. Sie verfiigen
iiber diverse Uberpriifungs- und Sanktionsmechanismen. In dem Qualititspriifverfahren
wird allerdings nur der bereits vereinbarte Personalschliissel als MaBstab der Qualititskon-
trolle herangezogen. Die Koalition der Beschiftigten fordert eine Erhohung der Personal-
stirke. Eine iiber den festgelegten Personalschliissel hinausgehende, also aktive Personal-
aufstockung ist weder beim MDK noch bei der Heimaufsicht als Instrument vorgesehen.

Die Malnahmen von Heimaufsicht und MDK gehen nicht nur an den Entlastungsforde-
rungen der Gewerkschaft vorbei. Es wire auch ein Verstofl gegen den Grundsatz der Tarif-
autonomie, unter Verweis auf diese MaBnahmen eine tarifliche Regelung abzulehnen. Die
Tarifautonomie gewihrleistet, dass die Koalitionen die Arbeits- und Wirtschaftsbedingun-
gen grundsitzlich selbstverantwortlich und ohne staatliche Einflussnahme regeln konnen.
Die Tarifvertragsparteien erfiillen nur dann ihren grundrechtlich gewihrleisteten Zweck der
Regelung der Arbeitsbedingungen, wenn sie diese Materien selbststdndig bestimmen kon-
nen. (Linsenmaier, 2018, Rn. 82, 87ff.). Der Gesetzgeber soll nur dann einspringen, wenn
ein Ziel nicht effektiv verfolgt oder nicht befriedigend erreicht werden kann (Bayreuther,
2005, S. 410ft.). Begriindet wird dieser Vorrang der Regelungen der Tarifvertragsparteien
insbesondere mit deren Nihe zum Regelungsgegenstand. Die unmittelbar Betroffenen der
Regelung sollen besser bestimmen konnen, was in ihrem Interesse ist (Gamillscheg, 1997,
S. 289f.). Die aktive Entlastungsregel zur Aufstockung des qualifizierten Personals kann
am besten von den Tarifparteien selbst geregelt werden. Fiir sie sind die Ablidufe in der
Pflegeeinrichtung, der Pflegebedarf und die personelle Auslastung am besten erfassbar. Sie
konnen im Tarifvertrag ihr Ziel effektiv und befriedigend erreichen. Ein argumentativer
Riickgriff auf gesetzliche Regelungen ist weder notwendig noch rechtmiBig, da dieser die
Tarifautonomie und die darin angelegte Freiheit, die Regelung der Wirtschafts- und Ar-
beitsbedingungen eigenverantwortlich vorzunehmen, verletzen wiirde.

7  So vorgetragen von Rechtsanwalt Thomas Ubber (Allen/Overy) auf der Tagung des Deutschen Arbeitsge-
richtsverbandes am 11. Oktober 2018 in Koln, der feststellte, dass erstinstanzliche Gerichte diese Moglich-
keit bislang nicht in ihrer Abwigung beriicksichtigt hitten.
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Aktive Entlastungsregeln sind rechtméBig, weil die grundrechtlich geschiitzten Belange
der Beschiftigten und Pflegebediirftigen die Unternehmerfreiheit der Arbeitgebenden
iiberwiegen.

D. Fazit: Folgen der aktiven Entlastungsregeln

Die Behauptung, die Arbeitgebenden konnten die Einstellung von mehr Personal nicht fi-
nanzieren, da sie selbst in das engmaschig regulierte Finanzierungssystem des SGB XI ein-
gewoben seien, ist nicht haltbar. Einrichtungsbetreibende konnen in den Verhandlungen
tiber Pflegesitze und Vergiitungsvereinbarungen die Mehrkosten geltend machen, ohne Ge-
fahr zu laufen, von den Kostentrigern keine Finanzierung zu erhalten. Die Personalforde-
rungen in der Pflege laufen, anders als in den skizzierten Beispielen tariflicher Regelungen
aus anderen Sektoren, auf aktive Entlastungsregeln hinaus. Diese aktiven Entlastungsregeln
stellen rechtméfige Gegenstinde in Tarifvertrigen dar, weil sie nicht den Kernbereich der
Unternehmerfreiheit bertihren und die Interessen der Arbeitgebenden in der Abwiégung hin-
ter denen der Beschiftigten und Pflegebediirftigen zuriickstehen.

Setzen die Arbeitgebenden die Forderungen der Gewerkschaft durch Einstellung von
mehr qualifiziertem Personal um, entstehen ihnen hohere Kosten. Machen die Arbeitgeben-
den ihre Mehrkosten in den Vergiitungsverhandlungen mit den Pflegekassen und Sozialhil-
fetrdgern geltend, darf eine Vergiitungserhohung nicht abgelehnt werden. Die Folge: Die
Ausgaben der Kostentriger werden steigen. Wachsen das Budget der Pflegeversicherung
und die kommunalen Haushalte nicht proportional mit, werden die Kostentriger bald in Fi-
nanzierungsdefizite geraten. Es wird unvermeidbar werden, dass mehr 6ffentliche Gelder in
die Pflege flieBen. Das erscheint in Anbetracht eines internationalen Vergleichs der Ausga-
ben fiir die Pflege als dringend notwendig: In Deutschland sind die Ausgaben noch sehr ge-
ring. Deutschland rangierte 2010 mit 0,9 Prozent des Bruttoinlandsprodukts am unteren
Ende einer Gegeniiberstellung mit 13 anderen Industrienationen (Heintze, 2010). Bei einem
Vergleich der Europdischen Kommission lag Deutschland 2016 als groBte Industrienation
Europas nur im Mittelfeld der 6ffentlichen Ausgaben, angefiihrt wurde die Statistik von den
skandinavischen Léandern (European Commission, 2018, S. 145). Der Konflikt verlagert
sich damit auf ein anderes Terrain: die gesellschaftliche Auseinandersetzung um die Quali-
tit offentlicher Giiter und die Anerkennung von Sorgearbeit.

Die Arbeitskdmpfe in der Altenpflege werden die Gesellschaft vor die Frage stellen:
Wie viel ist gute Pflege wert? Die Neubewertung von Arbeit im Sorgebereich birgt viele
Chancen, stellt aber auch die Solidaritit mit den Beschiftigten auf die Probe. Dabei sollte
eines nicht vergessen werden: Wenn die Beschiftigten sich fiir bessere Arbeitsbedingungen
einsetzen, verbessern sie auch die Pflegequalitiit.
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Die sich seit den 1970er Jahren zunehmend durchsetzende Marktgesellschaft hat zu einem
gesellschaftlichen Umbau der kapitalistischen Zentren Europas gefiihrt, von dem sowohl
die Produktions- als auch die Reproduktionsweisen und damit auch die Organisation von
Sorge und Sorgearbeit betroffen sind (u.a. Aulenbacher, 2013; Artus, Birke, Kerber-Clasen,
& Menz, 2017; Becker, Kutlu, & Schmalz, 2017; Becker, Dorre, & Kutlu, 2018; Décieux &
Sennewald, 2018). Seit den 2000er Jahren werden dieser Umbau und die daraus folgenden
gesellschaftlichen Herausforderungen sichtbar und auch abseits der feministischen For-
schung zum Gegenstand wissenschaftlicher Reflexionen. Es geht um den von der feministi-
schen Forschung identifizierten Grundwiderspruch, wonach Sorge(arbeit) und Reprodukti-
on in kapitalistischen Gesellschaften Marktinteressen untergeordnet werden, obwohl sie die
Basis fiir den Weiterbestand von Gesellschaft und Kapitalismus bilden (u.a. Fisher & Tron-
to, 1990; Klinger, 2013; Aulenbacher, Dammayr, & Décieux, 2015). Der vorliegende Bei-
trag setzt an diesem zeitlichen Kristallisationspunkt an. Unser Analyseangebot richtet sich
auf die Aushandlungen rund um die Organisation von Sorge(arbeit) seit den 2000er Jahren
und die daran ankniipfenden Sorge-Kampfe (u.a. Artus et al., 2017). Wir greifen dafiir auf
Karl Polanyis The Great Transformation [1944] (1995) und dessen Erweiterungen und Ak-
tualisierungen (Burawoy, 2010; Fraser, 2011; Lutz, 2017; Aulenbacher, Décieux, &
Riegraf, 2018a, b; Fine & Davidson, 2018) zuriick. Mit der Polanyi’schen Figur der Dop-
pelbewegung, so unsere Ausgangsthese, lassen sich die Dynamiken der aktuellen Aushand-
lungen im Feld der Sorge(arbeit) aufeinander beziehen und damit analytisch fassen.

In einem ersten Schritt (1) legen wir den theoretischen Zugriff auf Polanyi dar. Seine
Uberlegungen dienen als Heuristik, mit der wir Tendenzen in den Aushandlungen von Sor-
ge(arbeit) seit den 2000er Jahren konzeptionell fassen. Die Aushandlungen in der (Klein-)
Kinderbetreuung (KKB) deuten wir mit Theoriebeziigen u.a. aus der Wohlfahrtsstaatenthe-
orie. Im Anschluss gehen wir anhand unseres empirischen Materials der Frage nach, ob die
Reorganisation im Bereich der KKB zu Arbeitsanforderungen fiihrt, die an einer Marktlo-
gik orientiert sind und das Berufsethos der Beschiftigten infrage stellen (2). Die entstehen-
den Sorge-Kiampfe, die wir in Anschluss an Polanyi als Gegenbewegung zu marktzentrier-
ten Bewegungen im Feld der Sorge(arbeit) fassen, sind Gegenstand unserer weiteren Ausei-
nandersetzung. Forschungsleitende Fragen sind: Was sind identifizierbare Gegenbewe-
gungen — mit einem Fokus auf kollektivem Interessenhandeln — im Bereich der KKB? Wer
sind deren TriagerInnen, die ,gesellschaftlichen Kréfte® (Polanyi, 1995, S. 185)?7 Welche
Methoden wenden diese an und was sind ihre ,institutionellen Ziele‘ (ebd., S. 185) (3)?
Diese Fragen werden mit Hilfe des empirischen Materials illustrativ beantwortet. Mit dem
Beitrag wollen wir ein theoretisch-konzeptionelles Angebot machen, das dabei helfen soll,
Entwicklungen im Feld der Sorge(arbeit) zu erfassen (4).

1. Theoretischer Rahmen: Polanyi’sche Doppelbewegung und
Social Investment

In The Great Transformation [1944](1995) setzte sich Karl Polanyi mit den Transformatio-
nen von Wirtschaft und Gesellschaft im 19. und 20. Jahrhundert bis hin zum Ausbruch des
Zweiten Weltkrieges auseinander. Zur Analyse der Dynamiken von Okonomie, Gesell-
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schaft und Markt entwickelte Polanyi das Konzept der Doppelbewegung. Mit Doppelbewe-
gungen sind Bewegungen und Gegenbewegungen (Polanyi, 1995, S. 182) gemeint, die das
Ringen zwischen Markt und Gesellschaft mit ihren Ungleichzeitigkeiten zu erfassen ver-
mogen. Die Doppelbewegung versteht er ,,als das Wirken zweier Organisationsprinzipien
innerhalb der Gesellschaft, von denen jedes sich selbst bestimmte institutionelle Ziele setzt,
von bestimmten gesellschaftlichen Kréften unterstiitzt wird und seine eigenen, besonderen
Methoden anwendet™ (ebd., S. 185). Die Bewegung ist bei Polanyi als der Prozess der Ver-
marktlichung zu interpretieren, ,,[d]er Markt erweitert [...] sich stindig® (ebd., S. 182). Im
zeithistorischen Kontext Polanyis (ebd., S. 185) war die Bewegung ,,das Prinzip des Wirt-
schaftsliberalismus, das auf die Schaffung eines selbstregulierenden Marktes abzielte, auf
die Unterstiitzung durch die gewerbetreibenden Schichten zihlte und als Methode weitest-
gehend Laissez-faire und Freihandel beniitzte.” Die Gegenbewegung hingegen ist ,.das
Prinzip des Schutzes der Gesellschaft, das auf die Erhaltung des Menschen und der Natur
sowie der Produktivkrifte abzielte, auf die wechselnde Unterstiitzung jener zdhlte, die von
der verderblichen Wirkung des Marktes als erstes betroffen wurden [...] und Schutzgesetze,
Schutzvereinigungen und andere Interventionsmittel als Methode beniitzte* (ebd., S. 185).

Diese Doppelbewegung als Bild einer dynamischen und umkampften Entwicklung der
Gesellschaft, unter den Vorzeichen der Industrialisierung und Wirtschaftsliberalisierung im
England des 19. und 20. Jahrhunderts, identifiziert Polanyi basierend auf der Deutung der
,»Gefahren, die aus der Ausbeutung der physischen Kraft des Arbeiters ebenso entstanden
wie aus der Zerstorung des Familienlebens, der Verwiistung der nachbarschaftlichen Bezie-
hungen, der Abholzung der Wilder, der Verschmutzung der Fliisse, dem Niedergang der
handwerklichen Fzhigkeiten, dem Verfall der Volksbriuche und dem allgemeinen Nieder-
gang des Lebens, einschlieflich der Wohnverhiltnisse und der Kiinste, sowie zahllosen
Formen des privaten und offentlichen Lebens, die mit dem Profit nichts zu tun haben*
(ebd., S. 186), vor denen die Gesellschaft sich schiitzt. Diese Gefahren entstiinden vor al-
lem auch dadurch, dass Land, Arbeit und Geld wie Waren behandelt und gehandelt werden,
obwohl diese keine Waren sind. Der Glaube an die Selbstregulierung des Marktes als Pri-
mat der gesellschaftlichen Entwicklung gefihrde den (Fort-)Bestand der Gesellschaft, fiihrt
dieser doch zu einer Entbettung des Marktes und dessen Dominanz iiber das Soziale. Diese
Entwicklung 16st im globalen Maf3stab Gegenbewegungen aus. Diese richten sich bewusst
oder unbewusst gegen die Auswiichse des Umbaus der Gesellschaft in eine Marktgesell-
schaft, konnen bloBlen Schutz vor eben diesen einfordern, progressive Formen annehmen,
sie konnen aber auch reaktiv-nationalistische oder, wie im Falle faschistischer Mobilisie-
rungen, geradezu terroristische Ziige tragen.

Nancy Fraser (u.a. 2017) schlief3t in ihrer herrschaftskritischen Perspektive an diese
Uberlegungen Polanyis an. Gleichwohl kritisiert sie den essentialistischen und ahistori-
schen Bias in Polanyis Gegeniiberstellung von Markt und Gesellschaft als quasi antagonis-
tische Kriifte, die alles, ,was nicht Markt ist, zu Gesellschaft macht‘, und hierdurch eine
,black box* schafft, die jedwede Macht- und Herrschaftsstrukturen ausblendet (auch Halpe-
rin, 2004). Wir nehmen diese Kritik auf, indem wir den Polanyi’schen Ansatz mit herr-
schaftskritischen Theorieperspektiven anreichern.

Im Zuge der wissenschaftlichen Auseinandersetzung mit Sorge(arbeit) und den aktuell
aufkommenden Vermarktlichungstendenzen — ob als ,Quasi-Vermarktlichung* (Aulenba-
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cher, Décieux, & Riegraf, 2018a, b; Fine, & Davidson, 2018) oder ,Landnahme‘ (Becker,
Dorre, & Kutlu 2018) — gibt es bereits Arbeiten, die der Frage nachgehen, ob Sorge zu einer
neuen fiktiven Ware im Sinne Polanyis wird (Aulenbacher, Décieux, & Riegraf, 2018b;
Fraser, 2011; Lutz, 2017) und ob in diesem Kontext Polanyi’sche Gegenbewegungen auf-
kommen (Aulenbacher, Décieux, & Riegraf, 2018a, b; Becker, Dorre, & Kutlu, 2018). Die
Gegenbewegungen nehmen verschiedene Formen an, so z.B. als Streik, Protest oder gesetz-
liche Neuerungen (u.a. Winker, 2015; Artus et al., 2017; Aulenbacher, Dammayr, & Dé-
cieux, 2015; Aulenbacher, Décieux, & Riegraf, 2018a). Der vorliegende Beitrag untersucht
die aufkommenden Gegenbewegungen mit dem Fokus auf das kollektive Interessenhandeln
von Akteuren.

Wir kniipfen fiir unsere Analyse der Doppelbewegungen seit den 2000er Jahren zusétz-
lich zu Polanyi und den sich hierum entfaltenden Debatten an Befunde und Theorien aus
der feministischen Tradition sowie der Arbeits- und Industriesoziologie an. Neben dem
identifizierten Grundwiderspruch im ,sorglosen Kapitalismus‘ (Aulenbacher, Dammayr, &
Décieux, 2015) liegt unserer Analyse ein spezifisches Verstindnis von Sorge zugrunde,
dem es um die Lebensdienlichkeit und die Bearbeitung der Kontingenz des Lebens geht. In
dieser Perspektive sind die Verletzlichkeit von Subjekten, deren Bediirftigkeit und Ange-
wiesenheit aufeinander nicht Einzelfille oder Ausnahmen, sondern der Regelfall (vgl. u.a.
Senghaas-Knobloch, 2008; Klinger, 2013). SorgearbeiterInnen, in unserem Fall in der
KKB', sind einer Marktgesellschaft mit einem Spannungsfeld konfrontiert. Es resultiert u.a.
aus dem Umbau des (Wohlfahrts-)Staates unter den Maligaben der Effizienz sowie neuen
Humankapitalbedarfen des Marktes (Aulenbacher, Décieux, & Riegraf, 2018a), die mit
eben jener Kontingenz des Lebens schwer in Einklang zu bringen sind. ErzieherInnen sind
gehalten, diese verschiedenen Logiken auszutarieren, erfahren dafiir jedoch weder gesell-
schaftliche noch materielle Anerkennung. Thre Arbeitsrealitdt ist vielfach durch einen
,,permanenten Notstand“ geprigt, wie es eine Erzieherin im Interview ausdriickt. Die Be-
wegung im Feld der Sorgearbeit hat die Spannungen zwischen dem Berufsethos, das Be-
friedigung aus ,guter Sorge* fiir die Beschiftigten bezieht, und deren Moglichkeiten, die ei-
genen professionellen Arbeitsanspriiche auch umzusetzen, verstirkt (u.a. Becker, Kutlu, &
Schmalz, 2017; Décieux, 2017; Menz, 2017). In fritheren Arbeiten haben wir gezeigt, dass
ein ausgepriigtes Berufsethos® kollektives Interessenhandeln eher beschriinkt und schlechte
Arbeitsbedingungen von den Beschiftigten vielfach individuell verarbeitet werden (Becker,
2016b). Es war (und ist zum Teil noch) das Berufsethos und die daraus erwachsene Selbst-
verpflichtung, die von SorgearbeiterInnen als unvereinbar mit widerstindigem Handeln wie
Streiks gesehen wird. Als ,,prisoners of love* (Folbre, 2001) entwickeln sie ein besonderes

1 In Deutschland (D) wird i.d.R. von ErzieherInnen gesprochen. Der Begriff pidagogische Fachkraft umfasst
als Uberbegriff ErzieherInnen, KinderpflegerInnen und KindheitspadagogInnen. In Osterreich (AT) wird die
Berufsgruppe der ErzieherInnen als Kindergarten- oder Elementarpidagoglnnen bezeichnet. Es gibt zudem
AssistentInnen und AssistenzpidagogInnen. Der Tarifvertrag wird in AT als Kollektivvertrag bezeichnet und
wird zwischen den Sozialpartnern fiir eine Branche ausgehandelt, er umfasst i.d.R. Lohn, Sonderzahlungen,
Arbeitszeiten und Fristen u.v.m.

2 Das Berufsethos der ErzieherInnen orientiert sich an Werten wie ,,Selbstverwirklichung, Fachkonnen, Ver-
antwortung, berufliche Gestaltungs- und Mitsprachemdglichkeiten* (Vester, Teiwes-Kiigler, & Lange-Vester,
2007, S. 25), die Raum fiir Kreativitit und autonomes Arbeiten schaffen, um insgesamt gute Fach- und Ex-
pertInnenarbeit mit hoher Qualitit zu verbinden.
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Verantwortungsgefiihl fiir die Menschen, die sie versorgen. Zum Berufsverstindnis gehort
es, die Kinder in den Kitas so gut wie moglich betreuen, bilden und erziehen zu wollen und
fiir sie zu sorgen. Kollektiver Widerstand, so eine verbreitete Auffassung unter den Be-
schiftigten in der KKB, wiirde bedeuten, die Kinder im Stich zu lassen — selbst dann, wenn
damit die Arbeitsbedingungen und auch die Betreuungssituation verbessert wiirden. Diese
fiir Sorgearbeit typische Orientierung hatten zur Folge, dass sich eine Organisations- und
Streikbereitschaft in der Branche lange Zeit kaum entwickelt(e). Ausgeprigte Gegenbewe-
gungen sind eine neuere Entwicklung im Bereich der Sorgearbeit (Artus et al., 2017). Mit
der Aushandlungsform deutet sich an, dass sich diese Orientierung und die damit verbun-
denen Umgangsweisen zu @ndern beginnen: Wenn SorgearbeiterInnen Abstriche hinsicht-
lich der eigenen Arbeitsanspriiche machen miissen, die sie nicht mit ihrem Berufsethos ver-
einbaren konnen, fiihrt dies zu Unzufriedenheit oder steigert diese. Wenn es AkteurInnen
im Feld gelingt, diese Unzufriedenheit zu kanalisieren und in Erfolg versprechende Hand-
lungsstrategien zu iibersetzen, kann das zu einer Ermichtigung der Beschiftigten fiihren,
die sie vermehrt in Aushandlungsprozesse treten lisst.

Polanyi’sche Doppelbewegungen, so unsere forschungsleitende Annahme, fithren zu
Aushandlungen zwischen Beschiftigten in der Sorgearbeit und den dominanten Akteuren
dieses Feldes (TriagerInnen der Einrichtungen, Staat, Eltern), die in verinderte Wohlfahrts-
staatsregime eingebettet sind und von Herrschaftsverhiltnissen mitstrukturiert werden. Der
Umbau des Wohlfahrtsstaats spielt in der Aushandlung eine gewichtige Rolle; wir nihern
uns daher den Entwicklungen hin zu einer Marktgesellschaft mit Uberlegungen zu Social-
Investment-Politiken, die — in einer Polanyi’schen Lesart — Teil der Bewegung sind (Dé-
cieux, 2017; Aulenbacher, Décieux, & Riegraf, 2018a).

2. Bewegung - (Quasi-)Vermarktlichung im Feld der Sorge
und Sorgearbeit

Die Kommodifizierung immer weiterer gesellschaftlicher Bereiche, auch jener, die vormals
nicht in erster Linie nach marktlichen Logiken organisiert waren, folgt einer politisch indu-
zierten wettbewerbsorientierten Steuerpolitik, die den Zufluss von Kapital sichern soll und
Vermogende und Unternehmen entlastet. Fiir den Staat entstehen damit Einnahmedefizite,
die damit ,,ausgeglichen* werden sollen, dass staatliche Aufgaben privatisiert und 6ffentli-
che Vermogenswerte abgeschmolzen werden.

Der vormals geltende Geschlechtervertrag (Pateman, 2009), der gemeinsam mit dem
Klassenkompromiss die Basis fiir das male-breadwinner model und die hierauf aufbauende
Organisation von Sorge(arbeit) bildete, erodiert parallel (Lewis, 2001) und schafft somit
Sorgebedarfe, die gedeckt werden miissen. Angesichts leerer 6ffentlicher Kassen sind diese
kaum zu finanzieren. Die Bereitstellung von Sorgeleistungen wird daher u.a. durch MaB3-
nahmen und Instrumente einer Vermarktlichung (Bewegung) zu realisieren versucht. Deren
Merkmale sind eine zunehmende Kommodifizierung von Sorge(arbeit) sowie der Einzug
von Wettbewerbsmechanismen, die Priorisierung von Sorgearbeit im Privaten durch Dienst-
leisterInnen mit ausbeuterischen Erwerbsverhéltnissen oder auch die Robotisierung (z.B.
Aulenbacher & Dammayr, 2014; Becker, 2016a). Um (halb-)staatliche und Non-Profit-
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Organisationen an der Funktionslogik von Unternehmen auszurichten, werden Quasi-
Mirkte geschaffen, New-Public-Management-Instrumente angewandt, sorgende Tatigkei-
ten standardisiert, filetiert und dafiir Zeitintervalle definiert (u.a. Becker, 2014; Aulenba-
cher, Décieux, & Riegraf, 2018a; Fine & Davidson, 2018).3 Fiir die grofitenteils weiblichen
Beschiftigten geht diese Bewegung i.d.R. mit einer Verschlechterung von Einkommens-
und Arbeitsbedingungen einher, die wohlfahrtsstaatlich normierte Standards unterschreiten,
mit Folgen fiir die gesellschaftliche Wertschédtzung dieser Erwerbsarbeit. Die geringe mate-
rielle und symbolische Anerkennung von Sorgearbeit steht im Kontrast zu der Ausrichtung
von Wohlfahrtspolitik auf Sozialinvestitionen mit der Hoffnung auf soziale Rendite.

