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Zusammenfassung

In diesem Beitrag werden exemplarisch Fragen aufgeworfen zu einem in der sozialpoliti-
schen Diskussion relativ wenig beachteten Themenfeld, ndmlich sozialpolitisch relevanten
Faktoren fur die Situation im Alter vor allem in dunn besiedelten und strukturschwachen
landlichen Regionen. Der Blick wird dabei insbesondere auf soziale Sicherung im Krank-
heits- und Pflegefall gerichtet. Zunéchst wird als Analyseranmen ein weitgespannter Res-
sourcenansatz skizziert, der - Uber das hier erdrterte Thema hinaus - Ansatzpunkte fiir eine
disziplinenubergreifende Erérterung von Lebensbedingungen im Alter liefern kann. Sodann
wird auf einige spezifisch die landlichen Rdume betreffende sozialpolitische Rahmenbedin-
gungen hingewiesen, zu denen nicht nur typisch sozialpolitische Politikfelder gehoren,
sondern beispielsweise auch Regional-, Verkehrs- und vor allem Agrarpolitik. Anschlie-
Rend werden einige allgemeine Fragen der Ausrichtung von Sozialpolitik aufgeworfen, und
zwar im Hinblick auf die konzeptionelle Ausrichtung von Kranken- und Pflegeversicherung
und magliche Entwicklungstendenzen fir die Einkommenslage in der Altersphase.

Abstract

This paper deals with questions referring to a topic that gets relatively small attention in
discussions on social security, namely factors relevant for the living conditions in old age
especially in thinly populated and structurally weak rural regions. In particular, social
security in the case of illness and need of care is discussed. First, as an analytical frame, a
broad concept of ressources is outlined, which may give starting-points for an interdiscipli-
nary discussion of living conditions in old age. Thereafter, some sociopolitical conditions
referring specifically to rural regions are mentioned, which not only include aspects usually
labelled as social policy, but e.g. also regional, traffic and agricultural policy. In the follo-
wing, some general questions of social policy are raised with regard to the conceptions of
health and long-term care insurance and some possible developments for the income in old-
age.
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1. Schwerpunkte des Beitrags

Im Obertitel dieses Beitrags stehen drei Begriffe, hinter denen sich tberaus komplexe und
differenziert zu behandelnde Tatbestande verbergen: (1) "Sozialpolitische Rahmenbedin-
gungen™, die vor allem durch politische Entscheidungen in einer Reihe von Politikfeldern
gestaltet werden, zu denen nicht nur Sozialpolitik im Gblichen Wortsinn, sondern bei-
spielsweise auch die Agrar- und Verkehrspolitik gehoren. (2) Der "landliche Raum™ ist -
auch unter sozialpolitischen Gesichtspunkten - keinesfalls etwas Homogenes. In diesem
Beitrag stehen vor allem die dinnbesiedelten landlichen Regionen im Zentrum. (3)
SchlieBlich sind "Alter und Altern" gleichfalls etwas hochst Differenziertes. Zudem ist
Altern ein lebenslanger ProzelR. Auch das, was (blicherweise als "Altersphase"” bezeichnet
wird - d.h. hier vor allem: die Nacherwerbsphase - ist als ProzeR zu sehen, ein Prozel3, der
im Zeitablauf eine immer gréiere zeitliche Ausdehnung erfahren hat, sowohl durch gestie-
gene Lebenserwartung als auch durch friiheres Ausscheiden aus dem Erwerbsleben.

Dal3 es sich um vielgestaltige, komplexe und differenziert verlaufende Prozesse handelt,
wird exemplarisch daran deutlich, daB die Situation im Alter (insbesondere die Einkom-
menslage) malgeblich mitgepragt wird durch Entwicklungen und Entscheidungen in der
vorgelagerten Erwerbsphase. Folglich geht es bei der Analyse gegenwartiger Bedingungen
in der Altersphase auch um einen Blick auf Vergangenes. Zugleich pragen aber u.a. heutige
Bedingungen in der Erwerbsphase sowohl die Vorstellungen tber das Alter als auch die
Bedingungen im Alter in der Zukunft. Eine umfassende Diskussion damit verbundener
Aspekte erfordert eine lebenszyklisch orientierte und kohortendifferenzierte Sicht. Damit
liegt "ein weites Feld™" vor uns, in das - um im Bilde zu bleiben - hier allerdings nur einige
wenige Furchen gezogen werden kénnen.

Mein Beitrag ist dreigeteilt: Zunéchst soll knapp ein methodischer Rahmen fir eine diszi-
plinentbergreifende Behandlung angedeutet werden. Im Zentrum steht dabei das Ressour-
cen-Konzept, das verschiedene Dimensionen aufweist (2.). Es folgen einige Anmerkungen
zu sozialpolitisch relevanten Aspekten, die spezifisch den landlichen Raum betreffen (3.).
In den abschliefenden Teilen werden einige generelle Fragen zur Ausrichtung der Sozial-
politik in Deutschland erortert (4.) und einige mogliche Entwicklungstendenzen angedeutet,
die insbesondere fir die Einkommenssituation in der Altersphase bedeutsam sein kdnnen

(5.).



2. Ressourcen fur die Gestaltung des Lebens im Alter

Im folgenden wird von einem weitgefal3ten Ressourcenbegriff ausgegangen, der im Prinzip
eine Integration unterschiedlicher disziplindrer Ansatze und Forschungsergebnisse insbe-
sondere aus den Wirtschaftswissenschaften, den Gesundheitswissenschaften und der Psy-
chologie ermdglicht. Allerdings kdnnen einige Elemente dieses integrierenden Ansatzes
hier nur angedeutet werden.

Mit weiter steigender Lebenserwartung - und damit auch der absoluten und relativen Zu-
nahme von hochaltrigen Personen - wird fur eine steigende Zahl von Menschen "... die
altersabhéngige biologische Schwachung des menschlichen Organismus..." (Baltes 1997:
194) immer deutlicher erfahrbar.

