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| Einleitung

Ein wesentlicher Diskussonspunkt bel der Reform der gesetzlichen Krankenversicherung
(GKV) ig die Geddtung der interpersondlen Umvertellung — des soziden Ausgleiches fir
Geringverdiener. Die derzeit vorgeschlagenen Moddle unterscheiden sich im Wesentlichen in
der unterschiedlichen Auffassung dartiber, ob diese Umvertellung innerhab der GKV oder
aulferhdb — im Steuer-Trandfer-System — vorgenommen werden sollte. In dem vorliegenden
Beitrag wird hergleitet, dass die Umvertellung, die momentan Uber lohnbezogene Batrége
efolgt, aus dem System der GKV gt werden sollte. So kann auf der einen Sate effizierz-
fordernder Preiswettbewerb zwischen den Krankenkassen entstehen. Auf der anderen Saite
kan die Umvertelung zidgenau im gewlnschten Umfang im Steuer-Transfer-System erfol-
gen. Im Waeiteren werden daher die Frage nach der angemessenen Bedastungsgrenze bzw.
nach den Kriterien, nach denen umvertelt wird sowie wetere Gestaltungsmerkmae des Ver-
tellungssystems aus verfassungsokonomischer Perspektive erOrtert. Zundchst erfolgt in Ab-
schnitt 11 ein Uberblick Uber die derzatigen Ausgestatungsmédngd in der Finanzierung der
GKV. In Abschnitt Il wird dann auf Basis kongtitutionendkonomischer Uberlegungen ein
zudimmungsféhiges Ma3 an Umvertellung hergdetet und in Abschnitt IV wird auf konkrete
Agpekte der Finanzieeungumgdlung wie z. B. die steuerliche Bertickschtigung der Kran

kenverd cherungspramien eingegangen. Abschnitt V schlield mit einem kurzen Ausblick.

Il Unbefriedigende Ausgestaltung der heutigen Gesetzlichen Krankenversicherung

Die derzeitigen Probleme bel der Finanzierung der GKV haben ihre Ursache in der Verfol-
gung unterschiedlicher Umvertelungszide und in der damit begrindeten Kopplung des

Krankenverscherungssystems an den Arbeitsmarkt. Der Lohnbezug bel der Beitragserhebung



und die sogenannte paritéische Finanzierung durch Arbeitnehmer- und Arbetgeberbetrége

miissen aber aus verschiedenen Griinden kritisert werden.

Neben der verdcherunggmmanenten Umvertelung zwischen Gesunden und Kranken ol
zwischen Reichen und Armen, Kinderlosen und Familien sowie Jungen und Alten umvertelt
werder?. Ungeachtet dessen, ob sich diese Zide begriinden lassen, muss festgestellt werden,
dass se nicht zidgenau erreicht werden und die verwendeten Mittel nicht addquat sind. Die
Beschrénkung auf das Lohneinkommen lasst wetere Einkommensbestandteile wie Einkinfte
aus Kapitad oder Vermietung und Verpachtung aul3er Acht, so dass hier kein angemessener
Indiketor fir die Legungdahigkeit der Verscheten vorliegt. Die Verscherungspflicht- so-
wie die Betragshemessungsgrenze verhindern weiterhin, dass Bezieher hoherer Einkommen
an dar Finanzierung der Umverteilung beteligt werden. In Kombination mit der betragsfreien
Mitverscherung nicht erwerbstétiger Ehegatten kann es s0 zu regressven Vertellungseffekten
kommen. Zudem entdehen auf diese Wese bizare Umvertellungsergebnissen: Ehepaare mit
enem frawillig verscherten Allenverdiener zahlen enen (Hochs)Betrag. Sind jedoch beide
ewerbgtétig, so kann im Grenzfal der doppelte Beitrag resultieren, obwohl die Summe der
Einkommen durchaus unter dem Einkommen des Einverdienderpaares liegen kann. Neben der
vertalungspolitiscchen  Fragwirdigkeit resultieren  hieraus  dloketive Ineffizienzen am  Ar-

beitsmarkt, da die Beschéftigungsentscheidung der Verscherten verzerrt wird.

Auch die familienpolitisch mativiete Umvertellung in der GKV ig nicht zidgenau. Ver-
schiedene Studien kommen zu dem Ergebnis, dass vor dlem &tere kinderlose Ehepaare oder
Familien mit einem Kind die Nettoempfanger in diesem Sydem dnd. Familien mit zawel Kin
dern gehdren dagegen haufig zu den Nettozahlern. Erst Familien mit mindestens drel Kindern

sind wieder Nettoempfanger. Dies ist die Folge der Uberlappung der verschiedenen Umvertei-

? Letzterer Aspekt ist jedoch dem Bereich der intergenerationellen Umverteilung zuzuordnen und wird
daher in der vorliegenden Arbeit nicht weiter thematisiert.
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lungseffekte  (Einkommenseffekt, Familienlasen und  Altersausgleich, vgl. Wenzd, 1999;
Praff, 1993). Des Waeiteren konnen freiwillig Verdcherte trotz ausreichend hoher Einkommen

ihre Familie kostenfrei mitversichert.

Die Abkopplung der Betrage von den Lohnenkommen ist darlber hinaus aus alokativen
Grinden anzustreben. Zunachst wirden damit die Lohnkosten unabhéngig von der Entwick-
lung des Gesundhetssystems. Die Kosten ener Arbeitsstunde seigen derzeit zwangdaufig
be seigenden Krankenverscherungsbeitragen. Durch eine Festschrelbung oder Auszahlung
des Arbeitgeberbeitrages hingegen wirkten dch wetere Betragserhbhungen nicht mehr un-
mittelbar auf die Lohnkosten aus®. Der Entlastungseffekt wiirde zwar nicht sofort spirbar, da
die Kogen fur die Arbetgeber durch die Auszahlung ihres Antelles zundchgt kongant blie-
ben. Jedoch wére die Grenzbdastung der Arbetsentgete bei Lohnerhthungen geringer ds im
heutigen Sysem. Auch konjunkturedle Einflisse auf die Finanzierungsbess der GKV, wie
hohe Arbeitdosigkeit, konnten ausgeklammert werden (zu den belden letztgenannten Punkten

sehe auch Bundesminigerium fir Gesundheit und Sozide Sicherung (BMGS), 2003, S. 162

).