Hierbei werden (Klein-)Kinder als zukiinftiges und optimierbares Humankapital (u.a.
Hemerijck, 2017) begriffen: ,,Investitionen in qualitativ hochwertige Kinderbetreuungsein-
richtungen* werden als ,,gleichbedeutend mit Investitionen in die Entwicklung des Human-
kapitals von morgen* begriffen (Europédische Kommission, 2013, S. 6). Die seit den 1990er
Jahren auf EU- und OECD-Ebene ausgerufene ,Child Centered Social Investment Strategy*
(Esping-Andersen, 2002) wird in einen Bildungsimperativ iibersetzt, der bereits fiir die
frithkindliche Phase handlungsleitend sein soll. In der (Klein-)Kinderphase sollen ,.komple-
xe iiberfachliche Kompetenzen und Motivationen® vermittelt werden, um den Schul- und
Arbeitsmarkterfolg zu erhohen. Ein ,,Lebenslaufmanagement* soll Kinder moglichst zeitig
auf den flexiblen Arbeitsmarkt vorbereiten (Lange, 2013, S. 74) und eine optimale subjek-
tivierte Bearbeitung systemischer Krisen sicherstellen, die den Staat finanziell entlastet
(Atzmiiller, Décieux, & Knecht, 2019). Auf der Ebene der Europédischen Union wurden da-
fiir die Barcelona-Ziele verabschiedet, die eine Betreuungsquote von 33 Prozent fiir Kinder
bis zum Alter von drei Jahren und von 90 Prozent fiir Kinder zwischen drei Jahren und dem
Schuleintritt vorsehen (Europidische Kommission, 2013). Die EU-Kommission betonte die
Notwendigkeit, in Vorschulbildung zu investieren, um eine Basis fiir das weitere Lernen zu
schaffen, Schulabbriiche zu verhindern, gerechtere Bildungsergebnisse zu erreichen und das
allgemeine Kompetenzniveau zu steigern (Rat der Europdischen Union, 2008). Dies sei die
Grundlage fiir die internationale Wettbewerbsfihigkeit der EU; sie findet ihre Umsetzung
in der nationalen Wohlfahrtsstaatenpolitik. Die Arbeitsbedingungen der Beschiftigten wer-
den dieser Bedeutungszunahme nicht angepasst.

In der Folge kommt es zu Aushandlungen die wir fiir Deutschland (D) und Osterreich
(AT) analysieren.4 Es handelt sich um Lénderfille, die viele Gemeinsamkeiten aufweisen:

3 Gleichzeitig gibt es nach wie vor viele Bereiche der Sorge, welche nicht profittrichtig sind oder keine soziale
Rendite versprechen und unbezahlt, i.d.R. von Frauen als Familienangehorige, geleistet werden (exempla-
risch: Aulenbacher & Dammayr, 2014).

4 Die empirische Basis bildet fiir D das Dissertationsprojekt ,,Anerkennungskonflikte in der Erziehungsarbeit*
(Y. Kautlu). Hierfiir wurden 2013 bis 2018 zwolf ExpertInneninterviews (Exp. I-—XII) mit hauptamtlichen
GewerkschafterInnen und Personalritlnnen sowie vier Gruppendiskussionen (GD I-1V) mit piadagogischen
Fachkriften aus kommunalen Kitas durchgefiihrt. Die Auswertung der Gruppendiskussionen erfolgte gemif
der dokumentarischen Methode (vgl. Loos, & Schiffer 2001, S. 59ff).

Wenn keine anderen Verweise fiir die Entwicklungen in AT vorgenommen werden, sind empirische Befunde
des Dissertationsprojekts ,,Anforderungen und Anspriiche in der Kleinkinderbetreuung im stddtischen Raum*
(von F. Décieux, 2015 bis heute) sowie Daten aus dem Praxisfeld ,,Mapping Domestic Work in Vienna“
(Leitung A. Bachinger/F. Décieux, Sommersemester 2015 bis Wintersemester 2015/16) Basis der Argumen-
tation. Es wurden 14 ExperInneninterviews mit den sozialpartnerschaftlichen Institutionen sowie weiteren In-
teressenverbinden und Politik gefiihrt (I1-14), dariiber hinaus wurden partizipative ethnografische Beobach-
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Sorge(arbeit) wird mit einer starken familialistischen Orientierung organisiert (Leitner,
2013), und die industriellen Beziehungen werden — jenseits historischer Briiche — als sozial-
partnerschaftlich beschrieben (exemplarisch: Kadtler, 2006; Télos, 2006).5 Trotz dieser
Gemeinsamkeiten gestalten sich Gegenbewegungen im Bereich der KKB sozialraumlich
verschieden, was eine genauere Betrachtung lohnend macht.

2.1 Bewegung in Deutschland

Die deutsche Jugendministerkonferenz hat, dem sozialinvestiven Ansatz folgend, 2004
Kindertagesstitten (Kitas) als ,,unentbehrliche(n) Teil des offentlichen Bildungswesens*
bestimmt und 2005 das ,,Gesetz zum qualititsorientierten und bedarfsgerechten Ausbau der
Tagesbetreuung™ beschlossen. Den Boden dafiir bereitete das 2002 verabschiedete Leitbild
,Nachhaltige Familienpolitik, das einen quantitativen und qualitativen Umbau der KKB
anstrebt (Olk, 2010). ,,Wihrend Kinder im alten politischen Paradigma als zur privaten
Welt der Familie gehorig und damit als primire Verantwortlichkeit ihrer Eltern betrachtet
werden, werden sie im neuen politischen Paradigma [der Idee des sozialinvestiven Wohl-
fahrtsstaates] als das kiinftige Humanvermogen der Gesellschaft und Gegenstand gesell-
schaftlicher Investitionen verstanden® (Olk, 2010, S. 292). Dem folgend wurden in allen
deutschen Bundeslidndern Bildungsplidne verabschiedet, an denen sich alle Kitas orientieren
sollen.® Diese beschreiben neue Aufgaben, wie die Durchfiihrung von Bildungsangeboten,
Dokumentation und Portfolio-Arbeit, und formulieren das Ziel, in den Kitas Projektarbeit
einzufiihren (vgl. Hielscher, Nock, Kirchen-Peters, & Blass, 2013). Faktisch handelt es sich
um Instrumente des New Public Management, die im Sinne einer Marktlogik den ,,Output*
der KKB dokumentieren sollen. Kinder, so die Einschitzung, werden damit als friih zu be-
arbeitende Ressource im Rahmen der ,,vollinklusiven Aktivititsgesellschaft neu definiert
(Lange, 2013, S. 74). Dass die Realisierung dieses Anspruchs einen erhohten Ressourcen-
bedarf mit sich bringt, ist evident, zumal der Bereich der KKB strukturell unterfinanziert
ist. In D flieBen lediglich 0,6 Prozent des Bruttoinlandprodukts (BIP) in die KKB und die
frithkindliche Forderung; die OECD gibt als Soll 1 Prozent vor.

Mit der deklarierten Bedeutungszunahme von KKB werden Einrichtungen und deren
Triger einem politisch inszenierten Wettbewerb ausgesetzt, der dazu fiihrt, dass diese vor
allem iiber den Preis (und nicht iiber die Qualitit der erbrachten Leistungen) verglichen
werden. Da 60 bis 90 Prozent der Kosten einer sozialen Einrichtung Aufwendungen fiir das
Personal sind, erfolgt der Wettbewerb hauptsichlich iiber die Lohne, was Anreize dafiir
setzt, diese moglichst niedrig zu halten. Der vergleichsweise geringe gewerkschaftliche Or-
ganisationsgrad der Beschiftigten (branchenweit ca. 10 Prozent) ist ein Grund dafiir, dass

tungen des Arbeitsalltags in Krippen-, Kindergarten- und Familiengruppen durchgefiihrt (18 Tage). Die In-
terviewpartnerInnen wurden basierend auf einem theoriegeleiteten Sampling und vorhergehenden Dokumen-
tenanalysen ausgewihlt und die Beobachtungsorte basierend auf den Ergebnissen der ExpertInneninterviews
festgelegt.

5 Wenngleich KritikerInnen in D den Terminus der ,Konfliktpartnerschaft® (Miiller-Jentsch, 1999) vorziehen
und es eine Debatte iiber die aktuellen Entwicklungen der industriellen Beziehungen gibt (exemplarisch hier-
fiir die Kontroverse um Konfliktpartnerschaft in: Industrielle Beziehungen, 23 [2016], Heftel und 3), ist dies
doch eine gingige Bezeichnung.

6  KKBistin D und AT foderal organisiert, was jeweils zu bundesweit verschiedenen Standards fiihrt.
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der Preis und somit der Lohn professioneller Erziehungs- und Bildungstitigkeiten trotz
wachsender Nachfrage niedrig gehalten werden kann. Zugleich steigt der Druck auf die
Triiger zur Aufnahme neuer Kinder.” Bei der KKB handelt es sich um eine Wachstums-
branche. Die Zahl der pddagogischen Fachkrifte hat sich innerhalb von 15 Jahren nahezu
verdoppelt (Autorengruppe Bildungsberichterstattung, 2018). In den Kitas der neuen Bun-
desldnder und in Ballungsrdumen herrscht ein betrichtlicher Fachkrifteengpass. Der ge-
setzliche Anspruch von Eltern auf die Betreuung ihres Kindes in einer Kita kann vor allem
in den Westkommunen aufgrund fehlender Plitze nicht eingelost und muss zum Teil einge-
klagt werden. Dies hat zur Folge, dass, obwohl mehr Kinder in einer Einrichtung betreut
werden, eine entsprechende Anpassung des Personals vielfach ausbleibt. So erhielten vor-
malige Vertretungskrifte in neuen Kitas bzw. neuen Gruppen im U3-Bereich Festanstellun-
gen, ohne dass sie durch Springer- und Vertretungskrifte ersetzt wurden.

Auf die daraus resultierende Arbeitsverdichtung reagieren Interviewpartnerlnnen mit
einer Reduzierung ihrer Arbeitszeit, die ebenfalls nicht durch Neueinstellungen kompen-
siert wird. Die befragten ErzieherInnen konstatieren, dass sich der Personalschliissel ,,peu a
peu‘ (GD I) verschlechtert hat. Im U3-Bereich liegt der Betreuungsschliissel formal bei 1
zu 4,0 und fiir Drei- bis Sechsjdhrige bei 1 zu 8,5. Allerdings bestehen hier weiterhin grofle
Unterschiede zwischen Ost- und Westdeutschland sowie zwischen den Bundesléndern. Die
Spanne reicht fiir unter Dreijdahrige von 1 zu 3,0 in Baden-Wiirttemberg bis 1 zu 5,9 in
Sachsen (Autorengruppe Bildungsberichterstattung, 2018, S. 79).

Die befragten ErzieherInnen fiihlen sich mit den neuen Anforderungen allein gelassen:
.Niemand hilft dir“ (GD I), obwohl alle relevanten Akteure die Reformen im Kita-Bereich
weitestgehend mittragen (vgl. Kerber-Clasen, 2017a). Hinzu kommt, dass die neuen Bil-
dungsanforderungen und die grofle gesellschaftliche Verantwortung im Kontrast zu den
Arbeitsbedingungen in den Kitas stehen. Dies betrifft vor allem die Personalknappheit, die
etwa dazu fiihrt, dass Gruppen oder ganze Einrichtungen de jure geschlossen werden miiss-
ten. Diese Situation fithrt zu Unmut und Frust bei den ErzieherIlnnen, was eine von ihnen
wie folgt auf den Punkt bringt:

. Ich finde auch, das ist halt das Frustrierende, weil man weif3 es ja eigentlich besser, also (.)[...] wir haben
Jetzt vor nicht allzu langer Zeit die Ausbildung gemacht und auch die anderen Kolleginnen wissen (.) Be-
scheid, das ist eigentlich Bildung, Erziehung und Betreuung und (.) man kommt so motiviert von der Ausbil-
dung und (.) hat voll die Ideen und will Bildungsarbeit machen und will Projekte mit den Kindern starten
[...](.) und man kann’s einfach nicht. [...] die Rahmenbedingungen stimmen einfach nicht, um das leisten zu
konnen“ (GD I: 227-235).

Die Folgen der Orientierung der KKB an den MaBgaben des Marktes und die Okonomisie-
rung des familienpolitischen Diskurses (Leitner, 2008) fiihren tendenziell zu Rahmenbe-
dingungen, die das Berufsethos der SorgearbeiterInnen in Frage stellen.

7 D hat 2016 erstmals auch fiir die U3-Betreuung das Barcelona-Ziel erreicht (EU-SILC), der Prozentanteil der
betreuten Kinder dieser Altersgruppe wurde innerhalb von zehn Jahren fast verdoppelt, der Anteil der betreu-
ten Kinder zwischen drei und sechs Jahren wuchs moderat.
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2.2 Bewegung in Osterreich

In AT wurden 2006, unter den Vorzeichen eines sich wandelnden Bildes auf die friihe
Kindheitsphase, ein bundesweiter Bildungsrahmenplan und neue Regelungen zur Planung,
Reflexion und Dokumentation ebenso wie Portfolio- und Projektarbeit eingefiihrt, um der
Humankapitalorientierung des sozialinvestiven Ansatzes gerecht zu werden. 2017 wurde
dieser Perspektive folgend in Oberosterreich aulerdem das Pilotprojekt ,Bildungskompass*
gestartet, mit dem die Dokumentation und Vermessung von arbeitsmarktrelevanten Kompe-
tenzen weiterentwickelt und systematisiert werden sollen. Vom 3,5. Lebensjahr bis zum
Schulabschluss werden sogenannte Lerndispositionen und ,,Bildungskarrieren” dokumen-
tiert. Diese Dokumentationsform soll bundesweit zum Einsatz kommen. Diese Zunahme an
Aufgaben im Geist des New Public Management, die in kinderfreien Zeiten anfallen und
einen erhohten Ressourcenbedarf implizieren, verstirkt die chronische Unterfinanzierung
des Bereichs. In AT liegt der Anteil der Ausgaben fiir die KKB und friihkindliche Bildung
am BIP unter 0,5 Prozent.

Die Ausbildungs- und Beschiftigungsbedingungen wurden kaum, zum Teil auch gar
nicht, an die veridnderten und erweiterten Aufgaben der KKB angepasst. Aufgrund eines
fehlenden Kollektivvertrags gibt es Variationen zwischen den Trigern und Bundeslidndern
in den arbeitsvertraglichen Regelungen zur kinderfreien Zeit und sonstigen Rahmenbedin-
gungen. Weiterbildungsangebote werden als Verpflichtung der ArbeitnehmerInnen arbeits-
vertraglich fixiert; vielfach konnen die Beschiftigten diesen jedoch nur teilweise oder gar
nicht wihrend der Arbeitszeiten nachgehen, was bei der ohnehin intensiven Titigkeit eine
zusitzliche Belastung zur Folge hat. Wie in D ist der gewerkschaftliche Organisationsgrad
der vornehmlich weiblichen Beschiftigten im Bereich der KKB sowohl bei AssistentInnen
als auch bei PidagogInnen gering. Die PidaogInnen haben einen Mindestlohntarif®, sodass
trotz wachsender Fachkriftenachfrage das Lohnniveau insgesamt niedrig ist. Eine gemein-
same LohnarbeiterInnenidentitit kann sich unter diesen Bedingungen nur schwer herausbil-
den. So hilt ein Gewerkschaftssekretir, der fiir tiber 50 Prozent der Einrichtungen in Wien
verantwortlich ist, fest:

wJa also da stehen 60 verschiedene Gehaltstabellen [fiir Kindergartenpidagoglnnen], da gibt es keine Iden-
titiit. Da gibt es keine Gemeinsamkeit. ,Ich will mehr verdienen, was die anderen verdienen, ist mir egal*“
(11).

Um in AT, dessen KKB explizit familialistisch und durch ein konservatives Familienbild
geprigt ist (Leitner, 2013), die Ziele der Social-Investment-Politik erreichen zu konnen,
wurde 2010/2011 ein verpflichtendes Kindergartenjahr eingefiihrt. Derzeit wird iiber die
Einfiihrung eines zweiten verpflichtenden Kindergartenjahres diskutiert.

Durch den damit verbundenen Ausbau kam es von 2005 bis 2011 zu einem Beschifti-
gungswachstum von 70 Prozent im Bereich der Elementarpiadagogik (Neuwirth & Kaindl,

8  Mit 97 Prozent Kollektivvertragsabdeckung stellt der Mindestlohntarif eine durch das Bundesministerium fiir
Arbeit, Soziales, Gesundheit und Konsumentenschutz festgesetzte Ausnahme in wenigen Branchen dar. Er
gilt vor allem im Bereich der haushaltsnahen Dienstleitungen, in feminisierten und schwer organisierbaren
Bereichen. Ein paar private Triger in der KKB fallen unter den Kollektivvertrag der Sozialwirtschaft, diese
sind aber die Minderheit.
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2018).9 Trotzdem herrscht auch in AT Personalnotstand, am grofiten ist dieser in Wien. Um
diesem zu begegnen, wurde im Herbst 2015 mit dem/der Assistenzpddagogln eine verkiirz-
te Ausbildungsform fiir die KKB geschaffen. Sie gehort zu einer schlechter entlohnten Be-
rufsgruppe und soll den ElementarpadagogInnen als Assistenz in der pidagogischen Arbeit
zur Seite gestellt werden. Die Assistentlnnen diirfen keine padagogischen Titigkeiten tiber-
nehmen, stellen damit auch keine gleichwertigen Fachkrifte dar. Allerdings wird diese
Vorgabe im Arbeitsalltag angesichts der herrschenden Bedingungen vielfach unterlaufen.'
Dariiber hinaus wird versucht, das Beschiftigungsfeld Kita fiir QuereinsteigerInnen zu 6ff-
nen, die die Ausbildung nicht auf der reguldren weiterfithrenden Schule absolviert haben.
Hierfiir wird derzeit eine Kollegstruktur fiir die Ausbildung zur Elementarpidagogln etab-
liert, die auch berufsbegleitend absolviert werden kann.

Es lasst sich fiir AT ein den Empfehlungen gegeniiber unzureichender Betreuungs-
schliissel konstatieren: In Wien arbeiten im U3-Bereich mindestens einE Kindergartenpi-
dagogln und eine Hilfskraft pro Gruppe (maximal 15 Kinder), empfohlen wird fiir diese Al-
tersgruppe 1:3 bzw. 1:3,5. Derselbe Personalstand wird bei 25 Kindern im Kindergartenal-
ter eingesetzt, hier gibt es die Empfehlung von 1:10 fiir halbtigige bzw. 1:7,5 fiir ganz-
tigige Betreuung (Baierl & Kaindl, 2011).""

Der dem sozialinvestiven Paradigma folgende Umbau der KKB in AT, der zu einer
Quasi-Vermarktlichung fiihrt, findet nicht friktionslos statt. Er geht auf Kosten der Betreu-
ungsqualitit sowie der Beschiftigungsbedingungen der Sorgearbeiterlnnen und gefihrdet
somit gute Sorgearbeit.

2.3 Die Bewegung als Quasi-Vermarktlichung

Die Humankapitalorientierung im Kontext des Aus- und Umbaus der KKB ist Teil einer
(Quasi-)Vermarktlichung, die als Polanyi’sche Bewegung interpretiert werden kann (Au-
lenbacher, Décieux, & Riegraf, 2018a, b). Im Bereich der KKB erfolgt die Quasi-Ver-
marktlichung mittels Steigerung der Verwertbarkeit von aktuellen und zukiinftigen Arbeits-
kriften. Die Sicherstellung der KKB wird zu einem wichtigen Element, um den Zugriff des
Kapitals auf die ,gesellschaftlichen Krifte* (Polanyi, 1995, S. 185), vor allem auf weibliche
Arbeitskrifte, zu erhohen. Das aus der Kapitalperspektive brachliegende weibliche Human-
kapital soll in die Arbeitsmirkte integriert und verwertbar gemacht werden. Die gleichstel-
lungspolitische Forderung der Vereinbarkeit von Arbeit und Leben wird sukzessive fiir die
Sicherung von Wirtschaftswachstum und die Finanzierung der Sozialsysteme in Dienst ge-
nommen (z.B. Lange, 2013; Décieux, 2017; Aulenbacher, Décieux, & Riegraf, 2018a, b).
Fiir dieses ,institutionelle Ziel‘ (Polanyi, 1995, S. 185) werden Angebote zur KKB in Ein-
richtungen ausgebaut und intensiver genutzt. Weitere Motive fiir den Kitaausbau wie Frau-
enemanzipation und neue Geschlechterarrangements erscheinen aus Kapitalperspektive als
nachrangig.

9  Die Zahl der Gruppen in Krippen hat sich in dieser Zeit in Kindergirten um 142 Prozent und in altersge-
mischten Gruppen um 205 Prozent gesteigert (ebd.).

10 Auch die Ausbildung sowie die Professionen variieren je nach Bundesland. AssistentInnen beispielsweise
haben in der Steiermark itiber 300 Stunden plus ein Praktikum im AusmaB von zwei Monaten als Arbeitsvo-
raussetzung, wihrend es in Wien keinerlei formale Voraussetzungen gibt.

11  Der Betreuungsschliissel variiert dsterreichweit nur geringfiigig.
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Auch wenn der Ausbau von KKB in D und AT schwerpunktmiBig durch staatliche In-
vestitionen und Reformen stattfindet, ist er inhaltlich vielfach auf Kompetenzen ausgerich-
tet, welche den Bedarfen des flexibilisierten Arbeitsmarkts und somit der Schaffung einer
Marktgesellschaft entsprechen. In dieser durch den Staat bewerkstelligten Bewegung in
Richtung Vermarktlichung werden Kinder als ,adults in becoming® und nicht als ,beings*
betrachtet (Lister, 2008), sie fungieren primédr als zukiinftige ,zeitgemile Arbeitskraft®
(Atzmiiller, Hiirtgen, & Krenn, 2015). Diese Bewegung geht mit sich wandelnden Anforde-
rungen an die Beschiftigten einher, sodass deren eigene Anspriiche an die Arbeit vermehrt
in Widerspruch zu den herrschenden Bedingungen geraten (Becker, Kutlu, & Schmalz,
2017; Décieux, 2017; Aulenbacher, Décieux, & Riegraf, 2018a, b). Die von Polanyi be-
schriebene ,verderbliche Wirkung des Marktes (Polanyi, 1995, S. 185) bricht sich dabei
Bahn. Sie ruft Gegenbewegungen hervor, die je nach nationaler Ausgestaltung des Sozial-
staats und den darin eingebetteten industriellen Beziehungen unterschiedliche Formen an-
nehmen.

3. Gegenbewegung: Berufsethos als Mobilisierungsressource

Lange konnten die dominanten Akteure des Feldes das Berufsethos der SorgerarbeiterInnen
dafiir nutzen, dass ungleiche Tauschiquivalente und fehlende Anerkennung nicht mit Pro-
testen und Arbeitskimpfen beantwortet wurden. Die Streiks in D und die Proteste in AT der
letzten Jahre zeigen, dass diese Strukturen allmihlich briichig werden. Die Bewegung in
Richtung einer Dominanz des Marktes fiihrt bei den Beschiftigten zu Unzufriedenheit. Aus
dieser kann unter bestimmten Bedingungen eine Gegenbewegung in Form von kollektivem
Protest werden. Sie zielt auf die Aufwertung des Berufs der ErzieherInnen, die qualitativ
hochwertige Betreuung, Bildung und Erziehung leisten wollen, die nicht prioritdr im Diens-
te der Herstellung einer Marktgesellschaft steht.

3.1 Gegenbewegungen in Deutschland

In letzter Zeit kommt es zu Aushandlungsformen zwischen Beschiftigten und gesellschaft-
lich relevanten Akteuren, die verdnderte Orientierungen der ErzieherInnen in D vorausset-
zen und bei anderen anstoBen.'” Voraussetzung dafiir war, dass die Gewerkschaft ver.di die
erwerbsarbeitsbasierte Erziehungsarbeit als vielversprechendes Aktionsfeld ,entdeckt® hat.
Durch eine Strategie des ,Organisieren[s] am Konflikt* (Dribbusch, 2011, S. 231) versucht
ver.di gezielt Arbeitskdmpfe zur Erweiterung der Mitgliederbasis zu nutzen. Sie stellt si-
cher, dass vor und wihrend der Streiks moglichst viele nicht organisierte ErzieherInnen
durch eine personliche Ansprache zur Gewerkschaftsmitgliedschaft motiviert werden. So
konnten 2009 beispielsweise in Nordrhein-Westfalen und Baden-Wiirttemberg Mitglieder-

12 Allerdings zeigen gleichzeitig auch individuelle Alltagspraktiken zur Bearbeitung des Widerspruchs zwi-
schen Arbeits- und Rahmenbedingungen und dem Berufsethos bei einem Teil der ErzieherInnen eine beacht-
liche Beharrungskraft. Dies duBert sich u.a. in der Uberverausgabung der Arbeitskraft der ErzieherInnen, Ar-
beit in der Freizeit und betriebsinterner Fluktuation durch ldngerfristige Fehlzeiten (vgl. Klaudy, Kohling,
Micheel, & Stobe-Blossey, 2016).
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gewinne im vierstelligen Bereich verzeichnet werden (ebd.).”* Im Rahmen der Tarifausei-
nandersetzung 2015 spricht ver.di von bundesweit ca. 20.000 neuen Mitgliedern (Exp. I).
Indem es der Gewerkschaft gelungen ist, die kollektive Handlungsfihigkeit der ErzieherIn-
nen in Streikaktionen zu tiberfithren, wird sie zu einer Trigerin der Gegenbewegung im Po-
lanyi‘schen Sinne.

