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Thema des Gutachtens

Dieses Gutachten

¢ stellt die Ungerechtigkeiten und Steuerungsmangel im bestehenden Krankenversiche-
rungssystem heraus,

¢ zeigt Regulierungen auf, die einen funktionsfédhigen Krankenversicherungswettbewerb
ermdoglichen kénnten,

e stellt ein Transfersystem in drei Varianten vor, das die Krankenversorgung sozial gerecht
|6sen konnte,

e belegt die Finanzierbarkeit dieses Transfersystems durch eine Modellrechnung.

Das hier vorgestellte Finanzierungsmodell soll der gegenwartigen Reformendiskussion im
Gesundheitssektor eine neue Orientierung geben. Denn die Politik verfolgt zurzeit keine
klare Linie, sie hat kein langfristiges Reformziel vor Augen.

Der Gesundheitssektor in Deutschland ist ein bedeutender volkswirtschaftlicher Wachs-
tumsbereich, in dem (1997) ca. 200 Mrd. Euro umgesetzt werden. Das entspricht einem
Anteil von ca. 10 Prozent! am Bruttoinlandsprodukt. Durch diesen Wirtschaftszweig finden
1996 rund 4 Mio. Menschen Arbeit, was einem Anteil von ca. 11 Prozent aller Beschéftig-
ten entspricht.? Zur Dynamik des Gesundheitssektors gehdren aber auch eine immer alter
werdende Gesellschaft (so wird sich der Quotient der Uber 60-Jéhrigen zu den 20- bis
59-Jahrigen bis 2050 verdoppeln®) und der medizinische und medizinisch-technische Fort-
schritt, der zu immer neuen Diagnose- und Behandlungsmaéglichkeiten und damit in der
Regel zu einer steigenden Lebensqualitat fihrt. Beide Faktoren sind allerdings mit Ausga-
bensteigerungen verbunden.

Allein die Zunahme der Zahl alterer Menschen sowie die mit dem Lebensalter ungtinstiger
werdende Gesundheitsausgaben-Beitragseinnahmen-Relation bei den Krankenkassen
(weil trotz vielfach relativ hohem Haushaltseinkommen nur die Rente als Bemessungs-
grundlage zur Beitragszahlung herangezogen wird) und der gleichzeitig zunehmende und
kostenintensive medizinische bzw. medizinisch-technische Fortschritt, der vor allem &lteren
und hochbetagten Versicherten zugute kommt, verlangen heute bereits einen Transferbe-
darf innerhalb der Gesetzlichen Krankenversicherung (GKV) zu Gunsten der Rentner von
ca. 29 Mrd. Euro pro Jahr.* Bei einem durchschnittlichen Beitragssatz von 13,5 Prozent
(Mitte 2001) entspricht das ca. 3 Beitragssatzpunkten (1970 kostete ein Beschéftigter

die GKV 390 Euro, ein Rentner 420 Euro, also knapp 8 % mehr als ein Beschéftigter, im
Jahr 1998 ein Beschéftigter 1980 Euro, ein Rentner 3630 Euro, also gut 80 % mehr als ein
Beschaftigter®).

1 Bundesministerium fiir Gesundheit (2000), Tabelle 9.2.

2 Hofmann, Mill, Schneider (Basys GmbH, Augsburg), Bundesministerium fur Gesundheit (1998).
3 Enquete-Kommission ,,Demographischer Wandel“ (1998), S. 132.

4 Bundesministerium fur Gesundheit (1999), S. 13 ff., 61 ff.

5Die Ausgaben fiir die mitversicherten Familienangehdrigen sind mitgerechnet. Quelle: Donges, Kromphardt, Peffekoven, Rirup,
Siebert (Sachverstandigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung), S. 289. Fir eine andere Berechnung, die
zu ahnlichen Ergebnissen kommt, vergleiche: Knappe, Rubart (2001), S. 95-120.
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Seit den 70er Jahren hat die Politik in zahlreichen SparmaBnahme- und Strukturgesetzen
durch Eingriffe in den Leistungskatalog versucht, die steigenden Beitragssétze der Gesetz-
lichen Krankenversicherung in den Griff zu bekommen. Dennoch sind die Beitragsséatze
seit 1970 von ca. 8 % auf voraussichtlich 14 % im Jahre 2002 gestiegen.

Deswegen besteht im Gesundheitssektor und hier vor allem in der Gesetzlichen Kranken-
versicherung ein grundlegender und dringender Reformbedarf. Der Sektor ,Gesundheit”
kann ohne negative Rickwirkungen der Abgabenlast auf den Lohn bzw. die Lohnersatz-
leistungen und damit auf Wachstum und Beschéftigung nur weiter wachsen, wenn eine
Abkoppelung der Finanzierung vom Lohn erfolgt.

In dieser Arbeit wird ein Modell entwickelt, das die Richtung kiinftiger Reformschritte fest-
legen konnte. Es wird gezeigt, dass ein vom Wettbewerb gesteuertes Gesundheitssystem
mdglich ist, das auch sozialen Gerechtigkeitsvorstellungen genligen kann.

Die Umsetzungschancen eines solchen Modells haben sich in jungster Zeit deutlich erhéht.
Zum einen machen Modellrechnungen zur langfristigen Beitragssatzentwicklung die Erfolg-
losigkeit der Ausgabendampfungspolitik deutlich. Nach Analysen der Enquete-Kommission
»,Demographischer Wandel“ des Deutschen Bundestages zum ,Reformbedarf des Gesund-
heitswesens® von 2001 wird der durchschnittliche Beitragssatz bis 2030 von jetzt 13,5 %
auf bis zu 25 % steigen.® Zum anderen sind partielle ordnungspolitische Weichenstellungen
(Wahlfreiheit innerhalb der GKV, Modellvorhaben, diagnostic related groups als Kranken-
hausfinanzierung) in Richtung Wettbewerb bereits vorgenommen worden.

Die Forderung von Wissenschaftlern nach einer weiteren Liberalisierung des Gesundheits-
marktes’ und einer Verlagerung der Umverteilung auf den Staat? findet inzwischen zuneh-
mend auch in den politischen Parteien Gehor.

6 Enquete-Kommission ,,Demographischer Wandel“ (erscheint 2002), Kapitel F, Abschnitt 1.3.7; vgl. auch Hof (2001).
7 yigl. Jacobs (1998).
8 Vgl. Breyer (1997), S. 219 ff.



Einordnung in die ,,Reformbaustellen*

Die ,Liberalisierung des Gesundheitssektors” folgt einem wettbewerblichen Gesamtkon-
zept. Wettbewerb kann nur funktionieren, wenn die Konkurrenten Uber entsprechende
Wettbewerbsinstrumente verfliigen. Im Einzelnen ist hier an vier zentralen Punkten anzuset-
zen.®

Erstens missen den Krankenversicherern mehr Mdglichkeiten gegeben werden, sich
durch eine Anpassung ihres Angebots (z.B. durch Zu- und evtl. Abwahlleistungen) an die
Winsche (Praferenzen) der Bevdlkerung und durch glinstige Pramien im Wettbewerb zu
positionieren.

Zweitens muss den Krankenversicherern die Mdglichkeit gegeben werden, mit den Leis-
tungserbringern (Arzte, Krankenhauser usw.) individuelle Leistungsvertrage abzuschlieBen,
um Leistungswettbewerb auch zwischen den Leistungserbringern zu initiieren und zwi-
schen den Kassen zu verstarken.

Drittens muss ein Preismechanismus sicherstellen, dass die Konsequenzen der individuel-
len Wahlentscheidungen auch von den Individuen und nicht von der Gemeinschaft getra-
gen werden.

Viertens muss sichergestellt werden, dass sich alle, speziell auch Haushalte mit geringem
Einkommen und groBer Familie, jederzeit einen ausreichenden Krankenversicherungs-
schutz leisten kdnnen. Dabei muss sichergestellt werden, dass die Finanzierung nicht zu
neuen Ungerechtigkeiten flhrt.

Mit den ,Reformbaustellen” drei und vier beschaftigt sich dieses Gutachten.

Dabei werden im folgenden Kapitel die Schwéchen des bestehenden Finanzierungssys-
tems dargelegt und daraus Reformforderungen abgeleitet. Im Anschluss daran wird ein
System vorgestellt, das den entwickelten Reformkriterien entsprechen kann.