Die heutigen Betrége werden aul3erdem — da der Bezug zur tatséchlichen Inanspruchnahme
der Lestung der Krankenversicherung fehlt — von den Versicherten nicht ds Preise sondern in
ihrer Wirkung ds (Lohn-)Steuer empfunden, die nicht durch eigenes Verhdten beeinflussoar
ig (van Suntum, 2000, S. 154). Dies foérdert zum enen die Ubermdige Inanspruchnahme der
Leistungen, da keine splrbaren preidichen Verdnderungen resultieren. Zum anderen bewirkt

eine Steuer stets Ausweichreasktionen sditens der Besteuerten, was sich in einer Anderung der

® Zu weiteren Erléuterungen der unsystematischen Umverteilung siehe exemplarisch Knappe und Ar-
nold (2002), S. 12 ff.

* Fir den Arbeitgeber stellen bei seiner Einstellungsentscheidung die gesamten Lohnkosten das rele-
vante Entscheidungskriterium dar. Die Lohnnebenkosten miissen daher as Teil des Lohnes angesehen
werden, der von den Arbeitnehmern erwirtschaftet wird. De facto tragen diese also auch schon heute
die vollen Beitrége, die Auftellung in Arbeitgeber- und Arbeitnehmerbeitrag verschleiert lediglich
diese Zusammenhange. Siehe auch Berthold und Fehn, 1996.
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Struktur der Arbeitsverhditnisse (z. B. Mini-Jobs) sowie in der Zunahme von Schwarzarbeit
auRert. Kern des Problems it die Durchbrechung des Aquivaenzprinzips. Leistung (Beitrags-
zahlung) und Gegenleisung (Verscherungdeisung) sehen fir den Vescherten in keinem
nachvollzienbaren Zusammenhang. Die lohnbezogenen Beitragge dgndiseren weder  die

Nachfrage der Verdcherten noch das knappe Angebot der Versicherungen.

Diese Audihrungen sollten deutlich machen, dass die interpersondle Umverteilung im Rah
men der GKV nicht befriedigend gelést wird® und zudem durch die Kopplung der Beitrége an
die Lohnenkommen der Vedcheten Verzerrungen ausgddst werden. Zid muss daher die
Trennung der Versicherungsfunktion von der Umverteilung sein® 7. Im Folgenden wird nach
begrindbaren und zustimmungsfahigen Kiriterien gesucht, anhand derer diese Umvertellung

vorgenommen werden sollte.

[l Kriterien fur eine zustimmungsfahige inter per sonelle Umvertellung

1. Zur Begrundung inter persondler Umverteilung

Was ig der Malistab fir gerechte Vertellung? Dieses Problem nimmt in der 6konomischen
Literatur ein groles Feld en und reicht von der Maximierung gesdlscheftlicher Wohlfahrts-

funktionen Uber die verschiedenen Opfertheorien bis hin zur Vertragstheorie, deren Vertreter

*Die sog. Birgerversicherung, die nach gangiger Definition die Einbeziehung der gesamten Bevolke-
rung und samtlicher Einkinfte in das jetzige System der GKV beinhaltet, kann zwar das Problem der
ungleichen Behandlung von unterschiedlichen Bevolkerungsgruppen oder Einkommensarten beheben.
Warum diese Umverteilung jedoch parald zum ohnehin existierenden Steuer-Transfer-System statt-
finden sall, ist unklar. Zudem andert dies nichts an den gravierenden Problemen, denen jedes Umlage-
verfahren angesichts der demographischen Entwicklung gegentibersteht. Daher stellt die Blrgervers-
cherung keine langfrigtig tragfahige L 6ésung dar und wird hier nicht weiter thematisiert.

® Siehe hierzu auch Breyer und Haufler, 2000, sowie Sachversténdigenrat 2003/2004, S. 321 ff. und
BMGS, 2002, S. 160ff.

" Die unterschiedlichen Méglichkeiten der Herausésung — ob {iber Kopfpauschalen oder risikoaquiva-
lente Prémien — sollen hier nicht diskutiert werden. Es ist lediglich festzuhalten, dass auf diese Weise



mit Hilfe des ,Schleiers der Unsicherheit Kriterien fir gerechte Umverteilung herlditerf. An
dieser Stelle wird auf diesen vertragstheoretischen Ansaiz Bezug genommen. In ener fiktiven
veafassungggebenden Versammlung — bestehend aus rationden Individuen — hinter dem
Schlder der Unsicherheit® wird unterstellt, dass kein Gesdlschaftsmitglied Kenntnis  tber
sene momentane und zuklnftige Podtion in der Gesdlschaft, Uber ssin Humankapita oder
songtige Eigenschaften besitzt. Bekannt sind jedoch die relevanten Wirkungszusammenhénge
und die Vertelung maoglicher gesdlscheftlicher Pogtionen Uber dle Gesdlschaftsmitglieder.
Kann man dch in ener solchen Stuation engimmig auf gesdischaftliche Regeln enigen, so
konnen diese und die aus ihnen resultierenden Ergebnisse as gerecht bezeichnet werden. Eine
Einigung findet immer dann dat, wenn auf diessr konditutiondlen Ebene Handlungsmog
lichkeiten auf der postkonditutiondlen Ebene (dem politischen Prozess) identifiziert werden,
die Tauschgewinne fur ale Betaligten ermdglichen wirden, deren Umsetzung aber aufgrund
sozider Dilemmata unterblicbe. Dies vorauszusehen und dementsprechend Regen zu be-
schliel¥en, die diese Tauschgewinne rediseren, i Hauptzweck des Konzeptes des Schieers
der Undcherhait. Das Konzept der Regelgerechtigkelt it maligeblich fir die hier engenom-
mene konditutionentkonomische Pergpektive, nach der Ergebnisse ads gerecht akzeptiert
werden, wenn die Vefahrengegen, durch die se zu Stande kommen, auf eingimmigem

K onsens der Beteiligten beruhen'®.

