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Vorwort zur 2. Auflage

Von der Krankenhausbetriebslehre zur Krankenhaus-
Managementlehre 1.0 zur Krankenhaus-

Managementlehre 2.0 ...

Die Neuorientierung und -strukturierung der
Krankenhiuser und des Gesundheitsmarktes
in den letzten zehn Jahren ist weiterhin
geprdgt durch ein Politik-Folgen-Manage-
ment, das heifSt, einer Anpassung an die poli-
tischen Rahmenbedingungen und den daraus
entstandenen Wechselbeziehungen fiir ein-
zelne Krankenhduser und den Krankenhaus-
markt.

Dabei lag der Fokus zum einen auf Stra-
tegien zur Existenzsicherung, wie z. B. Erhal-
tung oder Erweiterung der Betriebsgrofle,
Bildung strategischer Allianzen und Gruppen
uber Kooperationen und Fusionen. Zum
anderen verstirkte sich der Wettbewerb um
Innovationen, Schwerpunktbildungen und
Investitionen.

Stirker ausgebaut wurden folglich die
Instrumente fir eine differenzierte operative
Unternehmenssteuerung in Form des Erlos-
und Kostenmanagements vor dem Hinter-
grund knapper Betriebskosten- und Investi-
tionskostenbudgets.

Damit sind die Managementansitze von
Krankenhausern eher als instrumentenorien-
tiert zu kennzeichnen. Weniger ausgeprigt
sind Konzepte fiir eine integrale Unterneh-
mensfithrung.

Krankenhauser sind als Experten- und
Spartenorganisationen zu bezeichnen, fiir die
sich das Unternehmensergebnis aus der Sum-
me der Department-/Fachabteilungsergeb-

nisse bildet. Demzufolge benotigen sie neben
einem zentralen, krankenhausbezogenen
Steuerungsansatz ein dezentrales Fithrungs-
konzept, welches die Managementverant-
wortung von Fachabteilungen und Zentren
in den Vordergrund stellt und das strategi-
sche und operative Management verbindet.

Weiterzuentwickeln ist daher der integra-
tive Managementansatz, der einzelne Ma-
nagementdimensionen verbindet, Wechsel-
wirkungen aufzeigt und beherrschbar macht
und in der Praxis systematische Entschei-
dungssequenzen ermoglicht. Gleichzeitig be-
darf es eines entsprechenden Fiithrungsmo-
dells, welches einen dezentralen, fachabtei-
lungsbezogenen Ansatz ermoglicht, um tiber
dezentrale Ziele und Ergebnisse und deren
Koordination zu einem zieladdquaten Unter-
nehmensergebnis zu gelangen.

Hier setzt die 2. Auflage an. Sie erweitert
das St. Galler Managementmodell um die
dispositive Managementebene fiir Kranken-
hauser und nimmt — wie auch die 1. Auflage —
auf die wesentlichen Elemente des eher pra-
xisorientierten Ansatzes von Knut Bleicher
Bezug.

Ziel ist die integrative Ausrichtung der
Managemententscheidungen der Kranken-
hauspraxis, um die haufig historisch beding-
ten Licken im Krankenhausmanagement
transparent zu machen und, wo es moglich
ist, zu schliefSen.
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Vorwort zur 2. Auflage

Neben einer Aktualisierung und Neustruk-
turierung aller Kapitel wurden folgende
Schwerpunkte aufgenommen:

e Die Interdependenz von Leitungs- und
Managementstrukturen

e Die Grundstrukturen der Medizin und
Pflege als Kernleistung des Krankenhau-
ses sowie die spezifischen Ansitze einer
qualitdtsbasierten medizinischen und pfle-
gerischen Patientenversorgung

e Die strategische Ausrichtung der Ange-
botspolitik und Leistungsplanung aus
Eigentiimer- und Unternehmenssicht

e Eine detaillierte Darstellung von Finan-
zierung, Controlling und Finanzmanage-
ment und deren Steuerungsrelevanz

Die 2. Auflage fithrt damit mit ihrem erwei-
terten Konzept des integrierten Krankenhaus-
managements unter Rickgriff auf psycholo-
gische, soziologische und verhaltenswissen-
schaftliche Disziplinen Werkzeuge ein, die
eine Unterstiitzung fur die Entscheidungsfin-
dung in der Praxis liefern und den Weg vom
Politik-Folgen-Management zum Politik-Ent-
scheidungs-Management einleiten konnen.
Unser Dank gilt den Autorinnen und
Autoren, die sich mit uns auf diesen Weg
begeben und die konzeptionelle Ausrichtung
des Buches mitgetragen haben. Mit ihren
Beitridgen konnten unsere Uberlegungen erst
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umgesetzt und ein in sich zusammenhingen-
des Werk geschaffen werden. Schlussendlich
gilt unser Dank Linda Premm fiir die fach-
kompetente Unterstiitzung bei der Uber-
arbeitung des Buches.

Osnabriick im August 2017

Barbara Schmidt-Rettig Julia Oswald

... ein erfolgreicher Weg!

