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SOZIALPOLITIK

Heinz Rothgang, Anke Vogler*

Was soll mit den Uberschiissen in der
gesetzhchen Pflegeversmherung geschehen’?

Entgegen pessimistischen Prognosen hat die Gesetzliche PflegeverSIcherung seit ihrer
Einfihrung ,freie” Finanzreserven von rund 5 Mrd. DM gebildet.
Angesichts knapper Kassen weckt dieser UberschuBB Begehrlichkeiten, die
verschiedene Vorschldge zur Verwendung der Uberschiisse nach sich zogen.
Welche langfristigen Konsequenzen haben diese Optionen?

Die Gesetzliche Pflegeversicherung (GPV) ,steht fi-
nanziell auf sicheren FliBen*'. Wie Tabelle 1 zeigt,
liegen die Ausgaben der Pflegeversicherung regelma-
Big Giber den Einnahmen, so daf bis Mitte 1997 ein
UberschuB von insgésamt 8,63 Mrd. DM erwirtschaf-
tet wurde. Werden fiir das zweite Halbjahr 1997 ahnli-
che Werte wie fUr die erste Jahreshélfte unterstellt?, so
betragt der Mittelbestand der GPV Ende 1997 mehr
als 9 Mrd. DM. Gesetzlich gefordert ist jedoch eine
Finanzreserve von 1,5 Monatsausgaben (§§ 63, 64
Sozialgesetzbuch (SGB) Xl), was knapp 4 Mrd. DM
entspricht. Die Pflegeversicherung verfigt somit um
eine ,freie” Liquiditat von mehr als 5 Mrd. DM.

Dieser UberschuB entstammt nicht zuletzt der ,,An-
laufphase” der Pilegeversicherung, als von Januar bis
Marz 1995 zwar Beitrage abgefihrt, aber keine Lei-
stungen gewdhrt wurden. Allerdings zeigen die Rech-
nungsergebnisse fir 1996 und 1997, daB sich der
UberschuB auch danach noch weiter erhoht hat.

Verwendung der Uberschiisse

Es ist daher nicht weiter erstaunlich, daB inzwi-
schen eine intensive Diskussion {iber die Verwendung
dieses Uberschusses eingesetzt hat. Dabei sind im gro-
Ben und ganzen drei Vorschldge zu erkennen, die als

Dr. Heinz Rothgang, 35, und Anke Vogler, 28,
Dipl.-Volkswirtin, sind wissenschaftliche Mitar-
beiter in der Wirtschaftswissenschaftiichen Ab-
teilung des Zentrums fur Sozialpolitik der
Universitdt Bremen.
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O Senkung des Beitragssatzes

¢ zugunsten von Arbeitnehmern (und Arbeitgebern)
oder ‘

* zur ,Umleitung” der Uberschiisse der Pflegever-
sicherung in den Bundeshaushalt bzw. in die Haus-
halte andere Sozialversicherungstréger,

O Kapitalbildung fir ,schlechte Zeiten“ oder

O Ausweitung der Leistungen der Pflegéversicherung
gekennzeichnet werden kdnnen.

Bereits im Marz 1997, nach Bekanntwerden der
Rechnungsergebnisse fir 1996, wandten sich Mitar-
beiter des Bundesarbeitsministeriums gegen eine
Forderung der SPD, aufgrund der ,hervorragenden Fi-
nanzsituation” Spielrdume fur Verbesserungen bei
den Leistungen der Pflegeversicherung zu nutzen®.
Begrindet wurde dies damit, daB die Pflegeversiche-
rung ein finanzielles Polster zur Abfederung der er-
warteten demographischen Entwicklung bendétige.

* Dieser Aufsatz entstand im Rahmen der von der Hans-Bé&ckler-Stif-
tung geforderten konomischen Teilstudie des Projekts ,implemen-
tation der Pflegeversicherung”.

' Norbert Blim: Pflegeversicherung: Positive Zwischenbilanz, in:
Bundesarbeitsblatt 10/1997, S. 5-8, hier S. 8.

2 In seinem Bericht vom Dezember 1997 verweist das Bundesar-
beitsministerium (BMA) darauf, daB sich der Mittelbestand auch im
zweiten Halbjahr 1997 erhdhen werde, ohne daB eine genaue Schét-
zung zum Zeitpunkt der Berichtlegung méglich sei. Bei der Présen-
tation des Berichts AuBlerte Bundesarbeitsminister Norbert Bliim die
Erwartung, daB der UberschuB fiir 1997 bei rund einer Milliarde DM
liegen werde (Frankfurter Allgemeine Zeitung vom 19. 12. 1997). In
der im Februar 1998 ausgefochtenen Debatte um eine Absenkung
des Beitragssatzes ging die F.D.P. dann von einem aktuellen Uber-
schuB von 9,5 Mrd. DM aus (Frankfurter Allgemeine Zeitung vom
9. 2. 1998).

* Handelsblatt vom 14. 3. 1997.
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Tabelle 1
Finanzentwicklung in der Gesetzlichen
Pflegeversicherung

Jahr Einnahmen  Ausgaben {Uberschuf
wihrend des am Ende des .
§ ) Zeitraums Zeitraums
1995° 16,44 9,72 6,72 5,62
1996 23,55 21,24 2,30 7,92
1. Halb- 15,13 14,43 0,71° 8,63
jahr 1997

Jo
* Vom UberschuB wurden 1,1 Mrd. DM als Darlehen zur Investitions-
finanzierung in den neuen Bundesldndern an den Bund vergeben.