Dies gilt bespidswese fir die Begrindung einer bedirftigkeitsgepriften nachrangigen Min

destscherung. Hinter dem Schlder der Unwissenhat lassen sch Argumente finden, die fir

auf Versicherungsseite ein héheres Mal3 an Wettbewerb mdoglich ist, da die Preise der Versicherung
nicht mehr verzerrt werden.

8 Fur eine kurze Ubersicht Uber die verschiedenen Gerechtigkeitskriterien siehe Blankart, 1998,
S. 81 ff.

° Die Autoren beziehen sich auf den von Buchanan und Tullock (1962) sowie Brennan und Buchanan
(1985) konzipierten , Schleier der Unsicherheit® und nicht auf den Rawls schen ,Schleier der Unwis-
senheit* (1971). Letzterer kommt aufgrund des dichteren Schieiers - so werden z.B. auch unterschied-
liche Préferenzen oder Risikoneigungen der Individuen ausgeblendet - und vor alem aufgrund einer
Vorrangstellung der Gleichheit gegentiber der Freiheit zu anderen Resultaten.



ene solche Mindestscherung sprechen. So lasst sch das Motiv der Einkommenssicherung
formulieren (Buchanan und Tullock, 1962, S. 192 ff.). Ba Annahme der Riskoaverson wer-
den dch die Individuen auf ene Glétung des erwarteten Einkommensstromes Uber ihren Le-
bensverlauf enigen, da jedes einzene sch hiervon ene Nutzendeigerung verspricht. Auf
diese Weise kann zunéchst eine (proportionde) Einkommengteuer begriindet werden. Nimmt
man weiterhin an, dass eine Abscherung gegen den Velust eines exigenzsachernden Ein
kommens hinter dem Schleler der Unsicherhat ewilnscht ist, erhdlt man ein weteres Motiv

fur Umvertellung (Roth, 2002, S. 20 ff.).

Waeaterhin  kanon en Riskoforderungsmaotiv  identifiziet werden, welches Umvertellung in
dem Mal3e begrindet, wie se fur das Eingehen wirtschaftlicher Risken durch die Individuen
notwendig is, die ohne Einkommensversicherung unterbleiben, die jedoch, wenn de genutzt
werden, ene gesamtwirtschaftliche Wohlfahrtsverbesserung bewirken (Sinn, 1996, Roth,
2002, S. 76 f.) Des Weteren kann man Altruismus zu den Motiven zéhlen, die zu ener ¢
samtgesdIscheftlichen Einigung auf Umvertellung fihren (Roth, 2002, S. 77 ff.). Ebenso
kann man Umvertellung dahingehend begrinden, dass se ene Schutzmaihame der Gesdl-
schaft gegen digenigen id, die dch im politischen Prozess aufgrund hoher Einkommensun-

terschiede gegen das gesamte System auflehnen wiirden (Brennan, 1973, S. 55 ).

Die Begrenzung der Umverteilung ist den hier genannten Motiven immenent®?. Se liegt in
dem Grad der Riskoaverson der einzdnen Individuen, im Grad ihres Altruismus sowie in
den Kogen anderer Madnahmen zur Aufrechterhdtung des gesellschaftlichen Friedens. Hier-

be is zu beachten dass be der eforderlichen Eingimmigket der Entschedung das jewels

' Fir eine weitergehende Analyse der Buchanan' schen konstitutionellen Okonomik siehe Waitrin,
1996, sowie Homann und Pies, 1996.

! Eine solche Versicherung ist nicht as Bestechungszahlung zu sehen, sondern ihr stimmen auf kon-
ditutioneller Ebene adle Beteiligten zu, so dass auch dle Betelligten ein Anrecht auf diese Zahlung
haben.

12 Siehe zu den Argumenten fiir die Begrenzung der Umverteilung Roth, 2002, S. 82 ff.



riskoaverseste bzw. das am geringsten dtruigische Individuum fir das resultierende Mal3 an
Umvertellung ausschlaggebend i, da es ba enem hoheen Umvertelungsvolumen seine
Zugimmung verweigert und eine neue Abgstimmung einberuft. Es wird daher dets ein Mini-

makonsens erreicht.

Waterhin id ene Begrenzung der Umvertdlung auch deshdb zugimmungsfahig, da die In
dividuen hinter dem Schlder Kenntnis Uber die Wirkungszusammenhange zwischen Umwver-
telung und Effizienz haben, de dso Anrezverdnderungen sowohl aufgrund der Besteuerung
ds auch der Tranderzahlungen auf das Arbatsangebot in ihr Kakil aufnehmen. So werden
Eigenbetaligungen be dem Bezug von Tranderleisungen zur Vermeidung von Mord Ha
zard festgelegt. Da hier wiederum das Individuum ausschlaggebend ist, dass die Bereitschaft
zur Minimadlésung zeigt, wird das hichste Mad an Eigenbetelligung festgdegt. Das zudint
mungsféhige Ma3 an Umvertellung wird damit letztlich durch Bedirftigkeit gekennzeichnet.
Es benhdtet und befriedigt dle Umvertelungsgrinde, auf die dch die verfassungsgebende
Versammlung enigen kann, und die auf diesr sog. , konditutiondlen Ebene® fir die ,pod-
konditutiondlle Ebene® des politischen Prozesses Wohlstandsgewinne erwarten lassen. Dar-
Uber hinaus gehende Umverteilung gdlt dann en Nullsummenspid dar (es werden keine
postkondiitutiondlen  Tauschgewinne redisert) was jedoch aufgrund von Entscheidungsfin
dungskoden zu enem Negaivaummenspid wird und daher auf konditutioneller Ebene abge-
lehnt wird. Die genaue Hohe der Mindestsicherung bleibt dann zu definieren, man kann de
ads soziokulturdles Exigenzminimum begrinden, das Uber ene reine Exigenzdacherung hi-

nausgeht (Roth, 2002, S. 79 ff.). In Deutschland Gbernimmt die Sozidhilfe diese Funktion.