9 Ein Uberblick tiber das Problemumfeld des wettbewerblichen Gesamtkonzeptes fiir den Gesundheitssektor ist zu finden bei
Knappe (2000).
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3.1

3.1.1

Mangel im bestehenden System

Die Krankenversicherung in Deutschland ist eingebettet in das Sozialversicherungssystem,
bestehend aus Arbeitslosen-, Renten-, Kranken- und Pflegeversicherung sowie Sozialhilfe.
Das Krankenversicherungssystem stitzt sich im Wesentlichen auf zwei Saulen: das System
der Privaten Krankenversicherung (PKV) und das der Gesetzlichen Krankenversicherung
(GKV). Ca. 88 % der Bevolkerung Deutschlands sind im System der GKV, ca. 11 % sind

in der PKV und ergédnzenden Systemen (wie z.B. Beihilfe) abgesichert, wahrend ca. 0,2 %
nicht krankenversichert sind.°

Das gegenwartige System gerdt von mehreren Seiten gleichzeitig unter Druck. Auf der
einen Seite gibt es ein dauerhaftes ,Finanzierungsproblem®, auf der anderen Seite flih-

ren Effizienzmangel zu Ausgaben, denen kein entsprechender Nutzen gegenlbersteht.
SchlieBlich wird das Prinzip, Leistungen nach Bedarf zu gewéhren und die Beitrdge nach
Leistungsfahigkeit zu erheben (Solidarprinzip), auf vielféltige Weise untergraben. Im Folgen-
den werden fir diese Punkte einige Beispiele angefihrt."

Umverteilung von unten nach oben??

Léhne sind der falsche Ansatzpunkt fiir eine Einkommens-
umverteilung in der GKV

Die Hohe der Beitrédge zur GKV wird in Abhangigkeit von einem Bezugseinkommen, bei
Pflichtversicherten ausschlieBlich der Lohn, festgesetzt. Das durchbricht den Grundsatz
der Finanzierung nach Leistungsfahigkeit, weil Einkommen aus Vermodgen nicht zu einer
Erhéhung des Krankenversicherungsbeitrages fuhren.'® Auf diese Weise zahlt ein in der
GKV Pflichtversicherter mit hohem Anteil an Kapitaleinkommen weniger in die Kranken-
kasse als ein anderer Pflichtversicherter, der das gleiche Einkommen hat, aber es zu einem
gréBeren Teil durch Arbeit erwirtschaftet. Auch Rentner haben h&ufig neben einer kleinen
Rente Einkommen aus Kapital oder Vermietung und Verpachtung. Sind sie in der GKV
versichert, greift das Urteil des Bundesverfassungsgerichtes, nach dem nur die Rente zum
GKV-Beitrag herangezogen werden kann, solange dies auch bei den pflichtversicherten
Rentnern der Fall ist.

Zusatzlich fuhrt die beitragsfreie Mitversicherung von Ehegatten zu Ungerechtigkeiten. So
zahlt beispielsweise ein Paar, bei dem beide Partner arbeiten, zwei GKV-Beitrage. Arbeitet
nur ein Partner, der genauso viel verdient wie das Doppelverdienerpaar zusammen, und
liegt der Lohn Uber der Beitragsbemessungsgrenze (1998: 3221 Euro in Westdeutschland
und 2684 Euro in Ostdeutschland), ist nur ein (geringerer) GKV-Beitrag féllig.

10 y/g1. Bundesministerium fur Gesundheit (2000), Tabelle 10.1.

" Eine umfassende Diagnose von Steuerungs- und Gerechtigkeitsdefiziten ist zu finden bei: Oberender, Fibelkorn (1997), S. 3-49.
Vgl. auch Wille (2000), S. 264 f.

21m Folgenden werden Beispiele fur die Durchbrechung des Solidarprinzips aufgefihrt. Einige dieser Beispiele kdnnen nur
teilweise als Durchbrechung angesehen werden, denn wenn alle Personen den gleichen Lebensweg beschreiten wiirden (insbe-
sondere alle im gleichen Alter gleich viele Mitversicherte haben), kénnen ,,ungerechte” Belastungen in einer Lebensphase durch
,ungerechtfertigte” Besserstellungen in einer anderen Lebensphase ausgeglichen werden. Bei zunehmender Differenzierung der
Lebenswege kann hiervon im Allgemeinen jedoch nicht ausgegangen werden.

13 \Welche Einkommensarten als Bemessungsgrundlage herangezogen werden, kann der Gesetzgeber festlegen. Das Urteil des
Bundesverfassungsgerichtes vom 15.3.2000 (1 BvL 16/96) Uber die Gleichstellung freiwillig versicherter und pflichtversicherter
Rentner verbietet unter bestimmten Umsténden eine Ungleichbehandlung bei der Beriicksichtigung von Einkommen, iberlasst
dem Gesetzgeber aber die Definition der zu berticksichtigenden Einkommensarten. Quelle: BVerfG: Pressemitteilung Nr. 101/2000
vom 27. Juli 2000, Karlsruhe 2000.
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3.1.2

3.1.3

3.1.4

3.1.5

PKV-Versicherte zahlen nicht fiir Familienlastenausgleich der GKV

Im gegenwartigen GKV-System sind Kinder beitragsfrei mitversichert, in der PKV hingegen
muss flr jedes Kind eine eigene Pramie gezahlt werden. Das bedeutet, nur die GKV-Ver-
sicherten werden zur Finanzierung des Familienlastenausgleichs — einem gesamtgesell-
schaftlichen Solidarprinzip — herangezogen.

»Arme Singles“ zahlen fiir einkommensstarke Familien

Die kostenlose Mitversicherung von Kindern und nicht arbeitenden Ehegatten in der GKV
bedeutet auBerdem eine Umverteilung von ,unten nach oben“. Einkommensschwache
Singles finanzieren mit ihrem Beitrag teilweise die Versicherung der Kinder einkommens-
starker Familien,' denn durch die kostenlose Familienmitversicherung erhéht sich der
Beitragssatz fir alle.

Die Starkung der Finanzkraft der Familien ist eine gesamtgesellschaftliche Aufgabe, die
adaquat nur Uber ein alle Personen erfassendes System geldst werden kann. Dazu bie-
tet sich ein Steuer-Transfer-Modell an. Allerdings wére auch eine Losung innerhalb des
Krankenversicherungssystems denkbar, wenn es fur alle verpflichtend wére.

»Reiche* kdnnen sich dem Solidarsystem entziehen

Die Bezieher hoher Léhne (liber der Versicherungspflichtgrenze) kénnen sich dem Soli-
darsystem der GKV entziehen, sie sind damit von der Pflicht zur Unterstitzung besonders
einkommensschwacher Personen befreit. Das ist mdglich, weil die Hohe der Beitrage zur
GKV in Abhangigkeit von einem Bezugseinkommen festgesetzt wird, in der PKV die Hohe
der Préamie hingegen risikoabhangig und vom Lohn unabhangig ist.

Durch die Pflichtversicherung fur Arbeiter und Angestellte, deren Lohn unter der Beitrags-
bemessungsgrenze liegt, werden besonders diejenigen, deren Lohn unter der Beitrags-
bemessungsgrenze liegt und die wenige oder keine Mitversicherten haben, gegenuber
denen schlechter gestellt, deren Arbeitseinkommen Uber der Beitragsbemessungsgrenze
liegt. Denn diese kdnnen durch Privatversicherung den Umverteilungsverlusten entgehen.
Dadurch werden diejenigen mit hohem Einkommen von der Finanzierung der Transferleis-
tungen fir Bedurftige entlastet.