Die insbesondere in der jiingeren Vergangenheit zu beobachtende - zum Teil im quantitati-
ven Ausmal} tberraschende - Zunahme der Lebenserwartung, die z.B. in Westdeutschland
seit Anfang der sechziger Jahre fur die 65jahrigen relativ weitaus starker war als die Zu-
nahme der durchschnittlichen Lebenserwartung bei Geburt?, wirft die Frage nach der weite-
ren Entwicklung der Lebenserwartung, aber auch die nach der Entwicklung des Gesund-
heitszustandes der relativ immer gréReren Zahl alter werdender Menschen auf. Uber den
Zusammenhang in der Entwicklung von Mortalitdt und Morbiditat wird vielfaltig diskutiert,
unterschiedliche Hypothesen wurden entwickelt und manche empirische Befunde vorge-
legt. Es fehlt allerdings an hinreichenden L&ngsschnittinformationen fiir unterschiedliche
Kohorten. Erst diese durften zu Giberzeugenden Antworten auf die gestellte Frage fuhren.

Was die Zunahme der Lebenserwartung betrifft, die in hochentwickelten Volkswirtschaften
vor allem durch den Riickgang der Sterblichkeit im héheren Lebensalter geprégt wird, so ist
eine der Fragen, ob damit auch ein Hinausschieben der maximalen Lebensspanne verbun-
den ist - eine Annahme, die in jingerer Zeit wohl berwiegend unterstellt wird. Ob wir
allerdings ohne weiteres - wie haufig in Bevolkerungsvorausschatzungen aus jingerer Zeit -
eine nahezu lineare Weiterentwicklung an zusétzlicher Lebenszeit fir die Menschen unter-
stellen kdnnen oder ob ein nichtlinearer Verlauf eintreten wird, der nach einer Phase der
Beschleunigung in eine Phase der verlangsamten Steigerung der Lebenserwartung und ggf.
in eine Stagnation miindet, mag hier offen bleiben. Es gibt vielleicht manche "Zeitbomben",
die noch schlummern und Folgen fir Mortalitdt und Morbiditat haben kdnnten - so eine
allmahliche Verschlechterung der Grundwasserqualitat, zu der auch die Landwirtschaft

1 Zum Uberblick siehe Schmihl 1999b und die dort angegebene Literatur. Unterschiede zwischen
West- und Ostdeutschland sind hierbei zu beachten.



beitrug. Auf der anderen Seite ist z.B. offen, welche Folgen moglicherweise in Zukunft mit
der Gen-Technologie verbunden sind.

Unser Wissen (ber relevante EinfluRfaktoren, vor allem tiber deren Zusammenwirken und
die zeitlichen Verzogerungsstrukturen von Wirkungen sind nach wie vor begrenzt. Insbe-
sondere Langsschnittdaten konnen verbesserte Moglichkeiten fir Kausalanalysen liefern, so
uber die kohortenspezifische Entwicklung der Lebenserwartung und darauf einwirkende
Faktoren und - wie bereits erwahnt - (iber den Zusammenhang zwischen der Entwicklung
von Morbiditat und Mortalitat. Dies ist fur viele Bereiche der Sozialpolitik bedeutsam, fir
das Gesundheitswesen, die Pflegebedirftigkeit, aber auch die Alterssicherung, so hinsicht-
lich der Invaliditat oder der gesundheitlichen Voraussetzungen fiir ein langeres Verbleiben
im Erwerbsleben (wenn z.B. ein Hinausschieben des Durchschnittsalters bei Rentenbeginn
angestrebt wird).

Unbestritten ist, daB es betréchtliche morbiditatsbedingte Einschrankungen der individuel-
len Lebensgestaltung im hoheren Lebensalter gibt. Die biologisch-gesundheitlichen Res-
sourcen nehmen im Alterungsprozel3 ab, wenn auch individuell unterschiedlich schnell und
intensiv. Daraus erwachsen Einschrankungen der eigensténdigen, aktiven Lebensgestaltung
und ein steigender Bedarf an anderen Ressourcen, die kompensierend wirken kénnen.

Eine wichtige Frage ist nun, welche solcher Ressourcen dem einzelnen zur Verfligung
stehen, um ggf. gesundheitlich bedingte Einschrankungen fur die "aktive Lebensgestaltung”
zu kompensieren oder zu reduzieren. Generell wird man sagen kdénnen, je mehr andere
Ressourcen verfiigbar sind, um so eher bestehen (ceteris paribus) Mdoglichkeiten zur Be-
waéltigung gesundheitlicher Beeintrdchtigungen. Insbesondere im héheren Lebensalter steigt
der Bedarf an solchen Ressourcen.?

Der Wirkungsgrad einer Einheit von Ressourcen - wie auch immer gemessen - im Hinblick
auf eine Verbesserung der Bedingungen flr die aktive eigene Lebensgestaltung bei gegebe-
nen gesundheitlichen Beeintrachtigungen ist tendenziell wohl auch vom Lebensalter ab-
hangig (vgl. hierzu Baltes 1997: 195).

Folgende Ressourcenbtindel seien fir die hier erdrterten Fragen unterschieden:

1) Immaterielle Ressourcen

2 Hingewiesen sei in diesem Zusammenhang auch auf das in der sozialwissenschaftlichen Literatur
anzutreffende Konzept des "social capital”, das auch in Verbindung gebracht wird mit Mortalitat
und Morbiditat. Siehe z.B. Kawachi et al. 1997.



(1.1) Immaterielles Humanvermogen im Sinne der erworbenen Kompetenz zur aktiven
eigenstandigen Lebensfiihrung aufgrund von Erfahrungen, Bildung usw., also der Kompe-
tenz, mit Situationen und Tatbestdnden umzugehen.

(1.2) Immaterielle familiale (und/oder nachbarschaftliche) Ressourcen im Sinne der Mdg-
lichkeiten, auf das Familiennetzwerk in Form von Zuwendung usw. unterstiitzend zuriick-
greifen zu kénnen.

(2) Materielle Ressourcen

(2.1) Monetédres Einkommen

(2.1.1) Einkommen aufgrund friiherer privater ergdnzender VVorsorge, aus Geld- und Sach-
vermaogen.

(2.1.2) Monetére Einkinfte aus Systemen sozialer Sicherung, hier vor allem aufgrund von
Art und Umfang der friiheren Erwerbstatigkeit.

Beides ermdglicht z.B. den Kauf von Dienstleistungen (Sachleistungen).

(2.2) Sachleistungen (Realtransfers)

(2.2.1) Sachleistungen aus dem Haushaltsverbund, Hilfe bei gesundheitlicher Beeintrachti-
gung und Pflegebedurftigkeit.