Mit dieser Entwicklung vollzieht sich auch
ein Wechsel in der Herausgeberschaft.

Julia Oswald, inzwischen Professorin fiir
Krankenhausfinanzierung und -management
an der Hochschule Osnabriick, hat die in-
haltliche Ausrichtung und Federfithrung der
2. Auflage ibernommen. Damit steht sie von
nun an fiir die Fortfiihrung und Weiterent-
wicklung der Krankenhausmanagementleh-
re in der Tradition von Siegfried Eichhorn
und Barbara Schmid-Rettig.

Nach einem reibungslosen, kompetenten
und kollegialen Ubergang als meine Nachfol-
gerin an der Hochschule Osnabriick komplet-
tiert dieser Schritt einen erfolgreichen Genera-
tionenwechsel. Thr gilt mein besonderer Dank.

Osnabriick im August 2017

Barbara Schmidt-Rettig



Vorwort zur 1. Auflage

Von der Krankenhausbetriebslehre zur

Krankenhaus-Managementlehre

Die Gesundheitswirtschaft befindet sich in
einem tief greifenden Struktur- und Kultur-
wandel. Die vor ihr liegenden Entwicklungen
und deren Konsequenzen sind kaum ab-
schdtzbar, die zu bewiltigenden Herausfor-
derungen nur zur erahnen. Die Kranken-
hauswirtschaft — als grofSter Teilbereich —
erfihrt damit eine dramatische Verdnderung
ihrer Rahmenbedingungen.

Krankenhiduser der Zukunft werden in
zahlreichen Teilmarkten der Gesundheits-
wirtschaft tdtig sein, in unterschiedliche
Versorgungsstrukturen ihre Behandlungs-
angebote einbringen, ihre internen Organi-
sations- und Fihrungsstrukturen massiv
verindern und in vielfiltigen Kooperati-
ons- und Holdingstrukturen gefithrt wer-
den. Dabei wird sich die Zahl der Kranken-
hauser verringern, der Anteil der Kranken-
hduser unter privater Tragerschaft weiter
ansteigen.

Eingeleitet wurde diese Entwicklung mit
dem Gesundheitsstrukturgesetz 1993, wel-
ches eine Wende in der Ordnungspolitik
gebracht hat mit tiefen Einschnitten in Struk-
tur, Organisation und Finanzierung von
Krankenhiusern. Fortgesetzt wurde sie mit
der Kehrtwende im Entgeltsystem 2003/
2004. Die Regelungen der Gesundheitsre-
form 2007 - des GKV-Wettbewerbsstir-
kungsgesetzes (WSG) — und die ordnungs-
politischen Festlegungen fiir das DRG-ba-
sierte Verglitungssystem 2009 verstirken

nicht nur diesen Umbruch - sie geben ihm
abermals eine neue Richtung.

Was in der Theorie seit langem als Para-
digmenwechsel im Krankenhausmanage-
ment bezeichnet wird, zeigt sich in der Praxis
als eine Suche nach einer Neuorientierung.

Hier setzt dieses Werk an:

Ausgangspunkt ist die Anfang der 1970er
Jahre von Siegfried Eichhorn gegriindete
Krankenhausbetriebslehre — Theorie und
Praxis des Krankenhausbetriebes.! Sie galt
iiber Jahrzehnte als Wegweiser fiir die Praxis,
Krankenhauser als Betriebe zu verstehen und
zu fithren — beginnend bereits 1958 mit der
Arbeit von Siegfried Eichhorn zur Wirt-
schaftlichkeitsmessung im Krankenhaus.”

Die zu Beginn der 1990er Jahre ordnungs-
politisch bedingten Herausforderungen an
das Krankenhausmanagement suchten zu-
nichst ihre Losungen im Einsatz einzelner
neuer Managementansitze und -instrumen-

1 Eichhorn: Krankenhausbetriebslehre. Theorie
und Praxis des Krankenhausbetriebes, Band I,
1971; Eichhorn: Krankenhausbetriebslehre.
Theorie und Praxis des Krankenhausbetriebes,
Band II, 1971; Eichhorn: Krankenhausbe-
triebslehre. Theorie und Praxis des Kranken-
haus-Leistungsrechnung, Band III, 1987, W.
Kohlhammer Koln, Stuttgart, Berlin, Mainz

2 Schriften des Deutschen Krankenhausinstituts
e. V., Dusseldorf (Hrsg.): Beitrdge zur Kran-
kenhauswissenschaft, 1958, W. Kohlhammer —
Stuttgart, Koln
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Vorwort zur 1. Auflage

te. Handlungsempfehlungen fur die Praxis
waren gefragt.’

Die jetzt vor uns liegenden Verdnderungen
verlangen jedoch eine Neuorientierung des
Denkens und Handelns im Management,
welches die Gesamtzusammenhinge erkennt
und die Interdependenzen von Entscheidun-
gen berticksichtigt. Es geht um die Weiter-
entwicklung des Managements.

