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VORWORT

In der Bundesrepublik Deutschland wird seit einiger
Zeit heftig {iber die Regulierung bzw. Deregulierung der
Versicherungswirtschaft diskutiert. Die AnstbBe zu dieser
Debatte kommen zum einen aus der allgemeinen wirtschaftspo-
litischen Diskussion iiber die Verstdrkung des freien, markt-
wirtschaftlichen Wettbewerbs und Zuriickfilhrung des staatli-
chen ERinflusses, zum anderen aus der Diskussion um die
Gestaltung eines einheitlichen Binnenversicherungsmarkts in
der EuropHdischen Gemeinschaft bis Ende 1992. AuBer einer
Reihe wissenschaftlicher Arbeiten zum Thema "Regulierung in
der Versicherungswirtschaft" liegt seit kurzem das 7. Haupt-
gutachten der Monopolkommission vor, das sich ausfiihrlich
mit dem Thema beschiftigt und zahlreiche Andexungsvorschlége

enthdlt.

Eine wesentliche Argumentationshilfe bei den Deregulie-
rungsvorschliigen fiir den deutschen Versicherungsmarktwaren
und sind Vergleiche mit ausllindischen Versicherungsmirkten,
auf denen die Regulierungsintensitlit tatsédchlich oder ver-
meintlich geringer ist; dabei werden vor allem die Versiche-
rungsmirkte in GroBbritannien und den Vereinigten Staaten
von Amerika zitiert. Allerdings leiden viele solcher Ver-
gleiche und (naturgemdfi) auch die SchluBfolgerungen unter
Unvollstindigkeit und Fehlerhaftigkeit der erhobenen recht-
lichen und faktischen Befunde auf den ausldndischen Ver-
gleichsmirkten. Diese Ignoranz ist erkldrbar, weil die
empirischen Befunde in der Tat nicht leicht zu erheben sind;
sie ist aber nicht entschuldbar, wenn aus derart unvollkom-
menen Informationen Schluffolgerungen iiber die Funktionsfd-
higkeit der Mirkte und damit Empfehlungen fiir die Gestaltun-
gen des Versicherungsgeschdfts in Deutschland abgeleitet
werden.

Die von der Hamburger Gesellschaft zur Fdrderung des
Versicherungswesens gefdrderte Studie von Herrn Dr. Pfen-
nigstorf iiber die Regulierungssituation in den USA soll den
Informationsmangel iiber den grdften Versicherungsmarkt der
Welt mindern. Die Studie zeigt eindriicklich, daB die Lektiire
von Gesetzblichern allein nicht ausreicht, um die Realitidt
eines Marktes zu erfassen, daB es vielmehr auch auf die
Kenntnis der tatsdchlichen Verhdltnisse und der Verhaltens-
weisen der Marktbeteiligten ankommt.

Der Beirat
Hamburger Gesellschaft zur Fbrderung
des Versicherungswesens mbH

Im Januar 1989
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ERSTER TEIL:
EINFUHRUNG

I. ZWECK, GEGENSTAND UND GRENZEN DER DARSTELLUNG

Diese Darstellung soll ein Beitrag zu der Deregulie-
rungsdiskussion sein, die zur Zeit in Deutschland und in den
Buropdischen Gemeinschaften (im folgenden: EG) gefiihrt wird.
Sie hat insbesondere den 2Zweck, den dieser Diskussion
zugrundeliegenden Bestand an objektiver Information zu ver-
mehren und die rechtspolitische Perspektive zu erweitern.

Bin speziell der amerikanischen Situation gewidmeter
Beitrag diirfte einem besonders dringenden Bedarf entspre-
chen, einmal deswegen, weil einige der theoretischen Argu-
mente fiir eine Deregulierung, ein Teil des zu ihrer Stiitzung
vorgebrachten Beweismaterials und ein Teil des auf weitere
Erleichterung des Marktzugangs gerichteten politischen
Drucks ihren Ursprung in den Vereinigten Staaten (im folgen-
den: USA) haben, zum anderen deswegen, weil von den komple-
xen Strukturen des amerikanischen Versicherungsmarktes und
seiner Regulierung in Buropa auch unter Fachleuten nur
Bruchstiicke bekannt sind.

Das neueste Anschauungsmaterial liefern die Ausfiihrun-
gen, die die Monopolkommission in ihrem Siebenten Hauptgut-
achten dem Wettbew?rb und der Regulierung der Versicherungs-
wirtschaft widmet.

Darin wird, wie schon in anderen Verdffentlichungen aus
den letzten Jahren“, in einer Gedankenfithrung von entwaff-
nender Simplizitdt das in Deutschland i{iber eine Zeitspanne
von {iber 80 Jahren zum Schutz der Verbraucher entwickelte
System der materiellen Staatsaufsicht als teils iiberfliissig,
teils schidlich und im ganzen verbraucherfeindlich dargetan.

Die historischen Bedingungen, unter denen die Aufsicht
entstand -- immerhin in einer Zeit, die generell dem Gedan-
ken der Vertrags- und Gewerbefreiheit stdrker verpflichtet
war als die heutige -- und diejenigen, unter denen sie ihre

1 SIEBENTES HAUPTGUTACHTEN, Kapitel VI, Tz. 542-795.

2 Vgl. insbes. Eqgerstedt; Finsinger Verbraucherschutz,
Versicherungsmérkte; Krakowski; Schwintowski; Soltwedel.




heutige Gestalt erhalten hat, bleiben bei dieser Analyse
unberiicksichtigt.

Vielmehr werden die bekannten, bisher als Preis fir
einen wirksamen Verbraucherschutz hingenommenen Einschrén-
kungen der Vertragsfreiheit an den hypothetischen Vorteilen
gemessen, die man sich von einem von Aufsichtsbindungen
freien Wettbewerb verspricht, insbesondere in Gestalt nied-
rigerer Pramien und vielseitigerer Deckungsangebote.

Umgekehrt werden der jetzt geiibten Aufsicht Notwendig-
keit und Nutzen abgesprochen. Die Gefahren, vor denen nach
iiberkommener Lehre die Aufsicht die Verbraucher zu schiitzen
hatte, werden fiir nicht existent oder geringfiigig oder fir
mit weniger belastenden Mitteln beherrschbar erklért. Daraus
ergibt sich dann, bei Anlegung eines verfassungsrechtlichen
VerhidltnismiBigkeitsmaBstabes, wie er in dieser Schérfe bei
Entstehung der Versicherungsaufsicht nicht galt, dafi die
Aufsicht in der jetzt ausgeiibten Form nicht nur unzweckmifig
ist und den wohlverstandenen Interessen der Verbraucher
zuwiderliduft, sondern sogar gegen das Grundgesetz verstdft.

Dies so0ll auch fiir die Massen-Versicherungszweige wie
etwa Lebensversicherung und Kraftverkehrsversicherung gel-
ten. Nur fiir die Krankenversicherung wird ein Bediirfnis nach
staatlicher Regulierung anerkannt.

Den Verbrauchern wird bei der erwiinschten Bedingungs-
vielfalt immerhin ein Bediirfnis nach Schutz vor Verwirrung
und Irrefiihrung zuerkannt. Diesen sollen einerseits frei
verwendbare Musterbedingungen bieten, andererseits private
Priif- und Beratungseinrichtungen, Verbraucherzeitschriften
und Makler.

Insolvenzen von Versicherern sollen nicht mehr mit
allen Mitteln verhindert werden; sie werden vielmehr als
Priifstein eines funktionierenden Wettbewerbs angesehen. Den
gleichwohl fiir notwendig erachteten Schutz jedenfalls der
"kleinen" Verbraucher vor den finanziellen Folgen sollen
Insolvenzschutzfonds bieten.

pie Aufsichtsordnungen anderer Linder -- Frankreich,
Grofibritannien und USA -- werden als Beweis dafiir zitiert,
daB Versicherungsmirkte mit geringerer Aufsichtsintensitdt
durchaus zur Zufriedenheit aller Beteiligten funktionieren
kénnen, daB insbesondere ein geringerer Grad an Bedingungs-
und Tarifkontrolle sich vorteilhaft in Form gr&ferer Viel-
falt bei den Deckungsangeboten und bei der Risiko- wund




Primiendifferenzierung auswirkt? und daB ein angemessener
Schutz der Verbraucher vor den Folgen von Inso%venzen durch
entsprechende Umlagefonds erreicht werden kann™.

Allerdings zeigen sich besonders im Gutachten der
Monopolkommission bemerkenswerte Spannungen zwischen den
zusammenfassenden Feststellungen zu den drei Vergleichslén-
dern und dem, was im einzelnen zu den USA ausgefiihrt wird.

In den Bemerkungen zu den Vgrsicherungsaummen in der
Kraftfahrt-Haftpflichtversicherung” erscheinen die USA tiber-
haupt nicht; die dort verlangten Versicherungssummen (zwi-
schen $ 10.000 und 25.000 je Person und zwischen $ 20.000
und 50.000 je Unfall) fallen neben den europdischen recht
kiinmerlich aus, besonders wenn man das allgemein h&here
Niveau der zuerkannten Ersatzanspriiche beriicksichtigt.

In den Ausfiihrungen zur Bedingungs- und Tarifkop-
trolle werden die USA "mit Einschridnkungen® herangezogen",
womit dem Umstand Rechnung getragen werden soll, daB die
Rechtsvorschriften und die Aufsichtspraxis in den 50 einzel-
nen Staaten stark voneinander abweichen. Es wird aber der
Eindruck erweckt, als sei die Kontrolle jedenfalls in der
Mehrheit der Staaten schwicher als in Deutschland.

Diese Liicken und Vorbghalte, zu denen sich erstaunliche
Fehlinformationen gesellen’, erregen Argwohn. Denn die ver-
gleichenden Beobachtungen und Daten aus anderen Rechtsord-

3 So besonders SIEBENTES HAUPTGUTACHTEN Tz. 643-669 (Be-
dingungen), 751-762 (Tarife).

4 SIEBENTES HAUPTGUTACHTEN Tz. 763-771.
5 SIEBENTES HAUPTGUTACHTEN Tz. 664.

6 SIEBENTES HAUPTGUTACHTEN Tz. 643, 658-662 (Bedingun-
gen), 751, 761-762 (Tarife).

7 Dpazu gehdren etwa die Ausfijhrungen in Tz. 771 zur Re-
gulierung der Lebensversicherung, die den Lesern nicht nur
wesentliche Aspekte der Regulierung, sondern auch die in 37
Staaten bestehenden Insolvenzschutzfonds vorenthalten. Die
Monopolkommission folgt insoweit einem Gutachten von Pinsin—
ger (Verbraucherschutz S. 39), der sich seinerseits auf
unzuverlidssige Sekunddrliteratur stiitzt.



nungen sind in dieser Argumentation keineswegs nur Hilfser-
wigungen; sie bilden vielmehr das einzige empirische Mate-
rial, das die behaupteten Vorteile eines Verzichts auf
Bedingungs- und Tarifkontrolle belegen soll. Fir Deutschland
selbst k&nnen sich die Befiirworter einer Deregulierung nicht
auf konkrete Daten, sondern nur auf gedachte und erhoffte
Vorteile eines aufsichtsfreien Wettbewerbs beziehen, die
wiederum aus theoretisch begriindeten Marktmodellen abgelei-
tet sind.

DaB die amerikanische Versicherungsaufsicht und ihre
Ergebnisse anderswo als nacheifernswertes Vorbild angesehen
werden, diirfte in den USA mit Genugtuung, wenn auch mit ei-
niger Verwunderung, vermerkt werden.

DaB der Vergleich ausgerechnet gegeniiber Deutschland so
glinstig ausfd#llt und daB die Vorziige der amerikanischen Auf-
sicht sich ausgerechnet darin zeigen sollen, daB eine weni-
ger strenge Bedingungs- und Tarifkontrolle zu einer besse-
ren Befriedigung des Versicherungsbedarfs fiihrt, dfirfte al-
lerdings bei Kennern der Praxis eher Heiterkeit auslésen.

Um einige Ergebnisse der folgenden Darstellung vorweg-
zunehmen:

-- Allgemein sind die USA eines der Linder mit der streng-
sten, wenn auch nicht der wirksamsten Aufsicht.

-~ Eine Kontrolle der Versicherungsbedingungen durch die
Aufsichtsbehdrde gehdrt seit jeher zum festen Bestand
der laufenden Aufsicht.

-- Weitgehende Einheitlichkeit oder zumindest Vergleichbar-
keit der Bedingungen ist eine von allen Marktbeteilig-
ten und von der Aufsichtsordnung anerkannte Forderung
des Verbraucherschutzes.

--— Einheitliche Tarife und Bedingungen waren bis in die
jiingste Vergangenheit eine Folge staatlich geduldeter
Kartelle. Damit verbunden war eine staatliche Tarifkon-
trolle von einer Reichweite, wie es sie in Deutschland
niemals gegeben hat.

