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Gutachten

Der Verband der privaten Krankenversicherung e.V. hat mich beauftragt, gutachtliche Uber-
legungen dazu anzustellen, welche Implikationen verfassungsrechtlicher, ordnungspolitischer

und finanzieller Art mit der Einfilhrung einer Biirgerversicherung verbunden sein kdnnten.

I.

Begriff der Biirgerversicherung

1. Das geltende Recht geht von der Uberlegung aus, dass nicht die gesamte Bevélkerung
zwangsweise durch ein System der sozialen Sicherung — auch der Sicherung im Krank-
heitsfall - geschiitzt werden muss. Es tiberlisst es bestimmten Personengruppen, Siche-
rungsmoglichkeiten auBerhalb des Sozialversicherungssystems in Anspruch zu nehmen
oder sich iiberhaupt nicht abzusichern. So gehort es zu den Grundsétzen des deutschen
Systems der sozialen Sicherheit, eine gesetzliche Sicherung grundsétzlich nur fiir Arbeit-
nelmer vorzusehen. Selbstindige und nicht in einem Beschéftigungsverhélinis stehende

Personen unterliegen grundsitzlich nicht der Versicherungspflicht.

2. Die Vertreter der Idee einer Biirgerversicherung wollen diese unterschiedlichen Siche-
rungsméglichkeiten einebenen und — wenn auch nicht in einem Gesetzgebungsakt, son-
dern mittel- bis langerfristig — die gesamte Wolnbevolkerung in das System der Sozial-
versicherung einbeziehen. Dadurch sollen alle Biirger zu den gleichen Konditionen gegen
die selben Risiken geschiitzt werden. Alle sollen gleichermafien nach ihrer Leistungsfd-
higkeit zur Finanzierung des Gesamtbudgets beitragen, aus dem die Ausgeben bestritten

werden. Neben den Aspekten der Gleichbehandlung und einer das gesamte Volk umfas-
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senden Solidaritét zielt die Biirgerversicherung natiirlich auch und insbesondere auf eine
Erschlieung zusitzlicher Finanzquellen ab, die mit der Heranziehung wirtschaftlich leis-
tungsféhiger, besser verdienender Personen verbunden ist. Man erwartet davon einen we-
sentlichen Beitrag zur Verbesserung der finanziellen Situation der gesetzlichen Kranken-
versicherung (GKYV).

3. Diese Ausdehnung des Versicherungsschutzes (und Versicherungszwanges) betrife nicht
nur die Sicherung im Krankheitsfall, sondem alle durch die Sozialversicherung abgedeck-
ten Risiken. Das hétte zur Konsequenz, dass die private Krankenversicherung (PKV) als
substitutive Sicherungsform und Krankheits-Vollversicherung fiir rund 7,9 Millionen Per-
sonen neben der GKV verschwinden und auf die Funktion einer Zusatzversicherung zu-
riickgedringt wiirde. Zugleich wiirden alle Personen, die nach geltendem Recht nicht in
GKYV, gesetzlicher Rentenversicherung, gesetzlicher Unfallversicherung und gesetzlicher
Pflegeversicherung versichert sind, in die Sozialversicherungspflicht einbezogen werden.
Dies trife hauptséchlich Selbstindige, sowie Beamte, Richter und Soldaten. Aber auch die

nicht sozialversicherten Sozialhilfeempfianger wiirden pflichtversichert.

II.

Verfassungsrechtliche Implikationen

1. Ausdehnung der Versicherungspflicht als Freiheitsbeschrinkung

1.1. Die Begriindung einer Versicherungspflicht in der Sozialversicherung und damit auch in
der GKV stellt einen Eingriff in die Grundrechte der Versicherungspflichtigen dar. Be-
troffen ist die Berufsfreiheit des Art. 12 Abs. 1 GG, soweit die Versicherungspflicht an
eine berufliche, selbstindige oder unselbstindige Tatigkeit ankniipft. Ansonsten ist die
allgemeine Handlungsfreiheit des Art. 2 Abs. 1 GG tangiert, die vor jedem staatlichen
Zwang, vor 6ffentlichen Beitragspflichten ebenso wie vor dem Kontrahierungszwang
schiitzt.
Beide Grundrechtsgarantien stehen unter einem allgemeinen Gesetzesvorbehalt, der nur
durch die allgemeinen rechtsstaatlichen Eingriffsschranken vornehmlich des Ubermaf-
verbotes begrenzt wird. Die Freiheitsbeschréinkung muss danach einen hinreichenden ver-

fassungslegitimen Grund haben und der Eingriff muss zur Erreichung des mit ihm ver-

folgtell Zwecks erforderlich sein. Er muss ferner zur Erreichung des erstrebten Ziels ge-
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1.2

eignet sein und darf die Betroffenen nicht tibermafig und unzumutbar belasten (BVerf-
GE 7, 377 Leitsatz 6 a).

Das Sozialstaatsprinzip des Grundgesetzes (Art. 20 Abs. 1, Art. 28 Abs. 1 GG) verpflich-
tet den Gesetzgeber auf das Ziel der Schaffung sozialer Sicherheit und Gerechtigkeit. Die
Begriindung einer sozialversicherungsrechtlichen Pflichtversicherung fiir sozial Schutz-
bediirftige ist also durchaus verfassungslegitim. Bei der Frage der sozialen Schutzbediirf-
tigkeit ist dem Gesetzgeber ein gewisser Beurteilungsspielraum und eine gewisse Ein-
schitzungsprirogative zuzubilligen; er ist auch zu Typisierungen berechtigt.

