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Die Alterung der Bevolkerung lasst den Bedarf an Pflege-
leistungen rasant steigen. Das deutsche Pflegesystem re-
agiert darauf mit einer gesetzlichen Pflegeversicherung,
die feste Zuschusse fUr ambulante, informelle und statio-
nare Pflege gewahrt. Seit ihrer EinfGhrung im Jahr 1995
hat sich die Zahl der Leistungsempfanger mehr als ver-
dreifacht, wahrend sich die Zahl der Pflegeheimplatze nur
etwa verdoppelte: Ein deutlicher Hinweis auf den struktu-
rellen Druck im Pflegesektor.

Dieser wachsende Bedarf trifft auf einen zunehmend an-
gespannten Arbeitsmarkt. Viele Angehorige konnen Pfle-
geaufgaben nicht mehr selbst Ubernehmen und Einrich-
tungen kampfen mit Personalengpassen, hoher Fluktua-
tion und steigender Arbeitsbelastung. Spatestens seit der
Corona-Pandemie steht daher im Zentrum der gesund-
heitspolitischen Debatte die Frage, wie Altenpflegeberufe
attraktiver gestaltet werden kdnnen. Ein zentraler Hebel ist
die Entlohnung. Tatigkeiten in der Altenpflege wurden Gber
Jahrzehnte deutlich schlechter vergutet als in der Kran-
kenpflege, was sowohl Fachkrafte entmutigte, als auch
Wettbewerbsverzerrungen zwischen den Sektoren schuf.

Mit dem Gesundheitsversorgungsweiterentwicklungs-
gesetz (GVWG) trat 2022 erstmals eine umfassende Tarif-
bindungspflicht in der Langzeitpflege in Kraft. Offentliche
und durch die Pflegeversicherung refinanzierte Pflege-
einrichtungen mussen seither entweder nach Tarif zahlen
oder mindestens die vom GKV-Spitzenverband ermittelten
regional Ublichen Entlohnungsniveaus tarifgebundener
Einrichtungen im Durchschnitt einhalten. Ziel war es, die
Lohne in der Altenpflege spUrbar anzuheben und die
Wettbewerbsbedingungen zu vereinheitlichen. Flankiert
wird diese Regelung durch die weiterhin bestehenden
Pflegemindestlohne, die eine individuelle Lohnabsi-
cherung nach unten gewabhrleisten, welche mit der reinen
Anwendung von durchschnittlichen Tariflohnen noch nicht
gesichert ware.

In diesem Beitrag untersuchen wir die kurzfristigen Wir-
kungen des GVWG auf Léhne, Beschaftigung und Pflege-
kosten. Aus ckonomischer Sicht erwarten wir deutliche
Lohnsteigerungen, aber ambivalente Beschaftigungswir-
kungen: Hohere Lohne konnten mehr Arbeitskrafte anzie-
hen, zugleich aber Uber steigende Kosten und Preise die



10-11

Nachfrage dampfen. Unsere empirischen Analysen auf
Basis administrativer Arbeitsmarktbiografien zeigen, dass
die Reform die Bruttolohne in der Altenpflege zwischen
2021 und 2023 um rund 15,4 % erhohte, wahrend das
Beschaftigungsniveau stabil blieb. Gleichzeitig stiegen die
Gesamtkosten der (stationaren) Altenpflege deutlich an,
was die finanzielle Tragfahigkeit der Reform in den Mittel-
punkt der politischen Diskussion rickt.

Kurzfristige Wirkungen des GVWG

Das GVWG griff ausschlieBlich in der Altenpflege, nicht
jedoch in der Krankenpflege. Dieser institutionelle Zu-
schnitt eroffnet eine prazise Vergleichsperspektive. Wah-
rend Beschaftigte in stationaren Pflegeheimen und am-
bulanten Diensten unmittelbar von der Reform betroffen
waren, blieb die Krankenpflege als weitgehend ahnliche,
aber nicht derartig regulierte Berufsgruppe unbeeinflusst.
Der Vergleich beider Sektoren erlaubt damit eine quasi-
experimentelle Einschatzung der Reformwirkungen. Im
Zentrum der Analyse stehen Fachaltenpfleger in statio-
naren Einrichtungen und ambulanten Diensten, denen
als Vergleichsgruppe Fachkrankenpfleger in Krankenhau-
sern gegenUbergestellt werden. Erganzend betrachten wir
auch Pflegehelfer, also Beschaftigte mit einer unter zwei-
jahrigen Pflegeausbildung, um Veranderungen entlang
der Qualifikationsstruktur des Sektors sichtbar zu machen
(vgl. Box ,Daten”).?