—— Im Laufe der letzten zwei Jahrzehnte ist die Tarifkon-
trolle in vielen Staaten und Sparten gelockert worden,
geht aber in der Mehrzahl der Staaten nach wie vor iiber
das in Deutschland praktizierte Maf hinaus.
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Dabei hat sich auch gezeigt, daB Vertrauen auf den Markt
umfassende Aufklirung der Verbraucher sowie laufende
{lberwachung des Marktes auf das Vorhandensein aktiven
Wettbewerbs und auf etwaige Mifbriuche voraussetzt und
daB diese Aufgaben an Schwierigkeit und Liéstigkeit denen
der herkdmmlichen materiellen Tarifkontrolle nicht nach-
stehen.

Pramiendifferenzierung nach persénlichen Merkmalen in
der Kraftfahrzeugversicherung und in der Krankenversi-
cherung wird zunehmend unter Gesichtspunkten des allge-
meinen Diskriminierungsverbots und des verbraucherschut-
zes kritisiert und durch Gesetzgebung und Aufsichtspra-
xis eingeschriédnkt.

Primienwettbewerb spielt sich -- wie in Deutschland --
unter Bedingungen und in Formen ab, die von der Auf-
sichtsordnung nur mittelbar und teilweise beeinflufit
werden, besonders im gewerblichen Markt.

Wiederkehrende Marktkrisen lehren, daB lebhafter Wettbe-
werb den Verbrauchern nicht nur Vorteile bringt, sondern
durch massenweise Kiindigungen und Riickzug von Versiche-
rern aus ganzen Marktbereichen zu schwerwiegenden Unter-
brechungen des Versicherungsschutzes fithren kann. Viele
Binde von Protokollen verschiedener Kongreflausschiisse
geben Zeugnis von der Enttd#uschung und Empdrung, mit der
nicht nur Geschiftsleute jeder Art und Angeh8rige freier
Berufe, sondern auch Kommunalverwaltungen und die Leiter
gemeinniitziger Einrichtungen darauf reagieren.

Auch in heutiger Zeit kann, wie die jlingste Krise ge-
zeigt hat, Wettbewerb im Versicherungsmarkt ruindse
Formen annehmen. Dann sind auch der durch Insolvenz-
schutzfonds gewdhrten zus#tzlichen Sicherheit Grenzen
gesetzt. Die empirischen Daken, auf die sich insoweit
die Monopolkommission stiitzt®, sind iiberholt.

Diese Kernsdtze sind nidher zu erldutern und zu begriin-
pas kann nur im Rahmen einer umfassenderen Betrachtung
amerikanischen Versicherungsaufsicht geschehen.

SIEBENTES HAUPTGUTACHTEN Tz. 786-787 und Tabelle 9.




zu fragen ist einmal, inwieweit Uberhaupt Grundsitze,
Methoden und Ergebnisse der amerikanischen Versicherungs-
aufsicht im Rahmen der europdischen und speziell der deut-
schen Deregulierungsdiskussion als Modell herangezogen wer-
den koénnen, dies insbesondere im Hinblick auf die grund-
verschiedenen verfassungsrechtlichen und politischen Gege-
benheiten.

Mit allen sich daraus ergebenden Vorbehalten ist dann
weiter nach der Abgrenzung der jeweiligen Rollen von Wettbe-
werb und Regulierung im Versicherungswesen zu fragen, nach
den Erfahrungen, die damit gesammelt worden sind, und nach
den in jiingster Zeit eingetretenen Anderungen in der Rollen-
verteilung.

Um mehr als einen Uberblick kann es sich dabei nicht
handeln. Eine auch nur anndhernd vollstdndige Darstellung
der Regulierung des Versicherungswesens gibt es nicht einmal
in den USA selbst. Wohl aber gibt es eine reichhaltige
Literatur 2zu BEinzelfragen. Das Quellenverzeichnis enthdlt
Nachweise zu den hier einschligigen Punkten.

Auch auf vertiefende Darstellung der wirtschaftstheore-
tischen Erkldrung der Regulierung wie auch der Ansdtze zu
einer Deregulierung wird verzichtet, vor allem deswegen,
weil insoweit der Informationsstand unter europdischen ko-
nomen entschieden hdher zu sein sgheint als hinsichtlich der
Details der Regulierungspraxis.® Auch hierzu enthdlt das
Quellenverzeichnis weiterfilhrende Nachweise.

Zweck dieser Arbeit ist jedenfalls nicht die Auseinan-
dersetzung mit den Argumenten fiir und gegen eine Deregulie-
rung, hier 18der in den USA. An AuBerungen dieser Art ist
kein Mangel.

Der Begriff "Regulierung” ist, ebenso wie ‘“Deregulie-
rung”, bereits aus dem amerikanischen Sprachgebrauch ent-
lehnt. Er ist Jjedenfalls weiter als der herkémmliche
deutsche Begriff der Versicherungsaufsicht und schliefit
mindestens die Kontrollen und Beschrdnkungen des Geschdfts-

9 vgl. etwa Farny; Krause; Noll.
10 Vgl. einerseits die verschiedenen Arbeiten von Egger-

stedt, Finsinger, und Soltwedel, andererseits Farny; Rieger;
Starke.




betriebs ein, die sich aus den Wettbewerbsgesetzen ergeben.
Auf eine genauere begriffliche Abgrenzung kann hier verzich-
tet werden.

von den vier Hauptteilen dieser Darstellung gibt der
erste einen Uberblick iiber die Rahmenbedingungen von Regu-
lierung und Deregulierung, der zweite beschreibt die Ander-
ungen, die sich in ausgewdhlten, fiir die europHische Diskus-
sion relevanten Regulierungsbereichen unter dem Eindruck
verdnderter Marktbedingungen und neuer markt- und wirt-
schaftspolitischer Erkenntnisse und Auffassungen vollzogen
haben; der dritte fiihrt in das empirische Material und seine
Beurteilung ein; der vierte schlieflich befaBt sich mit dem
verbleibenden und neuen Regulierungsbedarf, der auf der
politischen Ebene den auf Deregulierung gerichteten Kréften
entgegentritt.

Die Fiille des Materials verlangt gedréngte Darstellung.
Das im Quellenverzeichnis aufgefilhrte Material wird in stark
abgekiirzter Form zitiert. Auch im Text werden Abkiirzungen
verwendet.

II. THEORIE UND WIRKLICHKEIT DER DEREGULIERUNG
IM ALLGEMEINEN

1. Wirtschaftstheoretischer Hintergrund

Die Forderung nach Deregulierung ist keine revolutio-
ndre neue Lehre. Sie beruht auf einem wirtschaftstheoreti-
schen Ideengeriist und benutzt ein methodisches Instrumenta-
rium, die in dem seit vielen Jahren wédhrenden Streit fiir und
wider staatliche Regulierung entwickelt und laufend verfei-
nert worT?n sind. Auf Einzelheiten einzugehen ist hier nicht
der Ort.

Neu ist das Erstarken der Lehrmeinung, die den Krédften
des Marktes den Vorrang vor staatlicher Regulierung einrdumt
Diese Theorie, die im deutlichen Gegensatz etwa zu den Leh-
ren von Keynes und zu F.D._ Roosevelts von der grofen Wirt-
schaftskrise geprigter Politik des New Deal steht, wird ge-
tragen von einer neuen Generation von Wirtschaftswissen-

11 Vgl. nur aus europdischer Sicht Krause; aus amerikani-
scher Sicht Breyer; Noll; Posner.




schaftlern, besonders denen der Chicagoer Schule, die
h8chstmgliche Effizienz beimlginsatz von Wirtschaftsgiitern
als hdchstes Ziel postulieren—“.

Die neue Generation liberal erzogener Wirtschaftswis-
senschaftler bestimmt mehr und mehr auch die Haltung der
Ministerien und Behdrden der Bundesregierung. Dadurch ist es
in einigen Bereichen auch ohne Gesetzesdnderung zu einem
Wandel in der Verwaltungspraxis gekommen.

2. Wirtschaftspolitischer Hintergrund

Nicht ganz zuf#llig trifft die liberale StrSmung in der
Wissenschaft zusammen mit einer allgemeinen Tendenz zur
Schaffung offener und freier Midrkte, die in Europa und in
den USA die offizielle Wirtschaftspolitik bestimmt.

Die Ubereinstimmung in den Grunds#tzen darf iibrigens
nicht dariiber hinwegtduschen, daB in den Zielen und Krdften,
die die aktuellen wirtschaftspolitischen Entscheidungen
bestimmen, zwischen Europa und den USA ganz erhebliche
Unterschiede bestehen.

Hier ist nur darauf hinzuweisen, daB in Europa der
stirkste Impuls zur Zeit von der politischen Dynamik der EG
ausgeht, insbesondere von ihrer Festlegung auf die Schaffung
eines integrierten Binnenmarktes bis 1992. Umgekehrt stellt
in den USA der vorhandene Binnenmarkt mit seinem ungeheuren
Volumen ein eher retardierendes und konservierendes Element
dar.

Einer Abkehr von iiberkommenen Regulierungsstrukturen
steht auch der verfassungsrechtlich und politisch fest
verankerte F&deralismus im Wege, gerade im Versicherungswe-
sen, dessen Regulierung seit jeher zur 2Zustdndigkeit der
Einzelstaaten gerechnet worden ist -- eine Zustdndigkeit,
die von.den Staaten eifersiichtig verteidigt wird und in die
einzugreifen der KongrefB sich scheut.

Die auf den Abbau internationaler Handelsschranken
gerichtete AuBlenhandelspolitik der USA in der Jjiingsten 2Zeit

12
144.

Dazu besonders die Beitrdge in Fox & Halverson §S. 5-



i{st in erster Linie Mittel zum Zweck, n#mlich zur Verringe-
rung der Handelsunterschiisse.

pie Richtungsénderung héngt ferner zusammen mit einem
auch in anderen Bereichen und insbesondere im politischen
Bereich spiirbaren Riickgang an Vertrauen in die Fahigkeit des
Staates, durch gesetzliche Regelungen und behérdliche Kon-
trollen wirtschaftliche und soziale Probleme zu 1l8sen, mit
Enttduschung hinsichtlich der Ergebnisse der bestehenden
Regulierungssysteme und Skepsis hinsichtlich der Fdhigkeiten
und der Integritdt d?§ mit ihrer Durchfiihrung betrauten
Beamten und Politiker.

Aussicht auf politische Anerkennung bestand von vorn-
herein nicht fiir den extremen Standpunkt, der jeden staat-
lichen Eingriff in das Marktgeschehen als unannehmbare
Einschrégkung der persdnlichen Freiheit der Marktbeteiligten
ablehnt"*, sondern allenfalls fiir die gemiiBigte Forderung

(1) nach tiberpriifung der bestehenden Regulierungssysteme in
allen Details auf Notwendigkeit und Wirksamkeit,

(2) nach Abschaffung der Anforderungen und Beschriénkungen,
deren Zweck weggefallen ist oder die ihren Zweck nicht
oder weniger gut als der freie Markt oder nur mit
unannehmbaren Kosten erfiillen, und

(3) nach Stdrkung der Aufsicht dort, wo sie ndtig ist --
eine Forderung iibrigens, die fiir die von den groflen
Bundesbehtrden ausgeiibte Regulierung sigon seit vielen
Jahren immer wieder erhoben worden war.

3. Praktische Verwirklichung

Verwirklicht wurde der Deregulierungsgedanke auf Bun-
desebene u.a. durch Freigabe der Tarife und Routen im

13 Vvgl. etwa die Aufsdtze bei Machan & Johnson wund in
GOVERNMENT REGULATION.

14 Vgl. etwa Machan in Machan & Johnson.

15 ygl. dazu etwa FEDERAL REGULATION, insbes. S. 13-23;
Bardach & Kagan; Machan & Johnson.
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Luftverkehr im Jahre 197816, der Tarif? im Giterkraftverkehr
und im Eisenbahnverkehr im Jahre 1980,., der Provisionssidtze
fiir Wertpapiergeschdfte im Jahre 1975 ng der Habenzinsen
fiir Bank- und Spareinlagen im Jahre 1982°~.

Das gemeinsame Element in diesen Fillen war, daB es
sich bei den abgeschafften oder gelockerten Regulierungssy-
stemen um Fdlle einer besonders starren Preiskontrolle aus
der zZeit der groBen Wirtschaftskrise handelte, deren NOEBen—
digkeit und Nutzen seit langem angezweifelt worden war.

