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Mit Inkrafttreten des Pflege-Versicherungsgesetzes (PflegeVG) zum 1.1.1995 wurde in derMit Inkrafttreten des Pflege-Versicherungsgesetzes (PflegeVG) zum 1.1.1995 wurde in der
Bundesrepublik Deutschland eine gesetzliche Pflegeversicherung etabliert. Diese neue, fünfteBundesrepublik Deutschland eine gesetzliche Pflegeversicherung etabliert. Diese neue, fünfte
Säule der Sozialversicherung - eine der in den letzten Jahren selten gewordenenSäule der Sozialversicherung - eine der in den letzten Jahren selten gewordenen
sozialpolitischen Innovationen - war Gegenstand eines interdisziplinär angelegtensozialpolitischen Innovationen - war Gegenstand eines interdisziplinär angelegten
Forschungsprojektes, dessen Kern zwei eng miteinander verzahnte und aufeinander bezogeneForschungsprojektes, dessen Kern zwei eng miteinander verzahnte und aufeinander bezogene
Teilstudien bilden, in denen der Konsensbildungsprozeß, der zur Einführung der gesetzlichenTeilstudien bilden, in denen der Konsensbildungsprozeß, der zur Einführung der gesetzlichen
Pflegeversicherung geführt hat, in politikwissenschaftlicher Perspektive nachvollzogen und zuPflegeversicherung geführt hat, in politikwissenschaftlicher Perspektive nachvollzogen und zu
erwartenden Wirkungen des Pflege-Versicherungsgesetzes (PflegeVG) unter Rückgriff auf daserwartenden Wirkungen des Pflege-Versicherungsgesetzes (PflegeVG) unter Rückgriff auf das
ökonomische Instrumentarium untersucht wurden.ökonomische Instrumentarium untersucht wurden.

Die zur Einführung der Pflegeversicherung führende Konsensbildung vollzog sich über einenDie zur Einführung der Pflegeversicherung führende Konsensbildung vollzog sich über einen
Zeitraum von 20 Jahren und war durch eine Vielzahl von Positionswechseln der beteiligtenZeitraum von 20 Jahren und war durch eine Vielzahl von Positionswechseln der beteiligten
Akteure, Wechseln der von ihnen eingegangenen Koalitionen mit anderen Akteuren undAkteure, Wechseln der von ihnen eingegangenen Koalitionen mit anderen Akteuren und
Themenverschiebungen gekennzeichnet. In den siebziger Jahren beherrschten zwei Diskurse dieThemenverschiebungen gekennzeichnet. In den siebziger Jahren beherrschten zwei Diskurse die
Diskussion, die teilweise berührungsfrei nebeneinander liefen, so daß von einer «zweigeteilteDiskussion, die teilweise berührungsfrei nebeneinander liefen, so daß von einer «zweigeteilte
Diskussion» gesprochen werden kann: in einem sozialpolitischen Diskurs wurde problematisiert,Diskussion» gesprochen werden kann: in einem sozialpolitischen Diskurs wurde problematisiert,
daß Pflegebedürftigkeit - anders als der eng verwandte Tatbestand der Krankheit - regelmäßigdaß Pflegebedürftigkeit - anders als der eng verwandte Tatbestand der Krankheit - regelmäßig
zur Verarmung und zum Sozialhilfebezug führe. Diese pflegebedingte «Sozialhilfeabhängigkeit»zur Verarmung und zum Sozialhilfebezug führe. Diese pflegebedingte «Sozialhilfeabhängigkeit»
sei eines modernen Wohlfahrtsstaates unwürdig. In einem finanzpolitischen Diskurs wurdesei eines modernen Wohlfahrtsstaates unwürdig. In einem finanzpolitischen Diskurs wurde
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dagegen auf die finanziellen Folgen dieses Zustands abgestellt und die systemwidrigendagegen auf die finanziellen Folgen dieses Zustands abgestellt und die systemwidrigen
finanziellen Belastungen der Sozialhilfeträger, inbesondere der Kommunen, kritisiert. Vor allemfinanziellen Belastungen der Sozialhilfeträger, inbesondere der Kommunen, kritisiert. Vor allem
auf der Basis dieser finanzpolitisch geprägten Problemperzeption haben sich in den achtzigerauf der Basis dieser finanzpolitisch geprägten Problemperzeption haben sich in den achtziger
Jahren die Bundesländer mit dem Thema beschäftigt, und eine Reihe von Lösungsvorschläge alsJahren die Bundesländer mit dem Thema beschäftigt, und eine Reihe von Lösungsvorschläge als
Gesetzesentwürfe in den Bundesrat eingebracht. Während dieser Phase waren dieGesetzesentwürfe in den Bundesrat eingebracht. Während dieser Phase waren die
Interessenlagen vor allem von föderalen Konflikten zwischen Bund und Ländern geprägt.Interessenlagen vor allem von föderalen Konflikten zwischen Bund und Ländern geprägt.
Konflikte auf parteipolitischen Ebene dominierten dagegen erst, als BundesarbeitsministerKonflikte auf parteipolitischen Ebene dominierten dagegen erst, als Bundesarbeitsminister
Norbert Blüm, der eine Pflegeversicherung noch 1984 vehement abgelehnt hatte, 1990 eineNorbert Blüm, der eine Pflegeversicherung noch 1984 vehement abgelehnt hatte, 1990 eine
überraschende Kehrtwende machte, sich für die Einführung der Pflegeversicherung aussprachüberraschende Kehrtwende machte, sich für die Einführung der Pflegeversicherung aussprach
und diese Forderung zum Wahlkampfthema erhob. In der nunmehr einsetzenden «heißen Phase»und diese Forderung zum Wahlkampfthema erhob. In der nunmehr einsetzenden «heißen Phase»
der Gesetzgebung beherrschte die Parteienkonkurrenz die Auseinandersetzung. Dies führteder Gesetzgebung beherrschte die Parteienkonkurrenz die Auseinandersetzung. Dies führte
dazu, daß sich die Vielzahl der möglichen Lösungen schnell auf zwei konkurrierenden Modelledazu, daß sich die Vielzahl der möglichen Lösungen schnell auf zwei konkurrierenden Modelle
reduzierte, von denen sich das Sozialversicherungsmodell letztlich durchsetzte. Gleichzeitigreduzierte, von denen sich das Sozialversicherungsmodell letztlich durchsetzte. Gleichzeitig
verlagerte sich die Diskussion in dieser Phase von finanz- und sozialpolitischen aufverlagerte sich die Diskussion in dieser Phase von finanz- und sozialpolitischen auf
ordnungspolitische Themen.ordnungspolitische Themen.