1 Wir selektieren Altenpfleger (Helfer und Fachkréfte) in Pflegeheimen und ambulan-
ten Pflegediensten anhand der Klassifikation der Berufe 2010 (KIdB 2010) bzw. der
Wirtschaftszweigklassifikation 2008 (WZ 08) mit den Codes 82101 und 82102
bzw. 87100 und 88101. Krankenpfleger (Helfer und Fachkrafte) in Krankenh&u-
sern und Hochschulkliniken definieren wir Uber die Codes 81301 und 81302 bzw.
86101 und 86102.

Daten

Unsere Analysen basieren auf den Integrierten Er-
werbsbiografien (IEB) des Instituts fir Arbeitsmarkt-
und Berufsforschung (IAB).? Diese administrative
Datenbank bildet die Erwerbsverlaufe aller sozial-
versicherungspflichtig Beschaftigten in Deutschland
ab und ermoglicht damit eine flachendeckende Be-
obachtung des Pflegearbeitsmarkts. Die Daten lie-
gen bis einschlieBlich 2023 vor und erlauben eine
Bewertung der kurzfristigen Effekte des GVWG auf
Lohne, Beschaftigung und Fluktuation. Die hohe
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Lohnentwicklung

Vor EinfGhrung der Reform im Jahr 2021 lagen die mo-
natlichen Vollzeitbruttolohne in der Altenpflege mit durch-
schnittlich 3 243 Euro deutlich unter jenen der Kranken-
pflege (4 000 Euro), was einer Licke von rund 18,9 % ent-
spricht. Nach Inkrafttreten des GVWG stiegen die Lohne
in der Altenpflege besonders stark: Bis 2023 erhohte
sich der Medianlohn um etwa 20,1 % auf 3 894 Euro,
wahrend Krankenpfleger lediglich einen Zuwachs von
4,4% auf 4 175 Euro verzeichneten. Dies impliziert einen
kausalen Effekt des GVWG auf Vollzeitgehalter in der
Fachaltenpflege von rund 15,4 % bzw. einen absoluten An-
stieg von 508 Euro pro Monat. Damit verringerte sich die
Gehaltslicke zwischen beiden Berufsgruppen binnen zwei
Jahren auf etwa 6,7 %, also um rund zwei Drittel. Ein ahn-
liches Muster zeigt sich bei Teilzeitfachkraften, deren Ent-
gelte um 16,0% (Altenpflege) bzw. 6,2 % (Krankenpflege)
zunahmen (vgl. Abb. 1).

Stark profitierten ebenso Pflegehelfer, die etwa die Halfte
der Beschaftigten in der Altenpflege ausmachen und
Uberwiegend in Teilzeit arbeiten. lhre Medianldhne stiegen
zwischen 2021 und 2023 um Uber 20 %, wodurch sich
der Abstand zur Krankenpflege von 28,0 auf 17,4 % ver-
ringerte. Im Vergleich zum Anstieg der gesamtwirtschaftli-
chen Lohnentwicklung von rund 7,9 % im selben Zeitraum
wird deutlich: Das GVWG erreichte sein zentrales Ziel, die
Bezahlung in der Altenpflege deutlich anzuheben und die
LUcke zur Krankenpflege spurbar zu schlieBen.

Die Reform wirkte jedoch nicht nur auf das Lohnniveau,
sondern auch auf die Lohnstruktur. Die Spreizung der
Verdienste innerhalb der Altenpflege verringerte sich

Granularitat der Daten, etwa nach Beruf, Arbeitszeit-
status, Region und Betriebszugehorigkeit, ermoglicht
es zudem, Veranderungen in der Lohnstruktur und
Personalzusammensetzung innerhalb der Pflege
prazise zu charakterisieren. FUr unsere Analysen
transformieren wir die IEB in ein jahrliches Hauptjob-
panel zum Stichtag 30. Juni. Beschaftigungszahlen
sind daher nicht 1:1 mit der amtlichen Beschafti-
gungsstatistik vergleichbar.