Mit dem Ziel, die Bedeutung der system-
bedingten Verflechtungen im Management
zu verdeutlichen, wurde daher von Siegfried
Eichhorn - ausgehend vom St. Galler Ma-
nagement-Konzept — der Ansatz eines integ-
rierten Krankenhausmanagements entwi-
ckelt und damit der Ubergang von der
Krankenhausbetriebslehre zu einem Kon-
zept eines integrierten Krankenhausma-
nagements vollzogen. Mit weiteren 18 Ein-
zelbeitragen von 17 Autorinnen und Auto-
ren wird dieser Ansatz eingebunden in die
Rahmenbedingungen des Krankenhausma-
nagements und angewandt auf die derzeiti-
ge Praxis.

Zunachst werden die Grundlagen der
Gesundheitsokonomie und Gesundheits-
politik und des deutschen Gesundheitssys-
tems sowie die Krankenhauswirtschaft in
Zahlen erldutert. Die Ubertragung auf die
Krankenhauspraxis erfolgt dann in vier
Abschnitten.

In einem ersten Teil werden die Struktur
und Prozesse des Krankenhausbetriebes wie
Rechtsform und Tragerstrukturen, Aufbau-
und Ablauforganisation, Leitungsorganisa-
tion und Prozessorganisation erklart. Der
zweite Teil befasst sich mit den Strukturen
und Prozessen der Leistungserstellung im
Krankenhaus, insbesondere der Diagnostik
und Therapie, Pflege, Fursorge und Seelsorge

3 Eichhorn/Schmidt-Rettig (Hrsg.): Kranken-
hausmanagement im Werte- und Strukturwan-
del, Handlungsempfehlungen fiir die Praxis,
1995, W. Kohlhammer Kéln, Stuttgart, Berlin,
Mainz
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sowie den Leistungen der Administrativen
Bereiche und Versorgungsbereiche. Der dritte
Teil prazisiert die betriebswirtschaftlichen
Funktionen und Entscheidungen und ihre
krankenhausspezifischen Besonderheiten wie
Finanzierung, Betriebswirtschaftliches Rech-
nungswesen, Personalmanagement, Marke-
ting, Logistik und Facility Management. Der
letzte Teil gibt einen Einblick in die Moglich-
keiten der ambulanten Versorgung durch
Krankenhauser und deren Bedeutung.

Dieses Buch ist ein Angebot an alle, die in
der Gesundheits- und Krankenhauswirt-
schaft Managementverantwortung tragen,
aber auch an Lehrende und Lernende, die
Chancen eines integrierten Ansatzes als Er-
folgsfaktor im Wettbewerb zu verstehen. Es
zeigt keine Losungswege fiir einzelne Pro-
blemkonstellationen auf — es erklirt jedoch
die wesentlichen Grundlagen und Zusam-
menhinge des Krankenhausmanagements in
Theorie und Praxis und bietet einen Bezugs-
rahmen fiir ein verindertes Managementver-
standnis.

... ein langer Weg

Dass dieser Weg von der Krankenhausbe-
triebslehre zur Krankenhaus-Management-
lehre kein kurzer und auch kein leichter sein
wird, dariiber bestanden zu Beginn des Vor-
habens im Jahr 2002 keine Zweifel. Zu-
nachst konzeptionelle und inhaltliche An-
passungen, spater auch krankheitsbedingte
Verzogerungen und zuletzt der Tod von
Siegfried Eichhorn am 29. September 2005
haben den Zeitplan dann immer wieder nach
hinten verschoben.

Ich danke daher allen Autorinnen und
Autoren sowie dem Kohlhammer Verlag, dass
sie mit uns tiber einen so langen Zeitraum das
Ziel und den Optimismus geteilt haben, eine
neue Krankenhausbetriebslebre = Kranken-
haus-Managementlebre entstehen zu lassen.

Mein besonderer Dank gilt dabei den
Autorinnen und Autoren, die — als unmittel-
bar vor dem Ziel doch noch das Scheitern
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drohte — in kurzer Zeit fachlich hervorragen-
de Beitrage zur Verfugung gestellt haben.
Sehr vermisst habe ich in den beiden
zurickliegenden Jahren meinen akademi-
schen Lehrer und Mit-Herausgeber Siegfried
Eichhorn — die fachliche Diskussion mit ihm,
sein ausgewogenes Urteil in Grundsatz- und
Detailfragen und seine natiirliche Autoritit
bei Abstimmungsprozessen. Gerne hatte ich
mit ihm die Erleichterung und Freude geteilt
als unser gemeinsames Werk vollendet war.
Ich bin ihm dankbar, dass er im Alter von fast

80 Jahren unser Buchprojekt initiiert und mit
seinem Beitrag das Fundament dazu gelegt
hat.

Schlussendlich gilt mein Dank Julia Os-
wald. Ohne ihre fach- und sachkompetente
Unterstiitzung und ihr auflergewohnliches
personliches Engagement wiirde das Buch in
dieser Form nicht vorliegen.