Der Gesetzgeber iiberschreitet aber dann seinen Gestaltungs- und Ermessensspielraum,
wenn er durch Erweiterung der Versicherungsgrenzen Personen in die Pflichtversiche-
rung einbezieht, die bislang unbestritten tiber eine einwandfreie anderweitige Sicherung,
etwa durch private und/oder beamtenrechtliche Systeme verfiigten. Diese Personen haben
nimlich objektiv keinen Bedarf an der Einbeziehung in die Sozialversicherung; ihre Ein-

beziehung ist auch gar nicht schutzzweckorientiert, soudern ﬁskahsch lllotIVlel’t Sie sol-

len von der gesetzlichen Pflichtversicherung offenslchthch nicht zur Befned1gung objek-
tiver Schutzinteressen, sondern als finanzkréftige Beitragszahler und damit als lukrative
Finanzierungsquelle erfasst werden. '

Eine allein mit dieser Zielsetzung erfolgende Begriindung von Pflichtmitgliedschaften
und Beitragslasten kann dem verfassungsrechtlichen UbermaBverbot nicht gentigen (vgl.
Papier, Verfassungsrechtliche Rahmenbedingungen der PKV, Kéln 1992 S. 13). Eine ge-
nerelle Schutzbediirftigkeit 148t sich eigentlich nur bejahen, wenn man nicht primér auf
soziale und 6konomische Aspekte, sondem auf den Schutz vor der eigenen Unvernunft
(Verzicht auf eine Absicherung) abstellte. Das wire allerdings eine Sicht, die mit dem
grundgesetzlich gepriigten Menschenbild eines autonomen Individuums schwer zu ver-

einbaren wire (ebenso Papier aa0. S. 14).

Da das Verwaltungsmonopol einer Biirgerversicherung die Tatigkeit privater Unter-
nehmen in bestimmten Versicherungssparten und in Bezug auf die gesamte Bevélkerung
ausschliefit, wird in deren Berufsfreiheit eingegriffen. Deshalb miissen solche Verwal-

tungsmonopole am Mafistab der Berufsfreiheit des Art. 12 Abs. 1 GG gemessen werden.

Dem kann nicht entgegen gehalten werden, dass Art. 74 Nr. 14 GG dem Bund das Recht
der konkurrierenden Gesetzgebung fiir die Sozialversicherung und damit auch fiir eine al-

le Biirger umfassende Versicherung verleiht, so dass sozialversicherungsrechtliche Ver-
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waltungsmonopole grundgesetzlich anerkannt sind. Natiirlich muss auch die durch einfa-
ches Gesetz vorgenommene Einzelausgestaltung des Sozialversicherungssystems, wozu
die Bestimmung des versicherungspflichtigen Personenkreises gehort, ungeachtet der
grundrechtlichen Garantien verfassungsrechtlich legitimiert sein. Mit anderen Worten:
Die Gesetzgebung darf zwar im Grundsatz sozialversicherungsrechtliche Verwaltungs-
monopole begriinden, ohne dass dem die Freiheitsrechte des Grundgesetzes entgegen
gehalten werden konnen. Die Ausgestaltung und Begrenzung dieser Verwaltungsmono-
pole und damit auch einer Biirgerversicherung miissen nach niherer MaBgabe der Frei-
heitsrechte, insbesondere aus Art. 12 Abs. 1 GG vorgenommen werden (vgl. Papier aaO.
S. 20).

Die Zuléssigkeit gesetzlicher Eingriffe in die Berufsfreiheit héngt nach stindiger Recht-
sprechung des Bundesverfassungsgerichts (grundlegend BVerfGE 7, 377, Leitsatz 6 b)
wesentlich davon ab, ob die Berufswahl oder nur die Berufsausiibung beschrinkt wird.
Eingriffe in die Berufsausiibung sollen immer schon dann zul#ssig sein, wenn ,,verniinfti-
ge Erwigungen des Gemeinwohls es zweckméBig erscheinen lassen®. Dagegen darf die
Freiheit der Berufswahl nur eingeschrinkt werden, ,,soweit der Schutz besonders wichti-

ger Gemeinschaftsgiiter es zwingend erfordert” (S. BVerfGE aaO. ).

Durch die Einfithrung einer Biirgerversicherung wird die PKV nicht ginzlich ausge-
schlossen, sondern auf die Funktion einer die GKV ergéinzenden Krankenversicherung
beschrinkt. Es gibt aber Eingriffe in die Berufsfreiheit, die — mdgen sie aus formaler
Sicht auch nur die Freiheit der Berufsausiibung beriihren — hinsichtlich ihrer materiellen
Eingriffsschwere den Beschrénkungen der Berufswahlfreiheit gleich kommen. Sie mus—

sen deshalb den fiir sie geltenden Eingriffsschranken gerecht werden.

Das sozialversicherungsrechtliche Verwaltungsmonopol der GKV im Rahmen einer Biir-
gerversicherung bewirkt, dass anstelle der zur Zeit rund 70 v. H der Bevélkerung, die in
der GKV pflichtversichert sind, 100 v.H. pflichtversichert sein wiirden. Der Sperreffekt
gegeniiber der privatwirtschaftlichen Betitigung der PKV mit rund 7,9 Millionen Krank-
heitsvollversicherungen wire so erheblich, dass die fiir die Beschrinkung der Berufs-
wahlfreiheit geltenden Voraussetzungen herangezogen werden miiBten. Dann wire das
Verwaltungsmonopol der Biirgerversicherung aber nur zuldssig, wenn es den Schutz ,,ei-

nes besonders wichtigen Gemeinschaftsgutes” bezweckt. Aulerdem muss die Monopoli-

Dr. jur. Manfred Zipperer 4 Sankt Augustin



sierung unentbehrlich sein, um schwere und nachweisbare oder doch jedenfalls héchst-

wahrscheinliche Gefahren von diesem iiberragenden Gemeinschaftsgut abzuweliren.

1.3 Die GKV und die mit ihr verbundene Versicherungspflicht bezwecken den krankenversi-
cherungsrechtlichen Schutz der Sozialschutzbediirftigen. Sie werden gepriigt durch das
Solidaritétsprinzip, das die Beitréige grundsétzlich bis zur Beitragsbemessungsgrenze in
Abhiéingigkeit vom Arbeitsentgelt und ohne Beriicksichtigung von individuellen Risiko-
faktoren bemisst. Die Leistungen sind grundsitzlich fiir alle Mitglieder gleich. Das Versi-
cherungsprinzip kommt nur insoweit zum Tragen, als ein versicherungsmaBiger Risiko-
ausgleich im Rahmen einer gewissen Gruppen#quivalenz erfolgt.

