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Finanzielle Anreize zur Ausbildung in der Altenpflege:

Der Effekt der Ausbildungsumlage auf das
Ausbildungsverhalten von Pflegeeinrichtungen

Eric Schufd*

Zusammenfassung

Mit dem Pflegeberufereformgesetz werden Krankenhduser und Pflegeeinrichtungen durch auf
Landesebene organisierte Fonds unabhangig davon, ob sie selbst ausbilden oder nicht, an den Kosten
der Ausbildung von Pflegefachmannern und -frauen beteiligt. Dadurch soll ein positiver Anreiz zur
Ausbildung aus Sicht der Pflegeeinrichtungen entstehen. Inwiefern eine derartige Ausbildungsumlage
tatsachlich die Ausbildungsbereitschaft von Krankenhausern bzw. Pflegeeinrichtungen erhoht, ist

empirisch bislang jedoch nicht belegt.

Hinweise koénnen aber aus einer Untersuchung des Ausgleichsverfahrens in der Ausbildung zur
Altenpflegerin/zum Altenpfleger gewonnen werden. Zwischen 2005 und 2016 wurde hier in sechs
Bundeslandern eine Ausbildungsumlage eingefiihrt. Dabei wird methodisch darauf zuriickgegriffen,
dass diese sechs Bundeslander die Ausbildungsumlage zu unterschiedlichen Zeitpunkten eingefiihrt
haben. Die empirischen Ergebnisse zeigen, dass ambulante Pflegedienste ihre Ausbildungsbereitschaft
unmittelbar infolge der Einfuhrung der Ausbildungsumlage erhéhen. Heime passen ihr
Ausbildungsverhalten hingegen nicht sofort an; der Anteil an Pflegeeinrichtungen, die neue
Auszubildende beschaftigen, und die Anzahl neuer Auszubildender wird jedoch durch die

Ausbildungsumlage auch fir diese Gruppe in der mittleren Frist signifikant gesteigert.

* Dr. Eric Schuf3, Bundesinstitut flir Berufsbildung (BIBB), Arbeitsbereich ,Berufsbildungsangebot und -
nachfrage / Bildungsbeteiligung*
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Das Wichtigste in Kiirze

Mit dem Pflegeberufereformgesetz werden Krankenhauser und Pflegeeinrichtungen durch auf
Landesebene organisierte Fonds unabhangig davon, ob sie selbst ausbilden oder nicht, an
den Kosten der Ausbildung von Pflegefachmannern und -frauen beteiligt. Dadurch soll ein

positiver Anreiz zur Ausbildung flr Pflegeeinrichtungen und Krankenhauser entstehen.

Inwiefern eine derartige Ausbildungsumlage tatsachlich die Ausbildungsbereitschaft von
Krankenhausern bzw. Pflegeeinrichtungen erhdht, ist empirisch bislang jedoch nicht belegt.
Bisherige empirische Studien, die Ruckschlisse auf die kausale Wirkung von
Ausbildungsumlagen zulassen, sind bislang rar; unter anderem aufgrund der mangelnden
Verfugbarkeit angemessener Daten und aufgrund methodischer Probleme. Die wenigen
empirischen Studien, die es gibt, deuten jedoch daraufhin, dass bei der Einschatzung der
Wirkung von Ausbildungsumlagen zwischen kurz- und langfristigen Effekten zu unterscheiden

ist und die Wirkung nach regionalen und betrieblichen Merkmalen variiert.

Um einen Beitrag zu dieser Forschungsliicke zu leisten, wird in dieser Studie das
Ausgleichsverfahren in der dreijahrigen Ausbildung zur Altenpflegerin/zum Altenpfleger im
Zeitraum zwischen 2002 und 2018 betrachtet. Um den Fachkraftemangel in der Altenpflege zu
lindern, wurde den Bundeslandern mit dem Erlass des Altenpflegegesetzes Anfang der 2000er
die Mdglichkeit ertffnet, ein Ausgleichsverfahren einzufiihren. Dadurch wurden stationare,
teilstationare Pflegeeinrichtungen sowie ambulante Pflegedienste unabhangig davon, ob sie
selbst ausbilden oder nicht, dazu verpflichtet, einen Umlagebeitrag zu zahlen, der dafir
verwendet wird, die Ausbildungsvergitungen den ausbildenden Pflegeeinrichtungen zu

erstatten.

In Folge dieser Reform haben zwischen 2005 und 2016 sechs Bundeslandern eine derartige
Ausbildungsumlage eingefihrt. Im Rahmen des empirischen Schatzansatzes wird darauf
zurtckgegriffen, dass diese Bundeslander die Ausbildungsumlage zu unterschiedlichen
Zeitpunkten eingefiihrt haben. Dadurch kann die Wirkung der Ausbildungsumlage von anderen
Reformen, wie bspw. den Imagekampagnen im Rahmen der ,Ausbildungs- und
Qualifizierungsoffensive Altenpflege®, und generellen Entwicklungen im Ausbildungsverhalten
der Pflegeeinrichtungen isoliert werden. Ein erstes Ergebnis der empirischen Analyse ist, dass
eine rein deskriptive Betrachtung der Wirkung der Finanzierungsreform nicht angemessen ist,
um fundierte Rlckschlisse hinsichtlich derartiger Reformen zu treffen. Da ein rein deskriptiver
Zeitvergleich von Auszubildendenzahlen den Einfluss anderer Reformen nicht ausschliel3en
kann, ist eine solche Betrachtung nicht ausreichend, um bestimmte Entwicklungen kausal auf

einzelne Reformen zurickfihren zu konnen.



Die Ergebnisse basieren auf dem schwach anonymisierten Betriebs-Historik-Panel (BHP) des
Forschungsdatenzentrums der Bundesagentur fur Arbeit im Institut flr Arbeitsmarkt- und
Berufsforschung (FDZ), das Daten auf Ebene der Heime und ambulanten Pflegedienste
bereitstellt. Durch Verwendung dieser Daten kann die Wirkung der Ausbildungsumlage
unabhéangig von den Merkmalen der Pflegeeinrichtungen und von regionalen Entwicklungen,

bspw. hinsichtlich der Anzahl der pflegebedurftigen Personen im Kreis, beurteilt werden.

Die empirischen Ergebnisse zeigen auf, dass ambulante Pflegedienste unmittelbar infolge der
EinfGhrung der Ausbildungsumlage mit héherer Wahrscheinlichkeit neue Auszubildende
anstellen. Dieser Effekt steigt mit den Jahren nach der Finanzierungsreform an. Zudem steigt
auch die Anzahl neuer Auszubildender in Folge der Reform in der mittleren Frist signifikant an.
Pflege- bzw. Altenheime reagieren nicht unmittelbar mit einer erhdhten
Ausbildungsbereitschaft. Im Zeitablauf findet sich aber auch fur diesen Sektor ein positiver
Effekt—insbesondere fir die Anzahl neuer Auszubildender. Dieser Sektor reagiert somit nicht
unmittelbar auf die Reform, sondern passt die Ausbildungsstrategie erst dann an, wenn sich

die Funktionstuchtigkeit des Umlagesystems erwiesen hat.

Bei der Bewertung der Ergebnisse sind Faktoren zu bertcksichtigen, die die positive Wirkung
des Finanzierungssystems beglnstigt haben. Zunachst ist zu berlcksichtigen, dass die
Ausbildungsumlage in der Altenpflege nicht gegen groRen Widerstand der Pflegeeinrichtungen
eingefuihrt werden musste. Zudem ergeben sich bei der Wirkung der Ausbildungsumlage
positive Effekte auch, da sich die Umlage auf einen bestimmten Berufssektor konzentriert, der
durch einen erheblichen Fachkraftemangel gepragt ist. Des Weiteren ist davon auszugehen,
dass die positiven Effekte der Ausbildungsumlage dadurch beglnstigt wurden, dass die
Erstattung der Ausbildungsverglitung im Falle der Altenpflege eine erhebliche Reduzierung
der Ausbildungskosten darstellt. Zudem wurden diese Erstattungen nicht aus offentlichen
Mittel finanziert, sondern durch an der Umlage beteiligte Pflegeeinrichtungen aufgebracht.
Dies stellt somit sowohl eine Subvention von ausbildenden Pflegeeinrichtungen als auch eine
(finanzielle) Beteiligung von nicht-ausbildenden Einrichtungen an der Ausbildung dar. Diese
institutionellen Rahmenbedingungen sind zu beachten, wenn das Instrument der
Ausbildungsumlage fir andere Berufe, Wirtschaftssektoren und in anderen Landern zur

Diskussion steht.



1 Einleitung

Das Pflegeberufereformgesetz (PflIBRefG) hat mit seinem Erlass zahlreiche Anderungen
gebracht. Neben der Einfihrung des  generalistischen Berufsabschlusses
.Pflegefachfrau/Pflegefachmann® ab dem Jahr 2020 mit Mdglichkeiten der Spezialisierung im
letzten Ausbildungsdrittel (§ 19 PfIBRefG) fand zudem eine konkrete Beschreibung der
vorbehaltlichen Tatigkeiten und der in der Ausbildung zu erwerbenden Kompetenzen (§§ 4-5
PfIBRefG) statt (vgl. ZOLLER 2017).

Eine weitere Anderung ist die Vereinheitlichung der Ausbildungsfinanzierung. Geman Teil 1
Abschnitt 3 PfIBRefG soll die Pflegeausbildung durch auf Landesebene organisierte
Ausgleichsfonds finanziert werden. An den umlagefinanzierten Fonds nehmen
Krankenhaduser, stationdre und ambulante Pflegeeinrichtungen, die Pflegeschulen, das
jeweilige Land und die Vertreter der sozialen bzw. privaten Pflegeversicherung teil. Ein Prinzip
dieser Ausbildungsumlage ist, dass sowohl Pflegeeinrichtungen, die selbst ausbilden, als auch
Pflegeeinrichtungen, die nicht selbst ausbilden, an den Kosten der Ausbildung beteiligt werden
sollen. Dabei setzen sich die den Krankenhdusern und Pflegeeinrichtungen entstehenden
Ausbildungskosten, die durch den Fond finanziert werden sollen, aus den Mehrkosten der
Ausbildungsvergutungen und den Kosten der praktischen Ausbildung einschlieBlich der
Kosten der Praxisanleitung zusammen (§ 27 PfIBRefG)." Des Weiteren werden auch die
Betriebskosten der Pflegeschulen einschlieRlich die Kosten der Praxisbegleitung Uber eine

Fondsfinanzierung finanziert (vgl. Anlage 1 PfIAFinV).

Das gleichzeitige Inkrafttreten dieser Anderungen und das Auftreten des Coronavirus (SARS-
CoV-2) in Deutschland im Jahr 2020 macht es jedoch schwierig, die Wirkungen der einzelnen
MaRnahmen im Hinblick auf die Ausbildungsbeteiligung von Pflegeheimen, ambulanten
Diensten und Krankenhauser verlasslich zu evaluieren. Empirische Evidenz zur Wirkung einer
Ausbildungsumlage kann jedoch aus einer Untersuchung des Ausgleichsverfahrens in der
Ausbildung zur Altenpflegerin/zum Altenpfleger gewonnen werden, das zwischen 2005 und
2016 in sechs Bundeslandern eingeflihrt worden ist.? Mit dem Erlass des Altenpflegegesetzes
Anfang der 2000er Jahre erhielten Auszubildende in der Altenpflege Anspruch auf eine

angemessene Ausbildungsvergitung. Zudem wurde den Bundeslandern die Méglichkeit

" Nicht zu finanzierende Kosten sind die Investitionskosten, d.h. ,Aufwendungen fir MaRnahmen
einschliellich Kapitalkosten, die dazu bestimmt sind, die fir den jeweiligen Betrieb notwendigen
Gebaude und sonstigen abschreibungsfahigen Anlagegiiter herzustellen, anzuschaffen,
wiederzubeschaffen oder zu erganzen® (§ 27 PfIBRefG).

2 Die Begriffe Ausgleichsverfahren und Ausbildungsumlage werden in dieser Studie als Synonyme

verwendet.



eroffnet, ein Ausgleichsverfahren einzufihren. Dabei zahlen stationare, teilstationare
Pflegeeinrichtungen sowie ambulante Pflegedienste ® unabhéngig davon, ob sie selbst
ausbilden oder nicht, einen Umlagebeitrag, der dafiur verwendet wird, die

Ausbildungsvergutungen den ausbildenden Pflegeeinrichtungen zu erstatten.

In diesem Beitrag sollen die zentralen Merkmale dieser landesspezifischen
Ausbildungsumlage skizziert und erste Ergebnisse hinsichtlich ihrer Wirkungen auf die
Ausbildungsbeteiligung der Pflegeeinrichtungen anhand des Betriebs-Historik-Panels (BHP)
vorgestellt werden. Hierzu werden in Kapitel 2 zunachst detailliert die institutionellen Merkmale
der Ausbildung zur Altenpflegerin bzw. zum Altenpfleger und der Ausbildungsumlage
beschrieben. Im darauffolgenden Kapitel wird die bisherige Forschung zur Wirkung von
Ausbildungsumlagen und —subventionen skizziert und entsprechende Lektionen flr die
vorliegende Forschungsfrage abgeleitet. Kapitel 4 und 5 widmen sich der empirischen
Analyse. Dabei wird zunachst die Datengrundlage und die empirische Strategie beschrieben,
worauf die Prasentation der empirischen Ergebnisse folgt. Kapitel 6 fasst die zentralen
Ergebnisse zusammen und leitet davon Implikationen fur den Arbeits- und Ausbildungsmarkt

der Pflegekrafte ab.