2 Die IEB umfassen alle Personen in Deutschland, die zum Beobachtungszeitpunkt entweder sozialversicherungspflichtig beschaftigt waren, im Leistungsbezug
nach SGB Il oder lll standen, bei der Bundesagentur fur Arbeit (BA) bzw. den Grundsicherungstrégern als arbeitsuchend gemeldet waren oder an einer arbeits-
marktpolitischen MaBnahme teilgenommen haben. Eine 2 %-Stichprobe aus den IEB stellt die Stichprobe der Integrierten Arbeitsmarktbiografien (SIAB) des
|AB dar. Die aktuelle Version der SIAB ist unter DOI 10.5164/IAB.SIAB7523.de.en.v2 dokumentiert.
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Abb. 1

Daten und Prognosen Branchen und Sektoren

Median-Bruttomonatslohne von Fachkraften in der Alten- und Krankenpflege (2021 und 2023)?
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2 Vollzeit (VZ); Teilzeit (TZ); Prozentangaben Uber den Balken zeigen die Verénderung der jeweiligen Gruppe gegeniber 2021. Zum Vergleich betragt die
gesamtwirtschaftliche Lohnentwicklung nach der Entgeltstatistik 2024 der Bundesagentur fur Arbeit (BA) von 2021 bis 2023 7,9 %.

Quelle: IEB und ,Analyse zur Entgeltstatistik 2024" der BA; Berechnungen der Autor*innen.

merklich: Zwar verdiente die oberste Einkommensgruppe
(90. Perzentil) der Fachkrankenpfleger in Vollzeit auch
2023 noch erheblich mehr als Geringverdiener im unteren
Dezil, doch der Abstand lag trotz absolut steigender Léhne
rd. 66 Euro unter dem Niveau von 2021.

Diese Kompression lasst sich auf zwei Mechanismen zu-
ruckfUhren. Erstens stiegen die Lohne am unteren Rand
der Verteilung Uberdurchschnittlich stark, bedingt durch
die tariflichen Mindeststandards des GVWG und die pa-
rallel erhdhten Pflegemindestlhne.® Zweitens verlieBen
Beschaftigte mit besonders niedrigen Léhnen den Sektor
Uberdurchschnittlich haufig, was die Lohnstruktur zusatz-
lich anhob. Nach unseren Analysen entfallen etwa zwei
Drittel des beobachteten Lohnanstiegs auf tatsachliche
Gehaltssteigerungen und rund ein Drittel auf Selektions-
effekte. Insgesamt fihrte das GVWG zusammen mit den
weiter gestiegenen Pflegemindestlohnen zu einer flache-
ren Lohnverteilung und einer deutlichen Aufwertung der
unteren Lohngruppen.

Beschiftigung und Personalstruktur

Die kraftigen Lohnzuwachse in der Altenpflege haben we-
der zu einem signifikanten Beschaftigungsaufbau noch zu

S ImJuli 2021 wurden erstmals Mindestldhne nach Qualifikationsniveaus festgelegt.
Zwischen Mitte 2021 und Mitte 2023 stieg der Mindestlohn fUr Fachkréafte von
15,00 auf 17,65 Euro pro Stunde (+17,7 %).

© ifo Institut

einem Einbruch gefihrt. Zwischen 2021 und 2023 blieb
die Zahl der Fachaltenpfleger in Vollzeit nahezu unveran-
dert, wahrend Teilzeitstellen leicht um 2,3 % zurickgingen
(vgl. Abb. 2). Parallel nahm die Zahl der Pflegehelfer leicht
zu. Dieses Muster deutet auf Verschiebungen innerhalb
der Qualifikationsstruktur hin: Einrichtungen reagieren
kurzfristig weniger mit Personalabbau, sondern mit einer
starkeren Nutzung von Helfertatigkeiten, um gestiegene
Lohnkosten abzufedern. Auch in der Krankenpflege zeigt
sich ein ahnliches Bild stagnierender Fachkrafte, aber ein
moderates Plus bei Helfern.

