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Teil I Einleitende Bemerkungen
A. Problemiiberblick und Untersuchungsziel

,Gequilt und gedemiitigt' diese und #hnliche Schlagzeilen lenken seit vielen
Jahren die Aufmerksambkeit breiter Bevolkerungsschichten auf die Versorgung
pflegebediirftiger Seniorinnen und Senioren in deutschen Pflegeheimen. Die
steigende Lebenserwartung und sich gleichzeitig dndernde Familienstrukturen
haben zudem viele Menschen fiir Probleme in der stationéren Altenpflege sensi-
bilisiert. Zwar werden auch heute noch nahezu zwei Drittel aller Pflegebediirfti-
gen zu Hause gepflegt’, doch wird ein tiefgreifender gesellschaftlicher Wandel
der Familien- und Haushaltsstruktur — etwa durch die zunehmende Kinder- und
Partnerlosigkeit sowie durch die steigende Erwerbstétigkeit von Frauen — das
zukiinftige familisre Pflegepotenzial drastisch reduzieren®, womit die Bedeutung
von Pflegeheimen wiéchst. Auch die Verschiebung der Altersstruktur in Rich-
tung der &lteren Generationen, die schon zu Beginn des letzten Jahrhunderts ein-
gesetzt hat, wird aktuellen Hochrechnungen zufolge mittel- bis langfristig noch
deutlicher werden.! Besonders die steigende Zahl der 70-Jahrigen und Alteren
lasst einen zunehmenden Hilfe- und Pflegebedarf erwarten, da die gesundheit-
lichen Beeintrachtigungen und Funktionseinbuflen in der Regel ab diesem Alter
starker an Bedeutung gewinnen.

In marktwirtschaftlich organisierten Wirtschaftssystemen wird dem Wettbewerb
innerhalb eines staatlichen Ordnungsrahmens tiblicherweise die Sicherstellung
der Allokationseffizienz im statischen und dynamischen Sinn zugeschrieben.’
Hiernach konnen Giiter in der Regel von privatgewerblichen effizienter als von
Offentlichen Anbietern bereitgestellt werden. Das hat - neben dem restriktiven
Finanzierungsspielraum der 6ffentlichen Hand - die Hinwendung zu einer wett-
bewerblichen Leistungserstellung im Bereich sozialer Dienstleistungen ausge-

Hickmann, C./Hardenberg, N. v. (2007), S. 1.

Vgl. Statistisches Bundesamt (2007a), S. 4..

Vgl. Ritter, U. P./Hohmeier, J. (1999), S. 240.

Vgl. Statistisches Bundesamt (2008), S. 1.

Vgl. Schulz, E./Leidl, R./Koenig, H.- H. (2001), S. 2.

Im Einzelnen soll der Wettbewerb als Such- und Entdeckungsverfahren die Lenkung der
Produktionsfaktoren in die produktivste Verwendung und die Zusammensetzung des Gii-
terangebots entsprechend der Konsumentenpréferenzen gewihrleisten. Zudem stimuliert
die wettbewerbliche Selbststeuerung Imitationen und Innovationen durch die Entwick-
lung neuer Produkte und Verfahren. Dariiber hinaus wird vom Wettbewerb die Erfiillung
der klassisch-politischen Wettbewerbsfunktionen, die sich zum einen aus der Beschrin-
kung staatlichen Einflusses gegeniiber Privaten sowie zum anderen aus einer stédndigen
Kontrolle privater Wirtschaftsmacht zusammensetzen, erwartet (Vgl. dazu z. B. Bartling,
H./Luzius, F. (2008), S. 46-48).
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16st und diirfte die Orientierung an Markt und Wettbewerb zukiinftig noch wei-
ter in den Vordergrund riicken.’ Verstirkt wird die Entwicklung durch den Be-
deutungsverlust konfessioneller oder weltanschaulicher Bindungen an bestimm-
te, meist freigemeinniitzige Anbieter®, deren Arbeit ohnehin von Politik und Of-
fentlichkeit zunehmend in Frage gestellt wird.” '© Mit dem Inkrafttreten des
Pflegeversicherungsgesetzes haben auf dem Markt fiir stationire Pflegedienst-
leistungen erhebliche Umstrukturierungen eingesetzt. Besonders mit der Aus-
dehnung der Vorrangstellung auf privatgewerbliche und freigemeinniitzige An-
bieter vor 6ffentlichen Anbietern'' und dem Einfiihren eines Wirtschaftlich-
keitsgebots im Gesetz'> haben sich die Rahmenbedingungen fiir Pflegeheim-
betreiber geéndert. Die Arbeit der Anbieter, die zu den Wohlfahrtsverbdnden
zihlen, erhilt vorher nicht gekannte Konkurrenz durch private, erwerbsorientier-
te Anbieter und sie ist mit der Erosion von Spenden verschiedener Art sowie
nicht zuletzt mit notwendigen Einsparungen in den &ffentlichen Finanzen kon-
frontiert. Ebenso wie ihre Mitbewerber miissen freigemeinniitzige Anbieter das
Dienstleistungsangebot stirker als bisher an betriebswirtschaftlichen Merkmalen
messen"’, was besonders durch die Abkehr vom Selbstkostendeckungsprinzip
verbunden mit der zunehmenden Bedeutung von Gewinnchancen und Verlust-
risiken ausgelost wird.'* Allerdings bleiben die Regelungen des Gesetzes zur
sozialen Absicherung des Risikos der Pflegebediirftigkeit (PflegeVG, SGB XI),
mit denen die Pflege bediirftiger Menschen verbessert und ein neuer Weg zur
Finanzierung der sozialen Leistungen gefunden werden sollte'’, nicht frei von
Widerspriichen.'®

