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Versicherungspolitik

(s. a. Pflichtversicherung; Solvabilitdt; Versi-
cherungsaufsicht; ~ Versicherungsvertrags-
recht, Vertragsfreiheit)

I. Staatliche Regulierung
II. Staatals Versicherer
III. Grenzen derIntervention

Versicherung niitzt den Versicherungsneh-
mern, indem sie Sicherheit schafft. Sie niitzt

ithnen vielleicht noch mehr, indem sie es ihnen .

ermdglicht, die ertragreichen Chancen wahr-
zunehmen, die Natur und Technik zu bieten
haben, die aber ohne Versicherung als zu ris-
kant erscheinen wiirden. Beide Vorziige
schaffen private Anreize zur Herausbildung
von Versicherungsmirkten, und unter gewis-
sen idealen Bedingungen sind diese Mirkte in
der Lage, den Versicherungsschutz effizient
zu organisieren. In einer Marktwirtschaft be-
steht deshalb grundsitzlich ein Legitimations-
zwang fiir staatliche Eingriffe. Marktversagen
ist eine notwendige, wenngleich keine hinrei-
chende Bedingung fiir Staatsinterventionen.

In der Bundesrepublik Deutschland ist das
Ausmafl der Staatsintervention vergleichswei-
se hoch. Es gibt nicht nur ein gut ausgebautes
System staatlicher Versicherungen, sondern
auch eine sehr weitgehende Regulierung des
privaten Versicherungsgeschifts durch das
Bundesaufsichtsamt fiir das Versicherungswe-
sen. Dieses Amt konzessioniert Versiche-
rungsunternehmen fiir die von thnen betriebe-
fen Versicherungssparten, iibt eine Solvabili-
tatskontrolle aus, erlifit Vorschriften zur An-
lage des Deckungskapitals, kontrolliert die
Rechnungslegung und priift und genehmigt
die Geschiftspline und Vertragsbedingun-
gen. Bei der Kranken-, Kraftfahrzeug-Haft-
pflicht-und Lebensversicherung sind sogar die
Versicherungstarife genehmigungspflichtig.
Gegliedert nach der Art der staatlichen Titig-
keit, soll nun der durchaus strittige Verlauf
der fiir das Versicherungswesen geltenden
Grenzlinie zwischen Markt und Staat disku-
tiert werden. Es geht dabei um die praktizier-
ten Eingriffe, thre denkbaren Begriindungen
und mogliche Reformen.

I. Staatliche Regulierung

1. Vertragssicherheit

Die Herstellung von Vertragssicherheit durch
Einrichtung eines funktionierenden Zivil-

rechtssystems ist ohne Zweifel eine der wichtig-
sten Staatsaufgaben in einer Marktwirtschagt.
Fiir alle Mirkte ist die Vertragssicherheit
wichtig, aber Versicherungsmirkte sind auf
sie in besonders hohem Mafle angewiesen. In
Deutschland wurde diesem Umstand dadurch
Rechnung getragen, daf} die allgemeinen Be-
stimmungen des BGB und HGB durch eine
Reihe von Sonderregelungen, die im Versiche-
rungsvertrags- und Versicherungsaufsichtsge-
setz zusammengefaflt sind, erginztwurden.
Fir die vergleichsweise wichtige Rolle des
Staates bei der Schaffung von Vertragssicher-
heit im Versicherungssektor gibt es zumindest
drei Griinde. Erstens gehen die Primienzah-
lungen den potentiellen Entschidigungslei-
stungen mit hiufig groflem Abstand voraus.
Im Gegensatz zu den meisten anderen 6kono-
mischen Tauschkontrakten macht dies die Ab-
fertigung schriftlicher Vertrige, deren Ver-
bindlichkeit von hoéherer Stelle garantiert
wird, unerliflich. Zweitens ist die geschift-
liche Fihigkeit des Versicherungsnehmers im
Schadenfall mitunter so stark in Mitleiden-
schaft gezogen, daf} es thm ohne den sicheren
Schutz des Gesetzes nicht méglich wiire, seine
Interessen gegeniiber den Versicherungsun-
ternehmen wirksam zu vertreten. Dritlensliegt
es in der Natur des Versicherungsgeschiftes,
dafl auch bei geringen Priamien sehr hohe Ent-
schidigungsanspriiche der Versicherten ent-
stehen konnen. Die Hohe dieser Anspriiche
wiirde ohne eine hinreichend grofle Vertrags-
sicherheit im Schadenfall auf beide Vertrags-
parteien starke Anreize ausiiben, einen Streit
iiber die Interpretation des Versicherungsver-
trages zu wagen. Eine dhnliche Relation von
Streitwert und Streitkosten wie im Versiche-
rungsgeschift gibt es sonst nur bei wirtschaft-
lichen Kontrakten sehr viel hsheren Wertum-
fanges.