FUr die Versorgung ist jedoch nicht nur die absolute Be-
schaftigung, sondern die Relation zur alternden Bevolke-
rung entscheidend. Um den wachsenden Pflegebedarf
zu decken, musste die Zahl der Pflegekrafte mindestens
Schritt halten mit dem Anstieg in der Anzahl der Pflege-
bedurftigen. Da mehr als ein Drittel aller Pflegebedurftigen
Uber 85 Jahre alt sind und mehr als 50% der Menschen
Uber 85 pflegebedurftig sind, betrachten wir das Wachs-
tum in dieser Altersgruppe (+8,3% von 2021 bis 2023)
als relevant fur das Wachstum der Pflegebedurftigen. Tat-
sachlich sank in unserem Untersuchungszeitraum die Re-
lation von Vollzeitkraften in der Altenpflege zu Personen ab
85 Jahren von 44,6 auf 42,7 pro 1 000 Altere. Bei Teil-
zeitkraften fiel der Rickgang von 78,0 auf 73,5 ahnlich
hoch aus. Relativ zum Bedarf wird die Personaldecke also
dunner, selbst wenn die Kopfzahl stabil bleibt.
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Abb. 2
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Anzahl der Fachkréfte in der Alten- und Krankenpflege (2021 und 2023)?
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2 Vollzeit (V2); Teilzeit (TZ); Prozentangaben Uber den Balken zeigen die Veranderung der jeweiligen Gruppe gegenitber 2021. Zum Vergleich betragt die

Wachstumsrate der Bevélkerung ab 85 Jahren von 2021 bis 2023 8,3 %.
Quelle: [EB; Berechnungen der Autor*innen.

Ein zweiter zentraler Indikator fUr die Attraktivitat des Pfle-
geberufs ist die Fluktuation. Hohe Austrittsraten belasten
Qualitat und Kontinuitat der Versorgung und erschweren
Personalplanung und -bindung. Unsere Auswertungen
zeigen, dass der Anteil der Fachaltenpfleger, die innerhalb
eines Jahres den Pflegesektor durch Branchenwechsel
oder Austritt aus sozialversicherungspflichtiger Beschafti-
gung verlassen, von rd. 15,3% (2020-2021) auf 20,6 %
(2022-2023) stieg (vgl. Abb. 3). Unter Helfern sind die
Raten noch hoher. In der Krankenpflege liegt die Fluktu-
ation zwar insgesamt niedriger, nahm aber relativ starker
zu. Dieser kurzfristige Anstieg durfte sowohl eine sinkende
Berufsattraktivitat infolge der Belastung durch die Co-
rona-Pandemie als auch Ubergangseffekte der Reform
widerspiegeln. Einrichtungen ohne Refinanzierungspflicht
verloren Personal an tarifgebundene und damit refinan-
zierte Betriebe und betriebliche Umstellungen im Zuge
der neuen Vorgaben durften voribergehend zusatzliche
Wechsel ausgelost haben. Insgesamt zeigt sich jedoch,
dass hohere Lohne allein kurzfristig nicht ausreichen, um
Abwanderung zu verhindern.

Insgesamt deutet die Evidenz darauf hin, dass das GVWG
die Beschaftigung in der Altenpflege auf ihrem bisherigen
Niveau gehalten und die Qualifikationsstruktur leicht ver-
schoben, aber keine Ausweitung erzielt hat. Angesichts
der rasch alternden Bevolkerung verschafft die Reform so-
mit eine Atempause, ersetzt aber nicht die Notwendigkeit

© ifo Institut

einer breiteren Personalstrategie, etwa durch mehr Aus-
bildungskapazitaten, internationale Rekrutierung, eine bes-
sere Aufgabenverteilung zwischen Qualifikationsniveaus
und gezielte Produktivitatssteigerungen in der Pflegeor-
ganisation.

Pflegekosten und Finanzierungsdruck

Die deutlichen Lohnsteigerungen in der Altenpflege ha-
ben sich auch in den Pflegekosten niedergeschlagen. Seit
2017 sind die realen Gesamtkosten eines stationaren
Pflegeheimplatzes — gemessen im Preisniveau von 2022
—von rd. 3617 Euro auf knapp 4 375 Euro im Jahr 2025
gestiegen.* Dieser Anstieg Ubertrifft die allgemeine Preis-
entwicklung also stark und verdeutlicht die strukturelle
Besonderheit des Pflegesektors: Pflege ist ein arbeitsin-
tensiver und produktivitatsarmer Dienstleistungsbereich, in
dem steigende Lohne mit hoher Elastizitat auf die Gesamt-
kosten durchschlagen.