Die Tarifrunde in den Sozial- und Erziehungsdiensten 2015 wurde von ver.di als zent-
rale Tarifauseinandersetzung des Jahres gut vorbereitet und mit entsprechenden finanziellen
Ressourcen ausgestattet. Im Mai 2015 wurden ca. 240.000 Beschiftigte in Kitas, dem All-
gemeinen Sozialen Dienst und der Kinder-, Jugend- und Behindertenhilfe aus kommunalen
Einrichtungen zum Streik aufgerufen (vgl. fiir den Verlauf und Einordnung des Streiks u.a.:
Kutlu, 2015; Artus & Pfliiger, 2017; Ideler, 2017; Kerber-Clasen, 2017b). Getragen wurde
die Gegenbewegung zum Grofteil von Kita-Beschiftigten, deren Frauenanteil bei etwa 95
Prozent liegt.

Die 2009 vereinbarte Eingruppierungsordnung wurde Ende 2014 gekiindigt und somit
war der Weg frei fiir den Arbeitskampf. Nachdem die Vereinigung kommunaler Arbeitge-
ber (VKA) nach fiinf Verhandlungsrunden mit den beteiligten Gewerkschaften (ver.di,
GEW und einige kleinere Gewerkschaften) kein schriftliches Angebot unterbreitet hatte,
erklarten diese die Verhandlungen fiir gescheitert. Die Gewerkschaften riefen ihre Mitglie-
der zur Urabstimmung iiber einen unbefristeten Erzwingungsstreik auf. Die Zustimmung
war bei ver.di mit 93 Prozent und bei der GEW mit 96 Prozent sehr deutlich. Das erste
schriftliche Angebot der VKA lag erst nach ca. drei Wochen Streik vor. Nach weiteren er-
gebnislosen Verhandlungen stimmte ver.di der Anrufung einer Schlichtung zu. Dieser
Schritt war bei den Mitgliedern stark umstritten und von deutlicher Kritik begleitet. Das
Schlichtungsergebnis wurde schlieflich von der basisorientierten Streikdelegiertenkonfe-
renz (SDK)'* abgelehnt. Ferner setzte die SDK statt einer Urabstimmung eine Mitglieder-
befragung durch (vgl. Seppelt & Wodrich, 2015; Artus & Pfliiger, 2017, S. 225)."> Nach
mehreren Wochen lagen die Ergebnisse der Mitgliederbefragung vor; 69 Prozent der Be-
fragten lehnten das Schlichtungsergebnis ab. Nach weiteren Verhandlungen wurde ein im
Vergleich zur Schlichtungsempfehlung leicht verbessertes Angebot schlielich in einer Ur-
abstimmung im Oktober 2015 mit 57,2 Prozent Zustimmung der ver.di-Mitglieder ange-
nommen.

Die Bewegung in der frithkindlichen Bildungsarbeit fiihrt in der Praxis zu einer diskur-
siven Aufwertung von Kitas zu Bildungsinstitutionen, die auch eine Aufwertung der Erzie-
herInnen bedingt, welche sich daraus ein neues Selbstbewusstsein erschliefen. SchlieSlich
wird damit der Anspruch laut, dass ErzieherInnen Expertlnnen fiir frithkindliche Bildung
sind. Diese Professionalisierungstendenz stattet die ErzieherInnen mit Ressourcen aus, die
sie selbst sowie Gewerkschaften und Verbinde fiir Gegenbewegungen nutzen konnen. Das
zeigt sich auch daran, dass sich einige ErzieherInnen den ,.offiziellen” Bildungsdiskurs
(und dessen politische Programmatik in Form der Bildungspline, sozialinvestiver Sozialpo-

13 2009 fand ein vielbeachteter Kita-Streik statt (vgl. Kutlu, 2013; Kerber-Clasen, 2017a).

14 An den SDK nahmen jeweils ca. 300 Delegierte aus den Streikbetrieben teil. Durch sie konnten sich die
Streikenden als eine bundesweite Bewegung konstituieren und erfahren.

15 Bei einer Urabstimmung hitten 75 Prozent gegen die Schlichtungsempfehlung stimmen miissen, um weiter
zu streiken; bei einer Mitgliederbefragung ist kein Quorum vorgesehen.
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litik etc.) anzueignen scheinen'® und Kitas in erster Linie als Bildungsinstitutionen diskutie-
ren mochten, die dafiir notige Bildungsarbeit betonen und die sorgenden Tatigkeiten als
nachgeordnet bewerten oder gar ginzlich abwerten. Ohne die Bildungsarbeit und ,, fundierte
Pidagogik* wiirden ErzieherInnen — so ein Interviewpartner [sic!] — zu ,, Wickelmaschinen
und [...] Fiitterungsmaschinen“. Es deutet sich an, dass die Professionalisierungs- und
Aufwertungstendenz auch kippen und zu einer ,Careless Education® (Aulenbacher, Dé-
cieux, & Riegraf, 2018b; Lynch, 2010) im Bereich der KKB fiihren kann. Dies ist etwa
dann der Fall, wenn iiber das Primat der Bildung im Kontext der sozialinvestiven Debatten
in der friihkindlichen Phase eine spezifische Subjektkonstruktion eingefiihrt wird, die die
Sorgebediirftigkeit von Kindern in den Hintergrund treten ldsst (Atzmiiller, Décieux, &
Knecht, 2019).

Das Phinomen begegnet uns in der Praxis in Form einer strategischen Abwertung sor-
gender Tétigkeiten. Sie verfolgt seitens der ErzieherInnen das Ziel, mit einem Bild aufzu-
rdumen, das Kitas ausschlieBlich auf ihre Fiirsorgetradition als Aufbewahrungsanstalten be-
schrinkt und die dort Arbeitenden auf ,, Kindergartentanten (GD 1) reduziert: ,,Ja, das ist
bei vielen kein anerkannter Beruf irgendwie, also man ist halt immer noch der Kindergar-
tenonkel oder die Kindergartentante, dem es halt, der es halt Spaf3 macht, mit Kindern
rumzuhdngen, [.] dann spielt man ein bisschen, nebenher trinkt man einen Kaffee und isst
ein Stiick Kuchen, weil man hat ja eh nichts zu tun, man hat ja die Zeit fiir so was* (GD 1).
Die im Zitat aufscheinende gesellschaftliche Missachtung von Sorgearbeitenden war zentral
fuir die Streiks.

Sowohl beim Streik 2009 als auch bei jenem 2015 handelte es sich um Verhandlungen
in der tariflichen ,Arena der industriellen Beziehungen® (Miiller-Jentsch). Die Arbeits-
kampfe waren durch eine besondere Konflikthaftigkeit und Dynamik geprigt und nahmen
Ziige einer sozialen Bewegung an. Das liegt auch daran, dass es vordergriindig zwar um
gewohnliche Lohnkonflikte ging, damit aber ein Kampf gegen die durch die Bewegung auf-
tretenden Auswiichse in der KKB ebenso wie um Anerkennung verbunden wurde. Mit der
aus den Friktionen zwischen Berufsethos und Arbeitsrealitit resultierenden Unzufriedenheit
der Beschiftigten wird im Feld der Sorgearbeit die beschriebene Bewegung im Polanyi’schen
Sinn virulenter und eine Gegenbewegung geboten.

Die Beschiftigten und Gewerkschaften im Kita-Bereich offentlicher Triger'” sind im
Falle von Streiks in besonderer Weise auf gesellschaftlichen Riickhalt angewiesen, da
durch ihre Streiks kein finanzieller Schaden fiir die Arbeitgeber entsteht, sondern diese so-
gar Geld sparen: Kommunale Kitas werden iiberwiegend aus dem Steueraufkommen be-
zahlt; Gehaltsausfille werden durch die gewerkschaftlichen Streikkassen ausgeglichen, die
offentliche Hand spart somit sogar durch die Streiks. Um handlungsmichtige Gegenbewe-
gungen zu initiieren, miissen streikende ErzieherInnen daher um die symbolische Unter-
stiitzung von Elternorganisationen, JournalistInnen, der lokalen Politik sowie weiteren ge-

16  Dieser Prozess findet in Teilen bewusst und aktiv statt, in anderen Teilen werden gesellschaftliche Diskurse
und Praktiken unbewusst tibernommen und fiir diese Ziele eingesetzt. Wieder andere teilen marktkonforme
Uberzeugungen oder eignen sich diese im Rahmen einer gesellschaftlichen Durchdringung der Marktlogik
erst an.

17 Gut ein Dirittel aller Kita-Beschiftigten in D ist bei 6ffentlichen Tridgern beschiftigt, rund zwei Drittel hinge-
gen bei freien Triagern (vgl. Fachkriftebarometer, 2017, S. 24).
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sellschaftlichen Akteuren und Offentlichkeiten werben, diese fiir ihre Belange gewinnen
und auf diese Weise die Meinungsfiihrerschaft zu gewerkschaftlich relevanten Themen
aufbauen. Die Medienresonanz auf die Streiks war grof3 und bis zum Schluss iiberwog eine
positive Berichterstattung. Insgesamt wurden die Streiks von der Offentlichkeit mit Wohl-
wollen begleitet. 2015 hielten laut Infratest nach einem vierwochigen Streik 69 Prozent der
repriasentativ Befragten den Arbeitskampf fiir gerechtfertigt (Infratest Dimap, 2015, S. 6).
Dass die KKB in ihrer Gesamtheit und Komplexitit (mit sorgenden und padagogischen
Aufgaben) eine zentrale gesellschaftliche Aufgabe darstellt, ist in D die Basis fiir die Unter-
stiitzung der Gegenbewegungen, die die Rahmenbedingungen fiir eine kindgerechte pida-
gogische Arbeit als institutionelles Ziel einfordern und den ,permanenten Notstand‘ be-
kampfen.

3.2  Gegenbewegungen in Osterreich

In AT lassen sich Gegenbewegungen in Form von kollektiven Protesten ausmachen. Durch
die austrokorporatistisch geprigten industriellen Beziehungen finden und fanden in AT un-
abhiingig von der Branche und den herrschenden Arbeitsbedingungen kaum Streiks statt.'®
Die KKB stellt mit Blick auf die Mitbestimmungsstrukturen einen Sektor dar, fiir den kol-
lektives Interessenhandeln in Form von Streiks eine besondere Herausforderung ist: Neben
der geringeren Reprisentation feminisierter Branchen und Interessen im Osterreichischen
Gewerkschaftsbund (Blaschke, 2008), dem geringen Organisationsgrad und der fiir den
Sorgebereich traditionell geringen Streikbereitschaft erschweren die organisationalen Ver-
flechtungen dies. Denn im offentlichen Sektor, vor allem in Wien, treten die politischen
EntscheidungstrigerInnen, die gewerkschaftliche Vertretung und die ArbeitgeberInnen hiu-
fig in Personalunion auf (Steinklammer, Botka, Tinhofer, & Fleischmann, 2010). Dies be-
giinstigte die Herausbildung von Konflikt- und Protestformen auBlerhalb der Arenen der in-
dustriellen Beziehungen. Beispiele dafiir sind u.a. die Plattform EduCare, eine Organisation
der Interessenvertretung, oder das ,,Kollektiv Kindergartenaufstand®.

Ab 2009 organisierte das Kollektiv Kindergartenaufstand Proteste in Wien. Diese wa-
ren inspiriert von den Streiks in D und den Universititsbesetzungen ,,unibrennt” in AT.”
Das Kollektiv machte vier Jahre lang 6ffentlich auf die Missstinde aufmerksam. Die gesell-
schaftlichen Krifte, die sich als TrigerInnen an dieser Gegenbewegung beteiligten, sind
Beschiftigte im Bereich der KKB, Eltern und Menschen aus anderen sozialen Bewegungen.

18 In AT sind die Wirtschafts- und Landwirtschaftskammer fiir die Arbeitgeberseite und der Osterreichische
Gewerkschaftsbund und die Arbeiterkammer fiir die ArbeitnehmerInnenseite die sozialpartnerschaftlichen
Akteure. Dieses System der Sozialpartnerschaft ist von der Pflichtmitgliedschaft in den Kammern, einer gro-
Ben Kontinuitit (Talos, 2006) und einer Kollektivvertragsabdeckung von 97 Prozent trotz Konfliktscheu ge-
prégt. Es gibt groe personelle Verflechtungen — das ,vertikale Netzwerk® (ebd., S. 6) — zwischen den Regie-
rungen und sozialpartnerschaftlichen Organisationen (Ennser-Jedenastik, 2017), welche die industriellen Be-
ziehungen in AT prigen und neben den gemeinsamen gesamtwirtschaftlichen Zielen u.a. die Basis fiir die
Streikresistenzen bilden.

19 Proteste und Arbeitskonflikte entfalten sich traditionell eher in urbanen als ldndlichen Rdumen (Belina,
Naumann, & Striiver, 2014). Auch in der Careforschung geht man davon aus, dass die Entwicklungen des
Angebots wie der Sorgebedarfe in GroBstidten eine Vorreiterrolle einnehmen (Sassen, 2004). Deswegen fo-
kussiert der Beitrag auf Wien, wo etwa ein Viertel der Bevolkerung lebt und sich gewerkschaftliche Aktivita-
ten, ebenso wie Aktivititen von sozialen Bewegungen in AT, vielfach konzentrieren.
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Im Zentrum ihres Protests standen Forderungen nach einem besseren Betreuungsschliissel,
hoherem Lohn, einheitlichen Bildungsplinen und einer Reform der Ausbildungen fiir Be-
schiftigte im Bereich der KKB. Das Ziel des Kollektivs war somit gute Sorgearbeit unter
guten Bedingungen. Anders als in D ging diesem Protest keine gewerkschaftliche Initiative
voran; die Gewerkschaften nahmen keine tragende Rolle ein. Das folgende Zitat einer Ak-
tivistin illustriert die unterschiedliche Bedeutung von Gewerkschaften in D und AT in die-
sen Gegenbewegungen. Die fehlenden positiven Erfahrungen mit Arbeitskdmpfen der 6s-
terreichischen Gewerkschaften fiihren offenbar dazu, dass Gewerkschaften institutionell
zwar als , wichtig“ eingeschitzt werden. Es wird jedoch von Beschiftigten in der KKB
nicht erwartet, dass sie den generell hohen Organisationsgrad und den tarifvertraglichen
Deckungsgrad, also ihre Legitimitit, fiir Streiks nutzen. Dies fiihrt auch dazu, dass die Ge-
werkschaften fiir die Aktivistinnen offenbar weniger identititsbildend sind als der Femi-
nismus.

wEs war in jedem Fall grundsdtzlich nicht so, als ob wir mit der Gewerkschaft in irgendwelchen anderen
Griinden zu tun hatten. [...] Wir haben schon gewusst, es ist wichtig und in Deutschland steht die Gewerk-
schaft dabei bei den Protesten und so. Wir waren uns einfach dariiber bewusst, dass das in Osterreich ers-
tens keine Tradition hat — die grofien Streiks — und dass wir da wahrscheinlich, irgendwie erstmal nicht das
machen kénnen [...] wie wir uns das vorstellen, dass wir dann irgendwie unsere Stimme abgeben miissen
auch. Also ich muss dazu auch noch sagen, also die meisten von uns sind Gewerkschaftsmitglieder gewesen
zu dem Zeitpunkt schon [...] also ich finde die wichtig! [...] Aber in Osterreich war uns einfach klar, sind die
zu lahm, als dass die da fiir uns irgendwie was machen wollen. Und dazu waren wir, glaub ich, auch irgend-
wie viel zu sehr Feministinnen und zu sehr irgendwie wollten wir dann auch fiir uns selber sprechen, als je-
mand anderem dann irgendwie zu sagen, ,Komm mach das fiir uns‘. [...] Wir wollten einfach unser Ding
machen, weil wir wollten fiir uns selbst eintreten. Das ist auch, was wir irgendwie von den Kindern wollen,
dass, wenn ihnen was nicht passt, also das hat so gut mit unserem Alltag zusammengepasst, dass das eben so
unser Anspruch ist und wollten da eben nicht abhiingig sein* (12).

Die in Wien organisierten Proteste mit bis zu 2000 Beteiligten, an denen sich zu einem spé-
teren Zeitpunkt auch die Gewerkschaften beteiligten, fithrten zu Verbesserungen: ,,kleine
Gehaltserhohung und Riickforderungen von vielen Pddagoginnen, die unter dem Mindest-
lohn bezahlt wurden, wurden erreicht“ (Kollektiv Kindergartenaufstand, 0.J.).

Die Gegenbewegung aufierhalb der Arenen der industriellen Beziehungen speist sich
aus dhnlichen Unzufriedenheitsquellen, wie sie bei den Kolleglnnen in D auszumachen
sind. Es wird ein Mismatch beschrieben von neuen, hoheren Anforderungen und den vor-
herrschenden Rahmenbedingungen, aus denen sich folgende Erfordernisse ableiten: ,, Das
erste, was ganz zentral wdre, einfach die Anzahl von Kindern in den Gruppen zu reduzieren
und zwar ganz drastisch, weil das ganz viele andere Dinge auslost [...] Wir haben uns da-
mals fiir diese Proteste dann von den Pddagoginnen fiir den Kindergartenaufstand auch
immer iiberlegt, ,Ok wie viel Zeit kann ich als Pddagogin mit einem Kind verbringen?‘ In-
tensive Qualitdtszeit praktisch [...] Also es gibt keinen Weg, dass man mit 25 Kindern so
super arbeiten kann, wie wenn es zehn sind“ (12).

Die Interviewte, eine Pddagogin aus dem ,,Kollektiv Kindergartenaufstand®, spricht
sich fiir eine ,,intensive Qualitdtszeit* aus. Sie lehnt aber, wie sich im Folgenden zeigt, die
Verwertbarkeit dessen ab, was in dieser Zeit ,,passiert” und aus ihr hervorgeht. Sie bezieht
eine klare Gegenposition zur Quasi-Vermarktlichung der KKB. Sie kritisiert die Erwartung
der Eltern, dass ihre Arbeit darauf ausgerichtet sein soll, ,,dass was irgendwie verwertbar
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ist fiir die, fiir die Zukunfft, fiir die Bildungskarriere oder vielleicht auch irgendwann Be-
rufskarriere, also so Englisch und Schule usw. . Stattdessen sieht sie ihre Aufgabe in den
,Ideen der geschlechtersensiblen Pddagogik oder Ideen von unseren Kreativangeboten o-
der wie unsere Idee war, die Kinder zu kritischen und selbstbewussten BiirgerInnen auf-
wachsen zu lassen, zu erziehen* (12). ,,Das Spiel als wichtigste Lernform junger Kinder*,
so erldutern Pddagoginnen des Kollektivs in einem von ihnen veroffentlichen Text weiter,
wwird ersetzt durch Forderungen nach verschultem, messbarem Ausbildungs-Lernen, bei
dem sich die Kinder moglichst friih, moglichst viel vorgefertigtes Wissen aneignen* (Stein-
klammer et al., 2010). Die Riickbesinnung auf das nicht-funktionale bzw. nicht-verwertbare
Spielen von Kindern (um seiner selbst) stellt in ihren Forderungen eine Gegenbewegung im
Polanyi’schen Sinn dar.

2012 kam es auch in AT zu einer gewerkschaftlich organisierten Gegenbewegung, die
jedoch nicht als Streik organisiert war, sondern als Protest und an einem Samstag, also au-
Berhalb der Arbeitszeit stattfand. Ein Gewerkschaftssekretir erklirt dieses Vorgehen damit,
dass es ,,keine Probleme mit Diensten und keine Ausrede gibt*“ (I1), wenn der Protest am
Wochenende auflerhalb der Arbeitszeit stattfindet. Die Gewerkschaft finanzierte und orga-
nisierte Busse aus den Bundesldndern, die die Belegschaften zur Demonstration fuhren, um
damit die Teilnahme fiir die Beschéftigten zu erleichtern. An der Demonstration beteiligten
sich 4000 Menschen, was in AT ein Grofereignis in diesem Kontext darstellt. Dennoch
wird sie von den Teilnehmenden als zu defensiv bewertet. Es handelte sich eben nicht, so
die riickblickende Kritik, um einen Streik, der den Forderungen Nachdruck verleiht. Die
Aktion hat auch keinem ,,wehgetan . Inhaltlich basierte der Protest auf den sich verschir-
fenden Bedingungen unter den Vorzeichen der Quasi-Vermarktlichung. Es wurden Forde-
rungen gestellt dhnlich denen des ,,Kollektivs Kindergartenaufstand®. Ein Flugblatt der
Gewerkschaften forderte: ,,Weniger Kinder pro Gruppe, mehr Platz fiir Kinder und Perso-
nal; keinen gesetzlichen Fleckerlteppich in Osterreich, hohere Gehilter und eine bundes-
weit einheitliche Ausbildung fiir Kindergartenassistentlnnen (vida, GDGkmsfb, &
GPAdjp, 2012).

Der Protest kann als Versuch der Mobilisierung und Aktivierung der Branche durch die
Fachgewerkschaften gewertet werden, als Versuch, die Beschiftigten zu erreichen und zu
organisieren, um in Zukunft im Rahmen der Sozialpartnerschaft handlungsfihig zu sein.
Die riickblickende Einschitzung des Protests ist jedoch erniichternd: ,, Es fand so ein Stiick
Abschieben auf uns statt: ,Ihr werdet das schon machen.‘ Das kennen wir [die Gewerk-
schaften] von den anderen Bereichen nicht* (I1). Seit dieser Aktion ist laut dem interview-
ten Gewerkschaftssekretir ,,die Luft raus® (I1), das heilit, dass seit diesem Protest keine
nennenswerte kollektive Aktion mehr stattfand.

4, Fazit

Die Bewegungen in Form einer Quasi-Vermarktlichung der KKB in D und AT weisen viele
Gemeinsamkeiten auf, so z.B. hinsichtlich der institutionellen Ziele (Humankapital), deren
Implementierung (Reformen) und den dahinterstehenden gesellschaftlichen Kriften (Kapi-
talinteressen). Dass sich in jlingerer Zeit in beiden Lindern Gegenbewegungen formieren,
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unterstreicht, dass die Marktbewegung in den Kern der Sorgearbeit hineinwirkt. Sie kon-
frontiert die Beschiftigten mit erhohten Anforderungen, denen jedoch keine adiquate An-
erkennung gegeniibersteht. Die Marktbewegung schrinkt die Moglichkeiten der Erziehe-
rInnen und PidagogInnen, gute Sorgearbeit ihrem professionellen Anspruch gemif3 auszu-
iiben, stark ein. In beiden Lédndern verfolgen die Gegenbewegungen daher das Ziel, die
Marktlogik und deren Instrumente in der nicht-hduslichen KKB zuriickzudringen und statt-
dessen Freiraum fiir die Professionalisierung der Arbeit im Sorgebereich sowie die damit
einhergehende monetire und gesellschaftliche Anerkennung zuriickzugewinnen oder erst
zu schaffen. In D werden die Gegenbewegungen stérker als in AT durch Gewerkschaften
als gesellschaftliche Krifte getragen, was Auswirkungen auf die Formen der Gegenbewe-
gung (Streik vs. Protest) hat.

Fiir eine eher arbeitskampfunerfahrene, aber an Bedeutung zunehmende Branche wie die
der KKB ist eine weiterfithrende Beobachtung aufschlussreich: Fiir die protestierenden und
streikenden ErzieherInnen — insbesondere fiir jene, die sich das erste Mal an einer kollektiven
Form des Interessenhandelns beteiligt haben — stellte diese Erfahrung genuiner kollektiver
Selbstwirksamkeit, also das Gefiihl, etwas bewirken zu konnen, eine wichtige Ressource dar.
Gerade am Anfang der Aktionen war fiir sie die Erfahrung entscheidend, dem/der Arbeitgebe-
rIn die Stirn geboten zu haben. Das positive Erlebnis kollektiver Selbstwirksamkeit ist jedoch
endlich. Soll Selbstwirksamkeit als Ressource nicht verpuffen, muss sich das Ziel der strei-
kenden ErzieherInnen und protestierenden Pidagoglnnen, eine Aufwertung ihres Berufs und
die Verteidigung ihres Berufsethos, auch in konkreten, unmittelbaren und anhaltenden Ver-
besserungen manifestieren (z.B. Verdnderung des Betreuungsschliissels oder Gehaltsanpas-
sungen). Das konnte die Ursache dafiir sein, dass die Ergebnisse der Streiks in D von den Be-
teiligten ambivalent bewertet werden und auch in AT Erniichterung horbar ist.