> Abweichungen in den Summen resultieren aus Rundungen.

Quelle: Bundesministerium fir Arbeit.und Sozialordnung: Erster
Bericht des Bundesministeriums fir Arbeit und Sozialordnung gemés
§ 10 Abs. 4 SGB XI. Bundestagsdrucksache 13/9528, S. 21 f.

Allerdings vereinbarten die Koalitionsparteien im
Spatherbst 1997 gemeinsam mit der SPD eine be-
grenzte nominelle Leistungsausweitung im Umfang
von 260 Mill. DM, die sich auf eine Ubernahme der
Kosten der Kontrolluntersuchung nach § 37 il SGB XI
durch die zustandige Pflegekasse, die Anpassung der
Héchstleistungen flir Tages- und Nachtpflege nach
§ 41 SGB Xl an die Pflegesachleistung nach § 36 SGB
Xl, den Verzicht auf tagesgenaue Abrechnung des
Pflegegeldes im Sterbemonat und die Verringerung
der Leistungsvoraussetzungen fiir den Erwerb. von
Rentenanspriichen fur Pflegepersonen (§ 44 SGB Xl)
beziehen solite®.

Uberlegungen zur Umleitung der Uberschiisse in
den Bundeshaushalt wurden im Sommer 1997 laut.
Ein von ,namhaften Sozialexperten der Koalitionspar-
teien” diskutiertes Verfahren - so die Welt am Sonntag
vom 8. 6. 1997 - bestehe darin, den Beitragssatz zur
Pflegeversicherung um 0,2 Prozentpunkte zu senken,
den Beitragssatz zur Arbeitslosenversicherung ent-
sprechend anzuheben und dadurch den Bundeszu-
schuB zur Bundesanstalt fiir Arbeit zu reduzieren.
Angesichts der drohenden Erhdhung der Rentenver-
sicherungsbeitrdge wurde von dem FDP-Finanzpoli-
tiker Thiele und dem CSU-Sozialpolitiker Ramsauer
im November 1997 dann der Vorschlag gemacht, den
Beitragssatz zur Pflegeversicherung um 0,2 Prozent-
punkte zu senken, um damit die Erhéhung des Ren-
tenbeitrags abzumildern® und die Uberschiisse zur
Kompensation eines -anderen Sozialversicherungs-
zweiges zu nutzen. Jeweils ist es Norbert Blim gelun-

* Focus vom 2. 11. 1997.
* Frankfurter Allgemeine Zeitung vom 6. 11, 1997.
& Handelsblatt vom 22./23. 8. 1997
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gen, sich mit seiner Position, den UberschuB nicht
anzutasten und den Beitragssatz zur GPV nicht zu
senken, durchzusetzen.

Die aktuelle politische Kontroverse

Allerdings hat die Prasentation des Ersten Berichts
des Bundesministeriums flr Arbeit und Sozialordnung
zur Situation der Pflegeversicherung, der eine weitere
Steigerung des Uberschusses ausweist, den Befir-
wortern eines Zug?iffs auf die Reserven weitere Nah-
rung gegeben. Blims Ankindigung, sich gegen ,ei-
nen Verschiebebahnhof zu Lasten der Pflegebedirf-
tigen oder ihrer Pflegekassen” zu wehren und die
Ricklagen der GPV ,wie ein Schaferhund® zu bewa-
chenf, wurde so zu Beginn des Jahres 1998 auf eine
weitere Probe gestellt: Die Forderung der F.D.P, den
Beitragssatz zur Pflegeversicherung um 0,2 Prozent-
punkte zu senken, fand zunachst auch die Zustim-
mung einiger CDU-Politiker. So sprachen sich der
Vorsitzende der Mittelstandsvereinigung der CDU/
CSU, Rauen, ebenso wie der sozialpolitische Spre-
cher der CDU/CSU-Bundestagsfraktion, Louven, fr
eine solche Beitragssatzsenkung aus, wahrend der
Vorsitzende der CSU-Landesgruppe, Glos, eine sol-
che MaBnahme zumindest fur méglich hielt’.

Nach Intervention des Bundeskanziers lehnte der
CDU-Vorstand (einschlieBlich Rauen) eine Beitrags-
senkung dann aber einstimmig ab®. Im Gegenzug er-
klarte die F.D.P, daB sie den bereits vereinbarten no-
minellen Leistungserhbhungen im Volumen von
insgesamt 260 Mill. DM nicht zustimmen werde. Um
eine Abstimmung im Bundestag zu vermeiden, wur-
den die Antrige auf Leistungsverbesserungen von der
Bundestagsmehrheit an die Ausschisse verwiesen.
Damit ist die Debatte (iber die Verwendung der Uber-
schiisse aber keineswegs abgeschlossen. Vielmehr
kiindigte die F.D.P. an, Gespréche hierliber unmittel-
bar nach der Bundestagswahl wieder aufzunehmen?.

Sollen die dargesteilten Vorschlage einer Bewer-
tung unterzogen werden, erscheint es sinnvoll, jeweils
auch die langfristigen Effekte der einzeinen Optionen
zu beriicksichtigen. Deshalb werden im folgenden Ab-
schnitt zundchst die Ergebnisse eines Projektionsmo-
dells zur weiteren Beitragssatzentwicklung darge-
stellt. Hierbei wird auf den notwendigen Beitragssatz
abgestellt, der sich durch Division der GPV-Ausgaben
durch die Gesamtsumme der beitragspflichtigen

" Frankfurter Allgemeine Zeitung vom 9. 12. 1998,
8 Suddeutsche Zeitung vom 10. 2. 1998.
* Frankfurter Allgemeine Zeitung vom 11. 2. 1998.
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Einnahmen (Bemessungsgrundiage) der gesetzlichen
Pflegeversicherung ergibt. Dieses Szenario fungiert
als Referenzgrundlage flr die Abbildung der Effekte
der ver’schie“gienenv Handlungsoptionen.