Aus der Etablierung der soziden Mindestscherung resultiert dann jedoch die Gefahr eines
Free-Rider-Verhdtens, enes Ausnutzens der Systeme der soziden Sicherung. Die Individuen
haben bel Exigenz einer Mindestscherung den Anreiz wetergehende Abscherung zu unter-

lassen, und sch in Notfdlen von der soziden Mindestsicherung auffangen zu lassen. Das Vo-



lumen der Abscherung wird grol¥er, ds es zu ene effizienten Erflllung der hinter dem
Schiger der Unsicherhet hergdeiteten Verscherungsmotive notwendig wére. Aufgrund  des
Kollektivgutcharakters der soziden Mindestscherung kann hinter dem Schleer eine Ves-
cherungspflicht gegen die aus Krankheit resultierenden Kogsten hergeleitet werden. Alle Indi-
viduen missen dch in Hohe ener zu betimmenden Mindestverscherung — dso enes zu de-
finierenden Mindestleisungskatdoges — gegen Kosten von Krankheit abschern, damit se
nicht im Schadendfdl diese Kosten auf die Gesdlschaft Uberwdzen kénnen. Im Fal der
Abscherung gegen Krankhet kann man auch ene Vescherungflicht (im Gegensatz zu
ener Abscherungspflicht, die auch Uber den Nachwels eines Sparvorganges erflllt sain kann)
begrinden, da hier en sehr vid groRerer Unscherhatsfaktor hingchtlich des Schadensain-
tritts und der Schadenshohe vorliegt ds beispiedsveise in der Rentenverscherung. Die Be-
grindung der Verscherungsoflicht beinhdtet jedoch keine Uber die Verscherungsfunktion
hinauggehende Umvertellung. Die Umvertelungsaufgabe wird von der  Mindestsicherung

erfillt, die Krankenversicherung dagegen erflillt die Verscherungsfunktion.

Ubertragen auf das hier diskutierte Problem folgt, dass die Bedingung fur eine Unterstit-
zung bei der Zahlung der Krankenversicherungspramie nur dann gegeben ist, wenn hier-
durch die Existenz der Versicherten bedroht ist, mit anderen Worten, wenn sie hierdurch
unter die Grenze des soziokulturellen Existenzminimums fallen oder sich schon dort be-
finden. Es bleibt daher festzuhalten, dass das soziokul turelle Existenzminimum als Mal3-
stab fUr die Unterstitzung bel der Zahlung von Krankenversicherungspramien verfas-

sungstheoretisch begriindet werden kann.

'3 Siehe zur Begriindung einer Krankenversicherungspflicht auch Pimpertz, 2001, S. 68 ff. Eine &hnli-
che Argumentation findet sich bereits bel Hayek, 1960, S. 286.



2. Diefamilienpolitische Komponente

Das Argument l&sst sch noch weter ausdehnen, wenn man den familienpolitischen Aspekt
berlicksichtigt. Wie bereits gezeigt wurde, ist die intendierte Forderung der Familie in der
GKV nicht befriedigend eflllt. Wenn Uber das Exigenzminimum — in das sdbstversdndlich
die Kosen der Krankenverscherung enzubeziehen snd — die grundlegende Absicherung
jedes Kindes sowie weterhin Chancengleichhet, eiwa im Zugang zu Bildungseinrichtungen,
gewdrleiget snd, kaon man ene darlber hinaus gehende Forderung nur mit Argumenten
wie extenen Effekten durch Kinder, die noch nicht Uber dffentlich mitfinenzierte Bildung
internalisert werden, oder Altruismus begrinden. Erstere nachzuweisen ist zumindest schwie-
rig und letzteren fUr die gesamte Bevdlkerung zu untergelen (oder auch nur fir die Vers-
chertengemeinschaft) ist paerndidisch. Unterstiitzt man aber etwa die These, ene jingere
GesdIschaft fordere Innovationen, Wachsgum und Wohifahrt der Gesdlschaft, liegen dso
postive externe Effekte durch Kinder vor, dann spricht dies dcher nicht fir ene Umverte-
lung innerhdb der Krankenverscherung. Eine entsprechende Forderung von Familien bzw.
Kindern wirde transparenter und zidsicherer Uber das Steuer-Trandfer-System, etwa durch
die Gewdhrung von Kinderged und Freibetrégen, erfolgen. Damit wére zudem gewdahrleget,

dass sich die gesamte Bevolkerung an der Finanzierung beteiligt™.

4 Zu der hier erorterten Problematik siehe exemplarisch Wissenschaftlicher Beirat fiir Familienfragen,
2001, Kapitd 4.
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IV Die Umgestaltung der inter per sonellen Umverteilung

3. Diezustimmungsfahige Belastungsgrenze

Wie in Abschnitt 111.1 hergeleitet, sdlt die Bedirftigkeit den Malistab dar, anhand dessen
Umvertalung eafolgen sollte. Mit dieser Begrindung kann aus vertragstheoretischer Perspek-
tive eine Beadungsgrenze, die sch lediglich an Bruttohaushadtssinkommen orientiert (Sehe
exemplarisch BMGS, 2003, S. 172 ff.), abgeehnt werden. Auch eine Umddlung, die die B
lastungen des Status Quo belbehdt, it nicht zu begrinden. Geht man vom Status Quo aus,
wirden be enea Umgdlung auf die hier hergdetete Umvertellungssystematik vide Vers-
cherte ene Schlechtergtdlung erfahren. Dies wéren jedoch im Wesentlichen digenigen, die
nach den hergeeteten Kriterien bisher zu Unrecht Unterstiitzung erfahren haben. Eine solche
Umgdlung gewdhrt keine Pareto-Verbesserung oder auch nur -Neutraité. Jedoch kann man
argumentieren, dass auf diese Weise jede ungerechtfertigte Verteilung, auf die man sich hinter
dem Schider der Undcherheit gerade nicht einigen wirde, unterbleibt. Die zugtimmungsféhi-
ge Umvertelung wird damit begrindet, dass de fur dle Individuen potenzidle Wohlfahrts-
deigerungen verspricht. Weitergehende Umvertellung  bedeutet  zusiizliche Belastungen  fur
die gesamte Gesdischaft, da ihr keine ewarteten Effizienzgewinne gegeniberstehen, und
wird hinter dem Schleer der Ungewissheit abgelehnt. Umgekehrt bedeutet eine Reduzierung
der heutigen Umvertellung daher eine potenziele Wohlfahrtssteigerung fir die gesamte Ge-
sdlschaft. Wird die kondtitutionenbkonomische Argumentation akzeptiert, ist die Ablehnung
ener solchen Umdgdlung nicht zu rechtfertigen, da die Pramissen der Regdfindung ange-

nommen wurden.
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4. Diesteuerliche Behandlung der Krankenver sicherungsbeitrage

