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Vorwort

Nach einer langen und kontrovers gefiihrten Diskussion wurde das ,,Gesetz
zur sozialen Absicherung des Risikos der Pflegebediirftigkeit* verabschiedet
und am 28. Mai 1994 im Bundesgesetzblatt veroffentlicht. Ziel des vorliegen-
den Bandes ist eine ,Standortbestimmung* beziiglich dieser neuen, fiinften
Séule der Sozialversicherung. Mit dem Sammelband soll ein Beitrag zu einer
sachlichen und realitdtsbezogenen Diskussion geleistet werden, die im Vorfeld
allzuoft nicht stattgefunden hat. Grundgedanke der Beitrige ist es daher, das
Pflege-Versicherungsgesetz als datum zu nehmen und seine erwartbaren Wir-
kungen und die sich daraus ergebenden sozial-, verteilungs- und wirtschafts-
politischen sowie sozialrechtlichen Handlungserfordernisse zu diskutieren und
nicht iiber ideale Losungen zur Absicherung des Pflegerisikos nachzudenken
und dabei bereits ,,geschlagene Schlachten* wieder aufleben zu lassen.

Ein Gro8teil der Texte basiert auf der Tagung ,,Auswirkungen der Einfiih-
rung der gesetzlichen Pflegeversicherung®, die am 13. und 14. Oktober 1994
im Zentrum fiir Sozialpolitik der Universitit Bremen durchgefiihrt wurde!.
Um die Wirkungen des Gesetzes theoretisch fundiert, aber auch praktisch in-
formiert erortern zu konnen, wurden Theoretiker und Praktiker zusammenge-
bracht. Dieser Ansatz erwies sich als iiberaus fruchtbar, haben doch alle vom
Meinungs- und Erfahrungsaustausch gerade zwischen diesen beiden Gruppen
profitiert, was sich auch in den hier vorliegenden Beitragen widerspiegelt.

Abschliefend bleibt den Herausgebern die angenehme Pflicht der Danksa-
gung. Unser Dank gebiihrt vor allem den Referenten der Tagung und den Au-
toren dieses Bandes sowie dem Verlag Duncker & Humblot und hier insbeson-
dere Frau Miiller, die diese Publikation betreut hat. Danken mochten wir wei-
terhin dem Zentrum fiir Sozialpolitik und der Universitdt Bremen, die die Ta-
gung jeweils zu Teilen finanziert haben. Ein besonderer Dank gilt Prof. Win-
fried Schmaihl, der es uns, seinen Mitarbeitern, ermdglichte, die Tagung zu or-
ganisieren und diesen Sammelband herauszugeben.

Bremen, im Juli 1995 Uwe Fachinger und Heinz Rothgang

! Fiir cinen Bericht ilber diese Tagung siche Uwe Fachinger | Heinz Rothgang (1995): Die Aus-
wirkungen der Einfilhrung der gesetzlichen Pflegeversicherung, in: Nachrichtendienst des Deutschen
Vereins fiir 6ffentliche und private Fiirsorge 75, S. 192-197.
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Zur Einfiihrung