Ein Referenzmodell

Die Ausgaben- und Einnahmendynamik in der ge-
setzlichen Pfiegeversicherung hangt von einer Vielzahl
von Faktoren ab, deren langfristige Entwicklung nur
schwer vorherzusagen ist. Alle Modellrechnungen
erfordern daher die Setzung von Annahmen.

Die Ausgaben der gesetzlichen Pflegeversicherung
ergeben sich durch Multiplikation von Fallzahlen und
durchschnittiichen Ausgaben pro Fall. Die Fallzahlen
wiederum kdnnen durch Verkniipfung eines demogra-
phischen Szenarios mit altersspezifischen Pflege-
wahrscheinlichkeiten bestimmt werden. In der hier als
Referenz verwendeten Modellrechnung wird dabei auf
die untere Variante der achten koordinierten Bevolke-
rungsvorausberechnung des - Statistischen Bundes-
amtes und auf im Zeitablauf als konstant angenom-
mene alters- und geschlechtsspezifische relative
Pflegefallhdufigkeiten zurlickgegriffen, die von Infra-
test in zwei Querschnittserhebungen zur Pflegebe-
dirftigkeit in hauslicher und vollstationérer Pflege er-
mittelt wurden'.

Die Ausgaben pro Fall kdnnen zunachst anhand der
gesetzlich fixierten Leistungshéhe und dem empirisch
ermittelten Inanspruchnahmeverhalten ermittelt wer-
den, das ebenfalls als im Zeitablauf invariant ange-
nommen wird?. Allerdings kénnen die GPV-Leistun-
gen angesichts inflationdrer Tendenzen und még-

* Vgl.H. Rothgang, W. Schmah]: Die langfristige Entwicklung
von Ausgaben und Beitragssatz in der gesetzlichen Pflegever-
sicherung, in: U. Fachinger, H. Rothgang: Die Wirkungen des
Pflege-Versicherungsgesetzes, Berlin 1995, S. 155-175, hier S. 156;
H. Rothgang: Ziele und Wirkungen der Pflegeversicherung,
Frankfurt 1997, S. 236 ., H. Rothgang, A. Vogler: Der EinfluB
demographischer Faktoren auf die Finanzentwicklung der gesetz-
lichen Pflegeversicherung, ZeS-Arbeitspapier 18/1997, Bremen, Zen-
trum fiir Sozialpolitik, 6 f.

" Vgl. hierzu im einzelnen H. Rothgang, A. Voglér: Die zukunf-
tige Entwicklung der Zahl der Pflegebediirftigen bis zum Jahr 2040

und ihre EinfluBgréBen, ZeS-Arbeitspapier 6/1997, Bremen, Zentrum

fir Sozialpolitik.

2 Die Annahme eines konstanten Inanspruchnahmeverhaitens durfte
zu einer Unterschatzung der GPV-Ausgaben fiithren, da fur die Zu-
kunft nicht zuletzt aufgrund einer rein demographisch induzierten Ver-
ringerung der Zahl der potentiellen Pflegepersonen pro Pflegebedtirf-
tigem, einer zu erwartenden steigenden Frauenerwerbsquote und
einer Zunahme der Einpersonenhaushalte gerade auch bei &lteren
Menschen mit einer steigenden Inanspruchnahme professioneller
Pflege zu rechnen ist, die zu merklichen Ausgabensteigerungen der
GPV flhren kann (vgl. hierzu H. Rothgang: Ziele und Wirkungen ...
a.a.0, S. 131-141, 8. 290-293; sowie H. Rothgang: Die Wirkun-
gen der Pflegeversicherung. Analyse von Effekten des Pflege-Ver-
sicherungsgesetzes, in: Archiv fiir Wissenschaft und Praxis der so-
zialen Arbeit, Nr. 3/1997, S. 191-219, hier S. 198 ff.
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licherweise auch real steigender Preise fiir Pflegelei-
stungen nicht nominal konstant bleiben, ohne daf die
reale Kaufkraft der GPV-Leistungen implodiert. Da
Pflege eine personalintensive Dienstleistung ist, deren
Kosten im wesentlichen von der Lohnentwicklung der
Pflege abhangt, wird im folgenden ab dem Jahr 1998
eine jahrliche Leistungsdynamisierung in Hohe der
durchschnittlichen Bruttolohn- und -gehaltsentwick-
lung unterstellt, die die Kaufkraft der Pflegeleistungen
real erhilt — aber auch nicht steigert — und gleichzeitig
bei konstanter Beschaftigtenzahl beitragssatzneutral
ist™.

Fur die Entwicklung der Bruttolshne und -gehélter
und die Zahl der Beschiftigten werden die Ergebnisse
eines Gutachtens zugrunde gelegt, das die Prognos
AG flir den Verband Deutscher Rentenversicherungs-
trager (VDR) 1995 angefertigt hat'*. Der zur Finanzie- .
rung der GPV-Ausgaben notwendige Beitragssatz er-
gibt sich dann als Quotient aus den Ausgaben und der
Gesamtsumme der beitragspflichtigen Einkommen
aller Beitragszahler (Bemesshngsgrundlage). Um die
Aussagefahigkeit auch in der kurzfristigen Betrach--
tung zu steigern, wurden die errechneten Ausgaben
und die Bemessungsgrundlage nach Prognos mit ei-
nem Korrekturfaktor versehen, der so bestimmt wur-
de, daB die tatsichlichen Werte fir 1997 genau er-
reicht werden®.