2. Solvabilitidtskontrolle

Esistvon essentieller Bedeutung fiir das Versi-
cherungsgeschift, dafl die Versicherungsun-
ternehmen in der Lage sind, im Bedarfsfall
sehr hohe Betrdge zu mobilisieren. Insbeson-
dere bei Kapitalgesellschaften kénnen hier je-
doch Probleme entstehen; denn da die Lei-
stung der Anteilseigner durch das gezeichnete
Eigenkapital begrenzt ist, besteht immer das
Risiko der Zablungsunfibigkeit. Nur durch ho-
he Deckungs- und Eigenkapitalbestinde kann
dieses Risiko in Grenzen gehalten werden.
Die Leistungsbegrenzung steht einem funktio-
nierenden Versicherungsmarkt nicht grund-
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sitzlich entgegen, und es ist keineswegs trivial,
dafl sie Staatsinterventionen begriindet. Im-
merhin ist ein Versicherungsmarkt mit wohi-
informierten Kunden vorstellbar, die das Kon-
kursrisiko ihrer Gesellschaft kennen und bei
thren Kaufentscheidungen adiquat beriick-
sichtigen. Auf einem solchen Markt hitten die
Unternehmen starke Anreize, hohe Eigenka-
pitalbestinde zu halten, und Konkurse wiir-
den sich nur selten einstellen.

Allerdings ist eine weniger optimistische Ent-
wicklung realistischer. Geht man davon aus,
dafl die Versicherungsnehmer zwar die stau-
findenden Versicherungskonkurse beobach-
ten kénnen, doch auflerstande sind, die spezi-
fische Konkurswahrscheinlichkeit ihrer eige-
nen Gesellschaft zu ermitteln, dann kann man
ohne Staatsinterventionen allenfalls ein Le-
mon-Gleichgewicht erhoffen. Das Lemon-
Gleichgewicht ist das Endergebnis eines Pro-
zesses, bei dem die Unternehmen ihre Primien
und Eigenkapitalbestinde sukzessive reduzie-
ren, um sich durch die Inkaufnahme einer
héheren Konkurswahrscheinlichkeit eines
Teils ihrer potentiellen Zahlungsverpflichtun-
gen zu entziehen und so einen Wettbewerbs-
vortell gegeniiber ihren Mitkonkurrenten zu
erhalten. Es kennzeichnet ein Pareto-inferio-
res Allokationsergebnis; denn zumindest im-
pliziert es, dafl nur noch Versicherungsschutz
minderer Qualitit am Markt erhiltlich ist.
Moglicherweise verlangt es aber sogar, daff
das Versicherungsgeschift vollig zum Erlie-
gen kommt.

Lemon-Gleichgewichte sind nicht auf den
Versicherungsmarkt beschrinkt, aber dort
sehr Wahrscﬁeinlich. Wihrend sich nidmlich
die Kiufer anderer Giiter normalerweise aus
eigenen Erfahrungen und einem Informa-
tionsaustausch mit anderen Kiufern schnell
eine solide Informationsbasis fiir ein Qualitdts-
urteil verschaffen kénnen, ist solches auf dem
Versicherungsmarkt nicht méglich. Ein Infor-
mationsaustausch mit anderen Kunden dersel-
ben Gesellschaft ist nutzlos, weil alle Quali-
tdtsbeobachtungen perfekt korreliert -sind;
und um aus eigenen Erfahrungen verlafiliche
Informationen iiber die Konkurswahrschein-
lichkeiteiner Gesellschaft zu erhalten, miifiten
sehr lange Beobachtungszeitrdaume verstrei-
chen.

Diese Uberlegungen lassen die Einfithrung ei-
ner Publizitatspflicht und, wirksamer noch, ei-
ne laufende Solvabilititskontrolle als sinnvolle
Staatsinterventionen auf den Versicherungs-
mirkten erscheinen. In der Tat haben die mei-
sten Linder diese Mafinahmen ergriffen. Fiir
die Bundesrepublik Deutschland sind die ein-
schligigen Bestimmungen im Versicherungs-

aufsichtsgesetz zusammengefaflt. Insbesonde-
re wird dort ein kompliziertes, aber wirksames
System von Solvabilitdtsrichtlinien beschrie-
ben, mit dem unter anderem eine vom Ge-
schiftsvolumen abhingige Mindestausstat-
tung mit Eigenkapital gefordert wird. Die Ein-
haltung der Gesetzesrichtlinien wird vom
Bundesaufsichtsamt fiir das Versicherungswe-
sen kontrolliert.