Eine nachhaltige Wirkung haben die Streiks in D vor allem durch das damit geschaffe-
ne vergleichsweise grofle offentliche Interesse an den Arbeitsbedingungen im Bereich der
KKB. Dass sich die Arbeitsbedingungen (zumindest mittelbar) auf die Qualitidt der hier
vollbrachten Leistungen auswirken, ist nunmehr Gegenstand von Debatten, die ldngst nicht
mehr nur in Expertlnnenkreisen gefiihrt werden. Durch die Streiks wurde dieser Sachver-
halt noch breiter diskutiert. Das gilt fiir die Proteste in AT lediglich begrenzt. Es gibt vor al-
len Dingen eine diskursive Aufwertung, beispielsweise insofern, als nicht mehr von Kin-
dergarten, sondern von Elementarpddagogik gesprochen wird und die Ausbildungsstitten
entsprechend umbenannt wurden. Jedoch scheint eine ambivalente Einschétzung fiir AT ak-
tuell angemessen. Es gibt zwei Pole der Gegenbewegung: Ein Pol forciert eine Anerken-
nung und den Ausbau von professioneller KKB mit all ihren Elementen und wurde, in Tei-
len auch durch die o6ffentliche Auseinandersetzung (mit)angestolen, durch die Gegenbewe-
gungen hierfiir sensibilisiert. Der andere Pol strebt eher eine Refamilialisierung von Sorge
an, als eine Art Ort, der vor dem Markt schiitzt.

Karl Polanyis Denkfiguren, angereichert mit aktuellen theoretischen Erweiterungen,
helfen uns, die Dynamiken im Kontext der aktuellen Aushandlungen rund um die Organisa-
tion von Sorge und Sorgearbeit als supranationale Entwicklung zu analysieren. Hierdurch
konnen die teilweise gemeinsamen ebenso wie die variierenden Ursachen und die Um-
gangsweisen mit den Auswiichsen der Bewegung in Richtung einer Marktgesellschaft in
den Blick genommen werden. So konnen Ahnlichkeiten, Gleichzeitigkeiten sowie Un-
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gleichzeitigkeiten, die im Spannungsfeld zwischen permanentem Notstand und guter Sor-
gearbeit entstehen, erfasst werden und die institutionellen Ziele ebenso wie die gesellschaft-
lichen Triger der Doppelbewegung identifiziert werden.
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Interessenpolitische (Neu-)Orientierung
an Care-Arbeit”

Zusammenfassung

Care-Arbeit wird bisher wenig aus interessenpolitischer Perspektive betrachtet. Der konzeptionell an-
gelegte Artikel untersucht Care-Arbeit in unterschiedlichen gesellschaftlichen Sphéren hinsichtlich
der Herausforderungen und Problemlagen, mit denen Erwerbstitige und erwerbstihige Personen, die
Care leisten, konfrontiert werden. Daran schlieBen sich interessenpolitische Uberlegungen fiir er-
werbstitige Sorgeleistende an.

Sorgearbeit, die die Reproduktion sowie die Erziehung, Pflege und Fiirsorge fiir pflegebediirfti-
ge, kranke oder alte Menschen sowie Kinder umfasst, ist als Querschnittskategorie zu verstehen. Sor-
gearbeit wird sowohl in der Sphire des Erwerbs- als auch des Privatlebens geleistet, sei es bezahlt oder
unbezahlt. Neben erwerbsmifliger Sorgearbeit wird der grofite Teil an Sorgebedarfen unbezahlt oder
irreguldr als prekdre Sorgearbeit zu Hause befriedigt. Gewerkschaften konnen hier neue und alte
Handlungsfelder beschreiten: als klassische Interessenvertretung fiir professionelle Care-Erwerbs-
arbeit und als Interessenvertretung fiir Beschiftigte in irregulidren Arbeitsbeziehungen. Und sie kon-
nen das Thema (Arbeits-)Zeitpolitik als Feld gewerkschaftlicher Interessenpolitik vorantreiben — um
die Vereinbarkeit von ,,Leben* und ,,Arbeit" fiir alle Sorgearbeitenden zu stirken bzw. neu zu definie-
ren. Das erfordert die Relativierung des Erwerbsarbeitsprimats und die Entwicklung hin zu einem ge-
schlechtergerechten Erwerb-und-Sorge-Modell.

Schlagworter: Care-Arbeit — unbezahlt, irreguldr, professionell, Gewerkschaft, Arbeitszeitpolitik, Erwerb-
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This article highlights the relation between care-work and trade-union policy making.
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Care-Work encompasses care for children and elderly as well as reproductive work — it can be
understood as a crosscutting issue. Apart from employed care-work, most care-tasks are not paid, but
informal or take place in irregular and precarious work relationships.

Before analysing different policies of trade unions, the paper will identify challenges and diffi-
culties care-giver have to deal with and describe whether they are employed care-professionals, in-
formal care-givers or employed care-workers in irregular work-relationships. A crucial form of work-
force representation is working time policy that could foster a welfare-regime that combines work and
care in a gender-equal way and challenges the paramount paradigm of paid work.

Keywords: unpaid care-work, welfare-regime, trade-union policy making, working time policy. JEL: J5, L84,
L330

1. Einleitung

Care und Care-Arbeit' werden derzeit in den Medien im Kontext des Fachkriiftemangels
diskutiert, schlechte Arbeitsbedingungen in der Pflege werden skandalisiert und vor nicht
allzu langer Zeit haben die Streiks bei den Erzieherinnen und Erziehern fiir 6ffentliche
Aufmerksamkeit gesorgt. Beschiftigte mobilisieren gegen unzureichende Ausbildungs- und
Arbeitsbedingungen, schlechte Vergiitung und geringe gesellschaftliche Anerkennung, un-
terstiitzt und gefordert durch gewerkschaftliches Handeln. Gewerkschaftliche Interessenpo-
litik richtet sich zunehmend auf Dienstleistungsarbeit, wo auch Care-Titigkeiten verortet
sind.

Care-Arbeit vollzieht sich aber iiberwiegend im privaten — oft hiuslichen — Rahmen,
wird dort unentgeltlich, informell oder auch illegal erbracht. Denn Sorgearbeit, die die Re-
produktion sowie die Erziehung, Pflege und Fiirsorge fiir pflegebediirftige, kranke oder alte
Menschen sowie Kinder umfasst, ist als Querschnittskategorie zu verstehen, wird sowohl
im Erwerbsbereich als auch (und iiberwiegend) im Privaten geleistet, ob bezahlt oder unbe-
zahlt, und kann im Lebensverlauf der Erwerbstitigen variieren (Gubitzer, 2011; Winker,
2011, Aulenbacher, Dammayr, & Riegraf, 2018).

Hinzu kommt, dass aktuell eine Diskrepanz zwischen Care-Bedarf, Care-Angebot und
der Institutionalisierung und Organisation von Care im Wohlfahrtsstaat besteht — wir befin-
den uns in einer andauernden ,,Care-Krise* (Jiirgens, 2010; Jurczyk, 2010; Winker, 2011).
Die ,,Orte” der Wohlfahrtsproduktion — der Erbringung von Betreuung und Pflege, von
Versorgung und Reproduktion — beschrinken sich nicht mehr auf die Sektoren Fami-
lie/Haushalt, Staat und Markt (Esping-Andersen, 1998)2, vielmehr sollen ,,neue” Care-
Sektoren (Gubitzer, 2012), der illegale Sektor und der Non-Profit-Sektor diese Versor-
gungsliicke u.a. durch ,,informelle Laienpflege (Haubner, 2017) schlieBen helfen. Den-
noch, der Mangel an Care durch ein Passungsproblem zwischen Care-Bedarf und Care-
Angebot persistiert und hat nicht nur Auswirkungen auf diejenigen, die Fiirsorgebedarf ha-
ben, sondern setzt auch diejenigen unter Druck, die Fiirsorge leisten wollen und miissen.

1 Care/Sorge und Care-Arbeit/Sorgearbeit werden in diesem Text synonym verwendet.
2 Kiritik an Esping-Andersen, die das Ausblenden von Care bemingelten, iibten feministische Theoretikerin-
nen, u.a. Daly & Lewis, 1999; Daly, 2000, Gerhard, 2003; Heintze, 2012.
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Das betrifft professionell Pflegende und Pflegende in irreguliren® Arbeitsbeziehungen —
namlich Beschiftigte in Privathaushalten. Da es sich bei dieser Gruppe meist um transnati-
onale Arbeitsmigrantinnen handelt, klaffen hier ,,Rechtsanspruch und Wirklichkeit enorm
auseinander* (Scheiwe & Krawietz, 2010, S. 8), da sich diese Gruppe aufgrund fragiler
Biirger_innenrechte auf einem unregulierten, oft illegalen Arbeitsmarkt bewegt. Aber auch
pflegende Angehdrige, und hier insbesondere die Gruppe derjenigen, die erwerbstitig sind
oder sein mochten,* gehdren zu den Care-Givern — und adressieren das Thema an deren In-
teressenvertretungen.

In den letzten 100 Jahren wirkten die Gewerkschaften bei der Verbesserung der Ar-
beits- und Lebensbedingungen, der Gestaltung der Arbeitszeiten und der Gestaltung sozia-
ler Sicherungssysteme mit und zeigten auf diesem Wege ihre gesellschaftspolitische Rele-
vanz (Klammer & Hoffmann, 2003, S. 23). Vor dem Hintergrund der andauernden Repro-
duktionskrise und der verstirkten gewerkschaftspolitischen Zuwendung zu Dienstleistungs-
arbeit wird ein umfassender und systematischer Blick auf Care-Arbeit aus der Perspektive
gewerkschaftlicher Interessenpolitik notwendig.

Der Artikel hat zum Ziel, gewerkschaftliche Handlungsfelder fiir Care-Arbeit zu benennen,
und lotet deren jeweiliges Potenzial im Hinblick auf die ,,Machtressourcen® (Schmalz &
Dorre, 2013, 2014) aus. GemiB der Ausgangsannahme, Gewerkschaft nicht nur als interes-
senpolitische Reprisentantin ihrer Mitglieder zu verstehen, sondern auch als Einflussneh-
merin auf gesellschaftliche und wohlfahrtsstaatliche (politische) Prozesse, untersucht der
Artikel gewerkschaftliche Handlungsfelder im Hinblick auf Care-Arbeit. Dabei wird neben
erwerbsformig erbrachter auch unbezahlte und irreguldre Care-Arbeit beriicksichtigt. Dazu
wird zuerst dargestellt, inwiefern und durch wen Sorge-Arbeit geleistet wird, vor welchen
Herausforderungen erwerbstditig Sorgeleistende stehen und wie Sorgearbeit wohlfahrts-
staatlich organisiert ist. Bevor der Artikel drei Vorschlige interessenpolitischen Agierens in
Bezug auf Care in unterschiedlichen Bereichen — professionell, irreguldr und unbezahlt —
entwickelt (4.), wird auf theoretische Beziige zu Care und auf gewerkschaftliches Handeln
eingegangen (2.) und das aktuelle Care-Regime samt Care-Praxis hinsichtlich der Auswir-
kungen fiir erwerbstitig Sorgeleistende vorgestellt (3.).

3 LHlrreguliar kann als Abweichung vom Normalarbeitsverhiltnis verstanden werden, der Begriff kann sich
aber auch auf einen Arbeitsmarkt beziehen, der als ,,Schwarzmarkt™ oder ,,illegaler Sektor* (Gubitzer, 2012)
bezeichnet wird und auf dem die Beschiftigten ihre Anstellungen suchen und finden. Bei transnationaler Ar-
beitsmigration kommt hinzu, dass sich die Beschiftigten iiber lange Zeit in der Illegalisierung befunden ha-
ben und seit 2011, trotz neuer Arbeitnehmerfreiziigigkeit, dennoch Arbeitsverhiltnisse bestehen, in denen es
den Beschiftigten sehr schwer fillt, Arbeitsrecht durchzusetzen (Apitzsch & Schmidbaur, 2010; Scheiwe &
Krawietz, 2010).

4  Diese Uberlegung resultiert aus dem Forschungsprojekt ,,Care aus der Haushaltsperspektive. Das Beispiel
Pflege alter Menschen in der GroBstadt®, Teilprojekt des Forschungsverbundes ForGenderCare, gefordert
vom Bayerischen Staatsministerium fiir Bildung und Kultus, Wissenschaft und Kunst (2015-2019). Hier
wurden héusliche Care-Arrangements sowie die Anforderungslage und die Herausforderungen der Sorge-
empfangenden und der Sorgeleistenden untersucht.
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2. Care und Gewerkschaften

Care-Arbeit ist nicht nur eine Téatigkeit, die erwerbsformig oder informell ausgeiibt wer-
den kann. Sie verweist auf die ,,allgemeinen Bedingungen des Menschseins* (Briickner,
2011, S. 106). Das meint die unhintergehbare Tatsache der Angewiesenheit von Personen
auf andere, die sich im Laufe des Lebens dndern kann, sowie die grundsitzliche Fahigkeit,
fiir andere sorgen zu konnen. Nahezu alle Personen stehen im Laufe ihres Lebens vor der
Aufgabe, fiir andere zu sorgen — Care ist damit eine gesellschaftliche und individuelle
Aufgabe.

Care-Forschung (u.a. Waerness, 2000; Folbre, 2001; Aulenbacher, Riegraf, & Theo-
bald, 2014; Aulenbacher & Dammayr, 2014; Winker, 2015) weist darauf hin, dass Care-
Arbeit ,,in besonderem Ausmal} funktions- und arbeitsteilig organisiert ist“ (Aulenbacher,
Dammayr, & Riegraf, 2018, S. 747). Hier wird eine Trennung zwischen 6ffentlich und pri-
vat vollzogen, die sich in der biirgerlichen Gesellschaft des 19. Jahrhunderts herausgebildet
hat (Bock & Duden, 1977) und eine geschlechtsspezifische Differenzierung nahelegt. Mit
Blick auf theoretische Diskurse der Frauen- und Geschlechterforschung (Wetterer, 2009;
Becker-Schmidt, 2010) wird deutlich, dass mit den Dichotomien privat/6ffentlich und Sor-
gearbeit/Erwerbsarbeit die Konstruktion von Care als weibliche Sorgearbeit in der privaten
Sphire einhergeht. Care-Arbeit wurde als Teil der Gefiihlsarbeit an die private Sphire dele-
giert und mit naturalisierenden Vorstellungen von Geschlecht verkniipft (Hausen, 1976).
Bei jeglicher Care-Arbeit, sei sie erwerbsarbeitsformig oder unbezahlt, bleibt die Vorstel-
lung der weiblichen Gefiihlsarbeit bestehen.

Die in diesen Beziehungen und Verhiltnissen liegenden Ungleichheitsdynamiken hin-
sichtlich des Geschlechts, aber auch in Verbindung mit Ethnie und Schicht (z.B. Ostner,
1990; Apitzsch & Schmidbaur, 2010; Aulenbacher, Riegraf, & Theobald, 2014) werden in
der Care-Forschung in besonderer Weise beriicksichtigt.

Die Trennung zwischen Sorge- und Produktionslogik, wie sie in arbeitssoziologischen
Debatten vorgenommen wird, ist dem Umstand geschuldet, dass Sorgearbeit als Erwerbs-
arbeit der spezifischen Produktionslogik aus der Erwerbssphére widerspricht bzw. spezifi-
sche Besonderheiten im Arbeitshandeln erforderlich macht, wie sie fiir personenbezogene
Dienstleistungsarbeit typisch sind (aber auch dartiber hinausweisen). Hier fallen Produktion
und Konsum der Care-Dienstleistungen zusammen — wie beispielsweise beim Waschen, bei
der Hilfe beim Anziehen oder beim Fiittern. Die Sorge ist immer am Anderen orientiert und
findet in Interaktion statt. Ein wesentlicher Teil dieser Sorgearbeit besteht aus Interaktions-
arbeit (z.B. Bohle & Glaser, 2006; Dunkel & Weihrich, 2006, 2012) und aus Emotionsar-
beit (Dunkel, 1988; Hochschild, [1983] 2006), die die eigenen und die Gefiihle der Interak-
tionspartnerinnen und -partner reguliert. Allgemeiner gesagt, bezieht sich Sorge(-arbeit) auf
die unausweichliche Tatsache, dass wir von anderen Menschen abhingig sind, und be-
schreibt die ,,zwischenmenschlichen Interdependenzen (Briickner, 2011). Demnach geht
die Sorge auch von einer ,,Fiirsorgerationalitit (Waerness, 2000) aus, die am Anderen ori-
entiert ist und als ganzheitliche Tétigkeit zu begreifen ist, die eine ,,von den daran beteilig-
ten Menschen gemeinsam gestaltete, soziale Praxis® (Briickner, 2010, S. 50) darstellt. Pro-
duktionsarbeit wiederum — zumindest ihrer stilisierten Form nach — ist klassische Lohnar-
beit, die in der Erwerbssphire verortet ist. Sie orientiert sich an betrieblicher Rationa-
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lisierungs- und Leistungslogik, funktioniert nach einer Zweck-Mittel-Relation und macht
Arbeitskraft zur Ware. Sorgearbeit kann auch ,,betriebsférmig, als Erwerbsarbeit und ab-
hiangige Beschiftigung oder selbststindige Beschiftigung organisiert werden und wird in
ihrer konkreten Auspragung durch die Arbeitsorganisation und technische Arbeitsmittel be-
stimmt“ (Bohle, 2011, S. 457). Wenn sich Care-Arbeit allerdings an Zuwendung, Bezie-
hung und Aufmerksamkeit orientiert, dann sind Rationalisierungsbestrebungen Grenzen ge-
setzt bzw. gefihrden diese die Ziele der Arbeit selbst. Als personenbezogene Dienstleistung
geraten Anforderungen an und eigene Vorstellungen von Care-Arbeit in Widerspruch zuei-
nander und diese Widerspriiche miissen von den Beschiiftigten selbst ausgehandelt werden
(ausfiihrlich dazu in Kapitel 3).

Aus diesen Widerspriichen kann interessenpolitische Aktivierung entstehen, die fiir den
Bereich der Dienstleistungsarbeit (z.B.: Artus, Birke, Kerber-Clasen, & Menz, 2017; Artus
& Pfliger, 2017; Kerber-Clasen, 2017) im Hinblick auf die Mobilisierung der dort Beschéf-
tigten untersucht wurde. Care als Dienstleistungsarbeit und -beruf wird zum Gegenstand in-
teressenpolitischer Auseinandersetzungen und damit zum Aufgabengebiet gewerkschaftli-
chen Handelns.

Gewerkschaftliches Engagement hat sich historisch innerhalb der Sphére der Erwerbsar-
beit herausgebildet, um dort die Arbeitsbedingungen der Lohnarbeit — aber auch die Lebens-
bedingungen der Beschiftigten und ihrer Angehorigen — zu verbessern. Das bedeutet, ge-
werkschaftliches Engagement bezieht sich auf betrieblicher Ebene auf zwei Schwerpunkte:
zum einen auf die Verbesserung der Arbeitsbedingungen und zum anderen auf Vereinbar-
keitspolitik zwischen Arbeitssphiare und Privatleben. Insofern hat sich gewerkschaftliches
Handeln immer auch mit dem Privaten auseinandergesetzt und in Folge indirekt mit den Care-
Bedarfen und Care-Anforderungen, die dieser Sphére zugeordnet werden — dies geschieht
insbesondere iiber Arbeitszeitpolitik. Durch Arbeitszeitpolitik waren Gewerkschaften wesent-
lich daran beteiligt, das Familienerndhrermodell zu stiitzen (Stiegler, 2011, S. 34). Das gilt
ausdriicklich fiir die Phase des Fordismus, in der das minnliche Familienernihrermodell do-
minierte und die Zuweisung geschlechtsspezifischer Rollen und Titigkeiten (vgl. Ostner,
1990) nahelegte. Familienangehorige — Kinder, Pflegebediirftige und Ehefrauen — waren indi-
rekt durch dieses Re-Produktionsmodell abgesichert. Die meist unentgeltlich von Frauen er-
brachten Care-Leistungen erfuhren eher geringe gesellschaftliche Anerkennung. Das Familie-
nerndhrermodell stiitzt die Trennung von Privatleben und Erwerbssphire. Ziel der Gewerk-
schaften war es in der Nachkriegsphase, die Erwerbsarbeitszeit zugunsten der freien Zeit und
des Privatlebens zuriickzudringen. Hierbei ging es weniger darum, Frauen zu entlasten, son-
dern vielmehr Minnern zu gestatten, auch mehr Zeit als Freizeit innerhalb der Familie ver-
bringen zu kénnen (,,Samstags gehort Vati mir!*”). Die Frage danach, ob Care-Anforderungen
durch Verkiirzung der Arbeitszeit erfiillt werden konnten, stellte sich nicht. Insofern haben
Gewerkschaften mitgeholfen, Care-Tétigkeiten auf gesellschaftlicher Ebene zu organisieren,
indem sie dazu beigetragen haben, ein spezifisches Re-Produktionsmodell zu stabilisieren
(Jurgens, 2010). Gewerkschaften sind (immer noch — oder wieder) einflussreiche Akteurinnen
innerhalb der Industriellen Beziehungen, auf gesellschaftlicher Ebene beeinflussen sie nicht
nur die institutionelle Regulierung von Kapital und Arbeit, sondern eben auch Sozialpolitik
und mithin das bestehende Care-Regime.

5  DGB-Kampagne 1956.



412 Katrin Roller

Der Artikel zielt darauf, Care-Arbeit aus der Perspektive interessenpolitischen Ge-
werkschaftshandelns zu untersuchen. Dazu ist es notwendig, die Spezifik von Care ge-
nauso wie die Rolle der Gewerkschaften als Teil der industriellen Beziehungen zu be-
riicksichtigen.

Vier Aspekte werden fiir die weitere Argumentation verwendet: Erstens findet Care-
Arbeit aus der Perspektive der (feministischen) Care-Forschung in unterschiedlichen gesell-
schaftlichen Bereichen statt: als erwerbsformig geprigte Arbeit in Form personenbezogener
Dienstleistung, als ,,Arbeit aus Liebe* (Bock & Duden, 1977) im Privaten und als irregulire
Arbeit in privaten Haushalten. Zweitens weist sowohl die Care-Forschung als auch die so-
ziologische Arbeitsforschung darauf hin, dass Care-Tétigkeiten einer spezifischen Eigenlo-
gik folgen, die in Widerspruch zur Produktionslogik geraten kann. Drittens sind Gewerk-
schaften an das Primat der Interessenvertretung fiir Erwerbsarbeitsbeschiftigte gekoppelt,
weshalb sie sich fiir bessere Arbeitsbedingungen von Beschiftigten, die im Bereich er-
werbsformiger Care-Arbeit titig sind, engagieren, genauso wie sie die Vereinbarung von
Arbeit und Leben aller (gewerkschaftlich organisierten) Beschiftigten vorantreiben. Und
viertens sind sie in der Lage, auf das Care-Regime Einfluss zu nehmen.