2 Die Ausbildungsumlage in der Altenpflegeausbildung
2.1 Die Ausbildung zur Altenpflegerin und zum Altenpfleger

Der Arbeitsmarkt fir Altenpfleger ist in allen 16 Bundeslandern von einem Fachkrafteengpass
bzw. Anzeichen flr einen solchen Engpass gepragt. Bereits im Jahr 2009 kamen auf 100
gemeldete Arbeitsstellen fir Altenpflegefachkrafte lediglich 68 arbeitslos gemeldete
Altenpflegefachkrafte. Bis ins Jahr 2019 ist diese Relation auf 19 gesunken
(BUNDESAGENTUR FUR ARBEIT 2020). Ahnliche Indikatoren wie die durchschnittliche
Vakanzzeit ausgeschriebener Arbeitsstellen deuten ebenso auf einen tUberdurchschnittlichen
Arbeitskrafteengpass hin. Diese Entwicklung wird insbesondere durch den demographischen
Wandel getrieben, wird aber auch durch arbeitsangebotsseitige Faktoren, wie die
Arbeitsbedingungen, die Entlohnung, die generelle Attraktivitdt der Pflegeberufe und
Zuwanderung von (auszubildenden) Pflegekraften beeinflusst (vgl. BOGAI 2017; NEUBER-
POHL 2017).

3 Im Folgenden werden, falls nicht naher spezifiziert, (teil-)stationare (Pflege-)Heime und ambulante
Pflegedienste zum Begriff Pflegeeinrichtungen zusammengefasst.
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Bis zur Einfihrung der generalistischen Pflegeausbildung im Jahr 2020 war die Ausbildung zur
Altenpflegerin und zum Altenpfleger seit 2003 bundesrechtlich im Gesetz lber die Berufe in
der Altenpflege (im folgenden Altenpflegegesetz [AItPfIG]) geregelt. ¢ GemaR diesem
geltenden Rechtsrahmen dauert die Ausbildung regular drei Jahre, wobei der Anteil der
praktischen Ausbildung mit 2500 Stunden dem des theoretischen und praktischen Unterrichts
mit 2100 Stunden Uberwiegt. Damit kann die Ausbildung zur Altenpflegerin und zum
Altenpfleger als ,quasi-duale“ Ausbildungsstruktur beschrieben werden, wobei die
Auszubildenden sozialversicherungspflichtig beschaftigt sind (vgl.
DIONISIUS/MATTHES/NEISES 2018). ° Schulische Voraussetzung ist entweder ein
Realschulabschluss oder eine andere abgeschlossene zehnjahrige Schulbildung, die den
Hauptschulabschluss erweitert (vgl. §6 AItPflG). Alternativ genigt auch ein
Hauptschulabschluss, sofern eine erfolgreiche abgeschlossene, mindestens zweijahrige
Berufsausbildung oder die Erlaubnis als Altenpflegehelfer/-in oder Krankenpflegehelfer/-in

arbeiten zu durfen vorliegen.

Gemall dem Altenpflegegesetz ist den Auszubildenden zudem eine angemessene
Ausbildungsvergitung zu zahlen. In der deutschen Pflegeversicherung werden die
Pflegesatze durch Trager der Pflegeversicherung, Trager der Pflegeeinrichtungen und
Sozialhilfetrager gemeinsam verhandelt (vgl. AUGURZKY u.a. 2008). Die Pflegesatze sind
dadurch rigide und die Ausbildungskosten kénnen nur in begrenztem MalRe in die
Leistungsvergitungen eingepreist werden. Dadurch entsteht neben den Ausbildungskosten
an sich ein weiterer Wettbewerbsnachteil fur ausbildende Einrichtungen und ein negativer
Anreiz fur Ausbildung (BOGAI 2017).

Um dem Fachkraftemangel in der Altenpflege entgegenzuwirken, hat der Bund den
Bundeslandern mit dem Altenpflegegesetz und § 82a Abs. 3 SGB Xl die Mdglichkeit gegeben,
ein Ausgleichsverfahren auf Bundeslanderebene einzufiuihren (§25 Abs. 1 AItPfIG). Im Rahmen
eines solchen Verfahrens sollen stationare, teilstationare Pflegeeinrichtungen und ambulante
Pflegedienste unabhangig davon, ob sie selbst Altenpflegekrafte ausbilden oder nicht, einen

Umlagebeitrag zahlen, der dafiir verwendet wird, den ausbildenden Pflegeeinrichtungen die

4 Hinzu kommt die Ausbildungs- und Prifungsverordnung fiir den Beruf der Altenpflegerin und des
Altenpflegers (Altenpflege-Ausbildungs- und Priifungsverordnung — AItPfIAPrV).
5 Die Statistik der Beruflichen Schulen spricht auch im Kontext der Gesundheitsfachberufe von
Schilerinnen bzw. Schulern. Aus Grinden der Einfachheit werden sowohl Schiiler/-innen als auch
Auszubildende der Altenpflege im Folgenden unter dem Begriff Auszubildende zusammengefasst.
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Ausbildungsvergiitung und die nach § 17 Abs. 1a AIPfIG zu erstattenden

Weiterbildungskosten zu erstatten.®

Das Ausgleichsverfahren hat im Vergleich zum Abrechnungsverfahren nach §24 AItPfIG
jedoch nachrangigen Charakter. Grundlegend sollen gemaf dem Abrechnungsverfahren die
Kosten flr die Ausbildungsvergitungen Uber die Leistungsvergitungen (Pflegesatze)
finanziert werden. Ein Ausgleichsverfahren soll daher nur dann eingefihrt werden, wenn
dieses ,erforderlich ist, um einen Mangel an Ausbildungsplatzen zu verhindern oder zu
beseitigen* (WISSENSCHAFTLICHER DIENST DEUTSCHER BUNDESTAG 2010; BMFSFJ
2015). Zudem muss regelmalig Uuberprift werden, ob die Legitimation fir ein
Ausgleichsverfahren weiterhin gilt (§25 Abs. 3 AltPfIG).”

2.2 Merkmale der landerspezifischen Ausbildungsumlage

Im Folgenden werden die wesentlichen Merkmale der Umlage in der Altenpflege beschrieben;
dabei wird auch auf die Unterschiede in der Umsetzung der Ausbildungsumlage zwischen den
sechs Bundeslandern eingegangen, die die Umlage eingefiihrt haben. Die grundlegende
Systematik ist allerdings in allen sechs Bundeslandern gleich und basiert vereinfacht auf drei
Schritten. Bevor die Umlagebeitrdge erhoben werden, wird zunachst die Héhe der zu
erstattenden Kosten von der jeweiligen zustandigen Stelle bestimmt. Diese so genannte
Ausgleichsmasse richtet nach der Gesamtzahl der Auszubildenden in der Altenpflege im

Vorjahr, der durchschnittlichen jahrlichen Bruttoverglitung nach Tarifvertrag fir Auszubildende

6 Fir Personen im dritten Ausbildungsjahr einer Weiterbildung zur Altenpflegerin bzw. zum Altenpfleger,
die nach dem 31. Dezember 2005 beginnt, hat der Trager der praktischen Ausbildung der Schilerin
bzw. dem Schiler Uber die Ausbildungsvergiitung hinaus die Weiterbildungskosten entsprechend § 79
Abs. 1 Nr. 2 bis 4 des Dritten Buches Sozialgesetzbuch zu erstatten, sofern diese im dritten
Ausbildungsjahr anfallen (§ 17 Abs. 1a AItPflG). Kosten fir die Vorhaltung, fiir die Instandsetzung oder
Instandhaltung von Ausbildungsstatten (§§ 9, 82a Abs. 2 bis 4 SGB Xl), fiir laufende Betriebskosten
(Personal- und Sachkosten) und die Verwaltungskosten der nach Landesrecht flir das Umlageverfahren
zustandigen Stelle werden nicht Uber den Fonds finanziert (WISSENSCHAFTLICHER DIENST
DEUTSCHER BUNDESTAG 2010).

7 In Nordrhein-Westfalen bspw. wurde die Aufgabe der Uberpriifung dem Deutschen Institut fiir
angewandte Pflegeforschung Koln Gbertragen. In Hamburg, NRW, Rheinland-Pfalz und dem Saarland
wurde hdchstens alle vier Jahre die Erforderlichkeit des Verfahrens Uberprift. In Rheinland-Pfalz wurde
dies u.a. damit begriindet, dass die Pflegestatistik, die Eingang in die Prifung findet, nur alle zwei Jahre
publiziert wird und die Uberpriifung auf mindestens zwei neuen Erhebungswellen basieren sollte
(WISSENSCHAFTLICHER DIENST DEUTSCHER BUNDESTAG 2010).
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Tabelle 1: Merkmale der landesspezifischen Ausbildungsumlagen

Erstattungshohe Umlage
i 1 in %)2
Start der Bemessungsgrundlage des Umlagebeitrages (in %) Altenpflege-

Bundesland Umlage Stationar Ambulant Heime | Ambulant hilfe
5\?%,[”' b 2006 im Erhebungsvorjahr betreute Personen Hausbesuche mit kérperbezogenen PflegemalRnahmen 35 70 Nein

urttemberg nach §§ 36, 38 und 39 SGB XI im Jahr
Hamburg 2013 im Jahr erzielte Ertrage aus Leistungen nach im Jahr erzielte Ertrage aus Leistungen nach §§ 100 100 Ja

§§ 41-43, 45b SGBXI, §§ 64g-i, 65, 66 SGB XII | und 45b SGBXI, §§ 64b, 64i, 66 SGB XII

Niedersachsen 2016 im Jahr abgerechnete Pflegetage im Jahr abgerechnete Pflegepunkte 100 100 Nein
\r;lvc;rgtrfr;; 2012 | im Jahr durchschnittiich besetzte Plitze nach SGB X im Jahr abgerechnete Punkte 100 100 Nein
Rheinland-Pfalz 2005 zum Stichtag 01. August besetzte Platze3 betriebliche Ertrdge nach § 89 Abs. 1 Satz 1 SGB XI 50 80 Ja
Saarland 2012 zum Stichtag 31. Oktober besetzte Platze* betriebliche Ertrage nach § 89 Abs. 1 Satz 1 SGB Xl 100 100 Ja

Quelle: Baden-Wirttemberg: Verordnung der Landesregierung uber die Erhebung von Ausgleichsbetrdgen zur Finanzierung der Ausbildungsvergiitungen in der Altenpflege (AltPflAusglVO),
Hamburg: Hamburgische Verordnung Uber die Einfiihrung eines Umlageverfahrens zur Finanzierung der Ausbildung in Berufen der Altenpflege und der Gesundheits- und Pflegeassistenz (HmbAlIt-
PflumIVO)

Niedersachen: Niedersachsische Verordnung uber ein Ausgleichsverfahren zur Finanzierung von Ausbildungsvergiitungen und Weiterbildungskosten in der Altenpflege (NAItPflAusglVO)
Nordrhein-Westfalen:  Verordnung Uber die Erhebung von Ausgleichsbetrdgen zur Finanzierung der Ausbildungsvergitungen in der Altenpflege (AltPflAusglVO),
Rheinland-Pfalz: Landesverordnung zur Einfihrung eines Ausgleichsverfahrens im Rahmen der Ausbildung in der Altenpflege und der Altenpflegehilfe (AltPfIAGVVO),
Saarland: Verordnung Uber die Einflihrung einer Umlage zur Finanzierung der Altenpflegeausbildung

Bemerkungen: 1) Die Bemessungsvariable wird jeweils in Bezug zu der entsprechenden aggregierten Gesamtsumme der Variable des sektoralen Leistungsbereichs ins Verhéltnis gesetzt.

2) Die relative Erstattungshéhe bezieht sich auf die Hohe der Ausbildungsvergiitung, welche (teilweise) erstattet wird. Die Weiterbildungskosten werden in allen sechs Bundeslandern zu 100% erstattet.
3) Bei geringer Auslastung wird auf Antrag die durchschnittliche Belastung in Berechnung berticksichtigt.

4) Bei geringer Auslastung wird auf Antrag die durchschnittliche Belastung des ersten Halbjahres verwendet.
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des offentlichen Dienstes (besonderer Teil Pflege) sowie der Anzahl der Auszubildenden in
Weiterbildung und den Weiterbildungskosten. Die Ausgleichsmasse wird daraufhin in einem
zweiten Schritt auf die beiden Sektoren voll- oder teilstationare Einrichtungen und ambulante
Dienste verteilt. Die relative Aufteilung richtet sich dabei je nach Bundesland nach dem
Verhaltnis der in diesen Sektoren beschaftigten Altenpfleger/-innen bzw. dem Umsatz der
Einrichtungen. Im dritten Schritt wird in Abhangigkeit von einem fir jede Einrichtung
Ubermittelten Bemessungsmerkmal der zu zahlende Umlagebeitrag sektorenabhangig von der
zustandigen Stelle bestimmt. Zusatzlich wird zur Finanzierung der Verwaltung je nach
Bundesland ein Beitrag von 0,5 bis 1,5 Prozent (bezogen auf die Ausgleichsmasse bzw. den

Umlagebeitrag) erhoben.