PKV benachteiligt Altere durch die Nichtweitergabe der
Altersriickstellungen

In der PKV hat der Gesetzgeber den Versicherungsgesellschaften auferlegt, die Pramie
aufgrund der Risikozunahme im Alter nicht zu erhéhen. Darum bilden die PKV-Unterneh-
men Altersrickstellungen, die in jungen Jahren auf- und im Alter abgebaut werden. Diese
Rickstellungen missen bei einem Wechsel des Versicherers nicht an den neuen Versiche-
rer weitergegeben werden. Dadurch wird ein Wechsel des PKV-Versicherers besonders
fur bereits langjahrig Versicherte erheblich erschwert. Die PKV-Unternehmen nutzen das,
indem sie besonders um Einsteiger konkurrieren und deren Pramien aus den Einnahmen
der Alteren ,,subventionieren®. Die Pramien der Alteren sind in der Vergangenheit aber

4 Mehr zur Frage Gerechtigkeit der beitragsfreien Familienmitversicherung in: Breyer (1997).
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3.1.6

3.1.7

bereits Uberproportional gestiegen, weil die PKV-Versicherer keine Rickstellungen fir den
allgemeinen Kostenanstieg im Gesundheitswesen bilden dirfen.'®'6 Ein Pramienanstieg
aufgrund einer Kostensteigerung ist zulassig.

Die hier aufgeflihrten Beispiele hegen keinen Anspruch auf Vollstédndigkeit. Sie sollen ledig-
lich eine Vorstellung davon geben, dass das gegenwartige System nicht nur immer wieder
genannte Effizienzméangel und Unwirtschaftlichkeiten erzeugt, sondern auch erhebliche
Solidaritatsdefizite und Ungerechtigkeiten mit sich bringt.

Das Beihilfesystem ist ungerecht und teuer

Beamte und Pensionére (Beihilfeberechtigte) unterliegen nicht der Versicherungspflicht,
sondern der Staat zahlt einen Zuschuss zu den Krankheitskosten (Beihilfe), was einer
Quasi-Teilversicherung gleichkommt. Durch dieses System wird den Beamten eine private
Absicherung ermdglicht, die den meisten Arbeitnehmern gesetzlich verwehrt ist.

Urspringlich wurde dieses System eingeflhrt, weil es flr den Staat giinstiger war als der
Arbeitgeberbeitrag zur GKV. Inzwischen sind die Kosten fiur die privatarztliche Behandlung
gegeniber der vertragsarztlichen derart gestiegen, dass fur den Staat der Arbeitgeberbei-
trag glinstiger wére als die Beihilfe. Eigene Berechnungen haben ergeben, dass der Staat
ca. 500 Mio. Euro'” jahrlich einsparen kdénnte, wenn das Beihilfesystem abgeschafft und
der Staat wie bei Arbeitern und Angestellten einen Arbeitgeberanteil zur Krankenversiche-
rung zahlen wirde.

Finanzierung nach Leistungsfahigkeit:
Gerechtigkeitsforderungen und Lésungsvorschliage

Ein neues Krankenversicherungssystem sollte folgende Forderungen erflllen:

Forderung: Alle Personen sollen gleich behandelt werden: Es darf keine unterschied-
lichen Systeme wie GKV, PKV oder Beihilfe mit willkiirlich gezogenen Sys-
temgrenzen mehr geben.

Vorschlag: Ein fUr alle verpflichtendes Versicherungssystem.

Forderung: Eine erforderliche Umverteilung darf nur ,von oben nach unten” stattfinden,
die Finanzierungslasten sind nach Leistungsfahigkeit zu staffeln.

Vorschlag: Dazu wird ein Transfersystem vorgestellt, das sich am Gesamteinkommen
(nicht nur am Lohn) und am Bedarf eines Haushalts orientiert und aus allge-
meinen Steuermitteln von allen finanziert wird. Hierzu wird vorgeschlagen,
den Arbeitgeberbeitrag zur Krankenversicherung den Arbeithnehmern aus-
zuzahlen und einkommensteuerpflichtig zu machen.'® Die entstehenden
Mehreinnahmen beim Fiskus werden den Versicherten - zielgerecht nach
Bedarf — vollstandig zurlickgegeben.

15 y/gl. Terhorst (2000), S. 111 f.

Bn jlngster Zeit hat der Gesetzgeber MaBnahmen ergriffen, die das Problem der allgemeinen Kostensteigerung im Alter lindern
sollen. So wird von allen PKV-Versicherten ein 10 %iger Zuschlag verlangt, der nach Erreichen eines bestimmten Alters zur
Senkung der Pramie herangezogen wird. Diese MaBnahme verhindert jedoch nicht, dass die Préamien fur junge Personen aus den
Pramien der alten subventioniert werden.

7 Die Einsparungen kénnen bis zu 1000 Mio. Euro betragen. Die Unsicherheit riihrt daher, dass ein Teil der Beihilfe nicht vom
Staat, sondern von ehemalig &ffentlichen Unternehmen getragen wird.

18 Damit wird der Arbeitgeberbeitrag zur Krankenversicherung abgeschafft. Die Kostensteigerungen im Gesundheitswesen finden
im Rahmen der Beurteilung der allgemeinen wirtschaftlichen Lage der Arbeitnehmer in den Lohnverhandlungen Bertcksichtigung.
Bei Selbststéndigen wird der Freibetrag fur Vorsorgeaufwendungen entsprechend gekiirzt. Das Beihilfesystem der Beamten und
Pensionédre wird abgeschafft und wie bei Arbeitern und Angestellten verfahren.
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3.2

Forderung: Die Pramien zur Krankenversicherung missen auch im Alter finanzierbar
bleiben, demografischer Wandel darf die Einnahmebasis der Krankenver-
sicherung nicht aushdéhlen.

Vorschlag: Umlagefinanzierung Uber Pramien, die in einem Tarif bei einem Versicherer
fur alle Altersgruppen gleich hoch sind (Pauschalpréamie).

Die Finanzierungs- und Steuerungsproblematik

Die Steuerungsproblematik wird von Politikern hauptséchlich als ein Einnahme-Ausgaben-
Problem gesehen. Nach vorliegenden Modellrechnungen werden die Beitragssatze ohne
grundlegende Reform bis 2040 auf 23 % bis Uber 30 % steigen. Dabei sind hohe Preise aus
O6konomischer Sicht nicht grundséatzlich ein Problem. Solange sich Preise im Wettbewerb
bilden, bezahlt werden und die Produktion von Gesundheitsgtitern effizient erfolgt, gibt es
aus 6konomischer Sicht keinen Grund, nach Kostensenkungsprogrammen zu rufen. In der
GKYV sind weder die Bedingung des Wettbewerbs, der Freiwilligkeit, noch die der effizien-
ten Produktion erfillt, und die GKV-Beitrage sind keine Preise. An diesen Punkten setzt die
hier vorgeschlagene Reform an. Der Grad der Freiwilligkeit soll durch freiwillige Zu- und
evtl. Abwahlleistungen erhdht werden, und fur eine effizientere Produktion soll mehr Wett-
bewerb sorgen.

Bisher ist der Krankenversicherungsumfang weitgehend gesetzlich vorgeschrieben.
Dadurch wird den Gesetzlichen Krankenkassen die Méglichkeit genommen, sich durch
besondere Versicherungsprodukte den Praferenzen der Nachfrager anzupassen.'® Die Bei-
trage werden als Prozentsatz vom Lohn von Versicherten und Arbeitgebern erhoben und
durch den Risikostrukturausgleich zwischen den Krankenkassen umverteilt.

Durch die prozentuale Beitragssatzerhebung wird verhindert, dass sich das Kran-
kenversicherungssystem durch Wettbewerb sinnvoll selbst steuern kann. Denn

Zu- und Abwabhlleistungen sind in das System lohnbezogener Beitrage nicht integrierbar,
ohne den Wettbewerb zu verzerren. Fir eine sinnvolle Selbststeuerung sind aber Zu- und
evtl. Abwahlleistungen notwendig. Bei einer lohnbezogenen Beitragssatzerhebung wird
der Wettbewerb auf der Anbieter- (Krankenkassen) und der Nachfragerseite (Versicherte)
verzerrt.

Die Wettbewerbsverzerrung auf der Einnahmeseite der Krankenkassen kann prinzipiell
durch Ausgleichszahlungen zwischen den Krankenkassen (wie gegenwartig durch den
Risikostrukturausgleich) behoben werden.

Auf der Seite der Versicherten wird der Wettbewerb dadurch verzerrt, dass der Beitrags-
satz nicht den Umfang der Versicherungsleistung widerspiegelt und damit den Kunden
eine sinnvolle Nutzen-Kosten-Abwéagung der Versicherung unmaéglich ist.