3. Sorge-Arbeit im Wohlfahrtsstaat

Unterschiedliche 6konomische, gesellschaftliche und politische Entwicklungen der letzten
Jahre haben dazu beigetragen, dass sich das derzeitige postfordistische Akkumulationsre-
gime in einer andauernden Krise sozialer Reproduktion befindet (Aulenbacher & Damma-
yr, 2014; Aulenbacher, Riegraf, & Theobald, 2014). Der demografische Wandel und der
medizinische Fortschritt bedingen steigende Care-Bedarfe — insbesondere die Gruppe der
alteren Pflegebediirftigen wichst. Der andauernde Fachkriftemangel im Heil-, Pflege- und
Erziehungsbereich, gepaart mit Restrukturierung der Geschlechterverhiltnisse und ver-
starkter Nachfrage nach weiblichem Erwerbspotenzial, lidsst eine Liicke bei der Care-
Versorgung entstehen, die durch die Bildung neuer Care-Sektoren leidlich kompensiert
wird. Durch Liberalisierung des Arbeitsmarkts und europdische Integration hat sich ein
Arbeitsmarkt entwickelt, der iiber migrantische Arbeitsbewegungen meist irreguldre Be-
schiftigung fordert (Theobald, 2008; Lutz, 2009, 2010). Im Non-Profit-Sektor stehen auch
vermehrt ,,informelle Laienpflegende” (Haubner, 2017) zur Verfiigung. Diese Entwick-
lung ist dem ,,neosozialen Umbau* des konservativen Wohlfahrtsstaats (Lessenich, 2008,
S. 14) geschuldet: Marktzentrierung und Subsidiaritit geben sich die Hand. Nach dem gel-
tenden Subsidiarititsprinzip sind Beschiftigte fiir die Versorgung ihrer Angehorigen ver-
antwortlich, was im konservativen Sozialstaat im ,,Familialismus® (Leitner, 2010) seinen
Ausdruck findet und tiberwiegend Frauen den Bereich Kinderversorgung und Betreuung
zuweist.® Auch bei Care-Leistungen fiir Altere spielen geschlechtliche und zunehmend
ethnische Ungleichheitslinien eine Rolle (vgl. Auth, 2009; BMFSJ, 2017): ,,Cash-for-
Care-Programme* zielen auf eine (neu-)subsididre Daseinsfiirsorge (Lessenich, 2008;
Klie, 2014) ab — inclusive informeller migrantischer Pflege- und Haushaltsarbeit, die als

6  Fiir Haushalte mit mittlerem und hohem Einkommen wurde die Sorgearbeit fiir Kinder allerdings erleichtert
(Leitner, 2009).
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,Outsourcing-Modell*“ die Angehorigen entlasten soll und unter staatlicher Mitwisser-
schaft und Komplizenschaft ermoglicht wird (Lutz & Palenga-Mollenbeck, 2010, 2014).
Marktzentrierung meint im Hinblick auf wohlfahrtsstaatliche Regulierung den Wandel
vom Familienernihrermodell zum Adult-Worker-Modell (Lewis, 2004; Briickner, 2011;
auch Erwerbstitigen-Modell), was das gesamte arbeitsfihige Potenzial mobilisiert — und
dadurch dem Subsidiarititsgedanken widerspricht bzw. Sorge-Bedarfe ausblendet. Es
fiihrt nicht zu einer geschlechtergerechten Gleichverteilung zwischen Sorge- und Erwerbs-
arbeit, sondern vielmehr iibernehmen, durch das zeitgleiche Persistieren subsidér-
familialistischer Wohlfahrtspolitik, (immer noch) Frauen den iiberwiegenden Teil der Sor-
geleistungen (Pfau-Effinger, 2005; Daly, 2011; Lutz & Palenga-Mollenbeck, 2014; auch
Gerhard, 2003 zum konservativen Wohlfahrtsstaat). Hinzu kommt die ,,Vermarktlichung*
von professionellen Sorgedienstleistungen, die, statt Produktivitdt zu erhdhen, Qualitts-
standards von Care-Arbeit abbaut (u.a. Haubner, 2018). Daraus ergeben sich fiir unter-
schiedliche Gruppen von Care-Givern, fiir Angehorige, irreguldr Beschiftigte und regulér
beschiftigte Professionelle spezifische Herausforderungen.

3.1 Unbezahlte Sorgearbeit

Der Lowenanteil an Fiirsorge wird nach wie vor von Angehorigen geleistet. Fiir diese
Gruppe entsteht — unter Vorgabe des Erwerbsarbeitsprimats fiir alle — ein Problem der Ver-
einbarkeit von Arbeit und Leben und die der fehlenden Zeit fiir unentgeltliche Sorgeleis-
tungen. Denn Erwerbsarbeit erfordert ebenso wie Care Leistung, Flexibilitdt und Zeit — die
sich oftmals nicht synchronisieren lassen und deren Vereinbarkeit durch ,(flexibel-
marktzentrierte Produktionsmodelle® (Doérre, 2003; Sauer, 2005; Lehndorff, 2009), die Fle-
xibilisierung einseitig zugunsten von Unternehmen durchsetzen, noch erschwert wird.

Wer erwerbsmifig arbeitet, und sei es noch so flexibel, kann nicht zeitgleich Care-
Arbeit leisten. Das bedeutet fiir betreuende (vor allem weibliche) Beschiftigte, dass die
Koordination dieser Bereiche zur individuellen Leistung wird.

Eine mogliche Strategie fiir erwerbstitige Sorgeverantwortliche stellt das Auslagern
zumindest von Teilen der Sorgetitigkeiten oder Haushaltstitigkeiten an Dritte dar. Uber-
wiegend gut bis besser verdienende Mittelschichtshaushalte zdhlen dabei zu den Kunden
des irreguliren Arbeitsmarktes.’

3.2 Irregulére Sorgearbeit

Auf dem irreguldren Pflegemarkt werden nicht nur, aber sehr hidufig migrantische Haus-
haltshilfen eingestellt, die im Haushalt mit den Pflegebediirftigen leben und arbeiten, klas-
sische Haushaltstitigkeiten tibernehmen oder fiir die Kinderbetreuung zustindig sind. Es

7  Insbesondere iltere pflegebediirftige Menschen, Singlehaushalte sowie Familien mit hoherem Einkommen
nehmen Haushaltshilfen und 24-Stunden-Pflegekrifte in Anspruch. Bei den Menschen iiber 60 ist das Be-
darfs-, nicht das Einkommensmotiv entscheidend (Enste & Heldman, 2017). Allerdings konnen bei élteren
(alleinlebenden) Menschen auch angehorige Kinder im Hintergrund stehen, die zum einen finanziell die
Dienstleistungen unterstiitzen und zum anderen aus Griinden der eigenen Erwerbstitigkeit und ortlichen
Trennung selbst keine Sorgearbeit iibernehmen (konnen) (siehe dazu Forschungsprojekt ,,Care aus der Haus-
haltsperspektive*).
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entwickelt sich iiber staatliche Grenzen hinweg eine ,.global care chain®“ (Ehrenreich &
Hochschild 2003) — in Deutschland arbeiten iiberwiegend aus Mittel- und Osteuropa stam-
mende weibliche Care-Worker. Hier zeigen sich vorherrschend weibliche Erwerbsverlidufe
in Verschrinkung mit Geschlecht, Ethnie und Schicht (fiir die Schweiz: Madorin, 2010; fiir
Deutschland: Rerrich, 2006; fiir Europa vgl. Lutz, 2007, 2009, 2010, 2018).

Es handelt sich um besondere Ausbeutungsverhiltnisse (Haubner, 2018), weil keine
geregelten Arbeitsbedingungen greifen, sondern die migrantischen Haushaltsarbeiterinnen
und -arbeiter vielmehr direkt mit der Arbeitgeber-Familie ihre Arbeitsbedingungen aus-
handeln miissen.® Das geschieht oft zulasten der Schwiicheren — Becker (2016) spricht von
struktureller Machtlosigkeit: Arbeiten und verhalten sie sich nicht, wie es die Familien
von ihnen erwarten, werden sie von ihnen wieder nach Hause geschickt™ (Becker, 2016, S.
43).

Neben prekiren Arbeitsbedingungen stehen die migrantischen Haushaltsbeschiftigten
vor der Herausforderung, sich wie ,,Quasi-Familienmitglieder” (Rerrich, Roller, & Schmitt,
2020) zu verhalten. Migrantische Care-Arbeit bildet eine Mischform zwischen Sorge- und
Produktionslogik, weil sie als unspezifische Tatigkeit oft illegal im Privaten — also unsicht-
bar — erbracht wird (und nicht bezahlt werden miisste). Andererseits wird sie als Ware be-
trachtet und entlohnt und dariiber hinaus wird bei ihrer Ausiibung Fiirsorgerationalitdt im
Sinne aktiver Fiirsorgearbeit verlangt (Becker, 2016, S. 40).

3.3 Professionelle Sorgearbeit

Neben den sich entwickelnden ,,neuen Care-Sektoren werden Care-Dienstleistungen zu-
nehmend erwerbsformig und marktbezogen durch Care-Institutionen erbracht. Hier entste-
hen Belastungskonstellationen durch Ressourcenknappheit, die sich auf die Entlohnung,
den Personalschliissel und auf die arbeitsinhaltlichen Aufgaben beziehen.

Im Zuge von Profitmaximierung wird Care-Arbeit standardisiert und rationalisiert — und
zugleich gering entlohnt. Diese Prozesse machen sich vor allem im Gesundheitsbereich be-
merkbar, davon wiederum ist in besonderem Maf} der Pflegesektor betroffen. Fiir Beschiftigte
im Pflegebereich schligt sich der Effizienzdruck in sog. Minutenpflege oder pauschalierten
Pflegestandards nieder. Verschirft wird die Arbeitssituation der Pflegekrifte durch chronische
Unterbesetzung in den Pflegeinrichtungen (Stichwort: Fachkriftemangel) — und durch einen
Anstieg der sog. Dokumentationszeiten, die wiederum die Zeiten ,,am Patienten* verkiirzen
(Gubitzer, 2011). Das hat auch Auswirkungen auf die gesundheitliche Situation von Beschif-
tigten. Neben dem Zeit- und Leistungsdruck sind die Sorgeleistenden physischen und psychi-
schen Belastungen ausgesetzt (vgl. Kliner, Rennert, & Richter, 2017).

Viele Sorgeleistende fiihlen sich als ,,prisoner of love® (Folbre, 2001), sie stellen Bediirf-
nisse nach Verbesserung der Arbeitsbedingungen zuriick, um die eigenen (arbeitsinhaltlichen)
Vorstellungen von fiirsorglicher Praxis und die Fiirsorgebedarfe erfiillen zu konnen.

Erwerbs- und Privatsphire bleiben unterschiedliche Sphéren, gerade erwerbstitige Sor-
geleistende und -verantwortliche stehen vor der Frage nach Vereinbarkeit von Erwerbsar-
beit und Privatleben. Neben dem Bediirfnis nach Selbstsorge warten Anforderungen der

8  Mittlerweile tummeln sich viele Vermittlungsagenturen am Markt, die klare Regelungen vorschreiben. Ob
diese allerdings in der Praxis umgesetzt werden, ist eine andere Frage.
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Familie oder zusitzliche Pflegeanforderungen von Angehorigen auf die Beschiftigten — ge-
rade auf jene, die sich in der sog. ,,Rushhour” des Lebens befinden. Uberwiegend Frauen
iibernehmen diese Care-Tétigkeiten, denn sowohl Familien- als auch Pflegepolitik betrei-
ben (graduell unterschiedlich) eine Familialisierung in Richtung unbezahlter weiblicher
Sorgearbeit.

Sorgearbeit als irreguldre Erwerbsarbeit im Privaten zeigt unterschiedliche Facetten:
Fiir pflegende Angehorige bieten diese Dienste eine Alternative zum eigenen Sorge-
Erwerbs-Dilemma. Die Beschiftigten in diesem Bereich sind oft der Willkiir einzelner Ar-
beitgeber-Haushalte ausgesetzt.

Fiir den Bereich der professionellen Sorgearbeit gilt, dass arbeitsinhaltliche Anforderun-
gen an Fiirsorge und Zuwendung von Rationalisierungen der Versorgungsleistungen und Ef-
fizienzsteigerungen im Gesundheitssystem durchkreuzt werden. Beschiftigte sehen sich wi-
derspriichlichen Anforderungen, geringen Lohnen und prekdren Arbeitsbedingungen gegen-
tiber.

4. Strategien und Handlungsfelder der Gewerkschaften

An Sorge und Sorgearbeit, an ihrer wohlfahrtsstaatlichen Organisation sowie auch der tig-
lichen Praxis werden Problematiken und Herausforderungen deutlich, mit denen Beschif-
tigte im Laufe ihres Erwerbslebens konfrontiert werden. Wo konnen Gewerkschaften nun
ansetzen, damit Care als Arbeit im hiuslichen Bereich und als Erwerbsarbeit unter ,,guten‘
Bedingungen stattfinden kann? Mittels des ,,Machtressourcenansatzes* (Schmalz & Dorre,
2013, 2014) wird im Folgenden ausgelotet, wo Potenziale, aber auch Grenzen gewerk-
schaftlichen Agierens identifiziert werden konnen. Fiir Lohnabhingigenmacht hat der
Machtressourcenansatz vier unterschiedliche Machtformen klassifiziert: strukturelle Macht,
Organisationsmacht, institutionelle und gesellschaftliche Macht. Strukturelle Macht ist da-
bei die ,,unmittelbarste* Ressource. Sie ergibt sich direkt aus der Stellung der Lohnabhin-
gigen im 6konomischen System (Silver, 2005, S. 30ff.).

Gewerkschaften als ,,strategisch kollektive Akteure* (Arbeitskreis Strategic Unionism,
2013, S. 352) verkorpern Organisationsmacht. Thr Machtpotenzial wird hédufig an der Mit-
gliederzahl gemessen, was aber nicht ihre alleinige Stirke ausmacht. Sie sind dariiber hin-
aus auf infrastrukturelle Ressourcen und effiziente organisatorische Abldufe angewiesen
und darauf, dass Mitglieder die Gewerkschaft als Interessenorganisation und Solidarge-
meinschaft verstehen. Gewerkschaftliche Macht kann zu institutioneller Macht gerinnen
(Brinkmann & Nachtwey, 2010, S. 21) und im Zusammenspiel mit Staat und Wirtschaft
beeinflusst sie das wohlfahrtsstaatliche Gefiige (Esping-Andersen, 1998). Einerseits stehen
Gewerkschaften durch Institutionalisierungsprozesse von Krifteverhiltnissen verbriefte
Rechte und Handlungsmoglichkeiten zu, andererseits wird auf dieser Ebene aber auch das
Verhiltnis zwischen Kapital und Arbeit festgelegt und damit auch fiir die Unternehmen
kalkulierbar. Gesellschaftliche Macht speist sich aus Machtpotenzialen, die sich Gewerk-
schaften sichern, indem sie Diskurse bestimmen und Forderungen in Kooperation mit ande-
ren gesellschaftspolitischen Akteuren durchsetzen. Basis gewerkschaftlicher Machtpotenzi-
ale bildet immer strukturelle Macht der Lohnabhingigen, wobei organisatorische wie auch
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und vor allem institutionelle Macht Krisen struktureller Macht iiberdauern kénnen (Brink-
mann, Choi, Detje, Dorre, Holst, Karakayali, & Schmalstieg, 2008).

4.1 Klassische Interessenvertretung

Gewerkschaften engagieren sich im Dienstleistungsbereich als klassische Interessenvertre-
tungen, allerdings iiber viele Jahre hinweg nur mit méBigen Erfolgen fiir die Beschéftigten.
Denn obwohl im Gesundheits- und Care-Bereich ein eklatanter Fachkridftemangel herrscht,
fiihrt dies bisher weder zu einer Verbesserung der Arbeitsbedingungen noch zu einer Stei-
gerung der Lohne oder einer Bereitschaft zur Interessenorganisation. In den letzten Jahren
konstatieren Studien, dass gerade im Dienstleistungssektor die Streik- und Organisationsbe-
reitschaft der Beschiftigten stark gewachsen ist (siche Décieux, 2017; Kerber-Clasen,
2017) — und sie iiberdies dadurch Erfolge verzeichnen konnten. Hierfiir steht beispielsweise
der von ver.di durchgesetzte Ausbildungstarif fiir Ausbildungsberufe im Bereich Kranken-
haus oder der Streik des Pflegepersonals der Berliner Charité, der zur Aushandlung neuer
Arbeitsbedingungen fiihrte. Ziele sind Verbesserungen der Arbeitsbedingungen durch Ein-
stellung von mehr Personal, durch die Einteilung zumutbarer Arbeitszeiten, durch bessere
Bezahlung sowie durch die Abschaffung befristeter Arbeitsvertriage. Strukturelle Machtpo-
tenziale sind allerdings deshalb gering, weil der Kostentréger selbst keine Care-Dienste in
Anspruch nimmt und daher nicht geschédigt wird (im Vergleich zu den Angehorigen und
Care-Bediirftigen selbst). Kommunen, Stidte und Kranken- oder Pflegeversicherungen sind
keine Fiirsorgeempfingerinnen. Die Arbeitsbeziehungen im Bereich Sozialwirtschaft und
Care-Arbeit sind institutionell und regional zersplittert, was Ungleichheit und Asymmetrie
in der Arbeitsbeziehung zwischen Beschiftigten und wohlfahrtsstaatlichen oder privatwirt-
schaftlichen Trigern hervorruft (Evans, 2016).

Aus diesem Grund konnen Gewerkschaften ,,Organizing-Prozesse® (Dorre, 2008) nut-
zen, um sich mit unterschiedlichen Akteuren und Initiativen wie etwa anderen Interessen-
gruppierungen (z.B. migrantischen Haushaltsarbeiterinnen und -arbeitern, den Angehdorigen
von Pflegebediirftigen oder den Eltern) und zivilgesellschaftlichen Gruppen (Care.Macht.
Mehr-Initative; Care-Rat) zu solidarisieren, um gesellschaftliche Diskurshoheit zu erlangen.
Die Form der Aktivierung weist tiberdies iiber die klassische Stammklientel-Mitglieder-
gewinnung hinaus. Es geht darum, die Bereitschaft zu Aktionen und zum Streik zu erhhen
und politische Forderungen auf breiter gesellschaftlicher Basis zu artikulieren. Problema-
tisch ist die relativ geringe Produktivitit von Dienstleistungen und deren strukturelle ,,Uber-
teuerung® — den Diskurs auf Qualitit zu lenken kann gesellschaftliche Akzeptanz schaffen
(Janda, 2013). Uber die Diskussion zu Qualitit und Qualititsstandards in der Pflege und
Versorgung werden potenziell auch die Care-Receiver adressiert.” Ein politischer Dialog
zwischen Verbinden, staatlichen und privatwirtschaftlichen Akteuren und den Gewerk-
schaften konnte die Arbeitsbeziehung der Care-Arbeit re-konzeptualisieren und den Be-
schiftigten strukturelle Machtpotenziale zuweisen (vgl. dhnlich Evans, 2016).

9 Allerdings zeigt Birke (2017), dass die Solidaritit zwischen Eltern, Erziehern und Erzieherinnen auch sehr
briichig sein kann.
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4.2 Erweiterte Interessenvertretung

Dieser Abschnitt bezieht sich tiberwiegend auf irregulare Erwerbsarbeitsverhiltnisse, die
im Privaten stattfinden. Hier ist die Ausgangssituation hinsichtlich der Interessenlage von
Gewerkschaften kompliziert und widerspriichlich. Gewerkschaften und Pflegeverbénde be-
fiirchteten Konkurrenz und argumentierten im Sinne ihrer Stammklientel. Eine gegenteilige
Position nahmen hier sehr frith die Wohlfahrtsverbinde der Kirchen ein, die die schlechten
Arbeitsbedingungen der Care-Worker anprangerten (Lutz, 2009, S. 47). Zunehmend wer-
den aber auch Gewerkschaften in diesem Feld titig: ver.di beispielsweise wird im Bereich
illegaler Care-Haushaltsbeschiftigter (Steffen, 2015; Arbeitsblitter zum Bundeskongress,
2015') aktiv, bietet Sprechstunden an und versucht Lohnforderungen von Seiten der irre-
guldren (migrantischen) Haushaltsbeschiftigten durchzusetzen, die von ihren Arbeitgeber-
Haushalten unzureichend oder gar nicht bezahlt wurden. Befiirchteten Deprofessionalisie-
rungs-Prozessen (siehe dazu auch Haubner, 2017; dazu kritisch: Kuhlmann & Larsen, 2014;
Auth, 2013, die von Professionalisierung und zugleich Prekarisierung spricht) durch die
Etablierung eines grauen Arbeitsmarkts kann entgegengewirkt werden, indem die Beschif-
tigungsbeziehungen skandalisiert werden, akute Hilfe und Beratung angeboten wird und
dabei ein Prozess der Legalisierung und damit Professionalisierung von Care-Arbeit, insbe-
sondere der unsichtbaren alltdglichen ,.einfachen™ Care-Titigkeiten, angestolen wird. Ob
das immer im Sinne der irreguldr Beschiftigten stattfindet, die teilweise die Illegalisie-
rungssituation als niedrigschwelligen Markt mit guten Arbeitsmarktchancen empfinden,
bleibt abzuwarten (z.B. Karakayali, 2010). Gewerkschaften werden in diesem Sektor bend-
tigt, damit unsichtbare Care-Tatigkeiten und unsichtbare Care-Titige sichtbar und horbar
werden. Sie konnen ihre organisatorische Macht nutzen, um fiir eine andere Klientel deren
Arbeitsbedingungen verbessern zu helfen und dadurch gleichzeitig Care-Arbeit aus der
(De-)Professionalisierungs- und Prekarisierungsschleife herauszuholen. Hier werden Inte-
ressenkonvergenzen zwischen irreguldr Beschiftigten und professionellen Care-Tétigen
deutlich. Genauso wie im professionellen Dienstleistungssektor haben auch potenzielle Ar-
beitgeber-Haushalte und Care-Receiver ein Interesse an der wohlfahrtsstaatlichen Umver-
teilung und Sicherung von Care-Bedarfen jenseits illegaler oder skandaloser Arbeitsbedin-
gungen. Dennoch kann es unter den gegebenen Bedingungen der Individualisierung der
Care-Versorgung zu konfligierenden Interessenlagen zwischen erwerbstitigen Sorgever-
antwortlichen und migrantischen Haushaltsbeschiftigten kommen, die sich insbesondere an
intersektionalen Ungleichheitslinien festmachen. Die Skandalisierung dieser spezifischen
Ausbeutungsverhiltnisse darf daher nicht mit einem Fingerzeig auf die Arbeitgeber-
Haushalte enden, die sich selbst in einer Notlage befinden bzw. in irreguldre Betreuungs-
modelle gedringt werden — zugleich ist es aber notwendig, die Arbeitgeberinnen und Ar-
beitgeber fiir die eignen Ausbeutungsmechanismen zu sensibilisieren.

Obwohl die ILO seit 2011 eine Konvention zu Rechten von Hausangestellten'' verab-
schiedet hat, die 2013 von Deutschland ratifiziert wurde, ist deren Durchsetzung wegen na-

10 Ver.di-Arbeitsblitter zum Bundeskongress sind abrufbar unter:
https://www.verdi.de/ueber-uns/bundeskongress-2015/++co++5bb07f84-4bcc-11e5-938e-5254008a33df
(Zugriff 12.01.2019).

11 Abrufbar unter www.ilo.org (abgerufen am 25.04.2019, https://www.ilo.org/wemspS/groups/public/---
ed_norm/---normes/documents/normativeinstrument/wcms_c189_de.pdf).
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tionalstaatlicher Hiirden und Verflechtungen schwer moglich. Das Vorantreiben supranati-
onaler Organisationsstrukturen sowie die Kontaktsuche zu transnationalen Gewerkschaften
konnen helfen, arbeits- und aufenthaltsbezogene rechtliche Schlupflocher offenzulegen und
zu schlieBen und damit Rechtsgarantie fiir die Beschiftigten herzustellen. Allerdings ist zu
beachten, dass die Genese gewerkschaftlicher Organisationen, deren Selbstverstindnis und
Machtpotenziale unabdingbar miteinander verbunden sind (Schmalz & Dérre, 2013) und
dies daher langwierige Verstindigungsprozesse zwischen den einzelnen nationalen gewerk-
schaftlichen Organisationen voraussetzt.

4.3  Gestaltung von Vereinbarkeit: Zeitpolitik

Das dritte Gestaltungsfeld bezieht sich generell auf Personen im erwerbsfihigen Alter, die
in ihrem Lebenslauf unterschiedliche Care-Anforderungen und Care-Verantwortung tragen
(miissen oder wollen). Die Herausforderung besteht grundsitzlich bei allen Erwerbstitigen
darin, die unterschiedlichen Logiken der Sphéren Erwerbsarbeit und Privatleben miteinan-
der zu vereinbaren, und zwar sowohl zeitlich simultan als auch zeitlich seriell. In Ankniip-
fungen an die Uberlegungen von Kurz-Scherf, die auf den Faktor Zeit als Schliisselkatego-
rie fiir die Herstellung einer geschlechtergerechten Organisation von Arbeit in sog. moder-
nen Gesellschaften (Kurz-Scherf, 2007, S. 283) verweist, wird Zeitpolitik als gewerkschaft-
liches Handlungsfeld vorgeschlagen: Zeitpolitik agiert auf der Ebene der Lebensgestaltung
und der Betriebe und zugleich kann sie Wegbereiter fiir ein neues, geschlechtergerechtes
Erwerbsmodell sein.