3. Pramienkontrollen und Konzessionierung
Sehr umstritten ist die Notwendigkeit staatli-
cher Preiskontrollen und Marktzutrittsbe-
schrinkungen auf dem Versicherungsmarkt.
Die Befiirworter solcher Mafinahmen verwei-
sen auf die Notwendigkeit einer Verbinderung
ruinosen Wettbewerbs, und ihre Gegner sehen
sie als Ergebnis kollektiver Bemithungen, mit
Hilfe der staatlichen Aufsichtsbehorde eine
monaopolistische Preispolitik durchzusetzen.
Fiir cfic Beurteilung der Problematik ist es
wichtig, zwei Varianten der Begriindung von
Staatsintervention zu unterscheiden.

Die erste bezieht sich erneut auf die Méglich-
keit eines durch Preisunterbietungen verur-
sachten und vielleicht sogar bewuflt in Kauf
genommenen Konkurses, bei dem das Versi-
cherungsunternehmen auflerstande ist, seinen
vertraglichen Verpflichtungen nachzukom-
men. Um diese Moglichkeit auszuschlieflen,
so die Befiirworter der Interventionen, sei es
zweckmiiflig, zunéchst hohe Primien zu for-
dern und nach Abschluff der Versicherungspe-
riode den verbleibenden Uberschufl an die
Versicherten zuriickzuzahlen. Diese Variante
des Arguments, die in Deutschland eine gewis-
se Popularitdt hat und sich in entsprechenden
Regulierungen der Lebens-, Kraftfahrzeug-
Haftpflicht- und Krankenversicherungen nie-
dergeschlagen hat, ist nicht sehr iiberzeugend.
Selbstverstindlich kann das Konkursrisiko
durch eine geniigend strenge Festlegung der
Mindestausstattung mit Eigenkapital vermin-
dert werden, so daff der aus der Haftungsbe-
schrinkung entstehende Anreiz zu einem rui-
nosen Preiskampf in Grenzen gehalten wer-
den kann.

Eine mit der Solvenzsicherung begriindete
Pramienregulierung nihrt den von den Kriti-
kern geﬁuﬁerten Verdacht einer monopolisti-
schen Preispolitik mit Unterstiitzung der Auf-
sichtsbehérde. Dem kann auch nicht durch
den Hinweis auf die fast vollstindige Riicker-
stattung der technischen Ubersciﬁsse, die
durch tiberhthte Primien entstehen, begegnet
werden. Zu Recht verweisen die Kritiker auf
die Mboglichkeit der Gewinnverlagerung
durch den Ausweis iiberhshter Geschiftsko-
sten.
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Als volkswirtschaftlich akzeptabel kann allen-
falls die zweite Variante des Argumentes an-
gesehen werden. Auch wenn wegen einer aus-
reichenden Eigenkapitalerfordernis die Erfiil-
lung der Vertragsverpflichtungen sicherge-
stellt wird, kdnnte eine Preisregulierung sinn-
voll sein, wenn es Griffenvorteile bei der Pro-
duktion von Versicherungsschutz gibt. Gro-
flenvorteile induzieren einen Verdringungs-
wettbewerb und miinden in oligopolistischen
oder gar monopolistischen Marktstrukturen.
Wenngleich solche Marktstrukturen unter
Kostengesichtspunkten Vorteile haben, ist
doch zubefiirchten, dafl erhebliche Ineffizien-
zen durch iberhohte Preise und eine entspre-
chende Zuriickdringung der Versicherungs-
nachfrage entstehen. Die Ineffizienzen kon-
nen durch die Setzung von Preisobergrenzen
verringert werden.
Groflenvorteile konnten im Bereich der Be-
triebskosten liegen, aber wesentlicher ist natiir-
lich die Versicherungstitigkeit selbst. Unter
Hinweis auf das Gesetz der groflen Zahlen
und die Moglichkeit einer verbesserten Risi-
kokonsolidierung wird die Versicherung hiu-
fig geradezu als Paradebeispiel einer Produk-
tion mit wachsenden Skalenertrigen bezeich-
net. Die Problematik ist indes weniger offen-
kundig, als es zundchst scheinen mag. Gro-
Renvorteile liegen vor, wenn zwei fusionieren-
de Versicherungsunternehmen wegen der sich
ergebenden Risikokonsolidierung in der Lage
sind, die Sicherheitszuschlige zu den Netto-
primien zu verringern. Diese Bedingung wird
erfiillt sein, wenn es gelingt, durch die Fusion
das Risiko eines einzelnen Versicherungsver-
.trages auf mehr Schultern zu verteilen. Unter
vielen Bedingungen kann man von einer sol-
chen Moglichkeit sicherlich ausgehen. Wenn
allerdings ein perfekter Riickversicherungs-
marke existiert, auf dem bereits alle Moglich-
keiten der Risikokonsolidierung ausgereizt
sind, oder wenn sich die Aktien der Unterneh-
men schon in den diversifizierten Portfolios
derselben Anteilseigner befinden, dann erff-
net die Unternehmensfusion keine zusitzli-
chen Moglichkeiten der Risikokonsolidie-
rung. Ein Konkurrenzmarkt konnte existie-
ren, ohne dafl die Gefahr eines ruinésen Wett-
bewerbs bestiinde, und staatliche Preiskon-
trollen wiren als effizienzmindernd abzuleh-
nen.
Unabhingig von der Frage der Preiskontrol-
len ist eine restriktive Konzessionierungspoli-
tik, die tiber die blofle Kontrolle der Mindest-
bedingungen eines serissen Geschiftsgeba-
rens hinausgeht, in jedem Fall schidlich. Ein
freier Marktzutritt ist nicht nur fiir das Funk-
tionieren eines Konkurrenzmarktes unerlifi-