Im Falle der Kreditwirtschaft kam hinzu, daB in den
70er und frithen 80er Jahren das hohe Zinsniveau im freien
Kapitalmarkt eine Flucht aus den traditionellen zinsgebunde-
nen Sparkonten in andere und zum Teil neugeschaffene Anlage-
formen (Money Market Funds, Certificates of Deposit) aus-
1l8ste. Dabei kam es zu unerwiinschten Auswiichsen beim Kampf
um Marktanteile und zu existenzbedrohenden Riickgéngen der

1§ Airline Derequlation Act of 1978, Pub.L. 95-504,
92 Stat. 1705 (1978). 2u den Ergebnissen: J.D. Ogur, C.L.
Wagner & M.G. Vita, THE DEREGULATED AIRLINE INDUSTRY: A
REVIEW OF THE EVIDENCE, Bureau of Economics, Federal Trade
Commission, Washington, D.C. 1988.

17  Motor Carrier Act of 1980, Pub.L. 96-296, 94 Stat. 793;
Staggers Rail Act of 1980.

18 gecurities Acts Amendments of 1975; zu den Ergebnissen:
G.A. Jarrell, Change at the Exchange: The Causes and Effects
of Deregulation, J. of Law & Econ. Vol. 27 (1984) S. 273~
312.

19 Garn-st.Germain Depository Institutions Act of 1982,
Pub.L. 96-221, 94 Stat. 132.

20 pazu allgemein Crandall.
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Binlagen insbsiondere bei den Sparkassen (savings and loan
associations).

Die ebenfalls geforderte Abschaffung der Preiskontrolle
fiir Erdgas scheiterte an politischen Widersténden, die
insbesondere mit erheblichen Preiserhthungen und mit der
Sorge zusammenhingen, in einem freien Erdgasmarktzgeien die
Verbraucherinteressen nicht hinreichend geschiitzt.

Zur gleichen Zeit wurden in anderen Bereichen Regulie-
rungssysteme von beispiellosen Dimensionen neu geschaffen,
besondsgs im Bereich des Umweltschutzes und im Gesundheits-
wesen.

In diesem Zusammenhang ist auch darauf hinzuweisen, daB
die jiingste Deregulierungswelle keineswegs die erste war.
Sie ist lediglich der letzte Ausschlag in einer Wellenbewe-
gung, deren Auf- und Abschwiinge sich bei den meisten
Regulieﬁgngsbereichen iiber einen lingeren Zeitraum verfolgen
lassen.

Im gr8feren historischen Rahmen fiigt sich diese Wellen-
bewegung ein in ein Muster abwechselnd stdrkerer und schwi-
cherer staatlicher EinfluBnahme auf die Wirtschaft. Krisen

2} pazu besonders Kaufman & Kormendi. Inzwischen sind
sowohl Banken als auch Sparkassen durch notleidende ausste-
hende Kredite bedroht; Zahl und Umfang der Insolvenzen haben
ein AusmaB erreicht, das die Leistungsfdéhigkeit der auf
Bundesebene bestehenden Insolvenzschutzfonds (Federal Depo-
sit Insurance Corporation -- FDIC -- und Federal Savings and
Loan Insurance Corporation -- FSLIC) bedroht. Vgl. etwa die
Berichte in FAZ 18. Okt. 1988 S. 14 ("Amerikanische Banken
sollen Sanierung der Sparkassen finanzieren"); TIME 17.
Okt. 1988, S. 28-30 ("A Financial House of Cards").

22 In diesem Sinne Huferte sich der an sich deregqulie-
rungsfreundliche Senator Proxmire in GOVERNMENT REGULATION
S. 39-40.

23 pazu auch Crandall, der aber fiir die Diskrepanz
keine Erkldrung hat.

24 Vgl. nur zur Regulierung der Routen und Tarife im Luft-
verkehr: W.G. Harlan, Airline Deregulation -- Antitrust and
safety Considerations, Forum Vol. 14 (1979) S. 1001-1003.
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oder MiBstinde pflegen staatliche Reaktionen auszuldsen, die
oft liber das Ziel hinausschiefen. Haben dann die Mafinahmen
den gewiinschten Erfolg, ist die Gefahr gebannt und zeigen
sich andererseits die Schattenseiten einer zu weitgehenden
Requlierung, so setzt die Gegenbewegung ein, bis neue
Miflstdinde einen Eingriff fordern.

So ist einmal nicht zu erwarten, daf die Politik der
Deregulierung fiir alle Zeiten dominieren wird, und zum
anderen ist ihre Durchsetzungskraft von Wirtschaftszweig zu
Wwirtschaftszweig, 3ja selbst von einem Teilmarkt zum anderen
verschieden je nach dem jeweiligen aktuellen Regulierungsbe-
darf, auf den sie dort als politische Gegenkraft stdft.

Im einzelnen braucht auf diese Fdlle angewandter Dere-
gulierung nicht eingegangen zu werden. Fiir die Deregulierung
im Versicherungswesen haben sie so gut wie keine Bedeutung.

piese hat sich vielmehr, wie gleich zu zeigen ist,
unter anderen Bedingungen und Gesichtspunkten und in einem
anderen Zeitrahmen vollzogen.

4. Sonderstellung der Versicherungswirtschaft

Das Versicherungswesen gehdrt zu den Bereichen, in die
die Deregulierungspolitik neuen Stils zwar vorgestoflen ist,
in denen sie es aber besonders schwer gehabt hat, sich
durchzusetzen. Hier kommt es mehr als anderswo zu Spannungen
mit starken gegenliufigen politischen Kré&ften.

Am bedeutsamsten diirfte in diesem 2usammenhang dex
Umstand sein, daB die Zust8ndigkeit fiir Gesetzgebung und Be-
aufsichtigung seit jeher von den einzelnen Staaten aus-
geiibt worden ist, seit 1945 mit ausdriicklicher Billigung
des an sich zustidndigen Kongresses. Eine vom KongreB ausge-
hende Deregulierung wiirde an die iiberkommene Zustdndigkeits-
verteilung rithren und mittelbar an den Verfassungsgrundsatz
des Fdderalismus.

Perner ist die Regulierung des Versicherungswesens
wesentlich dlter als die der genannten Regulierungsbereiche.
Sie beruht auf anderen Grundlagen und ist im Laufe ihrer
langen Geschichte vielfach wechselnden Krdéften ausgesetzt
gewesen, die bald auf Verstérkung und bald auf Abschwdchung
der Regulierung drdngten und hdufig die Gesetzgeber 2zu
Kompromifl&sungen zwangen. Das so gewachsene komplizierte
Geflecht von Interessen, Zwecken und Regelungskonzepten
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setzt der Deregulierungsideologie stirkeren Widerstand ent-
gegen als die relativ einfach strukturierten Regulierungs-
systeme des New Deal.

In den einzelnen Staaten ist der Deregulierungsgedanke
neuen Stils zwar nicht unwirksam, entfaltet aber seine Wir-
kung im wesentlichen durch Verstirkung der schon langfristig
bestehenden Lockerungstendenzen. Im iibrigen wird in den ein-
zelnen Staaten der Deregulierungsdruck eher durch die an der
Frhaltung des status quo interessierten Kréfte und den
Druck des fortdauernden und neuen Regulierungsbedarfs neu-
tralisiert.




ZWEITER TEIL:
RAHMENBEDINGUNGEN VON REGULIERUNG
UND DEREGULIERUNG IM VERSICHERUNGSWESEN

I. UBERBLICK

Wie schon erwdhnt, geht es hier nicht darum, die Regu-
lierung de Versicherungswesens in den USA erschépfend dar-
zustellen', sondern darum, in groben Umrissen eine Vorstel-
lung vom Stand der Regulierung insbesondere in denjenigen
Bereichen =zu vermitteln, in denen sich die Frage nach der
Alternative Regulierung / Wettbewerb stellt.

In diesem Zusammenhang sind auch die wichtigsten Rah-
menbedingungen zu zeigen, die das Zustandekommen und die
Modalit#dten einer Deregulierung beeinflussen. Insbesondere
ist auf solche Gegebenheiten des Marktes und des Regulie-
rungssystems hinzuweisen, die in Deutschland keine Entspre-
chung haben.

Die Auseinandersetzung um Vorziige und Nachteile von
Wettbewerb einerseits und Regulierung andererseits wird wie
in Deutschland auf verschiedenen Ebenen gefilhrt. Die fir
Deregulierung eintretenden Wirtschaftstheoretiker neigen
dazu, sowohl den EinfluB der Regulierung auf den Wettbewerb
als auch die wohltdtigen Wirkungen eines freien Marktes zu
tiberschitzen und die historischen MiBstédnde, aus denen die
vorhandene Regulierungsordnung entstanden und gewachsen ist,
zu ignorieren. Umgekehrt neigen die Praktiker des Marktes
und der Regulierung dazu, ihre aus bitteren Erfahrungen

1 Eine solche Darstellung gibt es weder im deutschen noch
im amerikanischen Schrifttum. Ubersichten in deutscher Spra-
che geben Kimball ZzZVersWiss 1964; Neeb; Pfennigstorxf 2ZVers-
Wiss 1970. Vgl. auch die Spezialthemen gewidmeten Abhandlun-
gen von Kimball & Pfennigstorf ALLGEMEINE VERSICHERUNGSBE-
DINGUNGEN und von Schlude (zur Tarifkontrolle). Aus dem ame-
rikanischen Schrifttum ist als umfassendste Darstellung der
geschichtlichen Entwicklung und der verwaltungsrechtlichen
Grundlagen das Buch von Patterson aus dem Jahre 1927 zu nen-
nen. Zum heutigen Zustand l48BAt sich ein Bild nur aus den im
Quellenverzeichnis aufgefithrten verstreuten Schriften zu
Einzelfragen gewinnen. Einen vergleichenden {berblick geben

Kimball & Pfennigstorf REGULATION.
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begriindete Skepsis zu einer generellen Ablehnung neuer Ideen
ausarten zu lassen.

Bedauerlicherweise gibt es zwischen der theoretischen
und der pragmatischen Ebene wenig an wirksamem Austausch.

II. GRUNDZUGE DER REGULIERUNG

1. Geschichte und Grundlagen

Unter den Wirtschaftsbereichen, filr die in neuerer Zeit
Deregulierung gefordert worden ist, gehdrt das Versiche-
rungswesen zu denjenigen mit der dltesten Regulierungstradi-
tion. Schon um 1870 war die Versicherungsaufsicht in vielen
Einzelstaaten eine fest begriindete Einrichtung mit Anflingen
einer laufenden Aufsicht, geren Durchfithrung einer besonde-
ren BehSrde {ibertragen war.

pie rechtliche Grundlage der Beaufsichtigung bildete
zuniichst das Erfordernis der staatlichen Verleihung der
Rechtsfihigkeit und dann die police power der Staaten
angesichts der Natur und wirtschaftlichen Bedeutung des
Versicherungswesens und des daraus herriihrenden ﬁffentiichen
Interesses (business affected with a public interest).

Uber Art und MaB der notwendigen Regulierung und {iber
die bei Beurteilung des Regelungsbedarfs anzulegenden MaB-
stdbe wurde allerdings schon damals heftig gestritten, wobei
zwischen dem Grundsatz uneingeschrénkter Gewerbefreiheit auf
der einen und Staatsbetrieb auf der anderen Seite ie
verschiedensten politischen Auffassungen ins Spiel kamen.

2 Zum Vorstehenden insbesondere Patterson S. 519-537.

3 So insbes. German Alliance Ins. Co. v. Lewis, 233 U.S.
389 (1914), zur Zuldssigkeit der Tarifkontrolle. Nidheres zu
police power und public interest bei Ehmke S. 152-157, 362-
377; weltere Nachweise aus der Rechtsprechung das. S. 371
Anm. 760.

4 Dazu besonders Kimball INSURANCE AND PUBLIC POLICY so-
wie R. Grant.
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Im allgemeinen haben jedoch die Gerichte dem Gesetz-

geber breiten Raum gelassen. Die Grenzen der police power
sind in der Regel nur dann lberschritten, wenn ein Gesetz
sich als ein Akt der Willkiir (arbitrary) oder einer Laune

(capricious) darstellt.

Besonders Gesetzgebungsakte, die dem Schutz der Ver-
braucher dienen, k&nnen auf Anerkennung durch die Gerichte
rechnen. Allerdings gibt es auch hier Grenzen. In Massachu-
setts darf ein Gesetz Prdmien nicht so niedrig ansetzen, da
sie den Versicherern keinerlei Unternehmergewinn lassen.
Und in North Carolina darf der Gesetzgeber nicht, um Ange-
botsliicken in der Arzthaftpflichtversicherung zu schliefien,
einen Schadensversicherer, der diese Art der Haftpflichtver-
sicherung nie betrieben hat (sondern nur die allgemeine
Haftpflightversicherung), zur Ubernahme solcher Vertrége
zwingen.

Einen gewissen Schutz gegen iiberzogene Regulierung gibt
der Féderalismus. Versicherungsunternehmen, die sich ibermé-
Big beschwert ffihlen, pflegen auf die mildere Regulierungs-
praxis anderer Staaten zu verweisen. Die ndchste Stufe ist
die Drohung mit dem Riickzug aus dem strenger regulierten
Markt -- e%ne Drohung, die gelegentlich auch wahrgemacht
worden ist.