Arbeitszeitpolitik

Arbeitszeitpolitik war immer ein wichtiges Instrument fiir interessenpolitisches Agieren,
konnte aber seit Ende der 1990er Jahre nicht mehr durchgesetzt werden. Mit gesellschaft-
lichen Debatten um die Vereinbarkeitsfrage gewinnt die Arbeitszeitpolitik aktuell wieder
an Bedeutung (Hans Bockler Stiftung, 2018; ReuyB, Pfahl, Rinderspacher, & Menke,
2014). Die Kampagne der IG Metall beispielweise, die Arbeitszeit als Lebenszeit auffasst
und Forderungen nach mehr Zeitsouverinitit und nach lebensphasenorientierten Arbeits-
zeiten durchgesetzt hat, kann als Vorbild fiir andere Gewerkschaften dienen und zugleich
wieder Mitgliederzahlen wachsen lassen (Tarifabschluss 2018). Allerdings setzt dies eine
hohe Organisationmacht, sogar institutionelle Macht voraus, die bisher den Beschiftigten
im Bereich der personenbezogenen Dienstleistungen fehlt. Diese sind im Vergleich zur
Metall- und Chemieindustrie wenig organisiert, oft irregulidr beschiftigt und verfiigen nur
teilweise iiber eine betriebliche Bindung durch unbefristete Vertriage. Sie konnen damit
nicht bzw. nur unzureichend auf die Ressource Gewerkschaft zuriickgreifen — dies be-
trifft insbesondere weibliche Beschiftigte. Dennoch konnte die IG Metall als ,role mo-
del‘ fungieren und auf die Mobilisierungskraft und -bereitschaft der Beschiftigten im
Dienstleistungssektor ausstrahlen, strukturelle Gewerkschaftsmacht stirken und zugleich
ein alternatives Erwerbsmodell hoffihig machen: Arbeitszeitpolitik als unmittelbar auf
betrieblicher Ebene durchgesetzte Forderung — die iiber die Grenzen der Organisation
hinauswirkt, den gesellschaftlichen Diskurs beeinflusst und zum Katalysator fiir gesell-
schaftliche Veridnderungsprozesse werden kann.
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Wegbereiter fiir Erwerb-und-Sorge-Modell

Arbeitszeitsouverdnitit kann ein Ansatzpunkt sein, das Erwerb-und-Sorge-Modell aus dem
Zweiten Gleichstellungsbericht der Bundesregierung (Sachverstindigenkommission zum
Zweiten Gleichstellungsbericht der Bundesregierung, 2017) aufzubauen. Es bedeutet, dass
Vollzeitarbeit auf 30 Stunden reduziert wird, dabei beide Erwachsene des Haushalts'? be-
rufstitig sind und sich die anfallenden Care-Aufgaben untereinander aufteilen. Zusitzlich
werden sie durch externe Dienstleister dabei unterstiitzt.

Die Anniherung an eine flexible Arbeitszeitgestaltung iiber die Erwerbsarbeitsphase
hinweg, vergleichbar dem IG-Metall-Tarifabschluss 2018, berticksichtigt unterschiedliche
biografische Phasen, seien es familidre Bedarfe, eigene Gesundheitsbelange oder aber Pfle-
geanforderungen. Damit bezieht das Modell weitgehend klassische weibliche Erwerbsver-
laufe ein, die bisher ebenfalls von Unterbrechungen gekennzeichnet waren, durch die Neue-
rungen aber nicht mehr benachteiligt werden.

Zugleich bedeutet dies die Abkehr vom Familienernihrermodell wie auch vom Adult-
Worker-Modell, an denen vor allem feministische Forschung Kritik iibt (Lewis & Ostner,
1994; Lutz, 2010; Appelt & Fleischer, 2014; Leitner, 2013, Winker, 2015; Aulenbacher,
Dammayr, & Riegraf, 2018). Im Erwerb-und-Sorge-Modell, das sich iiber die aktuellen Be-
strebungen gewerkschaftlicher Arbeitszeitpolitik etabliert, liegt Potenzial fiir eine (ge-
schlechter-)gerechte Aufteilung von Care und damit die Entwicklungsmoglichkeit zu einer
teilhabeorientierten, geschlechtergerechten Gesellschaft."> Dazu miissen Gewerkschaften
aber auch tiber institutionelle Machtressourcen verfiigen bzw. als politische Akteure agieren
(Haipeter & Lehndorff, 2007, S. 181), damit eine Neuorientierung des Erwerbsmodells po-
litisch und gesellschaftlich durchsetzbar ist. Wer weiterhin auf Familialisierung setzt, vertut
eine historische Chance auf eine geschlechtergerechte Verteilung von Care-Anforderungen,
aber moglicherweise auch auf eine Re- oder Neuidentifizierung mit Gewerkschaften.

Gewerkschaften und deren Handlungspotenzial stellen sicher kein Allheilmittel fiir die
strukturelle Schieflage einer unzureichenden und iiberholten Vorstellung von wohlfahrts-
staatlicher Sorge-Politik, sei es Familien- oder Pflegepolitik, dar. Sie konnen aber die Ar-
beitsbedingungen im professionellen und irreguldren Care-Sektor verbessern helfen, indem
sie die Beschiftigten bei der Organisierung unterstiitzen, neue Koalitionen schmieden, un-
zureichende Arbeitsbedingungen skandalisieren und einer Prekarisierung der Fachkrifte
entgegenwirken. Ausgestattet mit Organisationsmacht, gar institutionellen Machtpotenzia-
len konnen sie als politische Akteurinnen das Erwerb-und-Sorge-Modell etablieren. Das ist
nicht nur geschlechtergerecht, sondern hilft auch der ,,Care-Krise* (Winker, 2011) zu be-
gegnen. Die Revitalisierung von (Arbeits-)Zeitpolitik entfaltet auf individueller, betriebli-
cher und gesellschaftlicher Ebene Wirkungsmacht.

12 Das kann auch die Situation von Alleinerziehenden verbessern, da weniger Vollerwerbsarbeitszeit vorgeben ist.
13 Ein alternatives Konzept schlagen Jurczyk und Miickenberger (2016) mit den ,,atmenden Lebensldufen® (Ju-
rczyk & Miickenberger, 2016) vor.
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Tine Haubner

Grauzonen der Sorge: Informalisierung von
Pflegearbeit im Kontext des Pflegenotstands™

Zusammenfassung

Im Kontext steigender Versorgungsbedarfe, eines grassierenden Fachkriftemangels und einer Krise
sozialer Reproduktion kommt es seit den 1990er Jahren zu einem sozial- und pflegepolitischen Aus-
bau niedrigschwelliger und informeller Pflegearbeit in den Grauzonen des Pflegemarktes in Deutsch-
land. Angetrieben durch einen spezifischen Kostendruck, entsteht mithilfe politischer Forderstrate-
gien ein Regime gemeinwohldienlicher Schattenarbeit, das fiir das Berufsfeld der Pflege typische In-
formalisierungsprozesse in neuer Gestalt und unter gewandelten Reproduktionsbedingungen fortfiihrt
und vorantreibt. Exemplarisch dafiir ist einerseits der politisch regulierte Einsatz sogenannter ,,zusitz-
licher Betreuungskrifte® sowie andererseits die staatliche Forderung freiwilligen Engagements in der
Pflege. Im Rahmen dieses Ausbaus geringqualifizierter Beschiftigungssegmente, niedrigschwelliger
Betreuungsangebote und quasi-professionalisierter Tatigkeitsbereiche sind Informalisierungsprozesse
und Fille rechtswidriger Arbeitskraftnutzung, qualifikatorische Grenziiberschreitungen und Unter-
schichtungsprozesse zu beobachten. Diese Entwicklungen werden vom Berufsprofil der Pflege als ei-
ner hochgradig feminisierten und ,,unvollstindigen Profession begiinstigt. Der Beitrag zielt mit der
Vorstellung ausgewihlter Befunde einer qualitativen Interviewstudie zum Einsatz zusitzlicher Be-
treuungskrifte und freiwillig Engagierter im Kontext des gegenwirtigen Pflegenotstands darauf ab,
die Bedeutung sozialpolitischer Mafinahmen fiir Informalisierungsprozesse im Sorgearbeitskontext
Lentwickelter Gesellschaften empirisch fundiert zu exemplifizieren.T
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Grey Areas of Care: Informalisation of Elder Care in The Context of Crisis

Abstract

Since the 1990s and against the background of the ongoing German crisis of elder care, a socio- and
care-politically driven support of informal elder care work done by lay people can be observed. In order
to use the informal labor potentials of civil society, the state sets up workfare programs for long-term
unemployed and low-skilled workers and strengthens legal support for the elderly with the help of mone-
tized volunteer work. Driven by a specific cost pressure on the welfare market of elder care and by the
help of an active state support, a regime of shadow work within public elder care services emerges that
perpetuates and promotes typical informalization processes in the field of elder care but in a new form
and under changed conditions of social reproduction. As a result, this expansion of low skilled employ-
ment and the labor utilization of ‘additional caregivers’ and volunteers transgresses the threshold to legal
infringements and advances processes of de-professionalization and informalization within the field of
elder care. This process is also encouraged by the special features of elder care like feminization and in-
complete professionalization. The goal of this article is to show, by the help of empirical findings for the
use of informal elder care work, that informalization is no single feature of so called ‘economically de-
veloping nations‘ but can also be understood as a strategy of labour utilization within the context of ‘de-
veloped nations* such as in the case of Germany ‘s conservative care regime.

Keywords: Informalization, Elder Care, Additional Caregiver, Voluntary Work, Social Policy. JEL: 111, 118,
J14, )46

1. EinfUhrung: Informalitat und die Grauzonen von
Pflegearbeit

Informelle Arbeit, so schien es lange Zeit in der entwicklungstheoretischen Forschung seit
den 1970er Jahren, sei primir ein Phidnomen der sogenannten ,,Entwicklungsldnder®, wel-
ches mit zunehmender Entwicklung verschwinden werde (vgl. Marcelli, Williams, & Joass-
art, 2010, S. 1). Viele Studien konzentrieren sich auf Linder des globalen Siidens (vgl.
Burchardt, Peters, & Weinmann, 2013; Creda-Becker, Sittel, & Schmalz, 2015). Gleich-
wohl gilt ,,das evolutionidre Vorurteil* (Evers, 1987, S. 354) und die modernisierungstheo-
retische Annahme, Informalitit sei tiberwiegend ein Merkmal sogenannter ,,Entwicklungs-
oder Schwellenldnder* mittlerweile als widerlegt (vgl. Pfau-Effinger & Magdalenié, 2010,
S. 77). Die These einer ,,Globalisierung der Unsicherheit* hingegen ist von der Annahme
geleitet, dass ,,es nach Jahrzehnten eines regulierten Kapitalismus zu einem massiven Ein-
bruch [...] des Informellen in die Metropolen des Nordens gekommen® sei (Altvater &
Mahnkopf, 2002). Die Zunahme sozialer Ungleichheit und prekirer Beschiftigungsverhilt-
nisse im Kontext globalen Wettbewerbs, die Deregulierung von Mérkten sowie der Umbau
sozialstaatlicher Sicherungssysteme treiben demnach, unlingst befeuert durch die Folgen
der globalen Finanzmarktkrise, die fiir Informalitit typische Diversifikation von Einkom-
mensquellen und die Ausbreitung irreguldrer und unsicherer Arbeitsverhiltnisse in den
einstigen Wohlstandsmetropolen des globalen Nordens voran.

Obgleich diese These fortschreitenden Informalisierungsprozessen im globalen Norden
Rechnung trigt, wird auch sie aufgrund ihrer universalistisch-generalisierenden Expansi-
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onsannahme als irrefithrend eingestuft (vgl. Williams, 2010, S. 13). Stattdessen schligt die
Forschung zu Informalitit in sogenannten ,,developed nations* einen stirker differenzieren-
den Blick auf die soziokulturelle Einbettung und Entwicklung informeller Arbeit vor: In-
formalitit breitet sich demnach nicht nur keinesfalls iiberall oder gar gleichformig aus. Sie
kommt auch nicht iiberwiegend in armen Lindern und im sozialen Kontext marginalisierter
Bevolkerungsgruppen vor. Vielmehr verdankt sich die Entwicklung informeller Arbeit ei-
nem komplexen Wechselspiel national- und historisch spezifischer 6konomischer, politi-
scher, sozialer und auch kultureller Faktoren (Williams, 2010, S. 16, 25). Diesem Kenntnis-
stand trigt auch der vorliegende Beitrag Rechnung, der auf die empirisch fundierte Identifi-
zierung spezifischer Treiber und Formen von Informalisierungsprozessen im Feld der
Altenpflege in Deutschland im Kontext des Pflegenotstands abzielt.

Was informelle Arbeit wesentlich kennzeichnet ist umstritten. In den 1970er Jahren be-
zeichnete der Begriff im Kontext der Entwicklungsforschung ein Amalgam ,riickstandi-
ger®, weil ungesicherter, prekirer, unterbezahlter und ungeregelter Arbeitsformen (Komlo-
sy, 2015). Tatséchlich bezeichnet informelle Arbeit ein breites Spektrum sehr verschiedener
Tatigkeiten: sowohl bezahlter marktintegrierter Beschiftigung oder Selbststindigkeit als
auch unbezahlter Subsistenzarbeiten. Als unbestritten kann jedoch gelten, dass Informalitit
ein relationaler Begriff ist, der sich stets in Abgrenzung zur jeweils gesellschaftlich gelten-
den Norm formal regulierter und staatlich eingehegter Lohnarbeit konstituiert und sich
durch extra-legale Regulierung auszeichnet (Mayer-Ahuja, 2012, S. 291-292). Wie Pfau-
Effinger und Magdaleni¢ auf Grundlage variierender statistischer Erhebungen zusammen-
tragen, weist die BRD im europdischen Vergleich einen vergleichsweisen hohen Anteil in-
formeller Arbeit auf (2010, S. 68-69). Die Informalisierung von Arbeit, verstanden als fle-
xibilisierte, deregulierte und ,,aufgeweichte” Beschiftigungsnormen (vgl. Mahnkopf & Alt-
vater, 2015, S. 15) oder Erwerbsarrangements, die von den Standards formeller Arbeit
abweichen, findet hierzulande jedoch nicht nur in den Bereichen Bausektor, Gastronomie
oder Transport, sondern auch im Bereich personenbezogener Sorge-Dienstleistungen wie
der Altenpflege statt.

Das Unterfangen, Informalisierungsprozesse in der Altenpflege zu untersuchen, sieht
sich dadurch herausgefordert, dass der Anteil informeller, das heilit un- oder unterbezahlter
und unregulierter Pflegearbeit in Privathaushalten seit jeher das Gros und zugleich den
Stiitzpfeiler des konservativen Pflegeregimes der BRD bildet. Dennoch, so die Grundan-
nahme, konnen mit Informalisierung neuere Entwicklungen im Feld der Altenpflege im
Kontext einer Krise sozialer Reproduktion (vgl. Jiirgens, 2010) fruchtbar identifiziert wer-
den, die die tradierte Bedeutung und staatliche Forderung informeller Pflegearbeit unter
gewandelten Reproduktionsbedingungen und mithilfe neuer politischer Interventionen in
neuem Licht erscheinen lassen. Seit den 1990er Jahren findet namlich eine politische Str-
kung informeller Laienpflege im Kontext von Fachkriftemangel, steigenden Versorgungs-
bedarfen sowie einem Strukturwandel des Wohlfahrtsstaates statt, die auf die Fortfiihrung
eines primir an Kostenreduktion orientierten Pflegeregimes unter gewandelten Reprodukti-
onsbedingungen abzielt. Die in diesem Spannungsfeld auftretenden Informalisierungspro-
zesse konnen als Effekte des sozial- und pflegepolitisch geforderten Ausbaus kostengiinsti-
ger Laienpflegearbeiten in einem um Fachkriifte, Professionalisierung und berufliche Aner-
kennung ringenden, hochgradig feminisierten Berufsfeld betrachtet werden, das noch
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immer unter dem Negativimage einer Jederfrautitigkeit leidet (vgl. Nowak, 2017). Mit dem
Fokus auf sozialpolitisch induzierte Informalisierungsprozesse im Feld der Pflege adressiert
der Beitrag mehrere Forschungsliicken: Erstens wird auf die — sowohl interessenpolitisch
relevante wie hiufig vernachlissigte — Bedeutung staatlicher Regulierung fiir Informalisie-
rungsprozesse hingewiesen (vgl. Burchardt, Peters, & Weinmann, 2013, S. 19; Mayer-
Ahuja, 2013). Zweitens gilt Informalisierung dariiber hinaus in ,,Gesellschaften” wie der
BRD als noch immer verhiltnism#Big untererforscht (Marcelli, Williams, & Jossoart,
2010). Und drittens haben die informellen Rénder von Pflegearbeit, im Unterschied zu mitt-
lerweile zahlreichen Untersuchungen im Feld formeller Pflegearbeit und mit Ausnahme
von Untersuchungen zu migrantischen Haushaltshilfen (u.a. Bachinger, 2014; Lutz, 2008),
arbeitssoziologisch bislang nur wenig Aufmerksamkeit auf sich ziehen kdnnen. Dass aber,
wer tiber formelle Pflegearbeit reden will, nicht {iber ihre informellen Riander schweigen
darf, soll der Beitrag deutlich machen.

2. Die Starkung informeller Laienpflege im Kontext des
Pflegenotstands

Die Altenpflege steckt in der Bundesrepublik nun schon seit geraumer Zeit in einer Krise:
Wihrend die Zahl der Pflegebediirftigen bis 2030 auf 3,4 Millionen ansteigen soll, fehlen
fiir deren Versorgung bis zu 506.000 Pflegekrifte (Prognos, 2012). Daneben befindet sich
die Pflege in einer hartnickigen ,Krise des Berufsstandes® (Rabe-Kleberg, 1993, S. 208),
die sich aus Problemen der Nachwuchsgewinnung, einer hohen Personalfluktuation sowie
der geringen Arbeitszufriedenheit der Beschiiftigten speist (vgl. Bispinck, Dribbusch, Oz, &
Stoll, 2012). Statt allerdings den Beruf durch verbesserte Arbeitsbedingungen aufzuwerten,
antwortet die deutsche Pflegepolitik auf das Problem unzureichender Versorgungsangebote
bei steigender Nachfrage mit der an Kosteneinsparung orientierten Strategie einer ,,doppel-
ten Privatisierung® (vgl. Biesecker, Braunmiihl, Wichterich, & Winterfeld, 2007): Demnach
steigt seit den 1990er Jahren nicht nur der Anteil privatwirtschaftlicher Dienstleistungen auf
dem Wohlfahrtsmarkt der Pflege und damit einhergehend der Konkurrenzkampf zwischen
frei-gemeinniitzigen, staatlichen und privatwirtschaftlichen Angeboten. Auch die privaten
Pflegehaushalte werden im Rahmen des Pflegeversicherungsgesetzes mithilfe limitierter
Budgets und pflegepolitischer Zugangsbarrieren zu vollstationirer Pflege auf der einen Sei-
te sowie des Anreizes zu pflegerischer Eigenarbeit auf Grundlage zweckgebundener Trans-
ferleistungen auf der anderen Seite in steigendem Male in die Pflicht genommen (vgl.
Jaehrling, 2004).

Zudem wird auch der Ausbau kostengiinstiger und niedrigschwelliger Hilfstétigkeiten
zwischen zweitem Arbeitsmarkt, drittem Sektor und Niedriglohnsektor politisch vorange-
trieben. Dieser Ausbau antwortet wiederum auf ein grundlegendes Versorgungsdilemma im
Kontext der ,,doppelten Privatisierung®, denn weder die Expansion privat-gewerblicher
Versorgungsangebote noch das Gros familidr-hduslicher Pflegebereitschaft sind in der La-
ge, mit den steigenden Bedarfen an Betreuung, Grund- und Behandlungspflege Schritt zu
halten. Daher stellt die Frage nach der SchlieBung von Versorgungsliicken eine zentrale
pflegepolitische Handlungsaufforderung dar. Auf diese Aufforderung reagiert die deutsche
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Pflegepolitik gemil3 der Pfadabhingigkeit des konservativen Wohlfahrtsregimes im ,,neo-
sozialen Umbau* (Lessenich, 2008, S. 14): Antworten auf Bedarfs- und Kostensteigerungen
in der Fachpflege, aber auch ,,sinkende familiale Pflegepotentiale” (Rothgang, 2013) stellen
die Fortfithrung und zugleich der Ausbau eines im internationalen Vergleich gering profes-
sionalisierten sowie chronisch unterfinanzierten (Scheiwe, 2010, S. 133; Schulz, 2012)
Pflegeregimes mithilfe einer sozialpolitisch vorangetriebenen ,,Neuprogrammierung des in-
formellen sozialen Hilfe- und Verantwortungssystems* (Dammert, 2009, S. 68) dar. Getreu
der Devise, ,,die Zivilgesellschaft ist eine Innovationschance fiir diversifizierte institutionel-
le Arrangements (Priddat, 2003, S. 392), werden Arbeitslose fiir die ,,Jobchance Pflege*
aktiviert, als ,,zusétzliche Betreuungskrifte angelernt und entgegen rechtlichen Richtlinien
in der ambulanten und stationdren Grund- und Behandlungspflege eingesetzt. Freiwillige
werden zudem mit monetiren und qualifikatorischen Anreizen gelockt, iibernehmen in
Pflegehaushalten als ,,Demenzpaten oder ,,Alltagsbegleiter” informell pflegerische Tatig-
keiten, wenn Angehdrige tiberlastet sind, und gehen dabei mitunter nicht nur tiber Qualifi-
kations-, sondern auch Belastungsgrenzen. In den Grauzonen des Pflegemarktes entsteht so,
mithilfe von Assistenz- und Hilfsberufsschopfungen (vgl. Klie & Guerra, 2006) sowie ar-
beitsmarkt- und engagementpolitischen Forderprogrammen, ein Regime gemeinwohldienli-
cher und feminisierter Schattenarbeit mit staatlich subventionierten Beschiftigungs- und
Tatigkeitsformaten fiir Geringqualifizierte und Laien, das sich durch qualifikatorische Grenz-
iberschreitungen und rechtswidrigen Arbeitskrifteeinsatz auszeichnet.

3. Ein Regime gemeinwohldienlicher und feminisierter
Schattenarbeit

Konkret wird der Ausbau geringqualifizierter Beschéftigungssegmente mittels Assistenz-
und Hilfsberufsschopfungen, der Aufstockung bei Hilfskriften, der Ausweitung von Teil-
zeitarbeit (vgl. Kuhlmann & Larsen, 2014, S. 243-244), der Aktivierung von Randgruppen
des Arbeitsmarktes sowie der staatlichen Forderung freiwilligen Engagements in der Pflege
politisch vorangetrieben. Informalisierung spielt sich dabei in zwei verschiedenen Sektoren
ab: einerseits im ,,Sektor 1 stationdrer und ambulanter Versorgung. Hier gilt die Norm
formell regulierter und zunehmend professionalisierter Facharbeit, die allerdings unter dem
Druck des Fachkriftemangels, von Kostensenkungsimperativen und steigender Nachfrage
durch den mitunter rechtswidrigen Einsatz prekirer Betreuungs- und Hilfskrifte untermi-
niert wird. Unter sozial- und pflegepolitischer Agide und angetrieben vom Handlungsdruck
des Pflegenotstands, findet hier eine Polarisierung zwischen gut und hoch qualifizierten
sowie gering qualifizierten Beschiftigungssegmenten statt. Damit geht auch eine Expansion
von Grauzonen und ein Ausfransen der Ridnder unterhalb des gut ausgebildeten Mittelfeldes
einher, die die berufsfachlichen Aspirationen des Feldes zu unterminieren droht (vgl. Kuhl-
mann & Larsen, 2014). Dies unterminiert die berufsfachlichen Aspirationen des Feldes.
Daneben findet Informalisierung auch im ,,Sektor 2* hiuslich-privater Pflegeerbrin-
gung, allerdings in anderer Gestalt, statt. Hier gilt die sozialpolitisch-konservative Norm
subsididr informeller Selbsthilfe der Familien. Weil sich diese Norm allerdings durch ab-
nehmende familidre Pflegekapazititen zunehmend herausgefordert sieht, wird die informel-



430 Tine Haubner

le Selbsthilfe mithilfe des staatlich geforderten Einsatzes monetarisierter und semi-profes-
sionalisierter Freiwilligenarbeit zu kompensieren versucht. In diesem Sektor findet demzu-
folge keine Aufweichung ehemals regulierter Facharbeitsnormen, sondern die Fortfithrung
eines mafgeblich auf informeller Laienpflege basierenden konservativ-familialistischen
Pflegeregimes mithilfe neuer gesetzlicher Interventionen und des Einbezugs auBerfamilii-
rer informeller Unterstiitzung statt. Informalisierung vollzieht sich so einerseits in Form
staatlich vorangetriebener Prekarisierung und der Nichteinhaltung arbeitsvertraglicher Re-
gularien (Sektor 1) und andererseits in Form staatlich beforderter Arbeitsteilung zwischen
verschiedenen Gruppen informeller Pflegearbeit (Angehorige, Freiwillige). Dabei fungieren
die traditionelle Feminisierung und unvollstindige Professionalisierung des Berufsfeldes
erstens als Ermoglichungsbedingungen und die sozialpolitische Stirkung informeller
Laienpflege zweitens als Treiber eines Regimes gemeinwohldienlicher Schattenarbeit.