Sechs Bundeslander haben bislang von der Moglichkeit, eine Ausbildungsumlage einzufuhren,
Gebrauch gemacht. Baden-Wiirttemberg® und Rheinland-Pfalz haben eine verpflichtende
Umlage 2006 bzw. 2005 eingefiihrt; Nordrhein-Westfalen und das Saarland folgten 2012,
Hamburg 2014 und Niedersachsen im Jahr 2016. Neben diesen sechs Bundeslandern hat
Bremen 2008 eine Umlage flir Umschdiler/-innen im dritten Ausbildungsjahr der Altenpflege
eingefuhrt (WISSENSCHAFTLICHER DIENST DEUTSCHER BUNDESTAG 2010). Da sich
diese Studie jedoch auf die Umlage in der Altenpflegeausbildung fokussiert, wird der Stadtstaat
in der folgenden Analyse ausgeschlossen.® Auch Sachsen wird im Folgenden nicht betrachtet.
Nach dem Urteil des Bundesverwaltungsgerichts vom 29. Oktober 2009 wurde die sachsische

Umlage aus dem Jahr 2003 als verfassungswidrig und damit ungdiltig erklart.™

Tabelle 1 zeigt dabei auf, dass je nach Bundesland unterschiedliche Bemessungsmerkmale
verwendet werden. Das Bemessungsmerkmal wird dabei jeweils ins Verhaltnis zur
aggregierten Summe des Bemessungsmerkmales des jeweiligen Sektors gesetzt. Ein
wichtiger Unterschied ist zudem die Hohe der Erstattung. Wahrend in Hamburg,
Niedersachsen, Nordrhein-Westfalen und dem Saarland die vollstandige
Ausbildungsvergutung einschliellich der Sozialversicherungsbeitrage erstattet wird, erstatten

Baden-Wirttemberg und Rheinland-Pfalz nur einen Teil." So erstattet Rheinland-Pfalz voll-

81n Baden-Wirttemberg gab es schon seit den 1990er Jahren eine Ausbildungsumlage fir die

Altenpflegeausbildung, welche von 2003 bis 2006 zunachst auf freiwilliger Basis fortgefiihrt wurde und

dann 2006 wieder verpflichtend wurde (HASTEDT 2014).

9 Auch wenn Bremen spéter zusatzlich eine generelle Umlage fiir die Altenpflegeausbildung einfiihrte,

eignet sich der Stadtstaat durch die friihere Umlage nicht zum Einschluss in die empirische Analyse.

01n den anderen Bundeslandern haben Verwaltungsgerichte nach Einfihrung der Umlage die

Verfassungskonformitat bestatigt. Bspw. hat das Oberverwaltungsgericht fir das Land Nordrhein-

Westfalen die RechtmaRigkeit der Umlage durch ein Urteil vom 27. Juni 2014 bestatigt.

"1 Die Weiterbildungskosten werden hingegen in allen sechs Bundeslandern vollstandig refinanziert.
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und stationaren und sonstigen Pflegeeinrichtungen 50 und ambulanten Pflegediensten 80
Prozent der Ausbildungsvergitung. Begrindet wird das damit, dass ausbildende Betriebe
durch die Auszubildenden bereits einen Nutzen fir die Wertschépfung des Unternehmens aus
der Ausbildung ziehen wirden (WISSENSCHAFTLICHER DIENST DEUTSCHER
BUNDESTAG 2010). Die relativ hdhere Erstattungssumme fur ambulante Dienste wird mit der
Annahme begrindet, dass Auszubildende in ambulanten Diensten weniger zur Wertschépfung
der Pflegeeinrichtung beitragen wirden als es in stationaren Einrichtungen der Fall sei
(ebenda). Ein drittes Unterscheidungsmerkmal findet sich in dem Umstand, dass Hamburg,
Rheinland-Pfalz und das Saarland auch eine Ausbildungsumlage fur die Gesundheits- und
Pflegeassistenzausbildung bzw. Altenpflegehelfer/-innenausbildung eingefuihrt haben. Zudem
fassen Hamburg, Rheinland-Pfalz und das Saarland teil- und vollstationare
Pflegeeinrichtungen als zwei verschiedene Sektoren auf. Rheinland-Pfalz definiert zudem
zusatzlich nicht als Pflegeeinrichtung zugelassene sonstige stationare Einrichtungen als einen

vierten Sektor.

Um einen Eindruck fir die Summe, die im Rahmen des Ausgleichsverfahrens erhoben wird,
zu gewinnen, kann Nordrhein-Westfalen als grofites Bundesland beispielhaft betrachtet
werden (vgl. MGEPA 2016). Im Jahr 2016 lag die Hohe der Ausgleichsmasse bei ca. 317,7
Millionen Euro, wobei auf den stationaren und teilstationaren Sektor ca. 227,1 Millionen Euro
und auf den ambulanten Sektor ca. 90,6 Millionen Euro entfielen. Die Summe wurde fir das
Jahr 2016 durch einen Ausgleichsbetrag von 1332,5 Euro pro belegtem Pflegeplatz in
stationaren Pflegeeinrichtungen, 666,2 Euro je belegtem Pflegeplatz in teilstationdren
Einrichtungen und ca. 0,005 Euro je abgerechnetem Punkt in ambulanten Pflegediensten
refinanziert. Uber die Erhebung dieser Beitrdge konnten die Ausbildungsvergiitungen (im
Erhebungsjahr 2016 durchschnittlich ca. 17.975,3 Euro) von 17.339 im Jahr zuvor erfassten
Auszubildenden refinanziert werden. Die HOhe der Ausbildungskosten, die zwischen

ausbildenden und nicht-ausbildenden Einrichtungen umverteilt wird, ist damit betrachtlich.

3 Theorie und bisherige Forschung

3.1 Theoretische Grundlagen

Aufbauend auf der klassischen Humankapitaltheorie nach BECKER (1964) haben
ACEMOGLU/PISCHKE (1999) festgestellt, dass Betriebe nur in imperfekten Arbeitsmarkten
einen Anreiz haben, in generelle Ausbildung zu investieren; dies dann aber ein
Gleichgewichtsphanomen darstellen kann. Eine komprimierte Lohnstruktur fihrt dazu, dass

der Lohn in Abhangigkeit von dem Niveau an Ausbildung weniger steil steigt als die
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Produktivitat. '> Diese Struktur macht Investitionen in die Ausbildung und die
Weiterbeschaftigung der Ausgebildeten rentabler, je hoher die Kompetenzen des
Auszubildenden sind. Eine komprimierte Lohnstruktur entsteht durch institutionelle
Rahmenbedingungen wie Mindestléhne oder Tarifléhne, Matching- und Suchfriktionen und
asymmetrische Information u.a. hinsichtlich der Ausbildung und der Fahigkeit des Arbeiters
(ACEMOGLU/PISCHKE 1999).

Folgt man dem Modell von ACEMOGLU/PISCHKE (1999), entsteht durch obigen
Zusammenhang jedoch fir Betriebe auch ein Anreiz als Trittbrettfahrer aufzutreten und
ausgebildete Arbeiter/-innen abzuwerben, woraus ein zu niedriges Level an Ausbildung
resultieren kann. Obwohl Ausbildungssubventionen betrachtliche Wohlfahrtsverluste infolge
von Mitnahmeeffekte verursachen kénnen, kann auf Basis modelltheoretischer Betrachtung
keine eindeutige Antwort darauf gegeben werden, ob Subventionen diese negativen Anreize
abschwachen kénnen. Auch ACEMOGLU/PISCHKE (1999) stellen hierbei die Notwendigkeit

heraus die Ausgestaltung einer Ausbildungssubvention fallspezifisch zu untersuchen.

Forschung, die die Vor- und Nachteile ganz unterschiedlich gestalteter
Ausbildungssubventionen und —umlagen theoretisch untersucht haben, zeigen auf, von
welchen Faktoren die Wirkung eines solchen Finanzierungsinstruments abhangt. Zunachst
wird von zahlreichen Studien betont, dass Ausbildungssubventionen bzw. -umlagen dann
wirkungsvoller sind, wenn sie auf spezifische Sektoren zugeschnitten sind (vgl. bspw.
MULLER/BEHRINGER 2012), was in dem Fall der Altenpflegeausbildungsumlage der Fall ist.
KUCZERA (2017) stellt weitere Griinde dar, die einen positiven Zusammenhang zwischen der
Einflhrung der in diesem Papier betrachteten Umlage und der Ausbildungsbeteiligung der
Pflegeeinrichtungen vermuten lassen. Die Autorin stellt dar, dass eine Umlage insbesondere
desto wirkungsvoller ist, je hoher die Ausbildungskosten und je groler die
Arbeitskrafteengpasse sind. Die Wirkung einer solchen Umlage fallt auch dann desto positiver
aus, je starker die Strategie des Abwerbens im betrachteten Sektor ist. Bezogen auf die
Ausbildung in der Altenpflege kann also ein positiver Effekt der Einfihrung der
Ausbildungsumlage erwartet werden, da zum einen die Ausbildungskosten u.a. infolge der
EinfGhrung der Ausbildungsvergutung Anfang der 2000er Jahre und zum anderen der
Fachkraftebedarf sehr hoch sind. Des Weiteren werden basierend auf Kapitel 2 insbesondere
fur ambulante Pflegedienste positive Effekte auf die Ausbildungsbeteiligung der Betriebe

erwartet, da die Erstattungshohe in einigen Bundeslandern in diesem Subsektor héher ist als

2 Ein anfanglicher Lohn, der unterhalb der anfanglichen Produktivitat liegt, ist maoglich, da
Mobilitatsbeschrankungen und asymmetrische Informationen hinsichtlich der Produktivitat bestehen
(SCHONFELD u.a. 2010).
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in Heimen und da dort das anfangliche Ausbildungsniveau vor den Reformen deutlich geringer

gewesen ist als in Heimen.

Ein weiterer Grund, weshalb man von der betrachteten Ausbildungsumlage positive Effekte
auf die Ausbildungsbeteiligung erwarten kann, ist, dass die jahrliche Hohe der Erstattung mit
rund 17.000 Euro pro Auszubildenden betrachtlich ist und diese trotzdem nicht Uber den
tatsachlich anfallenden Bruttoausbildungskosten liegt. DOHLMANN WEATHERCALL (2009)
zeigt auf, dass, die Betriebe eher an der Subvention und weniger an dem Mehrwert durch die
Ausbildung interessiert sind, wenn die Subvention zu weit Gber den eigentlichen Kosten liegt.
Ein letzter Punkt, der positive Effekte der Altenpflegeausbildungsumlage erwarten lasst, liegt
in dem Umstand, dass die Einfihrung der hier betrachteten Ausbildungsumlage sowohl von
Arbeitnehmer- als auch Arbeitgeberseite unterstiitzt wurde, wenn auch mit unterschiedlichen
Standpunkten hinsichtlich der Erstattungshohe der Ausbildungsvergutung (vgl. MGEPA
2016)."

Neben diesen Faktoren, die die Hypothese, wonach positive Effekte der Ausbildungsumlage
auf die Ausbildungsbeteiligung der Pflegeeinrichtungen zu erwarten sind, unterstiitzen, betont
die Literatur auch Faktoren, die einer positiven Wirkung entgegenstehen. Am haufigsten
genannt ist der Mechanismus, wonach nach Einfihrung der Ausbildungsumlage vor allem
Betriebe ausbilden, die ohnehin ausgebildet hatten. Diese Mitnahmeeffekte wirden grolle
Wohlfahrtsverluste produzieren und liegen auch darin begriindet, dass bei der Ausgestaltung
der Ausbildungsumlage nicht zwischen Betrieben, die auch vor der Reform ausgebildet haben,
und solchen, die erst mit der Reform ausbilden, diskriminiert werden kann (GASSKOV 1998;
BASSANINI u.a. 2007; MUEHLEMANN/WOLTER 2014; KUCZERA 2017). Um dies etwas
abzuschwachen, empfehlen Kritiker/-innen von Ausbildungsumlagen daher, die Subvention
nicht nach der Anzahl der Auszubildenden, sondern nach der Anzahl der erfolgreich
abgeschlossenen Auszubildenden zu richten (vgl. KUCZERA 2017).

Ob die Ausbildungsumlage die Ausbeteiligungsbeteiligung positiv beeinflusst, hangt zudem
von der Effizienz der Verwaltungsbehdrde ab (GASSKOV 1998; MULLER/BEHRINGER 2012),
die die Umlage verwaltet, und davon ab, inwiefern die Betriebe die Ausbildungskosten und den
Nutzen aus Ausbildung einschatzen kdnnen. In diesem Punkt (aber nicht nur in diesem) mogen
sich kleine und gréflere Betriebe betrachtlich unterscheiden (vgl. KUCZERA 2017). Auch die

3 Im Rahmen der Entstehung der Finanzierungsverordnungen wurden auch Vertreter der
Pflegeeinrichtungen und ambulanten Pflegedienste angehoért. Zudem soll Vertrauen in die
Ausbildungsumlage durch eine transparente Kommunikation seitens der zustéandigen Stellen erreicht
werden; bspw. in Form eines Internetauftritts der zustéandigen Stellen, wo Uber die Verwendung der
Ausgleichsmasse aufgeklart wird und wo regelmaflige Gutachten veroffentlicht werden, die die positiven
Wirkungen einer Ausbildungsumlage kommunizieren.
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Fahigkeit hinsichtlich der Strategie des Abwerbens und des Aufbaus einer Infrastruktur, die fir

Ausbildung benétigt wird, produziert heterogene Effekte hinsichtlich der BetriebsgroRe.