Wird die Umvertelung aus der Krankenverscherung gelést und damit in der GKV auf vom
Lohneinkommen unabhdngige Pramien umgestdit sowie die paitétische Finanzierung aufge-
hoben, gdlt sch die Frage, wie mit dem auszuschittenden Arbeitgeberbeitrag steuerrechtlich
verfahren werden soll. In viden zur Zet kurserenden Reformvorschléggen sdlt die Besteue-
rung des ausgeschiitteten Arbetgeberbeitrages eine wesentliche Finanzierungsqudle fir den

soziden Ausgléich im Steuer- Transfer- System dar.*®

Durch die Aufhebung der paritétischen Finanzieeung und die Ausschittung der Arbetgeber-
antele andert dch dlerdings an der seuerlichen Lesungsfahigkeit der Versicherten nichts,
sofern se nach wie vor Verscherungsbeitrége in der gleichen Gesamthdhe wie bisher entrich-
ten missen. Aufgrund des verpflichtenden Charakters ener Krankenversicherung reduziert
die Krankenverscherungspramie fir jeden Birger das verfigbare Einkommen und damit
zwangdaufig die deueliche Lastungdéhigket. Eine solche Minderung der Legungdféahig
keit muss durch den deuerlichen Abzug der Pramie auf das Steuerpflichtige Einkommen er-
fast werden. Anders formuliet muss bel einer Vergcherungspflicht, die zu unvermeidbaren
Ausgaben fihrt, den Steuerpflichtigen ein hinreichendes Einkommen beassen werden, um
der Verscherungspflicht nachkommen zu koénnen. Das deuafreie Exigenzminimum muss
daher diese Kogen benhdten. Zur Zet snd Krankenverscherungsbeitrégge im Rahmen der
Sonderausgaben ds Vorsorgeaufwendungen oder Vorsorgepauschaen in  begrenzter Hohe
steuerlich abzugsfahig.’® Auch der Arbeitgeberbeitrag wird unversteuert durch den Arbeitge-

ber abgefiihrt. Die Intention der steuerlichen Anerkennung leistungsmindernder Ausgeben it

° Beispidsweise beziffert die Rirup-Kommisson die Einkiinfte aus dieser Besteuerung mit ca
16 Mrd. € pro Jahr, die zur Finanzierung des soziden Ausgleichs verwendet werden sollen (BMGS,
2003, S. 172).

1® Mit dieser Pauschale sowie der weitergehenden Anrechnung von Vorsorgebeitrégen im Rahmen der
Sonderausgaben sind sémtliche Vorsorgebeitrage erfasst, hierzu gehéren unter anderem Beitrége zur
Soziaversicherung, Haftpflicht- und Unfallversicherung (8 10 ESIG).
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adso erkennbar und begrindbar. Daher entspréche eine vollsdndige Besteuerung der ausge-
schitteten  Arbetgeberbeitrige ener sdektiven SteuererhGhung  fir abhéngig Beschéftigte.
Um dies zu verhindern muss die Abzugsfahigkeit der Kogten einer Krankenverscherung sys-
tematisch in das Einkommensteuerrecht integriert werden. Zid id4 dso ene glechméige
Besteuerung der gesamten Bevdlkerung bel steuerlicher Anrechenbarkeit der Pramien fir die

verpflichtende Krankenversicherung.

Nun gdlt sch die Frage, in welcher Hohe diese Krankenversicherungspramien absetzbar sein
sollen. Es bieten sch folgende Vaianten an: Man kann die volle Pramie, ene Mindestpramie

oder eine Durchschnittspramie ansetzen.

Die Abzugstéhigkeit der vollen Prémie l&sst Sch dadurch rechtfertigen, dass bel der Ver-
pflichtung durch den Staat, ene Vesdcherung abzuschlielien, die zwangdaufig entsehenden
Kogsen auch deuerlich gdtend gemacht werden konnen. Unterstellt man dlerdings zunéchst,
dass dch die im Wettbewerb sehenden Verscherungen nur aufgrund von Effizienzunter-
schieden in ihrer Prémienhdhe unterscheiden, entstehen unvermeidbare Kogten lediglich in
Hohe der niedrigden Prémie. Ein Verscherter, der im Rahmen des festzulegenden Mindest-
leistungskataloges ene Vedcherung auswahlt, die hthere Pramien verlangt, konnte die Pr&
miendifferenz im Wege der Seuerlichen Abzugdfahigkeit gdtend machen. Hierdurch wirde
die seuerliche Last dieses Verdcherten auf Kosten der Gemeinschaft gemindert und insoweit

ein Teil der Kosten der Wah! enesineffizienten Anbieters kollektiviert.’

Die Beschrankung der deuerlichen Anerkennung auf eine Mindestpramie, dso auf die Be-
rickschtigung der unvermedbaren Aufwendungen kann dagegen nicht mehr begrindet wer-
den, wenn mogliche Quadlitétsunterschiede in den Angeboten der Versicherungen berlicksich

tigt werden. Diese dand dann mdglich, wenn der zu definierende Leisungskatdog der Ent-

' Die Kollektivierung der Kosten wiirde dann in der Hohe (Py — Pymin)*t erfolgen, mit R, =Preis der
gewdhlten Versicherung, P, = Preis der hilligsten Versicherung, t = Grenzsteuersatz.