Komlosy identifiziert zwei funktionale Tendenzen von Informalisierungsprozessen, die
fiir die hier vorgestellten Befunde in beiden Sektoren relevant sind: Informalisierung kann
demnach einerseits in Gestalt der Auslagerung bestimmter Ti4tigkeiten aus geregelten und
gesicherten in ungeregelte und ungesicherte Bereiche, wie im Falle des outsourcing oder
subcontracting, vonstattengehen. Dies ist etwa der Fall, wenn pflegerische Titigkeiten des
iiberlasteten Fachpersonals in der ambulanten oder stationdren Pflege rechtswidrig an Un-
gelernte delegiert werden (Sektor 1). Dies ist wiederum mit dem Vorteil verbunden, dass
,Gepflogenheiten [...], die im Kernbereich und bei der Kernbelegschaft eines Unterneh-
mens {iblich sind, nicht angetastet zu werden brauchen* (2015, S. 39). Die Ursachen fiir die
iiberlastende Minutenpflege werden so nicht behoben, sondern deren Effekte lediglich um-
verteilt. Andererseits kann Informalisierung in Gestalt von Flexibilisierungsstrategien auf-
treten, die geregelte Geschiftspraktiken und bestehende gesetzliche, sozialpartnerschaftli-
che und betriebliche Regulierungsformen durch Lohndumping oder das Verletzen von Ar-
beitsrechten unter Konkurrenzdruck setzen (ebd., S. 40). Dies lisst sich auch im Bereich
des freiwilligen Engagements in der Pflege beobachten, wenn hochflexible Freiwillige mit
ambulanten Diensten konkurrieren (Sektor 2).

Wenn es um mogliche Griinde fiir Informalisierungsprozesse in der Pflege geht, muss
erstens die besondere Spezifik von Pflege als ,,unvollstindig professionalisierter* und
hochgradig feminisierter personenbezogener Dienstleistung betrachtet werden (vgl. Nadai,
Sommerfeld, Bithlmann, & Krattiger, 2005). Der Umstand, dass die Grenze zwischen For-
malitit und informeller Laientitigkeit im Feld der Pflege noch immer unscharf gezogen ist,
stellt eine wesentliche Ermoglichungsbedingung fiir Informalisierungs- und Abwertungs-
prozesse dar. Obwohl das vergleichsweise junge Berufsfeld lingst eine wissenschaftlich-
akademische Fundierung und zunehmende Professionalisierung in den mittleren Qualifika-
tionssegmenten vorzuweisen hat, gilt die Pflege einerseits noch immer als ausgemachter
Frauenberuf und andererseits als Privatangelegenheit weiblicher Familienmitglieder. Als
Frauenberuf teilt sie das Schicksal der ,,Semi-Professionen (Etzioni, 1969), deren voll-
stindige Professionalisierung durch eine mehrheitlich weibliche Personalzusammenset-
zung, Zunahme an Teilzeitbeschiftigung, Ausweitung von Hilfskriften und eine ,,gedeckel-
te Professionsentwicklung erschwert wird (Kuhlmann & Larsen, 2014).

Zudem scheint sich beim Ausfransen der Professionsrinder nach unten noch immer zu
rachen, dass der Altenpflegeberuf urspriinglich — im Gefolge der mit der Professionalisie-
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rung der Medizin einhergehenden ,,absichtsvollen Dequalifizierung und Unterordnung weib-
licher Titigkeitsbereiche* (Wetterer, 1995, S. 230) — als ,,Nischen- oder Ersatzberuf* (Be-
cker & Meifort, 1995, S. 42, 135) fiir Frauen konzipiert wurde. Die fiir das Entstehen neuer
Jobs im informellen Sektor typische Fragmentierung existierender Arbeit (Davis, 2006, S.
190) sowie die heterogene Segmentierung informeller Arbeitsmirkte mit ihren ganz eigenen
Hierarchien zwischen informellen ,,Kern-“ und ,,Randbelegschaften” (Williams, 2010, S. 19)
lassen sich auch im Feld der Pflege beobachten: Der alten Unterscheidung von Grund- und
Behandlungspflege, die grundpflegerische Verrichtungen den als medizinisch anspruchsvol-
ler geltenden behandlungspflegerischen Verrichtungen unterordnet, korrespondiert im Kon-
text entstehender Assistenz- und Hilfsberufsschopfungen das Aufspalten in ,,Care” und
,Cure®, in gering qualifizierte und niedrig entlohnte Betreuungs- und hoher qualifizierte,
besser entlohnte Pflegetitigkeiten. Indem so bestimmte pflegerische Verrichtungen als ein-
fache Hilfstitigkeiten abgespalten und abgewertet werden, wiederholt sich die Trennung
zwischen Beruf und Hausarbeit innerhalb der Pflege (Ostner, 1993, S. 118) und damit auch
die Fortschreibung der eng mit diesen Fragmentierungs-, Segmentierungs- und Abwertungs-
praktiken verwobenen Feminisierung des Berufes. Daneben gilt die Pflege im Pflegeregime
der BRD nach wie vor als Familienangelegenheit. Das heif}t, ,,Dienstleistungen werden hier
in nennenswertem Umfang in Form von unbezahlter Eigenarbeit sowie von bezahlter, aber
informeller Erwerbsarbeit in Privathaushalten erbracht* (Jaehrling, 2004, S. 620). In beiden
Fillen gibt sich nicht nur Geschlecht als ,,Ressource der arbeitsteiligen Strukturbildung und
Statusdistribution, sondern auch die Arbeitsfragmentierung als ,,Ressource der Geschlech-
terkonstruktion® zu erkennen (Wetterer, 2012, S. 45).

Der Fall Pflege demonstriert zweitens, wie eng Sozialpolitik und Fragen der (informel-
len) Arbeitsorganisation auf Wohlfahrtsmirkten miteinander verflochten sind. Insbesondere
die Pflegeversicherung und die Pflegekassen riicken hier als Treiber von Informalisierungs-
prozessen ins Blickfeld. Anstelle einer bedarfsorientierten Vollkaskoversicherung, wurde
die Pflegeversicherung 1995 als beitragsfinanzierte Teilkaskoversicherung eingefiihrt, bei
der die budgetierten Versicherungsleistungen nur einen Teil der entstehenden Kosten abde-
cken und die informelle Pflege von Angehorigen daher immer schon voraussetzen. Auf der
anderen Seite erzeugen die limitierten Pflegesitze einen Kostendruck auf die Anbieter des
Pflegemarktes. Dieser steckt die Spannbreite moglicher Lohnzahlungen an das Pflegeper-
sonal ab und treibt die Anbieter an, ihre Personalpolitik an Kostensenkungsimperativen
ausrichten. Dieser spezifische Kostendruck, geringe Pflegesitze und personelle Engpisse
sind, unter den Bedingungen dehnbarer und wiederholt novellierter Rechtsvorschriften, der
Ausloser fiir Informalisierungsprozesse als einer Praxis berufsqualifikatorischer Grenziiber-
schreitungen und rechtswidriger Arbeitskraftnutzung. Dabei schlie3t sich der Kreis, wenn
der sozialpolitisch exekutierte Kostendruck Einfluss auf die nach wie vor schleppende Pro-
fessionalisierung und Formalisierung des Berufsfeldes hat. Die Herausbildung eines gut
qualifizierten Mittelfeldes darf namlich, diversen pflegepolitischen Verlautbarungen zum
Trotz, nicht als linearer Pfad unbeirrter Professionalisierung missverstanden werden. Viel-
mehr deuten die kontroversen Diskussionen iiber die Vor- und Nachteile einer ,,Medizinali-
sierung® der Pflege (vgl. Twenhofel, 2011) und die Ambitionen auf Reformierung der Al-
tenpflegeausbildung seit Beginn der Jahrtausendwende auf ein nach wie vor grundlegendes
Spannungsverhiltnis zwischen steigenden Qualifikationsanforderungen und anhaltenden
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Kostensenkungsimperativen hin. Eben dieses Spannungsverhiltnis kann als wesentlicher
Motor eines zunehmend fragmentierten und polarisierten Arbeitsfeldes gelten, bei dem in
Sektor 1 ein unterbesetztes und iiberlastetes Mittelfeld examinierter Fachkrifte von einer
expandierenden Korona prekirer Hilfs- und Assistenzkrifte gesdaumt wird. Und es gibt zu-
gleich Hinweise darauf, weshalb mit gleicher Verve der Fachkriftemangel problematisiert
wie auch eine Stirkung informeller Laienpflege begriifit wird (vgl. Klie, 2014, S. 236). Eine
Ambivalenz, die wohl im Falle eines Rechtsanwiilte- oder Arztemangels, als Paradebeispie-
le , klassischer Professionen‘, unvorstellbar wire.

4. Ausgewahlte Befunde einer qualitativen Interviewstudie zu
informeller Laienpflege

Im Folgenden werden ausgewéhlte Befunde einer qualitativen Interviewstudie vorgestellt,
in deren Rahmen zwischen 2014 und 2016 insgesamt 27 leitfadengestiitzte problemzentrier-
te Interviews mit den Angehorigen vier verschiedener Statusgruppen der informellen Laien-
Pflege sowie Experten und Expertinnen durchgefiihrt wurden (Haubner, 2017). Im Zentrum
der Studie stand die Untersuchung der politischen Stirkung informeller Laienpflege unter
den Bedingungen des Fachkriftemangels sowie steigender Versorgungs- und Professionali-
sierungsbedarfe in der Altenpflege. Die Stichprobenauswahl orientierte sich am Kriterium
politischer Adressierung: Untersucht wurden Statusgruppen, die seit den 1990er Jahren im
Rahmen staatlicher Forderprogramme und Gesetzesinitiativen, fiir informelle Laienpflege-
arbeiten adressiert werden. Dem theoretical sampling folgend, wurden so pflegende Ange-
horige, freiwillig Engagierte, zusitzliche Betreuungskrifte sowie pflegerische Alltagshilfen
aus osteuropiischen Lindern befragt. Aulerdem wurden die Fallstudien jeweils um Inter-
views mit Experten und Expertinnen aus Arbeitsvermittlung, Gewerkschaften, Berufsfach-
schulen und Pflegewissenschaft, aber auch mit privaten Arbeitgeberinnen aus dem Kontext
stationdrer und ambulanter Pflege sowie Vereinsvorstinden ergéinzt. Fiir jede Untersu-
chungsgruppe wurden mindestens zwei bis drei Befragte und mindestens eine Expertin
bzw. ein Experte interviewt. Die Interviews wurden anschlieend mittels computergestiitz-
ter Analyse durch MAXQDA10 und im Rahmen einer Triangulation ,,within method* (vgl.
Flick, 2004) separat ausgewertet. Im Unterschied zum numerischen Schlielen auf eine Ge-
samtpopulation ging es darum, mithilfe der Triangulation verschiedener qualitativer Inter-
viewformate und des theoretical sampling Generalisierbarkeit herzustellen. Das triangulie-
rende Vorgehen sollte so moglichst verschiedene Perspektiven auf den Untersuchungsge-
genstand zulassen und so auch eine Biindelung ,.giinstiger Fille* vermeiden helfen (vgl.
Merkens, 2010, S. 291). Allerdings weist das Sample eine Gewichtung zugunsten ,,ostdeut-
scher Fille* auf. Die Mehrheit der befragten Personen stammt aus den neuen Bundeslin-
dern. So wurden die Interviews mit pflegenden Angehorigen, Betreuungskriften und frei-
willig Engagierten iiberwiegend in Thiiringen durchgefiihrt. Dies geschah, weil sich die
Pflege in Thiiringen zum Zeitpunkt der Studie durch besonders nachteilige Beschiftigungs-
bedingungen (wie etwa die bundesweit niedrigsten Pflegesitze: Holterhoff, Hackmann,
Schmutz, & Miiller, 2014, S. 22) auszeichnete, die Informalisierungsprozesse, so die An-
nahme, tendenziell begtinstigen.
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4.1 Prekare Betreuungskrafte

Bereits seit Mitte der 1990er Jahre treten neben die alten Pflege-Hilfsberufe, wie die Kran-
kenpflege- oder Altenpflegehilfe, neue Hilfs- und Assistenzberufsschopfungen mit deu-
tungsoffenen Zustindigkeitsbereichen und noch uniibersichtlicheren Ausbildungsprofilen
(vgl. Hammer, 1994, S. 10). Dieser Ausbau niedrigqualifizierter Beschéftigungssegmente
steht im Zusammenhang mit der Zunahme an betreuungsintensiven Demenzerkrankungen,
Kostendruck und Fachkriftemangel. Fiir den sich zuspitzenden Personalmangel zeichnen in
Thiiringen insbesondere der Geburtenriickgang im Zuge der Wiedervereinigung, Defizite in
der Personal- und Organisationsentwicklung und ein besonders niedriges Lohnniveau ver-
antwortlich. Die neuen Bundeslinder weisen nach wie vor die niedrigsten Lohnniveaus fiir
Pflegefachkrifte auf. Und obgleich Thiiringen mit einem durchschnittlichen monatlichen
Bruttoentgelt von 2.245 Euro mittlerweile im Mittelfeld der neuen Bundesldnder rangiert
(IAB-Forum, 2018), stellt die Rekrutierung qualifizierter Nachwuchskrifte hier noch immer
eine besondere Schwierigkeit dar. Viele ausgebildete Pflegekrifte wandern in die alten
Bundeslinder ab. 72 Prozent aller Pflegeeinrichtungen in Thiiringen bewerten die Rekrutie-
rung iiber alle Qualifikationsgruppen hinweg als problematisch (Ehrlich & Hinel, 2012, S.
85).

Eine Antwort auf diese Problematik stellt die arbeitsmarktpolitische Hinwendung zu
Langzeitarbeitslosen und Geringqualifizierten im Rahmen der Schaffung neuer staatlich sub-
ventionierter Tatigkeitsprofile dar. 2008 reagierte der Gesetzgeber im Rahmen des Pflege-
Weiterentwicklungsgesetzes auf die stationdren Versorgungsdefizite im Bereich der Betreu-
ung von Demenzkranken: Gemif} § 87b SGB XI haben stationdre Einrichtungen seither An-
spruch auf ,,zusitzliche Betreuungskriifte. Diese ausschlieBlich fiir die niedrigschwellige Ak-
tivierung und Betreuung insbesondere demenzkranker Heimbewohner eingesetzten Betreu-
ungskriifte werden iiber verhandelte Vergiitungszuschlige der Pflegekassen finanziert und
durchlaufen im Rahmen arbeitsmarktpolitischer Weiterbildungsmafinahmen eine verkiirzte
Qualifizierung. Dabei besetzen sie eine Position, die weit unterhalb des Fachpflegepersonals
und nur knapp oberhalb freiwillig engagierter Helferinnen und Helfer rangiert. In den Folge-
jahren wurde das gesetzliche Angebot im Rhythmus pflegepolitischer Reformen und unter
steigendem Handlungsdruck weiter ausgebaut: 2013 riickten teilstationdre Einrichtungen mit
einem Anspruch auf zusitzliche Betreuungskrifte nach, die die Arbeit ehemaliger ,,Ein-Euro-
Jobber* oder Zivildienstleistender tibernehmen. Zwei Jahre spiter wurde die Zahl der Betreu-
ungskrifte mit dem Ersten Pflegestirkungsgesetz von rund 25.000 auf 45.000 angehoben
(Bundesministerium fiir Gesundheit, 2015). Stationdre Einrichtungen haben nun fiir alle Be-
wohner Anspruch auf zusitzliche Betreuungskrifte. Mit dem zweiten Pflegestirkungsgesetz
wurden schlieflich ab 2017 auch ambulante Dienste dazu verpflichtet, zusétzliche Betreu-
ungskrifte einzustellen (Bundesministerium fiir Gesundheit, 2016).

Der Einsatz zusitzlicher Betreuungskrifte in der Altenpflege ist bislang erst in Ansit-
zen erforscht. Zwischen 2008 und Dezember 2010 wurden demnach iiber 9000 Vergii-
tungszuschlige fiir zusitzliche Betreuungskrifte mit den Pflegekassen vereinbart (das ent-
spricht 80 Prozent aller zugelassenen Pflegeheime). Einer Studie des GKV-Spitzenver-
bandes von 2012 zufolge, sind 92 Prozent der zusitzlichen Betreuungskrifte Frauen mit
einem Durchschnittsalter von 47 Jahren, die vorher tiberwiegend in den konsumorientierten
und sozialen Dienstleistungsberufen titig waren und tiber eine mittlere Reife verfiigen. Und
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sie alle arbeiten prekar: Im Durchschnitt sind die Betreuungskrifte fiir jeweils 10 bis 30
Bewohner mit erhohtem Betreuungs- und Beaufsichtigungsbedarf zustindig, die Halfte der
Betreuungskrifte ist etwa 20 bis 35 Stunden pro Woche beschiftigt, nur 13 Prozent arbeiten
Vollzeit (GKV, 2012). Obwohl der Pflege-Mindestlohn von 10,05 Euro (neue Bundeslin-
der) seit Januar 2018 auch fiir Betreuungskrifte gilt, liegt das monatliche Bruttoeinkommen
einer Betreuungskraft bei nur etwa 1680 Euro. Eine 2014 in einer Thiiringer Pflege-
Einrichtung befragte Betreuungskraft gibt an, dass sie seit fiinf Jahren 30 Stunden in der
Woche zu einem monatlichen Nettolohn von 800 Euro bei zweiwochentlichen Wochenend-
diensten und regelmiBigen unbezahlten Uberstunden arbeitet.

4.2  ,Esfehlt eigentlich immer jemand, das wird kompensiert mit den
anderen ..."

Die Informalisierung von Pflegearbeit im hier untersuchten Sektor 1 stationdrer und ambulan-
ter Pflege resultiert nicht allein aus dem prekédren Charakter dieser staatlich subventionierten
Beschiftigungsform. Wesentlich sind auerdem Fille rechtswidriger Arbeitskraftnutzung, die
Einblicke in die extra-legale Regulierung informeller Arbeit (Mayer-Ahuja, 2012) und die fiir
Informalitét typische Nicht-Einhaltung arbeitsvertraglicher Regularien liefern (vgl. Burchardt,
Peters & Weinmann, 2013, S. 17). Wihrend examinierte Pflegefachkrifte behandlungspflege-
rische Aufgaben verrichten und Altenpflegehelfer und -helferinnen zur Unterstiitzung in der
Grundpflege eingesetzt werden, ist es Aufgabe der zusitzlichen Betreuungskrifte, die An-
spruchsberechtigten durch Malen, Basteln, Spazierginge oder leichte Gartenarbeiten zu be-
treuen. Mit grundpflegerischen oder hauswirtschaftlichen Tétigkeiten diirfen sie nicht regel-
mafig betraut werden und behandlungspflegerische Aufgaben liegen ausschlieflich im Ver-
antwortungsbereich qualifizierter Pflegefachkrifte (GKV, 2014, S. 4). Diese gesetzlichen
Richtlinien wurden allerdings erst 2015 und damit drei Jahre nach Bekanntwerden massiver
Rechtsverstofle erlassen. Eine Verbandsstudie ermittelte im Vorfeld, dass Betreuungskrifte
entgegen der gesetzlichen Vorgabe regelmifig in die Unterstiitzung der Nahrungs- und Fliis-
sigkeitsaufnahme eingebunden werden (GKV, 2012). Die bereits zitierte Betreuungskraft be-
schreibt ihre Arbeitssituation entsprechend wie folgt: ,, Es fehlt eigentlich immer jemand, das
wird kompensiert mit den anderen. [...] Da springen wir schon immer mit ein. Ob wir das al-
les diirfen, wissen wir nicht, glaube ich eher nicht.“ Die gesetzlichen Vorgaben schildert der
Befragte als dehnbar und dem Pflegenotstand gewissermalen hinterhereilend: ,,Das ist Gum-
mi. Ich weifs nicht, ob Sie den Paragrafen 87 mal gelesen haben. Der wird jedes Jahr ein
bisschen gedndert, immer mehr der Pflege angepasst, so ungefdihr. Friiher durften wir eigent-
lich keine Pflege machen und heute steht eben drin, dass, wenn nicht gerade eine Schwester
in der Ndhe ist, auch so etwas gestattet ist. Na, eine Schwester ist nie in der Ndhe. Ich sehe
Jetzt keine, wenn ich rausgehe, also mache ich es gleich selber.

Verantwortlich fiir den rechtswidrigen Einsatz sind mafBgeblich die durch den Fach-
kriaftemangel verursachten Versorgungsengpisse und die niedrigen Pflegesitze, die in den
Einrichtungen die Aufstockung und den rechtswidrigen Einsatz kostengiinstigen Personals
begiinstigen, wenn nicht gar erzwingen. Eine befragte Heimleiterin macht die niedrigen
Pflegesitze und die hohe Lohndiskrepanz im Vergleich zu den alten Bundeslidndern fiir den
Personalmangel verantwortlich: ,,Dann ist es jetzt bei uns so, dass wir immer mehr Pflege-
bediirftige — und wir aber nicht das Pflegepersonal dazu haben. Ich weif3 nicht, was das
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noch werden soll. Wir brauchen ja unsere Fachkrdfte mindestens fiinfzig Prozent, weil wir
Jja einen Qualitdtsauftrag haben und wir werden ja auch gepriift nach diesen Qualitdtskri-
terien. Nur, die sind bald nicht mehr haltbar, wenn wir nicht geniigend Fachpersonal be-
kommen. Was wir eigentlich gar nicht wollen, dass die Qualitditskriterien dann runterge-
schraubt werden miissen, leider Gottes. Indem grundpflegerische Tétigkeiten rechtswidrig
an Un- und Angelernte ausgelagert werden, wird das staatlich implementierte Tétigkeitsfeld
der zusitzlichen Betreuungsleistungen irgendwo an der Schnittstelle zwischen Pflegeassis-
tenz und Ehrenamt platziert. Faktisch handelt es sich dabei um einen Prozess informeller
Unterschichtung als einer ,,Bewegung, bei der am unteren Rande der Arbeitssituation neue
Gruppen entstehen, die Gewohnheiten und Anrechte, die im Prozess der Arbeitsteilung
etabliert sind, unterlaufen* (Staab, 2014, S. 352).

Ganz dhnliche Entwicklungen lassen sich auch im Bereich der ambulanten Pflege be-
obachten, die noch stirker mit dem Fachkriftemangel ringt. So konnten 75 Prozent der pri-
vaten ambulanten Dienste in Thiiringen zwischen 2010 und 2012 offene Stellen fiir exami-
nierte Fachkrifte iiber mindestens drei Monate hinweg nicht besetzen (Ehrlich & Hinel,
2012, S. 86). Wie bereits im Fall einer stationédren Einrichtung gezeigt, klagt auch die Leite-
rin eines ambulanten Dienstes in Thiiringen iiber zu niedrige Pflegesitze: ,, Eigentlich
kommt man mit den Pflegesdtzen nicht hin. Wenn ich meine Angestellten wirklich so bezah-
len will, wie ich das fiir mich als richtig ansehen wiirde — ja? Also der Mindestlohn ist ge-
rade so zu stemmen, aber bei einer examinierten Pflegefachkraft [...] da komm ich mit die-
sen Sdtzen nicht hin.“ Um die Engpisse in der Personaldecke zu flicken, verrichtet eine un-
gelernte Hauswirtschaftskraft in einem ambulanten Pflegedienst grund- und behandlungs-
pflegerische Titigkeiten, fiir die sie weder qualifiziert ist noch bezahlt wird. Das dafiir
notige Fachwissen eignet sich die Befragte selbststindig im Rahmen von Fortbildungskur-
sen an: ,,Und wenn jetzt ein Bettliigeriger ist, dann muss man auch lagern, entweder auf die
rechte Seite oder auf die linke. Das hab‘ ich ja alles mir alles erst angeeignet. Ich bin ja
gar keine gelernte Schwester.“ Um Personalkosten einzusparen, erledigen Hilfskrifte und
Ungelernte Aufgaben, die ihre Kompetenzen iiberschreiten aber auch arbeitsvertragliche
Vorgaben verletzen und fiir die sie nicht entsprechend entlohnt werden.