Dieses Solidar- oder Schutzprinzip zu Gunsten der Sozialschutzbediirftigen stellt einen
iiberragenden Gemeinschaftsbelang dar. Es ist durch die Staatszielbestimmung der Sozi-
alstaatlichkeit (Art. 20 Abs. 1, 28, Abs. 1 GG) abgesichert und mit der grundsitzlichen
Entscheidung der Verfassung fiir eine Sozialversicherung in Art. 74 Nr. 12 GG ausdriick-
lich zu einem gewollten und geforderten Schutzgut erhoben worden.
Versicherungszwang und Versicherungsmonopolisierung, wie sie einer Biirgerversiche-
rung zugrunde liegen, kénnen aber nur dann als zum Schutze dieses Gemeinschaftsgutes
unentbehrlich angesehen werden, wenn sie sich auf die Schutzbediirftigen erstrecken oder
doch jedenfalls fiir die Funktionsfihigkeit des sozialen Sicherungssystems unerlésslich
sind. Eine sozialrechtliche Volks- oder Biirgerversicherung stéBt deshalb auf massive
verfassungsrechtliche Bedenken (vgl. Papier aaO. S 22; Scholz, Zur Wettbewerbsgleich-
heit von gesetzlicher und privater Krankenversicherung, Kéln 1991, S. 21).

2. Biirgerversicherung als finanzverfassungsrechtliches Problem.
Angesichts der finanziellen Probleme der GKV liegt die Vermutung hahe, dass es einer
solchen Biirgerversicherung gar nicht mehr um die Befriedigung objektiver Schutzinte-
ressen, sondemn um die Erschliefung zusétzlicher Finanzierungsquellen geht. Dies ist

nicht durch das sozialstaatliche Schutzziel legitimiert und st6t auch auf finanzverfas-

sungsrechtliche Bedenken. Aus einem in Gruppenhomogenitit und Gruppenverantwor-
tung eingebetteten Sozialbeitrag wiirde der Sache nach eine verkappte Einkommenssteuer
als Zwecksteuer werden. Eine derartige neuartige Steuer wire dem Finanzverfassungssys-

tem des Grundgesetzes fremd, zumal sie nicht einem im GG vorgesehenen Gemeinwesen,
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3.1

sensee, Finanzverfassung und Sozialrecht, Schriftenreihe des Deutschen Sozialrechtsver-

bandes, Bd. 35 (1992) S.7 (19 ff.); ebenso Papier aa0.).

Einbeziehung der Beamten in die Biirgerversicherung

. Hergebrachte Grundsiitze des Berufsbeamtentums.

Art. 33 Abs. 5 GG verpflichtet den Gesetzgeber, das Recht des éffentlichen Dienstes
unter Beriicksichtigung der hergebrachten Grundsitze des Berufsbeamtentums zu regeln.
Die Vorschrift ist kein bloBer Programmsatz, sondem stellt unmittelbar geltendes Recht
dar; es beinhaltet eine institutionelle Garantie des Berufsbeamtentums (BVerfGE 9, 268
(286); 15, 167 (195)). Ein gegen die hergebrachten Grundsitze des Berufsbeamtentunis
verstoBendes Gesetz ist verfassungswidrig.

Zu diesen Grunds#tzen gehort neben der Fiirsorgepflicht des Dienstherm die Alimentati-
onspflicht. Sie verpflichtet den Dienstherm, den Beamten und ihren F amilienangehérigen
Unterhalt zu gewéhren und sie so von der Notwendigkeit einer eigenen Daseinsvorsorge
freizustellen (BVerfGE 5,39 (40); 19, 10(11)). Aus diesen Pflichten ergeben sich Konse-
quenzen fiir den Gesetzgeber, wenn er die Beamten im Rahmen der Einfithrung einer
Bﬁrgewersi_cherung in die Sozialversicherung und damit auch in die gesetzliche Kran-

kenversicherung zwangsweise einbeziehen will.

Vorsorgefreiheit

Der Beamten kann in eigener Verantwortung dariiber entscheiden, in welchem Umfan g,
bei welchem Versicherungsunternehmen, zu welchen V ersicherungsbedingungen und mit
welcher eigenen Beitragsverpflichtung er Vorsorge treffen mochte oder ob er anstelle ei-
ner Versicherung Riicklagen fiir den Krankheitsfall bilden will (vgl. BVerfGE 83, 89
(105); BVerwGE 20, 44 (51)).

Die Vorsorgefteiheit ist die andere Seite der Selbstvorsorgelast des Beamten. Sie gehort

damit zu jenem Freiheitsraum, den der Dienstherr gewi#hrleistet, weil der Beamte im {ib-

- rigen in hierarchischen Bindungen steht, mehr als jeder andere Beschifti gte (vgl. Leisner,

Beamtensicherung zwischen Beihilfe und Krankenversicherung, Miinchen 1978 S. 5 1).
Die Vorsorgefieiheit ist Ausdruck der persénlichen Unabhéingigkeit, die den Beamtensta-
tus prégt, und genieBt insoweit als hergebrachter Grundsatz des Berufsbeamtentums ver-
fassungsrechtlichen Schutz (vgl. Axer, DVBL 1997, 698 (701); Leisner aa0. S. 32 ff.).
Eine Einbeziehung von Beamten in die Sozialversicherung wiirde den Grundsatz der

Vorsorgefreiheit evident verletzen.
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3.3. Unteilbarkeit der Alimentationspflicht

34.

Die Alimentation ist die globale Gegenleistung des Dienstherrn dafiir, dass sich ihm der
Beamte mit seiner gesamten Personlichkeit zur Verfiigung stellt; sie bewirkt eine einheit-
liche Abgeltung fiir die Gesamtleistung des Beamten. Wegen dieser besonderen Struktur
ist die Alimentationspflicht des Dienstherm nicht teilbar (vgl. BVerfGE 44, 249 (269);
Axer, aa0.) Das bedeutet, dass sich der Dienstherr hinsichtlich keiner der bedeutsamen
Alimentationsleistungen durch einen Dritten entlasten darf, indem er die Alimentation in
Leistungen anderer Qualitét tiberleitet (BVerfGE 44, 249 (269 f.)). Art. 33 Abs. 5 GG
verlangt nimlich, dass die rechtliche und wirtschaftliche Absicherung des Beamten in-
nerhalb des Beamtenverhiltnisses erfolgt (BVerfGE 44, 249 (269)).