Auch die potentielle Alternative einer Bundesaufsicht
wird gelegentlich gegen unwillkommene Regulierungsmafinahmen
angerufen. Beide Waffen sind allerdings zweischneidig:
ebenso wie sie unangemessen strenge Regulierung verhindern

5 petna Casualty & Surety Co. v. Commissioner of Insur-
ance, 358 Mass. 272, 263 N.E.2d 698 (1970): "The insurers

are not required to either submit to confiscatory rates or
go out of business.”

6 Hartford Accident & Indemnity Co. v. Ingram, 290 N.C.
457, 226 S.E.2d 498 (1976).

7 Vvgl. etwa Kimball INSURANCE AND PUBLIC POLICY S. 243.
pie Errichtung eines Insolvenzschutzfonds fiir surplus lines
- Versicherer in New Jersey hatte ebenfalls einen Auszug von
betroffenen Versicherern zur Folge. Die Aufsichtsbehdrde
kann einem Versicherer den Riickzug aus dem Markt sehr schwer
machen. Ein Beispiel berichtet Carter S. 411-413.
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kénnen, kdnnen sie auch durchaus wiinschenswerte Verbesserun-
gen mindestens verzdgern.

Die bekannten Richtungskidmpfe und Kursinderungen, die
sich in der Wirtschaftspolitik des Bundes und in den Auf-
fassuggen zur Wirtschaftsverfassung der USA abgespielt
haben®, haben dagegen die Regulierung des Versicherungswe-
sens nur mittelbar und in engen Grenzen beeinfluBt. Das
erklédrt sich vor allem aus der Zustindigkeitsverteilung.

2. Zustédndigkeit
a) Grundlagen

Als die materielle Versicherungsaufsicht in den ein-
zelnen Staaten schon eine feste Einrichtung war, fehlten
beim Bund noch die politischen und die institutionellen
Voraussetzungen fiir die Wahrnehmung dieser Aufgaben.

Im Jahre 1869 lag ein Interesse des Bundes so fern,
daB der U.S. Supreme Court, als er dariiber zu entacheiden
hatte, ob die commerce clause der Bundesverfassung einem
Gesetz des Staates Virginia entgegenstand, das die ‘Zulassung
zum Betrieb des Feuerversicherungsgeschidfts von der Stellung
einer Sicherheit in Form von virginischen Staatspapieren
abhingig machte, zur Begriindung der VerfassungsmiBigkeit des
Gesetzes sogar sagen konnte, Versicherungigeschﬁfte seien
gar nicht commerce im Sinne der Verfassung.

Obwohl diese Entscheidung lediglich iiber die Verfas-
sungsmdfliigkeit eines einzelstaatlichen Gesetzes und nicht
liber die (hypothetische) Wirksamkeit eines entsprechenden
Bundesgesetzes zu befinden hatte und demnach die Zustdndig-
keit des Kongresses nicht im strengen Sinne prdjudizierte,
hatte sie doch die Wirkung, spitere Bemiihungen um Einfiihrung

8 Ausfiihrlich beschrieben bei Ehmke.

9 Art. 1 Par. 8 (Aufzdhlung der Gegenstdinde in der Zu-
stdndigkeit der Bundesregierung): *... To requlate Commerce
with foreign Nations, and among the several States, and with
the Indian Tribes."

10 paul v. virginia, 75 U.S. (8 Wall.) 168 (1869).
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einer Bundeé—Versicherungsaufsicht (insbesondere um 1?95
unter Prédsident Theodore Roosevelt) im Keim zu ersticken.

b) McCarran Act

1944 gab das Gericht endlich seine Rechtsprechung auf
und stellte fest, daB die Bundesigettbewerbsgesetze auch fir
Versicherungsunternehmen gelten. Die allgemeine Besorgnis
iiber die hierdurch geschaffene Rechtsunsicherheit veranlagse
den Kongrefl zum Erlafl des McCarran-Ferquson Act von 1945.

Dieses Gesetz

-- stellt klar, dafl die fortdauernde Beaufsichtigung und
Besteuerung von Versicherungsgesché&ften durch die ein-
zelnen Staaten im Sffentlichen Interesse liegt;

~-- erkldrt Bundesgesetze nur dann fiir anwendbar auf Versi-
cherungsgeschédfte, wenn dies ausdriicklich bestimmt ist;

-- erkldrt speziell die Bundes-Wettbewerbsgesetze fiir unan-
wendbar auf Versicherungsgeschdfte, mit zwei Vorbehalten

- die Wettbewerbsgesetze sind (nach einer inzwischen
abgelaufenen Ubergangsfrist) anwendbar, soweit Ver-
sicherungsgeschifte nicht von den einzelnen Staaten
reguliert werden, und

11 pies umso mehr, als Paul v. Virginia in mehreren spid-
teren Entscheidungen ausdriicklich bestdtigt wurde. Vgl. ins-
bes. New York Life Ins. Co. v. Deer Lodge County, 231 U.S.
495 (1913) m.w.N. Ndheres bei Day; Mertz; Neeb S. 34-38.

12 ynjted States v. South-Eastern Underwriters Ass’n, 322
U.S. 533 (1944). Das Verfahren war von der Kartellabteilung
des Bundesjustizministeriums eingeleitet worden waegen
schwerwiegender und weit verbreiteter Wettbewerbsbeschrin-
kungen, denen die Strafverfolgungsbehtrden jedenfalls eini-
ger Staaten sich nicht mehr gewachsen fiihlten.

13 pub. L. 15, 59 Stat. 33 (1945), 15 U.S.C. secs. 1011~
1015.
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- die Bundesgesetze sind sofort und uneingeschrdnkt
anwendbar au Fdlle von Boykott, 2wang und Ein-
schiichterung.

c) Der Streit um die Bundesaufsicht

Die Unterwerfung eines in weiten Bereichen einheitli-
chen Marktes unter uneinheitliche Regulierung in 50 souverd-
nen Rechtsordnungen ist eine Anomalie. Insbesondere die
kleineren Staaten sind der Aufgabe nicht gewachsen. Verein-
heitlichung und Koordination werden gehemmt durch Unter-
schiede in der Marktstruktur, den politischen Verhdltnissen
und der finanziellen und personellen Russtattung der Beh&r-
den.

Diese Schwidchen sind in vielen Untersuchungen beschrie-
ben und kritisiert worden, wund in diesem Zusammenhang ist
auch immer wieder die Forderung erhoben worden, die einzel-
staatlichfsdurch eine einheitliche starke Bundesaufsicht zu
ersetzen.

Dazu miilte der Kongrefl sich {iber die im McCarran Act
ausgesprochene Grundentscheidung fiir die einzelstaatliche
Aufsicht hinwegsetzen.

Dies wire zwar sogar ohne Aufhebung oder Anderung des
Gesetzes selbst mdglich -- es schlieBt weder seinem Wort-
laut noch seinem Zweck nach eine gesetzgeberische Tdtigkeit
des Bundes aus, und in der Tat gibt es eine grofle Zahl von
bundesrechtlichen Regelungen, die mittelbar in das Versiche-

14 golche Falle lagen der South-Eastern Underwriters-Ent-
scheidung zugrunde. Eine weitere Bestimmung stellt die An-
wendbarkeit der wesentlichen Bestimmungen des Bundes-~Ar-
beitsrechts klar.

15 vgl. insbes. THE INSURANCE INDUSTRY, Senate Report No.
1834 (1960); THE INSURANCE INDUSTRY, Senate Report No. 831
(1961); THE INSURANCE INDUSTRY, Hearings; ISSUES AND NEEDED
IMPROVEMENTS. Ubersichten bei Kimball ZVersWiss 1964 S. 233-
253; Pfennigstorf American Insurance Regulation sowie ZVers-
Wiss 1970 S. 719-742.
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rungsgeschédft hineinwirken oder die sogar in einzelnen
Punkten eine Sonder-Regulierung begriinden.

Steuerrecht, Arbeitsrecht (mit den Sondergebieten
Arbeitsschutz, Gleichbehandlung und betriebliche Soziallei-
stungen), Sozialversicherung, Wertpapier- und Bdrsenaufsicht
und die nicht vom McCarran Act erfafiten Bereiche des
Wettbewerbsrechts sind Regulierungssysteme von gewaltigen
und oft als bedriickend empfundenen Dimensionen.

Unter den speziellen Regelungen stehen diejenigen im
Vordergrund, die die Bedingungen einer im &ffentlichen
Interesse liegenden Versicherungsdeckung festlegen oder
sogar der Bundesregierung die Funktion eines Versicherers
zuweisen: verschiedene Versicherungseinrichtungen fiix &f-
fentliche Bedienstete, Exportkreditversicherung, Insol-
venzschutzfonds fiir Bank- und Sparkasseneinlagen, Hypothe-
kenausfallversicherung, Versicherung gegen Ernteschdden,
Versicherung fiir Kernenergieanlagen, Uberschwemmungsversi-
cherung, Haftpflichtversicherung fiir Umweltschiden, Geb&ude-
versicherung gegen Aufruhr- und Einbruchschéden.

In einigen FHllen hat der Kongref8 dadurch in die
Regulierung eingegriffen, daB er bestimmte Einrichtungen
oder THtigkeiten ganz oder teilweise von der einzelstaatli-
chen Versicherungsaufsicht freistellte. Dies ist der Fall
bei betrieblichen Sozialeinrichtungen, die von Arbeitgebern
oder Afyeitnehmervereinigungen in eigener Regie betrieben
werden, und bei bestimmten 1gaftpf1ichtversicherungsein-
richtungen auf Gegenseitigkeit.

pie klassischen Zweige der bundesrechtlich geregelten
Staatsversicherung werden von eigensténdigen Anstalten ver-
waltet: Overseas Private Investment Corporation (OPIC),
Federal Deposit Insurance Corporation (FDIC), Federal
Savings and Loan Insurance Corporation (FSLIC), Federal Crop

16 Eine sehr eindrucksvolle Aufzdhlung gibt Dunham.

17 Nicht aber die in Form einer Gruppenversicherung be-
triebenen; vgl. dazu Pfennigstorf & Kimball, Employee Legal
Service Plans: Conflicts between Federal and State Regula-
tion, Am. Bar Found. Res. J. 1976 S. 787-853.

18 pRisk Retention Groups und Purchasing Groups; dazu Nihe-
res im Dritten Teil.
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Insurance Corporation (FCIC), Pension Benefit Guaranty Cor-
poration (PBGC).

Seit 1970 gibt es eine Bundesbehtrde flir Versicherungs-
angelegenheiten, die Federal Insurance Administration. Ihre
erste Aufgabe war die Durchflihrung der Notprogramme zur
Bereitstellung von Versicherungsschutz in den vernachdssig-
ten Innenstadtgebieten nach den Unruhen der 60er Jahre;
spiter iibernahm sie auch, in wechselnder Zusammenarbeit mig
privaten Versicherern, die Uberschwemmungsversicherung.
Sie hat siEB allgemein des Problems der Versorgungsliicken
angenommen.

Die Federal Trade Commission (PTC), die iiber die

Einhaltung der Regeln des lauteren Wettbewerbs zu wachen
hat, hat besonders MiBstinde beim Vertrieb von Krankenver-
sicherungen und Lebensversicherungen untersucht und be-
kdmpft. Der Expansignsdrang der BehSrde wurde schlieBlich
vom Kongref3 gehemmt.

Das wachsende Interesse des Kongresses am Versiche-
rungswesen, die Anhdrungsverfahren und die daraus resultie-
renden Gesetzgebungsvorschlige haben seit 1945 in vielen
Fédllen die einzelnen Staaten dazu getrieben, ihrerseits ihre
Regulierung entsprechend zu &ndern und dadurch die drohende
Bundesgesetzgebung 2zu verhindern. 1In der Regel hat dieser
Antrieb sich gilinstig auf die Qualitdt der einzelstaatlichen
Regulierung ausgewirkt; in einigen Fillen ist es aber auch
zu {iberstiirzten und iibertriebenen Reaktionen gekommen.

Der Supreme Court neigt dazu, die im McCarran Act ent-~

haltene Definition des dem Versicherungsgeschéft vorbe-
haltenen Freiraums einschrénkend zu interpretieren, insbe-

19 vg1. schon Pfennigstorf zversWiss 1970 S. 727-728, 734-
735.

20 yq). nur FULL INSURANCE AVAILABILITY.

21 Ndheres dazu im Dritten Teil.
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sondere den zentriaen Begriff "Versicherungsgeschidft" (in-
surance business).

Bisher haben die Vorschliige zur Einfiihrung einer bun-
desrechtlichen Regulierung, selbst auf freiwilliger Basis
(d.h. nach Wahl des einzelnen Unternehmens) und beschrénkt
auf die in mehr als einem Staat t&tigen Unternehmen, den
Widerstand der Staaten und der Mehrheit der Versicherer
nicht iiberwinden kénnen.