(2.2.2) Sachleistungen aus Systemen sozialer Sicherung, z.B. bei Krankheit und Pflegebe-
dirftigkeit.

Alle diese - ggf. kompensierend einsetzbaren - Ressourcen werden von vielen Faktoren
beeinflult.3 Fir eine vorausschauende Sozialpolitik stellt sich generell die Frage nach der
Entwicklung solcher Ressourcen. Fir unsere Fragestellung interessiert spezifisch, ob und
wenn ja, welche regionalen Unterschiede zu erwarten bzw. zu beachten sind und welcher
sozialpolitische Handlungsbedarf daraus erwachsen konnte.

3. Einige spezifische sozialpolitisch relevante Aspekte im
Zusammenhang mit dem Leben im Alter auf dem Lande

Betrachtet man die sozialen Sicherungssysteme in Deutschland, so gibt es zwar spezifische

3 Hierfiir nur ein Beispiel: Im ProzelR der demographischen Veranderung nimmt das familiale Pflege-
potential ab, u.a. auch durch zunehmende Erwerbsbeteiligung von Frauen, gréRere rdumliche Ent-
fernung zwischen Familienangehdrigen, wodurch ein zunehmender Bedarf an professionellen
Dienstleistungen auftritt, was wiederum monetdres Einkommen erfordert (entweder in der Al-
tersphase zum Kauf oder ggf. bei Zuzahlung zu Sozialleistungen oder in der vorangegangenen Er-
werbsphase im Sinne von Beitragszahlungen z.B. zur Pflegeversicherung) (Schméhl 1998a).



Einrichtungen fiir die Landwirte, doch ist es inzwischen so, dal} diejenigen, die in landli-
chen R&umen leben, Uberwiegend von allgemeinen Systemen der Sozialpolitik - insbeson-
dere der Sozialversicherung - erfa3t werden, da fur die meisten Menschen auf dem Lande
inzwischen nicht mehr die Landwirtschaft die Haupteinkommensquelle darstellt.4

Hinter dem Begriff "l&ndlicher Raum™ verbirgt sich hdchst Unterschiedliches, man denke
nur an das Umland von Grol3stddten mit hoher Bevolkerungsdichte einerseits, Regionen in
Randlage mit nur geringer Besiedlung andererseits. Doch auch die peripheren Rdume sind
in ihrer Struktur und ihren Lebensbedingungen unterschiedlich, was u.a. fur die Wande-
rungsbewegungen sowohl von Erwerbstatigen als auch in der Nacherwerbsphase (und
damit verbunden die daraus resultierende Altersstruktur) erhebliche Bedeutung haben
kann.5

Besondere Probleme werfen sicherlich die Regionen auf, die bereits heute diinn besiedelt
sind, zumal wir in Deutschland langerfristig mit einer abnehmenden Gesamtbevélkerung
(bei gleichzeitig deutlicher Alterung) zu rechnen haben.6 Ein Blick auf die landlichen
Kreise mit geringer Bevolkerungsdichte (unter 100 Einwohner pro gkm) zeigt’, dal’ diese
Kreise insbesondere im ndrdlichen Teil Deutschlands anzutreffen sind - so im ndérdlichen
Teil Ostdeutschlands, aber auch an der Westkiste Schleswig-Holsteins.

Die deutsche Vereinigung hat eine Zunahme diinnbesiedelter l&ndlicher und strukturschwa-
cher R&ume mit sich gebracht. Dies verdeutlicht eine zusatzliche Dimension bei der Frage
nach Geschwindigkeit und Ausmall der Anndherung der Lebensbedingungen von Ost- an
Westdeutschland.

Dieses ist aber nur ein Beispiel fiir Strukturunterschiede zwischen Ost- und Westdeutsch-
land. Auch im Hinblick auf die Absicherung im Alter - um dies bereits hier einzufligen -
gibt es strukturelle Unterschiede, da in Ostdeutschland weit mehr als in Westdeutschland
die Alterssicherung auf der gesetzlichen Rentenversicherung und nicht auch auf anderen
Quellen - wie Betriebsrenten und Zahlungen der Lebensversicherung - basiert. Hier wird
sich allenfalls langerfristig eine Annaherung der Strukturen ergeben. Allerdings gab es in
der DDR eine weit hohere Erwerbsbeteiligung von Frauen, so daB in ostdeutschen Haushal-

4 In Westdeutschland sank die Zahl der Erwerbstatigen in der Landwirtschaft zwischen 1980 und 1990
von rund 1 Million auf rund 830.000 und betrug 1995 selbst in Gesamtdeutschland nur noch
800.000, was 2,3 % aller Erwerbstétigen entspricht.

Zur Mobilitat alterer Menschen siehe Friedrich 1996.

6 Zum Uberblick tber die demographische Situation vgl. ausfiihrlich Enquete-Kommission Demogra-
phischer Wandel (1998), Kap. I.

7 Entsprechende Typologien fir das Bundesgebiet werden vom Bundesamt fur Bauwesen und Rau-
mordnung erstellt und veroffentlicht. Vgl. fiir einen Uberblick auch Strubelt 1998.
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ten in héherem Malie als in Westdeutschland beide Ehepartner Rentenanspriiche aus der
gesetzlichen Rentenversicherung besitzen.

Zurlck zur regionalen Verteilung der Bevolkerung und zu den Strukturunterschieden zwi-
schen West- und Ostdeutschland. Die Enquete-Kommission “"Demographischer Wandel"
(1998: 67), weist auf unterschiedliche Entwicklungstendenzen fiir West- und Ostdeutsch-
land hinsichtlich der regionalen Verteilung &lterer Menschen hin: "... die bestehende rdum-
liche Verteilung in den alten Bundeslédndern, die derzeit von einer Konzentration der
Wohnstandorte von Personen tiber 60 Jahren in hochverdichteten Regionen und dort in den
Kernstadten gekennzeichnet ist, wird u.a. durch die dort zu verzeichnenden Zugewinne von
'jungen’ Einwanderern sowie den altersbestimmten, selektiven Binnenwandlungen tenden-
ziell nivelliert. Im Osten wird sich die bestehende altersstrukturelle Verteilung mit geringen
Altenanteilen in den Stadten und der Konzentration von hohen Altenanteilen auf dem
Lande (etwa Mecklenburg-Vorpommern und 6stliches Brandenburg) noch verstarken."