Einzelne Bestimmungen, nicht nur in dem genannten Gesetz, die aus verschie-
denen Griinden flir notwendig gehalten werden, behindern noch immer den

7 Vgl Christa, H. (1997), S. 53 f.
Vgl. ebenda, S. 38 ff.
9 Vgl ebenda, S. 62 ff.

10 Kritikpunkte sind u. a. die mangelhafte Kundenorientierung, der Zusammenschluss ein-
zelner Tréger von Pflegeheimen und ihrer Spitzenverbinde zu Kartellen sowie das Vor-
liegen verschiedener Markzutrittsschranken besonders fiir privat-gewerbliche Anbieter
(Vgl. Christa, H. (1997), S. 19 f.).

11 Vgl § 11 Abs. 2, SGB XI.

12 Vgl. §§ 4 Abs. 3,29 Abs. 1 SGB XI.

13 Vgl. Schallermair, C. (1999), S. 276.

14 Vgl Teil III B 1.3.

15 Ziel war es, die Belastung der Kommunen durch Sozialhilfeausgaben zu reduzieren.

16 Z.B. blieb die Vorrangstellung der freien Wohlfahrtspflege in vielen Bereichen bestehen
(vgl. Teil III C) und das Problem der asymmetrischen Informationsverteilung wurde nur
unzureichend gelost (vgl. Teil IV B sowie Meyer, D. (2003a), S. 55 - 58).
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Wettbewerb. Qualitdtsanpassungen und Innovationen werden jedoch durch Kon-
kurrenzdruck gefordert, da die Giite des Pflegeangebots entscheidenden Einfluss
auf den Erfolg des jeweiligen Anbieters hat. Die Einschréinkung der Parameter,
die Anbietern zur freien Disposition stehen, konterkariert einen moglichen Wett-
bewerb und die damit verbundenen Vorteile. Es ist allerdings zu priifen, ob 6ko-
nomische Griinde vorliegen, die dagegen sprechen, Anbieter fiir Alten-
pflegedienstleistungen noch stérker als bisher den Gesetzen des Marktes auszu-
setzen. Einzelne Besonderheiten von Pflegeleistungen diirften dabei Korrekturen
des reinen Marktmechanismus durch staatliche Vorgaben oder sozialpolitische
Ergénzungen erfordern. Argumente, die auf Funktionsstérungen des Marktes flir
stationdre Altenpflegedienste hinweisen, etwa eine verbesserungsbediirftige
Vermdgens- und Einkommensverteilung, eine mangelnde Konsumentensouve-
rénitdt, eine asymmetrische Informationsverteilung sowie Fragen nach der
Sicherstellung der Pflegequalitit, sind im Folgenden in der Studie diskutiert.
Besonders zu erortern sind zudem verschiedene Formen von Marktzutritts-
schranken, die aufgrund von Wechselkosten der Heimbewohner und Kunden-
préferenzschranken eine Rolle spielen.