Im Mittelpunkt steht dabei die Verteidigung des fd8dera-
listischen Prinzips. Eine grofle Rolle spielt auch das
fiskalische Interesse der Staaten an der Erhaltung ihrer
Einnahmen aus der Versicherungsteuer, die mit der Regulie-
rungszustindigkeit eng verkniipft ist.

Dazu kommt ein wachsendes Maf an Skepsis hinsichtlich
der Fdhigkeit des Bundes, besser als die Staaten eine
zugleich fachlich hochstehende und von politischen Einfliis-
sen unabhéngige und dabei doch politisch verantwortliche
Regulierung zu gewdhrleisten; dabei wird insbesondere auf
die in 1letzter Zeit zutage getretenen Schwdchen in 2ger
Regulierung des Kreditwesens durch den Bund hingewiesen.

Man kann sogar fragen, ob eine durch und durch ratio-
nale, auf ein HBchstmaB an Sachlichkeit und Wirksamkeit
ausgerichtete Regulierung der nicht nur in den einzelnen

22 Hervorzuheben sind die Unterstellung von ertragsabhdn-
gigen Leibrentenvertrégen unter die Bundes-Wertpapierauf-

sicht -- SEC v. VALIC, 359 U.S. 65 (1959) -- und die Anwen-
dung von Bundes-Wettbewerbsrecht auf Vertrdge von Versiche-
rern mit Reparaturbetrieben, Apotheken usw. -- Group Life

and Health Ins. Co. v. Royal Drug Co., 440 U.S. 205 (1979).
Besonders kritisch zu dieser Rechtsprechung: Ximball &

Heaney.

23 pazu besonders Kimball The Case for State Regulation
und The Federal Role. Die Skepsis hat in jlingster Zeit neue
Nahrung erhalten durch die Hiufung von Insolvenzen bei Ban-
ken und Sparkassen und die dadurch verursachten Verluste,
die durch die dafiir auf Bundesebene bestehenden Fonds nicht
mehr zu bewidltigen sind. Vgl. etwa FAZ 18. Okt. 1988 sS. 14
("Amerikanische Banken sollen Sanierung der Sparkassen fi-
nanzieren"); TIME 17. Okt. 1988 S. 28-30 ("A Financial
House of Cards").
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Staaten herrschenden politischen Grundhaltung, dem politi-
schen Stil und der traditionellen kasuistischen Gesetzge-
bungsmethode entspréiche. Im Rahmen einer weitgefaBten posi-
tiven, empirisch-pragmatischen Sicht von den Regulierungs-

zwecken kann eine schwache Aufsicht durchaus politisch
gewollt oder doch in Kauf genommen sein, wenn das Ziel einer
stérkeren und wirksameren Aufsicht nur durch Aufgabe oder
Schw&sgung anderer wichtiger politischer Ziele zu erreichen
widre.

Was die aufsichtsunterworfenen Versicherer betrifft, so
sind sie interessiert an so viel Regulierung, wie ndtig ist,
um Ordnung im Markt zu halten und um unseri®se und unter-
kapitalisierte Unternehmer fernzuhalten, aber gegen ein MaB
an Aufsicht, das als iiberméBig und l&stig empfunden wird.
Zum letzteren z8hlen Versicherer h¥ufig die speziell dem
Schutz der Verbraucher dienenden Regulierungen.

DemgemdB unterstiitzte am Anfang des Jahrhunderts, als
einzelne Staaten ihre Aufsichtspraxis im Sinne eines ver-
stdrkten Verbraucherschutzes zu verschiérfen begannen, eine
Mehrheit der Versicherer das Projekt einer Bundesaufsicht,
die man sich damals alszgeniger belastend und leichter zu
beeinflussen vorstellte.

Heute fiirchten die meisten Versicherer eine Bundesauf-
sicht mehr als die bestﬁgende Ordnung, an die sie sich mitt-
lerweile gewshnt haben. Filr eine Bundesaufsicht haben sich

in letzter Zeit nur einige der ganz grofien Versicherer aus-
gesprochen.

3. Requlierungszwecke

DaB die Versicherungsaufsicht in allgemeinster Formu-
lierung dem Schutz der Versicherten und der Allgemeinheit
dient, daB sie in diesem Zusammenhang an erster Stelle dafiir
zu sorgen hat, daB der Versicherer die zur Erfiillung seiner

24 Hierzu besonders Kimball ZVersWiss 1964 S. 236-237.

25 Nachweise bei Day S. 16-17, vgl. auch Neeb S. 56-57.

26 In Versichererkreisen wird dies gelegentlich in die
Worte gefafit, die Beldstigung durch fiinfzig Affchen sei
leichter zu ertragen als die Bedrohung durch einen Gorilla.
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Verpflichtungen ndtigen Mittel hat, und an zweiter Stelle
dafiilr, daB bei der Behandlung der Versicherten, sowohl in
ihrer Gesamtheit als auch im Verh#ltnis der verschiedenen
Risikogruppen, ein Mindestmaf an Fairnef herrscht, wird in
Gesetzesprdambeln und im Schrifttum oft ausgesprochen.

Daneben spiegeln Versicherungsgesetzgebung und Auf-
sichtspraxis ausgesprochen oder unausgesprochen eine groBe
Zahl weitexer Zwecke, Ziele und politischer Ideen wider, von
denen einige den primdren Aufsichtszwecken schirfere Kontu-
ren oder besonderes Gewicht verleihen, andere aber auch
hemmend wirken. 2u diesen sekundéren bestimmenden Faktoren
gehbren u.a. das Ziel der universellen Verfiigbarkeit und
Erschwinglichkeit von Versicherungsschutz, der Gedanke des
freien Marktzugangs auch fiir kleine Unternehmer, das Bediirf-
nis, regionale Mdrkte gegen iibermfichtige auswirtige Wettbe-
werber abzuschirmen, und auch das Prinzip des F&deralismus
und die damit eng verkniipfte Abneigggg gegen méchtige
zentralistisch organisierte Biirokratien.

Als Beispiel einer neuzeitlichen Zweckléate sei hier
diejenige des Staates Wisconsin wiedergegeben“®:

Zwecke. Die Zwecke der Kapitel 600 bis 646
sind:

(1) Die Sicherheit aller im Staat tdtigen Ver-
sicherer sicherzustellen;

(2) Sicherzustellen, daB Versicherungsnehmer,
Anspruchsteller und Versicherer gerecht und bil-
lig behandelt werden;

(3) Sicherzustellen, daB der Staat einen aus-
reichenden und gesunden, durch aktiven Wettbewerb
und Initiative gekennzeichneten Versicherungsmarkt
hat;

(4) Die Voraussetzungen fiir eine sachkundige und

zur Durchfilhrung der Kapitel 600 bis 646 fdhige
Aufsichtsbehérde zu schaffen;

27 Rimball Minn.L.Rev.

28 yis.stat. sec. 601.01 (1987~88).
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(5) Die umfassende Zusammenarbeit der Aufsichts-
behtrde mit anderen Aufsichtsbehdrden dieses
Staates, anderer Staaten und der Bundesregierung
zu fordern;

(6) Die Beaufsichtigung des Versicherungswesens
durch die Staaten zu verbessern und dadurch zu
erhalten;

(7) Vertragsfreiheit und Gewerbefreiheit so weit
zu bewahren, wie dies mit den anderen Zwecken des
Gesetzes zu vereinbaren ist;

(8) Selbstkontrolle in der Versicherungswirt-
schaft zu f&rdern;

(9) Schadensverhiitung als einen Aspekt des
Betriebs von Versicherungsgeschiéften zu f8rdern;

(10) Fir die Unterrichtung der Offentlichkeit
iiber Versicherungsangelegenheiten zu sorgen;

(11) Die anderen in den Rapiteln 600 bis 646 ge-
genannten Zwecke zu erfiillen.

Der pragmatische 2weckpluralismus kann insbesondere
erkldren, warum der f8deralistisch zersplitterten und da-
durch schon schwicheren Aufsicht durch die einzelnen Staaten
so lange der Vorzug vor einer potentiell viel wirksameren
Bundesaufsicht gegeben worden ist.

Unter den sekundédren Regulierungszwecken ist die Forde-
rung nach zuverldssiger Versorgung von Privatpersonen und
kleinen Gewerbetreibenden mit ausreichendem und preiswertem
Versicherungsschutz immer mehr in den Mittelpunkt geriickt --
eine Folge des stetig wachsenden Marktanteils des Massen-
geschdfts (Kraftfahrzeugversicherung, verbundene Wohngeb&u-
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deversicherung) auf Jetzt {iber 50 % der Prﬂmieag in der
Nichtlebensversicherung (ohne Krankenversicherung)<“-.

Das politische Gewicht dieser individuellen Verbraucher
hat, im Zeitalter des Verbraucherschutzes, der Regulierung
des Versicherungswesens, Ja der Priva&versicherung selbst,
eine soziale Verantwortung auferlegt, die von Gesetzgebern
und Beh8rden auf allen Ebenen anerkannt wird und die ihren
Ausdruck in vielerlei MaBnahmen gefunden hat, die mit den
klassischen Aufsichtszwecken nicht zu begriinden widren: In-
solvenzschutzfonds, Auffangeinrichtungen fiir unbefriedigte
Nachfrage, Kiindigungsschutzbestimmungen, vorgeschriebene
Mindestdeckungen u.a. Auf einige dieser Punkte ist noch zu-
riickzukommen.

pie wirtschaftstheoretisch orientierten Befiirworter
einer umfassenden Deregulierung neigen dazu, den sozialen
Anspruch an die Versicherung und ihre Regulierung zu igno-
rieren oder, wo sie ihn zur Kenntnis nehmen,aieine Berechti-
gung (aus 8konomischer Sicht) zu bestreiten.

4. Zulassung

Im Mittelpunkt des Regulierungssystems steht die Zulas-
sung, ohne die niemand in einem amerikanischen Staat ein

29 1w Jahre 1986 entfielen von Gesamtprimieneinnahmen in
H8he von rund $ 177 Mrd. $ 73 Mrd. auf die Kraftfahrzeugver-
sicherung und $ 15 Mrd. auf die verbundene Wohngebdudever-
sicherung (die in den USA die Privathaftpflichtversicherung
einschlieBt). $ 20 Mrd. entfielen auf die Betriebsunfallver-
sicherung, die ebenfalls in den Kreis der besonders schutz-
wiirdigen Sparten gehrt. Vgl. INSURANCE FACTS: 1987-88 Prop-
erty/Casualty Fact Boock (Insurance Information Institute,
New York 1986) S. 16.

30 vgl. insbesondere Stewart, The Social Responsibility;
FULL INSURANCE AVAILABILITY; CRISIS AVOIDANCE. Wie besonders
letzteres Buch zeigt, wird die soziale Verantwortung im
Prinzip auch von den Versicherern selbst anerkannt, wenn
auch nicht immer in der Praxis beherzigt.

31 24y den 1letzteren gehdrt z.B. Joskow Competition and
Regulation, der wirtschaftliche Bediirftigkeit ausschlieflich
durch direkte Zahlungen ausgleichen will.
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Versicherungsgeschdft betreiben darf. Ein Versicherer aus
einem anderen Staat der USA bedarf ebenso der Zulassung wie
ein Versicherer aus dem Ausland.

Der hiermit verbundene Kosten- und 2Zeitaufwand er-
schwert den Marktzugang insbesondere fiir neue und ausléndi-
sche Versicherer. Er ist umso spiirbarer, je geringer die
Prémieneinnahmen sind, die der Versicherer in den betreffen-
den Staaten erwarten kann. Der Anreiz fiir Umgehungen ist
darum grofi, und es ist den einzelnen Staaten nicht immer
leicht geworden, das Zulassungserfordernis durchzusetzen.

Darum auch gibt es einige bedeutsame Ausnahmen. Die
dlteste und wichtigste ist der regulatorische Sonderstatus
der surplus lines -- d.h. derjenigen Geschiéfte, die ein
eigens hierfiir konzessionierter Makler mit nicht zugelasse-
nen Versicherern abschlieBen kann, wenn fiir ein bestimmtes
Risiko die bendtigte Deckung bei den zugelassenen Versiche-
rern nicht verfligbar ist.

Eine weitere bedeutsame Ausnahme ist neueren Datums.
Sie betrifft Risk Retention Groups und Purchasing Groups und
ist durch Bundesgesetz geschaffen worden. Das Gesetz ist
eine Reaktion auf die Angebotskrise im Markt fiir gewerbliche
Haftpflichtrisiken; es erlaubt Unternehmen, die im reguliren
Markt den gewiinschten Haftpflichtversicherungsschutz nicht
erlangen kénnen, sich zur gemeinsamen Beschaffung dieses
Versicherungsschutzes (durch Gegenseitigkeitsversicherung
oder auch nur durch gemeinsames Auftreten am Markt) zusam-
menzuschlieflen, ohne in jedem einzelnen Staat die fiir
Gegenseitigkeitsgesellschaften geltenden Zulassungsvoraus-
setzungen erfiillen zu miissen.