Mit lohnbezogenen Beitrdgen ist daher ein funktionsféhiger Wettbewerb um die Préferen-
zen und die Zahlungsbereitschaft der Versicherten unméglich.?° Ein funktionsfahiger Wett-
bewerb auf dem Versicherungsmarkt ist aber die Voraussetzung dafir, dass auch zwischen
den Leistungserbringern mehr Wettbewerb entsteht.

19 Vgl. Priddat (20.2.01), S. 15; Vgl. Pimpertz (2001), Teil E. Argumente dagegen werden aufgefuhrt von Hermann (1997).
20 vig1. Gitter, Hauser et al. (1997), S. 1 f.
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Um eine sinnvolle selbststéndige Steuerung des Krankenversicherungssystems zu errei-
chen, mussen folgende Bedingungen erfullt werden:

e Den Krankenversicherern missen Angebote von Zu- und evtl. Abwahlleistungen
erlaubt werden.

¢ Die Pramie zur Krankenversicherung darf nicht mehr vom Lohn (auch nicht von ande-
ren Faktoren, die mit dem Krankenversicherungsprodukt nichts zu tun haben) abhdngig
sein.

Dazu wird vorgeschlagen, dass alle Versicherten den selben, vom jeweiligen Versicherer
festgelegten Euro-Betrag — einen ,Versicherungspreis“ (Pauschalprémie) — zahlen mis-
sen. Ein solches Uber Preise gesteuertes Wettbewerbssystem kann die nétigen Anreize fir
einen funktionsfahigen Wettbewerb schaffen. Neben mehr Entscheidungsfreiheit bei Wahl-
leistungen und einer Dezentralisierung der Beziehungen zwischen Kassen und Leistungs-
erbringern ist eine wettbewerbliche Preissteuerung der Versicherungen die Grundvoraus-
setzung fir mehr Effizienz im Gesundheitswesen. Zusatzlich wird die Finanzierungsbasis
der Krankenversicherung durch ein marktdhnliches Preissystem von der Entwicklung des
Rentneranteils in der Gesamtbevdlkerung und der Arbeitslosenquoten unabhéngig. Da eine
Differenzierung der Pauschalpramie nach dem individuellen Risiko unterbleibt, bleibt das
krankenversicherungsbezogene Solidarprinzip (Ausgleich zwischen Kranken und Gesun-
den sowie zwischen hohen und niedrigen Krankheitsrisiken) in der Krankenversicherung
erhalten. Die versicherungsfremden Solidarprinzipien (Einkommens- und Familienlasten-
ausgleich) werden — besser als heute — in einem Steuer-Transfersystem verwirklicht.
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4.1

4.2

Regulierungen im neuen System

Die Besonderheiten des Gutes ,,Krankenversicherung” filhren dazu, dass ein unregulierter
Wettbewerb kein optimales Ergebnis liefert. Darum sind bestimmte Regeln erforderlich, die
die Funktionsfahigkeit des Wettbewerbs auf dem Krankenversicherungsmarkt sicherstellen.
Die wichtigsten Regulierungen werden im Folgenden aufgefihrt.

Diskriminierungsverbot und Kontrahierungszwang

Der Wettbewerb bewirkt — wenn er nicht reguliert wird — eine risikobezogene Pramiener-
hebung, die in einer sozialen Krankenversicherung politisch unerwiinscht ist. Darum sollte
den Versicherern ein Diskriminierungsverbot auferlegt werden, das ihnen verbietet, fir
unterschiedliche Risiken unterschiedliche Pramien zu verlangen (Pauschalpramie). Es soll
an dieser Stelle offen gelassen werden, ob das Verbot genereller Natur sein sollte und jeg-
liche Pramiendifferenzierung aufgrund des persénlichen Risikos oder nur Pramienzu- und
-abschlage aufgrund des Alters, des Geschlechts und von Vorerkrankungen unterbunden
werden sollten. Ein Diskriminierungsverbot auf der einen Seite erfordert Kontrahierungs-
zwang auf der anderen Seite.

Ob Kinder Pramien zahlen mussen,
ist eine politische Frage

Im gegenwartigen GKV-System werden nur die Mitglieder der GKV zur Finanzierung des
Familienlastenausgleichs (der beitragsfreien Versicherung von bestimmten Familienmit-
gliedern) herangezogen. In dem hier vorgeschlagenen Modell werden alle Personen in ein
Versicherungssystem einbezogen, so dass alle Personen fiir die Finanzierung des Familien-
lastenausgleichs aufkommen mussten.

Jedoch kann es als ungerecht empfunden werden, wenn ,,arme Singles” belastet werden,
um einen Familienlastenausgleich zu finanzieren, der ,,Milliondre” von den Krankenversi-
cherungskosten ihrer Kinder befreit.

Es sind also zwei Ausgangsmodelle zu priifen, eines mit beitragsfreier Mitversicherung von
Kindern und eines mit dem vollen Beitrag fiir Kinder.

Fir das Modell ,,Beitragspflicht fur Kinder” spricht zuséatzlich, dass risikodquivalente
Zu- und Abwahlleistungen leichter und sozial vertraglich in das System integriert werden
kénnen.

Jedoch sprechen drei Griinde gegen die Erhebung des vollen Beitrages fir Kinder.

Erstens enthélt der volle Beitrag eine Umlage zur Senkung des Beitrages fur Alte. Damit
wirden kinderreiche Familien mehr in die Solidarkasse ,Umlage flr Alte” einzahlen miissen
als Ledige. Das kann als Verletzung des Gleichbehandlungsgrundsatzes aufgefasst wer-
den.
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4.3

Zweitens ist das verfugbare Pro-Kopf-Einkommen wéhrend der Kindererziehungsphase
typischerweise besonders gering, so dass zu vermuten ist, dass eine Umverteilung der
finanziellen Belastung in andere Lebensphasen den Praferenzen der meisten entspricht.

Drittens korrigiert diese Variante eine Unstimmigkeit bei der Bemessung des Zuschusses
am Aquivalenzeinkommen. Denn die zugemutete finanzielle Belastung durch die Kran-
kenversicherung sollte so bemessen werden, dass fiir Haushalte mit gleichem Aquivalenz-
einkommen die AquivalenzeinkommenseinbuBe durch die Krankenversicherungspramie
gleich hoch ist. Das ist nur dann der Fall, wenn fir ein Kind nur der Teil der Prédmie verlangt
wird, der dem Aquivalenzgewicht des Kindes entspricht. Diese Forderung wére nur durch
eine strikte Preisregulierung genau zu erflllen. Dies wére ein starker Eingriff in das Wett-
bewerbssystem, so dass sich eine andere L8sung, die der Forderung sehr nahe kommt,
anbietet.

Kindern kénnte der Teil der Pramie, der fir die Umlage fir Alte verwendet wird, erlassen
werden. Dadurch sinkt die Pramie flr Kinder auf ca. 80 Euro, die Pramie flr Erwachsene
steigt von ca. 150 auf ca. 170 Euro, so dass Kinder 47 % der Pramie Erwachsener zah-
len. Da Kinder je nach Alter ein Bedarfsgewicht zwischen 0,3 und 0,5%! haben, kann die
Gerechtigkeitsforderung als weitgehend erflillt angesehen werden (sie wird bei Anwendung
der neuen OECD-Skala leicht untererfiillt und bei der alten Skala zu Gunsten kinderreicher
Familien etwas Ubererfillt).

Es wurden alle drei Varianten (,,Kinder volle Pramie”, ,Kinder geringere Pramie“ und ,,Kinder
keine Pramie®) durchgerechnet. In allen drei Varianten wird fiir Familien, flr die die Prémien-
belastung unzumutbar ist, ein Zuschuss aus Steuermitteln gewahrt.

Die Entscheidung, welches Modell bevorzugt wird, hangt letztlich daran, welche Idee mit
dem Familienlastenausgleich verfolgt wird. Wird er als Mittel der Bevoélkerungspolitik (etwa
aus demografischen Griinden oder um externe Vorteile der Kindererziehung auszugleichen)
verstanden, kann eine generelle Freistellung fir Kinder gerechtfertigt werden. Wenn der
Familienlastenausgleich aber als Teil eines umfassenderen Solidaritatsziels (dem Ausgleich
zwischen ,Arm und Reich“) aufgefasst wird, so ist das Modell ,Kinder geringere Pramie“
die addquate Loésung, weil dabei einkommensstarke Haushalte fiir die eigenen Kinder
selbst aufkommen mussten.