Eine genaue Analyse des Pflege-Versicherungsgesetzes zeigt aber, daß alle imEine genaue Analyse des Pflege-Versicherungsgesetzes zeigt aber, daß alle im
Konsensbildungsprozeß geführten Diskurse im Gesetz Spuren hinterlassen haben. MitKonsensbildungsprozeß geführten Diskurse im Gesetz Spuren hinterlassen haben. Mit
Einführung der Pflegeversicherung soll eine Vielzahl von Zielen erreicht werden, die teilweise imEinführung der Pflegeversicherung soll eine Vielzahl von Zielen erreicht werden, die teilweise im
(zumindest partiellen) Konflikt zueinander stehen. So steht z.B. das Ziel, die Ausgaben der(zumindest partiellen) Konflikt zueinander stehen. So steht z.B. das Ziel, die Ausgaben der
Pflegeversicherung zu begrenzen, nicht nur im Widerspruch zur gleichzeitig erwünschtenPflegeversicherung zu begrenzen, nicht nur im Widerspruch zur gleichzeitig erwünschten
Steigerung der Pflegequalität und Aufwertung des Pflegeberufes, sondern birgt auch die GefahrSteigerung der Pflegequalität und Aufwertung des Pflegeberufes, sondern birgt auch die Gefahr
in sich, daß die von Leistungs- und Ausgabenbegrenzung betroffenen Pflegebedürftigen letztlichin sich, daß die von Leistungs- und Ausgabenbegrenzung betroffenen Pflegebedürftigen letztlich
wieder auf die Sozialhilfe als Ausfallbürgen zurückgreifen müssen.wieder auf die Sozialhilfe als Ausfallbürgen zurückgreifen müssen.

Das Ausmaß derartiger Zielkonflikte konnte in der Wirkungsanalyse aufgezeigt werden, in derDas Ausmaß derartiger Zielkonflikte konnte in der Wirkungsanalyse aufgezeigt werden, in der
allokative Wirkungen des PflegeVG auf Angebots- und Nachfragesseite des «Pflegemarktes»allokative Wirkungen des PflegeVG auf Angebots- und Nachfragesseite des «Pflegemarktes»
sowie hinsichtlich des Zusammenwirkens von Pflegeversicherung und anderen Systemen dersowie hinsichtlich des Zusammenwirkens von Pflegeversicherung und anderen Systemen der
sozialen Sicherung theoretisch analysiert und Modellrechnungen zu den Verteilungseffekten undsozialen Sicherung theoretisch analysiert und Modellrechnungen zu den Verteilungseffekten und
zur langfristigen Ausgaben- und Beitragssatzentwicklung in der Pflegeversicherung sowie zuzur langfristigen Ausgaben- und Beitragssatzentwicklung in der Pflegeversicherung sowie zu
deren Effekten auf die Kaufkraft der Leistungen der Pflegeversicherung durchgeführt wurden.deren Effekten auf die Kaufkraft der Leistungen der Pflegeversicherung durchgeführt wurden.

