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Zur Reform der Gesetzlichen Krankenversicherung:

Ein Konsensmodell

Stellungnahme des Wissenschaftlichen Beirats beim Bundesministerium der Finanzen

In der Diskussion um eine Reform des deutschen Gesundheitssystems stehen zwei Ziele in
offenbarem Konflikt: Die Starkung des Wettbewerbs und die Wahrung tradierter Vorstellun-

gen Uber eine gerechte Verteilung der Finanzierungslasten. Unterschiedliche Auffassungen

Uber die gerechte Finanzierung kennzeichnen die Auseinandersetzung zwischen Anhéngern

der Blrgerversicherung und der Gesundheitspradmie. Der Beirat méchte mit dem hier in sei-

nen Grundzligen dargestellten Konsensmodell einen Weg aufzeigen, auch ohne Festlegung

auf eine bestimmte Finanzierungsalternative Wettbewerbskrafte freizusetzen.

Der Vorschlag baut auf dem gegenwartigen System der GKV auf, weicht aber von den gel-

tenden Regelungen in der folgenden Weise ab:

Die Beitrage (Arbeitnehmer- und Arbeitgeberanteile) werden nicht unmittelbar an die ein-
zelnen Trager der GKV, sondern an eine zentrale Inkassostelle GUberwiesen. Von dieser
Inkassostelle erhalt jeder Versicherte eine Gutschrift in Hohe des Beitrages, der im
Durchschnitt je Versicherten geleistet wird.

Jeder Versicherungspflichtige muss eine Versicherung bei einem Anbieter seiner Wahl
abschlieBen, wobei er zur Abgeltung seiner Versicherungspréamie seine Gutschrift ein-
setzt. Liegt der Beitrag der von ihm gewahlten Versicherung liber dem Betrag seiner
Gutschrift, ist eine Zuzahlung zu leisten, im umgekehrten Fall kommt es zu einer Rucker-
stattung.

Jeder Versicherungsanbieter legt die Hohe seines Beitrags selbsténdig fest, ist aber ver-
pflichtet, die medizinisch definierten Standardleistungen (im Sinne des SGB V) abzude-
cken. Uber diesen Standard hinaus gehende Gesundheitsleistungen sind auf freiwilliger

Basis individuell abzusichern.



- Auch private Versicherungen kdnnen als Anbieter auftreten, unterliegen aber in Bezug
auf die Standardleistungen - genau wie die gesetzlichen Anbieter - dem Kontrahierungs-

zwang.

Der Beirat erwartet von einem solchen Modell, dass es erhebliche Wettbewerbsimpulse aus-
I6st, insbesondere bei der Erbringung von Gesundheitsleistungen. Erfolgreiche Versicherer
werden mit niedrigen Beitrdgen und/oder zusatzlichen Leistungen werben, wahrend die Ver-
sicherten auf ein attraktives Angebot drangen. Im Ergebnis werden die Kosten des Gesund-
heitssystems und damit auch die Lohnnebenkosten sinken. Dies wird erreicht, ohne dass

sich an der Beitragsfinanzierung irgend etwas andert.

Dieses Modell lasst auch Raum fiir weitergehende Reformschritte.

- Einerseits kdnnte im Sinne der Blrgerversicherung der Versichertenkreis erweitert wer-
den. Dabei wirden Arbeitnehmer, die bisher nicht pflichtversichert waren, wie z.B. Beam-
te, in die Versicherung einbezogen werden. Wenn politisch gewolit, kbnnten neben
Lohneinkinften auch andere Einkunfte zur Erweiterung der Bemessungsgrundiage he-
rangezogen werden.

- Andererseits konnten die lohnbezogenen Pflichtbeitrdge gesenkt und damit das System
in Richtung der Gesundheitspramie weitergefiihrt werden, bei dem im Grenzfall jeder
Versicherte einen einheitlichen, einkommensunabhangigen Beitrag zahlt, einkommens-
schwache Haushalte allerdings durch Ausgleichsmittel aus allgemeinen Steuermitteln
entlastet werden.

In beiden Reformvarianten kommt es zu einer weiteren Senkung der Lohnnebenkosten. Dar-
Uber hinaus werden die Wettbewerbskrafte im Gesundheitswesen gestarkt. Insoweit sind
marktwirtschaftliche Effizienz und Verteilungsgerechtigkeit keine uniiberwindbaren Gegen-

sétze.