Nur Alter und Geschlecht im
Risikostrukturausgleich

Der groBte Teil des heutigen Risikostrukturausgleiches (RSA) wird wegen der Bindung der

Beitrage an die Léhne/Renten erforderlich. Durch die Finanzierung tiber Pauschalpramien

kann dieser Teil vollig entfallen. Es bleibt nur ein RSA nach Alter und Geschlecht — also nur
nach objektiven Kriterien — erforderlich.

21 bei der alten OECD-Skala 0,5 bis 0,7.
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4.4

4.5

4.6

4.6.1

Riickversicherungspflicht fur teure Krankheiten

Da der neue RSA nur die Risikomerkmale ,Alter” und ,,Geschlecht” ausgleicht, werden
Versicherer versuchen, Personen, die eine Disposition fur teure Erkrankungen haben, abzu-
wehren. Dem kann entgegengewirkt werden, indem die Versicherer verpflichtet werden,

fur jeden Versicherungsnehmer eine Riickversicherung gegen den Eintritt besonders teurer
Krankheiten abzuschlieBen.

Versicherungspflicht verhindert Trittbrettfahren

In einem freien Markt kann jeder selbst entscheiden, ob er ein Produkt kauft oder nicht.
Bestehen also keine besonderen Regeln auf dem Krankenversicherungsmarkt, so kénnten
einige Individuen vollig auf eine Krankenversicherung verzichten. Die Gesellschaft kbnnte
diesen Personen dann im Krankheitsfall eine notwendige Behandlung nicht verwehren. Auf
diese Weise besteht ein Anreiz zur Unterversicherung. Diesem Verhalten kann durch eine
allgemeine Versicherungspflicht fiir alle in Deutschland lebenden Personen entgegenge-
wirkt werden. Auf diese Weise wiirden auch Verwerfungen durch das heutige Nebeneinan-
der von GKV und Gesundheitshilfe als Teil der Sozialhilfe bereinigt.

Der soziale Ausgleich

Das hier vorgestellte Steuer-Transfermodell ist eine Anregung, wie die unter 3.1.7 und 3.2
genannten Forderungen operationalisiert und erfullt werden kdnnten. Die Berechnungen
simulieren das Modell, ohne dynamische Effekte zu bertcksichtigen, als ob es 1998 voll-
standig eingeflhrt worden ware.

Aquivalenzeinkommen als BediirftigkeitsmaB

Das Transfermodell sieht vor, dass das gesamte Nettoeinkommen eines Haushaltes (nicht
nur das Arbeitseinkommen) als Leistungsféhigkeitskriterium, d.h. als Bemessungsgrund-
lage fur Anspriche aus dem Transfersystem, herangezogen wird. Das Haushaltsnettoein-
kommen wird entsprechend der Bedarfssatze (je nach Alter) auf die Personen eines Haus-
haltes umgelegt (Aquivalenzeinkommen?22) und als BediirftigkeitsmaB verwendet. Liegt das
Aquivalenzeinkommen unter 620 Euro (ungefahr Sozialhilfeniveau), so erhalt der Haushalt
fur jede Person im Haushalt den maximalen Zuschuss, der die zu zahlende Pauschalpra-
mie (einschlieBlich durchschnittlicher Selbstbeteiligung) vollsténdig abdeckt.

Der Zuschuss sinkt linear mit steigendem Aquivalenzeinkommen, bis er bei 1360 Euro?®
null wird. Ein Drittel der Bevélkerung Deutschlands lebt von einem Aquivalenzeinkommen
unter diesem Wert, zwei Drittel haben mehr zur Verfiigung. Auf diese Weise erhalten alle,

22 Hier werden — dem Statistischen Bundesamt folgend — die Bedarfsgewichte der sog. neuen OECD-Skala verwendet. Dabei
erhalt die erste Person im Haushalt ein Gewicht von 1, weitere Personen Uber 14 Jahre 0,5 und Personen unter 14 ein Gewicht
von 0,3. Es sprechen jedoch auch Griinde fir die Verwendung der sog. alten OECD-Skala, bei der die erste Person im Haushalt
ein Gewicht von 1 erhélt, alle weiteren Personen tber 14 Jahre 0,7 und Kinder unter 14 Jahren 0,5. Fir die Verwendung der alten
OECD-Skala spricht, dass a) die Gewichte flr Haushalte mit geringem Einkommen groBer sind als fiir alle Haushalte, auf die

sich die neue OECD-Skala bezieht und es hier gerade um Haushalte mit geringem Einkommen geht; b) die empirisch ermittelten
geringeren Gewichte auch auf andere Ursachen als auf Skaleneffekte der HaushaltsgréBe zuriickzufiihren sind (z.B. auf Einschrén-
kungsverhalten der Eltern, vgl. Lohmann, 2001, S. 489 f.); c) weil die alte OECD-Skala im Ergebnis in etwa den Regelsatzpropor-
tionen der Sozialhilfe entspricht (Vgl. Faik, 1997) und d) weil eine hohe Bedarfsgewichtung von Kindern bzw. die Familienférderung
dem hohen politischen Rang im Zielsystem der Sozialpolitik entspricht. Aus diesen Griinden wird in FuBnoten jedes Ergebnis auch
fur die alte OECD-Skala ausgewiesen.

23 Das 33. Perzentil liegt zwischen 1360 und 1400 Euro. Aus diesen beiden Werten wird die Unter- bzw. die Obergrenze des bend-
tigten Transfervolumens berechnet. Bei alter OECD-Skala: 1140 bis 1180 Euro.
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4.6.2

die zum &rmeren Drittel der deutschen Bevolkerung gehdren, einen Zuschuss zu den Kran-
kenversicherungskosten, wahrend die ,Reichen“ und die zu dem mittleren Aquivalenzein-
kommensbereich gehérenden Personen ihre Krankenversicherung selbst finanzieren und
fur die ,Armen“ Transfers leisten.

Der maximale Zuschuss bemisst sich nach den durchschnittlichen Krankheitskosten der
Gesamtbevdlkerung. Neben der durchschnittlichen Hohe der Pauschalpréamie werden die
durchschnittlichen Ausgaben fir Wahlleistungen genauso beriicksichtigt wie Selbstbetei-
ligungen. Auf diese Weise wird sichergestellt, dass sich jeder eine durchschnittliche
medizinische Versorgung leisten kann.

Bei dem Modéell ,Kinder volle Pramie“ werden die Pro-Kopf-Ausgaben der GKV auf alle
Personen (auch Kinder) umgelegt. Dann liegen sie durchschnittlich bei 145 Euro monat-
lich. Da bisher Satzungsleistungen nur in sehr geringem Umfang angeboten werden und
Selbstbeteiligungen in der GKV nur eine geringe Rolle spielen, wird hier davon ausgegan-
gen, dass ein maximaler Zuschuss in Hohe von 150 Euro ausreichend ist. Das flr dieses
Zuschusssystem benotigte Transfervolumen liegt zwischen 20 und 22 Mrd. Euro.?*

Fir das Modell mit beitragsfreier Mitversicherung von Kindern haben eigene Schatzun-
gen ergeben, dass die Krankheitskosten pro Erwachsenen? dann bei ca. 200 Euro/Monat
liegen wirden. Der maximale Zuschuss wére also in dieser Hohe zu gewéhren. Bei sonst
gleichen Parametern ergibt sich ein Transferbedarf in der gleichen GréBenordnung (zwi-
schen 19 und 20 Mrd. Euro®®) wie bei dem bereits vorgestellten Modell.

Bei dem Modell ,Kinder geringere Pramie“ wird fir Kinder eine fir den Pool der Alters-
gruppe der 0- bis 21-J&hrigen kollektivaquivalente Pramie in Hohe von 80 Euro angesetzt
und fir Erwachsene aufgerundete 170 Euro. Dementsprechend betréagt der maximale
Zuschuss fur Kinder 80 Euro und fir Erwachsene 170 Euro. Bei dieser Variante belauft
sich das Transfervolumen auf insgesamt 19 bis 21 Mrd. Euro.?”