.
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wicklung und Anwendung unterschiedlicher Behandlungsmethoden Raum lasst  (Jankowski
und Zimmermann, 2004, S. 15 f.). Damit wird die oben getroffene Annahme der reinen Effi-
Zienzunterschiede in der Verscherungdeisung teilweise revidiet und die Komponente des
Quditéswettbewerbs bzw. des Wettbewerbs um neue Behandlungsmethoden eingefuhrt. Un-
terstelt man, dass die gungigste Verscherung dam nicht mehr zwangdaufig die effizienteste
i, wirde die Anrechenbarkeit der niedriggten Pramie die Wettbewerbsdynamik reduzieren.
Die Kosten der Wahl einer anderen ds der gingigsen Verscherung wéren vollsténdig vom
Verscherten zu tragen. Dies wirde seine Wahlhandlungen entsprechend beeinflussen. Vers-
cherungen, die zu enem zwar hoheren Preis ene entsprechend bessere Versorgung der Pati-
enten ermoglichen, wirden sdtener gewéhlt. Dies wirde Anreize fir Behandlungsverbesse-
rungen mindern bzw. den Zugang zu diesen Leisungen auf zahlungskréftige Verdcherte be-

schrénken.

Die Lésung liegt daher im Mittdweg. Wird eine durchschnittliche Pramie angesetzt, so redu-
Ziet dch das Ausmal des oben diskutieten Kostenexterndiserungsproblems. Die Differenz
zwischen der gezahlten Pr@mie und der durchschnittlichen Prémie fdlt vollsténdig bem Ver-
scherungsnehmer an. In Kauf zu nehmen ist hierbel, dass Sch der negative Effekt der Koste-
nexterndiserung zwar reduzieren, jedoch nicht vollgandig vermeiden l&sst. Auf der anderen
Sdte werden Preisanreize, die dch durch unterschiedliche Quditésniveaus der Verscheru
gen ergeben, dérker berlickschtigt, ds dies be ener Mindestpramie der Fdl ware. Eine
durchschnittliche Pramie kann jahrlich neu bestimmt und be der Einkommensteuer bertick-

schtigt werden und lasst Raum fur effizienzsteigernden Wettbewerb.

Die ausgeschiitteten Arbeitgeberbeitrége sollten daher besteuert werden und die Aufwendun+
gen fur die Krankenverscherung in Hohe der durchschnittlichen Pramie steuerlich absetzbar

sain, bzw. der steuerliche Grundfreibetrag sollte um diesen Betrag angehoben werden.
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5. Krankenversicherungsprémie als Bestandteil der Sozialhilfe

Diese Losung lasst dch auch auf die Behandlung der Sozidhilfeempfanger Ubertragen. Das
obige Vefahren dea deuerlichen Anrechenbarkeit durchschnittlicher Krankenversicherungs-
pramien entspricht ener Ausweitung des Grundfreibetrages in dieser Hohe Da auch Sozial-
hilfeempfanger der Verdgcherungspflicht unterliegen sollen, muss die Sozidhilfe entsprechend
angepasst werden, wenn de weterhin das soziokulturdle Exisgenzminimum abschern ol
Hier wird die negative Anreizproblematik besonders deutlich. Wirde immer die gesamte
Krankenverscherungspramie Ubernommen, so bestiinde bel  Sozidhilfeempfangern kein  di-
rekter Anreiz eine gundige Vescherung auszusuchen. Die Kogentberwdzung auf die Ge-
meinschaft entstlinde aso nicht nur nach Ma3gabe des Grenzsteuersatzes bel der Steuerlichen
Abzugsfahigkeit, sondern in voller Hohe der Pramie, da se nicht vom Verscherten sdber zu
tragen is. Das Argument des Qualitéswettbewerbes greift hier dlerdings auf gleiche Wese
Der ,Warenkorb® der Sozidhilfe ist daher ebenso um die durchschnittliche Krankenversiche-

rungspramie zu erweitern.

6. Diefamilienpalitische Lésung

Mit den hergdeteten Bdagstungskriterien i ene Familienverdcherung nicht zu begriinden.
Dies gilt fir Ehepartner ebenso wie fir — wie in Abschnitt [11.1 dargelegt — die Versicherung
von Kindern. Fir jedes Individuum igt das individudle soziokulturdle Exigenzminimum ge-
schert, da die efordeliche Krankenverscherungspramie Uber den steuerlichen Grundfreibe-
trag sowie die Sozidhilfe abgedeckt wird. Aufgrund des im Regdfdl fehlenden Einkommens
ist es natirlich nicht praktikabe, dass Kinder ihre eigene Pramie zahlen. Eine zeitweise Uber-
nehme der Kogen durch die Eltern ist zwar mit dem Subsdiaritéisgedanken vereinbar. Eine

andere snnvolle Loésung it dlerdings die Verlagerung der Zahlung der Pramie in den Zeit-



raum, in dem die Kinder finenzidl am leisungstéhigsen snd, aso in den Zetraum der Er-

werbstétigkeit 8.

7. Umséelung der Finanzierung

Die Umddlung auf ene deuafinanziete Umvertelung verursacht zundchst ene Umlenkung
von Zahlungsstromen. Zusdtzliche Vertelungswirkungen entstehen dann, wenn be der Aus
lagerung der Umvertelung in das Steuer-Transfer-System bisher ungerechtfertigt in Anspruch
genommene  Leistungen entfallen™®. In diesem Fal sinkt das gesamte Umverteilungsvolumen
und damit die Beastung enes Groldells der Verscheten. Im Trandfer- und Steuersystem
wird die Vertelung offen ausgewiesen, so dass Trangparenz und Sicherheit hingchtlich der
gewdhrten Transfers besteht. Zudem werden auf diese Weise dle Birger an der Finanzierung
dieser gesamtgesdischaftlichen Umvertellungsaufgabe  betelligt.  Schdtzungen des  notwendi-
gen Volumens in Hohe von 20 Mrd. € pro Jahr und mehr®®, sind auf Basis der hier abgddte-
ten Vertalungsmotive dlerdings zu hoch angesetzt. Dies liegt an den dort angesetzten niedri-
geren Bdagstungggrenzen. Die Bebehdtung der Belasungen des Status Quo, ene 15%ige
Bdastung der Bruttohaushdtssinkommen oder auch ene linear audaufende Unterstiitzungs
zehlung ig aus konditutionendkonomischer Pergpektive nicht zustimmungsfahig (s Abschnitt