Auch im "Bericht tGber die demographische Lage 1997" der EU-Kommission (1997: 27)
wird auf der Basis von Modellberechnungen fir Ostdeutschland festgestellt, dal "... der
Anstieg des Durchschnittsalters mit einem erheblichen Bevodlkerungsriickgang ein-
her(geht)...".8 Weiter heifl3t es im Bericht der EU-Kommission (1997: 21): "Die Polarisie-
rung der Alterslast konnte in bestimmten Regionen Kostensteigerungen und wachsende
Entwicklungsprobleme verursachen. Dies kdnnte sich nicht nur in wirtschaftlicher, sondern
auch in 6kologischer Hinsicht bemerkbar machen, insbesondere wenn Urbanisierung und
Landflucht weiter zunehmen. Dann sind auch Auswirkungen auf die Strukturpolitik auf
europdischer Ebene denkbar...". Mdoglicherweise beeinflussen solche Szenarien Entschei-
dungen auf européischer Ebene vor allem Uber die verschiedenen Ausgleichs- und Forder-
programme.

Fir die Entwicklung der 6konomischen Lage im Alter ist von zentraler Bedeutung, welche
Erwerbsmaoglichkeiten vorhanden sind. Fir die in der Landwirtschaft Téatigen, ihre Ein-
kommenslage und soziale Sicherung, aber auch die Siedlungsstruktur in landlichen R&u-
men, ist die Agrarpolitik in mehrfacher Hinsicht von grolRer Bedeutung, so welches Leitbild
dafir maRgebend ist und u.a., welche Art von Aktivitdten der Landwirtschaft gefordert
werden. Ist es allein oder vor allem die "Wettbewerbsfahigkeit" der Betriebe, dann werden
vor allem spezialisierte Monokultur- und Grol3betriebe Subventionen erhalten und Gberle-

8 Ob mdglicherweise eine Erweiterung der EU nach Osten gerade in den ostdeutschen Regionen zu
einer gegenlaufigen Entwicklung fiihren kénnte, mufl zumindest aus heutiger Sicht - insbesondere
auf der Basis bisheriger Erfahrungen und mit Blick auf die Erwerbsméglichkeiten - bezweifelt wer-
den.
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ben. Das ist das gegenwartige Leitbild. Werden der Landwirtschaft dagegen neben den
Aufgaben der Nahrungsmittelproduktion auch umweltpolitische Aufgaben Ubertragen (man
denke u.a. an den Erhalt der Artenvielfalt, aber auch an den Schutz des Grundwassers) und
wirden schlielRlich - wie Hermann Priebe es bezeichnete - "gesellschaftspolitische Aufga-
ben in der Schaffung bestimmter Arbeits- und Lebensbedingungen, der Besiedlung landli-
cher Radume und der Erhaltung unserer Kulturlandschaft" (Priebe 1996: 391) als wichtige
Tatigkeiten anerkannt und mit entsprechenden flankierenden wirtschaftspolitischen Mal-
nahmen zu realisieren versucht, dann wirde diese Umorientierung in der Agrarpolitik wohl
auch zu anderen Aussagen Uber die Entwicklung von Zahl und Struktur derjenigen flhren,
die kunftig in den landlichen Raumen erwerbstatig sind. In der Diskussion Uber die
"Agenda 2000" auf europdischer Ebene spielen die Weichenstellungen fur die Agrarpolitik
eine zentrale Rolle (hierzu Tangermann 1999). Allerdings bedarf es im Zusammenhang mit
den strukturschwachen, dinnbesiedelten peripher gelegenen landlichen R&dumen spezifi-
scher, aufeinander abgestimmter regionalpolitischer Ma3nahmen.

SchlieBlich ein Hinweis auf den direkten Zusammenhang zwischen Agrarpolitik und der
Politik sozialer Sicherung - auch unter dem EinfluB von supranationalen Regelungen im
Bereich der Européischen Union. Die Regelungen der landwirtschaftlichen sozialen Siche-
rung bei Alter und Krankheit sind im Vergleich zu den entsprechenden Systemen fiir andere
Bevolkerungsgruppen hinsichtlich der dafur erhobenen Beitrdge sehr glinstig. Diese Ein-
richtungen werden tiberwiegend durch allgemeine Haushaltsmittel finanziert.

Bei der Reform der agrarsozialen Sicherung 1995 erfolgte nun - da man sonst gegen Recht
der Européischen Gemeinschaft verstoRRen hatte - eine Umwidmung von Agrarsubventionen
in Sozialleistungen. Dadurch wurde sogar in diesem Zweig der sozialen Sicherung der
Anteil der Finanzierung aus allgemeinen Haushaltsmitteln spirbar erhoht.®

Ob und inwieweit diese Sonderstellung der landwirtschaftlichen sozialen Sicherungsein-
richtungen erhalten bleibt, wird moglicherweise bei der Diskussion tber die Umgestaltung
der Subventionierung fir den Agrarsektor aufzugreifen sein. Denn was in der landwirt-
schaftlichen sozialen Sicherung in Form von direkten personengebundenen monetéren
Transfers erfolgt, konnte auch Leitbild fir die Forderung im Rahmen der Agrarpolitik sein:
Anstelle von Preissubventionen, Mengenregulierung, Verzerrung von Preisrelationen ein
Ubergang zu direkten Transferzahlungen an Landwirte, die u.a. an deren Einkommenssi-
tuation und/oder bestimmten Aktivitdten orientiert sind. Das wirde im Zweifel auch eine
andere Verteilung der Transfers zur Folge haben - weg von der eindeutigen Férderung der

9 Ausfiihrlich zur agrarsozialen Sicherung siehe Mehl 1997.
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GrofRbetriebe.