Alle werden zur Finanzierung herangezogen

Wird flr alle Einkommensteuerzahler (Arbeiter, Angestellte, Selbststandige, Beamte und
Pensionare) der Arbeitgeberanteil zur Krankenversicherung (bei Selbststéndigen ein Teil der
Vorsorgeaufwendungen) einkommensteuerpflichtig, so sind zusétzliche Steuereinnahmen
in der Héhe von ca. 17 Mrd. Euro jéhrlich zu erwarten.28.29.30

24 Bei Anwendung der alten OECD-Skala: 22 bis 24 Mrd. Euro.

25 Dabei ist ,,Erwachsener” zur Ermittlung der Pauschalprédmie abgegrenzt als Person, die alter als 21 Jahre alt ist, wéhrend bei
der Berechnung des Transfervolumens die Abgrenzung der Kindergelddefinition nachempfunden wurde.

26 Bej Anwendung der alten OECD-Skala: 19 bis 21 Mrd. Euro.
27 Bei Anwendung der alten OECD-Skala: 21 bis 22 Mrd. Euro.

28 Wird der Arbeitgeberanteil dem Bruttolohn zugeschlagen, so steigen die Beitrdge zur Sozialversicherung. Hier wird davon
ausgegangen, dass die Beitragsséatze und gegebenenfalls auch die Leistungssétze aufkommensneutral gesenkt werden.

29 Zur Ermittlung der Einkommensteuermehreinnahmen wurden die laufenden Lohn- und Einkommensteuerzahlungen der
Steuerpflichtigen herangezogen, so dass eventuelle Ruick- und Nachzahlungen unberiicksichtigt bleiben mussten. Eine perioden-
gerechte Beriicksichtigung ist nur auf Grundlage der Einkommensteuerstatistik mdglich, die meist erst mit einer Verzégerung von
ca. 10 Jahren zugénglich ist. Eine Vergleichsrechnung zu auf der Einkommensteuerstatistik beruhenden Schatzungen ergeben
nur eine geringfiigige Abweichung von weniger als 3 %.

Die Einkommensteuerzahlungen aus Renten wurden vernachléssigt, weil bei Renten ein groBer Freibetrag gilt und nur ein fiktiver
Ertragsanteil besteuert wird, so dass die zu erwartenden Mehreinnahmen aus der Besteuerung des ,Arbeitgeber“-Anteils zur
Krankenversicherung insgesamt nicht ins Gewicht fallen.

30 i Anwendung der geplanten Einkommensteuertabellen fiir das Jahr 2005 ergeben sich bei der Einkommensstruktur von 1998
15 Mrd. Euro. Es ist jedoch zu bedenken, dass sich die Einkommen von 1998 bis 2005 erhéhen, so dass der durchschnittliche
Grenzsteuersatz steigt und die Mehreinnahmen darum gréBer ausfallen werden.
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4.6.3

Zusétzlich kénnen Einsparungen in der Sozialhilfe, der Beihilfe und dem Zuschuss des
Bundes zur Krankenversicherung der Landwirte von den Kosten abgezogen werden. Die
Einsparungen werden insgesamt auf ca. 3 Mrd. Euro geschatzt. Damit steht zur Finanzie-
rung des Transfers ein Betrag von ca. 20 Mrd. Euro zur Verfigung.

Das Steuer-Transfermodell belastet den Staatshaushalt fast nicht

Die geschatzten Kosten liegen je nach Modell (siehe Tabelle 1) bei bis zu 4 Mrd. Euro®
jahrlich und damit nur gering Uber den geschéatzten Mehreinnahmen (20 Mrd. Euro), so
dass die Versicherten insgesamt die Steuermehrbelastung (bei Auszahlung und Versteue-
rung des Arbeitgeberanteils) vollstédndig zurlickerhalten. Die Versicherten insgesamt wer-
den also nicht mehr belastet. Es findet gegenliber dem gegenwértigen System lediglich
eine Neuverteilung nach echter Leistungsfahigkeit der Haushalte statt.3? Diese Neuvertei-
lung ist nach einem eindeutigen Bediirftigkeitskriterium (Aquivalenzeinkommen) ausge-
richtet, das den bisherigen Familienlastenausgleich und die Umverteilung nach Lohnhéhe
ersetzt. Darum erscheinen bei einzelnen Gruppen entstehende Neuverteilungsgewinne
und -verluste als notwendige Korrektur des bestehenden, ungerechten Systems.

Tabelle 1:
Nettobelastung des Staatshaushaltes im Vergleich der Modelle in Mrd. Euro jéhrlich
Variante Kinder volle Kinder geringere Kinder keine
Aquivalenzskala Pramie Pramie Préamie
Neue OECD-Skala 0 bis 1,5 -0,8 bis 0,6 -1bis 0,4
Alte OECD-Skala 2,3 bis 4,2 0,7 bis 2,4 - 0,6 bis 1,1

Quellen: Eigene Berechnungen, Daten aus StBA: EVS 199833,

Diese Zahlen sind berechnet, als ware das Modell 1998 vollsténdig und ohne Ubergangs-
regelungen eingefihrt worden. Es sind keine dynamischen Effekte berlicksichtigt. Dieses
Verfahren wurde gewahlt, um mit mdglichst wenigen Annahmen auszukommen, die das
Ergebnis der Berechnung angreifbar machen.

Tatsachlich kénnte beispielsweise eine zu erwartende Zunahme der Beschaftigung auf-
grund niedriger Lohnnebenkosten die Kosten des Modells noch weiter verringern, weil
dadurch die Einkommen steigen und der Transferbedarf sinkt. Jedoch ist eine Abschatzung
dieses Effektes nur unter Annahmen mdglich, die weitgehend spekulativ sind.

Zur Berechnung des Aquivalenzeinkommens eines Haushaltes wurde der Haushaltsbegriff
der Einkommens- und Verbrauchsstichprobe zugrunde gelegt. Da bei dem weit Uberwie-
genden Teil der Haushalte keine Abgrenzungsprobleme auftreten, kann das Ergebnis der
Simulation zumindest als verlassliche GréBenordnung angesehen werden.

81 Nicht beriicksichtigt sind Verwaltungskosten, die hinzuzurechnen wéren. Auf der anderen Seite mussten Haushalte mit einem
Transferbedarf einen Antrag stellen und damit ihr tatséchliches Einkommen offen legen. Es ist zu erwarten, dass zumindest bei
geringen Transferbetrdgen Antrage unterbleiben, was das Transfervolumen senkt.

32 Die Arbeitgeber werden bei der Auszahlung des Arbeitgeberbeitrages zur Krankenversicherung der freiwillig und privat Versi-
cherten um ca. 0,5 Mrd. Euro mehr belastet, weil der Arbeitgeberbeitrag auf die Halfte des tatséchlichen Beitrages zur Kranken-
versicherung begrenzt ist und diese Begrenzung bei der Modellrechnung entfallt.

33 Statistisches Bundesamt (1998).
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Fazit

Das hier vorgeschlagene neue Finanzierungssystem

verringert die demografische Abhangigkeit der GKV, weil der Eintritt in die Rente nicht
mehr mit einem Einnahmeverlust fir die Krankenversicherer einhergeht

macht einen funktionsféhigeren Preis-Leistungs-Wettbewerb der Krankenversicherer
maoglich

durchbricht den Teufelskreis von steigenden GKV-Beitragen, steigenden Lohnneben-
kosten, dadurch geringerer Beschéftigung und dadurch erneut steigenden Beitragen
beseitigt die direkte Abhangigkeit der Gesundheitspolitik vom Arbeitsmarkt und damit
die Zwangslaufigkeit von immer neuen Ausgabendampfungsprogrammen

beseitigt die Wachstumsfesseln des typischerweise arbeitsintensiven Gesundheits-
marktes

beseitigt bestehende Ungerechtigkeiten

— des heutigen GKV-weiten Familienlastenausgleichs,

— der lohnbezogenen Umverteilung und

— der Pflichtversicherungs- und Beitragbemessungsgrenzen

erhalt das Solidarprinzip, soweit es krankenversicherungsbezogen ist, innerhalb der
Krankenversicherung

verbessert die Umsetzung des Solidarprinzips des Einkommens- und Familienlasten-
ausgleichs durch ein Steuer-Transfersystem

belastet weder den Staatshaushalt wesentlich noch die Versichertengemeinschaft.
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Die Einkommens- und Verbrauchs-
stichprobe als Datengrundlage

Die Berechnungen beruhen auf dem ,,Grundfile 3 — faktisch anonymisiert, 80 % Stichprobe
und ohne Haushalte mit einem monatlichen Haushaltsnettoeinkommen von 35.000 DM und
mehr* aus der Einkommens- und Verbrauchsstichprobe (EVS) 1998, das vom Statistischen
Bundesamt fur wissenschaftliche Zwecke zur Verfligung gestellt wird. Die Ausgangsdaten
sind durch eine hellblaue Unterlegung in den Tabellen gekennzeichnet, die anderen Zahlen
sind berechnet.