lich. Eristauch als Erginzung eines preisregu-
lierten Oligopolmarktes niitzlich, weil er hel-
fen wiirde, eine zu grofiziigige Preiskontrolle
der Aufsichtsbehdrde aufzu(%cckcn. Im Ideal-
fall konnte man im Sinne der Theorie der
contestable markets sogar erwarten, dafl der
£otentielle Markteintritt von Konkurrenzan-

ietern auch ohne staatliche Preiskontrollen
eine monopolistische Preisbildung verhindert.

4. Versicherungspflicht

Es gibt verschiedene Bereiche des Versiche-
rungswesens, in denen zum Zwecke der Effi-
zienzverbesserung ein staatliches Versiche-
rungsgebot angebracht ist. Die Berechtugung
eines solchen Gebotes wird dabei nicht aus
einem Mifltrauen gegeniiber privaten Prife-
renzen, sondern ganz im Gegenteil aus der
Unfihigkeit des Wirtschaftssystems, diesen
Priferenzen Geniige zu tun, abgeleitet.
Besonders wichtig 1st das staatliche Versiche-
rungsgebot im Bereich der Hafipflichtrisiken,
wie sie in der Bundesrepublik Deutschland
z. B. fiir den Betrieb von Kraftfahrzeugen,
beim Luftverkehr oder fiir die Titigkeit von
Notaren, Wirtschaftspriifern, Steuerberatern
und Jigern besteht. Im Gegensatz zu Vermd-
gensrisiken konnen Haftpflichtschiden das
pfindbare Vermogen oder Eigenkapital eines
Versicherungsnehmers um ein Vielfaches
tibersteigen, so daf§ ein Teil der Schadenlast
ohne Versicherung beim Geschidigten ver-
bliebe. Freiwillig empfinden selbst risikoaverse
Verursacher wenig Anreize, eine Haftpflicht-
versicherung abzuschlieffen; denn wihrend
die Primie ausreichen mufl, alle Schiden ab-
zudecken, hat der Verursacher aus dem Versi-
cherungsabschlufl nur einen begrenzten Vor-
teil, weil er ja moglicherweise ohnehin nur
einen Teil der Schiden selbst hitte tragen
miissen. Haftpflichtrisiken zu versichern be-
deutet, negative externe Effekte zu internali-
sieren. Da es fiir die potentiell Geschidigten
aus vielerlel. Griinden nicht mdglich ist, selbst
fiir eine solche Internalisierung zu sorgen, ist
ein staatliches Versicherungsgebot ange-
bracht.

Der Vorteil eines solchen Gebotes liegt nicht
nur in der Risikoverminderung und der
Durchsetzung von Rechtsanspriichen, son-
dern insbesondere auch in den Allokationswir-
kungen, die es induziert. Manche wirtschaft-
liche Aktivitit wird unter der Last der Versi-
cherungspflicht zum Erliegen kommen, aber
sie soll es dann auch, weil ihre Vorteile ja
offenkundig nicht in der Lage sind, ihre Nach-
teile aufzuwiegen. Im allgemeinen werden die
Allokationswirkungen allerdings marginaler
Natur sein und die Lenkungsfunktion des
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marktwirtschaftlichen Allokationsmechanis-
mus feinfiihliger unterstiitzen. So wird man
davon ausgehen konnen, daf sich am Versi-
cherungsmarkt ein wohlabgestuftes System
von Vertragsformen herausbildet, das die Pri-
mienhshe nach der jeweiligen Hohe des Er-
wartunisschadens bemifit. Ein solches System
veranlafit die potentiellen Verursacher, die
Gefihrdung, die von ihren Handlungen aus-
geht, zu vermindern und die Kosten der Scha-
denverhiitung sorgfiltig gegen den Vorteil der
Schadenverminderung abzuwigen. Das Er-
gebnis ist im Idealfall eine auch in gesamewirt-
schaftlicher Hinsicht als effizient zu bezeich-
nlendc Eindimmung des Gefihrdungspotenti-
als.