Langfristige Entwicklung

Die Entwicklung des derart errechneten notwendi-
gen Beitragssatzes ist in Abbildung 1 dargestellt. Im
Jahr 1998 betragt er 1,62 Prozenfpunkte und liegt da-
mit noch unter dem gesetzlich fixierten Beitragssatz
von 1,7. Solange der errechnete Beitragssatz unter
dem tatsachlich gultigen liegt, entstehen in der Pfle-
geversicherung weitere Uberschiisse. Dem Referenz-

 Da auch Rentner, Arbeitslose und weitere Beitragspflichtige Bei-
tradge zahlen, setzt die Beitragssatzneutralitit einer solchen Lei-
stungsdynamisierung streng genommen auch eine entsprechende
Entwicklung der Bemessungsgrundlage dieser Beitragszahler voraus.
Niedrigere Steigerungsraten bei den mit den Nettoléhnen dynami-
sierten Renten kdnnen dabei annaherungsweise durch eine steigen-
de Rentnerzahl kompensiert werden.

* Prognos AG: Perspektiven der gesetzlichen Rentenversicherung
fiir Gesamtdeutschland vor dem Hintergrund veranderter politischer
und &konomischer Rahmenbedingungen fir den Verband Deutscher
Rentenversicherungstrager, DRV-Schriften, Band 4, 1995. Da auch
Rentner, registrierte Arbeitslose und andere quantitativ kleinere
Personengruppen zur Beitragszahiung herangezogen werden, sind
deren Zahl und beitragspflichtiges Einkommen ebenso zu bertick-
sichtigen. Auch hierfiir wird auf das genannte Prognos-Gutachten
zurlickgegriffen.

** Dieser Korrekturfaktor betrégt fir die endogen errechneten Aus-
gaben 1,0396 und fur die von Prognos {ibernommene Beitragsbe-

. messungsgrundlage 0,9337. Auf die derart ,geeichten* Startwerte
‘werden dann die im Modell errechneten Steigerungsraten ange-

wandt. '
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szenario zufolge ist dies bis ins Jahr 2004 der Fall.
Danach ist zur Deckung der laufenden Ausgaben ein
steigender Beitragssatz notwendig, der bis zum Jahr
2040 auf 2,67 Prozentpunkte ansteigt'™.

Auch wenn der Beitragssatz von 1,7 Prozentpunk-
ten ab dem Jahr 2004 nicht mehr ausreicht, um die
laufenden Ausgaben zu decken, sind sofortige Bei-

tragssatzsteigerungen dann nicht notwendig, wenn -

die bis dahin angelaufenen Uberschisse verzinslich
angelegt und ab 2004 langsam aufgebraucht werden.
Wird mit einer realen Verzinsung von 3% p.a. gerech-
net, so belaufen sich die Uberschiisse den Modell-
rechnungen zufolge im Jahr 2004 auf knapp 18 Mrd.
DM (in heutigen Preisen)’. Bis zum Jahre 2011 sind
diese Uberschiisse dann auf die Hohe der gesetzlich
vorgeschriebenen Finanzreserve abgeschmolzen, so
daB ab 2012 wieder die Beitragssatze des Referenz-
szenarios angesetzt werden missen®.

Wie verdndert sich die Situation nunmehr, wenn der
Beitragssatz — wie von der F.D.P. vorgeschlagén — um
0,2 Prozentpunkte abgesenkt wird? Wird eine solche
Beitragssatzsenkung (riickwirkend) ab dem 1. 1. 1998
angenommen, schlieBt die Pflegeversicherung be-
reits 1998 mit einem Defizit von 2,25 Mrd. DM und
1999 mit mehr als 2,5 Mrd. DM ab. Bereits im Jahr
2000 muB dann der Beitragssatz wieder angehoben
werden und entspricht ab dem Jahr 2001 dem not-
wendigen Beitragssatz im Referenzszenario. Der Bei-
tragssatz von 1,7 Prozentpunkten wird 2004 erreicht
und liegt im Zeitraum von 2005 bis 2011 dann deutlich

Gber dem Wert, der sich bei unveréndertem Beitrags-
satz mit Kapitalbindung ergibt {vgl.' Abbildung 1).

" Eine merkliche Beitragssatzsenkung ergibt sich
nach diesem Vorschlag somit nur fur einen Zeitraum
von zwei Jahren. Der Entlastungseffekt fir den Einzel-
nen ist letztlich gering, denn selbst beim Hdchstbei-
trag zur Pflegeversicherung, der ab einem monat-
lichem Einkommen von 6200 DM (Stand: 1998) erzielt
wird, betragt die Entlastung nur 12,40 DM pro Monat,
bei dem im Jahr 2000 geltenden Satz dann nur noch
4,34 DM. Fir Durchschnittseinkommen liegen die
Betrdge entsprechend niedriger. Hierbei wére noch zu
diskutieren, ob die Entlastung auf Arbeitgeber und Ar-
beitnehmer entsprechend ihrer Beitragstragung um-