Parallel zur Einfihrung des GVWG gab es zunachst eine
spurbare Entlastung der Pflegebedurftigen, weil die Pfle-
geversicherung seit 2022 Zuschlage zu den Eigenanteilen
gewahrt. Diese Entlastung war jedoch nur voribergehend.
Bereits zwischen 2023 und 2024 stiegen die Eigenan-

4 Quelle: Wissenschaftliches Institut der AOK — WIdO (2025), Gesamtkosten eines
Pflegeheimplatzes (SPV-Anteil + Eigenanteile), eigene Preisbereinigung anhand des
Verbraucherpreisindex des Statistischen Bundesamts.
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Abb. 3

Daten und Prognosen Branchen und Sektoren

Ausstiegsrate von Fachkraften (2020 und 2022 jeweils zum Folgejahr)?
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® Vollzeit (VZ); Teilzeit (TZ); Anteil der beschéftigten Fachkréfte, die den Pflegesektor bis zum Folgejahr verlassen (Ausstiegsrate). Die Ausstiegsrate umfasst
sowohl Ubergange in Nichtbeschaftigung als auch Wechsel in Branchen auBerhalb der Alten- und Krankenpflege. Prozentangaben Uber den Balken zeigen die

Verénderung der jeweiligen Gruppe gegeniber 2020.
Quelle: [EB; Berechnungen der Autor*innen.

teile wieder um mehr als 7%, wahrend die Gesamtkosten
weiter zunahmen — zumindest teilweise eine logische Kon-
sequenz des GVWG.

Okonomisch deutet die Evidenz auf einen klassischen
Zielkonflikt zwischen Lohnfairness und Kostendynamik hin:
Das GVWG hat die Attraktivitat der Pflegeberufe spurbar
verbessert, erhoht aber zugleich den Finanzierungsdruck
auf das System. Mittelfristig wird entscheidend sein, ob
sich die hoheren Lohne in Form geringerer Fluktuation und
besserer Versorgungsqualitat auszahlen, oder ob sie vor
allem die Ausgabenbasis der Pflegeversicherung dauerhaft
nach oben verschieben.

Diskussion und Ausblick

Unsere Ergebnisse senden ein klares Signal: Institutio-
nalisierte Lohnstandards wie das GVWG konnen die Be-
zahlung spurbar anheben und die Lohnungleichheit verrin-
gern, ohne signifikante kurzfristige Beschaftigungsverluste.
Besonders die unteren Lohngruppen wurden aufgewertet
und das zentrale arbeitsmarktpolitische Ziel wurde erreicht.
Gleichzeitig treten die Grenzen reiner Lohnpolitik offen zu-
tage. In einem arbeitsintensiven Sektor schlagen héhere
Lohne rasch auf die Gesamtkosten durch. Die Reform hat
zwar keine Beschaftigungsverluste verursacht, aber auch
keine zusatzlichen Pflegekrafte mobilisiert, wahrend die
Fluktuation leicht zunahm. Ein Teil der gestiegenen Kosten
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durfte Uber hohere Eigenanteile an Pflegebedurftige wei-
tergegeben worden sein. Zwar federt die Hilfe zur Pflege
die Belastung einkommensschwacherer Haushalte ab,
doch konnten insbesondere mittlere Einkommensgruppen
starker betroffen sein.

Entscheidend wird sein, ob hohere Lohne langfristig Uber
bessere Bindung, mehr Ausbildung und Qualitatsgewinne
einen nachhaltigen Mehrwert schaffen. Andernfalls steigt
der Finanzierungsdruck weiter. Schon heute stellt sich
die Frage der Lastenverteilung im Rahmen von hdheren
Beitragen, starkeren Steuerzuschissen oder hoheren
Eigenanteilen. Langfristige Tragfahigkeit entsteht Gber
Produktivitat: Burokratieabbau, ein flexiblerer Aufgaben-
mix zwischen Qualifikationsniveaus, weiterer Ausbau von
Ausbildungs- und Anerkennungswegen (inklusive interna-
tionaler Rekrutierung) sowie verlassliche Karrierepfade. Die
Tarifbindung war ein wichtiger Schritt zu faireren Lohnen.
Sie ersetzt jedoch nicht die strukturellen Reformen, die
Pflegearbeit 6konomisch zukunftsfahig machen.
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