Eine gewisse Rolle wird man diesem Effekt bei
der deutschen Kfz-Haftpflichtversicherung, die
wie in den meisten Lindern staatlicherseits
vorgeschrieben ist, zusprechen kénnen. Der
Umstand, dafl die Beitrige fiir Personenfahr-
zeuge nach der PS-Zahl gestaffelt sind, kénn-
te ceteris paribus eine verminderte durch-
schnittliche Motorenleistung der Kraftfahr-
zeuge bewirkt und insofern zu einer effizienz-
verbessernden Verminderung der Verkehrs-
gefahren beigetragen haben. Ahnlich positive
Verhaltenswirkungen kann man von der Er-
fahrungstarifierung erhoffen, mit der die Pri-
mie sukzessiv an das Niveau des individuellen
Erwartungsschadens angepafit wird. Die volle
Bedeutung des Effektes ist in der Wirtschafts-
politik jedoch noch nicht hinreichend beriick-
sichtigt worden. Im Bereich der Produkthaft-
pflicht und der Umweltgefihrdung durch che-
mische und radioaktive Katastrophen gibt es
wegen der potentiellen, das haftende Vermo-
gen weit iibersteigenden Schadenhshen auch
heute noch massive externe Gefahren. Durch
Einfihrung von Pflichtversicherungen kénn-
ten diese Gefahren in den Entscheidungskal-
kiil der Verursacher internalisiert und so in
ihrer Hohe auf das gesamtwirtschaftlich ver-
tretbare Maf} reduziert werden. Im Gegensatz
zu technischen Auflagen wire dies eine markt-
wirtschaftliche Lésung dringender Zeitpro-
bleme, die Detailentscheidungen politischer
Instanzen eriibrigt.

In dhnlicher Form wie bei den Haftpflichtrisi-
ken stellt sich das Problem im Bereich der
»Humankapitalversicherungen, zu denen man
wohl die Arbeitslosen-, die Renten- und die
Krankenversicherung rechnen kann. In einer
Gesellschaft, die dem einzelnen Biirger ein
Existenzminimum garantiert, trigt dieser Biir-
ger nicht die volle Last des Humankapitalrisi-
kos, das aus seinen Entscheidungen resultiert.
Weder verspiirt er deshalb einen grofien An-
reiz, diese Last auf eigene Kosten zu versi-

chern, noch das Risiko durch eigene Vorsicht
zu vermindern. Eine Versicherungspflicht ist
die Lésung.

Nicht fiir alle Individuen braucht freilich eine
solche Pflicht zu bestehen. Wer genug Vermo-
gen hat, um niemals auf die Sozialhilfe ange-
wiesen zu sein, produziert keine negativen
externen Effekte und hat aus diesem Grunde
gentigend Anreiz zur privaten Versicherungs-
nachfrage und zu vorsichtigem Verhalten.
Daf} die gesetzliche Krankenversicherung in
der Bunfcsrepublik Deutschland mit einer
Versicherungspflichtgrenze der Einkommen
ausgestattet wurde, jenseits derer man frei
iiber seine Versicherungsnachfrage entschei-
den kann, 1468t sich im Lichte dieser Uberle-
gungen begriinden. Nicht begriinden 148t sich
indes, dafl diese Grenze fiir Angestellte, nicht
aber fiir Arbeiter besteht.

Nicht nur zur Internalisierung externer Effek-
te, auch zur Vermeidung der adversen Selek-
tion kdnnte eine Versicherungspflicht niitz-
lich sein. Adverse Selektion tritt auf, wenn
inhomogene Risiken zu versichern sind, aber
die Versicherungsunternehmen mangels hin-
reichender Information die Primien nicht
nach der Héhe der individuellen Erwartungs-
schiden staffeln konnen, also Durchschnitts-
primien verlangen miissen. Die Durch-
schnittsprdmien sind fiir die guten Risiken zu
hoch und vertreiben sie aus dem Markt. Allen-
falls ein Restmarkt mit hohen Primien und
schlechten Risiken ist existenzfihig.