Insgesamt ist es das Ziel der Studie, auf dem Markt fiir stationére, altenpflegeri-
sche Dienstleistungen zundchst die Wirkungen von ineffizienten institutionellen
Rahmenbedingungen sowie mogliche andere Ursachen fiir Wettbewerbsstorun-
gen oder sogar flr ein Wettbewerbsversagen zu untersuchen. Darauf aufbauend
sollen dann notwendige Reformen aufgezeigt und ein angemessener Ordnungs-
rahmen abgeleitet werden, damit sich ein funktionsfdhiger Wettbewerb zum
Vorteil der zu versorgenden Menschen auf dem Markt fiir stationdre Altenpflege
entfalten kann.

B. Aufbau der Arbeit und methodisches Vorgehen

Die Arbeit gliedert sich in fiinf Hauptteile. Nach dem einleitenden Teil I erfolgt
in Teil I der Studie zunichst ein kurzer Uberblick iiber die historische Entwick-
lung des Angebots von Altenpflegediensten und die Regelung des Marktes
durch das Pflegeversicherungsgesetz. Hiernach sind vermeintliche Argumente
untersucht, mit denen bisweilen versucht wird, ein Markt- bzw. Wettbewerbs-
versagen auf dem Markt fiir Altenpflegeheime zu begriinden. Als Grundlage fiir
die vertiefende Untersuchung sind im Folgenden analytische Kennzeichen des
Marktes der stationdren Altenpflege erortert. Dazu wird der Begriff ,,Pflege-
bediirftigkeit®, fiir den bislang keine einheitliche Definition vorliegt, sachlich
abgegrenzt. Es folgt eine Beschreibung des Marktes fiir Pflegeleistungen in
Deutschland. Zunichst wird auf die derzeitige Nachfrage nach stationéren Pfle-
geleistungen eingegangen. Auf der Anbieterseite ist im néchsten Schritt beson-
ders die Bedeutung von Pflegeheimen, die sich, bedingt durch die demographi-
sche und sozio-kulturelle Entwicklung in einem grundlegenden Wandel befin-
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det, untersucht. Auf Basis der bis hierher erarbeiteten Zusammenhinge wird
daran anschlieend eine Marktabgrenzung vorgenommen.

Erkennbare Unzulénglichkeiten des bestehenden Regelwerks und verschiedene
Funktionsstdrungen des Marktes, die unabhéngig von wirtschaftspolitischen Be-
stimmungen auftreten, begriinden Forderungen nach einer Neugestaltung des
ordnungspolitischen Handlungsrahmens. In Teil III werden zunéichst die Rege-
lungen des deutschen Gesetzeswerks fiir den betrachteten Markt — und hierbei
besonders die Pflegeversicherung — mit den von ihnen ausgehenden Wettbe-
werbsverzerrungen kritisch beurteilt. Ein zweiter Schwerpunkt liegt auf der
Problematik des Gemeinniitzigkeitsprivilegs fiir Pflegeheime unter besonderer
Beriicksichtigung einer Verletzung der Chancengleichheit im Wettbewerb fiir
privat-gewerbliche Anbieter.

Von politischen und rechtlichen Regelungen unabhingige Marktunvollkom-
menheiten und Ursachen fiir ein mogliches Wettbewerbsversagen sind in Teil IV
untersucht. Sie lassen sich etwa in der mangelnden Konsumentensouverénitét
pflegebediirftiger Menschen oder in einer asymmetrischen Informationsvertei-
lung finden.

In Teil V sind aus den Ergebnissen der Arbeit Empfehlungen fiir eine Modifika-
tion der Rahmenbedingungen des Marktes fiir stationdre Altenpflege formuliert
und zusammengefasst.