Bei einer Einbeziehung des Beamten in die Sozialversicherung und damit auch in die
GKYV wiirde die urspriinglich gegen den Dienstherrn gerichtete Forderung des Beamten
auf amtsangemessenen Unterhalt erléschen und eine neue Forderung gegen die Versiche-
rung begriindet werden. Der Dienstherr wire daher nicht mehr Schuldner der Alimentati-
onsforderung. Die rechtliche und wirtschaftliche Absicherung des Beamten wiirde bei ei-
ner Einbeziehung in die Sozialversicherung nicht mehr innerhalb des Beamtenverhiltnis-
ses erfolgen. Das Bundesverfassungsgericht (BVerfGE 44, 249 (269)) sieht es deshalb als
verfassungsrechtlich unzuldssig an, die Alimentationsleistungen des Dienstherm in Sozi-

alversicherungsleistungen iiberzuleiten.

Amtsangemessene Alimentation

Der Grundsatz der amtsangemessenen Alimentation besagt, dass die Dienstbeziige dem
Beamten einen je nach Dienstrang, Bedeutung und Verantwortung des Amtes und ent-
sprechender Entwicklung der allgemeinen Verhiltnisse angemessenen Lebensunterhalt
ermdglichen miissen. Die vom Dienstherrn geschuldete Alimentation 148t sich daher nicht
nach dem Umfang der Bemiihungen um Verwirklichungen des allgemeinen Sozialstaats-
prinzips bemessen. Dies ist aber das Ziel der Sozialversicherung, deren Leistungen nicht
einen bestimmten Lebensstandard sichern, sondern dem Versicherten nur eine Mindest-
und Grundsicherung bieten (vgl. Merten, ZBR 1996, 353 (366)). Die aus der besoldungs-
rechtlichen Eingruppierung des Beamten resultierenden Unterschiede diirfen also nicht
durch eine Beriicksichtigung der individuellen Einkommens- und Vermégensverhiltnisse

nivelliert werden.
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Mit der Einbeziehung des Beamten in die Sozialversicherung wire aber eine weitreichen-
de Nivellierung der im Besoldungsgesetz angelegten Unterschiede zwischen den einzel-
nen Gehaltsgruppen verbunden. In der Sozialversicherung richtet sich nédmlich der Versi-
cherungsbeitrag nach der Héhe des Einkommens des Versicherten. Diese Umverteilung
auf der Grundlage des in der gesamten Sozialversicherung geltenden Prinzips des Soli-
darausgleichs wiirde das System der besoldungsrechtlichen Abstufung zumindest teilwei-
se aushebeln und damit gegen den Grundsatz der Amtsangemessenheit verstoflen ( vgl.

Axer, aa0. Leisner, aa0. S. 40).

Es ist ein hergebrachter Grundsatz des Berufsbeamtentums, dass der Dienstherr den Be-
amten in Krankheitsfillen so absichern muss, dass dieser seinen amtsangemessenen Le-
bensstandard aufrecht erhalten kann. Die Umsetzung dieser Verfassungspflicht kann ne-
ben dem geltenden System aus Eigenvorsorge und Beihilfe auch durch eine entsprechen-
de Bemessung der Beziige erfolgen.

Andere Alternativen, insbesondere eine Einbeziehung der Beamten in die GKV, sind ver-
fassungswidrig. Art. 33 Abs. 5 GG verlangt néimlich die rechtliche und wirtschaftliche

Absicherung der Beamten innerhalb des Beamtenverhéltnisses.

4. Grundrechtschutz der PKV-Unternehmen
Die Einfithrung einer Biirgerversicherung und damit auch die gesetzliche Begriindung ei-
ner Versicherungspflicht in der GKV fiir die gesamte Wohnbevélkerung bertihrt auch den
Grundrechtsstatus der Triger der PKV. Versicherungspflichten in der GKV stellen in ih-
rem Geltungsumfang ein Verwaltungsmonopol dar. Verwaltungsmonopole miissen sich an
den Grundrechten der insoweit verdréngten Privatunternehmen messen lassen. Wird pri-
vaten Versicherungsunternehmen durch Begriindung eines Versicherungsmonopols ein
bisher betriebener Geschiftszweig entzogen, liegt darin ein Eingriff in den Gewerbebe-
trieb, der den Schutz des Art. 14 GG geniefit ( vgl. BVerfGE 1, 264 (276 ff.); Papier in
Maunz-Diirig, Art. 14 Rdnr. 96 m.w. Nachw).

Der Schutz des Art. 14 GG erstreckt sich nur auf den vorhandenen (legalen) Besitzstand,
auf vorhandene konkrete Werte. Er umfasst nicht die Schaffung neuer Besitzstinde und
die Erlangung neuer Vermégenswerte. Die Einfithrung einer Biirgerversicherung wiirde
aber der PKV den bisher betriebenen Geschéftszweig einer Vollversicherung vollstandig

entziehen und sie auf den Bereich der Zusatzversicherung zurfickdrangen. Die Biirgerver-
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sicherung wire als ein existenzbedrohender Eingriff in den Gewerbebetrieb, der unter dem

Schutz des Art. 14 steht, verfassungsrechtlich in héchstem Mafe bedenklich.