In welchem Mafle man dem Problem der ad-
versen Selektion durch die Einfilhrung einer
Versicherungspflicht beikommen sollte, ist in
der Literatur umstritten; denn modelltheoreti-
sche Untersuchungen zeigen, dafl durch die
Versicherungspflicht eine Pareto-Verbesserung
auftreten kann, aber nicht notwendigerweise
auftreten wird. Allerdings wird hier Pareto-
Verbesserung in dem engen Sinne verstanden,
dafl durch die Einfithrung der Versicherungs-
pflicht niemand schlechter, einige jedoch bes-
ser gestellt werden. Verwendet man statt des-
sen das sonst fiir die Begutachtung von Alloka-
tionswirkungen i{ibliche Kaldor-Kriterium,
nach dem es ausreicht, wenn die Gewinner
einer Polittkmafinahme die Verlierer kompen-
sieren konnten, dann ergibt sich eine eindeuti-
ge Pareto-Verbesserung durch die Einfiih-
rung des Versicherungszwanges. Im Gegen-
satz zum Kaldor-Kriterium wird das Pareto-
Kriterium im engeren Sinne nur sehr selten
verwendet, weil es die Tendenz hat, den status
quo zu zementieren. Zum Beispiel diirfte man
nicht einmal Monopole regulieren, weil ja die
Monopolisten dadurch Nachteile haben.

Die Vorteilbaftigkeit der Versicherungspflicht
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nach dem Kaldor-Kriterium ergibt sich aller-
dings nur dann eindeutig, wenn die Ursache
der Nichtexistenz von Versicherungsmirkten
in der adversen Selektion und nicht etwa in
moral-hazard-Effekten liegt. Dieser Umstand
beschrinkt den sinnvollen Anwendungsbe-
reich der Versicherungspflicht ganz erheblich
und macht es schwer, eine klare Grenzlinie
zwischen wirtschaftlicher Freiheit und staatli-
chem Zwang zu ziehen. Immerhin konnte
man aber die existierende Versicherungs-
pflicht im Bereich der Kranken-, Unfall- und
Arbeitslosenversicherung zu einem Teil auch
durch das Bemiihen, eine Aussonderung der
guten Risiken zu verhindern, erkliren und
rechtfertigen.

5. Begrenzung der Vertragsfreiheit

Wenn Versicherung zu Verhaltensinderun-
gen fiihrt, die die potentiellen Schdden erhsht,
kann eine Begrenzung der Versicherungsmog-
lichkeit (Ausschluf} bestimmter Risiken, Min-
destselbstbehalt, Hochstschadenbetrige etc.)
fiir die Vertragsparteien von Nutzen sein. Die
blofle Niitzlichkeit der Vertragsbegrenzung
reicht aber keinesfalls aus, entsprechende
Staatsinterventionen zu legitimieren. Sofern
die Schadenerhshung nicht mit einer Ande-
rung der Marktpreise der geschidigten Ver-
mogenswerte oder der Reparatur- und Reha-
bilitationsleistungen verbunden ist, existieren
bereits fiir die Versicherungsunternehmen
selbst hinreichende Anreize, eine solche Be-
grenzung vorzunehmen. So ist zu erwarten,
dafl Unternehmen, die den Deckungsgrad der
versicherten Risiken begrenzen, Wettbe-
werbsvorteile haben und vom Markt selektiert
werden, weil sie thren Kunden den Eintritt in
ein Kollektiv vergleichsweise guter Risiken
anbieten kénnen, deren Primienniveau derart
unter dem entsprechenden Niveau der Rivalen
mit Vollversicherungsvertrigen liegt, dafl der
Nachteil der Versicherungsbegrenzung mehr
als wettgemacht wird.

Anders ist die Situation, wenn die versiche-
rungsinduzierte Schadenerhdhung Preisinde-
rungen induziert. Der Bereich der Kranken-
versicherung bietet ein gutes Beispiel. Es ist
hiufig beklagt worden, dafl das dort ange-
wandte Kostenerstattungsprinzip die Nach-
frage nach Gesundheitsleistungen erhoht und
die Preise solcher Leistungen in exorbitante
Hohen treibt. Aus der Sicht aller Versicherten
ist es in diesem Fall sinnvoll, sich mit Hilfe
einer staatlichen Beschrinkung des Dek-
kungsgrades eine monopsonistische Nachfra-
gezuriickhaltung aufzuerlegen, um die Preis-
steigerungen zu dimpfen. Unter Konkurrenz-
bedingungen hitten weder einzelne Versiche-

rungsgesellschaften noch einzelne Versiche-
rungsnehmer an einer solcherart motivierten
Nachfragebeschrinkung Interesse. Sie kénn-
ten nimlich nicht davon ausgehen, dafl sie
durch isolierte Aktionen die Marktpreise der
Gesundheitsleistungen nennenswert beein-
flussen konnen. Nur eine kollektive Aktion
bringt Erfolg, und sie bedarf der Unterstiit-
zung des Staates.

II. Staatals Versicherer 7

Einen sehr viel groferen Einflufl auf die Allo-
kation der Risiken als durch die Regulierung
des Versicherungsmarktes hat der Staat durch
seine eigene Versicherungsaktivitit. Alle ent-
wickelten Linder haben umfangreiche staatli-
che Schutz- und Sicherungssysteme, die ganz
massiv in die Lebenspositionen und wirtschaft-
lichen Planungen ihrer Biirger eingreifen. Es
ist umstritten, ob das Ausmafl dieser Eingriffe
noch erh6ht oder wieder gesenkt werden soll-
te. Dafiir, daf sie tiberhaupt erfolgen und man
ihre Aufgaben nicht zur Ginze privaten Insti-
tutionen iiberlassen kann, gibt es indes gute
Griinde.