Ein weiterer Faktor, der die Wirkung einer Ausbildungssubvention bzw. —umlage bestimmt, ist
die Frage, woher die finanziellen Mittel der Zuschlsse stammen, die Betriebe zur Finanzierung
der Ausbildung erhalten. Dies ist zugleich ein Faktor, worin man die zwei Begriffe der
Ausbildungsumlage und der Ausbildungssubvention unterscheiden konnte, obwohl diese
Begriffe basierend auf der skizzierten Literatur nicht konsistent als trennscharf voneinander
verstanden werden. Im Falle der Ausbildungsumlage in der Altenpflege werden die
Erstattungen nicht aus oOffentlichen Mittel finanziert, sondern durch an der Umlage beteiligte
Pflegeeinrichtungen aufgebracht. Bei Ausbildungssubventionen kénnen die Mittel fir die
Erstattungen hingegen aus Offentlichen Mitteln stammen, wie es bspw. beim
Ausbildungsbonus der Fall gewesen ist (BONIN u.a. 2013).

3.2 Bisherige Forschung

Aufgrund der in Deutschland bestehenden engen rechtlichen Grenzen fir die Einfihrung einer
Ausbildungsumlage sind empirische Studien fir Deutschland rar, weswegen in diesem
Abschnitt trotz bestehender institutioneller Unterschiede im Ausbildungssystem besonders die
internationale Forschung betrachtet wird. Zudem werden sowohl empirische Studien zu
Ausbildungssubventionen als auch zu Ausbildungsumlagen betrachtet, obwohl zwischen
diesen beiden Begriffen Unterschiede in der genauen Ausgestaltung bestehen (siehe Kapitel
3.1). Einige der aus der Theorie abgeleiteten Faktoren, die die Wirkung eines solchen
Finanzierungsinstruments bestimmen, werden durch empirische Studien bestatigt.
Insbesondere drei Faktoren werden dabei hervorgehoben: 1.) die Rolle der HOéhe der
Erstattung und der Mitnahmeeffekte, 2.) die Unterscheidung zwischen kurz- und langfristigen

Effekten, 3.) die heterogene Wirkung hinsichtlich regionaler und betrieblicher Merkmale.

WESTERGAARD-NIELSEN/RASMUSSEN (1999) betrachten das danische
Ausbildungssystem im Zeitraum 1980 bis 1991, in welchem es zahlreiche Variationen der
Ausbildungssubventionshdhe gegeben hat. Dabei erhalten Betriebe je neuem bzw.

zusatzlichem Auszubildenden eine Subvention, welche durch eine Steuer finanziert wird, die

4 Ein letzter Punkt betont die Abhangigkeit der Ausbildung von der konjunkturellen Lage. Die
prozyklische Wirkung einer Ausbildungsumlage wiirde dann zu einem ungewlnschten Effekt fihren,
wenn man Betriebe bestrafen wiirde, wenn sie in wirtschaftlichen Krisen weniger ausbilden (DIETER
2004). Da Pflegeeinrichtungen jedoch deutlich konjunkturunabhangiger sind als andere
Wirtschaftssektoren, wird dieser Punkt nicht ndher betrachtet.
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bei den Betrieben erhoben wird und die sich nach der Anzahl der qualifizierten und
unqualifizierten Beschéaftigten richtet. Die variierende Hohe der Subvention wird als
kontinuierliches Treatment verstanden, wodurch der Effekt der Subvention auf die Anzahl der
neuen Auszubildenden im Rahmen eines Poisson-Modells geschatzt wird. Wahrend ein
funfzigprozentiger Anstieg der Subventionshdhe die Anzahl der neuen Auszubildenden im
Herstellungssektor um zwolf Prozent, im Bereich Office um 22 Prozent und im Handel
ebenfalls um zwdlf Prozent erhéht, sind keine signifikanten Effekte in den Bereichen
Gastgewerbe, Bau und Sonstiges zu finden. Auch Studien, die den Ausbildungsbonus in
Deutschland evaluiert haben (TROLTSCH/GERICKE/HUBER 2009; BONIN u.a. 2013;
MUEHLEMANN/WOLTER 2014), weisen darauf hin, dass die Hohe der Subvention wichtig fir
die Wirksamkeit ist und die Héhe der Erstattung hinreichend hoch genug sein muss. Der
Ausbildungsbonus war ein im Jahr 2008 eingefuhrter finanzielle Anreiz flr Betriebe,
zusatzliche Ausbildungsplatze fir forderungsbedurftige junge Personen anzubieten (vgl.
BONIN u.a. 2013). Diese Studien betonen insbesondere auch, dass Ausbildungssubventionen
oftmals unter Mitnahmeeffekten leiden; d.h. Ausbildung hatte auch ohne die Subvention
stattgefunden. Die Héhe der Subvention ist insbesondere entscheidend fir die Frage, ob
primar bereits ausbildende Betriebe die Anzahl ihrer Auszubildenden erhéhen oder ob
tatsachlich Betriebe, die bislang noch nicht ausgebildet haben, durch die Subvention fur die
Ausbildung gewonnen werden (MUEHLEMANN u.a. 2007).

DOHLMANN WEATHERALL (2004) betrachtet ein 1997 in Danemark eingefiuhrtes
Subventionsprogramm, dass die Ausbildung von Personen ab einem Alter von 25 Jahren in
Industrien mit Fachkrafteengpass férdert. Dabei wird diesen Auszubildenden ein Lohn gezahit,
der sich an dem Lohn von reguldr Beschaftigten und nicht an der Vergltung fur schulische
Ausbildungen orientiert. Die Einfiihrung dieses Programms und der altersabhangige Anspruch
darauf werden von der Autorin genutzt, um einen kausalen Effekt der Subvention zu
identifizieren. Nachteilig ist, dass die Kontrollgruppe der 24jahrigen mit der Zeit ebenfalls in die
Gruppe der foérderfahigen Gruppe rutscht. Dadurch muss vermutet werden, dass die
signifikanten positiven Effekte auf die Zahl der Auszubildenden, die gefunden werden, auch
dadurch getrieben werden, dass 24jarhige Personen den Beginn ihrer Ausbildung
verschleppen, um einen hoéheren als den Lohn in einer schulischen Ausbildung zu erhalten.
Zu bemerken ist, dass DOHLMANN WEATHERALL (2004) lediglich einen kurzfristigen Effekt
im Folgejahr der Reform finden, der fir den Zeitraum danach jedoch nicht sichtbar ist. Dies
betont die Wichtigkeit in der empirischen Analyse, zwischen kurz- und langfristen Effekten zu
unterscheiden. So kann erwartet werden, dass Effekte vor allem kurzfristiger Natur sind.
Gleichzeitig ist aber auch zu vermuten, dass nicht-ausbildende Betriebe nicht praventiv
reagieren und die Funktionstiichtigkeit der Umlage zunachst beobachten und abwarten, ob die
Ausbildungsumlage Uuber die kurze Frist hinaus bestandig ist (BOSCH 2010). Die
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Funktionstiichtigkeit der Ausbildungsumlage hangt wu.a. von der Arbeit der
Verwaltungsbehoérde, der Effizienz der Erfassung der zu zahlenden Umlagebeitrage und der
dahinterstehenden digitalen Infrastruktur ab. Zudem hangt die Bestandigkeit der
Ausbildungsumlage davon ab, inwiefern bei der Gestaltung der
Ausgleichsverfahrensordnungen die rechtliche Konformitat mit dem Altenpflegegesetz und
SGB Xl beachtet wurde.

Hinweise, wonach grof3e Heterogenitaten bei der Wirkung von Ausbildungsumlagen zu
erwarten sind, ergeben sich aus einer dritten Studie. PFEIFER (2016) evaluiert dabei die
Abschaffung von Ausbildungssubventionen in Australien. Dabei wurde 2012 und 2013 die
Subvention von neu abgeschlossenen Ausbildungsvertragen und fir Ausbildungsabschlisse
in Wirtschaftszweigen abgeschafft, die nicht zur Gruppe der Engpassberufe gehdren. Ein
doppelter Differenzenschatzer auf aggregierter Berufsebene zeigt einen negativen Effekt auf
die (logarithmierte) Anzahl neu abgeschlossener Ausbildungsvertrage, der insbesondere
durch non-Trade Betriebe getrieben wird. Die Ergebnisse deuten darauf hin, dass eine
Ausbildungssubvention insbesondere dort wirksam sein kann, wo Betriebe ein
produktionsorientiertes Ausbildungsmotiv verfolgen und Auszubildende als relativ glinstigere
Substitute verglichen mit anderen Beschaftigten und weniger als langfristige Investition fur den
Betrieb betrachten (PFEIFER 2016).

BASSANINI u.a. (2007), JOHANSON (2009) und KAMPHUIS/GLEBBEEK/VAN LIESHOUT
(2010) weisen darauf hin, dass die empirische Evidenz zur Wirkung von Ausbildungsumlage
trotz der zentralen Rolle, die Umlagen in einigen Landern spielen, weiterhin sehr diinn ist. Dies
wird u.a. mit einer mangelnden Datengrundlage begriindet, die geeignet zur empirischen
Analyse ist (MUEHLEMANN/WOLTER, 2014). Dieser Literaturiberblick macht jedoch auch
deutlich, dass das Fehlen einer geeigneten Kontrollgruppe oftmals ein methodisches Problem
darstellt, wodurch keine kausalen Aussagen uber die Wirkung von Ausbildungsumlagen und —
subventionen mdglich sind. Dies wird auch bei Betrachtung der Studien von VAN DEN
BERG/MEIJERS/SPRENGERS (2006) und KAMPHUIS/GLEBBEEK/VAN LIESHOUT (2010)
deutlich, welche jeweils niederlandische Betriebe, die zu Wirtschaftssektoren gehéren, in
denen es keine Ausbildungsumlagen gibt, mit Betrieben vergleichen, die zu Sektoren gehéren,
in denen solch ein Instrumentarium angewandt wird. Wahrend bei Subventionen von
Weiterbildungsmaflnahmen oftmals nitzliche Anspruchsregelungen zur Verfligung stehen, die

es erlauben, kausale Rickschlisse zu ziehen ' | ist Uber die Wirkung von

15 GORLITZ (2010) untersucht einmal die Wirkung des nordrhein-westfalischen Bildungschecks;

GORLITZ/TAMM (2016) betrachten die bundesweite Einfiihrung der Bildungspramie 2008 anhand des

IAB-Betriebspanels. Ein ahnliches Instrumentarium wurde durch MESSER/WOLTER (2009) und

SCHWERDT u.a. (2012) fir die Schweiz evaluiert. Weitere Studien, die finanzielle Anreize fir die
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Ausbildungssubventionen damit aufgrund der Datenlage und methodischer Probleme wenig
bekannt. Diese Forschungslicke soll im Rahmen der folgenden empirischen Analyse

geschlossen werden.

4 Methodik und Datengrundlage
4.1 Empirische Strategie

Um den Effekt der Einfiihrung der Ausbildungsumlage in der Altenpflege auf die Entscheidung
der Pflegeeinrichtungen, Auszubildende zu beschaftigen, zu schatzen, wird der Umstand
genutzt, dass die Umlage zu unterschiedlichen Zeitpunkten in den sechs o.g. Bundeslandern
eingefuhrt worden ist. Um sowohl die zeitliche als auch die regionale Variation der
Ausbildungsumlage zu verwenden, wird ein doppelter Differenzenschatzer anhand eines

Panelmodells mit fixen Effekten geschatzt:
Yijt =X;+ B1Ausbildungsumlagej, + X'iyy + R'jt6 + A¢ + 0; + &t (D

Dabei gibt y;;; an, ob die Pflegeeinrichtung /, ansassig im Bundesland j, im Jahr t neue
Auszubildende bzw. wie viele neue Auszubildende beschaftigt. Statt des Bestandes an
beschéaftigten Auszubildenden werden die Flussvariablen verwendet, um den unmittelbaren
Effekt der Ausbildungsumlage besser abbilden zu kénnen (vgl. SCHUMANN 2017). Die binare
Variable Ausbildungsumlage;, gibt an, ob eine Pflegeeinrichtung in einem Bundesland
ansassig ist, die eine Ausbildungsumlage eingeflhrt hat und ob diese Reform bereits in Kraft
getreten ist. Pflegeeinrichtungen, die in einem Bundesland ansassig sind, welches eine
Umlage eingeflhrt hat, werden im Folgenden als Treatmentgruppe bezeichnet. Des Weiteren
kontrolliert die Schatzgleichung auf Merkmale der Pflegeeinrichtungen X’;; und regionale
Merkmale R’y im Kreis k, die der Regionaldatenbank des Statistischen Bundesamtes und der
Bundesagentur fir Arbeit entnommen wurden. In Konsistenz mit SCHUMANN (2017) wird
dabei auf die Anzahl der Schulabganger/-innen auf Kreisebene im aktuellen Jahr und im
Vorjahr kontrolliert.'® Des Weiteren wird jahresspezifisch auf die Anzahl der pflegebedrftigen
Personen je 1000 Einwohner ab einem Alter von 65 Jahren, auf die Anzahl des
Pflegepersonals je 100 pflegebedirftiger Personen in ambulanten oder stationaren

Pflegeeinrichtungen und auf die Anzahl von Pflegeplatzen in Pflegeheimen je 1000 Einwohner

Weiterbildung betrachten, sind LEUVEN/OOSTERBEEK (2004), GORG/STROBL (2006) und
HIDALGO/OOSTERBEEK/WEBBINK (2014).
6 Eine Unterscheidung der Schulabgénger/-innen nach Schulart ist mdglich, verandert die
Schatzergebnisse jedoch nicht nennenswert.
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ab einem Alter von 65 Jahren kontrolliert. Da diese pflegespezifischen Variablen erst ab 2003
verfigbar sind, wird der Analysezeitraum auf 2002 bis 2018 beschrankt.'” Zudem wird auf die
regionale Arbeitslosenquote kontrolliert, um die generelle wirtschaftliche Entwicklung in den
Kreisen zu berlcksichtigen. Zuletzt berucksichtigen die fixen Effekt 1, jahresspezifische
generelle Entwicklungen, die in allen Bundeslandern einen Einfluss auf die Ausbildung in der
Altenpflege haben und durch 6; sollen bundeslanderspezifische Faktoren aufgefangen
werden, die den Ausbildungsmarkt unterschiedlich in den Bundeslandern beeinflussen. Zudem
werden die Standardfehler auf Betriebsebene geclustert (vgl.
BERTRAND/DUFLO/MULLAINATHAN 2004; SCHUMANN, 2017). Die Schatzung wird
getrennt fur ambulante Pflegedienste und Heime durchgefuhrt, da sich diese beiden Sektoren
mafgeblich durch das Ausbildungsverhalten und die Zusammensetzung des Personals

unterscheiden (vgl. Kapitel 4.3).