Osnabriick im September 2007

Barbara Schmidt-Rettig
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1 Gesundheitspolitik

1.1 Definition und Ziele der Gesundheitspolitik

Jede Form des Krankenhausmanagements
findet vor einem bestimmten gesundheitspoli-
tischen und gesundheitsokonomischen Sys-
temhintergrund statt. Dieses Einfiihrungska-
pitel dient daher der Darstellung des gesund-
heitspolitischen Systems der Bundesrepublik
Deutschland sowie der besonderen Facetten
der Okonomie des Gesundheitssystems bevor
in seinem dritten Teil Krankenhauser als
Leistungsanbieter in diesem System vorge-
stellt werden.

Fragt man in der Gesellschaft nach Wer-
ten, die im Leben von hoher Wichtigkeit
sind, so wird » Gesundheit« stets unter den
haufigsten Antworten zu finden sein. Auch
wenn das jeweilige begriffliche Verstandnis
und die Bedeutung dieses Wertes dabei
individuell verschieden und von der gegen-
wartigen Lebenssituation abhingig sein
durften, besitzt Gesundheit zweifellos das
Ansehen eines elementar wichtigen mensch-
lichen Gutes, welches es zu erhalten oder zu
verbessern gilt.

Nicht unumstritten ist dabei bereits die
Definition des Begriffes »Gesundheit«. Die
WHO definiert Gesundheit als den » Zustand
eines vollkommenen biologischen, sozialen
und psychischen Wohlbefindens eines Men-
schen«. Im deutschen Krankenversicherungs-
recht ist Gesundheit als ein Korperzustand zu
bezeichnen, bei dem eine Krankheit im Sinne
des §27 SGB V sowie weiterer Regelungen
nicht vorhanden ist.

Dem individuellen wie auch gesellschaftli-
chen Bediirfnis nach Gesundheit zu entspre-
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chen, ist die vorrangige Aufgabe der Gesund-
heitspolitik. Nach Rosenbrock und Gerlinger
(2014) soll Gesundheitspolitik dabei verstan-
den werden als die »Gesamtheit der organi-
sierten Anstrengungen, die auf die Gesund-
heit von Individuen oder sozialen Gruppen
Einfluss nehmen - gleich ob sie die Gesund-
heit fordern, erhalten, (wieder-)herstellen
oder auch nur die individuellen Folgen von
Krankheit lindern« (Rosenbrock und Ger-
linger 2014, S. 15). Im Hinblick auf Rationa-
litat und Ergebnisorientierung der Gesund-
heitspolitik ist es notwendig, dass sie auch
konkrete Zielformulierungen und die politi-
sche Diskussion tiber angestrebte Ziele sowie
uber geeignete Instrumente und MafSnahmen
zu ihrer Erreichung umfasst. Idealerweise
wird als oberstes Ziel eine Verbesserung des
gesundheitlichen Outcomes und damit eine
Erhohung von Lebenserwartung und/oder
-qualitit verfolgt, wobei Nebenbedingungen
durch die zur Verfigung stehenden finanziel-
len, materiellen und personellen Ressourcen
gegeben sind. In der praktizierten Gesund-
heitspolitik bestehen infolge unterschiedli-
cher Interessen und Handlungslogiken der
beteiligten Akteure jedoch auch davon ab-
weichende gesundheitspolitische Ziel- bzw.
Schwerpunktsetzungen, wie z.B. die Errei-
chung eines definierten Versorgungsniveaus
(Arztedichte, Krankenhausbettendichte), an-
derweitige volkswirtschaftliche Ziele (Bei-
trags- und Steuerlastsenkung) oder sonstige
politische Ziele (Partei-, Standes- und Indus-
trieinteressen) (Schwartz et al. 2012).
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1.2  Gesundheitsversorgung in Deutschland

1.2.1 Grundlegende Merkmale

Der deutschen Gesundheitspolitik liegt als
Basis das Sozialversicherungsmodell zugrun-
de (» Kap. 2.3 in diesem Beitrag). MafSgeblich
gepragt wird dies durch die gesetzliche Kran-
kenversicherung (GKV), die als ein Zweig der
Sozialversicherung im SGB V verankert ist.
Nach §1 SGB V ist es ihre Aufgabe, die
Gesundheit ihrer Mitglieder zu erhalten, wie-
derherzustellen oder zu bessern. Der gesetz-
lich krankenversicherte Bevolkerungsanteil
belduft sich derzeit auf 87 %, weitere 13 %
verteilen sich auf private Krankenversiche-
rungen (11 %) und sonstige Sicherung (2 %).
Unter einer Vielzahl von Ausgabentrigern
besitzt die GKV mit 58,5 % der gesamten
Gesundheitsausgaben den mit Abstand grof3-
ten Anteil (Statistisches Bundesamt 2016).
Daher konzentriert sich die Gesundheitspoli-
tik weitgehend auf den Bereich der GKV.