Unmittelbar einsichtig ist die Rolle des Staates
bei der Rentenversicherung, sofern man akzep-
tiert, daff ein Umlageverfahren angewandt
werden sollte. Weder auf die Versicherungs-
pflicht noch auf das staatliche Versicherungs-
monopol kann man unter dieser Bedingung
verzichten. Ein privates Konkurrenzsystem
mit Versicherungspflicht wire instabil, weil
der einzelne Beitragszahler eine Gesellschaft
meiden wiirde, von der er erwartet, dafl ande-
re Beitragszahler sie meiden; und ohne eine
Versicherungspflicht bestiinde gar die Gefahr,
dafl ganze Generationen aus dem System aus-
scheiden, wenn sie seine Wachstumschancen,
etwa wegen abnehmender Geburtenraten,
pessimistisch beurteilen. Nur die Moglichkeit
eines allumfassenden Monopolsystems mit
Versicherungspflicht verbleibt, gegen dessen
privatwirtschafPtlichc Organisation die iibli-
chen Monopolprobleme sprechen.

Es ist allerdings nicht unumstritten, dafl ein
Umlagesystem angewandt werden sollte. Man-
che Okonomen halten auch ein privatwirt-
schaftlich organisiertes Kapitaldeckungssy-
stem fiir moglich. Dieser Frage kann hier nicht
weiter nachgegangen werden. Auf jeden Fall
istdervollige Ausstieg aus einem existierenden
System praktisch unméglich, weil er nahezu
unlosbare Ubergangsprobleme verursachen
wiirde.

Ein weiteres Argument fiir staatliche Versi-
cherungen liegt in der Grofle mancher Risi-
ken. Die Versicherung von Auflenhandelsrisi-
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ken oder Atomrisiken bereitet den privaten
Versicherern schon wegen der Hohe des mog-
lichen Leistungsumfangs Schwierigkeiten. Bis
zu gewissen Hochstsummen kénnen sie wohl
Deckung versprechen. Unbegrenzte Deckung
kann aber schwerlich angeboten werden. Nur
der Staat ist in der Lage, einen vollen (Versi-
cherungs-)Schutz zu gewihrleisten, weil das
Kollektiv der haftenden Steuerzahler viel gré-
Rer ist als jedes Versicherungskollektiv, das
der private Markt zustande bringen kénnte.
Das Groflenproblem basiert nicht notwendi-
gerweise auf]P hohen Einzelrisiken. Auch bei
kleinen Risiken, die stark korreliert sind, st6fit
der private Markt auf Schwierigkeiten, weil
der systematische Teil der Risiken durch Kon-
solidierung nicht verschwindet. Die Arbeitslo-
senversicherung, deren Leistungen wesentlich
von regionalen und gesamtwirtschaftlichen
Konjunkturbewegungen abhingen, ist ein gu-
tes Beispiel fiir dieses Problem.

Die grofiten wirtschaftlichen Risiken, die
Menschen tragen miissen, sind letztlich Ein-
kommensrisiken. Ob man Gliick bei seiner Be-
rufswahl hat; ob sich das neue Produkt, das
auf den Markt gebracht wird, gut verkauft; ob
eine Forschungsinvestition Gewinne bringt;
ob sich die Ausbildungskosten amortisieren;
ob man zur rechten Zeit die rechten Kontakte
kniipfen kann oder ob man die richtigen Ak-
tien gekauft hat: das alles sind Beispiele fiir
wichtige Einfliisse auf die Einkommensposi-
tion, die sich der eigenen Kontrolle zum Teil
entziehen und auch Risikocharakter haben.
Der Staat versichert diese Risiken in erhebli-
chem Umfang. Aber er tut dies nicht nur, und
nicht einmal in erster Linie, durch Institutio-
nen, die tiblicherweise mit der Versicherungs-
funktion assoziiert werden, sondern vor allem
durch das System der redistributiven Bestene-
rung. Indem die Sozialausgaben oder die allen
zur Verfiigung stehenden sffentlichen Giiter
durch proportionale oder gar progressive
Steuern finanziert werden, wird von reich zu
arm umverteilt mit der Folge, daf sich die
Streuung der méglichen Nettoeinkommen
oder ganz allgemein der Lebenspositionen
verringert. Wenn die Wiirfel des Schicksals
gefallen sind, ist jede Versicherung ein Um-
verteilungssystem, das den Gliicklichen nimmt
und den Pechvogeln gibt; und bevor das
Schicksal sich entschieden hat, ist auch die
staatliche Umverteilung Versicherung, die ri-
sikoaversen Staatsbiirgern Nutzen stiftet und
von thnen begriifit wird. Dieser Interpretation
steht nicht entgegen, daf§ sich die Akzeptanz
des Sozialstaates mit fortschreitendem Alter
bei jenen Biirgern zu verringern pflegt, die
unter dem sich liiftenden Schleier cfes Unwis-