4.2 Daten

Die Datengrundlage fir die Untersuchung der Forschungsfrage bildet das schwach
anonymisierte Betriebs-Historik-Panel (BHP) 1975-2018 (GANZER wu.a. 2020). Der
Datenzugang erfolgte Uber einen Gastaufenthalt am Forschungsdatenzentrum der
Bundesagentur fur Arbeit im Institut fir Arbeitsmarkt- und Berufsforschung (FDZ) und mittels
kontrollierter Datenfernverarbeitung beim FDZ. Das schwach anonymisierte Betriebs-Historik-
Panel 1975-2018 (BHP 7518) ist eine 50 %-Stichprobe aller Betriebe des gesamtdeutschen
Raumes, die zum 30. Juni eines Jahres mindestens einen sozialversicherungspflichtigen oder
seit 1999 einen geringflgig Beschaftigten aufweisen. Das BHP basiert auf der Beschaftigten-
Historik (BeH) des IABs. Die Daten der BeH werden anhand der Betriebsnummern auf die
Betriebsebene aggregiert (GANZER u.a. 2020). Die Stichprobe des BHP umfasst fur das Jahr
2018 1,5 Millionen Betriebe. Der Kerndatensatz beinhaltet neben einfachen
Betriebsmerkmalen wie der systemfreien Betriebsnummer, dem Bundesland oder dem
Wirtschaftszweig des Betriebes, Angaben Uber die Beschaftigtenstruktur sowie die
Durchschnittsiéhne der Vollzeitbeschaftigten. Vorteile des Panels sind die hohe
Zuverlassigkeit der Daten, die durch einen geringen Anteil an Panelmortalitat deutlich wird
(SPENGLER 2008) und der Langsschnittcharakter. Durch die Stichprobengrdfie wird zudem
erlaubt, die Wirtschaftszweige (WZ) zu fokussieren, fur die das Ausgleichsverfahren gultig ist.

Das Ausgleichsverfahren wird fur (teil-)stationare Pflegeeinrichtungen eingefihrt, welche Gber

7 Da die Pflegestatistik nur alle zwei Jahre verdffentlicht wird, wurden die fehlenden Werte in diesem

Zeitraum extrapoliert.
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die Klassifikation WZ08 87100 (Pflegeheime) und 87300 (Altenheime; Alten- und
Behindertenwohnheime ') erfasst werden. Zudem findet die Ausbildungsumlage auch flr
ambulante Pflegedienste Anwendung, die Uber die WZ 88101 (Ambulante soziale Dienste)
identifiziert werden. Lediglich das BHP weist flir diese Wirtschaftszweige hinreichend genug
Beobachtungen auf, um eine belastbare empirische Untersuchung zu gewahrleisten und
vorhandene Heterogenitaten hinsichtlich Einrichtungsart und regionaler Strukturmerkmale zu
berlcksichtigen. Zudem finden auch kleinere Betriebe Eingang in die Stichprobe (vgl.
SPENGLER 2008), was u.a. zur Erfassung der ambulanten Pflegedienste wichtig ist. Fur die
empirische Analyse konnten 55.811 Beobachtungen uber 8.041 ambulante Dienste und

69.691 Uber 7.417 Heime verwendet werden.

Fir jede Einrichtung wird die Anzahl der Auszubildenden identifiziert. Zudem wird Gber den
Erweiterungsdatensatz der Beschéaftigtenstrome neben dem Bestand an Auszubildenden auch
der Eintritt von Auszubildenden in die Einrichtungen erfasst. Der administrative Charakter des
Datensatzes stellt sicher, dass die Information Uber die beschéftigten Auszubildenden sehr
zuverlassig ist. Folglich ahnelt der berechnete Anteil der Auszubildenden an dem gesamten
Personal einer Einrichtung (ca. 3% in ambulanten Diensten und 7% in Heimen) den
entsprechenden Anteilen in der amtlichen Pflegestatistik (STATISTISCHEN BUNDESAMTES
2018a, b, c) sehr.

Der Datensatz beinhaltet auch drei Schwachen, die es bei der Interpretation der Ergebnisse
zu berlcksichtigen gilt. Inwiefern die Pflegeeinrichtungen die Bedingungen, die als Trager der
praktischen Ausbildung zu leisten sind (vgl. §§ 4, 13-17 AItPfIG; AItPfIAPrV), erfullen, kann
nicht erfasst werden. Zudem kann die Anzahl der Auszubildenden nicht nach den einzelnen
Ausbildungsberufen aufgeschlisselt werden. Ein positiver Effekt auf die generelle
Ausbildungsbeteiligung der Finanzierungsreform in der empirischen Analyse muss also nicht
zwangslaufig mit einer erhdhten Anzahl an Auszubildenden im Beruf Altenpflege einhergehen.
Da im Jahr 2017 gemal der Pflegestatistik 86,5 Prozent der Auszubildenden in Pflegeheimen
und 85,0 Prozent der Auszubildenden in ambulanten Pflegediensten Auszubildenden in der
Altenpflege waren, ist solch ein Rickschluss jedoch sehr wahrscheinlich. Inwiefern sich diese
Zusammensetzung in der Pflegestatistik mit der Einfihrung der Ausbildungsumlage verandert
hat, Iasst sich jedoch nicht sagen, da das Merkmal Auszubildende-/r erst ab 2013 in der
Pflegestatistik erfasst ist. Hinzukommt, dass die Erstattung flr die Ausbildung in der

Altenpflege auch positive Effekte auf die Ausbildung in anderen Berufen haben kann; dies trifft

8 Pflegeheime und Altenheime, Alten- und Behindertenwohnheime werden aus Griinden der
Einfachheit zur Gruppe Heime zusammengefasst. Die Ausbildungsumlage gilt jedoch nicht fir alle
Einrichtungen der WZ 87300. Der Ausschluss dieser Gruppe von der empirischen Analyse verandert
die Ergebnisse jedoch nicht nennenswert.
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aber eher auf Einrichtungen zu, die auch ohne Ausbildungsumlage ausgebildet hatten. Der
dritte Nachteil ist, dass Angebot und Nachfrage der Ausbildung nicht separat betrachtet werden
kénnen. Ein ausbleibender Effekt auf die Ausbildungsbeteiligung mag also auch mit der
mangelnden Nachfrage nach der Altenpflegeausbildung seitens der Schulabgénger/-innen
zusammenhangen. Da ein Effekt der Ausbildungsumlage die Attraktivitdt des
Altenpflegeberufs jedoch sehr wahrscheinlich unberthrt I1&sst, ist ein positiver Effekt auf einen
Anstieg der Ausbildungsplatze zurlckzuflhren, der somit eine untere Grenze des

tatsachlichen Effekts darstellt.

4.3 Deskriptive Ergebnisse

Im Folgenden wird ein deskriptiver Uberblick ber die Merkmale der Pflegeeinrichtungen
gegeben und erste deskriptive Ergebnisse hinsichtlich der Wirkung der Ausbildungsumlage in
der Altenpflege prasentiert. In Tabelle 2 findet sich ein Uberblick (iber die Betriebsmerkmale
und die Regionalvariablen fir den Zeitraum 2002-2018. Die Tabelle verdeutlicht Grinde fur
eine getrennte Analyse fir ambulante Pflegedienste und Heime. Neben grof3er Unterschiede
im Ausbildungsverhalten zwischen den beiden Sektoren in Panel A der Tabelle, werden auch
deutliche Unterschiede hinsichtlich der Zusammensetzung des Personals in Panel B deutlich,
bspw. hinsichtlich der Entlohnung, der Mitarbeiter/-innenanzahl und der Beschaftigungsart.
Zudem verdeutlicht dieser deskriptive Uberblick einige wichtige Merkmale des Arbeitsmarktes
der Altenpflegekrafte, namlich einen hohen Frauenanteil und einen hohen Anteil an

Teilzeitbeschaftigung (vgl. Panel B von Tabelle 2).

Abbildung 1 zeigt jeweils auf der linken vertikalen Achse den Anteil der ambulanten
Pflegedienste, die neue Auszubildende beschaftigen, und auf der rechten vertikalen Achse die
Anzahl der neuen Auszubildenden auf. Die jeweilige Einfihrung der Ausbildungsumlage wird
durch die gestrichelte vertikale Linie verdeutlicht. Ausgehend von einem recht geringen
Anfangsniveau zeigt sich in allen Bundeslandern ein leicht positiver Trend vor der Einfihrung
der Ausbildungsumlage. Zusatzlich Iasst sich erkennen, dass in fast allen Bundeslandern, die
eine Umlage eingeflihrt haben, der Anteil der ausbildenden Einrichtungen (schwarz) und die
Anzahl der neuen Auszubildenden (grau) mit der Einfuhrung der Ausbildungsumlage deutlich
steigt. Der Anstieg der Ausbildungsbeteiligung variiert jedoch zwischen den verschiedenen
Bundeslandern. Wahrend in einigen Bundeslandern die Ausbildungsbeteiligung unmittelbar
mit Einfihrung der Umlage deutlich steigt (bspw. Nordrhein-Westfalen und das Saarland),
steigt die Ausbildungsbeteiligung in einigen Bundeslandern nur verzdgert (bspw. in Hamburg
und Baden-Wdrttemberg). Das kdnnte darauf hindeuten, dass einige Einrichtungen zunachst

die Funktionstlchtigkeit der neuen Ausbildungsumlage abwarten und ihre Personalpolitik nicht
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Tabelle 2: Deskriptive Statistiken der Pflegeeinrichtungen fiir den Zeitraum 2002-2018

Ambulante Pflegedienste Heime
Treatmentgruppe Kontrollgruppe Treatmentgruppe Kontroligruppe
) Mittelwert SD Mittelwert SD Mittelwert SD Mittelwert SD
Panel A: Ausbildungsaktivitat
(Ai:t;)il)der ausbildenden Einrichtungen 226 418 12,2 32,7 56,5 496 465 499
(mit icht ausbildenden Einrihtungen) 04 1302 7 s 27 11 24
(ohme nicht-ausbidende Einrchtungeny | M0 20 L1 36 19 30 16 28
Panel B: Betriebsmerkmale
Betriebsgrofie (in %):
max. 9 Mitarbeiter 14,8 35,5 19,3 39,5 2,4 15,4 2,9 16,6
10 bis 24 Mitarbeiter 37,2 48,3 41,2 49,2 12,6 33,2 13,2 33,9
25 bis 49 Mitarbeiter 28,3 45,1 23,6 42,5 27,9 44,8 28,8 45,3
50 bis 99 Mitarbeiter 13,5 341 11,0 31,3 38,2 48,6 38,8 48,7
mind. 100 Mitarbeiter 6,2 242 4,8 21,5 18,9 39,2 16,4 37,0
durchschnittliches Alter (in Jahren) 42,4 4,8 42,9 4.8 42,9 3,7 43,1 3,8
Frauenanteil (in %) 84,1 14,0 84,4 14,3 83,0 10,5 82,0 11,3
Anteil mit dt. Staatsangehdrigkeit (in %) 31,7 21,5 34,1 24,9 35,1 19,8 38,5 221
Anteil nach Bildungsgrad (in %):
niedrigqualifiziert 8,8 9,4 71 9,2 14,7 8,5 10,5 8,5
mittelqualifiziert 80,6 16,1 80,8 17,8 76,5 10,8 80,5 11,8
hochqualifiziert 8,5 12,3 9,4 13,1 7,3 8,9 7,6 9,6
Median Bruttotagesentgelt 76,3 26,6 71,5 26,8 83,7 23,2 78,8 21,9
Vollzeitbeschéaftigte (in Euro)
Anteil nach Beschéftigungsart (in %):
regular Beschéaftigte/-r 66,4 18,1 73,4 19,2 78,1 12,7 84,1 12,0
vollzeitbeschaftigt 33,8 22,3 37,2 25,4 37,2 20,5 41,6 23,2
teilzeitbeschaftigt 33,3 23,5 36,8 26,3 41,5 21,2 43,1 24,0
geringfligige Beschaftigung 30,2 18,3 24,4 19,3 14,9 12,7 10,8 11,5
Panel C: Regionale Merkmale
Anzahl Schulabgénger/-innen 4.527,5 3.705,1 5.921,1 9.789,7 3.887,9 3.097,3  4.263,0 8.081,9
Anzahl Pflegebediirftiger je 1000 160,4 34,9 163,0 38,9 160,9 34,5 159,3 36,7
Einwohner ab 65 Jahren
éﬁéggggzgﬁ?g;ﬁ JF?fljeg(()eeinric:htungen 48,7 104 514 14.8 95,0 1.5 84,7 1.2
Arbeitslosenquote (in %) 7.4 2,9 7.9 41 6,9 2,7 7,1 4,0
Beobachtungen 30.825 24.986 40.709 28.982
Anzahl Pflegeeinrichtungen 4.196 3.850 4.193 3.229