5. Europarechtliche Bedenken

Die Einfithrung einer Biirgerversicherung stéft auch auf europarechtliche Bedenken, weil
sie einen Verstofl gegen das europiische Wettbewerbsrecht und die Freiheit des Dienstleis-
tungsverkehrs darstellen kann. Mit der Biirgerversicherung ist eine Markterweiterung fiir
staatliche Monopolunternehmen, ndmlich die Triger der GKV, verbunden. Nur sie diirfen
in Zukunft den Vollversicherungsschutz im Rahmen einer Pflichtversicherung durchfiihren.
Dies réumt ihnen eine marktbeherrschende Stellung ein, die mit den Wettbewerbsregeln der
Art. 81 ff. EG-Vertrag unvereinbar ist. Nach der stindigen Rechtsprechung des EuGH ist
auch die staatliche Bildung oder Erweiterung von Monopolen an den kartellrechtlichen
Malistidben des EG-Vertrages zu messen.

Diese Monopolisierung ist nur dann zu rechtfertigen, wenn zwingende Griinde des Allge-
meininteresses die alleinige Zusténdigkeit der GKV im Rahmen einer Biirgerversicherung
fiir die Abdeckung des Krankheitsrisikos erfordern. Die Ausschaltung des Wettbewerbs
zwischen GKV und PKV bei Einfiihrung einer Biirgerversicherung miiBte rechtlich oder
tatsichlich unabdingbar sein, damit die GKV die ihr gesetzlich iibertragenen Aufgaben er-
iillen kann. Davon kann aber angesichts einer Versicherungsquote von fast 90 v. H. der
Wohnbevélkerung in der GKV keine Rede sein. Die Biirgerversicherung zielt vor allem auf
fiskalische Gesichtspunkt ab. Sie reichen im europarechtlichen Rahmen aber nicht als

Rechtfertigung aus.

III.
Ordnungspolitische Implikationen

1. Subsidiaritit
Unser Staatsverstdndnis wird geprigt durch den Grundsatz der Subsidiaritit : Sie ist das
wesentliche Gliederungsprinzip sozialstaatlicher Solidaritét und bildet die Grundlage fiir
eine Kaskade von Verantwortlichkeiten, bei der die kleinere Einheit wichtiger als die gro-
flere ist. Sie konkretisiert und beschrénkt die Funktion staatlichen Handelns. Der Staat soll

nur dort titig werden, wo der Einzelne nicht oder nicht mehr in der Lage ist, sich selbst zu
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10

helfen. Das Subsidiaritétsprinzip legt deshalb den Vorrang von persénlichen, privaten Ini-
tiativen gegentiber staatlicher Vorsorge fest.

Dies gilt auf allen Ebenen staatlichen Handelns und wirkt sogar in die Europ&ische Union
hinein. Art. 21 Abs. 1 Satz 1 GG macht deutlich, dass auch sie dem Grundsatz der Subsidi-
aritét verpflichtet ist ( vgl. Priambel des Vertrages vom Amsterdam ,,... Union der Vélker
Europas, in der die Entscheidungen entsprechend dem Subsidiaritdtsprinzip moglichst biir-
gemah getroffen werden....” und Art. 5 Satz 2 ) : Die EU darf nur titig werden, soweit
Mafnahmen auf der Ebene der einzelnen Mitgliedstaaten nicht ausreichen, um die ange-
strebten Ziele zu erreichen.

Das Subsidiarititsprinzip begrenzt auch den Umfang gesetzgeberischer Mafinahmen im
Bereich der sozialen Sicherheit. Der Staat kann und soll nur dort eingreifen und regelnd ti-
tig werden, wo der Einzelne iiberfordert ist und den Schutz der Gemeinschaft benétigt. Be-
sonders deutlich wird das im Bereich der GKV : Hier verbindet sich der Grundsatz der
Subsidiaritit mit dem Gedanken der Schutzbediirftigkeit. Der Gesetzgeber greift nur dort
regelnd ein, wo er davon ausgehen muss, dass der Einzelne wegen seiner Schutzbediirftig-
keit das Krankheitsrisiko nicht mehr allein tragen kann und deshalb auf den Schutz der
Gemeinschaft angewiesen ist. Die Begrenzung der Versicherungspflicht in der GKV auf
Arbeitnehmer bis zu einer bestimmen Jahresarbeitsentgeltgrenze ist Ausdruck dieser ge-

setzlichen Grundposition.

Ahnliche Uberlegungen gelten fiir die Personenkreise, die ebenfalls nicht der Versiche-
rungspflicht in der GKV unterliegen, wie insbesondere Beamite und ihnen vergleichbare
Arbeitnehmer sowie selbstdndig Tatige. Auch bei ihnen hélt der Gesetzgeber ein Eingrei-
fen nicht fiir nétig, da er davon ausgehen darf, dass sie ihren Schutz im Krankheitsfall ei-
genverantwortlich regeln kénnen und wollen.

Die Einfithrung einer Biirgerversicherung, mit der die gesamte Wohnbevolkerung
zwangsweise in den Schutz der Sozialversicherung und auch der GKV einbezogen wiirde,
wiederspriche dem gesellschaftlichen Ordnungsprinzip der Subsidiaritét. Die Biirgerversi-
cherung wiirde ndmlich den sozialen Schutz von Personen durch staatlichen Zwang regeln,
obwohl dieser Personenkreis entweder bereits im Rahmen eines eigenen Sicherungssys-
tems ( PKV / Beihilfe / Heilfiirsorge) fiir den Krankheitsfall vorsorgt oder nicht als schutz- .

bediirftig angesehen wird.

2. Pluralitiit der Versicherungsformen
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Das deutsche System der sozialen Sicherheit wird geprigt durch eine Vielzahl der Versi-
cherungszweige und Versicherungstriager. In Deutschland gibt es keine Einheitsversiche-
rung, weder in der Sache, noch in der Form. Diese Vielfalt besteht nicht nur innerhalb der
gesetzlichen Versicherung, sondern im System insgesamt. Es geht von einer Pluralitét von
Sicherungsformen aus.

Dies ist nicht nur das Ergebnis einer historischen Entwicklung. Es wird darin das Span-
nungsfeld zwischen staatlicher Fiirsorge einerseits und Freiheit und Eigenverantwortung
des Einzelnen andererseits sichtbar. Das Grundgesetz verlangt den freiheitlichen Sozial-
staat. Er soll seinen Biirgern auch im Bereich der sozialen Sicherung nur die Pflichten und
Beschrinkungen auferlegen, mit denen sich das Ziel des Sozialstaatsgebots des Art. 20
Abs. 1 GG erreichen 146t.