Konzeptionelle Uberlegungen zur Evaluation
des Pflege-Versicherungsgesetzes

Von Heinz Rothgang*
A. Einleitung

Am 26. Mai 1994 ist das ,,Gesetz zur sozialen Absicherung des Risikos der
Pflegebediirftigkeit* (PflegeVG) ausgefertigt und zwei Tage spiter im Bundes-
gesetzblatt veroffentlicht worden. Damit ist das zwanzigjahrige Ringen um die
Absicherung des Pflegerisikos mit der Einfiihrung einer neuen Sozialversiche-
rung vorlaufig zu Ende gegangen!. Da die Grundentscheidungen iiber die
Form der Absicherung des Pflegerisikos somit gefallen sind, ist die Fortfiih-
rung der Debatte iiber die damit verbundenen Fragen zum jetzigen Zeitpunkt
wenig sinnvoll. Erforderlich ist es vielmehr, die Auswirkungen des PflegeVG
in der vorliegenden Form zu diskutieren. Beim Versuch, dessen Wirkungen zu
systematisieren und zu beurteilen, ist es niitzlich, sich zuvor noch einmal zu
vergegenwirtigen, welche Ziele mit dem PflegeVG eigentlich angestrebt wer-
den. Diese Ziele bilden namlich einen sehr sinnvollen MaBstab fiir die Beur-
teilung der Gesetzeswirkungen. Im folgenden wird daher zunéchst versucht,
die Ziele des PflegeVG zu benennen und unter Riickgriff auf seine Entste-
hungsgeschichte zu systematisieren (Abschnitt B). AnschlieBend wird der Zu-
sammenhang von Zielen, Mitteln und Wirkungen diskutiert und an einem Bei-
spiel illustriert (Abschnitt C), bevor schlieBlich die an den Zielen des Pflege-
VG orientierte Konzeption dieses Bandes dargelegt wird (Abschnitt D).

B. Ziele des Pflege-Versicherungsgesetzes

Die Einfithrung der gesetzlichen Pflegeversicherung (GPV) markiert einen
deutlichen Einschnitt in der Geschichte der Sozialpolitik. Erstmals seit 1927,

* Ich danke Andrea Wechselberg, Uwe Fachinger und Stefan Pabst fiir ihre hilfreichen Kommen-
tare.

' Vgl. z. B. Haug | Rothgang (1994), Gitting / Hinrichs oder Igl (1994) fiir eine Darstellung der
verschiedenen Phasen dieses Prozesses.
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als die Arbeitslosenversicherung gegriindet wurde, wird in Deutschland wieder
eine neue Sozialversicherung etabliert, die sogenannte , fiinfte Saule* des So-
zialversicherungssystems. Angesichts dieser historischen Dimension, an die
insbesondere der Bundesarbeitsminister und seine Mitarbeiter regelméBig er-
innern2, konnte vermutet werden, daB dem Gesetz eine umfassende Gesamt-
konzeption, ein in sich stimmiges, geschlossenes Paradigma zugrunde liegt.
Dies ist jedoch nicht der Fall. Zum einen ist der Gesetzestext mit der ,,heiBen
Nadel“ gestrickt, so dal Sozialrechtler eine Reihe von gesetzgebungstechni-
schen Mingeln beklagen3. Wichtiger noch ist, daB auch auf konzeptioneller
Ebene kein einheitliches Paradigma erkennbar ist. Das ist darauf zuriickzufiih-
ren, da viele Akteure mit eigenen Zielsystemen, die sich auf mehrere Zieldi-
mensionen beziehen und nur partiell gleichgerichtet sind, auf die Ausgestal-
tung des Gesetzes EinfluB genommen haben. Die GPV ist daher das Ergebnis
eines Kompromisses zwischen diesen Gruppierungen und den von ihnen
vertretenen Zielen?. Um die Ziele des PflegeVG zu erfassen, soll daher der
Versuch unternommen werden, die erkennbaren Leitvorstellungen der an der
Entstehung beteiligten Akteure — soweit sie Niederschlag im Gesetzeswerk ge-
funden haben - zu systematisieren und zu klassifizieren.

I. Akteure und deren Zielvorstellungen

An der Debatte um die Absicherung des Pflegerisikos haben sich eine Viel-
zahl von Akteuren beteiligt, die im folgenden zu drei Akteursgruppen zusam-
mengefalt werden sollen: den ,,Sozialpolitikern®, den ,,Finanzpolitiker und
den ,,Ordnungspolitikern®.

Als ,Sozialpolitiker* werden hier alle die Akteure bezeichnet, die die Pro-
blemlage der betroffenen Pflegebediirftigen, also ein genuin sozialpolitisches
Anliegen, zum Ausgangspunkt ihrer Uberlegungen machen. Dies sind neben
der Lobby der Pflegebediirftigen, insbesondere dem Kuratorium Deutsche Al-
tershilfe (KDA), vor allem die Betroffenenverbinde (wie Behindertenverbinde
und Verband der Kriegs- und Wehropfer, Behinderten und Sozialrentner
Deutschland) sowie (partiell) die Wohlfahrtsverbande als Triager von Pflege-

2 Jung (1993), S. 632, sowie (1994), S. 16, zitiert sogar die sogenannte ,kaiserliche Botschaft*
vom 8. November 1883, um auf den historischen Stellenwert des Pflege-Versicherungsgesetzes hinzu-
weisen.