Quelle: Betriebs-Historik-Panel 1975-2018 (BHP 7518), Regionalstatistik des Statistischen Bundesamtes

Bemerkungen: SD gibt die Standardabweichung an. Pflegeeinrichtungen in der Treatmentgruppe sind Einrichtungen, die in einem Bundesland ansassig sind,
welche die Ausbildungsumlage eingefiihrt haben (Baden-Wrttemberg, Hamburg, Niedersachsen, Nordrhein-Westfalen, Rheinland-Pfalz und das Saarland).
Einrichtungen in der Kontrollgruppe sind in Bundesléandern anséssig, die die Umlage nicht eingefiihrt haben (Bayern, Berlin, Brandenburg, Hessen, Mecklen-

burg-Vorpommern, Sachsen-Anhalt, Schleswig-Holstein und Thiringen).
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Abbildung 1: Ausbildungsverhalten von ambulanten Pflegediensten nach Bundeslédndern
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Quelle: Betriebs-Historik-Panel 1975-2018 (BHP 7518)

Bemerkung: Auf der linken vertikalen Achse wird der Anteil der ambulanten Dienste (in %) als schwarze Punkte abgebildet, die
mindestens einen neuen Auszubildenden beschéftigen. Auf der rechten vertikalen Achse wird die Anzahl der neuen
Auszubildenden als graue Kreuze gezeigt. Die schwarze gestrichelte vertikale Linie gibt jeweils den Zeitpunkt der Einflihrung der
Ausbildungsumlage an. Einrichtungen in der Kontrollgruppe sind in Bundeslédndern anséssig, die die Umlage nicht eingefiihrt
haben (Bayern, Berlin, Brandenburg, Hessen, Mecklenburg-Vorpommern, Sachsen-Anhalt, Schleswig-Holstein und Thiiringen).
Lesebeispiel: 2006, im Jahr der Einfiihrung der Ausbildungsumlage in Baden-Wiirttemberg, lag der Anteil der ambulanten
Pflegedienste, die neue Auszubildende beschéftigt haben, bei 11,0%. In diesem Jahr haben die ambulanten Dienste in Baden-

Wiirttemberg durchschnittlich 0,39 neue Auszubildende beschéftigt.

sofort anpassen. Eine andere Erklarung flr den maRigen Anstieg in Baden-Wrttemberg und
Rheinland-Pfalz ware, dass die Ausbildungsvergltung in diesen beiden Landern nur zu Teilen

erstattet wird.

Fir Heime entwickelt sich die Ausbildungsbeteiligung vor den Reformen ebenfalls positiv,
jedoch nicht so geradlinig wie bei den ambulanten Pflegediensten (siehe Abbildung 2). Der
Anstieg infolge der Einfihrung der Ausbildungsumlage ist zudem weniger deutlich zu erkennen
als bei den ambulanten Pflegediensten. Ein scharfer Anstieg im Anteil der Einrichtungen mit
neuen Auszubildenden und der Anzahl neuer Auszubildender kann jedoch auch in diesem
Sektor bei einigen Bundeslandern beobachtet werden. Erneut reagieren die Einrichtungen in

manchen Bundeslandern (diesmal Rheinland-Pfalz und Baden-Wdirttemberg) jedoch nur
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verzogert. Dies betont erneut die Notwendigkeit, den Effekt der Einfuhrung der
Ausbildungsumlage in Abhangigkeit von der Zeit, die seit der Reform vergangen ist, zu

betrachten.

Abbildung 2: Ausbildungsverhalten von Heimen nach Bundesldndern
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Quelle: Betriebs-Historik-Panel 1975-2018 (BHP 7518)

Bemerkung: Auf der linken vertikalen Achse wird der Anteil der Heime (in %) als schwarze Punkte abgebildet, die mindestens
einen neuen Auszubildenden beschéftigen. Auf der rechten vertikalen Achse wird die Anzahl der neuen Auszubildenden als graue
Kreuze gezeigt. Die schwarze gestrichelte vertikale Linie gibt jeweils den Zeitpunkt der Einfiihrung der Ausbildungsumlage an.
Einrichtungen in der Kontrollgruppe sind in Bundesléndern anséssig, die die Umlage nicht eingefiihrt haben (Bayern, Berlin,
Brandenburg, Hessen, Mecklenburg-Vorpommern, Sachsen-Anhalt, Schleswig-Holstein und Thiiringen).

Lesebeispiel: 2006, im Jahr der Einfiihrung der Ausbildungsumlage in Baden-Wiirttemberg, lag der Anteil der Heime, die neue
Auszubildende beschéftigt haben, bei 64,7%. In diesem Jahr haben die Heime in Baden-Wiirttemberg durchschnittlich 1,92 neue
Auszubildende beschétftigt.

Die Identifikationsstrategie basiert auf der Validitat der Annahme eines gemeinsamen Trends
zwischen jenen Bundeslandern, die eine Ausbildungsumlage in der Altenpflegeausbildung
eingefuihrt haben und jenen, die eine solche Reform unterlassen haben. Der Trend der
Ausbildungsbeteiligung zwischen diesen beiden Gruppen sollte also in den Jahren vor der
Einfuhrung der Ausbildungsumlage vergleichbar sein, um einen positiven Koeffizient der
Ausbildungsumlage tatsachlich auf die Reform zurtckflhren zu kdnnen. Wahrend in Abbildung

1 das anfangliche Niveau der Ausbildungsbeteiligung vergleichbar zwischen Bundeslandern
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der Treatmentgruppe und Bundeslandern der Kontrollgruppe ist, gilt dies fir den weiteren
Trend der Ausbildungsbeteiligung vor den Umlagereformen ebenso. Fir die Heime entwickelt
sich in Abbildung 2 das Niveau der Ausbildungsbeteiligung nicht so geradlinig positiv, wobei
eine Reduzierung der Ausbildungsbeteiligung um das Jahr 2005 ersichtlich ist. Diese
Reduzierung ereignet sich jedoch auch in den Bundeslandern der Kontrollgruppe, weshalb
dies kein Problem fur die Identifikation des Reformeffektes darstellt. Ein relevanteres Problem
ist die Beobachtung, dass die Ausbildungsbeteiligung in einigen Bundeslédndern nach
Einflhrung der Ausbildungsumlage zunachst absinkt und dann in der mittleren Frist wieder
steigt. Placebotests und die Berlcksichtigung von parallelen Reformen in Kapitel 5.2
betrachten dies ndher und untersuchen, ob der geschatzte Koeffizient der Reform auch

tatsachlich auf die Einfihrung der Ausbildungsumlage zurtckzufihren ist.

5 Multivariate Ergebnisse

5.1 Hauptergebnisse

Tabelle 3 veranschaulicht den Effekt der Einflihrung der Ausbildungsumlage (B, aus Gleichung
1) fur ambulante Pflegedienste. Dabei wird in den Modellen 1-3 die Wahrscheinlichkeit
modelliert, dass die Einrichtungen mindestens einen neuen Auszubildenden anstellen. In den
Modellen 4-9 wird jeweils die Anzahl der neuen Auszubildenden modelliert, wobei in den
Modellen 7-9 nur jene Einrichtungen betrachtet werden, die im betrachteten Jahr mindestens
einen Auszubildenden haben. Wie in Kapitel 4.1 ausgefihrt, wird jeweils eine lineare
Panelregression mit fixen Effekten durchgeflihrt. Die Kontrollvariablen aus Tabelle 2 werden
sukzessive hinzugefugt. Wahrend in Modell 1 lediglich auf die Betriebsgrofle, die
Bundeslander und die Jahre kontrolliert wird, werden in Modell 2 die Betriebsmerkmale aus
Panel B der Tabelle 2 und in Modell 3 zusatzlich die regionalen Regionalvariablen aus Panel

C hinzugefugt.

Obwohl der signifikante Effekt von ca. 11 Prozentpunkten in Modell 1 in Tabelle 3 durch die
Hinzunahme der Kontrollvariablen deutlich kleiner wird, bleibt ein signifikanter Effekt der
Ausbildungsumlage auf die Wahrscheinlichkeit, dass die Pflegeeinrichtungen mindestens
einen neuen Auszubildenden haben, bestehen. In Modell 3 ist ein signifikanter positiver Effekt
von 3,7 Prozentpunkten zu erkennen. Bezogen auf den mittleren Anteil der Einrichtungen, die
ausbilden, im Zeitraum, in dem noch kein Bundesland eine Ausbildungsumlage eingeflihrt
hatte (2002 bis 2005), entspricht dies einem Effekt von 44,3 Prozent. Betrachtet man die

Anzahl der neuen Auszubildenden, zeigt sich ebenfalls ein signifikanter positiver Effekt von 0,2
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Auszubildenden, sofern Einrichtungen, die nicht ausbilden, von der Schatzung

ausgeschlossen werden.

Tabelle 3: Empirische Effekte der Ausbildungsumlage auf das Ausbildungsverhalten von ambulanten

Pflegediensten

Wahrscheinlichkeit auszubilden Anzahl Auszubildender
mit nicht-ausbildenden ohne nicht-ausbildende
Pflegeeinrichtungen Pflegeeinrichtungen
M | @ (3) @ | & | ® m | @ | o
Aushildungsumlage 0,1083*** 0,0494***  0,0370***  0,2714**  0,0829 0,0710  0,4265*** 0,2468** 0,2270***
(0,008)  (0,0067)  (0,0069) (0,0390) (0,0616) (0,0529) (0,1061) (0,0986) (0,0855)
Jahr und Bundeslander Ja Ja Ja Ja Ja Ja Ja Ja Ja
BetriebsgroRe Ja Ja Ja Ja Ja Ja Ja Ja Ja
Kontrollvariablen Ja Ja Ja Ja Ja Ja
Regionale Kontrollvariablen Ja Ja Ja
R? 0,0280 0,0829 0,0820 0,0378 0,1687 0,1705 0,0438 0,2011 0,1706
Beobachtungen 55.811 55.811 55.811 55.811 55.811 55.811 15.845 15.845 15.845
Einrichtungen 8.041 8.041 8.041 8.041 8.041 8.041 3.375 3.375 3.375

Quelle: Betriebs-Historik-Panel 1975-2018 (BHP 7518), Regionalstatistik des Statistischen Bundesamtes

Bemerkungen: Die Sterne geben die Signifikanz der Koeffizienten an: *p < 10%, **p < 5%, ***p < 1%; in Klammern sind die auf Einrich-

tungsebene geclusterten Standardfehler angegeben.

Die Tabelle zeigt Schatzungen des Effekts der Einflhrung der Ausbildungsumlage auf einen Indikator fir das Ausbildungsverhalten der

Pflegeeinrichtungen. Die abhangige Variable in den Modellen 1-3 gibt an, ob die Einrichtungen im Jahr t neue Auszubildende beschaftigt

oder nicht. In den Modellen 4-10 wird die Anzahl neuer Auszubildender als abhangige Variable modelliert (einschlieRlich bzw. ausschlieRlich

der Pflegeeinrichtungen, die keine neuen Auszubildenden beschéftigen). Tabelle 2 gibt einen Uberblick iiber die verwendeten Kontrollva-

riablen. Jedes Modell schatzt ein Panelmodell mit fixen Effekten.

Lesebeispiel: Die Einfihrung der Ausbildungsumlage erhoht die Wahrscheinlichkeit, neue Auszubildende zu beschaftigen, signifikant um

3,7 Prozentpunkte (Modell 3). Durch die Ausbildungsumlage steigt die Anzahl der neuen Auszubildenden um ca. 0,2 in der Gruppe der

Pflegeeinrichtungen, die ausbilden (Modell 9).