I Gestaltung des Krankenversicherungsschutzes

Auf der Grundlage des geltenden GKV-Systems lassen sich die Arbeitnehmer- und
Arbeitgeberanteile (z.B. in der Héhe von jeweils 5.5 %) an einen zentralen Fonds iiberweisen
(zentrale Inkassostelle)

Von dieser zentralen Inkassostelle erhilt jeder Versicherte eine Gutschrift (eine Primie) in
Hohe des Beitrags, der im Durchschnitt je Versicherten geleistet wird. Damit sind Wirkungen
auf die Einkommensverteilung verbunden, da die Beitragszahlung nicht mit der Hohe der
Pramie korrespondieren muss.

Der Versicherte kauft mit diesem Betrag bei dem Anbieter seiner Wahl Versicherungsschutz.
Liegt der Beitrag der gewihlten Versicherung hoher als seine Priamie, ist eine Zuzahlung zu
leisten. Im umgekehrten Falle kommt es zu Einsparungen bei den einzelnen Versicherten.

Die Versicherungen legen die Hohe der erforderlichen Beitrage/Pramien fest, miissen aber
sicherstellen, dass die medizinisch definierten Standardleistungen im Sinne des SGB V
abzudecken sind. Uber diesen Standard hinaus gehende Leistungen sind freiwillig und
individuell abzusichern.

Auch private Versicherungen konnen als Anbieter auftreten und insoweit eine
Vollversicherung fiir jedermann anbieten, unterliegen aber genau wie alle anderen Anbieter
dem Kontrahierungszwang.

II Wirkungen

Dieses Modell soll erhebliche Wettbewerbsimpulse auslésen, insbesondere bei der
Erbringung von  Gesundheitsleistungen. Dadurch werden die Ausgaben der
Gesundheitsversorgung weniger schnell steigen und damit auch die Lohnnebenkosten weniger
stark ansteigen.

In dieses Modell kann, falls gewiinscht, die gesamte Bevolkerung, z.B. die Beamten,
einbezogen werden (und theoretisch auch die Bemessungsgrundlage beim Beitragseinzug
verbreitert werden). Senkt man die lohnbezogenen Pflichtbeitrige lasst sich das Modell
stirker in Richtung der Gesundheitspramien entwickeln (,,Mehr Pramie bringt mehr Arbeit®).
Einkommensschwache Haushalte miissen eine Unterstiitzung erfahren, was ja derzeit auch der
Fall ist, z.B. bei Arbeitslosigkeit.

Marktwirtschaftliche Effizienz und Verteilungsgerechtigkeit konnten parallel zueinander
verwirklicht werden'. Abkoppelung von den Lohnkosten geht einher mit mehr Wettbewerb;
damit wird zwei Grundanliegen einer Reform des Krankenversicherungsschutzes Rechnung
getragen.

KDH, 29. Mirz 2006

' Der Vorschlag geht zuriick auf eine kurze Stellungnahme des Wissenschaftlichen Beirats beim
Bundesministerium der Finanzen vom 8.10 2005. Siehe auch das Gutachten des gleichen Beirats ,,Nachhaltige
Finanzierung der Renten- und Krankenversicherung®, Band 77 der Schriftenreihe des BMF, Berlin 2004.



Wege aus der Kompromissfalle in der Gesundheitsreform
- Der floatende Arbeitnehmerbeitrag und der festgeschriebene Arbeitsgeberbeitrag -

Klaus-Dirk Henke, TU Berlin

Wie zu erwarten féllt es der Bundesregierung auch nach der nichtlichen Einigung iiber die
Eckpunkten zu einer Gesundheitsreform vom 4. Juli 2006 nicht leicht, sich iiber den ersten
Gesetzesentwurf vom 17. August 2006 zu verstindigen. Besonders stark ist der Widerstand
der gesetzlichen Krankenkassen gegen den Fonds, der als Konsensmodell iiberhaupt erst eine
Einigung zwischen CDU/CSU und SPD erméglichte. Dieser Fonds hat es in sich, obwohl sein
Modell in Holland nach den iiblichen Ubergangsschwierigkeiten recht gut funktioniert und
dort erheblich zum Wettbewerb beigetragen hat. Uber 30 % der Versicherten haben in relativ
kurzer Zeit die Kassen gewechselt.