Die Einfiihrung einer Biirgerversicherung, die die gesamte Wohnbevélkerung in ein System
der Sozialversicherung zwingt, ist zu Erreichung dieses Ziels nicht notwendig und auch ge-
sellschafts- und ordnungspolitisch nicht geboten. Es besteht vielmehr die Vermutung, dass
dieser Schritt haupts#chlich deshalb getan werden soll, um mdglichst viele und finanziell
leistungsstarke Beitragszahler in die Sozialversicherung einzubeziehen und damit deren fi-
nanzielle Probleme zu lindemn. Ein solches Ziel allein wiirde aber nicht ausreichen, um dem
Sozialstaatsgebot zu entsprechen. Das hier auch finanzverfassungsrechtliche Fragen auftau-

chen, ist an anderer Stelle (vgl. oben IL.2. ) niher ausgefiithrt worden.

3. Wabhlfreiheit fordert Wettbewerb
Die im geltenden Recht vorgesehene Trennlinie zwischen privater und gesetzlicher Kran-
kenversicherung gibt Millionen von Versicherten die Wahlfreiheit zwischen zwei unter-
schiedlichen Sicherungssystemen. Zwischen beiden besteht intensiver Wettbewerb. Eine
Biirgerversicherung wiirde diesen Wettbewerb beseitigen und damit eine gesundheits- und
ordnungspolitisch erwiinschte Anreizfunktion fiir Innovationen empfindlich schwéchen.
Imm iibrigen wiirde eine Biirgerversicherung die Tendenz zur Einheitsversicherung férdern,
die den gesundheitspolitischen Vorstellungen und Traditionen in Deutschland grundlegend
widerspriche. Wie auslédndische Beispiele zeigen, fithrt eine Biirgerversicherung bzw. eine
Einheitsversorgung fiir die gesamte Wohnbevélkerung an der Stelle eines Wettbewerbs der
Systeme zu einer Mangelverwaltung iiber Wartelisten.
Eine solche Entwicklung wiirde nicht nur die Erwartung der Bevolkerung hinsichtlich ei-

ner zeitnahen medizinischen Versorgung enttduschen, die im 6ffentlichen Bewusstsein ei-
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nen hohen Stellenwert besitzt. Die Biirgerversicherung birgt auch die Gefahr in sich, dass
die Kapazititen des deutschen Gesundheitswesens, die bisher den Export von Gesundheits-
leistungen und die grenziiberschreitende Versorgung von Patienten aus Staaten mit Man-
gelverwaltung moéglich machten, eingeschriinkt werden miifiten. Dies liegt nicht im Inte-

resse unseres auch auf Exportchancen ausgerichteten Gesundheitswesens.

4. Biirgerversicherung erschwert Existenzgriindung

Durch die Einfiihrung einer Biirgerversicherung wiirden alle Selbstidndigen in die Sozial-
versicherung und damit auch in die GKV einbezogen. Dies wiirde diesem Personenkreis die
Existenzgriindung erschweren, auf die unsere Wirtschaft in besonderem Mafle angewiesen
ist. Der Einstiegsbeitrag fiir Existenzgriinder liegt in der PKV erheblich unter dem gesetz-
lich vorgeschriebenen Mindestbeitrag fiir Selbsténdige in der GKV, der zur Zeit rund 250
Euro monatlich betrigt ( vgl. § 240 Abs. 4 SGB V). Von da her ist die GKV mit ihrer ent-
geltabhéngigen Finanzierung auch im Rahmen einer Biirgerversicherung schon vom Ansatz

her nicht in der Lage, Selbsténdige addquat zu versichem.

5. Biirgerversicherung widerspricht Freiheit des européischen Binnenmarktes
Die Einfithrung einer Biirgerversicherung widerspricht auch dem Gedanken eines freien
Binnenmarktes in der Europédischen Union. Wiirde man den Neuzugang zur PKV beschnei-
den, nihme dies ausléndischen Anbietern die Chancen auf dem deutschen Markt. Eine der-
artige Beschrinkung wire nur dann zu rechtfertigen, wenn zwingende Griinde des Allge-
meininteresses die Einfithrung einer allgemeinen Versicherungspflicht im Rahmen einer
Biirgerversicherung erfordern. Ein solcher Rechtfertigungsgrund kénnte die Sicherstellung
eines funktionalen sozialen Ausgleichs in der GKV sein. Angesichts der Tatsache, dass cir-
ca 90 v. H. der Wohnbevolkerung in der GKV versichert sind, kann nicht davon ausgegan-
gen werden, dass die GKV ihre Aufgaben nur dann erfiillen kann, wenn die gesamte
Wohnbevéslkerung iiber eine Biirgerversicherung der Versicherungspflicht unterworfen
wird. Der Umstand, dass sich hoher verdienende Arbeitnehmer zu einem Wechsel in die
PKYV entscheiden konnen, fiihrt zwar zu einem stindigen Mitgliederverlust in der GKV. Er
ist aber nicht so hoch, dass damit das Funktionieren der GKV ernsthaft gefahrdet wére. Der
Einfithrung einer Biirgerversicherung fehlt damit auch eine europarechtliche Legitimation.

Sie passt nicht in einen freien europdischen Binnenmarkt.
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1Vv.

Finanzielle und 6konomische Gesichtspunkte

Die Einfiihrung einer Biirgerversicherung wird auch damit begriindet, dass sie sich auf die
GKYV finanziell positiv auswirken wiirde, weil Personenkreise erfasst wiirden, die einen
hohen Deckungsbeitrag bringen wiirden. Dies mag fiir die Personen, die wegen Uber-
schreitens der Versicherungspflichtgrenze nicht in der GKV versichert sind, zutreffen.
Dieser Personenkreis weist allerdings eine hohe Mitversicherungsquote — Kinder und
nicht erwerbstitige Ehegatten — auf. Auflerdem handelt es sich in der Regel um Arbeit-
nehmer mit einem hohen Bildungsgrad und einem hohen Inanspruchsnahmerverhalten. Es
darf nicht damit gerechnet werden, dass in einem Sachleistungssystem dieser Personen-
kreis die GKV in gleichem mafvollen Umfang in Anspruch nimmt, wie in der PKV, wo

die Inanspruchnahme durch Selbstbehalte und Beitragserstattungen steuerbar ist.