So zeigen die Modellrechnungen zur Ausgaben- und Beitragssatzentwicklung - auf weitereSo zeigen die Modellrechnungen zur Ausgaben- und Beitragssatzentwicklung - auf weitere
Analyseergebnisse kann an dieser Stelle nicht eingegangen werden , daß die Politiker, dieAnalyseergebnisse kann an dieser Stelle nicht eingegangen werden , daß die Politiker, die
darüber entscheiden müssen, ob und in welchem Ausmaß die Leistungen der Pflegeversicherungdarüber entscheiden müssen, ob und in welchem Ausmaß die Leistungen der Pflegeversicherung
angehoben werden sollen, in einem Dilemma stecken. Angesichts der demographisch bedingtenangehoben werden sollen, in einem Dilemma stecken. Angesichts der demographisch bedingten
Zunahme der Zahl der Pflegebedürftigen, einer zu erwartenden Verschiebung desZunahme der Zahl der Pflegebedürftigen, einer zu erwartenden Verschiebung des
Inanspruchnahmeverhaltens von der familiären hin zur - teureren - professionellen Pflege undInanspruchnahmeverhaltens von der familiären hin zur - teureren - professionellen Pflege und
Preissteigerungen für Pflegeleistungen, die über der Inflationsrate und über dem Wachstum derPreissteigerungen für Pflegeleistungen, die über der Inflationsrate und über dem Wachstum der
übrigen Löhne und Gehälter liegen dürften, ist es nicht möglich, gleichzeitig einen stabilenübrigen Löhne und Gehälter liegen dürften, ist es nicht möglich, gleichzeitig einen stabilen
Beitragssatz und einen konstante Wert der Leistungen der Pflegeversicherung zu gewährleisten.Beitragssatz und einen konstante Wert der Leistungen der Pflegeversicherung zu gewährleisten.
Das Festhalten am ursprünglichen Beitragssatz führt der Modellrechnung zufolge vielmehr dazu,Das Festhalten am ursprünglichen Beitragssatz führt der Modellrechnung zufolge vielmehr dazu,
daß der reale Wert der Leistungen der Pflegeversicherung bis ins Jahr 2030 auf 58% desdaß der reale Wert der Leistungen der Pflegeversicherung bis ins Jahr 2030 auf 58% des
Ausgangswertes absinkt. Soll andererseits die Kaufkraft der Leistungen der PflegeversicherungAusgangswertes absinkt. Soll andererseits die Kaufkraft der Leistungen der Pflegeversicherung
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erhalten werden, steigt der dazu notwendige Beitragssatz bis 2030 von 1,7 auf 2,9erhalten werden, steigt der dazu notwendige Beitragssatz bis 2030 von 1,7 auf 2,9
Prozentpunkte.Prozentpunkte.

Insgesamt ergibt ein Vergleich der mit Einführung der Pflegeversicherung angestrebten Ziele undInsgesamt ergibt ein Vergleich der mit Einführung der Pflegeversicherung angestrebten Ziele und
der zu erwartenden Wirkungen eine «gemischte Bilanz» und verdeutlicht, an welchen Stellen eineder zu erwartenden Wirkungen eine «gemischte Bilanz» und verdeutlicht, an welchen Stellen eine
Novellierung des Gesetzes notwendig ist, sollen seine Ziele erreicht werden.Novellierung des Gesetzes notwendig ist, sollen seine Ziele erreicht werden.

Neben den auf die Ziele der Pflegeversicherung bezogenen Wirkungen, wurde auch der FrageNeben den auf die Ziele der Pflegeversicherung bezogenen Wirkungen, wurde auch der Frage
nachgegangen, was die Einführung der Pflegeversicherung für den «Umbau des Sozialstaatsnachgegangen, was die Einführung der Pflegeversicherung für den «Umbau des Sozialstaats
bedeutet. Dabei zeigte sich, daß die Einführung einer Sozialversicherung zur Lösung einerbedeutet. Dabei zeigte sich, daß die Einführung einer Sozialversicherung zur Lösung einer
«neuen» sozialpolitischen Problemlage - insbesondere angesichts der Vielzahl konkurrierender«neuen» sozialpolitischen Problemlage - insbesondere angesichts der Vielzahl konkurrierender
Lösungsmodelle - zunächst als Indiz für die ungebrochene Stärke des SozialversicherungsprinzipLösungsmodelle - zunächst als Indiz für die ungebrochene Stärke des Sozialversicherungsprinzip
zu interpretieren ist. Die neuartigen Elemente, von denen insbesondere die Deckelung allerzu interpretieren ist. Die neuartigen Elemente, von denen insbesondere die Deckelung aller
Leistungen und der damit verbundene Übergang vom Bedarfs- zum BudgetprinzipLeistungen und der damit verbundene Übergang vom Bedarfs- zum Budgetprinzip
hervorzuheben ist, weisen aber gleichzeitig auf Reformoptionen hin, die im Zuge des «Umbauhervorzuheben ist, weisen aber gleichzeitig auf Reformoptionen hin, die im Zuge des «Umbau
des Sozialstaats» in Zukunft auch für andere Zweige der Sozialversicherung, insbesondere fürdes Sozialstaats» in Zukunft auch für andere Zweige der Sozialversicherung, insbesondere für
die Gesetzliche Krankenversicherung, von Bedeutung sein könnten.die Gesetzliche Krankenversicherung, von Bedeutung sein könnten.
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