* Die Beitragssatzsteigerung kann noch hoher ausfalten, wenn mit
verdndertem Inanspruchnahmeverhalten gerechnet wird (s.0.) oder
wenn ein weiterer Riickgang der Mortalitét (bei im wesentlichen kon-
stanter altersspezifischer Morbiditat) unterstellt wird (vgl. H. Roth-
gang, A. Vogler: Der EinfluB demographischer Faktoren ...,
a.a.0.). Andererseits wiirde eine .geringere Leistungsdynamisierung
ceteris paribus beitragssatzsenkend wirken — allerdings auf Kosten
der Kaufkraftstabilitat (vgl. H. Rothgang: Ziele und Wirkungen ...
a.a.0., S. 290-293, ders.: Die Wirkungen ..., sowi¢ ders.: Vom
Bedarfs- zum Budgetprinzip? Die Einflihrung der Pflegeversicherung
und ihre Folgen fir die gesetzliche Krankenversicherung, in:
L. Clausen (Hrsg.): Gesellschaften im Umbruch. Beitrage des 27.
KongreB der Deutschen Gesellschaft fiir Soziologie, Band |, Frankfurt
1998, S..930-946).

7 Ohne Beriicksichtigung der Verzinsung liegt dieser Betrag um gut
3 Mrd. DM niedriger.

* Wird unterstellt, daB der UberschuB - ohne Beriicksichtigung der
Verpflichtung zur Riicklagenbildung — volikommen aufgezehrt wird,
reicht auch fiir 2012 ein Beitragssatz von 1,7 Prozentpunkten aus und
erst ab 2013 werden die in der Abbildung ausgewiesenen Beitrags-
sétze bendtigt.

WeY ineiner zeit fortschreitender Entpolitisierung und Individualisierung

I C h méchte die Insel im Unsinn:
ein O Jahresabo fur 121,80 DM,
(Mindestpreis 97,80 DM), Porto incl.
ein O Probeabo — zwei aktuelle Hefte
fiir 19 DM, keine autom. Verlangerung
ein O kostenloses élteres Probehett.
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PLZ, Ort Wirtschaftsdienst
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.. noch die Notwendigkeit versplirt, iiber den Gang der
offentlichen Angelegenheiten zu debattieren, der kann

sich in den Bléttern bestens informieren
und munitionieren. WDR

Blatter fiir
deutsche und
internationale

Politik

Die Bléatter fur deutsche und internationale Politik sind das Forum fiir aktuelle
und grundsétzliche Streitfragen in Politik und Gesellschait. Hier fihren
Wissenschaftler und Publizisten heute die Debatten (ber entscheidende
Fragen von morgen. Auch deshalb sind die Biétter die meistabonnierte poli-
tisch-wissenschaftliche Monatszeitschrift im deutschen Sprachraum.

Die Blatter werden herausgegeben von Norman Birnbaum, Micha Brumlik, Dan Diner, Glnter Gaus, Jirgen Habermas, Detlef Hensche,
Rudolf Hickel, Jorg Huffschmid, Walter Jens, Walter Kreck, Reinhard Kiihnl, Claus Leggewie, Ingeborg Maus, Klaus Naumann, Paul

Neuhéffer, Ute Osterkamp, Jens G. Reich, Helmut Ridder, Rainer Rilling, Irene Runge, Karen Schénwalder, Friedrich Schorlemmer, Gerhard

Stuby, Marie Veit und Rosemarie Will. Information im Internet: - www.blaetter.de
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_ Abbildung 1
Beitragssatzentwicklung bei Kapitalbildung
. und Beitragssatzsenkung
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gelegt wird™, oder ob sie nur den Arbeitnehmern zu-
steht, da der Arbeitgeberanteil bei Einfihrung der
Pflegeversicherung ja — so das erklarte Ziel der Bun-
desregierung — vollstédndig kompensiert wurde.

Den Leistungsstand aufrechterhalten

Im Unterschied zu den Regelungen in allen anderen
Sozialversicherungszweigen werden die Leistungen in
der -Pflegeversicherung nicht automatisch dynami-
siert®®. Eine Dynamisierung erfolgt vielmehr diskre-
tiondr durch Rechtsverordnung der Bundesregierung
mit Zustimmung des Bundesrates (§ 30 SGB XI).
‘Ohne eine regelmaBige Anhebung der im PergeVG
festgeschriebenen Betrdge fihren die allgemeine
Preissteigerung und die Preissteigerung fiir Pflegelei-
stungen aber zu einem realen Leistungsabbau. Reale

* |In 15 Landern werden die Beitrége je zur Hilfte von Arbeitgebern
und Arbeitnehmern getragen, in Sachsen, das bei der Einfihrung der
ersten Stufe der Pflegeversicherung keinen Feiertag abgeschafft hat,
tragt der Arbeitnehmer 1,35 und der Arbeitgeber 0,35 Prozentpunkte.
Hierbei handelt es sich jeweils um die formale inzidenz. Wem - unter
Beriicksichtigung von Vor- und Rickwilzungsprozessen — materiell
tatséchlich die Beitrdge angelastet werden, ist eine ganz andere
Frage.

® In den Leistungssystemen, in denen Geldleistungen mit Lohner-
satzcharakter Gberwiegen (Renten-, Arbeitslosen- und Unfallversi-
cherung), sind diese systematisch mit der Lohnentwicklung ver-
knlpft. In der Krankenversicherung erfolgt die Anpassung der:
Sachleistungen durch den Anspruch jedes Versicherten auf alle not-
wendigen Leistungen nach dem ,allgemein anerkannten Stand der
medizinischen Erkenntnisse” unter Berlicksichtigung des ,medizini-
schen Fortschritts“ (§ 2 11 3 SGB V).