Eine ordnungspolitische Besonderheit be-
steht im deutschen Gesundheitswesen darin,
dass auf den einzelnen Teilmirkten unter-
schiedliche Koordinations- bzw. Allokations-
mechanismen vorherrschen (SVR 2005). Im
Rahmen der ambulanten Versorgung domi-
niert der Korporativismus, in der Kranken-
hausplanung und -finanzierung ist es die
offentliche Planung bzw. die staatliche Ad-
ministration, im Arznei-, Heil- und Hilfsmit-
telbereich wird vorwiegend tiber den Markt-
und Preismechanismus gesteuert (Wille
2006).

1.2.2 Prinzipien der sozialen
Sicherung

Die gesundheitliche Versorgung wird durch
eine Reihe von historisch gewachsenen Siche-
rungsprinzipien bestimmt. Dabei handelt es
sich nicht um absolut unveranderbare Gro-
Sen, sie werden jedoch von fundamentalen

Werthaltungen in der Gesellschaft getragen.
Jenach individueller sozialpolitischer Grund-
uberzeugung wird ihnen ein unterschiedli-
ches Gewicht verliehen. Als konstitutiv gel-
ten die Prinzipien primar fur die GKV - auf
Grund des sehr hohen gesetzlich kranken-
versicherten Bevolkerungsanteils haben sie je-
doch einen zentralen Einfluss (Simon 2016).

Das Sozialstaatsprinzip leitet sich aus
Art. 20 I GG (»Die Bundesrepublik Deutsch-
land ist ein demokratischer und sozialer
Bundesstaat«) und Art. 28 I GG ab. Danach
ist es die Aufgabe des Staates, fur »soziale
Gerechtigkeit« zu sorgen und die Vorausset-
zungen fir ein menschenwiirdiges Dasein
sowie gleichberechtigte Teilhabe an der Ge-
sellschaft sicherzustellen.

Zentrales Prinzip der sozialen Sicherung
im Krankheitsfall ist das Solidarprinzip.
Darunter ist der gegenseitige Ausgleich in-
nerhalb der Mitglieder einer Solidargemein-
schaft zu verstehen. Das Schwergewicht des
Solidargedankens liegt in der GKV auf der
Finanzierungsseite. Dort erfolgt die Abga-
benerhebung nach dem Leistungsfihig-
keitsprinzip, das sich an der Fihigkeit des
Biirgers orientiert, eine Abgabe zur Finan-
zierung offentlicher bzw. meritorischer Gii-
ter und Dienste zu leisten. In der gesetzli-
chen Krankenversicherung soll der Aus-
gleich zwischen gesunden und kranken,
zwischen hoheren und niedrigeren Einkom-
men sowie zwischen Ledigen und Familien
erfolgen.

Das in der katholischen Soziallehre ent-
wickelte  Subsidiarititsprinzip beinhaltet
zwei Forderungen: Zunichst soll Selbsthilfe
den Vorzug vor Fremdhilfe erhalten, d.h.
kein Sozialgebilde soll Aufgaben an sich
ziehen, die ein Individuum oder ein kleineres
Sozialgebilde nicht mindestens ebenso gut zu
l6sen in der Lage ist. Daneben wird der Staat
verpflichtet, die Individuen bzw. Gemein-
schaften in den Stand zu versetzen, sich mog-
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lichst selbstbestimmt und selbstverantwort-
lich verwirklichen zu konnen.

In der GKV besteht grundsitzlich eine
Versicherungspflicht fiir diejenigen Personen,
die vom Gesetzgeber ursprunglich als »schutz-
bedurftig« angesehen wurden. Dazu zihlen in
erster Linie alle Arbeitnehmer, deren Einkom-
men unter einer gesetzlich festgelegten Grenze
liegt  (Versicherungspflichtgrenze/Jahresar-
beitsentgeltgrenze) sowie Arbeitslose, Studen-
ten, Kiinstler und Rentner (§ 5 ff. SGB V).
Korrespondierend zur Versicherungspflicht
der Mitglieder sind die Krankenkassen ver-
pflichtet, alle Personen aufzunehmen, die der
Versicherungspflicht in der GKV unterliegen
(Kontrahierungszwang) und zu gleichen Kon-
ditionen zu versichern (Diskriminierungsver-
bot). Arbeitnehmer mit Einkommen oberhalb
der Versicherungspflichtgrenze und Selbst-
standige unterlagen bis 2009 nicht der Versi-
cherungspflicht. Thnen stand es offen, sich
freiwillig bei einer gesetzlichen oder bei einer
privaten Krankenversicherung oder gar nicht
zu versichern. Mit Inkrafttreten des GKV-
Wettbewerbsstarkungsgesetzes entfiel 2009
die Moglichkeit der Befreiung von der Versi-
cherungspflicht, sodass eine allgemeine Versi-
cherungspflicht fiir alle Personen mit Wohn-
sitz in Deutschland gilt.