Wahrend die Ausbildungsumlage

die Ausbildungsbetriebsquote

von ambulanten

Pflegediensten deutlich beeinflusst, sind die Ergebnisse weit weniger deutlich flr die Heime.
Tabelle 4 gibt zunachst Hinweise auf einen positiven Zusammenhang zwischen der Einflihrung
der Ausbildungsumlage und der Anzahl neuer Auszubildender. Fligt man jedoch die regionale
Kreisvariablen in Modell 6 bzw. in Modell 9 hinzu, stellt sich dieser Zusammenhang nicht mehr
als signifikant von null verschieden heraus. Wie schon im Kontext von Tabelle 3 wird damit
erneut deutlich, dass eine rein deskriptive Betrachtung nicht ausreichend ist und Informationen
zur Zusammensetzung des Pflegepersonals und zu regionale Bedingungen des Arbeits- und
Ausbildungsmarktes berticksichtigt werden missen, um fundierte Rickschlisse hinsichtlich

der Wirkung derartiger Reformen zu ziehen.
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Tabelle 4: Empirische Effekte der Ausbildungsumlage auf das Ausbildungsverhalten von Heimen

Wahrscheinlichkeit auszubilden Anzahl Auszubildender
mit nicht-ausbildenden ohne nicht-ausbildende
Pflegeeinrichtungen Pflegeeinrichtungen

(1) (2) 3) @ | & | ® om | @ | o

0,0108  -0,0177**  -0,0241** 0,2155*** 0,0862**  0,0185 0,2990** 0,1012**  0,0234

Ausbildungsumlage
(0,0073) (0,0065) (0,0070) (0,0500) (0,0392) (0,0331) (0,0630) (0,0461) (0,0396)

Jahr und Bundeslander Ja Ja Ja Ja Ja Ja Ja Ja Ja
BetriebsgroRe Ja Ja Ja Ja Ja Ja Ja Ja Ja
Kontrollvariablen Ja Ja Ja Ja Ja Ja
Regionale Kontrollvariablen Ja Ja Ja
R? 0,0488 0,2883 0,2550 0,0365 0,1867 0,1534 0,0241 0,1343 0,1473
Beobachtungen 69.691 69.691 69.691 69.691 69.691 69.691 49.931 49.931 49.931
Einrichtungen 7.417 7.417 7.417 7.417 7.417 7.417 5.717 5717 5717

Quelle: Betriebs-Historik-Panel 1975-2018 (BHP 7518), Regionalstatistik des Statistischen Bundesamtes

Bemerkungen: Die Sterne geben die Signifikanz der Koeffizienten an: *p < 10%, **p < 5%, ***p < 1%; in Klammern sind die auf Einrichtungs-
ebene geclusterten Standardfehler angegeben.

Die Tabelle zeigt Schatzungen des Effekts der Einfihrung der Ausbildungsumlage auf einen Indikator fiir das Ausbildungsverhalten der
Pflegeeinrichtungen. Die abhangige Variable in den Modellen 1-3 gibt an, ob die Einrichtungen im Jahr t neue Auszubildende beschaftigt
oder nicht. In den Modellen 4-10 wird die Anzahl neuer Auszubildender als abhangige Variable modelliert (einschlieRlich bzw. ausschlielich
der Pflegeeinrichtungen, die keine neuen Auszubildenden beschéftigen). Tabelle 2 gibt einen Uberblick (iber die verwendeten Kontrollvari-
ablen. Jedes Modell schatzt ein Panelmodell mit fixen Effekten.

Lesebeispiel: Die Einfihrung der Ausbildungsumlage reduziert die Wahrscheinlichkeit, neue Auszubildende zu beschaftigen, signifikant um
2,4 Prozentpunkte (Modell 3). Durch die Ausbildungsumlage steigt die Anzahl der neuen Auszubildenden um ca. 0,02 in der Gruppe der
Pflegeeinrichtungen, die ausbilden (Modell 9); dieser Effekt ist jedoch nicht signifikant.

Hinsichtlich der Wahrscheinlichkeit auszubilden zeigt sich gar ein signifikant negativer Effekt
von 2,4 Prozentpunkten. Obwohl zusatzliche Schatzungen aufzeigen, dass dieser negative
Effekt ausschlieRlich auf Baden-Wirttemberg zurlickzufiihren ist, machen die Ergebnisse die
Notwendigkeit deutlich, weitere Analysen zu tatigen. Die Abwesenheit der erwarteten Effekte
fur Heime in Tabelle 4 koénnen darauf hindeuten, dass Einrichtungen zunachst die
Bestandigkeit des Umlagesystems abwarten konnten und ihr Ausbildungsverhalten nicht
unmittelbar anpassen. Dies verdeutlicht die Notwendigkeit die Treatmenteffekte aus
dynamischer Perspektive, d.h. in Abhangigkeit von der seit der Reform vergangenen Zeit, zu
betrachten. Bevor dies in Kapitel 5.3 naher untersucht wird, sollen im nachsten Kapitel
zunachst einige Robustheitsanalysen betrachtet werden, um sicherzugehen, dass die

Abwesenheit der erwarteten Ergebnisse nicht durch methodische Probleme entstehen.
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5.2 Robustheitsanalysen

In diesem Kapitel werden drei methodische Probleme behandelt. Zunachst soll detaillierter
untersucht werden, ob die in den vorangegangenen Kapiteln dargestellten Ergebnisse
tatsachlich auf die Einfuhrung der Ausbildumlage zurtickgefiihrt werden konnen oder blof3e
Resultate eines allgemeinen zeitlichen Trends u.a. der Ausbildungsbetriebsquote sind. Um
dies zu Uberprifen, wird ein so genannter Placebotest durchgefiihrt, wobei angenommen wird,
dass die Ausbildungsumlage in jedem der sechs Bundeslander zwei Jahre vorher eingefiihrt
worden ist als es tatsachlich der Fall gewesen ist. Panel a aus Tabelle 5 zeigt, dass der
signifikant positive Effekt auf die Wahrscheinlichkeit auszubilden und die Anzahl neuer
Auszubildenden fir ambulante Pflegedienste in diesem Falle verschwindet. Fir Heime sind
ebenso keine signifikanten Effekte mehr wahrzunehmen. Dies deutet darauf hin, dass die in
Kapitel 5.1 dargestellten Ergebnisse nicht durch einen allgemeinen zeitlichen Trend in der
Ausbildungsbeteiligung der Pflegeeinrichtungen erklart werden kénnen und die prasentierten

Effekte tatsachlich auf die Einflhrung der Ausbildungsumlage zurtickzufihren sind.

Das zweite Problem stellt die EinflUhrung des branchenspezifischen Mindestlohns fir die
Pflegebranche im Jahr 2010 in H6he von 8,50€ in den alten Bundeslandern und 7,50€ in den
neuen Bundeslandern dar. Obwohl das niedrige Niveau des Mindestlohns hauptsachlich fir
die Entlohnung der Altenpflegehelfer/-innen, nicht fir Altenpfleger/-innen, relevant ist,
beeinflusst diese Reform nichtsdestotrotz die finanziellen  Ressourcen der
Pflegeeinrichtungen, die die Entscheidung treffen, Ausbildungsplatze anzubieten. Daher
konnte die Einfihrung des Mindestlohns die Schatzergebnisse zum Einfluss der
Ausbildungsumlage beeinflussen. Da der Mindestlohn in den alten Bundeslandern fir die
deutliche Mehrheit von rund 90 Prozent der Pflegekrafte nicht bindend gewesen ist (vgl.
BOOCKMANN u.a. 2011; HARSCH/VERBEEK 2012), bietet sich die ausschliel3liche
Betrachtung der alten Bundeslander als geeignete Robustheitsanalyse an. Panel b aus Tabelle
5 zeigt, dass die signifikanten Effekte auf die Wahrscheinlichkeit auszubilden und die Anzahl
neuer Auszubildenden flir ambulante Pflegedienste bestehen bleiben; die Effektgréofe wird
jedoch ein wenig schwacher. Hinsichtlich der Heime sind die Koeffizienten ebenfalls
vergleichbar mit den urspringlichen Schatzungen in Tabelle 4. Dies zeigt zum einen, dass die
dargestellten Effekte der Ausbildungsumlage nicht durch die Einfihrung des
branchenspezifischen Mindestlohns verzerrt werden und zum anderen, dass sich die Wirkung
der Ausbildungsumlage bei ausschlieBlicher Betrachtung der alten Bundeslander nicht

verandert.
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Tabelle 5: Robustheitsanalysen

Ambulante Pflegedienste Heime
Anzahl Auszubildender - Anzahl Auszubildender
- . Wahrscheinlich-
Wahrscheinlichkeit keit
auszubilden mit nicht- ohne nicht- elt mit nicht- ohne nicht-
ausbildenden Einrichtungen | ausbildende Einrichtungen auszubilden ausbildenden Einrichtungen | ausbildende Einrichtungen
(1) (2) (3) (4) (5) (6)
Panel (a): 0,0045 0,0320 0,0087 0,0023 -0,0272 -0,0236
Placebotest (2 Jahre) (0,0070) (0,0365) (0,1007) (0,0082) (0,0358) (0,0438)
R? 0,0824 0,1709 0,1745 0,2610 0,0466 0,0351
Beobachtungen 55.811 55.811 15.845 69.691 69.691 49.931
Einrichtungen 8.041 8.041 3.375 7.417 7.417 5.717
Panel (b): 0,0326*** 0,0598 0,1993* -0,0248** 0,0014 0,0054
Nur Westdeutschland (0,0071) (0,0538) (0,0833) (0,0072) (0,0328) (0,0398)
R? 0,0986 0,1884 0,1706 0,2397 0,1927 0,1391
Beobachtungen 49.121 49.121 14.368 63.220 63.220 46.085
Einrichtungen 6.914 6.914 2.994 6.598 6.598 5.184
Panel (c): 0,0212* 0,1763* 0,4138** -0,0416** 0,0730 0,0360
Bestandsvariablen (0,0085) (0,1057) (0,1574) (0,0058) (0,0621) (0,0707)
R? 0,1410 0,3623 0,2362 0,2434 0,2968 0,2645
Beobachtungen 55.811 55.811 15.845 69.691 69.691 49.931
Einrichtungen 8.041 8.041 3.375 7.417 7.417 5.717

Quelle: Betriebs-Historik-Panel 1975-2018 (BHP 7518), Regionalstatistik des Statistischen Bundesamtes

Bemerkungen: Die Sterne geben die Signifikanz der Koeffizienten an: *p < 10%, **p < 5%, ***p < 1%; die Standardfehler in Klammern sind auf Einrichtungsebene geclustered.

Die abhangige Variable in den Modellen 1 und 4 gibt an, ob die Einrichtungen im Jahr t neue Auszubildende beschaftigt oder nicht. In den Modellen 2-3 und 5-6 wird die Anzahl neuer Auszubildender als
abhangige Variable modelliert (einschliellich bzw. ausschlieRlich der Pflegeeinrichtungen, die keine neuen Auszubildenden beschaftigen). Samtliche Modelle kontrollieren auf die in Tabelle 2 dargestellten
Kontrollvariablen. Jedes Modell schétzt ein Panelmodell mit fixen Effekten. In Panel a wird angenommen, dass die Ausbildungsumlage in jedem Bundesland zwei Jahre vorher eingefiihrt worden ist als es

tatsachlich der Fall gewesen ist. Panel b schlieRt die neuen Bundeslander aus der Analyse aus und Panel ¢ betrachtet die abhangigen Variablen als Bestandsgréen.
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Die ,Ausbildungs- und Qualifizierungsoffensive Altenpflege ab 2012 ist die zweite politische
Intervention gewesen, die die Schatzergebnisse beeinflussen konnte. Im Rahmen dieser
Offensive wurde die Férderung dreijahriger Nachqualifizierungen bzw. Umschulungen in der
Altenpflege durch die Bundesagentur fir Arbeit eingefuihrt (vgl. SLOTALA 2020). Der Einfluss
dieses Programms auf die Schatzergebnisse wird jedoch als gering angenommen, da dieses
Programm in allen Bundeslandern eingesetzt wurde. Zudem zeigt SLOTALA (2020) anhand
amtlicher Statistiken auf, dass die Inanspruchnahme dieser MalRnahme in Nordrhein-
Westfalen—das groéRte Bundesland, welches die Ausbildungsumlage um das Jahr 2012 herum
eingeflhrt hat—unter dem Bundesdurchschnitt gelegen hat.

Drittens zeigt Panel ¢ aus Tabelle 5 die Schatzergebnisse auf, wenn der Bestand an
Auszubildenden statt der Eintritte an Auszubildenden als abhangige Variablen verwendet wird.
Die signifikant positiven Effekte fur ambulante Pflegedienste bleiben bestehen, die
Standardfehler fallen jedoch etwas gréfier und die Signifikanz etwas schwacher aus als noch
in Tabelle 3. Dies ist in Konsistenz mit Voriberlegungen aus Kapitel 4.1 und zeigt, dass die
Flussvariablen geeigneter sind, um den direkten Effekt der Reformen prazise abzubilden.
Erneut sind auch die Koeffizienten flir die Heime vergleichbar mit den vorherigen Ergebnissen

aus Tabelle 4.