IV.1). Das notwendige Finanzierungsvolumen wird daher sehr vid niedriger audfdlen. Im

'® Diese Zahlung kann beispielsweise in einem kapitalgedeckten System, wie es der Kronberger Kreis
beschreibt (Donges et al., 2002), und in dem funktionierender Krankenversicherungswettbewerb auf-
grund individudler, Ubertragbarer Altersriickstellungen herrscht, in diese Rickstellungen integriert
werden. Die Kinder bleiben aleinige Zahler der Prémie, der Barwert der Uber den Lebensverlauf zu
zahlenden Pramien bleibt gleich, eswird lediglich die Verteilung der Belastung gedndert.

'° Die in der Politik haufig geduRerte Befiirchtung, die Umverteilung kénne liber das Steuersystem
nicht finanziert werden, ist nicht einma dann haltbar, wenn davon ausgegangen wird, dass bei Umstel-
lung des Systems genauso viel umverteilt wirde wie heute. Denn diese Summe wird bereits finanziert,
dlerdings zur Zeit hauptsachlich von den abhéngig Beschéftigten innerhalb der relevanten Einkom+
mensgrenzen (und den freiwillig Versicherten; Rentner zéhlen dagegen im Wesentlichen zu den Net-
toempfangern).

2% Diese GréRenordnungen werden beispielsweise von der Rirup-Kommission (BMGS, 2003, S. 172)
aber auch von Knappe und Arnold (Knappe und Arnold, 2002, S. 19) ermittelt.
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Seversystem konnen fur die Finanzierung diesr Umverteilung mehrere Wege gewahlt wer-

den.

Ba ena Auszahlung der Arbdtgeberbatrédge und glechzatiger Steuerfregdlung ener
durchschnittlichen Krankenverscherungspramie kann ene Differenz bestehen bleilben, die en
zusiizliches Steueraufkommen generiert. Dies ist dann der Fdl, wenn es Haushdte gibt, fir
die die kinftige Krankenverscherungspramie niedriger ist ds die heutige Summe aus Arbeit-
geber- und Arbetnehmerbeitrag. Gegenzurechnen sind die Differenzen aus héheren Pramien
und heutigen Beitrggen anderer Haushdte. Aussagekréftige Berechnungen Uber den Nettoef-

fekt liegen jedoch noch nicht vor.

Sollten diese Steuermehrennahmen nicht ausreichen, missen die redlichen Mittd aus ener
Steuererhohung aufgebracht werden. ldederwelse sollte es sch hierbe um die Einkommens-
teuer handdn, da de die Legungsfahigkeit der Steuerzahler am besten efasst. Die zugtim
mungsahige Umvertedlung berunt auf der Annahme unterschiedlicher Leistungstéhigkeiten
der Individuen, die es bis zu einem gewissen, hergdeteten Grad, auszugleichen gilt. Daher ist
die Einkommengeuer, die an d&kden auf die individudle Lestungsahigket Bezug nimnt,
die vorzuzienende Steuerat. Der Tarif misste Uber den gesamten Verlauf entsporechend ange-
hoben werder?*. Haufig wird in der Diskusson auf Mehrwertsteuern oder Luxussteuern Be-
zug genommen, letztere vor dlem, wenn Bessarverdienende versarkt zur Finanzierung he-
rangezogen werden sollen. Hiervon igt jedoch abzuraten. Die Mehrwertsteuer differenziert
nicht nach Legungsahigkeit, da Einkommen, Familiengand etc. be ihrer Erhebung nicht
beriickachtigt werden. Zudem beagtet de tendenzidl niedrige Einkommen géker. Doch
auch Luxussteuern auf bestimmte Verbrauchsgiter snd in diesr Hingcht nicht in gleichem

Mae zidscher wie die Einkommensteuer. Eine Luxussteuer weist administrative Schwierig-

*! Eine etwaige Steuerreform ist hiervon getrennt zu verfolgen. Sieist in sich ebenso zu begriinden wie
dies hier fur die Finanzierung der Umverteilung erfolgt i<t
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keiten auf, well die Nachfrage nach den betroffenen Gitern sch dndern kann oder die Elasti-
Zitéten fasch eingeschétzt werden und permanent nachjustiert werden miisste??. Die Finanzie-
rung zu einem Uberproportionden Antel durch hoher Verdienende i zudem auch durch den

progressiven Einkommensteuertarif gegeben. 22

V  Fazt und Ausblick

In diesem Betrag wurde dargestdlt, weshdb die Auggliederung der Umvertellung aus dem
Sysem der gesatzlichen Krankenverscherung anzudtreben ist. Damit verbunden ist die Ab-
kopplung der Beitrage von den Lohnenkommen. Diese Umdadlung wird zu einer transparen
ten Umvertelung fihren, be der nach zudimmungsféhigen Kiriterien bedirftigkeitsgeprift
umvertelt wird. IThr Umfang wird im Vergleich zum Status Quo  vorausschtlich geringer as-
fdlen, da unewinschte Vertdlungseffekte vermieden werden. Hat man die interpersonelle
Vertellung umgestdlt, muss jedoch Uber einen weteren Aspekt der Finanzierung der GKV
nachgedacht werden: Das heutige Umlageverfaren is den zukinftigen demographischen
Entwicklungen nicht mehr gewachsen. Die berdts exidierende implizite Schuld wird zur Zeit
auf die nachse Generationen wetergewdzt. Um ene nachhdtig finanzierbare Krankenvers-
cherung zu gewdrlegten, sollte daher langfristig auf en kapitalgedecktes Krankenversche-
rungssystem Ubergegangen werden, das demogrephiefest i und z. B. in Verbindung mit risi-
kodguivdenten Pramien und Ubertragbaren Altersrickstellungen den wiinschenswerten  kos-

tensenkenden Wettbewerb auf der Krankenversicherungsseite gewahrleisten kann®?.