In der gesetzlichen Krankenversicherung ist
das Bedarfsdeckungsprinzip vorgesehen. Der
Versicherte hat danach Anspruch auf eine
»bedarfsgerechte, dem allgemein anerkannten
Stand der medizinischen Erkenntnisse entspre-
chende« Versorgung (§2 Abs.1S.3 SGB V).
Eine Limitierung des Bedarfs erfolgt aus-
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schlieflich durch das Wirtschaftlichkeitsge-
bot des Sozialgesetzbuches. Dieses sieht vor,
dass die Leistungen »ausreichend, zweckmai-
Sig und wirtschaftlich« sein sollen und »das
Maf des Notwendigen« nicht tiberschritten
werden darf (§ 12 SGB V). Dieser Grundsatz
wirdauchim Postulatder Beitragssatzstabilitat
(§71 Abs.1 SGB V), das eine Beitragserho-
hung nur zulisst, sofern die notwendige medi-
zinische Versorgung nichtanders gewahrleistet
werden kann, nicht aufler Kraft gesetzt.

Charakteristisches Kennzeichen des Sach-
leistungsprinzips ist, dass gesetzlich kranken-
versicherte Personen notwendige Gesund-
heitsleistungen als Sach- oder Dienstleis-
tungen beanspruchen konnen, ohne selbst
in den Zahlungsvorgang involviert zu sein
(§2 SGB V). Dem Sachleistungsprinzip steht
in der Privaten Krankenversicherung (PKV)
das Kostenerstattungsprinzip gegenuber,
wonach der Leistungsempfinger einen Rech-
nungsbetrag an den Leistungserbringer zahlt,
der ihm daraufhin von der Versicherung
erstattet wird.

Das Prinzip der Selbstverwaltung im Ge-
sundheitswesen sieht eine Beschrinkung
staatlicher Aktivititen auf Rahmensetzung
und Rechtsaufsicht vor. Die direkte Ausfiih-
rung und Durchfiihrung von Gesetzen erfolgt
auf der Grundlage des Subsidiarititsprinzips
durch selbstverantwortliche dezentrale Orga-
ne der Selbstverwaltung als mittelbare Staats-
verwaltung (Korporativismus). Hochstes
Gremium der Selbstverwaltung ist der Ge-
meinsame Bundesausschuss (G-BA) (§91f.
SGB V) (Liingen und Biischer 2015).
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1.3  Historische Entwicklung des Gesundheitswesens

1.3.1 Entstehung der

Sozialgesetzgebung im
Kaiserreich

Die Kontinuitat in den Strukturen ist eine der
wesentlichen Charaktereigenschaften des
Gesundheitswesens in Deutschland. Nach
der Einfithrung der Sozialversicherung im
spaten 19. Jahrhundert existiert es auch tiber
politische System- und Regierungswechsel
sowie zahlreiche Gesundheitsreformen hin-
aus in den Grundziigen wenig verdndert
weiter (Busse und Riesberg 2005).

Die Entstehung des Sozialversicherungs-
systems geht urspringlich auf die »kaiserli-
che Botschaft« von 1881 zuriick. Kaiser
Wilhelm I kiindigte darin auf Initiative des
Reichskanzlers Otto von Bismarck die spater
als Bismarck’schen Sozialgesetze bekannt
gewordenen Vorhaben zur Krankenversiche-
rung (1883), zur Unfallversicherung (1884)
sowie zur Invaliden- und Alterssicherung
(1889) an.

Im Vorfeld der Bismarck’schen Plane
hatten sich die Lebensbedingungen infolge
von Wirtschaftskrisen insbesondere fiir die
Arbeiterklasse verschlechtert. Um der poli-
tischen Arbeiterbewegung jedoch zumindest
teilweise die Grundlage ihrer Forderungen
nach einer Verbesserung der Arbeitsbedin-
gungen zu entziehen und die bestehenden
Machtverhiltnisse zu erhalten, wurde ein
reichsweites soziales Sicherungssystem ins-
talliert.

Mit der Verabschiedung des »Gesetzes
betreffend der Krankenversicherung der
Arbeiter« am 31.Mirz 1883 galt in
Deutschland fortan eine Krankenversiche-
rungspflicht fur Arbeiter, sofern ihr Ein-
kommen eine bestimmte Hohe nicht tiber-
schritt. Als Trager der Versicherung wirkten
die von Arbeitnehmern und Arbeitgebern
selbstverwalteten Krankenkassen, die zum

Teil schon in Form gemeinniitziger Hilfs-
kassen bestanden hatten. Die Zugehorigkeit
zu einer der Orts-, Innungs- und Betriebs-
krankenkassen, der knappschaftlichen Ver-
sicherung oder der See-Krankenkasse wurde
zumeist durch den Arbeitsplatz vorgegeben.
Existierte keine arbeitsplatzbezogene Kasse,
so diente die von der Gebietskorperschaft
gegrindete Ortskrankenkasse als eine Art
Auffangkasse. Das Solidarprinzip galt be-
reits in der Fruhphase der Krankenversiche-
rung, d.h. einkommensabhiangigen Beitra-
gen standen beitragsunabhangige Leistun-
gen gegentuber.