Der Einsatz zusitzlicher Betreuungskrifte zeigt dabei anschaulich, wie die Dynamik von
Unterschichtungs- und Informalisierungsprozessen in einem unvollstindig professionalisier-
ten und feminisierten Berufsfeld unter den Bedingungen eines sozialpolitisch erzeugten Kos-
tendrucks aussehen kann: Die durch die Budgetierung der Pflegesitze, den Fachkraftemangel
und den demografischen Wandel verursachten Versorgungsengpisse treiben in den Einrich-
tungen und Diensten die Aufstockung mit kostengiinstigem, un- und angelerntem Personal
voran. Dessen Existenz verdankt sich wiederum, mit Komlosy gesprochen, Auslagerungs-
praktiken, bei denen Betreuungstitigkeiten ausgelagert und in die Form eines gering qualifi-
zierten und entlohnten Beschiftigungsformats tiberfiihrt werden. Der zusitzlich zum téglichen
Handgemenge des Minutenpflege-Stakkatos erfolgende rechtswidrige Einsatz von Betreu-
ungskriften wird zudem durch die branchentypische ,,qualifikatorische Durchmischung* so-
wie ,,Zertifikatsdiffusion® ermﬁglicht.l Weil schliellich existierende Arbeitsrichtlinien offen-

1 Damit ist die fiir einfache, nicht vollstindig professionalisierte personenbezogene Dienstleistungen typische
»qualifikatorische Durchmischung® der Arbeitskrifte gemeint, die aus unklaren Zustiandigkeiten, vagen T4-
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bar wenig Geltungskraft besitzen, kann hier trotz der vorhandenen arbeitsvertraglichen
Grundlage von einer strukturell bedingten, gleichwohl politisch vorangetriebenen de-facto-
Informalisierung staatlich subventionierter Beschiftigungsverhiltnisse gesprochen werden.

4.3  ,Eine neue Kultur des Helfens und der mitmenschlichen
Zuwendung”: Freiwilliges Engagement in der Pflege

,Informelle Unterstiitzungsleistungen® durch Freiwillige in der Pflege sind laut viertem
Freiwilligensurvey mit lediglich 2 Prozent im Vergleich mit beliebteren Engagementfeldern
wie dem Sport deutlich unterreprisentiert (vgl. Simonson, 2013). Nichtsdestotrotz werden
sie seit der Jahrtausendwende zunehmend verbindlich in der Pflege eingesetzt (vgl. Fringer,
Otto, & Raphaelis, 2016). Diese Entwicklung markiert einen Kurswechsel in Bezug auf die
Bedeutung des Ehrenamts in der Pflege: Obgleich der Pflegebereich zu den klassischen
Feldern des sozialen Ehrenamts gehort, verlor das Ehrenamt in den 1970er Jahren im Zuge
zunehmender Professionalisierung im Sozial-, Gesundheits- und Erziehungswesen an Be-
deutung. Das dnderte sich jedoch ab den 1990er Jahren, als aus den zwischenzeitlich von
Fachkriften verdringten Laien monetédr entschidigte und mittels ,,Talentmanagement®,
,Ist- und Bedarfsanalyse* sowie ,,Passungsfihigkeit” umworbene, professionell gemanagte
freiwillige Helfer wurden. Seither iibernimmt der ,,enabling state* die Regie der ,,freiwil-
ligen Gesellschaft“ (vgl. Dyk, 2018; Neumann, 2013): Die Bundesregierung finanziert
groBflichig Modellprojekte zur Stirkung des ,,biirgerschaftlichen Engagements®, der erste
Freiwilligensurvey und der erste Engagementbericht werden verdffentlicht, 1999 wird die
Enquete-Kommission ,,Zukunft des ehrenamtlichen Engagements® eingesetzt, die EU-
Kommission erklidrt 2011 zum ,,Europidischen Jahr der Freiwilligentitigkeit®, 2012 wird der
Bundesfreiwilligendienst gegriindet und 2013 schlieflich das ,,Ehrenamtsstirkungsgesetz*
verabschiedet. Wihrend der Dritte Sektor zur gleichen Zeit eine starke Aufwertung erféhrt,
wird die Hierarchie zwischen Staat und (Zivil-)Gesellschaft mit dem Slogan ,,Weniger
Staat, mehr Zivilgesellschaft® (Priller & Zimmer, 2001, S. 215) herausgefordert.
Insbesondere der Pflegeversicherung kommt hierbei erneut eine Schliisselrolle zu, weil
die Bedeutung ehrenamtlicher und nachbarschaftlicher Hilfe in § 8 des Elften Sozialgesetz-
buchs verankert wird.” Seit der Jahrtausendwende widmen sich auBerdem gesetzliche Re-
formen verstirkt dem Ausbau des Engagements in der Pflege: Das Pflegeleistungs-
Erginzungsgesetz zielte 2002 mit der Schaffung niedrigschwelliger Betreuungsangebote
nach § 45¢ Abs. 3 SGB XTI auf die Stiarkung héuslicher Betreuung durch freiwillige Helfer
ab. Im selben Jahr erhielt bereits jeder zehnte Pflegehaushalt Unterstiitzung durch Freiwil-
lige (vgl. ZQP, 2013, S. 7). Das Pflegeweiterentwicklungsgesetz erginzte sechs Jahre spi-
ter Fordermoglichkeiten fiir Selbsthilfe und Engagement um die Zielgruppe korperlich
Kranker und deren Angehorige. 2013 rdumte das Pflege-Neuausrichtungsgesetz den Kassen

tigkeitsprofilen und innerbetrieblichen Unterbietungswettbewerben, aber auch aus der Entwertung von Bil-
dungszertifikaten resultiert (Bahl & Staab, 2010, S. 78).

2 Im Gesetzestext heif3t es: ,,Sie [die Lander, Kommunen, Pflegeeinrichtungen, Pflegekassen unter Mitwirkung
des Medizinischen Dienstes] unterstiitzen und fordern dariiber hinaus die Bereitschaft zu einer humanen
Pflege und Betreuung durch hauptberufliche und ehrenamtliche Pflegekrifte sowie durch Angehorige, Nach-
barn und Selbsthilfegruppen und wirken so auf eine neue Kultur des Helfens und der mitmenschlichen Zu-
wendung hin.“
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ein Recht auf Mittel zur Selbsthilfeférderung ein und erlaubte damit stationdren Einrichtun-
gen, Aufwandsentschidigungen an freiwillig Engagierte zu zahlen, ehrenamtliche Initiati-
ven oder auch die Selbsthilfe zu fordern. Mit dem Ersten Pflegestirkungsgesetz stehen
schlieBlich seit 2015 fiir Versicherte mit nachgewiesen ,,erheblich eingeschrinkter Alltags-
kompetenz* sowie Pflegebediirftige aller Pflegegrade zusitzlich zum Pflegegeld monatlich
mindestens 104 Euro fiir die zweckgebundene Inanspruchnahme freiwilliger Helferinnen
zur Verfiigung. Diese ,,Entlastungsbetrige®, die aus dem Ausgleichsfonds der Pflegekassen
in Hohe von jihrlich 25 Mio. Euro finanziert werden, erhdhten sich mit dem zweiten Pflege-
starkungsgesetz 2017 weiter auf 125 Euro. Weil schlieBlich die staatliche Férderung und mo-
netdre Entschiadigung an die Vorlage von Konzepten der Qualititssicherung und die Schulung
Freiwilliger gekniipft wird, erweist sich dieser Angebotstypus als Monetarisierungs- und Pro-
fessionalisierungstreiber des Engagements in der Pflege. Die ,,niedrigschwelligen Betreuungs-
und Entlastungsleistungen® stellen eine gingige Finanzierungsgrundlage fiir freiwilliges En-
gagement in privaten Pflegehaushalten dar: Allein in Nordrhein-Westfalen gab es im Jahr
2008 tiber 800 anerkannte Angebote solcher Betreuungsleistungen (vgl. Fringer, Mayer, &
Schnepp, 2010, S. 173). Sie verwandeln das freiwillige Engagement mitunter in eine neben-
berufliche Beschiftigung mit Stundensitzen, die unter dem gesetzlichen Pflege-Mindestlohn
liegen und fiir jene interessant sind, die von geringen Rentenleistungen betroffen sind. Der
Trend, wonach das Engagement seine herausragende Stellung im Feld von Pflege und Ge-
sundheit eingebiiit hatte, scheint sich geradezu umgekehrt zu haben. Mittlerweile ist das En-
gagement aus dem Gesundheitswesen nicht mehr wegzudenken und erwirtschaftet jéhrlich
Leistungen im Umfang von 4,5 Milliarden unentgeltlichen Arbeitsstunden und damit einen
Wert von 109 Milliarden Euro (Fringer, 2011, S. 23).

4.4 ~Ehrenamt kann sehr viel flexibler reagieren. Damit trete ich flr
mich nicht in Konkurrenz zum Pflegedienst”

Informalisierungsprozesse lassen sich im Sektor 2, im Kontext des Engagements in der
Pflege, da beobachten, wo — dhnlich wie im vorherigen Fall der Betreuungskrifte gezeigt —
qualifikatorische Grenziiberschreitungen von Laien unsanktioniert bleiben. Dies ist zwar
fiir die informelle Pflege durch Angehorige schon immer kennzeichnend, wird nun aber vor
dem Hintergrund abnehmender familidrer Pflegepotenziale zusitzlich auf die Schultern
monetidr entschidigter und semi-professionalisierter Unterstiitzungskrifte auBerhalb der
Familie verteilt. Auf der Basis von Entlastungsbeitrigen der Pflegeversicherung koordinie-
ren Vereine und Initiativen den pflegerischen Einsatz freiwilliger ,,Demenzpaten, ,,De-
menzlotsen* oder ,,Alltagsbegleiter”, die geschult und stundenweise in privaten Pflege-
haushalten im Einsatz sind. Dass Freiwillige nicht in grund- oder gar behandlungspflegeri-
sche Verrichtungen eingebunden werden diirfen, wird im Schutz der Privatsphire nicht
kontrolliert. Die befragte Griinderin eines gemeinniitzigen Vereins und hauptamtliche Initi-
atorin eines Projektes fiir die ehrenamtliche Betreuung Demenzkranker in Thiiringen bringt
den ambivalenten Freiwilligeneinsatz wie folgt auf den Begriff: ,, Was wir von vornherein
ausschlieflen, jedenfalls verbal, sind hauswirtschaftliche und pflegerische Leistungen. Da-
von grenzen wir uns ab. Dafiir gibt es professionelle Dienste. Aber wenn in einer Betreuung
vielleicht auch mit zunehmender Demenz oder von Anfang an leichte pflegerische Leistun-
gen notig sind, dann schlieflen wir es nicht aus.
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Weil die Freiwilligen nicht den rigiden Zeitvorgaben, aber auch nicht den Lohnstan-
dards ambulanter Pflegekrifte unterworfen sind und hzufig iiber personliche ,,Passungsfi-
higkeit* gezielt in bestimmte Pflegehaushalte vermittelt werden, konnen sie wesentlich fle-
xibler, aber gewissermaBen auch kundenorientierter agieren als professionelle Dienste. Die
groBere zeitliche Flexibilitdt und affektive Zugewandtheit der informellen Einsétze Freiwil-
liger stellt sich dabei als Wettbewerbsvorteil heraus, wie die Vereinsgriinderin offen zugibt:
,,...und so sehen viele Pflegedienste mich als Konkurrenz mit unserem Angebot. Es konnte
Jja sein, dass sich die Angehorigen lieber fiir uns entscheiden, weil sie ja da viel mehr Stun-
den bekommen. Es passiert wirklich, dass Angehorige kommen und sagen, [...] ich habe
das Gefiihl, bei ihnen kriege ich eigentlich viel mehr passgenaue Hilfe. Ehrenamt kann sehr
viel flexibler reagieren. Damit trete ich fiir mich nicht in Konkurrenz zum Pflegedienst. Ich
sage einfach, wir haben ein Angebot, was den Familien zeitlich mehr bringt in der Flexibi-
litdit ... Informalisierung stellt sich in diesem Fall, mit Komlosy gesprochen, als Flexibili-
sierungsstrategie dar, bei der ein ungesichertes und ungeregeltes Tatigkeitssegment, in dem
qualifikatorische Grenziiberschreitungen nicht sanktioniert werden, Wettbewerbsvorteile
gegeniiber gesicherten und regulierten Beschiftigungssegmenten generiert. Auf der Nach-
fragseite spielt dabei der Einfluss affektiver Arbeit eine nicht zu unterschitzende Rolle:
Wihrend affektive Zuwendung im rigiden Regime der ambulanten Minutenpflege im
wahrsten Sinne des Wortes unter die Rider gerit, preist die Vereinsgriinderin das Angebot
mit den Worten an: ,,... da kommt ein Pate, jemand mit Herz, der kommt mit Liebe ...

Auf der Angebotsseite wandelt das von dlteren Frauen dominierte soziale Ehrenamt in
der Pflege hingegen auf einem schmalen Grat zwischen Sinnstiftung im Ruhestand und
Niedriglohn fiir Armutsrentnerinnen, wenn das Angebot einer monetiren Entschidigung
auf die Lebenssituation jener Freiwilligen trifft, die unter Altersarmut leiden. Eine befragte
freiwillige Demenzhelferin beschreibt ihre Lage so: ,,Naja, ich meine jetzt als Erwerbsun-
fahige mit meinen 700 Euro Rente, das ist, ich meine, ich muss ja auch noch nebenbei ein
bisschen was machen.“ Dass die Befragte wihrend ihrer Einsédtze mitunter auch die Arbeit
ambulanter Pflegedienste verrichtet, die diese wiederum betriigerisch fiir sich abrechnen, ist
zudem ebenso ein Hinweis auf die Informalisierung pflegerischer Arbeit wie der Umstand,
dass manche Freiwillige als fiirsorgliche und aufopferungsvolle Hauswirtschafterin und
Quasi-Pflegekraft zugleich agiert, wie eine andere befragte Freiwillige angibt: ,,Ja, da gehe
ich also die drei Tage — gehe ich immer so gegen zwolf hin zu ihm, dann mache ich ihm
sein Mittagessen. [...] Also ich gebe ihm dann sein Insulin, dann gebe ich ihm auch seine
Tabletten. “ Die fiir das Engagement durchaus typische sukzessive Erweiterung des Tatig-
keitsspektrums resultiert nicht nur aus wachsenden Verantwortungsgefiihlen, sondern auch
aus der vermeintlichen Selbstverstiandlichkeit geschlechtsspezifischer Sorgearbeitsteilung
und der sowohl zugeschriebenen als auch internalisierten Fiirsorglichkeit weiblicher Frei-
williger, die sich im ,,sozialen Ehrenamt* widerspiegelt (Bendele, 1992, S. 76; Fringer,
2011, S. 22).

Die vielbeschworenen Potenziale des Pflege-Mixes aus professionellen Fach- und
Laien-Arbeitskriften (BMFSFJ, 2012, S. 115) stellen sich vor diesem Hintergrund als Mog-
lichkeit dar, mithilfe der politisch unterstiitzten Ausweitung informeller Arbeit iiber die
Familien hinaus, ohne Anspruch auf den gesetzlichen Pflegemindestlohn und arbeitsrechtli-
che Konventionen, auf der Grundlage zweckgebundener staatlicher Transferleistungen
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pflegerische Betreuungsliicken kostengiinstig zu fiillen. Das entlastet nicht nur den Staat,
sondern mitunter auch stationidre und ambulante Triger, die, wie in der freien Wohlfahrts-
pflege iiblich, traditionell auf den Einsatz Freiwilliger bauen. Dass die Engagierten eklatan-
te Versorgungsdefizite kompensieren und den Pflegebediirftigen und ihren Angehorigen
dartiber hinaus hilfreiche Stiitzen sein konnen, steht dabei auler Frage. Welche An- und
zum Teil Uberforderungen ein solches Engagement fiir die Freiwilligen mit sich bringen
kann, wird jedoch im Kontext der omniprisenten Lobeshymnen auf das Engagement haufig
nicht thematisiert. Wenn Freiwillige in Notfillen Angst haben, dass ihnen ihre Schutzbe-
fohlenen ,,unter den Hdnden wegsterben®, oder sie sich bei Krankenhausaufenthalten der
Pflegebediirftigen Sorgen machen, , etwas falsch gemacht* zu haben, wie die beiden be-
fragten Demenzhelferinnen berichten (Haubner, 2017, S. 304, 311), stellt sich die Frage
nach den Grenzen des Bedeutungszuwachses des Engagements als ,,neue[m] Standbein im
pflegerischen Versorgungsmix* (ZQP, 2013, S. 9).

5. Fazit: Sozial- und pflegepolitische Regulierung als
Informalisierungstreiber

Eine zentrale Kritik am Informalititsbegriff stellt seine Unschirfe und der Umstand dar,
dass mit einem Begriff so verschiedene Settings wie die des indischen Schuhputzers und
des deutschen Handwerkers bezeichnet werden (Mayer-Ahuja, 2012, S. 290). Diese Kritik
trifft zunédchst auch die hier vorgestellten Fille, unterscheidet sich doch die prekire Be-
schiftigung als Betreuungskraft grundlegend von einem freiwillig iibernommenen Enga-
gement. Der Nutzen des Informalitétsbegriffs besteht jedoch umgekehrt gerade darin, ,,die
bunte Mischung sozialer Phinomene, die iiblicherweise nicht miteinander in Zusammen-
hang gebracht werden, konzeptionell zu verklammern* (Komlosy, 2015, S. 37). Eine Per-
spektive, die primdr die Unterschiede genannter Phinomene betont, macht sich demnach
unnotig blind gegentiber dem auch fiir Arbeitskimpfe hoch relevanten Zusammenhang von
formeller und informeller Pflegearbeit im deutschen Pflegeregime.

Dass prekire Beschiftigung und der rechtswidrige Einsatz gering qualifizierter Ar-
beitskrifte im Sektor 1 mit dem Engagement des Sektor 2 in einen Informalitidtszusammen-
hang gestellt werden, verdankt sich nicht nur dem traditionell hohen Anteil informell-
unbezahlter Pflege im konservativen Pflegeregime der BRD sowie dem Ausbau gering qua-
lifizierter und prekirer Beschiftigungssegmente durch politisch betriebene Auslagerungs-
praktiken. Auch der Umstand, dass ein staatlich subventioniertes, nunmehr semi-professio-
nalisiertes und monetarisiertes Engagement unter den Bedingungen von Altersarmut zu ei-
ner Erwerbsstrategie avancieren kann, die reguldre Leistungsangebote unter Flexibilisie-
rungsdruck setzt, begriindet diese Entscheidung. Dabei wird die Relationalitéit des Infor-
malititsbegriffes ernst genommen: Dass An- und sogar Ungelernte rechtswidrig in der
Pflege eingesetzt werden, entfaltet erst vor dem Hintergrund eines etablierten Berufsfeldes
mit Qualifikations- und interessenpolitisch erkdmpften Lohnstandards, samt stattfindender,
wenngleich ,,gedeckelter Professionalisierung (Kuhlmann & Larsen, 2014), Wirkung. Der
Informalisierungsbegriff zeigt in den untersuchten Fillen an, dass und wie ein konservativ-
familialistisches Pflegeregime, das subsididr auf informelle Pflege setzt, mithilfe neuer In-
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terventionen auf Dauer gestellt werden soll. Und er weist in kritischer Absicht auf mogliche
Folgen einer solchen Arbeitsteilung in Bezug auf das Unterschreiten arbeitsrechtlicher
Standards und Strategien einer neueren Externalisierung von informeller Pflege auch iiber
die Familien hinaus hin.

Die geschilderten Fille tragen auBlerdem der jiingeren Informalititsforschung insofern
Rechnung, als sie auf die Bedeutung verschiedener Einflussfaktoren wie sozialpolitischer Re-
gulierung, berufs-, professions- und arbeitsmarktpolitischer Entwicklungspfade sowie der
Spezifika feminisierter Tatigkeitsprofile hinweisen. Demnach wird Informalitit im Feld der
Pflege mithilfe mindestens dreier Mechanismen auch aktiv politisch vorangetrieben. Erstens
begiinstigt der Kostendruck durch budgetierte Versicherungsleistungen, der sich in niedrigen
Pflegesétzen und restriktiven Zeitvorgaben manifestiert, die Aufstockung durch kostengtinsti-
ges und geringqualifiziertes Personal und dessen rechtswidrigen Einsatz. Im Unterschied zu
Prekarisierungs- und Informalisierungsprozessen, die das Normalarbeitsverhiltnis in der In-
dustrie unterminieren, profitieren Informalisierungsprozesse in der Pflege zweitens von einem
seit jeher umkidmpften und gefihrdeten Professionalisierung des Berufes und den darin einge-
lassenen Spaltungslinien von Feminisierung, Unterschichtung und Zertifikatsdiffusion (vgl.
Staab, 2014). Staatliche Sozial- und Pflegepolitik gibt sich dabei drittens nicht nur als Kom-
plizin ausbeuterischer Arbeitsbedingungen zu erkennen, die die Expansion des Graumarktes
Pflege lediglich duldet. Mithilfe aktiver Forderstrategien, Gesetzesinitiativen und arbeits-
marktpolitischer Programme wird die informelle und preiswerte Versorgung durch Laienpfle-
gekrifte oder Freiwillige gezielt gestirkt.

Informelle Beschiftigung, das zeigt dieser Beitrag, kann erstens Ergebnis staatlicher Re-
gulierung sein und muss zweitens stets in beweglicher Relation zu ihren formellen Pendants
untersucht werden. Wenn informelle Arbeit mithilfe staatlicher Politik ausgeweitet wird, zei-
tigt dies auch Effekte fiir formelle Beschiftigung. Im Spannungsfeld von Professionalisie-
rungserfordernissen und versicherungsrechtlichem Kostendruck sind damit zugleich Heraus-
forderungen interessenpolitischen Handelns bestimmt: In ,,prekidren Segmenten von Dienst-
leistungsarbeit”, die wie die Pflege von niedrigen Lohnen, fragmentierten Belegschaften,
einem hohen Anteil (unfreiwilliger) Teilzeitarbeit (vgl. Artus, 2008, S. 268ff.), ausgeprigter
Tarifschwiéche (vgl. Nowak, 2017, S. 187) sowie Gremien geringer Primdrmacht (Schroeder,
2018, S. 104) gekennzeichnet sind, konnen steigende Pflegelohne und Professionsstandards
unter den Bedingungen von ,,doppelter Privatisierung®, Kostendruck, Fachkriftemangel und
einer ,,gesellschaftlichen Verantwortungslosigkeit gegeniiber der Versorgung von Menschen
mit Pflegebedarf* (ebd., S. 184) die Verlagerung von formellen Pflegearbeiten in den infor-
mellen Bereich begiinstigen. Darunter leiden nicht nur prekére Betreuungskrifte, an die pfle-
gerische Titigkeiten rechtswidrig ausgelagert werden, sondern auch examinierte Fachkrifte,
deren Titigkeitsspektrum auf behandlungspflegerische Verrichtungen reduziert und an deren
Arbeitsbedingungen nichts ge#dndert wird. Dazu trigt auch die gesetzlich geforderte Externali-
sierung von Pflegeverantwortung in die Obhut iiberwiegend weiblicher Angehdoriger bei. Die-
se politisch gestiitzten Prozesse der Externalisierung, Polarisierung und Hierarchisierung ma-
chen aufmerksam fiir die strategische Bedeutung einer ,,Zuriickweisung geschlechtsstereoty-
per Zuschreibungen* sowie die Notwendigkeit von ,,Wir-bezogenen Forderungen und
Solidarisierungen iiber die verschiedenen Akteursgruppen in der Pflege (formelle Fachkrifte,
informelle Betreuungskrifte, aber auch Pflegebediirftige und ihre Angehorigen) hinweg (vgl.
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Kerber-Clasen, 2014, S. 240-241, 254), um nicht die formelle und informelle Pflegearbeit in
Sektor 1 und Sektor 2 weiter gegeneinander auszuspielen. Wenn Versorgungsliicken zudem
mit einem staatlich geforderten Ausbau des Engagements geschlossen werden sollen, die das
Engagement mitunter in die Nihe des Niedriglohnsektors riicken, wird deutlich, dass auch
Freiwilligenarbeit einen arbeitssoziologisch relevanten Untersuchungsgegenstand bildet. Die
prasentierten Befunde schérfen zudem den Blick fiir den Staat, seine Versicherungsgesetzge-
bung und eine primir an Kosteneinsparung ausgerichtete Pflegepolitik als politische Adressa-
ten verbesserter Arbeitsbedingungen in der Pflege. Gewerkschaftlich getragenes ,,Ringen um
eine neue gesellschaftliche Arbeitsteilung* in der Pflege muss deshalb nicht nur Zeitverhilt-
nisse thematisieren, um dem Spektrum sowohl formeller als auch informeller Pflegearbeiten
Rechnung zu tragen (Nowak, 2017, S. 186), sondern auch auf die grundlegende Reformierung
der Pflegeversicherung, als Treiber von Kostendruck und Externalisierung dringen. Daraus
folgt last but not least auch die Aufforderung, arbeitssoziologische Forschung und Sozialpoli-
tik-Forschung stérker als bislang zu verzahnen. So wie es die enge Verkniipfung von Profes-
sionsentwicklung und neuen Governance-Mustern in der Pflege zeigt (Kuhlmann & Larsen,
2014), wird auch am Beispiel von Informalisierungsprozessen in der Pflege deutlich, dass die-
se ohne die Beriicksichtigung der sozialpolitischen Rahmenbedingungen nicht adiquat erfasst
werden konnen.
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