5.3 Effekte der Ausbildungsumlage im Zeitablauf

Basierend auf Uberlegungen in Kapitel 3.2 wird in diesem Kapitel nun der Effekt der Einfihrung
der Ausbildungsumlage im Jahr t auf die Ausbildungsbeteiligung der Pflegeeinrichtungen im
Jahr t + x geschatzt. Zum Zeitpunkt ¢t = 0 stellt Panel a in Abbildung 3 den geschatzten
Koeffizient von 0,037 aus Modell 3 von Tabelle 3 flr ambulante Pflegedienste dar und gibt
damit den unmittelbaren Effekt der Einflhrung der Ausbildungsumlage auf das
Ausbildungsverhalten im gleichen Jahr der Einfihrung wieder. Erweitert man den Zeithorizont
auf das erste bis flinfte Jahr nach Einfihrung der Ausbildungsumlage, zeigt sich ein inverses
U-formiges Muster. Zunachst vergroRert sich im ersten, zweiten und dritten Jahr nach der
Reform die Effektstarke der Ausbildungsumlage auf Uber 10 Prozentpunkte. Im vierten und
funften Jahr nach Einfihrung der Ausbildungsumlage sinkt die Effektstarke wieder auf unter
10 Prozentpunkte, bleibt jedoch von statistischer und 6konomischer Relevanz. Fur die Anzahl
neuer Auszubildender zeigen die Koeffizienten ebenfalls ein inverses U-formiges Muster,
welches ab dem ersten Jahr nach Einfiihrung der Ausbildungsumlage durchgehend signifikant
ist (vgl. Panel b und c in Abbildung 3).
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Abbildung 3: Der empirische Effekt der Ausbildungsumlage flir ambulante Pflegedienste im Zeitablauf

154 44 8
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(a) Wahrscheinlichkeit auszubilden  (b) Anzahl neuer Auszubildender (c) Anzahl neuer Auszubildender
(mit nicht-ausbildenden Einr.) (ohne nicht-ausbildende Einr.)

Quelle: Betriebs-Historik-Panel 1975-2018 (BHP 7518), Regionalstatistik des Statistischen Bundesamtes.

Bemerkung: Die Abbildung gibt auf der vertikalen Achse den Effekt der Einfiihrung der Ausbildungsumlage in Jahr t auf das
Ausbildungsverhalten der ambulanten Pflegedienste in Jahr t + x an. Der Zeithorizont reicht auf der horizontalen Achse von null
zu fiinf Jahren. Jede in der Abbildung illustrierte Schétzung kontrolliert auf die Kontrollvariablen in Tabelle 2 und jahresspezifische
und bundesldnderspezifische fixe Effekte. Zudem wird jeweils eine Panelschédtzung mit fixen Effekten und geclusterten
Standardfehlern auf Ebene der Pflegeeinrichtungen verwendet. Es wurde jeweils das 95%-Konfidenzintervall verwendet.
Lesebeispiel: Die Ausbildungsumlage erhéht signifikant die Wahrscheinlichkeit, neue Auszubildende zu beschéftigen im zweiten
Jahr nach Einfiihrung der Ausbildungsumlage, um 11,4 Prozentpunkte (Panel a). Durch die Ausbildungsumlage steigt die Anzahl
der neuen Auszubildenden signifikant im zweiten Jahr nach Einfiihrung der Ausbildungsumlage um ca. 0,52 in der Gruppe der

Pflegeeinrichtungen, die ausbilden (Panel c).

Abbildung 4: Der empirische Effekt der Ausbildungsumlage fiir Heime im Zeitablauf
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(a) Wahrscheinlichkeit auszubilden  (b) Anzahl neuer Auszubildender (c) Anzahl neuer Auszubildender
(mit nicht-ausbildenden Einr.) (ohne nicht-ausbildende Einr.)

Quelle: Betriebs-Historik-Panel 1975-2018 (BHP 7518), Regionalstatistik des Statistischen Bundesamtes.

Bemerkung: Die Abbildung gibt auf der vertikalen Achse den Effekt der Einfiihrung der Ausbildungsumlage in Jahr t auf das
Ausbildungsverhalten der Heime in Jahr t + x an. Der Zeithorizont reicht auf der horizontalen Achse von null zu fiinf Jahren. Jedes
in der Abbildung illustrierte Schétzung kontrolliert auf die Kontrollvariablen in Tabelle 2 und jahresspezifische und
bundesldnderspezifische fixe Effekte. Zudem wird jeweils eine Panelschédtzung mit fixen Effekten und geclusterten
Standardfehlern auf Ebene der Pflegeeinrichtungen verwendet. Es wurde jeweils das 95%-Konfidenzintervall verwendet.
Lesebeispiel: Die Ausbildungsumlage erhéht die Wahrscheinlichkeit, neue Auszubildende zu beschéftigen im zweiten Jahr nach
Einfiihrung der Ausbildungsumlage, um 1,7 Prozentpunkte (Panel a). Durch die Ausbildungsumlage steigt die Anzahl der neuen
Auszubildenden im zweiten Jahr nach Einfiihrung der Ausbildungsumlage um ca. 0,28 in der Gruppe der Pflegeeinrichtungen, die

ausbilden (Panel c).
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Fir die Heime zeigt sich in der mittleren und langeren Frist ebenfalls ein inverses U-formiges
Muster. Wahrend Abbildung 4 hinsichtlich der Wahrscheinlichkeit, Auszubildende neu
einzustellen, keine signifikanten Effekte in der kurzen Frist zeigt (t = 0, t = 1), zeigen sich
positive Effekte im zweiten, dritten und vierten Jahr nach der Reform. Der Anteil der
Pflegeeinrichtungen, die neue Auszubildende beschaftigen, steigt damit auch in den Heimen,
wenn auch in geringerem Ausmalf als bei ambulanten Pflegediensten. Dies lasst sich mit dem
deutlich geringeren Anfangsniveau der Ausbildungsbeteiligung vor den Reformen in den
ambulanten Pflegediensten erklaren. Hinsichtlich der Anzahl neuer Auszubildenden zeigt sich
bereits im ersten Jahr nach Einfuhrung der Ausbildungsumlage ein signifikant positiver Effekt
in den Heimen. Zudem scheint dieser Effekt nachhaltiger zu sein und ist auch im flinften Jahr
nach der Reform signifikant von null verschieden (vgl. Panel b und c in Abbildung 4). Der
Gesamteffekt der héheren Ausbildungsbeteiligung wird bei den Heimen also zu einem grof3en
Anteil durch die Anzahl neuer Auszubildender, also durch jene Einrichtungen getrieben, die

auch vor der Reform schon ausgebildet haben.

Daraus kann geschlossen werden, dass der dynamische Verlauf der Effekte der
Ausbildungsumlage  berlcksichtigt werden  muss.  Offenbar  reagieren  viele
Pflegeeinrichtungen nicht unmittelbar auf die Einfihrung der Ausbildungsumlage, sondern
passen ihre Ausbildungspolitik erst dann an, wenn sich die Funktionstlchtigkeit des

Umlagesystems erwiesen hat.

6 Fazit

Durch die Einflhrung der generalistischen Pflegeausbildung im Rahmen des
Pflegeberufereformgesetzes wurden zahlreiche Veranderungen auf den Weg gebracht, die im
Jahr 2020 in Kraft getreten sind. Eine zentrale Neuregelung betrifft die Einfihrung von auf
Landesebene organisierten Ausgleichsfonds, wobei Pflegeeinrichtungen unabhangig von
ihrem Ausbildungsverhalten finanziell an der Ausbildung beteiligt werden sollen. Ob derartige
Ausbildungsumlagen die Ausbildungsbereitschaft von Betrieben bzw. Pflegeeinrichtungen
tatsachlich erhdhen, ist empirisch bislang nicht abgesichert. Auch ein Blick in die internationale
Forschung zeigt, dass die Wirkung von Ausbildungsumlagen und —subventionen bislang wenig
erforscht ist, obwohl derartige Finanzierungsinstrumente unterschiedlicher Ausgestaltung in
vielen Landern Anwendung finden (vgl. GASSKOV 1998; KUCZERA 2017). Diese
Forschungsliicke soll durch die Betrachtung des Ausgleichsverfahrens in der Ausbildung zur
Altenpflegerin/zum Altenpfleger geschlossen werden. Zwischen 2005 und 2016 wurde hier in

sechs Bundeslandern eine Ausbildungsumlage eingeflhrt.
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Mit der EinflUhrung des Altenpflegegesetzes Anfang der 2000er Jahre wurde den
Bundeslandern die Mdglichkeit ertffnet, eine Ausbildungsumlage einzufihren (§25 Abs. 1
AltPflG), wobei ausbildende und nicht-ausbildende  Pflegeeinrichtungen die
Ausbildungsvergutung und die Weiterbildungskosten der Einrichtungen, die ausbilden,
gemeinsam refinanzieren sollen. Hierbei wird methodisch darauf zurtickgegriffen, dass die
sechs Bundeslander, die von diesem Recht zwischen 2002 und 2018 Gebrauch gemacht
haben, die Ausbildungsumlage zu unterschiedlichen Zeitpunkten eingefihrt haben. Dadurch
kann der Einfluss von parallelen Entwicklungen im Ausbildungsverhalten von
Pflegeeinrichtungen und generellen Einflissen darauf isoliert werden. Die empirischen
Ergebnisse zeigen, dass ambulante Pflegedienste unmittelbar infolge der Einfihrung der
Ausbildungsumlage mit héherer Wahrscheinlichkeit neue Auszubildende anstellen. Dieser
positive Effekt steigt mit den Jahren nach der Finanzierungsreform an. Zudem wird auch die
Anzahl neuer Auszubildender in Folge der Reform in der mittleren Frist signifikant gesteigert.
Pflege- bzw. Altenheime reagieren nicht unmittelbar mit einer erhdhten
Ausbildungsbereitschaft. Im Zeitablauf findet sich aber auch fir diesen Sektor ein positiver
Effekt—insbesondere flr die Anzahl neuer Auszubildender. Inwiefern die hier dargestellten
Effekte der Ausbildungsumlage durch endogene Markteintritte und —austritte getrieben werden
und Heterogenitaten entlang der Verteilung des Fachkrafteengpasses enthalten, soll im
weiteren Verlauf des Projekts untersucht werden. Letzteres ist wichtig zu analysieren, da die
Entstehung zusatzlicher Ausbildungsplatze aus Sicht der Arbeitsmarktforschung dort am

wulnschenswertesten ist, wo der Bedarf nach Fachkraften der Altenpflege am groRten ist.

Die empirische Analyse verdeutlicht, dass eine rein deskriptive Betrachtung der Wirkung der
Finanzierungsreformen nicht ausreichend ist, um fundierte Ruckschlisse hinsichtlich
derartiger Reformen im Ausbildungsmarkt zu treffen. Diese Studie zeigt auch auf, dass eine
Verbesserung der Datenlage notwendig ist. Neben den Limitationen der in dieser Studie
verwendeten Daten im Kontext der betrachteten Forschungsfrage bleiben wichtige Fragen
zum Zusammenhang zwischen Ausbildungsumlage und Ausbildungsstrategie der
Pflegeeinrichtungen unbeantwortet. Erkenntnisse Uber die Ausbildungskosten von
Pflegeeinrichtungen und wie sehr diese hinsichtlich verschiedener Betriebsmerkmale

variieren, liegen bspw. bislang noch kaum vor.

Trotz der genannten Limitationen hinsichtlich der Datenlage zeigt die Studie, dass eine
Ausbildungsumlage positive Effekte hinsichtlich der Ausbildungsbereitschaft von Betrieben, in
diesem Falle von Pflegeeinrichtungen, erzeugen kann. Hierbei sind jedoch Faktoren zu
berlcksichtigen, die die positive Wirkung des Finanzierungssystems beglnstigt haben.
Erstens konzentriert sich die Umlage auf einen bestimmten Berufssektor, der durch einen

erheblichen Fachkraftemangel gepragt ist. Zweitens wurde die Ausbildungsumlage nicht
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gegen den Widerstand der Pflegeeinrichtungen eingeflihrt. Obwohl unterschiedliche
Meinungen zwischen den verschiedenen Berufs- und Einrichtungsverbanden hinsichtlich des
genauen Umfangs der finanziellen Erstattung der Ausbildungskosten bestanden, gab es unter
ihnen Einigkeit darlUber, dass generell auch nicht-ausbildende Einrichtungen finanziell an der
Ausbildung beteiligt werden sollten (vgl. Kapitel 2.2). Drittens ist zu beachten, dass die
Erstattungen im Falle der Altenpflege nicht aus 6ffentlichen Mittel finanziert wurden, sondern
die Mittel nur durch an der Umlage beteiligte Pflegeeinrichtungen aufgebracht wurden.
Viertens ist die Erstattungssumme erheblich, da in den meisten Bundeslandern 100 Prozent
der Ausbildungsvergltungen refinanziert wurden. Des Weiteren ist die Pflegebranche ein
relativ konjunkturunabhangiger Sektor, was bei der Evaluation von Ausbildungsumlagen
ebenfalls zu beachten ist. Diese institutionellen Rahmenbedingungen sind zu beachten, wenn
das Instrument der Ausbildungsumlagen fir andere Berufe, Wirtschaftssektoren und in

anderen Landern zur Debatte gestellt wird.

Hinsichtlich der Fondsfinanzierung in der generalistischen Pflegeausbildung ab 2020 kann
erwartet werden, dass sich die Auszubildendenzahlen zwischen Bundeslandern, die bereits
eine Ausbildungsumlage vor 2020 eingefiihrt haben, und solchen Bundeslandern, die dies
nicht getan haben, unterschiedlich entwickeln werden. Abzuwarten ist jedoch, wie die
Umverteilung der Kosten der Pflegeschulen sich auf die Anzahl der Schulen und der dort
angebotenen Ausbildungsplatze auswirkt. Das Ausbildungsplatzangebot folgt bei Tragern der
praktischen Ausbildung teilweise anderen Determinanten als bei Pflegeschulen; bspw. hangt
bei Pflegeeinrichtungen die Anzahl von Ausbildungsplatzen auch davon ab, ob und inwiefern
Auszubildende nach Abschluss der Ausbildung in ein weiteres Beschaftigungsverhaltnis von

den Pflegeeinrichtungen Gibernommen werden.
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