C. Postalische Befragung der Einrichtungen
1 Erstellung des Fragebogens

Auf dem Markt fiir Altenpflegedienste liegen, so wird vermutet, neben den
Funktionsstdrungen, die unabhéngig von wirtschaftspolitischen Regelungen auf-
treten, verschiedene Formen von Wettbewerbsbeschrankungen sowie Marktzu-
trittsschranken vor, die hauptséchlich auf den gegenwirtigen Ordnungsrahmen
zurlickzufiihren sind. Sie schrédnken die ,,Rivalitit im Aktionsparametereinsatz*
in weiten Teilen ein, z. B. wenn es um die Vorteile der Zughérigkeit zu Verbéin-
den oder das Erwirtschaften von Spenden geht.

Um die Ergebnisse einer Literaturauswertung mit Erfahrungen von Fachleuten
aus der Praxis abzugleichen, wurden Leiter stationdrer Pflegeeinrichtungen ge-
beten, einen flir alle Teilnehmer einheitlichen Fragebogen auszufiillen. Dazu
wurde ein weitgehend standardisierter Fragenkatalog entworfen, der eine ver-
gleichende Auswertung der Ergebnisse moglich macht. Erkundigungen wurden
zum einen dazu eingeholt, wie die Befragten den Wettbewerb auf dem Markt fiir
stationdre Altenpflege einschdtzen bzw. wodurch sie ihn gefdhrdet sehen. Zum
anderen sollten Eignung und Umsetzbarkeit von Anregungen zur Nachbesserung
bewertet werden.
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In der Mehrzahl der Fille wurden geschlossene Fragen formuliert, wodurch die
Auswertung vereinfacht, eine gréfere Einheitlichkeit der Antworten und somit
deren Vergleichbarkeit garantiert war. Die Mehrzahl der Variablen wurde auf
4-stufigen bipolaren Ratingskalen erhoben. Fiir die Auswertung wurden die po-
sitiven Extrempole der Ratingskalen mit 1 fiir z. B. ,,wichtig“ oder ,,sehr stark®,
die negativen Extrempole der Ratingskalen mit 4 fiir z. B. ,,unwichtig“ oder ,,gar
nicht“ kodiert. Nur vereinzelt wurden offene Fragen gewihlt, etwa wenn es um
tiber die genannten Nutzen der Verbandszugehorigkeit hinausgehende ,,konkrete
Vorteile“ geht, die Einrichtungen aus dieser ziehen. Auf Kontrollfragen wurde
verzichtet, weil davon ausgegangen wurde, dass der Befragte den Fragebogen
zunichst vollstdndig durchliest, ehe er beginnt ihn zu beantworten. Ebenso wur-
de von verwickelten Gabelungen abgesehen, da sie den Befragten mog-
licherweise verwirrt héitten. Zudem wurde der Bogen mit lediglich sechs Seiten,
achtzehn Gliederungspunkten, insgesamt 72 Einzelfragen und einer Bearbei-
tungszeit von flinfzehn bis zwanzig Minuten so kurz wie moglich gehalten, da
die Zeit der Befragten so wenig wie moglich in Anspruch genommen werden
und Versténdnisschwierigkeiten, deren Wahrscheinlichkeit in einem sehr umfas-
senden Fragebogen groBer gewesen wire, vermieden werden sollten.'”

Die Hauptargumente fiir die schriftliche Befragung im Vergleich zu anderen Er-
hebungsmethoden waren'®:

= die vergleichsweise niedrige Zeit- und Kostenbelastung,
= die Moglichkeit flir den befragten Heimleiter unbekannt zu bleiben,

= eine groBere Bereitschaft der Heimbetreiber die Fragen zu beantworten, da
sie, was Zeitpunkt und Zeitrahmen der Beantwortung des Fragebogens be-
trifft, eine recht grofe Freiheit hatten und

» die fehlende Moglichkeit des Einwirkens eines Interviewers in der Erhe-
bungssituation mit allen Effekten, die den Befragten lenken und von denen
z. B. im Tiefeninterview wesentliche Einfliisse ausgehen, die nicht kontrol-
liert werden kénnen,'® 2°

Als Nachteil der schriftlichen Befragung anhand eines standardisierten Frage-
bogens muss anerkannt werden, dass die individuellen ,,Gesetze und Beschrin-
kungen®, die jedem einzelnen Pflegeheim innewohnen, nur stark eingeschrénkt

17 Vgl. Friedrichs, J. (1990), S. 238.
18 Vgl. Atteslander, P. (1995), S. 178 ff.

19 Das konnten z. B. die Art, wie Fragen gestellt werden (schnell/langsam), die Verwen-
dung von Stimuli (,,ah ja“, ,,ich verstehe*) sowie Mimik und Gestik sein.