Der Wissenschaftliche Beirat im Bundesministerium der Finanzen, der den Fonds als
Konsensmodell fiir die Grofle Koalition vorschlug, hatte sich die Auszahlung der Beitrige
ganz anders vorgestellt als es in den Eckpunkten aufgegriffen werden konnte. Wiirde es
entsprechend seines Uberlegungen zur vollen Auszahlung der Beitrige an die Versicherten
kommen, hitte sich die Bevolkerung auf der Grundlage einer unverzichtbaren Grund- oder
Mindestversorgung mit Sozialausgleich auch ihren Krankenversicherungsschutz selbst
aussuchen koénnen. Die bereits vorliegenden Modelle der Integrierten Versorgung und der
Medizinischen Versorgungszentren auf der Grundlage des GMG vom Januar 2004, das
zunéchst iibrigens von allen Akteuren genauso heftig abgelehnt wurde wie die Eckpunkte und
schlieBlich auch im Konsens einer groflen Koalition beschlossen wurde hitten hier einflieSen
und sehr leicht ausgebaut werden konnen. Das Kartell der etwa 250 Gesetzlichen
Krankenkassen wire weiter aufgebrochen worden,, und der Wettbewerb hitte dazu
beigetragen, dass die Kassen nicht nur in erster Linie die automatisch flieBenden Beitréige
ihrer Versicherten im Grunde immer noch ,,gemeinsam und einheitlich“ administrierten. Es
wiirden neue Leistungsbiindel geschniirt, so dass jedermann mit der Unterstiitzung von
Einrichtungen des Verbraucherschutzes eine Auswahl hitte treffen konnen. Priventionstarife,
strukturierte Behandlungsprogramme, neue Versorgungsformen und Selbstbehaltsmodelle
wiirden sich mit der Nachfragemacht der Versicherten und ihrem Gesundheitsguthaben zum
Vorteil der Versicherten und Patienten entwickeln. Und das dieser Wettbewerb die Ausgaben
nicht so schnell steigen ldsst wie es im Status Quo immer wieder der Fall war und ist, lasst
sich empirisch bei der Einfiihrung von Managed-Care-Programmen in den USA fiir den
Zeitraum der Einfuhrung zweifelsfrei zeigen.

Leider geraten diese Moglichkeiten durch die derzeitige Lobbyarbeit eines Teils der GKV aus
dem Blickwinkel. Anstatt immer nur zu beklagen, z. B: dariiber,dass die Minipridmie zur
Schliefung von Krankenkassen fiihrt und die Hértefallregelung jede Entfaltung von mehr
Eigenvorsorge und Selbstbeteiligung verhindert, liee sich doch eine Verbesserung der
Eckpunkte ohne weiteres erreichen, wenn man den Arbeitnehmeranteil als
Gesundheitsguthaben freigibt und auf diese Weise den Krankenversicherungsschutz als
Kaufgegenstand in Bewegung bringt. Der floatende Arbeitsnehmerbeitrag bei
festgeschriebenem Arbeitgeberbeitrag zeigt in die richtige Richtung: auch in Holland sind um
die 50 % der individuellen Ausgaben frei zur Entfaltung von Nachfragemacht. Diesen Mut
miissten Partei- und Fraktionsvorsitzende sowie die Kanzlerin aufbringen und ihren weiteren
Entscheidungen beim Abgleich der Eckpunkte mit dem ersten Gesetzesentwurf unter
Beriicksichtigung der Kritik durch die Lobby der GKV zugrunde legen. Die beiden
Fraktionsvorsitzenden miissten diesen Vorschlag des Sachverstidndigenrates des
Gesundheitswesens aus dem Jahre 1995 aufgreifen und im Parlament mehrheitsfihig
bekommen, die Medien miissten das einfache Modell verstindlich einer breiten Bevolkerung



auch auf Bildzeitungsniveau erkldren und der Fonds wiirde sich eins zwei drei zu einem
innovativen Modell entwickeln kénnen. Das wire ein Stiick Marktwirtschaft in einer
wachsenden sozialen Gesundheitswirtschaft, einer Dienstleistungsbranche, die in Konkurrenz
zu anderen Wirtschaftszweigen steht. Die Nachfrage wiirde sich mehr und mehr
umstrukturieren zwischen dem, was auch in Zukunft eine Grundsicherung fiir jedermann sein
wird, und dem was wir alle zusitzlich im Rahmen unserer Konsumentscheidungen fiir unsere
Gesundheit tun wollen. Ein Blick auf die Ausgabenentwicklung im Gesundheitswesen zeigt
bereits in die richtige Richtung; der Anteil der Gesundheitsausgaben der privaten Haushalte
an den gesamten Gesundheitsausgaben nimmt kontinuierlich zu.