22 gehe hierzu auch Zimmermann und Henke, 2001, S. 286 f.

% Eine weitere Finanzierungsquelle eréffnet sich, wenn die gesetzlichen Krankenversicherungen von
offentlich-rechtlichen Korperschaften in privatwirtschaftliche Unternehmen umgewandelt werden.
Diese wirden dann korperschaftsteuerpflichtig.

2% Siehe hierzu auch Donges et &, 2002.
1€



Literaturverzeichnis

Berthold, N./ Fehn, R. (1996), Arbeitdosgket in Deutschland — Diagnose und Thergpie, in:
R. Holzmann (Hrsg.), Léhne und Beschaftigung: Konzeptionelle und empirische Untersu-

chungen flr die BRD. Nomos Verlag, Baden-Baden.

Blankart, C. M. (1998), Offentliche Finanzen in der Demokratie. 3. Auflage, Verlag Vahlen,
M{inchen.

Brennan, G. (1973), Pareto Desrable Redisribution: The NorrAltruigic Dimenson Public
Choice, 14. Jnrg., 43-67.

Brennan, G./ Buchanan, J. M. (1985), The Reason of Rules. Constitutional Political Economy.
Cambridge University Press, Cambridge.

Breyer, F./ Haufler, A. (2000), Hedth Care Reform: Separating Insurance from Income Re-
distribution. International Tax and Public Finance 7, 445-61.

Buchanan, J. M./ Tullock, G. (1962), The Calculus of Consent. Logical Foundations of Con-
stitutional Democracy. University of Michigan Press, Ann Arbor.

Bundesminigerium fir Gesundheit und Sozide Sicherung (BMGS) (2003), Nachhaltigkeit in

der Finanzierung der Sozialen Scherungssysteme. Bericht der Kommisson, Berlin.

Donges, J. B./ Eekhoff, J/ Franz, W./ Mdschel, W./ Neumann, M.JM./ Sievert, O. (Kronber-
ger Kreis) (2002), Mehr Eigenverantwortung und Wettbewerb im Gesundheitswesen. Schrif-
tenrethe der Stiftung Marktwirtschaft — Frankfurter Indtitut Bd. 39, Berlin.

Hayek, F. A. v. (1960), The Constitution of Liberty. Universty of Chicago Press, Chicago.

Homann, K./ Pies, I. (1996), Sozidpolitik fir den Markt: Theoretische Perspektiven konstitu-
tiondler Okonomik, in: 1. Pies und M. Leschke (Hrsg.), James Buchanans konstitutionelle
Okonomik. Konzepte der Gesellschaftstheorie 2. J.C.B. Mohr (Paul Siebeck), Tibingen.

Jankowski, M./ Zimmermann, A. (2004), Verscherungpflichtige Leisungen in ener obliga
torischen Krankenverscherung, Otto-Wolff-Institut Discussion Paper 1/2004, Otto-Wolff-
Ingtitut fur Wirtschaftsordnung, Koln.

Knappe, E./ Arnold, R. (2002), Pauschalpramien in der Krankenversicherung — Ein Weg zu
mehr Effizienz und mehr Gerechtigkeit. Hrsg: Vereinigung der Bayerischen Wirtschaft e. V.



Praff, A.B. (1993); Familienhilfe — Familienlagtenausgleich in der gesatzlichen Krankenvers-
cherung, Sozialer Fortschritt 42, Nr. 12, 302-308.

Pimpertz, J. (2001), Marktwirtschaftliche Ordnung der sozialen Krankenversicherung. Unter-
suchungen zur Wirtschaftspolitik, Nr. 121, Inditut fur Wirtschaftspolitik an der Université zu
Kaln.

Rawls, J. (1971), A Theory of Justice. Oxford University Press, London, Oxford, New Y ork.

Roth, S. (2002), Beschaftigungsorientierte Sozialpolitik — Gemeinniitzige Beschéftigung als
Bricke zwischen Sozialsystem und Arbeitsmarkt. Untersuchungen zur Wirtschaftspolitik, Nr.
125, Indtitut fir Wirtschaftspolitik an der Universitét zu Koln.

Sachvergdndigenrat zur  Begutachtung der Gesamtwirtschaftlichen  Entwicklung  (2003/2004),
Saatsfinanzen konsolidieren, Steuersystem reformieren. Jahresgutachten 2003/2004, Metzler-
Poeschdl, Stuttgart.

Sinn, HW. (1996), Socid Insurance, Incentives and Risk Taking. International Tax and Pub-
lic Finance 3, 259-280.

Suntum, U. van (2000), Trennung von Riskoabsicherung und Umvertellung in der Sozidver-
scherung, Wirtschaftsdienst, 2000/111, 153-158.

Watrin, C. (1996), James M. Buchanans Entwurf einer kongtitutionellen Okonomik, in: |. Pies
und M. Leschke (Hrsg.), James Buchanans kongtitutionelle Okonomik. Konzepte der Gesell-
schaftstheorie 2. J.C.B. Mohr (Paul Siebeck), Tubingen.

Wenzdl, D. (1999), Finanzierung des Gesundheitswesens und Interpersonelle Umverteilung,
Mikrosimulationsuntersuchung der Einkommenswirkung von Reformvorschléagen zur GKV-
Finanzerung. Sozia 6konomische Schriften, Band 17, Peter Lang, Frankfurt aM. u.a

Wissenscheftlicher Berat fir Familienfragen (2001), Gerechtigkeit fir Familien — Zur Be-
grundung und Weiterentwicklung des Familienlasten- und Familienleistungsausgleichs.
Schrifterelhe d. Bundesminigeriums fir Familie, Senioren, Frauen und Jugend, Band 202,
Verlag Kohlhammer GmbH, Stuttgart.

Zimmermann, H./ Henke, K.-D. (2001), Finanzwissenschaft. 8. Aufl., Verlag Vahlen, Min
chen.

2C