Die Einfiihrung einer Biirgerversicherung wiirde dazu fiihren, dass auch die Bezieher von
Sozialhilfe, die gegenwirtig nicht in der GKV versichert sind, in ihren Versicherungs-
schutz einbezogen wiirden. Fiir diesen Personenkreis kénnten nur verhéltnisméfig niedri-
ge Beitriige entrichtet werden, da sie nur liber geringe Einnahmen zum Lebensunterhalt
verfiigen. Dem steht ein hohes Versicherungsrisiko und eine iiberdurchschnittlich hohe
Mitversicherungsquote gegeniiber. AuBerdem ist bei diesem Personenkreis ein ausgeprég-
tes Inanspruchnahmeverhalten festzustellen, das durch keinerlei Selbstbeteiligung ge-
bremst wird. Die Einbeziehung dieses Personenkreises im Rahmen einer Biirgerversiche-

rung wiirde die GKV spiirbar belasten.

Fiir die Selbstindigen wurde bereits dargelegt ( siehe oben I1I 4), dass sie insbesondere in
der Existenzgriindungsphase durch eine Biirgerversicherung wirtschaftliche Nachteile
hinnehmen miiten, weil sie héhere Beitrige zahlen miifiten. Hinzu kommt, dass die Fest-
stellung der beitragspflichtigen Einnahmen zum Lebensunterhalt in der GK'V bei Selbst-
standigen schon heute groBe administrative Schwierigkeiten bereitet, die auch durch eine

Biirgerversicherung nicht beseitigt werden.

Beamte, Richter und Soldaten sind nicht in der GKV versicherungspflichtig. Wiirden sie
bei Einflihrung einer Biirgerversicherung dem Versicherungszwang unterworfen, wiirde

die Beihilfe entfallen und fiir jedes Mitglied ein Arbeitgeberanteil zuni Krankenversiche-
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rungsbeitrag gezahlt werden miissen. Nach den Erkenntnissen der fiir die Beihilfe zustdn-
digen Minister und Senatoren des Bundes und der Lander ist das Beihilfesystem kosten-
giinstiger als die Einfiihrung eines Beitragszuschusses.

Entsprechende Vergleichsberechnungen fitr den Bund und das Land Hessen aus Mitte der
90er Jahre ergaben, dass die Kostenbelastung durch den fiktiven Beitragsaufwand des 6f-
fentlichen Dienstherrn rund eineinhalb mal hoher liegt als die tatsdchlich entstandenen
Beihilfeausgaben ( vgl. RiA 2003 Heft 1 8. 12; vgl. auch die Antwort der Bundesregie-
rung auf die Frage des Abgeordneten Hartnut Koschyk in der Fragestunde des Deutschen
Bundestages am 27.11.2002, BT-Drucksache 15/116 S. 7.

Dies ist hauptsachlich darauf zuriickzufithren, dass die Beihilfezahlungen — wenn iiber-
haupt eine Beihilfe beantragt wird — insbesondere bei jiingeren Beihilfeberechtigten er-
heblich unter den Betrigen liegen, die fiir einen Beitragszuschuss in der GKYV aufgewen-
det werden miifiten. Deshalb befiirworten weder Bund noch Linder und Kommunen die
Abschaffung der Beihilfe und ihre Ablésung durch einen Arbeitgeberzuschuss.

Die Einbeziehung der Beamten in eine die gesamte Wohnbevélkerung umfassende Biir-
gerversicherung wire fiir die GK'V eine finanzielle Belastung. Wie die der PKV aus der
privaten Pflegeversicherung zur Verfiigung stehenden Daten zeigen, ist die Mitversicher-
tenquote bei Beamten noch hoher als bei freiwillig Versicherten in GKV. Schon freiwillig
Versicherte weisen auf Grund ihrer hohen Mitversichertenquote in der GKV keinen posi-
tiven Finanzierungssaldo auf. Dies wiirde in noch héherem MaBe fiir die Beamten gelten.
Hinzu kommt, dass das Gros der Beamten in unteren Besoldungsgruppen angesiedelt ist

und deshalb im Durchschnitt niedrigere Beitrige entrichten wiirde.

. Die Einfilhrung einer Biirgerversicherung wiirde in allen Sozialversicherungsbereichen
zu erheblichen Ubergangsproblemen fiihren, weil Bestandsfille aus verfassungsrechtli-
chen Griinden nicht in eine Biirgerversicherung gezwungen werden knnten. Fiir sie miiB-
ten weiterhin Beihilfeleistungen erbracht werden. Zugleich miite der Dienstherr neu in
ein Dienstverhiltnis eintretenden Personen den Arbeitgeberzuschuss zahlen. Diese dop-
pelte Belastung aus Alt- und Neufillen wiirde moglicherweise iiber Jahrzehnte laufen und

wiire in der Ubergangsphase fiir den Dienstherrn teurer als die geltende Rechtslage.
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6. Die Einfiihrung einer Biirgerversicherung wiirde dem Gesundheitswesen einen Finanzie-
rungsanteil in Hohe von rund 5 Milliarden Euro jéhrlich vorenthalten, den die privatversi-
cherten Patienten gegenwirtig leisten. Die Gebiihrenordnung filr Arzte bzw. Zahnirzte
verpflichtet den Privatpatienten dazu, beim Arzt etwa das Dreifache der Vergilitung zu
zahlen, die fiir gesetzlich Versicherte erzielt wird. Die Einnahmen aus den Wahlleistungen
in den Krankenhgusern ( vgl. § 22 BPflV) miissen nach der Bundespfl egsatzverordnung
{iberwiegend dazu verwendet werden, Krankenhauspflegesétze zu subventionieren. Fehlen
dem Gesundheitswesen diese fiinf Milliarden Buro, wirkt sich das nachteilig auf den Aus-
stattungsstandard deutscher Krankenhéuser und niedergelassener Arzte aus. Beim Fehlen

dieser ,,Quersubventionen® miifiten Pflegeséitze und arztliche Honorare erhtht werden.