» GemaB den Angaben des Statistischen Bundesamtes betrug die
Preissteigerung der Lebenshaltung aller privaten Haushatte in
Deutschland von April 1995 bis Januar 1998 3,93% und von Juli 1996
bis Januar 1998 1,79%. Bezogen auf die im Modell fur 1998 ausge-
wiesenen Ausgaben von 15 Mrd. DM (ambulanter) und 13 Mrd. DM
(stationarer Bereich) fiihrt ein entsprechender Inflationsausgleich zu
Mehrausgaben von etwa 0,6 Mrd. DM (ambutanter) und ca. 0,2 Mrd.
DM (stationdrer Bereich).
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Leistungskonstanz setzt daher eine regelméBige no-
minale Anhebung der GPV-Leistungen voraus.

Seit ihrer Einfihrung am 1. 4. 1995 (ambulanter
Bereich) bzw. am 1. 7. 1996 (stationérer Bereich) wur-
den die GPV-Leistungen bislang noch nicht erhéht.
Tatsachlich hat somit ein realer Leistungsabbau statt-
gefunden. Wirden nur die zum Inflationsausgleich
notwendigen Anpassungen vorgenommen, so wirde
dies jahrliche Mehrausgaben von knapp- einer Mil-
liarde DM nach sich ziehen, ohne daB von einem rea-
len Leistungsausbau gesprochen werden kann?.
Dieser Betrag liegt deutlich iber den Mehrausgaben
von 260 Mill. DM, die das bereits beschlossene, auf
Druck der ED.P. dann aber wieder zurlickgenomme-
nen MaBnahmenpaket nach sich gezogen hétte®.
Sollte dieses MaBnahmenbiindel doch noch in die-
sem Jahr realisiert werden, entspricht dies lediglich
einer nominalen Leistungsausweitung.

Leistungsausweitungen

Daneben werden aber auch Forderungen nach rea-
len Leistungsausweitungen erhoben. Diese lassen
sich unter anderem damit begriinden, daB es ~ insbe-
sondere im stationdren Bereich — nicht gelungen ist,
die pflegebedingte Sozialhilfeabhangigkeit in dem
vom Gesetzgeber angestrebten MaBe zu senken®.
Dies wirkt um so schwerer, als die Einflihrung einer
Pflegesozialversicherung Gber zwei Jahrzehnte haupt-
sachlich mit dem Ziel eines Abbaus der pflegebeding-
ten Sozialhilfeabhangigkeit begrindet wurde*. Wel-
chen Umfang eine Leistungsausweitung haben
miiBte, um hier nachhaltig Abhilfe zu schaffen, 1aBt
sich derzeit noch nicht sagen®.

Neben einer breit. gestreuten Leistungsausweitung
kann auch eine punktuelle Leistungssteigerung zur
Beseitigung erkannter MiBstidnde erwogen werden.
Hierbei ist insbesondere an Leistungen fur Behinderte
zu denken. Im Behindertenbereich besteht namlich

2 Der Finanzumfang von 260 Mill. DM betragt weniger als 1% der
GPV-Ausgaben. Umgerechnet entspricht dies 0,015 Beitragssatz-
punkten.

Vgl hierzu H. Rothgang, A. Vogler: Von der Sozialhilfe zur
Pflegeversicherung. Uber das Verhaltnis von Ausnahme und Regel
bei der Absicherung eines allgemeinen Lebensriskos, Vortrag auf der
gemeinsamen Tagung ,Soziale Ungleichheit und Sozialpolitik* der
Sektion Sozialpolitik und der Sektion Soziale Ungleichheit der Deut-
schen Geselischaft fur Soziologie am 27./28. Mérz 1998 in Dresden.

2 Vgl. hierzu K. Haug, H. Rothgang: Das Ringen um die Pfle-
geversicherung - ein vorlaufiger sozialpolitischer Riickblick, in: Bei-
trdge zum Recht der Sozialen Dienste und Einrichtungen, Heft 24,
S. 1-30; sowie H. Rothgang: Konzeptionelle Uberlegungen zur
Evaluation des Pflege-Versicherungsgesetzes, in: U. Fachinger,
H. Rothgang (Hrsg.), a.a.0., S. 155-176.

= Derartige Berechnungen werden ailerdings derzeit am Zentrum fir
Sozialpolitik der Universitat Bremen durchgefihrt.
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die Gefahr, daB eine ganze Personengruppe durch
Einfuhrung der Pflegeversicherung schlechter gestellt
wird. Dies ist auf die ungeniigende Abstimmung der
Pflegeversicherung mit anderen Leistungssystemen
zurickzufihren: Werden pflegebediirftige Behinderte
in Altenpflegeeinrichtungen vollstationédr betreut, er-
halten sie die vollen Leistungen der Pfiegeversiche-
rung. Leben dieselben Personen dagegen in vollsta-
tiondren Behinderteneinrichtungen, in denen — zuséatz-
lich zur Pflege — Hilfe zur beruflichen Eingliederung
gewahrt wird, ist ihr Leistungsanspruch nach § 43a
SGB Xi auf maximal 500 DM pro Monat, d.h. auf 20%
der Leistungen fir Pflegebedirftige in Pflegeeinrich-
tungen®, beschrankt. Aufgrund dieser Regelung ist es
bereits zu Reorgénisationen gekommen, bei denen
Behinderteneinrichtungen - teilweise auf Druck der flr
die Eingliederungshilfe zustandigen Sozialhilfetrdger —
eigene Pflegeeinrichtungen ausgliedert haben, um fir
deren Bewohner in den GenuB3 der volien GPV-Lei-
stungen zu kommen. Selbst das Bundesarbeitsmini-
sterium nimmt an, daB dieser ProzeB auch in Zukunft
anhalten wird”. Damit werden integrierte Versor-
gungskonzepte aufgebrochen und der ,in den Ein-
richtungen der Behindertenhilfe praktizierte[.] und be-
wihrte[.] ganzheitliche Betreuungsansatz“® zerstort®.
- Vorschlage, diesen ProzeB durch Aufstockung der
Leistungen fiir Pflegebediritige in Behindertenein-
richtungen zu beenden, wurden vom Bundesarbeits-

ministerium bisher mit dem Hinweis auf die finanziel-.