sens ihr Gliick erkennen diirfen. Auch private
Versicherer miiflten mit Widerstinden seitens
der schadenfrei gebliebenen Kunden rechnen,
wenn die Versicherungsbedingungen nicht
unverriickbar fixiert und die Primien nicht im
vorhinein bezahlt wiirden. Die Ablehnung des
Sozialstaates durch die Erfolgreichen ist kein
Beweis gegen die Versicherungsfunktion der
staatlichen Umwverteilungspolitik. Ungeachtet
juristischer Dctailunterscl{’iede sind Versiche-
rung und Umverteilung zwei Seiten derselben
Medaille.

III. Grenzen der Intervention

Esist eine verbreitete Meinung, dafl der Spiel-
raum fiir Wohlfahrtsgewinne durch staatliche
und private Versicherungen in dem Mafl ein-
geengt wird, wie die Versicherungen zu priva-
ten Verbaltensinderungen fithren. Diese Mei-
nung hat einen richtigen Kern, aber in ihrer
Allgemeinheit ist sie falsch. Man mufl nimlich
sehr genau die Griinde der Verhaltensinde-
rungen unterscheiden. .
Auch eine ideale Versicherung mit Aquiva-
lenztarifierung, bei der die Primien den Ver-
haltensinderungen der Versicherungsnehmer
auf dem Fufle folgen, induziert einen sorglose-
ren Umgang mit der versicherten Gefahr und
somit eine Vergréferung der von den Versi-
cherungsunternehmen zu tragenden Risiken.
Dieser Effekt ist aber keineswegs nachteilig,
sondern erméglicht, wie eingangs angedeutet,
eine weitere Nutzensteigerung iiber die blofie
Schaffung von Sicherheit hinaus: Ideale Versi-
cherung ist auch deshalb effizienzverbes-
sernd, weil sie teure Schadenverhiitung durch
billige Risikokonsolidierung substituiert. Aus
dhnlichem Grunde kann man auch der staatli-
chen Umverteilungspolitik positive, die Risi-
ken jedoch vergréflernde Anreizeffekte zu-
schreiben, wenn die steuerliche Bemessungs-
grundlage breit genug ist, um die Vorteile aller
relevanten Entscheidungsalternativen zu um-
fassen. Im Idealfall ermuntern erst Versiche-
rung und redistributive Besteuerung risiko-
averse Individuen, ihre Lebenschancen voll zu
nutzen.

Das Problem ist jedoch, dafl Versicherung
und Umverteilung in vielen Bereichen den ge-
nannten ]dealbejingungen auch nicht anni-
hernd entsprechen. Versicherungsunterneh-
men sind mangels hinreichender Informatio-
nen auflerstande, eine nachlissige Schaden-
verhiitungsaktivitdt des einzelnen Versiche-
rungsnehmers durch individuell vorgenom-
mene Primienanpassungen zu begleiten, und
staatliche Umverteilungsaktivititen leiden un-
ter der fundamentalen Schwiche, daff es un-
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moglich ist, die Vorteile nichtmarktlicher Akti-
vititen zu besteuern. Diese Aspekte implizie-
ren, dafl Versicherungs- und Umverteilungssy-
steme einen zu nachlissigen Umgang mit der
versicherten Gefahr, zu viel Wagnisbereit-
schaft und zu wenig Anstrengung bei der Erzie-
lung von Markteinkommen implizieren. Es ist
in theoretischen Modellen gezeigt worden, dafl
man diesen unerwiinschten Anreizeffekten ef-
fizienzverbessernd durch eine Subventionie-
rung von Schadenverhiitungsaufwendungen,
durch staatliche Sicherheitsvorschriften, durch
eine Besteuerung von freizeitkomplementiren
Giitern oder shnliche Mafinahmen entgegen-
wirken kann. Ein Teil der Informationsproble-
me kann durch solche Mafinahmen umgangen
werden, doch wirkliche Losungen sind sie
nicht. Man muf sich damit abfinden, daf es
Grenzen fiir Effizienzverbesserungen durch
Versicherungs- und Umverteilungssysteme
gibt, die der Staat weder durch eine Regulie-
rung der privaten Versicherungswirtschaft
noch durch eigene Versicherungs-und Umver-
teilungstitigkeit iberwinden kann.
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