20 Vgl Friedrichs, J. (1990), S. 217.
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erfasst werden konnten.”' Dariiber hinaus kann nicht zweifelsfrei sichergestellt
werden, dass der angeschriebene Heimleiter auch tatsédchlich eigenhéndig den
Fragebogen ausgefiillt und nicht an eine andere Person zur Beantwortung wei-
tergegeben hat.

Um den entwickelten Fragebogen vor dem Versand auf Moglichkeiten zu Ver-
besserungen zu priifen, wurden einige Heimleiter zu seiner Angemessenheit be-
fragt. Ziel war u. a. festzustellen, ob das Forschungsziel den Probanden aus der
Praxis ausreichend deutlich gemacht werden konnte, ob die Fragen von den Un-
tersuchten verstanden wurden, ob sich die benétigte Zeit, um den Fragebogen zu
beantworten, im akzeptablen Bereich bewegte und ob einzelne Fragen gestri-
chen werden sollten, weil sie fiir die Altenheimbetreiber mit besonderen Prob-
lemen behaftet waren. Schliellich galt es noch zu beurteilen, ob gentigend ge-
eignete Fragen formuliert wurden, um die verschiedenen, auf der Literatur basie-
renden Hypothesen zu {iberpriifen, die Fragen also demnach ein geeignetes Bin-
deglied zwischen den Variablen der Hypothesen und den Antworten darstell-
ten.”? Als die Impulse aus den Gesprichen mit den Testpersonen eingearbeitet
waren, wurde der Fragebogen von diesen als ausgewogen und praxistauglich
beurteilt.

2 Versand und Riicklauf der Fragebigen

Um Informationen iiber prignante Eigenschaften von Pflegeheimen zu ermit-
teln, wurden moglichst die Heimleiter befragt, da diese die einzelnen Betriebe
mit ihren Organisationsstrukturen und Abldufen sehr gut kennen. Fehlten An-
gaben zur Person des Heimleiters, wurden in einigen Féllen alternativ andere
Personen, die eine leitende Funktion im Unternehmen innehaben, angeschrie-
ben, wie Geschiftsflihrer oder Pflegedienstleiter. Wichtig war es hierbei Pro-
banden zu befragen, die den verschiedenen Anbietergruppen - unterschieden
nach GréBe des Heims, Trégerschaft oder verschiedenen regionalen Mérkten,
wie ldndlicher versus stidtischer Raum - zuzurechnen sind, da auf diese Weise
unterschiedliche Erfahrungen aus mehreren Blickwinkeln ausgewertet werden
konnten. Es erschien sachgerecht, die spezifischen Wahrnehmungen auch ge-
trennt voneinander zu untersuchen, da anzunehmen war, dass die Befragten zwar
teilweise identischen, jedoch zudem auch sehr speziellen Problemen ausgesetzt
sind.” Die Befragung war an einzelne Heime in Gesamtdeutschland gerichtet.

21 Vgl Atteslander, P. (1995), S. 168 £.
22 Vgl ebenda S. 204.

23 Als typisch flir freigemeinniitzige Anbieter wurden dabei etwa Nachteile erwartet, die
sich aus dem Verbot der Gewinnausschiittung ergeben, wohingegen fiir private Anbieter
Hemmnisse beim Zugang zu staatlich geforderten Gratisressourcen vermutet wurden.
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Weil auch Einrichtungen eines grofleren Konzerns durch die unterschiedlichen
Heimleitungen vor Ort stark beeinflusst werden, erfolgte die Untersuchung ein-
richtungsbezogen.