Angesichts des riicklaufigen Bevolkerungsteils, fir den die Landwirtschaft die Haupter-
werbsquelle darstellt, ist die Entwicklung anderer Erwerbsmoglichkeiten in l&ndlichen
Regionen ausschlaggebend. In unserem differenzierten sozialen Sicherungssystem hat dies
Konsequenzen dafur, von welchem System - mit welchen Leistungen usw.- jemand erfaf3t
ist. Die bestehenden oder erwarteten Erwerbsmaglichkeiten haben Konsequenzen fir die
Menschen, die in der Region bleiben, auch fiir das den Erwerbsmdglichkeiten angepafite
Qualifikationsniveau und schlieBlich flr die erreichbare Einkommenshohe, die wiederum
in einigen Bereichen der sozialen Sicherung (so der Arbeitslosen- und Rentenversicherung)
fir die HOohe der Anspriiche von zentraler Bedeutung sind.

In Berichten (ber regionale Arbeitsmérkte wird zwar u.a. darauf hingewiesen, "dal sich die
Unterschiede zwischen Stadt und Land abschleifen” (Institut der deutschen Wirtschaft
1999: 5), doch bezieht sich das auf "Regionen am Rand und im Umland der Ballungsrau-
me", die "... inzwischen eine zumindest ebenburtige Infrastruktur (bieten)" und niedrigere
Standortkosten verglichen mit den Ballungszentren aufweisen (dto.: 5). Diese Aussagen -
und die damit in Verbindung gebrachten Angleichungstendenzen - kénnen allerdings nicht
auf die peripher gelegenen und dinnbesiedelten Regionen tbertragen werden. Hinsichtlich
der kunftigen Beschaftigungsmoglichkeiten in diesen Regionen wird man auch keine allzu
grolRen Hoffnungen auf neue Technologien setzen kénnen, wie z.B. im Zusammenhang mit
Tele-Arbeit.

Die 6konomischen Lebensumstdnde im Alter hdngen aber nicht allein von den Einkom-
mensleistungen sozialer Sicherungssysteme ab, sondern u.a. auch von der Entwicklung der
Infrastruktur im Verkehrsbereich, bei medizinischer und pflegerischer Versorgung. Im
Hinblick auf die Verkehrsinfrastruktur ist nicht auszuschlief3en, dal3 die zunehmende Priva-
tisierung und die knappen Finanzmittel in 6ffentlichen Haushalten gerade in den diinnbe-
siedelten Rdumen zu Verschlechterungen fiihren. So gab es Anfang 1999 Pressemeldungen,
die Bahn AG wolle ihre Preise kiinftig u.a. nach der Auslastung der Ziige gestalten.

Die Verkehrsinfrastruktur ist auch wichtig fir die Erreichbarkeit und Nutzung ortlich ge-
bundener Infrastruktureinrichtungen, so im Zusammenhang mit sozialer Sicherung (z.B. fiir
manche Formen der ambulanten Rehabilitation, Bader usw.). Im Prinzip technisch denkba-
re Moglichkeiten, durch neue Informationstechnologien Raum zu berwinden (im Sinne
"virtueller Mobilitat™) auch z.B. bei der medizinischen Diagnostik, bei Beratungen ("Tele-
Medizin"), kdnnen keinen Ausgleich fiir eine Verschlechterung der Verkehrs- und Versor-
gungsinfrastruktur und damit der Mobilitdtsbedingungen bieten, u.a. da die Behandlung
weiterhin den personenbezogenen Kontakt erfordert.
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Inwieweit ausreichende ambulante Versorgungsmdglichkeiten - z.B. bei Hilfs- und Pflege-
bedurftigkeit - bestehen, wird auch von der Gestaltung der Honorar- und Pflegesétze ab-
héngen (inwieweit z.B. Wegezeiten gerade in dinnbesiedelten Rdumen honoriert wer-
den).10

Die Versorgungssituation kann in bereits diinnbesiedelten Rdumen zu einer intraregionalen
Schwerpunktbildung beitragen, indem Altere in Unterzentren ziehen, weil dort eher Ver-
sorgungsmoglichkeiten bestehen, u.a. im Akutfall schneller Hilfe erwartet werden kann.
Das Umland wirde dann angesichts eines steigenden Anteils &lterer Menschen an der
Gesamtbevolkerung noch weiter ausdiinnen.

Bei einer ricklaufigen Bevolkerungszahl wird sich gerade in diinnbesiedelten Regionen die
Auslastung stationarer Einrichtungen (vor allem der Krankenhduser) reduzieren und die
Gefahr der Schlieung erhéhen, sofern nicht subventionierend eingegriffen wird.

Als wichtige wirtschafts- und sozialpolitische Aufgabe bleibt, einen "Teufelskreis" zu
vermeiden, der charakterisiert ist durch Abwanderung Jingerer, Verlagerung von Arbeits-
platzen, schlechteren Einkommensverhéltnissen, steigende Kosten der Versorgung bei
weiterer Ausdiinnung bestimmter Regionen.11 Mobilitat wird zwar in vielfacher Hinsicht
aus okonomischer Perspektive als erstrebenswert angesehen. Doch kann aus manchen
Mobilitatsprozessen auch eine Problemverstarkung erwachsen.

4. Anmerkungen zur konzeptionellen Ausrichtung von Kranken-
und Pflegeversicherung

Fragt man nach der weiteren Entwicklung in der Sozialpolitik in Deutschland, dann sind die
verschiedenen fur ihre Gestaltung malRgebenden strukturellen Veranderungen demographi-
scher, 6konomischer und gesellschaftlicher Art zu berlicksichtigen, aber vor allem auch,
welche Konzeptionen (Leitbilder) sowie konkreten Ziele den politischen Entscheidungen
uber einzelne Malinahmen zugrunde liegen. Darlber hinaus geht es um die Aufgabenvertei-
lung zwischen Staat und Privatwirtschaft im Bereich der sozialen Sicherung. Fir die Aus-
gestaltung der staatlichen Systeme sozialer Sicherung ist u.a. zu entscheiden, welche Auf-
gaben ihnen zugewiesen werden sollen und welches Niveau der Leistungen angestrebt wird.

10 Siehe hierzu Schmidt 1998a.
11 Auf die vielfaltigen Bedingungen fiir raumliche Mobilitit von Arbeitskréften, von nicht mehr am
Erwerbsleben beteiligten Personen, von Unternehmen kann hier nicht eingegangen werden.
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Hinsichtlich der Aufgabenzuordnung seien hier nur zwei Beispiele herausgegriffen. Das
erste bezieht sich auf die familienpolitischen MaRnahmen. Derzeit wird Familienpolitik
uber eine Fulle unterschiedlicher Institutionen betrieben. Wiirden Aufgaben starker organi-
satorisch geblindelt oder zumindest hinsichtlich der finanziellen Zustandigkeiten zusam-
mengefal’t, so wirden die insgesamt bewirkten verteilungspolitischen Effekte besser er-
kennbar und auBer der Transparenz konnte vor allem die Zielgenauigkeit von MaRnahmen
erhoht werden.