Beide Ausnahmen werden im Dritten Teil ausfiihrlicher
besprochen.

Das Zulassungserfordernis bietet die Handhabe zu einer
Eingangspriifung insbesondere der finanziellen Verhidltnisse

32 Liability Risk Retention Act of 1986 (15 U.S.C. secs.
3901-3906), hervorgegangen aus dem Product Liability Risk
Retention Act of 1981, Pub.L. 97-45, 95 Stat. 949, mit An-
derungen durch die Risk Retention Amendments of 1986, Pub.L.
99-56. Es handelt sich hier um einen der F8lle, in denen

die NAIC und die Staaten nicht schnell genug reagierten, wum
den ErlaB eines Bundesgesetzes abzuwenden.
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der Unternehmen, der Unternehmensstruktur und der Qualifika-
tion der Geschdftsfiihrer.

Als finanzielle Grundausstattung verlangen alle Staaten
ein eingezahltes Kapital in festgelegter Hdhe, dazu weitere
Eigenmittel in festgelegter Hthe als Organisations- bzw.
Garantiefonds. Eine vom Prdmien- oder Schadensvolumen ab-
hdngige Solvabilitdtsspanne, wie sie als Grundlage der Nie-
derlassungsfreiheit in den EG eingefilhxrt worden ist, gibt es
als gesetzliche Zulassungsvoraussetzung (noch) nicht.

In der Praxis ist die Notwendiggelt einer solchen Si-
cherheitsmarge seit langem anerkannt Es hat auch Ansidtze
zu einer gesetzlichen Regelung gegeben. Unter dem Ein-
druck der jingsten Welle von Insolvenzen gibt es jetzat
Bestrebungen in der NAIC (d.h. der Arbeitsgemeinschaft der
Aufsichtsbehdrden), einheitliche gesetzliche Solvabilitidts-
spannen einzufiihren.

Hinsichtlich der Kapitalanforderungen kann demnach von
Deregulierung nicht die Rede sein. Wohl aber besteht ein
offener und auch allgemein klar erkannter Konflikt =zwischen
dem Ziel hdchstméglicher Sicherheit und dem 2iel 1leichten
Marktzugangs.

Immer wieder, wenn der Markt die in ihn gesetzten
Erwartungen hinsichtlich umfassenden und filir jedermann er-
schwinglichen Versicherungsschutzes nicht erfiilllte, haben
die Parlamente dazu geneigt, neuartigen alternativen Versi-
cherungseinrichtungen durch bescheidene Kapitalanforderungen
den Start zu erleichtern. Traten spiter MiBstdnde auf,
wurden die Anforderungen verschdrft.

Zu den Zulassungsvoraussetzungen gehdrt die Festlegung
des Geschdftsbetriebs auf bestimmte genau definierte Versi-
cherungssparten (lines), von denen nicht alle gleichzeitig
vom selben Unternehmen betrieben werden diirfen und neben

33 Vgl. etwa Kenney, der je nach dem Risiko der verschie-
denen Sparten verschiedene Faustregeln fiir die Bemessung der
Marge aufgestellt hat, die sogen. Kenney Rules.

34 ygl. bes. Wis.Stat. sec. 623.11 und 623.12, die im we-
gsentlichen den Grundsatz aussprechen und einige maBgebliche
Faktoren aufzdhlen, im librigen die PFestlegung der Marge von
Fall zu Fall der Aufsichtsbehdrde iiberlassen.
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denen versicherungsfremde Geschéifte grundsltzlich nicht
betrieben werden diirfen. Bei beiden Beschrénkungen ist in
letzter Zeit eine deutliche Deregulierungstendenz zu beob-
achten. {tber sie wird im Dritten Teil ausfithrlicher berich-

tet.

5. Laufende Aufsicht

Stellung und Machtfiille einer amerikanischen Versiche-
rungsaufsichtsbehdrde sind von einem ehemaligen Beh&rdenlei-
ter mit der Formel "begrggzte Allmacht" (limited omnipo-
tence) umschrieben worden.

Damit sind einerseits, als Elemente der Allmacht, der
schon erwdhnte weite Rahmen der ausdriicklich genannten oder
stillschweigend vorausgesetzten Aufsichtszwecke, die Neigung
des Gesetzgebers, der Behdrde fiir die Verfolgung dieser
Zwecke weitgespannte Befugnisse einzurdumen, und die von den
Gerichten traditionell gezeigte GroBziigigkeit im Anerkennen
eines im Sinne der Verfassung ausreichenden &ffentlichen
Interesses angesprochen, andererseits aber auch die Grenzen,
die der Ausiibung der Machtbefugnisse durch das Ausmafl der
Aufgaben, insbesondere die Zahl und Vielfalt der zu beauf-
sichtigenden Unternehmen und die im Verhdltnis dazu unzu-
l8ngliche Ausstattung der Beh6rden gesetzt sind.

Ein entschlossener und einfallsreicher Behdrdenleiter
kann seinen Willen oft auch dann durchsetzen, wenn es an
einer klaren gesetzlichen Grundlage ftir eine bestimmte
MaBnahme fehlt. In der Regel aber geht eine amerikanische
Behtrde mit ihren Machtmitteln sparsam um.

Beide Seiten haben ein starkes Interesse daran, sich zu
arrangieren. Ein férmliches Verwaltungsverfahren mit
Anhérung ist so umst&ndlich, zeitraubend und kostspielig,
daB der Aufwand eine mittlere oder kleine Beh®rde lidhmen
kann, wdhrend fiir den Versicherer allein der 2Zeitverlust die
gesamte Marktplanung durcheinanderbringen kann.

Auch politische Faktoren haben einen EinfluB auf die
Aufsichtspraxis. Die Leiter der Aufsichtsbehdrden (in den
meisten Staaten: Insurance Commissioner) sind durchweg
politische Beamte. In einigen Staaten werden sie unmittelbar

35 Roddis.
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vom Volk gewdhlt, in den meisten anderen werden sie vom
Gouverneur ernannt. Die offizielle Amtszeit ist meist vier
Jahre; ldngere tats&chliche Amtszeiten sind selten.

Soweit es um die PrdmienhShe in der Kraftfahrzeugver-
sicherung und um die Verfiigbarkeit von Versicherungsschutz
geht, 1ist, wie sich aus den Darlequngen im Dritten Teil
ergibt, seit etwa 30 Jahren das Verbraucherinteresse zur
bestimmenden politischen Kraft geworden. In anderen Bezie-
hungen haben aber in vielen Staaten die Versicherungsunter-
nehmen und noch mehr die Versicherungsvermittler das Ohr des
Gesetzgebers.

Auf die einzelnen Bereiche und Methoden der laufenden
Aufsicht kann nicht ndher eingegangen werden. Einige, die
wegen ihres besonderen Spannungsverhdltnisses zum Wettbewerb
aus dem Blickwinkel der deutschen Deregulierungsdiskussion
besondere Aufmerksamkeit verdienen, sind im Dritten Teil
behandelt.

Dariiber darf nicht vergessen werden, daB auch die
ibrigen in Deutschland bekannten Aufsichtsbereiche (wie etwa
Rechnungslegung und Priifung) in den USA gut entwickelt sind
und daf3 es dariiber hinaus dort Aufsichtsbereiche gibt, die
in Deutschland nicht bekannt sind, wie etwa die direkte
Uberwachung von Versicherungsvermittlern, einschlieBlich
einer Priifung auf Sachkunde als Zulassungsvoraussetzung.

6. Wettbewerb, Tarif- und Bedingungskontrolle

In allen Staaten bediirfen aufierdem 3gie allgemeinen
Policenbedingungen beh&érdlicher Genehmigung7 , und in vielen
Staaten und vielen Sparten auch die Tarife”’.

Die Tarifkontrolle in der Form, in der sie in den mei-
sten Staaten gehandhabt wird, hat sich entwickelt auf dem
Boden einer Rechtsprechung, die die Bundeswettbewerbsgesetze
fiir das Versicherungswesen fiir unanwendbar erklirte, auf dem
Boden einer Auffassung, die Preiswettbewerb im Versiche-

36 Dpazu Kimball & Pfennigstorf, ALLGEMEINE VERSICHERUNGS-
BEDINGUNGEN.

37 Dazu Schlude.
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rungswesen fiir schddlich hielt, und im Zusammenhang mit der
darauf gegriindeten Duldung von Prémienkartellen.

Sowohl in der Tarifkontrolle als auch im wettbewerbs-
rechtlichen Status der Versicherungswirtschaft haben sich
seit 1944 bedeutende Anderungen vollzogen. Darauf, wie auch
auf die Kontrolle der Vertragsbedingungen, ist im Dritten
Teil ausfiihrlicher einzugehen.

7. Insolvenzschutzfonds

In allen Staaten bestehen Insolvenzschutzfonds.3® Eini-
ge Spezialfonds (fiir Kraftfahrzeugversicherung und Arbeits-
unfallversicherung) bestehen seit 1930, die meisten aber
verdanken ihre Entstehung einer Serie von (meist betriige-
rischen) Insolvenzen von Kraftfahrzeugversicherern, die sich
in den 60er Jahren auf “schwere" Risiken spezialisiert
hatten, einer Serie von Anhdrungen im Senat und einem
Gesetzentwurf, der die Errichtung eines Insolvenzschg&zfonds
auf Bundesebene vorsah. Dem kamen die Staaten zuvor.

Die Insolvenzschutzfonds sind ein Beispiel einer iiber-
hasteten Gesetzgebung unter politischem Druck zu dem einzi-
gen Zweck, die einzelstaatliche Zustdndigkeit vor Aushshlung
durch den KongreB zu bewahren. Eine Erbrterung der fiir und
gegen die Fonds sprechenden rechtspolitischen Argumente fand
nicht statt. Die einzige Begriindung fir den ersten im Senat
eingebrachten Entwurf war das Verbraucherinteresse in der
zundchst allein betroffenen Kraftfahrzeugversicherung; ohne
weitere Begriindung erstreckte sich ein spdterer Entwurf auf
die gesamte Schadensversicherxag; die Staaten {ibernahmen
diese Fassung, ohne zu fragen.

Insbesondere die Wirkung der Fonds auf den Wettbewerb
ist bei der Beratung nicht erdrtert worden. In der spéteren

38 Allgemein 2u diesem Thema: Duncan; Krogh J. Risk & Ins.
Vol. 39 (1972); verschiedene Beitrdge in LAW AND PRACTICE OF
INSURANCE COMPANY INSOLVENCY S. 459-806; vgl. auch Pfennigs-
torf ZversWiss 1970 S. 729-730.

3% pazu besonders Hiestand S. 566-573. Vgl. auch Pfennigs-
torf ZversWiss 1970 S. 729-730.

40 Hiestand a.a.O.
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Deregulierungsdiskussion haben Befiirworter der Deregulierung
Insolvenzschutzfonds aig L8sung filir das verbleibende Insol-
venzproblem gepriesen. Dagegen weisen andere Anhinger des
freien Wettbewerbs darauf hin, daB die Fonds den Wettbewerb
verfilschen, indem sie den effizienten und marktgerecht
kalkulierenden Versicherern die Kosten auferlegen, die von
ihren weniger effizienten, weniger verantwortungsvollen und
darum mit Recht ayg dem Markt ausscheidenden Wettbewerbern
verursacht werden.

Es wird auch auf die negativen Folgen hingewiesen, die
sich fiir den Wettbewerb daraus ergeben, daf Versicherungs-
nehmer und Makler im Vertrauen auf die Fonds nicht mehr mit
der sonst gebotenen Sorgfalt die finanziiale Leistungsf8hig-
keit der Versicherer zu priifen brauchen.

Die Gefahr, das Bestehen der Fonds kénnte die Wachsam-
keit der Aufsichtsbehdrden beeintrdchtigen, ist beizeiten
gesehen worden. Um ihr zu begegnen, begriinden die einschlé-
gigen Gesiize besondere Informationspflichten der Fonds-
Verwalter.

In jedem Staat besteht ein Insolvenzschutzfonds fiir die
Nichtlebensversicherung, in der Mehrheit ggr Staaten daneben
auch ein Fonds fiir die Lebensversicherung~ ~.

AuBer in New York werden die Fonds durch Umlagen finan-
ziert. Beitragspflichtig sind alle zugelassenen Versicherer.

Fonds, die Kapital ansammeln, sind einem besonderen
politischen Risiko ausgesetzt, wie der New Yorker Fonds er-
fahren hat.