len Mehrbelastungen zurlickgewiesen®. Es stellt sich
daher die Frage, in welchem AusmaB Mehrbelastun-
gen anfallen und inwieweit sie aus der Riicklage fi-
nanziert werden kénnen.

Werden die von Infratest erhobenen Haufigkeiten

Abbildung 2
Beitragssatzentwicklung bei Ausweitung
der Leistungen fiir Behinderte
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zugrunde gelegt, so.haben von den in Behinderten-
einrichtungen lebenden Personen derzeit 72000 An-
spruch auf GPV-Leistungen. Wird deren Leistungsan-
spruch auf monatlich 2500 DM angehoben, resul-
tieren daraus fir das Jahr 1998 Mehrausgaben in
Héhe von 1,8 Mrd. DM, die knapp oberhalb des im
Referenzszenarios erzielten Uberschusses liegen
(Abbildung 2)*'. Abbildung 2 zeigt, welche Effekte eine
solche reale Leistungsausweitung im Vergleich zur
Referenzsituation im Zeitablauf hat.

Kdnnten die Beitragssétze ohne Leistungsaufstok-
kung fur Behinderte und ohne Beitragssatzsenkung
bis ins Jahr 2011 konstant gehalten werden, ist eine
Beitragssatzerh&hung nunmehr schon im Jahre 2003
notwendig. Ab dem Jahr 2004 bis zum Ende des
Betrachtungszeitraums liegt der Beitragssatz zudem
konstant um rund ein zehntel Prozentpunkt oberhalb
des notwendigen Beitragssatzes im Referenzszena-
rio. Aus den Riicklagen kann eine soiche reale Lei-
stungserhéhung somit nur dber einen kurzen Zeitraum
von funf Jahren finanziert werden. Danach schiagt
sich die Leistungsausweitung auch im Beitragssatz
nieder. o :

Bewertung der Vorschldage

Langfristig ist in der GPV mit einem steigenden
Beitragssatz zu rechnen. Nur unter Bertcksichtigung
des demographischen Effekts und bei ,maBvoll den
pflegerelevanten Entwickiungen angepaBten® Lei-
stungen rechnet das Bundesarbeitsministerium mit ei-
nem Beitragssatzanstieg auf 2,4 Prozentpunkte bis
zum Jahr 2030%. Die hier vorgestellten eigenen Be-
rechnungen fihren unter den beschriebenen und im
Hinblick auf die Mortalitatsentwicklung zuriickhalten-
den Annahmen fiir das genannte Jahr zum gleichen
Beitragssatz und fir 2040 zu einem Beitragssatz von
2,67 Prozentpunkten. Dabei ist — ebenso wie bei den
Berechnungen des Bundesarbeitsministeriums — noch
nicht berlcksichtigt, daB eine steigende Inanspruch-

% GemaB § 43 Abs. 2 SGB Xl diirfen die jéhrlichen Ausgaben der ein-
zelnen Pflegekassen fur die bei ihr versicherten stationar Pflege-
bedurftigen im Durchschnitt nicht mehr als 30000 DM betragen.

7 Vgl. Bundesministerium fur Arbeit und Sozialordnung, a.a.0.,
S.34f

* Ebenda.

® Vgl. zu Fragen der Koharenz mit anderen Leistungssystemen auch
H. Rothgang: Ziele und Wirkungen ..., a.a.0., S. 144-162.

» Bundesministerium fiir Arbeit und Sozialordnung, a.a.0., 8. 35f.

* Hierbei ist noch nicht berlcksichtigt, dafl die Mehrausgaben nur
dann in voller Hohe anfallen, wenn es nicht zu weiteren Umwid-
mungen kommt. Fir pflegebedurftige Behinderte in umgewidmeten
Einrichtungen fallen auch ohne Anderungen des Leistungsrechts
durchschnittliche Ausgaben in Héhe 2500 DM an.

2 Bundesarbeitsministerium, a.a.0, S. 53.
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nahme von Sachleistungen ebenfalls erhebliche Aus-
gaben und damit ceteris paribus auch Beitragssatz-
steigerungen nach sich ziehen kann.

Angesichts dieser Beitragssatzentwicklung kann ei-
ne Beitragssatzsenkung nur von kurzer Dauer sein.
Nach den Modellrechnungen fiihrt eine Beitragssatz-
senkung auf 1,5 Prozentpunkte sofort zu einem defizi-
téren Budget der GPV, das eine erneute Beitragssatz-
steigerung innerhalb von zwei Jahren erforderlich
macht. Solt das Vertrauen der Bevélkerung in den
neuen Sozialversicherungszweig nicht unndtig bela-
stet werden, ist ein Herabsetzen des Beitragssatzes
kritisch zu beurteilen. Wie das Beispiel der gesetz-
lichen Rentenversicherung gezeigt hat, untergrébt die
rasche At.ifeinanderfolge von Beitragssatzsenkungen
und -erh(’ihungen das Vertrauen in die betroffene In-
stitution nachhaltig.