Wahrend fiir die gesetzliche Rentenversicherung im politischen Prozel inzwischen weitge-
hend akzeptiert ist, dal} eine Zuerkennung von Rentenanspriichen aufgrund von Kinderer-
ziehung eine familienpolitische MaRnahme darstellt, die folglich aus allgemeinen Steuer-
mitteln finanziert werden sollte, ist man von dieser Einsicht in der gesetzlichen Kranken-
versicherung noch deutlich entfernt. Solange in der gesetzlichen Krankenversicherung die
dort dominierenden (einkommensunabh&ngigen) Sachleistungen durch vor allem am Lohn
oder an Lohnersatzleistungen ankniipfende Beitrdge finanziert werden, ware es sowohl aus
verteilungs- wie beschaftigungspolitischen Grunden sinnvoll, fir die Familienleistungen
eine Umfinanzierung vorzunehmen. Familienleistungen besitzen mit rund 20 Prozent der
Ausgaben ein erhebliches Volumen. Eine sachadéquate Finanzierung aus allgemeinen
Haushaltsmitteln wirde eine Senkung des Krankenversicherungsbeitrags um 2 bis 2,5
Beitragspunkte ermdglichen und hatte damit auch eine Reduzierung der Lohn(neben)kosten
zur Folge.

Ein weiteres Beispiel fur eine nicht sachadaquate Aufgaben- und Finanzierungszuordnung
ist die kontraproduktive Zersplitterung der Zustédndigkeiten zwischen Kranken- und Pflege-
versicherung im Zusammenhang mit der geriatrischen Rehabilitation. Zwar besteht ein
Anspruch Pflegebedirftiger auf ambulante Rehabilitationsmanahmen. Dieser Anspruch
richtet sich aber an die Krankenversicherung; sie ist fur die Finanzierung zustéandig. Sind
die RehabilitationsmaRnahmen erfolgreich, so wird nicht die (finanzierende) Krankenkasse
finanziell entlastet, sondern die Pflegekasse. Krankenkassen befinden sich jedoch zuneh-
mend im Wettbewerb und kénnen im Risikostrukturausgleich die Rehabilitationsausgaben
nicht geltend machen. Andererseits werden Einsparungen bei der Pflegekasse aufgrund des
dort bestehenden Ausgabenausgleichs externalisiert. Dieser Zustand wirkt insgesamt ten-
denziell rehabilitationsmindernd. Eine sachadaquate Zuordnung von Aufgaben- und Finan-
zierungsverantwortung ware ein wichtiger Schritt. Ob und inwieweit es darliber hinaus
ratsam ware, die bisherige institutionelle Trennung von Kranken- und Pflegekassen noch
weiter aufrechtzuerhalten, kann hier nicht diskutiert werden.

Was nun die Leitbildvorstellungen, die Konzeptionen fir die Ausgestaltung und Weiter-
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entwicklung von Einrichtungen und MalRnahmen sozialer Sicherung betrifft, so seien wie-
derum Kranken- und Pflegeversicherung als Beispiele herangezogen.12

Im Unterschied zur gesetzlichen Rentenversicherung, fir die eine Beziehung zwischen
unterschiedlichen "Generationen”, zwischen Erwerbstatigen und Rentnern, jungen und
alten Menschen, als konstituierend gesehen wird, dominiert fur die Krankenversicherung
vielfach eine andere Sicht: Hier wird darauf hingewiesen, daR &dltere Menschen aufgrund
hoherer Krankheitsanfalligkeit in Gberproportionalem MaRe Ausgaben verursachen, folg-
lich kdnnte bei einer getrennten Regelung der Krankenversicherung der Rentner einerseits,
der Krankenversicherung der "aktiv Versicherten" andererseits, fur die Erwerbstatigen der
Beitragssatz deutlich niedriger sein als bei einer gemeinsamen Einrichtung. Diskutiert wird
u.a. Uber eine hohere Beitragszahlung der Alteren, sei es durch héhere Beitragssitze oder
eine breitere Bemessungsgrundlage fir die Beitragserhebung (so wie sie heute schon fur die
freiwillig versicherten Rentner existiert).

Dieser querschnittsorientierten Sichtweise kann allerdings auch eine langsschnittorientierte,
lebenszyklische Sichtweise gegentbergestellt werden: Auch in der gesetzlichen Kranken-
versicherung kann es einen die verschiedenen Lebensphasen umspannenden Ausgleich Gber
den Lebenszyklus geben. In jingeren Jahren liegt der periodenbezogene Beitrag tber der
Leistungsinanspruchnahme, in spateren Phasen des Lebenszyklus ist es umgekehrt.13

Die Sichtweise, die bei bestimmten Aufgaben und Problemen dominiert, kann die Vorstel-
lungen dber die Eignung von bestimmten MalRnahmen pragen. Deshalb wére aus meiner
Sicht auch fur den Bereich der Krankenversicherung eine lebensphasenumspannende
Sichtweise zu propagieren, die dann auch das Argument der hohen Kosten, verursacht
durch die Alteren, relativiert. In der ¢ffentlichen Diskussion sind allerdings Konzepte und
Begriffe, die negative Assoziationen wecken, im Zusammenhang mit dem zunehmenden
Anteil &lterer Menschen an der Gesamtbevolkerung weit verbreitet. Hingewiesen sei hier
nur auf Begriffe wie Uberalterung, Altenlast, Rentnerberg oder ékonomisch Inaktive.4

Mit Blick auf die Pflegeversicherung mul man feststellen, dal hierfur vielfach eine finanz-
politische Perspektive dominierend ist und sozialpolitische Aspekte eher eine Randrolle
spielen. So war das politisch treibende Motiv fiir die Einflhrung der Pflegeversicherung,
die Sozialhilfetrager von Ausgaben zu entlasten. Neben diesem fiskalischen Ziel spielte

12 Auf die Alterssicherung ist an anderer Stelle ausfiihrlich eingegangen worden; vgl. Schméahl 1998b.

13 Allerdings erfordert dies in der Praxis verschiedene Voraussetzungen, so eine lange Zugehdrigkeit
zur gesetzlichen Krankenversicherung. Vgl. zu diesem Fragenkreis Schméhl 1989.