Fur Krankenhduser hatte sich durch die
Bismarck’schen Reformen die finanzielle
Lage erheblich gebessert, da nun auch die
Behandlungskosten von Patienten unterer
sozialer Schichten vergiitet wurden. Zuvor
war das nicht immer der Fall gewesen, denn
Krankenhiuser galten traditionell als »Ort
der Barmherzigkeit« insbesondere fiir arme
Kranke, die dort ein gewisses Maf$ an medi-
zinischer Versorgung, iiberwiegend aber
Unterkunft und Pflege erhielten (Nagel
2013). Vor dem ersten Weltkrieg betrugen
die Ausgaben fir Krankenhduser knapp
13 % der Gesamtausgaben fiir Gesundheit
(Lindner 2004).

Dem Bestreben, die Kranken-, Renten-
und Unfallversicherung zu einem einheitli-
chen Gesetzeswerk zusammenzufassen, wur-
de 1911 mit der Reichsversicherungsord-
nung (RVO) Rechnung getragen.

1.3.2 Weimarer Republik und
Nationalsozialismus

Die gemeinsame Selbstverwaltung wurde in
den 1920er Jahren weiter ausgebaut. Es kam
jedoch nach lingerer Auseinandersetzung zu
einer deutlichen Machtverschiebung zwi-
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schen niedergelassenen Arzten und Kassen:
Auf der Landesebene wurden die Kas-
sendrztlichen Vereinigungen eingefuhrt, die
anstelle des Hartmannbundes neuer Ver-
handlungspartner der Krankenkassen wur-
den. Zugleich wurde das System der Einzel-
dienstvertrage in ein Kollektivvertragssystem
uberfiihrt. Die Kassenirztlichen Vereinigun-
gen erhielten ein Versorgungsmonopol im
ambulanten Bereich, mussten im Gegenzug
aber auch eine bedarfsgerechte und flachen-
deckende ambulante Versorgung sicherstel-
len (Sicherstellungsauftrag).

Fiir Krankenhiuser, die bis dahin mit den
Kassen direkt auch Vertrage iiber ambulante
Leistungen schlieffen konnten, ergab sich
daraus die Schwierigkeit, dass die Arzte-
schaft versuchte, sie zunehmend aus der
ambulanten Versorgung herauszudringen.
Insgesamt erweiterten sie ihre Bettenkapazi-
taten jedoch. Wihrend die Zahl der Einwoh-
ner pro Krankenhausbett im Jahr 1885 noch
bei 324 gelegen hatte, wurde 1927 schon ein
Krankenhausbett fiir 120 vorgehalten (Busse
und Bliimel 2014).

Der Beginn des nationalsozialistischen
Regimes hatte eine weitere Verringerung
des Einflusses der Krankenkassen zur Folge.
Durch das Gesetz tiber den Aufbau der
Sozialversicherung von 1934 wurden die
selbstverwalteten Sozialversicherungstrager
der staatlichen Verwaltung unterstellt. Da
ihre Leitung meist der gewerkschaftlichen
Arbeiterbewegung zuzurechnen war, diente
diese Mafinahme vor allem der Ausschal-
tung politischer Gegner. Im Gegensatz zu
den Krankenkassen wurden die regionalen
und nationalen Arzteverbinde 1934 als
Korperschaften des offentlichen Rechts
etabliert, wodurch sich die Machtverhilt-
nisse insgesamt noch weiter zu Gunsten der
Arzte verlagerten.

Eine Ausweitung des Versichertenkreises
der sozialen Krankenversicherung erfolgte
dennoch auch wihrend des Nationalsozia-
lismus mit dem Einbezug der Rentner in die
Krankenversicherung im Jahre 1941.
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1.3.3 Bundesrepublik
Deutschland

Die politische Weiterentwicklung des Ge-
sundheitswesens nach Griundung der Bun-
desrepublik Deutschland kann in vier Phasen
eingeteilt werden: die Phase der Restauration
von 1951 bis 1956, die Phase der gescheiter-
ten Strukturreformen von 1957 bis 19635, die
Phase des Ausbaus der Versorgungsstruktu-
ren von 1965 bis 1975 und die Phase der
Kostendampfung ab 1976 (Alber und Ber-
nardi-Schenkluhn 1992).

Phase der Restauration

Zu Beginn der Phase der Restauration von
1951 bis 1956 erfolgte mit der Entscheidung
der Regierung Adenauer eine wesentliche
Weichenstellung zur Weiterentwicklung der
gesetzlichen Krankenversicherung gegen
Zentralisierungstendenzen und alliierte Vor-
stellungen einer Einheitsversicherung nach
britischem Vorbild. (Auf Grund der Kiirze
dieses Beitrags soll an dieser Stelle auf die
Entwicklung in Ostdeutschland verzichtet
werden (hierzu Simon 2016; Busse und Ries-
berg 2005)). Das System der Sozialversiche-
rung mit den Vorschriften der RVO wurde
wieder eingefiihrt. Daruber hinaus veranker-
te man mit dem GKV-Selbstverwaltungsge-
setz (1951) und dem dazu erlassenen Ergan-
zungs- und Anderungsgesetz (1952) das
sozialpartnerschaftliche Selbstverwaltungs-
modell und bestitigte das Monopol der
Kassenarzteschaft.