Die EVS ist eine freiwillige Erhebung bei ca. 60.000 Haushalten, die nach soziodemogra-
fischen Kriterien ausgewahlt sind. Die Hochrechnung erfolgt an Hand des Mikrozensus,
der mit einer Auskunftspflicht belegt ist und die gesamte Wohnbevélkerung Deutschlands
erfasst.’

Die EVS weist ca. 80 Mio. Personen fur die Bevolkerung Deutschlands aus. Der Mikrozen-
sus weist ca. 82 Mio. Personen aus.? Diese Differenz entsteht vor allem aus zwei Griin-
den. Erstens sind in der EVS nur private Haushalte erfasst und Personen, die dauerhaft

in Gemeinschaftsunterklinften (Alten-, Behindertenheime, Gemeinschaftsunterkiinfte von
Soldaten und BGS-Beamten, Gefiangnisse u.A.) leben, sind nicht erfasst. Das betrifft
knapp 1 Mio. Personen.® Zweitens sind Haushalte, deren monatliches Haushaltsnettoein-
kommen Uber 17.895,22 Euro (35.000 DM) liegt, nicht enthalten. Das betrifft ca. 100.000
bis 200.000 Personen.*

Es bleibt eine ungeklarte Differenz von ca. 1 Mio. Personen. Es wird angenommen, dass
die Einkommensverhaltnisse der nicht in der EVS erfassten Personen denen der in der
EVS erfassten entsprechen (nur die Haushalte mit einem Einkommen Uber 17.895,22 Euro
werden gesondert behandelt) und ein Korrekturfaktor KF=82/80=1,025, mit dem das End-
ergebnis multipliziert wird, berechnet.

FUr Haushalte mit einem Einkommen Uber 17.895,22 Euro wird angenommen, dass sie
nicht Transferempfanger sind, so dass fir diese Gruppe lediglich die zusatzlich zu zahlende
Einkommensteuer geschétzt werden muss. Diese Schétzung wird mit Hilfe der Einkom-
mensteuerstatistik 1995 vorgenommen und ergibt ca. 150 Mio. Euro jahrlich unter der
Annahme, diese Haushalte zahlten den Spitzensteuersatz und alle besteuerten Personen
mussten den maximalen Betrag (halber Hochstbeitrag zur GKV) versteuern.

1 Vgl. Kiihnen, Carola: Das Stichprobenverfahren der Einkommens- und Verbrauchsstichprobe 1998, in: Statistisches Bundesamt:
Methodenberichte, Heft 1/2001.

2 Statistisches Bundesamt: Leichte Bevélkerungszunahme 1999, zu finden unter http://www.destatis.de/presse/deutsch/pm2000/
p2590021.htm, 7.12.01.

3 Vgl. Statistisches Bundesamt: Statistisches Jahrbuch 1999, Tabelle 19.3 und Bank firr Sozialwirtschaft: Betriebsvergleich statio-
nare Altenhilfe, zu finden unter http://195.185.187.130/bfsag/publikationen/stationaere-A.htm, 17.12.01.

4 Quelle: Eigene Berechnungen, vgl. auch: Merz, Joachim: Was fehlt in der EVS? - Eine Verteilungsanalyse hoher Einkommen mit
der verknlpften Einkommensteuerstatistik fUr Selbstédndige und abhangig Beschaftigte, in: Forschungsinstitut Freie Berufe (FFB):
Diskussionspapier Nr. 30, Liineburg 5/2001.
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Die Berechnung der Gegenfinanzierung

Die Gegenfinanzierung setzt sich zusammen aus den Einsparungen in der Gesundheits-
hilfe, dem Wegfall der Zuschlsse zur Krankenversicherung von Landwirten im Ruhestand,
den Einsparungen durch die Abschaffung des Beihilfesystems und den zusatzlichen Ein-
kommensteuereinnahmen. Hier wird lediglich die Berechnung der Einkommensteuermehr-
einnahmen erldutert.

Die Einkommensteuermehreinnahmen werden geschétzt, indem die in der EVS angege-
bene Einkommensteuerzahlung auf das zu versteuernde Einkommen hochgerechnet, der
zusatzlich zu versteuernde Betrag addiert und die Einkommensteuer neu berechnet wird.
Aus der Differenz aus alter Einkommensteuerzahlung und neu berechneter Einkommen-
steuer ergibt sich fUr jeden Steuerfall die zuséatzliche Steuerbelastung, die fir alle Steuer-
félle summiert das zusétzliche Einkommensteueraufkommen ergibt.

Die Berechnung wird fiir die Grund- und Splittingtabelle getrennt durchgeflihrt. Bei diesem
Verfahren ist zu bedenken, dass in der EVS die Einkommensteuerzahlungen eines Haushal-
tes jeweils flr drei Monate erfasst werden (die hier durch Multiplikation mit vier aufs Jahr
hochgerechnet wurden) und keine Rick- oder Nachzahlungen enthalten. Diese Wirkungen
scheinen sich jedoch insgesamt etwa auszugleichen, denn ein Vergleich mit den Berech-
nungen von Boss/Elendner® hat eine Abweichung des Grenzsteuersatzes von weniger als
3 % ergeben.

5 Boss, Alfred; Elendner, Thomas: Ein Modell zur Simulation des Lohnsteueraufkommens in Deutschland. Kieler Arbeitspapier
Nr. 988, Kiel 2000, zu finden unter http://www.unikiel.de/ifw/pub/kap/2000/kap988.pdf, 12.12.2001.
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Ermittlung des Transfervolumens

Die Hohe des Transfervolumens wird in mehreren Schritten geschatzt. Im ersten Schritt wird
zu dem bisherigen Haushaltsnettoeinkommen der ausgezahlte Arbeitgeber- und Arbeit-
nehmerbeitrag (2-mal Arbeitgeberbeitrag) addiert und die zusatzliche Einkommensteuer
(aus der Versteuerung des Arbeitgeberbeitrages) abgezogen. Daraus ergibt sich das neue
Haushaltsnettoeinkommen. Durch Division des neuen Haushaltsnettoeinkommens durch die
fir einen Haushalt summierten Aquivalenzgewichte ergibt sich das Aquivalenzeinkommen.
Daraus wird der Zuschuss als eine Funktion berechnet, die unter dem Sozialhilfeniveau
konstant die Héhe der durchschnittlichen Pramie, dariber linear sinkende Werte, die bei
dem 33. Perzentil null werden und dartber null bleiben, zurtickgibt. Dieser Zuschuss ist der
Zuschuss flr eine erwachsene Person im Haushalt. Der Zuschuss fir Kinder ergibt sich aus
dem Verhaltnis der Pramie fir Kinder und der flir Erwachsene. Betragt z.B. (je nach Modell)
die Pramie fUr Kinder genauso viel wie fir Erwachsene, so ist auch der Zuschuss genauso
hoch. Betréagt die Pramie fur Kinder nur 80/170=47 % der Pramie Erwachsener, so betragt
der Zuschuss fur ein Kind entsprechend 47 % des Zuschusses fir eine erwachsene Person.

Im nachsten Schritt wird der Zuschuss pro Haushalt berechnet, indem die Anzahl Erwach-
sener mit der Hohe des Zuschusses fur Erwachsene und die Anzahl Kinder mit der H6he
des Zuschusses flr Kinder im Haushalt multipliziert werden. Wird nun der Zuschuss pro
Haushalt mit der Anzahl der Haushalte in einer Aquivalenzeinkommensklasse multipliziert,
ergibt sich das notwendige Transfervolumen fiir eine Aquivalenzeinkommensklasse. Aus
der Summe Uber alle Aquivalenzeinkommensklassen resultiert der Transferbedarf, der
durch Multiplikation mit 12 aufs Jahr hochgerechnet und durch Multiplikation mit 1,025 um
die in der EVS nicht erfassten Personen korrigiert wird. Zieht man diesen Finanzbedarf von
den Einsparungen und Mehreinnahmen in Héhe von ca. 20 Mrd. Euro ab, so ergibt sich der
Finanzierungssaldo des Modells.