14 Siehe hierzu Schmahl 1999a.
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z.B. die Qualitat der Pflege im Entscheidungsprozel eine eher untergeordnete Rolle.

Das finanzpolitische Ziel einer deutlichen Entlastung der Sozialhilfetrédger vor allem durch
die 2. Stufe der Pflegeversicherung (d.h. die Leistungen im Falle stationdrer VVersorgung) ist
auch durchaus erreicht worden. Das sozialpolitische Ziel einer deutlichen Reduktion der
Zahl der von der Sozialhilfe abhangigen Personen muR dagegen als weitgehend verfehlt
angesehen werden. Dies belegt eine Erhebung fiir das Land Bremen (Rothgang/VVogler
1998). Nur ein Finftel all derjenigen Pflegebedirftigen, die vor Einfiihrung der 2. Stufe der
Pflegeversicherung Sozialhilfezahlungen erhielten, wurden durch die MalRnahmen im
Zusammenhang mit der Pflegeversicherung aus der Sozialhilfe herausgefiihrt. Anders
ausgedruckt: 80 Prozent derjenigen, die vorher Sozialhilfeempfanger waren, blieben es
auch nach Einfuhrung der Pflegeversicherung.

Fragen der weiteren Leistungsausgestaltung in der Pflegeversicherung, so eine Verénderung
der Leistungshohe im Zeitablauf, sind im Gesetz weitgehend offen geblieben, also ob und
inwieweit es eine Dynamisierung von Pflegeleistungen geben soll. Sofern eine Anhebung
der Leistungsséatze unterbleibt, aber die Pflegekosten steigen, reduziert sich der Realwert
der Pflegeversicherungsleistungen und damit im Zweifel - sofern keine quantitativ bedeut-
samen Rationalisierungspotentiale ausgeschopft werden kdnnen - auch die Qualitat der
Pflege.

5. Zur kunftigen Einkommenssituation im Alter

Spezifische Alterseinkiinfte - wie zum Beispiel aus der gesetzlichen Rentenversicherung -
basieren auf Anspriichen, die in der Erwerbsphase erworben wurden. Insofern kommt es
entscheidend auf die Erwerbsmdglichkeiten an sowie die sozialrechtlichen Regelungen, die
fur die Zuerkennung von Anspriichen maRgebend sind. Auch andere Einkunftsarten, wie
z.B. Betriebsrenten, setzen gleichfalls Erwerbsmdglichkeiten - hier im Sinne eines Be-
schaftigungsverhéltnisses - voraus. Fir Einkunfte aus friherer privater freiwilliger VVorsorge
ist gleichfalls entscheidend, ob in der Erwerbsphase Einkommen vorhanden war, von dem
ein Teil gespart werden konnte.

Eine weitere Frage ist allerdings, ob und welche anderen Arten von Aktivitadten neben der
Erwerbsarbeit anspruchsbegriindend sind. Hier gibt es bereits eine Reihe schon bericksich-
tigter Formen von Nicht-Erwerbsarbeit, so beispielsweise Kindererziehung oder Pflegeta-
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tigkeit, die unter bestimmten Bedingungen zu Anspriichen in der gesetzlichen Rentenversi-
cherung fiihren.15

Weiterhin ist auf die Diskussion tber die Einbeziehung bisher nicht sozialversicherungs-
pflichtiger Erwerbstétigkeit in die Sozialversicherung hinzuweisen. Dabei geht es nicht
allein um die sogenannten "geringfugigen" Beschaftigungsverhéltnisse, sondern auch um
neue Formen selbstandiger Erwerbstatigkeit, von denen manche als "Scheinselbstandigkeit™
bezeichnet werden.

Was die erganzenden betrieblichen Systeme betrifft, so ist gerade in der Diskussion Uber
die Moglichkeiten zum Anspruchserwerb in dinnbesiedelten landlichen Rd&umen daran zu
erinnern, dal} Betriebsrentenanspriiche in Abhé&ngigkeit insbesondere von der Betriebsgréle
hochst ungleich verteilt sind. Wahrend in GroRunternehmen Betriebsrenten der Regelfall
sind, stellen sie in kleinen und vielen mittleren Betrieben eher die Ausnahme dar. Da nun in
dinnbesiedelten landlichen Raumen gerade die kleinen und mittleren Unternehmen domi-
nieren, zeigt sich auch hier, daR Mdoglichkeiten zum Erwerb von Alterssicherungsansprii-
chen - neben den generell oft unglinstigen Beschaftigungsmoglichkeiten und dem niedrige-
ren Einkommensniveau - wiederum ungnstig sind.

Auch die insbesondere nach der Bundestagswahl vom September 1998 gefiihrte Diskussion
uber die Schaffung sogenannter "Tariffonds™ - u.a. als eine Mdglichkeit fir ergéanzende
Alterssicherung - kniipft an Beschaftigungsverhaltnisse an und zudem an die Existenz von
Tarifvertrégen.

Fur die Einkommenssituation im Alter sind noch weitere Aspekte zu berticksichtigen, von
denen hier nur - neben Transferzahlungen aus 6ffentlichen Haushalten (wie z.B. Wohngeld)
und intrafamilidren Transfers - auf die Abgaben hingewiesen sei. Hier handelt es sich
bislang insbesondere um die Sozialversicherungsbeitrége, aber bei héheren Einkunften und
bei Beamtenpensionen auch um die Einkommensteuer. Dariiber hinaus ist aber auch an die
Zuzahlungen bei der Inanspruchnahme von Gesundheitsleistungen zu erinnern. Die Hohe
und Ausgestaltung von Zuzahlungsregelungen kann spiirbare einkommensmaliiige Konse-
quenzen haben.16

Was schlielRlich die Entwicklung des Leistungsniveaus und der Leistungsstruktur in gesetz-
lichen Alterssicherungssystemen betrifft, so wird eine Vielzahl unterschiedlicher MalRnah-

15 Néheres hierzu in Schmahl 1999c.
16 Eine ausfiihrliche Erérterung der Einkommenslage im Alter findet sich in Schmahl 1997. Siehe auch
Ruland/Faik 1999.
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men (zum Teil seit vielen Jahren) diskutiert.1” Es bleibt festzuhalten, daf8 z.B. in den neun-
ziger Jahren sowohl in den gesetzlichen Systemen als auch in Betriebsrentensystemen
tendenziell eine Ruckfiihrung des Leistungsniveaus zu verzeichnen war.