41 Vgl. etwa THE PRICING AND MARKETING OF INSURANCE S.
364.

42 Stelzer & Alpert S. 9. Vgl. auch Hiestand S. 574-576.

43 Hiestand S. 574. Es werden auch konkrete Beispiele an-
gefiihrt; vgl. McIntyre Bus.Ins. 17. Okt. 1988 S. 10.

44 Vgl. Hiestand S. 15-16, der allerdings Zweifel an der
Wirksamkeit dieser Bestimmungen #uflert.

45 vgl. dazu besonders Bromley, der 37 Staaten nennt.
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Unter dem Druck einer Haushaltskrise im Jahre 1982 ent-
nahm das Parlament dem Fonds einen Betrag von § 87 Mio. und
fithrte ihn dem allgemeinen Staatshaushalt4gu, WO er ver-
braucht wurde. Eine Klage blieb erfolglos. Im Jahre 1988
mufBte eine Sonderumlage erhoben werden, um den Fonds wie-
der aufzufiillen. Dabei stellte sich heraus, daB .bereits
frilher auf Grund einer in dem mafigeblichen Gesetz enthalte-
nen Ermidchtigung stillschweigend gr&Bere Betrdge aus dem
Fonds abgeschépft worden waren. Die Versicherer verlan929
nunmehr mit einer neuen Klage Riickzahlung von $ 124 Mio.

Nicht zugelassene Versicherer (insbesondere surplus
lines - Versicherer) sind nicht beitragspflichtig, ihre
Versicherten haben aber auch im Insolvenzfall keine An-
spriiche auf Leistungen aus dem FPonds. Die Enttduschung dar-
iiber hat im Staat New Jersey zur Errichtung eines besggderen
Fonds speziell fiir den surplus lines - Markt gefiihrt.

Die Periode {iberhitzten Wettbewerbs im gewerblichen
Markt am Anfang der 80er Jahre hat eine ungewdhnliche 2ahl
kostspieliger Insolvenzen im Gefolge gehabt, die die Lei-
stungsfdhigkeit der bestehenden Fonds und mittelbar die der
beitragspflichtigen Versicherer einer harten Probe unter-
zieht.

Wahrend die von allen Schadensversicherungsfonds zwi-
schen November 1969 und 31. Dezember 1984 erhobenen Brutto-
Umlagen (ohne Beriicksichtigung von Riickzahlungen und ohne
Beriicksichtigung der vom New Yorker Fonds erhobenen festen

46 Vgl. Hiestand S. 598-599. Es handelt sich hierbei nicht
um einen Einzelfall; vgl. die Beispiele bei R.L. Zeman, In-
surance Guaranty Funds: The Constitutionality of Raids by
State Legislatures, Fed.Ins.Counsel Q. Vol. 36 (1986) S. 269
-282.

47 vgl. J. Greenwald, N.Y. Insurers blame State for Guar-
anty Fund Deficit, Bus. Ins. 9. Mai 1988 S. 2; Guaranty Fund
Bled by $ 124 Million: Suit, Bus.Ins. 6. Jun. 1988 S. 34.

48 pagu Spencer. Vgl. auch die Ausfiilhrungen im Dritten
Teil zum surplus lines - Geschdft.



. - 34 -

Beitrdge) sich auf ca. $ 528 Mio. beliefen49, waren es fiir
die drei Jahre von 1984 bissb986 allein schon rund $ 500
Mio., und filr 1987 $ 900 Mio.

Schon in dem Fall der GEICO (Government Employees
Insurance Co.), eines groflen Kraftfahrzeugversicherers, der
um 1975 infolge =zu rascher Expansion bei ungeniigenden
Pramiensdtzen in finanzielle Schwierigkeiten geraten war,
war der drohende Ausfall so groB, daB die anderen Versiche-
rer es vorzogen, mit einer Kapitalzufuhr in grofler H6he den
ungeliebten Konkurrenten zu retten, statt das Risiko einer
Kettenreaktion einzugehen.

Wdhrend die Aufsichtsbehfrden die Entwicklung mit Sorge
betrachten, scheint bei den Versicherern die Auffassung vor-
zuherrschen, daB auch Belastungen durch grdBere Insolvenzen
aufgefangen werdeglkénnen, notfalls durch SondermafSnahmen
wie im Fall GEICO.

Einigkeit besteht dariiber, daB es gerade wegen der
wachsenden 2Zahl und Gr&fie der Insolvenzen politisch unrea-
listisch w#re, die ersatzlose Abschaffung der 1Insolvenz-
schutzfonds zu empfehlen.

Wohl aber werden mBglicgg Alternativen und Verbesse-
rungen erwogen, insbesondere:

49  fhe Cost of Property and Casualty Insolvencies, in REF-
ERENCE HANDBOOK ON INSURANCE COMPANY INSOLVENCY §S. 46. Der
Nettobetrag nach Beriicksichtigung von Riickzahlungen war ca.
$ 393 Mio. Wenn iibrigens die Monopolkommission daraus eine
durchschnittliche Umlage von weniger als 0,06 % der Gesamt-
prédmie errechnet, so ist dabei 2zu bedenken, daB die Fonds
auf einzelstaatlicher Ebene organisiert sind und daB nicht
alle Versicherer bundesweit t&tig sind, dafB also einzelne
Versicherer die Umlagen doch sehr empfindlich spiiren. Eine
differenzierte Ubersicht iiber die Belastung der Fonds gibt
INSURER FAILURES.

50 Vgl. K.J. McIntyre, Guaranty Funds Necessary: Regula-
tor, Bus.Ins. 17. Okt. 1988 S. 18.

51 ygl. INSURER FAILURES §. 33-34.
52 ygl. Hiestand S. 590-609; INSURER FAILURES §. 34-37.
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-- Ablésung der einzelstaatlichen Fonds durch einen von den
Versicherern finanzierten, aber von einem unabhingigen
Geschiéftsfiihrer verwalteten bundesweiten Ponds, der auch
mit Uberwachungsbefugnissen ausgestattet sein miiBte;

-- Ergnzung des Insolvenzschutzes durch eine obligatorische
Insolvenzversicherung, etwa in Form einer auf einzel~
staatlicher Basis organisierten Gegenseitigkeitseinrich-
tung;

~-- Ergénzung durch obligatorische Insolvenzriicklagen, die
Jeder Versicherer auf Grund gesetzlicher Richtlinien
bilden miiBte und deren Deckungsvermbgen getrennt (von
einer Bank) zu verwahren wire.

8. Koordinierung

Ohne ein betrdchtliches Ma8 an Koordinierung und Zusam-
menarbeit wire das System der einzelstaatlichen Regulierung
eines weitgehend einheitlichen nationalen Marktes nicht
lebensféhig.

Schon um 1870 wurde die Notwendigkeit einheitlicher
Rechnungslegungsformulare erkannt. Zu ihrer Erarbeitung und
Fortentwicklung und zur Férderung weiterer Koordinierung und
Zusammenarbeit wurde 1871 die National Convention (seit
1931: Association) of Insurance Commissioners (im folgenden:
NAIC) gegriindet.

Zus#dtzlich zur Organisation der Zusammenarbeit in tech-
nischen Details hat die NAIC Aufgaben der Rechtsverein-
heitlichung, der Tatsachenermittlung und der Vertretung der
gemeinsamen Interessen der Staaten gegenilber dem KongreB und
der Bundesregierung iibernommen. Neben der Hauptgeschifts-
stelle (erst in Chicago, dann in Milwaukee und jetzt in
Kansas City) unterhdlt sie ein Biiro in New York, das Angaben
zur finanziellen Lage der in den USA tdtigen auslindischen
Versicherungsunternehmen sammelt.

Empfindliche Koordinationslﬁcgsn bestehen immer noch
bei der Sanierung und beim Konkurs. Auch kann von Einheit-

53 pazu die Beitrige in LAW AND PRACTICE OF INSURANCE COM-
PANY INSOLVENCY; vgl. auch Pfennigstorf VersR 1967 S. 929-
932.
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lichkeit der Gesetze und der Regulierungspraxis nicht die
Rede sein. Ein gewisses MaB an tlbereinstimmung kommt dadurch
zustande, daf die mittleren und kleinen Staaten wegen ihrer
beschrénkten Mittel nicht in allen Punkten eine eigenstdn-
dige Regulierungspolitik entwickeln und durchsetzen k&nnen,
sondern darauf angewiesen sind, die Regeln und Praktiken der
groflen Staaten zu kopieren oder, was in der Praxis die Regel
ist, auf die von ihnen ausgeiibte Aufsicht zu vertrauen.

III. BESONDERHEITEN DES MARKTES
1. Ubexblick

Eine vollstdndige Beschreibung des amerikanischen Ver-
sicherungsmarktes ist hier weder m&glich noch n&6tig. Es ist
jedoch auf einige Besonderheiten hinzuweisen, ohne die die
spidteren Ausfiihrungen zu Deregulierungstendenzen in speziel-
len Bereichen nicht versténdlich wéren.

2. Zersplitterung

Die Feststellung, daB3 es nicht einen Versicherungsmarkt
gibt, sondern viele Teilmdrkte, die fiir Regulierung wie De-
regulierung Jjeweils andere Bedingungen stellen, ist zwar
weder neu noch ungewdhnlich. Es scheint aber, daf die Seg-
mentation oder Fragmentation des amerikanischen Marktes
weiter geht und sich vielfdltiger &uBert als die anderer
Midrkte. AuBer Risikogruppen und Deckungsmodellen erfafit sie
Unternehmensformen, Absatzsysteme und grundsédtzliche Fragen
der Geschiftspolitik.

Ein Bild von dieser Zerrissenheit gibt schon die Ver-
bandsstruktur der Versicherungswirtschaft, in der Einmiitig-
keit in Fragen der Regulierung zu den Ausnahmen gehdrt.
Lebensversicherer und Nichtlebensversicherer haben getrennte
Organisationen. Unter den letzteren gibt es allein drei gré-
Bere Blécke:

-- die in der American Insurance Association (AIA) zusammen-
geschlossenen meist #8lteren, meist im Osten des Landes
domizilierten und meist als Aktiengesellschaften organi-
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sierten und mit unabhangigeg4 maklerdhnlichen Mehrfach-
agenten (independent agents) arbeitenden Gesellschaften;

-- die in der Alliance of American Insurers (AAI, urspriing-
lich American Mutual Insurance Alliance -- AMIA) zusam-
mengeschlossenen etwas jiingeren, mehr im Mittleren Westen
angesiedelten und zumeist, mindestens urspriinglich, dem
Gegenseitigkeitsprinzip: verpflichteten, aber ebenfalls
mit independent agents arbeitenden Gesellschaften;

-~ die unabhdngigen Versicherer, deren Organisation die Na-
tional Association of Independent Insurers (NAII) ist und
die sich von den beiden anderen Bl&cken im wesentlichen
dadurch unterscheiden, daf sie sich auf das Massenge-
schédft (insbesondere Kraftfahrzeugversicherung und Wohn-
gebdudeversicherung) konzentrieren und dazu ihre eigene
Absatzorganisation (also nicht independent agents) benut-
zen.

Daneben gibt es viele weitere Gruppierungen. AuBerdem
pflegen die ganz grofien Gesellschaften (unter den Indepen~
dents besonders State Farm, unter den agency-Gesellschaften
besonders CIGNA) sowohl auf dem Markt als auch in der Poli-
tik ihre eigenen Wege zu gehen.

Die verschiedenen Aspekte kénnen nicht im Detail
erdrtert werden. Nur einige Beispiele sollen zeigen, welche
Rolle die Marktstruktur in der Diskussion um Regulierungs-
und Deregulierungspolitik spielen kann.

So sind etwa seit Joskow’s erstem Artikel von 1973
Wirtschaftstheoretiker immer wieder fasziniert und zugleich
in Verlegenheit gebracht worden dggch das stetige aber
mafivolle Vorriicken der Independents. Es war klar zu sehen,
daB sie schon wegen der geringeren Kosten ihrer Absatzorga-
nisationen ihre Policen zu erheblich geringeren Primien
anbieten konnten als die mit independent agents arbeitenden
Versicherer. Umso schwerer fiel es den 5konomen, zu erkli-
ren, warum die Independents nicht innerhalb weniger Jahre
ihre Konkurrenten v6llig vom Markt verdréngten, wie die

54 3y diesem Vertriebssystem Pfennigstorf 2ZVersWiss 1971

S. 245-279.
55 Joskow Cartels; zuletzt Pauly, Kunreuther & Kleindor-

fer.
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géngigen Markttheorien es verlangten. Komplexe Oligopol-
Modelle wurden zu diesem Zweck konstruiert.