3 Vgl. z. B. Igl (in diesem Band), Schulin.

4 Evers bezeichnet die Pflegeversicherung ob ihrer heterogenen Leitvorstellungen als ..mixtum
compositum®.
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einrichtungen und die mit geriatrischer und gerontologischer Forschung be-
faBten Institutionen.

Als erste AuBerung der ,,Sozialpolitiker" kann das Gutachten des KDA aus
dem Jahr 1974 gelten, das die Debatte um die Absicherung des Pflegerisikos
ausgelost hat. In diesem Gutachten wird Pflegebediirftigkeit als allgemeines
Lebensrisiko gekennzeichnet. Da Menschen nach ,,normalem‘ Verlauf ihrer
Erwerbsbiographie im Alter aufgrund von Pflegebediirftigkeit regelmaBig zu
Sozialhilfeempfangern werden — so die Kritik des KDA - sei eines modernen
Wohlfahrtsstaats unwiirdig. Wahrend zur Absicherung gegen andere allgemei-
ne Lebensrisiken eigenstdndige Sicherungssysteme bestehen, gebe es — abgese-
hen von der Sozialhilfe — keine umfassende offentliche Absicherung gegen
Pflegebediirftigkeit. Der Sozialstaat weise somit eine Liicke im Versorgungssy-
stem auf, die es durch Schaffung eines neuen Sicherungssystems oder entspre-
chenden Ausbau bestehender Systeme zu beheben gelte®. Nur so konne ver-
mieden werden, daB aufgrund von Pflegebediirftigkeit regelmaBig ,,Sozialhilfe-
abhdngigkeit auftrete. Mit dem Kampf gegen die in Folge von Pflegebediirf-
tigkeit auftretende ,,Sozialhilfeabhéngigkeit* ist das erste von den ,,Sozialpoli-
tikern* verfolgte Ziel einer Neuregelung der finanziellen Absicherung von
Pflegebediirftigkeit genannt.

Daneben haben die ,,Sozialpolitiker* im folgenden weitere Aspekte der Ab-
sicherung des Pflegerisikos thematisiert. So wurden erhebliche Defizite in der
Versorgungsqualitdt, insbesondere in stationdren Einrichtungen konstatiert,
die vor allem auf die mangelnde finanzielle Ausstattung des Sektors zuriickge-
fiihrt und mit Stichworten wie
— ungeniigende Personalausstattung,

— Satt-und-Sauber Pflege bis hin zur gefahrlichen Pflege,

— einen im internationalen Vergleich hohen Anteil bettldgeriger Pflegebediirf-
tiger und

- fehlende Mobilisierung der Pflegebediirftigen

gekennzeichnet wurden®.

Auch hinsichtlich der Form der Versorgung wurden von den ,,Sozialpoliti-
kern* Zielvorstellungen formuliert, die in dem Grundsatz ,.ambulant vor sta-

5 Im KDA-Gutachten wird zunichst gefordert, Leistungen bei Pflegebediirftigkeit in den Lei-
stungskatalog der Gesetzlichen Krankenversicherung aufzunehmen, da Pflegebediirftigkeit regelmiBig
eine Folge von Krankheit und eine Abgrenzung von Krankheit und Pflege daher immer willkiirlich sei
(vgl. Haug / Rothgang (1994), S. 2 ff.). Der Bezug auf die Argumentationsfigur der ..Sozialhilfeab-
hiingigkeit* wird aber auch in der Folge beibehalten, wenn andere Losungsformen (z. B. die Schaffung
einer eigenstindigen Pflegeversicherung) gefordert werden.

6 Vgl. z. B. Biicker (1990), S. 50, und (1991), S. 95, gl (1993), S. 32, Deutsche Gesellschaft fiir
Gerontologie und Geriatrie et al.