Angesichts der gestiegenen Lebenserwartung und einer sich in Zukunft wohl vor allem
auch aus demographischen Grunden verédndernden Arbeitsmarktlage werden (weitere)
Ansatzpunkte fir eine Ausdehnung der Erwerbsphase auch politisch wieder eine Rolle
spielen. Vielleicht gelingt es langerfristig sogar, vermehrt stufenweises Ausscheiden aus
dem Erwerbsleben zu realisieren (Ansatzpunkte sind diskutiert in Schmahl 1996). Bei in
der Landwirtschaft tatigen Personen war der "gleitende" Ausstieg aus dem Erwerbsleben
weit verbreitet. Dagegen zeigt sich heute Uberwiegend: "Bei uns ist das Alter weitgehend
funktionslos geworden™ (Lehr 1998: 6).

Im Zusammenhang mit verénderten Erwerbsmoglichkeiten und verénderten Erwerbsbio-
graphien kann wohl von der Annahme ausgegangen werden, daB sich die Einkommenssi-
tuation im Alter im Vergleich zur gegenwaértigen Lage weiter differenzieren wird. Dies ist
auch ein AnlaRB, Fragen der Vermeidung von Armut im Alter Aufmerksamkeit zu schenken,
auch wenn heute Sozialhilfe (zur Finanzierung des laufenden Lebensunterhalts) in
Deutschland nur von einem sehr geringen Prozentsatz von Rentnern in Anspruch genom-
men wird.

Im Hinblick auf eine "Mindestsicherung" werden unterschiedliche Konzepte diskutiert.18
Hier sei nur hingewiesen einerseits auf die Integration von Mindestsicherungselementen in
die Sozialversicherung. Demgegeniber gibt es andererseits VVorschlage, Mindestsicherung
primar auBerhalb der Sozialversicherung zu regeln, so durch die Modifizierung bestehender
Sozialhilferegelungen oder die Entwicklung spezifisch auf die Altenbevoélkerung ausgerich-
teter Transferzahlungen, die zwar weiterhin bedurftigkeitsgeprift sind, aber u.a. auf den
Regrel’ verzichten oder ihn deutlich reduzieren. Das in verschiedenen Bundesldndern im
Zusammenhang mit Pflegebedirftigkeit eingefiihrte Pflegewohngeld kdnnte dafiir Anhalts-
punkte liefern. Dies waére einer Integration von (steuerfinanzierten) bedirftigkeitsgepriiften
Mindestsicherungselementen in die Sozialversicherung (insbesondere in die gesetzliche
Rentenversicherung) vorzuziehen, sowohl im Interesse von Transparenz und Akzeptanz als
auch im Sinne einer sinnvollen Aufgabenteilung zwischen verschiedenen Institutionen der
sozialen Sicherung. Eine Vermischung zwischen Versicherungsleistungen und steuerfinan-
zierten Transferzahlungen wiirde damit vermieden.

17 Siehe zum Uberblick u.a. Enquete-Kommission 1998, Kap. I1I.
18 vql. hierzu die verschiedenen Beitrage in Schmahl 1993.
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Schliel3lich sei auf die steuerliche Férderung im Zusammenhang mit Alterssicherung hin-
gewiesen: Es gibt ja eine intensive Diskussion dariiber, ob und in welchem AusmaR ergan-
zende und zusatzliche Formen der Altersvorsorge steuerlich gefordert werden sollen. Hier-
bei handelt es sich dann um kapitalfundierte Formen der Alterssicherung. Die Mdglichkeit,
diese Forderung zu erhalten, die man aus verteilungspolitischen Grunden auch auf den
unteren und mittleren Einkommensbereich begrenzen kann, setzt allerdings in der Regel
Erwerbseinkommen voraus.

Bei knappen Mitteln in 6ffentlichen Haushalten ist allerdings auch zu prifen, ob bestimm-
ten Gruppen der Bevolkerung im Erwerbsalter nicht unter Umstdnden eine steuerliche
Forderung (Subventionierung) von Beschaftigungsverhéltnissen einen groReren Vorteil
bringt. So werden angesichts technologischer Verdnderungen und verscharfter internationa-
ler Wettbewerbsverhéltnisse die Beschéftigungsmaoglichkeiten fiir Personen mit geringer
Qualifikation zunehmend unglnstig eingeschatzt. Eine solche Subventionierung kénnte
auch im Zusammenhang mit der Rentenversicherung bzw. der Sozialversicherung allge-
mein erfolgen, indem beispielsweise fur bestimmte Tatigkeiten der Sozialversicherungsbei-
trag reduziert wird (was auch die Arbeitskosten senkt), der Einnahmeausfall fur die Sozial-
versicherung aber aus allgemeinen Haushaltsmitteln kompensiert wird.

Die Beispiele, die hier nur in Auswahl und fragmentarisch angesprochen werden konnten,
lassen - so hoffe ich - erkennen, dal’ bei einer Analyse der sozialpolitischen Rahmenbedin-
gungen ein relativ breites Spektrum an Problemfeldern und Institutionen zu berlicksichtigen
ist. Das wurde hier am Beispiel der Beschéftigungspolitik, der Infrastrukturausstattung, der
Agrarpolitik, der Finanz- und Steuerpolitik im Zusammenwirken mit den Institutionen
sozialer Sicherung anzudeuten versucht. Ein solcher integrierender Ansatz, der als Grund-
lage fur Strategien zur Weiterentwicklung der Sozialpolitik in Deutschland zu wiinschen
waére, stof3t allerdings in der praktischen Umsetzung auf viele Hindernisse und Widersténde.
Dies mindert die Effektivitat und Effizienz des Handelns. Aufgabe der Wissenschaft ist es,
hierauf hinzuweisen und u.a. deutlich zu machen, welche Kosten mit einem fragmentari-
schen Ansatz verbunden sein kénnen.
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