Vor diesem Hintergrund ist eher die verzinsliche
Anlage der Uberschiisse vorzuziehen, um sie dann ab
dem Jahr 2004 langsam wieder abzuschmelzen. Da-
bei werden zukiinftige Lasten der Pflegeversicherung
teilweise auf die Gegenwart verteift — entgegen der
sonst (blichen Verschiebung von gegenwartigen Fi-
nanzbelastungen in die Zukunft —, und der Beitrags-
satz von 1,7 Prozentpunkten kann iiber einen lange-
ren Zeitraum aufrechterhalten werden. Unabdingbare
Voraussetzung hierfiir ist aber die Einflihrung von in-
stitutionellen Sicherungen gegen die Zweckentfrem-
dung des Kapitals, das der Modellrechnung zufolge
zu diesem Zeitpunkt einen inflationsbereinigten Wert
von rund 18 Mrd. DM hat. Diese institutionellen Siche-
rungen sollten auch die Kreditvergabe an die dffentli-
che Hand erméglichen, da ansonsten geringere Ha-
ben-Zinsen (fir die Ricklagen der GPV) und hdhere
Soli-Zinsen (fur die Schulden der &ffentlichen Haus-
halte) aufeinandertreffen. Erfahrungen aus der Vergan-
genheit — ebenso wie die aktuelie Diskussion — zeigen
aber, wie schwierig es ist, vorhandenes Kapital vor
dem Zugriff der Politik zu schiitzen.

Diese Schwierigkeiten werden in dem MaBe ent-
. scharft, wie die Uberschusse flir eine Erhdhung der
nominalen Leistungen der Pflegeversicherung ver-
wendet werden. Hierbei ist zu beachten, daB die
Leistungen der Pflegeversicherung nicht automatisch
dynamisiert werden und das Festhalten am derzeiti-
gen nominalen Leistungsniveau zu einer realen Ab-
senkung der GPV-Leistungen fiihrt. Umgekehrt ist ei-
ne Erhdhung der im PflegeVG genannten Leistungs-
betrdge daher nicht mit einer realen Leistungser-
héhung gleichzusetzen. Aus diesem Grunde werden
die Leistungen in der Modellrechnung ab 1998 mit der
Entwicklung der durchschnittlichen Bruttoldhne und -
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gehalter, die als Anndherung fir die Preisentwicklung
im Pflegesektor verwendet wird, angepalt.

Bis jetzt sind seit Inkrafttreten der ersten Stufe des
PflegeVG aber annahernd drei Jahre und seit erstma-
liger Gewdhrung der Leistungen bei vollstationdrer
Pflege eineinhalb Jahre vergangen. Wird lediglich die
aligemeine Preisentwicklung beriicksichtigt, so miB-
ten in diesem Zeitraum zur Aufrechterhaltung des
Leistungsstandes die nominalen GPV-Leistungen pro
Fall um ein Volumen von insgesamt knapp 1 Mrd. DM
gestiegen sein. Eine entsprechende Erhéhung der no-
minalen Leistungsbetrige wiirde die Uberschisse
entsprechend reduzieren, ohne daB von einer ,ech-
ten“, d.h. realen Leistungsausweitung gesprochen
werden kann.

Durchaus bedenkenswert erscheint aber auch eine
tatsdchliche Leistungsausweitung im Bereich der Be-
hinderteneinrichtungen. Soll verhirdert werden, daB
mit den pflegebedlrftigen Behinderten eine ganze
Gruppe von Betroffenen durch die Einflhrung der
Pflegeversicherung schlechter gestellt wird, missen
die GPV-Leistungen fir die Betreuung von pflegebe-
dirftigen Behinderten in Einrichtungen der Eingliede-
rungshilfe nach § 43a SGB XI auf das gleiche Niveau
angehoben werden wie die Leistungen fur Pflegebe-
durftige in volistationdren Pflegeeinrichtungen. Die da-
durch entstehenden Mehrausgaben von rund 1,8 Mrd.
DM kénnen nur fir finf Jahre aus der Reserve finan-
ziert werden und filhren fir den Rest des Betrach-
tungszeitraums zu einer Beitragssatzerhdhung von
rund 0,1 Prozentpunkten. '

Fazit

Insgesamt erscheint eine Beitragssenkung oder ei-
ne Zweckentfremdung der Uberschiisse zur Stopfung
anderer Budgetldcher nicht angezeigt. Dies gilt insbe-
sondere, da alle Modellrechnungen zur weiteren
Ausgaben-, Einnahmen- und Beitragssatzentwicklung
von erheblicher Unsicherheit gepragt sind. Zu emp-
fehlen ist vieimehr die - institutionell gegen Zweck-
entfremdung gesicherte — verzinsliche Anlage der
Uberschisse als Polster fiir die Zukunft, um notwen-
dige Beitragssatzanhebungen abzumildern bzw. zu
verzégern, kombiniert mit nominalen Leistungsaus-
weitungen. Um zu verhindern, daf mit EinfGhrung der
Pflegeversicherung eine Verschlechterung der Situa-
tion pflegebedirftiger Behinderten einhergeht, solite
auch eine echte Leistungsausweitung fiir pflegebe-
durftige Behinderte erwogen werden, die kurz- und
mittelfristig aus den derzeitigen Uberschiissen finan-
ziert werden kann, langfristig allerdings — ceteris pari-
bus - zu einer Beitragssatzanhebung um ein Zehntel
Prozentpunkt fihrt.
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