Dieses Verfahren wird sowohl fir die neue (manchmal mit ,modifiziert” bezeichnete) als
auch fir die alte OECD-Skala durchgefiihrt. Bei der alten OECD-Skala erhalt die erste Per-
son im Haushalt ein Gewicht von 1, alle weiteren Personen Uber 14 Jahre 0,7 und Kinder
unter 14 Jahren 0,5. Bei der neuen OECD-Skala erhélt die erste Person ebenfalls 1, alle
weiteren Uber 14 den Wert 0,5 und Kinder unter 14 Jahren 0,3.

Da die exakte Angabe des 33. Perzentils des Aquivalenzeinkommens eine Genauigkeit
suggerieren wirde, die nicht gegeben ist, wurden flir die ndchsthdher und -niedriger lie-
genden runden Werte (bei alter OECD-Skala 1140 und 1180 Euro, bei neuer OECD-Skala
1360 und 1400 Euro) Berechnungen durchgefiihrt. Dadurch ergeben sich in den folgenden
Tabellen die Unter- und Obergrenze des Transfervolumens eines Modells. Bei der Héhe der
Zuschusse in den verschiedenen Modellen wurde dieses Problem dadurch geldst, dass
immer zum n&chsthéheren runden Betrag aufgerundet wurde, so dass zu erwartende Kos-
tensteigerungen schon vorweggenommen werden.

In den folgenden Tabellen sind nicht gleich groBe Klassen fiir das Aquivalenzeinkommen
gebildet worden, um den unteren Bereich, der hier eine besondere Rolle spielt, genauer
aufzuschlusseln. Die Abgrenzung des alten Haushaltsnettoeinkommens entspricht der des
Statistischen Bundesamtes.
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Die nachfolgenden Vergleichsmodelle gehen von folgenden unterschiedlichen Pauschal-

pramien aus:

Pauschalpramie der Erwachsenen beim Modell ,Kinder volle Pramie®:
Pauschalpramie der Erwachsenen beim Modell ,Kinder geringere Pramie”:
Pauschalpramie der Erwachsenen beim Modell ,Kinder keine Pramie*:
Pauschalpramie der Kinder beim Modell ,,Kinder volle Pramie“:
Pauschalpramie der Kinder beim Modell ,Kinder geringere Pramie“:

Pauschalpramie der Kinder beim Modell ,Kinder keine Pramie“:

Beitragsbemessungsgrenze in der GKV:
Beitragssatz in der GKV:

Bezugsijahr:

Berechnungsstand: 7.8.2002
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150 €
170 €
200 €
150 €
80 €

0€
3.221 €
13,50 %

1998



1. Fall

2 Erwachsene, 1 Kind iiber 14 Jahre,

1 Kind unter 14 Jahre, ein Arbeits-

einkommen

Aquivalenzgewicht des Haushaltes:

2,3

Variante ,,Kinder volle Pramie“

Arbeits- Be-/Entlastung
einkommen gegeniber

(Brutto) bisher
500 - 68
1.000 -135
1.500 -125
2.000 -60
3.000 32
4.000 194

Variante ,Kinder geringere Pramie*

Arbeits- Be-/Entlastung
einkommen gegeniber
(Brutto) bisher
500 - 68
1.000 -135
1.500 -133
2.000 -89
3.000 - 31
4.000 101

Variante ,,Kinder keine Pramie“

Arbeits- Be-/Entlastung
einkommen gegeniber

(Brutto) bisher
500 - 68
1.000 -135
1.500 - 142
2.000 -118
3.000 -94
4.000 7

2. Fall

1 Erwachsener, 1 Kind liber
14 Jahre, 1 Kind unter 14 Jahre,

ein Arbeitseinkommen

Aquivalenzgewicht des Haushaltes:

1,8

Variante ,,Kinder volle Pramie“

Arbeits- Be-/Entlastung
einkommen gegeniiber
(Brutto) bisher
500 - 68
1.000 -117
1.500 - 81
2.000 -43
3.000 29
4.000 111

Variante ,,Kinder geringere Pramie*

Arbeits- Be-/Entlastung
einkommen gegeniiber

(Brutto) bisher
500 - 68
1.000 -117
1.500 -106
2.000 -92
3.000 - 67
4.000 -9

Variante ,,Kinder keine Pramie“

Arbeits- Be-/Entlastung
einkommen gegeniiber
(Brutto) bisher
500 - 68
1.000 -117
1.500 -132
2.000 - 146
3.000 -171
4.000 -139
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3. Fall

2 Erwachsene, 1 Kind iiber 14 Jahre,

1 Kind unter 14 Jahre, zwei gleich

hohe Arbeitseinkommen

Aquivalenzgewicht des Haushaltes:

2,3

Variante ,,Kinder volle Pramie“

Arbeits- Be-/Entlastung
einkommen gegeniber

(Brutto) bisher
1.000 -135
2.000 - 52
3.000 42
4.000 184
6.000 244
8.000 260

Variante ,Kinder geringere Pramie*

Arbeits- Be-/Entlastung
einkommen gegeniber

(Brutto) bisher
1.000 -135
2.000 -82
3.000 -23
4.000 92
6.000 144
8.000 160

Variante ,,Kinder keine Pramie“

Arbeits- Be-/Entlastung
einkommen gegeniber

(Brutto) bisher
1.000 -135
2.000 -113
3.000 -87
4.000 0
6.000 44
8.000 60

4. Fall

1 Erwachsener, ein Arbeits-

einkommen

Aquivalenzgewicht des Haushaltes:

1

Variante ,,Kinder volle Pramie“

Arbeits- Be-/Entlastung
einkommen gegeniiber

(Brutto) bisher
500 - 68
1.000 -69
1.500 - 68
2.000 -78
3.000 -180
4.000 -189

Variante ,,Kinder geringere Pramie*

Arbeits- Be-/Entlastung
einkommen gegeniiber

(Brutto) bisher
500 - 68
1.000 -63
1.500 -54
2.000 -58
3.000 -160
4.000 -169

Variante ,,Kinder keine Pramie“

Arbeits- Be-/Entlastung
einkommen gegeniiber

(Brutto) bisher
500 - 68
1.000 -54
1.500 -33
2.000 -28
3.000 -130
4.000 -139
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5. Fall

2 Erwachsene, ein Arbeits-

einkommen

Aquivalenzgewicht des Haushaltes:

1,5

Variante ,,Kinder volle Pramie“

Arbeits- Be-/Entlastung
einkommen gegeniber

(Brutto) bisher
500 - 68
1.000 -135
1.500 - 64
2.000 -30
3.000 - 46
4.000 - 66

Variante ,,Kinder geringere Pramie*

Arbeits- Be-/Entlastung
einkommen gegeniber

(Brutto) bisher
500 - 68
1.000 -135
1.500 -49
2.000 -3
3.000 -6
4.000 -26

Variante ,,Kinder keine Pramie“

Arbeits- Be-/Entlastung
einkommen gegeniber

(Brutto) bisher
500 - 68
1.000 -135
1.500 -26
2.000 38
3.000 54
4.000 34

6. Fall

2 Erwachsene, zwei gleich hohe

Arbeitseinkommen

Aquivalenzgewicht des Haushaltes:

1,5

Variante ,,Kinder volle Pramie“

Arbeits- Be-/Entlastung
einkommen gegeniiber

(Brutto) bisher
1.000 -135
2.000 -23
3.000 - 46
4.000 -67
6.000 - 56
8.000 -40

Variante ,,Kinder geringere Pramie*

Arbeits- Be-/Entlastung
einkommen gegeniiber

(Brutto) bisher
1.000 -135
2.000 5
3.000 -6
4.000 -27
6.000 -16
8.000 0

Variante ,,Kinder keine Pramie“

Arbeits- Be-/Entlastung
einkommen gegeniiber

(Brutto) bisher
1.000 -135
2.000 47
3.000 54
4.000 33
6.000 44
8.000 60
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