Es wurde die Entnahme einer représentativen Stichprobe angestrebt, die als
stellvertretend fiir die Grundgesamtheit gelten kann und somit fiir die Daten-
gewinnung ausreicht. Um Schlussfolgerungen aus den charakteristischen Merk-
malen der Stichprobe auf die Eigenheiten der Grundgesamtheit ziehen zu kon-
nen, miissen die Eigenschaften der Teilgesamtheit mit denen der Grundgesamt-
heit weitgehend iibereinstimmen.”* Damit dies gewihrleistet werden konnte,
wurden mit dem Quotenauswahlverfahren als Verfahren der bewussten Auswahl
tausend Pflegeheime so ausgewihlt, dass sie als Teilgesamtheit einen ,,Miniatur-
querschnitt“ der zu untersuchenden Grundgesamtheit darstellen.”> Als Quoten-
merkmale wurden dabei die Tréagerschaft der Heime und die Bevolkerungsdichte
im Einzugsgebiet der Heime verwendet. Der Bevolkerungsdichte zufolge befan-
den sich davon 71 % in eher léndlich strukturierten Gebieten bis zu einer Ein-
wohnerzahl von 250 Einwohnern je Quadratkilometer und 29 % in Ballungsge-
bieten mit mehr als 250 Einwohnern je Quadratkilometer.”® Entsprechend der
Pflegestatistik des statistischen Bundesamtes z&hlten 57 % der Heime zu ge-
meinniitzigen oder kirchlichen Einrichtungen, neun Prozent zu kommunalen
Einrichtungen und 35 % zu privat-gewerblichen Einrichtungen.”” Die Auswahl
der angeschriebenen Heime ergab sich, indem fiir die so zusammengestellten
Teilgruppen Zufallsstichproben gezogen wurden. Die Adressenbeschaffung er-
folgte auf dem Wege der Recherche im ,,Altenheim Adressbuch® des Vincentz
Verlages.?®

Obwohl die Probanden in vergleichsweise starkem Umfang Befragungen der
statistischen Landeséimter, Aufsichtsbehérden und anderen Einrichtungen ausge-
setzt sind, was grundsitzlich eine eher ablehnende Haltung gegeniiber zusétz-
lichen Erhebungen erwarten lieB, beteiligten sich mit 294 ausgefiillten Frage-
bdgen erfreulich viele Personen an der Umfrage. In einem Begleitbrief wurde

24 Vgl. Bortz, J./Déring, N. (1995), S. 371 ff.
Der Umfang einer Stichprobe kann dabei nicht allein als Garant fiir die Représentativitt
gesehen werden. Stimmen die Aufteilung der Grundgesamtheit und der Stichprobe nicht
iiberein, kann selbst eine sehr grofe Stichprobe ein zutreffendes Ergebnis nicht sicher-
stellen. Der Stichprobenumfang als einziger MaBistab fiir die Reprisentativitit ist des-
halb abzulehnen.

25 Vgl. Bleymiiller, J./Gehlert, G./Giilicher, H. (1996): Statistik fiir Wirtschaftswissen-
schaftler, Miinchen, S. 71.

26 Vgl. Bundesamt fiir Bauwesen und Raumordnung (2000), S. 10.

27 Vgl. Statistisches Bundesamt, Zweigstelle Bonn (2001), S. 13 und eigene Berechnungen.

28 Vincentz Verlag (2003).
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das Thema der Studie den Auskunftspersonen vorgestellt und es konnte zweifel-
los ihr Interesse geweckt werden. Insgesamt erhielten im Winter 2003/2004 tau-
send Einrichtungen den Fragebogen, so dass die Zahl der Riicklidufe einem An-
teil von 29,4 % entspricht, was angesichts der schon erwihnten hohen Zahl an
auszufiillenden Formularen und Statistiken als sehr gut eingestuft werden kann.
Als Begriindung fiir die Nichtteilnahme wurden vor allem von kleineren Hei-
men, die den Grofteil der Einrichtungen ausmachen, neben der zeitlichen Be-
lastung hiufig Bedenken gegeniiber einer Bekanntgabe der Daten angegeben.
Von den 1000 versendeten Fragebdgen wurden insgesamt 9 Fragebdgen als un-
zustellbar oder unausgefiillt zuriickgesandt.

Die beteiligten Einrichtungen werden im Verlauf der Untersuchung nicht na-
mentlich genannt, da den Heimleitern die Anonymisierung der Fragebogen zu-
gesichert wurde und andernfalls vereinzelt die Antworten den Einrichtungen zu-
geordnet werden konnten. Aus demselben Grund werden auch nur Durch-
schnittsgrofen und Anteilswerte flir die gesamte Stichprobe bzw. fiir verschie-
dene Grundtypen vorgestellt.
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