7. Die finanziellen Probleme unseres Systems der sozialen Sicherheit hiangen auch damit
zusammen, dass es durch Beitriige im Rahmen des Umlageverfahrens finanziert wird. An-
gesichts der demografischen Entwicklung nimmt die Zahl der Beitragszahler ab, die Zahl
der Leistungsempfinger zu. Dem gegeniiber ist die PKV mit ihrer Kapitaldeckung weit
weniger demografieanfillig. Es erscheint deshalb volkswirtschaftlich und im Interesse ei-
nes ungestdrten Funktionierens der Sozialversicherung und auch der GKV vemtinftig, sich
nicht auf eine Saule allein zu stiitzen, sondern zur Risikoaufteilung Elemente des Umlage-
und des Kapitaldeckungsverfahrens vorzuhalten. Dieser Weg ist in der gesetzlichen Ren-
tenversicherung bereits beschritten worden und wird auch fiir die GKV gefordert. Eine
Biirgerversicherung, die allein auf der Umlagefinanzierung aufbaut, wird den auf uns zu-
kommenden Anforderungen nicht gerecht. Deshalb stellt sich die Frage, ob die Leistungs-
verantwortung in der Krankenversicherung nicht stérker durch die PKV wahrgenommen
werden sollte, die mit ihrem Kapitaldeckungsverfahren weitgehend resistent gegen die

Probleme ist, die sich aus der demografischen Entwicklung in Deutschland ergeben.

V.

Zusammenfassung

1. Die Einfilhrung einer Biirgerversicherung wiirde die gesamte Wohnbevélkerung dem Ver-
sicherungszwang in der Sozialversicherung und damit auch in der GKV unterwerfen. Da-
mit wiirde die PK'V als Vollversicherung verschwinden. Dies fithrt zu erheblichen verfas-

sungsrechtlichen, ordnungspolitischen und finanziellen Verwerfungen.
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Der Gesetzgeber greift mit der Einfiilhrung der Biirgerversicherung in die Grundrechte der
Versicherungspflichtigen aus Art. 12 Abs. 1 und Art. 2 Abs. 1 GG ein. Er iiberschreitet
damit seinen Gestaltungs- und Ermessensspielraum und verst6ft gegen das verfassungs-

rechtliche UbermaBverbot.

Die Biirgerversicherung begriindet ein Verwaltungsmonopol der Sozialversicherung. Da
dieses fiir die Funktionsfihigkeit des sozialen Sicherungssystems nicht unerlésslich ist
und sich auch nicht nur auf Schutzbediirftige erstreckt, stoft es auf massive verfassungs-

rechtliche Bedenken aus Art. 12 Abs. 1 GG.

Eine Biirgerversicherung wirkt der Sache nach wie eine verkappte Einkommenssteuer und

ist dem Finanzverfassungssystem des Grundgesetzes fremd.

Die Einbeziehung der Beamten in die Biirgerversicherung ist verfassungswidrig, da Art.33
Abs. 5 GG eine rechtliche und wirtschaftliche Absicherung der Beamten innerhalb des

Beamtenverhiltnisses verlangt.

Die Einfithrung einer Biirgerversicherung entzieht der PKV die M glichkeit der substitu-
tiven Vollversicherung und stellt damit einen verfassungsrechtlich hchst bedenklichen

Eingriff in ihren Gewerbebetrieb dar, der den Schutz des Art. 14 GG geniel3t.

Die Einfithrung einer Biirgerversicherung verstoBt gegen das européische Wettbewerbs-

recht und die Freiheit des Dienstleistungsverkehrs.

Die Einfithrung einer Biirgerversicherung widerspricht dem gesellschaftlichen Ordnungs-

prinzip der Subsidiaritét.

Die Einfithrung einer Biirgerversicherung passt nicht in den Rahmen eines freiheitlichen
Sozialstaates, der seinen Biirgern nur die Beschrankungen auferlegt, die zur Erfiillung des

Sozialstaatsgebotes (Art. 20 Abs. 1 GG) notwendig sind.

Die Einfithrung einer Biirgerversicherung schwécht den Wettbewerb und fordert Tenden-

zen zu einer Einheitsversicherung
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12.

13.

14.

15.

16.

17

Die Einfithrung einer Biirgerversicherung erschwert jungen Selbstindigen die Existenz-

grindung.

Die Einfithrung einer Biirgerversicherung widerspricht dem Gedanken eines freien euro-

piischen Binnenmarktes.

Die Einfithrung einer Biirgerversicherung erstreckt den Versicherungsschutz auf Perso-
nengruppen, die nicht unbedingt den erwarteten Deckungsbeitrag in der GKV erbringen.

Auch die Einbeziehung der Beamten wire fiir die GKYV eine finanzielle Belastung.

Das Beihilfesystem ist finanziell giinstiger als ein Beitragszuschuss des Dienstherm. Die
Ablssung des Beihilfesystems durch eine Biirgerversicherung wiirde zu einer erheblichen
Mehrbelastung der Diensthermn fithren und in der langen Ubergangszeit eine Doppelbelas-
tung zur Folge haben. Deshalb denken weder Bund noch Linder und Kommunen an die

Ablssung der Beihilfe.

Mit Einfithrung der Biirgerversicherung miisste das Gesundheitssystem auf eine Quersub-

ventionierung von rund 5 Milliarden Euro durch die Privatpatienten verzichten.

Die sich aus der wirtschaftlichen und demo grafischen Entwicklung ergebenden Probleme
des Umlageverfahrens fiir die Zukunft unseres sozialen Sicherungssystems wiirden sich

bei Einfiihrung einer Biirgerversicherung noch verstirken.

Sankt Augustin, den 16. 6.2003
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