Und was die Biirokratie eines aufzubauenden Fonds anbelangt, so haben sich die Sprecher des
Kassenkartells mit ihrer Kritik sehr weit vorgewagt und damit im Grunde gezeigt, wie grof3
das Beharrungsvermégen des Status Quo ist und wie sehr sie die Nachfragemacht der
Versicherten fiirchten. Nach vorliegenden Papieren des Bundesversicherungsamtes muss der
Fonds keineswegs zu mehr Biirokratie und zu einer ,,Mammutbehérde“ (wie die jetzige GKV
mit thren Verbénden) fithren, sondern kann auf vorhandene regionale Strukturen aufbauen.
Der zukiinftige Wettbewerb unter den Kassen konzentriert sich zunichst allein auf die
Leistungsseite und wird nicht nur durch die Krankenkassen bestimmt sondern durch die
zunehmende Nachfrageautonomie der Versicherten bei einem floatenden Arbeitnehmerbeitrag
sehr gestarkt.

Konkurrenz belebt das Geschédft auch in der gesetzlichen Krankenkasse und stiinde im
Einklang mit dem Wettbewerbsrecht, das im Rahmen des europdischen Binnenmarktes immer
mehr an Bedeutung gewinnt. Letztendlich wird der Bevolkerung deutlich, wie sehr das
Sozialrecht mit den vielen Gesetzesbiicher notwendige Verinderungen immer auch ver- und
behindert. Daher fordern einige Juristen bereits visiondr den Ersatz des Sozialrechts durch das
Privatrecht. In der augenblicklichen Kompromissfindung wiirde es schon helfen wenn im
Rahmen von Experimentierklauseln private Triagerstrukturen fiir GKV-Kassen erlaubt
wiirden. Der Unterschied zwischen den Versicherungsvereinen auf Gegenseitigkeit und einer
genossenschaftlich organisierten GKV ist minimal und seine Uberwindung ein Schritt in eine
wiinschenswerte und dringend erforderliche neue Anbieterpluralitit unter den Krankenkassen.



,Mindestversicherungs- oder Grundsicherungspflicht fiir alle bei
individueller Wahlfreiheit, sozialem Ausgleich und einer neuen
Anbieterpluralitiit der Krankenversicherungen «

Forderungen an die Gesundheitsreform der Grofen Koalition 2006/2007

1. Mittelaufbringung iiber lohnbezogene Beitriige (zumindest teilweise) abschaffen
und durch Primienzahlungen ersetzen

2. Arbeitgeberbeitrige auszahlen oder wenigstens festschreiben bei floatenden
Gesundheitsprimien

3. Kinderlastenausgleich (versicherungsfremde Leistung) ausgliedern, um auf
diesem Wege den Versicherungscharakter der gesetzlichen Krankenkassen zu
stirken

4. Neue Anbieterpluralitit von GKV und PKV mit Teilkapitalbildung
(Privatisierung der GKYV ins Spiel bringen, Privatrecht versus Sozialrecht, keine
Einheitskasse, gesetzliche Krankenversicherungspflicht wie Autohaftpflicht)

5. Mehr Transparenz aller Behandlungsabliufe, ihrer Preise bzw. der Vergiitung
von Gesundheitsleistungen in vernetzten und patientenorientierten Strukturen

6. Qualitit der Gesundheitsleistungen weiter verbessern durch Zertifizierung, best
practice etc. und als zentraler Parameter im Wettbewerb

7. Stirkung der Attraktivitit des Arztberufes und der Leistungserbringer im
Gesundheitswesen: Deutschland hat im internationalen Vergleich keine Unter-
Fehl- und Uberversorgung. Deutschlands Arzte trotz Unterbezahlung besser als
ihr Ruf

8. Mehr Eigenverantwortung und Eigenvorsorge (bei 5 Millionen Arbeitslosen
leichter gesagt als umgesetzt!), daher auch neue Netzwerke aufbauen und
bestehende stirken, wie z.B. Selbsthilfegruppen, Priiventionsaktivititen,
Nachbarschaftshilfe, kirchliche Arbeit, Alters-WGs, Sportvereine etc. mit mehr
individuellen Engagement

9. Staat als Gewihrleistungsstaat. Setzt die Spielregeln, aber nicht die Spielziige
(Reform der unterschiedlichen Versicherungsaufsichten in der GKV und
zwischen der GKV und PKV, weniger Selbstverwaltung, weniger
Verbandseinfluss und mehr Unternehmensverantwortung)

10. RegelmiiBig und regelhaft anzupassende Grundsicherung
(im Umlageverfahren mit Teilkapitalbildung) fiir die
gesamte Bevolkerung plus individuelle Vorsorge in einer
wachsenden Gesundheitswirtschaft

Klaus-Dirk Henke, TU Berlin, 26. Miirz 2006
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