Phase der gescheiterten
Strukturreformen

In der Phase der gescheiterten Strukturrefor-
men von 1957 bis 1965 wurde in zwei
Anliufen versucht, weit reichende Umstruk-
turierungen in der GKV durchzusetzen: Das
Leistungsrecht sollte neu geordnet werden
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und die Zuzahlung von Patienten eingefiihrt
werden (Schwartz et al. 2012). Die Gesund-
heitsreformvorschldge scheiterten 1960 und
1964 allerdings am Protest von Arzten,
Krankenkassen, Medizinprodukteherstel-
lern und Bevolkerung.

Dem offentlichen Gesundheitswesen wur-
den in den funfziger und sechziger Jahren
auch seine praventiv-medizinischen Aufga-
ben weitgehend entzogen und es wurde im
Wesentlichen auf kontrollierende und gut-
achterliche Tatigkeiten beschrankt.

Die Krankenhausversorgung war gepragt
durch Unterfinanzierung. Da die Kranken-
kassen keine kostendeckenden Pflegesitze be-
zahlten, waren Krankenhiuser bei Investitio-
nen in Bauten und technische Ausriistung auf
Zuschusse der offentlichen Hand bzw. ihrer
Trager angewiesen. Auf Grund ihrer pluralen
Tragerstruktur von offentlichen, frei-gemein-
nutzigen und privaten Tragern, die zum Teil
divergierende Interessen verfolgten, konnten
sie gegeniiber den Krankenkassen nie so
geschlossen und machtvoll auftreten wie die
freie Arzteschaft (Miiller und Simon 1994).

Phase des Ausbaus der sozialstaatlichen
Versorgungsstrukturen

Zwischen 1965 und 1975 wurde der Ausbau
der Versorgungsstrukturen stark vorange-
trieben. Im Leistungsbereich entstanden er-
hebliche Verbesserungen in den Bereichen
Krankenhauspflege, Krankengeld, Anspruch
auf Freistellung von der Arbeit bei Betreuung
eines kranken Kindes, Unterstiitzung durch
Haushaltshilfen, FritherkennungsmafSnah-
men, Leistungen zur Rehabilitation, bei Steri-
lisation und bei Schwangerschaftsabbruch.
Der Kreis der Versicherten wurde auf Land-
wirte, Studenten, Behinderte, Kiinstler und
Publizisten ausgedehnt.

Nachdem eine im Auftrag des Bundesta-
ges erstellte Krankenhaus-Enquéte (1969)
dringenden Reformbedarf im Krankenhaus-
sektor festgestellt hatte, erfolgte im Jahr

1972 mit dem Krankenhausfinanzierungsge-
setz (KHG) und der ein Jahr spater erlassenen
Bundespflegesatzverordnung (BPflV) eine
uberfillige Neugestaltung in der Kranken-
hausfinanzierung. Den Krankenhdusern
wurde dadurch der Anspruch auf Deckung
ihrer Selbstkosten zuerkannt. Ferner wur-
den die staatliche Krankenhausplanung, die
duale Finanzierung durch Krankenkassen
und Bundeslinder sowie der allgemeine
tagesgleiche Pflegesatz in der Krankenhaus-
versorgung eingefiihrt (» Kap. III.C.2.1).

Phase der Kostendampfung

Ab 1976 entstand eine politische Debatte
uber die »Kostenexplosion« im Gesundheits-
wesen, fiir die insbesondere der zunehmende
internationale Standortwettbewerb und ein
sinkender Anteil sozialversicherungspflichti-
ger Einkommen ausschlaggebende Grunde
waren. Der Notwendigkeit von Kostenddamp-
fungsmafSnahmen wurde 1977 im Kranken-
versicherungs-Kostendampfungsgesetz ent-
sprochen, das Krankenkassen und Leistungs-
erbringer verpflichtete, eine einnahmenorien-
tierte Ausgabenpolitik mit dem Ziel der
Beitragssatzstabilitdt zu verfolgen.

Eines der wichtigsten Instrumente dazu
stellt die sektorale Budgetierung dar, die
schrittweise uber alle Leistungsbereiche der
gesetzlichen Krankenversicherung ausge-
dehnt wurde. Weitere Kostendampfungs-
mafSnahmen waren die Entwicklung der
Bedarfsplanung der kassenirztlichen Versor-
gung, die Einfiilhrung einer Negativliste in
der Arzneimittelversorgung, die Ausgren-
zung von Bagatellarzneimitteln aus dem
Leistungskatalog sowie die Einfithrung von
Festbetragsregelungen. Alle diese Mafinah-
men hatten jedoch immer nur geringe und
voriibergehende Wirkungen im Hinblick auf
die gewunschte Kostenddmpfung.

Um eine verbesserte Systematik in den
Sozialversicherungsgesetzen zu erhalten,
sollte mit dem Sozialgesetzbuch ein einheit-
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