N&her diirfte die Erkl&rung liegen, daB hier von einer
Verdrdngung nicht die Rede sein konnte. Die "alten" Gesell-
schaften beherrschten den gewerblichen Markt. Die Indepen-
dents entdeckten und entwickelten den mit geringeren Scha-
denskosten belasteten ldndlichen Markt und dem Markt der
privaten Kraftfahrzeug- und Hauseigentiimer. Darauf waren ihr
Angebot und ihr Vertriebssystem zugeschnitten. TIhr stetig
wachsender Marktanteil entspricht dem wachseggen Anteil des
privaten Massengeschifts am Gesamtgeschdft. Dex Zuwachs
ging nur insoweit auf Kosten der "alten" Versicherer, als
diese an dem neu entstehenden Markt nicht in dem Mafie teil-
hatten, wie es ihrer Stellung im gewerblichen Markt ent-
sprochen hédtte.

Ein weiteres Beispiel: Die theoretische Derequlie-
rungsdiskussion widmet der Kraftfahrzeugversicherung beson-
dere Aufmerksamkeit, was sich aus dem grofilen Prdmienvolumen
und dem politischen Interesse und entsprechend weitgehenden
regulierenden Eingriffen erkldrt. Nicht geniigend beachtet
wird dabei der Umstand, daB das politische Interesse an der
Kraftfahrzeugversicherung von anderer Art ist als das ‘"nor-
male" Interesse an der Regulierung von Versicherungsmidrkten,
da nédmlich die Kraftfahrzeugversicherung gghon lange als
eine "soziale" Versicherung anerkannt ist, fiir die, wie
bei der Sozialversicherung im strengen Sinne, Gesichtspunkte
Skonomischer Effizienz hinter denen der allgemeinen Verfiig-
barkeit und Erschwinglichkeit und einer sozialpolitisch
motivierten Gleichbehandlung zuriicktreten.

Demgegeniiber findet in der theoretischen Diskussion der
gewerbliche Markt weniger Beachtung, das Phdnomen der sur-
plus _lines so gut wie keine. Gerade in diesen Bereichen aber
wdre es lohnend, die Marktmodelle an der Wirklichkeit zu
iiberpriifen. Dies umso mehr, als die Wettbewerbsauswiichse in
diesem Marktbereich in den letzten Jahren, die Hd&ufung von
Insolvenzen und die beim Umschlagen des Marktes plotzlich

56 Ndheres hierzu im Dritten Teil im Zusammenhang der Ta-
rifkontrolle und bei Pfennigstorf ZVersWiss 1971 S. 258-260.

57 Vgl. dazu nur Kimball Insurance and the Evolution of
Public Policy, Annals of the Society of Chartered Property
and Casualty Underwriters, Summer 1962 S. 127.
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eintretende Angebotsverknappung auffédllige Parallelen zu der
Situation aufweisen, aus der heraus vor etwa 100 Jahren die
ersten Kartelle und darauf die ersten Tarifkontrollgesetze
entstanden sind.

3. Angebotsliicken und Alternativmirkte

Bei den Dimensionen des amerikanischen Versicherungs-
marktes ist es aus europdischer Sicht {iberraschend und rét-
selhaft, daB in betrdchtlichem Umfang Versicherungsnachfra-
ge chronisch oder anfallartig unbefriedigt bleibt.

Klagen iiber fehlendes, nicht geniigend zuverlissiges
oder nicht geniigend flexibles Angebot durchziehen die ameri-
kanische Versicherungsgeschichte. Entsprechend vielfdltig
sind die bei der Suche nach alternativen Deckungsm®glichkei-
ten eingeschlagenen Ldsungswege.

Seit Zachariah Allen im Jahre 1§35 die erste der
Factory Mutual - Gesellschaften griindete””, haben enttHusch-
te oder unzufriedene Versicherungskunden immer wieder zur
Selbsthilfe in versch%sdenen Formen von Gegenseitigkeitsver-
sicherung gegriffen. Die neugegriindeten Versicherer sind
dannsoim Laufe der Zeit Teil des requliren Marktes gewor-
den.

Diese Tradition setzt sich bis in die Gegenwart fort.
Insbesondere seit Mitte der 70er Jahre sind viele Gegensei-
tigkeitsversicherer fiir besondere, vom requldren Markt zu-

58 Zachariah Allen, Besitzer einer Textilfabrik in Rhode
Island, hatte seinen Betrieb mit den besten verfigbaren
Brandschutzeinrichtungen versehen, aber bei seinem Feuerver-
sicherer keinerlei Entgegenkommen hinsichtlich der Primie
gefunden. Daraufhin bildete er mit gleichgesinnten Unterneh-
mern eine Gegenseitigkeitsgesellschaft, die zum Kern der
heute filhrenden Gruppe von Industrieversicherern wurde. Vgl.

auch Bainbridge; Lee.

59 Dazu Bainbridge.

60 Sie bilden den Kern der Alliance of American Insurers.
Bei manchen erinnert noch der Name an den Ursprung als Spe-
zialversicherer (Hardware Dealers’, Lumbermen’s, Druggists’
Mutual).
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riickgewiesene Risikogruppen entstanden: Arzte, Krankenhiu-
ser, Gemeinden, Rechtsanwdlte, Chemieunternehmen u.a.

Unter dem Eindruck der Angebotskrise in der Haft-
pflichtversicherung fiir gewisse Produzenten und andere
Wirtschaftszweige mit hohem Haftpflichtrisiko hat der Kon-
greB wieder neue Formen alternativer Versicherungs-Selbst-
hilfe, némlich Risk Retention Groups und Purchasing Groups,
von dem Erfordernis gfeigestellt, in allen Staaten die
Zulassung zu erlangen. Hieriiber wird im Dritten Teil mehr
gesagt.

Eine andere Alternative bietet der surplus lines -
Markt, d.h. die Mdglichkeit, unter bestimmten Voraussetzun-
gen Risiken bei Versicherern zu decken, die in dem betref-
fenden Staat nicht zugelassen sind. Auch hierauf wird im
Dritten Teil eingegangen.

Zur Deckung der unbefriedigten Nachfrage in der Kraft-
fahrzeugversicherung haben die einzelnen Staaten besondere
Auffangeinrichtungen in verschiedenen Pormen gescgaffen, die
regelmdffig von den Versicherern verwaltet werden.

Die Praxis der Versicherer, in den besonders schadenan-
fédlligen Armenvierteln der Stéddte iiberhaupt keinen Versiche-
rungsschutz anzubieten (redlining), ist g%s besonders
schwerwiegender Mifstand angeprangert worden.

Im Bereich der Gebdudeversicherung konnte Abhilfe nur
mit Hilfe der Bundesregierung und nur begrenzt geschaffen

61 Dazu vor allem: LIABILITY RISK RETENTION ACT OF 1986
IMPLEMENTATION REPORT.

62 vgl. schon Pfennigstorf ZvVerswWiss 1970 S. 725-728. Nur
in Maryland besteht ein staatlicher Versicherungsfonds fiir
diese Risiken, dessen Verluste allerdings von den privaten
Versicherern getragen werden miissen. Bei assigned xisk plans
werden die notleidenden Risiken gleichmdBig (im Verhdltnis
der Prémieneinnahmen) auf die Versicherer verteilt und von
jedem Versicherer auf eigene Rechnung verwaltet; bei joint
underwriting associations und reinsurance facilities werden
die Risiken getrennt abgerechnet und die Verluste umgelegt.

63 Vgl. MEETING THE INSURANCE CRISIS; FULL INSURANCE
AVAILABILITY; INSURANCE REDLINING; Note, Property Insurance.
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werden, und zwar auf zwei Wegen:

(1) fir die nicht-kriminellen Gefahren (Brand etc., ein-
schlieBlich Tumultschéden) durch besondere Auffangein-

richtungen der einzelnen Staaten (FAIR Plans, von Fair

Access to Insurance Requirements) mit Rﬁckversicheggng

speziell filir Tumultschdden durch die Bundesregierung®®;

(2) fiir kriminelle Gefahren (Einbruchdiebstahl) durch eine
besondere staatliche Versicherung (crime insurance), die
im Auftrage und fiir Rechnung und nach Richtlinien der
Bundesregierung vonsgusgewﬁhlten Versicherern angeboten
und verwaltet wird.

Wie die Beispiele =zeigen, handelt es sich um ein
weitverbreitetes Problem mit verschiedenen Erscheinungsfor-
men. Im Rahmen der gidngigen Versicherungsmarkttheorien 1dRt
es sich nur schwer erfassen und erkliren.

Teilaspekte werden unter dem Stichwort Kapazitit erér-
tert -- ein Begriff, der in sich wieder schwer faBSbar igE
und iiber dessen einzelne Elemente keine Einigkeit besteht.
Andere Teilaspekte gehSren in den gleichermaBen unscharfen
und kontroversen Begriff der Versicherbarkeit. Beide Themen-
kreigg k&nnen hier nicht in Einzelheiten abgehandelt wer-
den.

Ein Teil der Klagen liber Unterversorgung mag sich als
Ausfluf} tibersteigerter Erwartungen oder tiberbetonten sozia-
len Schutzdenkens darstellen; zum Teil mag es sich auch um
Klagen handeln, die sich nur scheinbar gegen nicht vorhande-

64 pazy Pfennigstorf ZVersWiss 1970 S. 727-728. Das Riick-
versicherungsprogramm ist inzwischen (1983) als entbehrlich
eingestellt worden; FAIR Plans bestehen noch in etwa der
Hdlfte der Staaten.

65 Dazu etwa M.R. Greene S. 166.

66 Vgl. nur Mehr.

67 Vgl. aber etwa W. Karten ZVersWiss 1972 S. 279; B. Ber-
liner, DIE GRENZEN DER VERSICHERBARKEIT VON RISIKEN (2lirich

1982); verschiedene Abhandlungen in Band 11 Nr. 39 (1986)
der Genfer Hefte.
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nes Angebot, in Wirklichkeit aber gegen einen als zu hoch
empfundenen Preis richten.

Fiir einen Teil der Unterversorgung wird -- wohl zutref-
fend -- Regulierung verantwortlich gemacht. Deregulierung
soll die Bedingungen fiir ein gr&feres, vielseitigeres und
flexibleres Angebot schaffen. DaB sich damit das Problem
ganz aus der Welt schaffen lieBe, behaupten allerdings auch
die eifrigsten Anhinger der Deregulierung nicht. Beschwerden
iiber liickenhaftes oder nicht geniigend flexibles Angebot gab
es schon, als von Regulierung noch nicht die Rede war, und
es gibt sie jetgg in Bereichen, die von relevanter Regulie-
rung frei sind.

Niher am Kern des Problems diirften Besonderheiten der
Geschéftspolitik und der Geschdftspraxis der Mehrheit der
amerikanischen Versicherer se%gs zum einen eine extreme Vor-
sicht gegeniiber neuen Risiken und zum anderen die Neigung,
Gewinn in erster Linie iiber eine sorgfdltige Auswahl der =zu
versichernden Risiken anzustreben und nicht auf dem Weg iiber
eine an Risikodifferenzen ausgerichtete flexible Tarifie-
rung.

Der hohe Rang der Risikoauslese hingt u.a. zusammen mit
dem traditionellen Absatzsystem, dem American aqgency -

68 Es diirfte geniigen, darauf hinzuweisen, daf im Staat
Kalifornien, der seit 1945 als der Staat mit der schwdchsten
Tarifkontrolle gilt, der Anteil des surplus lines - Ge-
schdfts grdfer ist als in den meisten anderen Staaten.

63  aufschluBreich ist die folgende Erkldrung eines Ver-
bandsvertreters in einer AnhSrung im Kongrel zur Fdhigkeit
der Versicherungswirtschaft, den fiir Umweltschddenhaftung
benstigten Versicherungsschutz besreitzustellen:

"Praditionally, the insurance industry is intimidated by
new or rapidly developing liability systems. They do not
have an accurate data base. They do not know how to
assess the risk."
J. Kimble (Counsel, American Insurance Association) in COM-
PREHENSIVE OIL POLLUTION LIABILITY AND COMPENSATION ACT,
Hearing before the Subcommittee on Water Resources, Commit-
tee on Public Works and Transportation, House of Representa-
tives, 96th Congress, lst Sess., on H.R. 85, Sep. 26, 1979
(Serial No. 96-26) S. 394.
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System.7o Ein Versicherer, _der sein Geschift auf die tradi-
tionelle Weise von independent agents erhdlt, hat keinen
EinfluB darauf, welche Risiken der Agent gerade ihm andient.
Bei einheitlichen Préimien, wie sie zu Zeiten des Kartells
die Regel waren, war die Auslese das einzige Mittel, mit dem
ein Versicherer es vermeiden konnte, auf die Dauer gegeq?ber
seinen wachsameren Konkurrenten in Nachteil zu geraten.

In diesem Zusammenhang spielen nach verbreiteter Auf-
fassung psychologische Elemente 99d die Sachkunde der under-
writer eine entscheidende Rolle.

Diese Faktoren diirften sich auch im Falle einer (weite-
ren) Deregulierung nur iiber einen lingeren Zeitraum &ndern.

Iv. PERSPEKTIVEN DER DEREGULIERUNG

1. Auswahl von Beispielen

Die im Dritten Teil behandelten praktischen Beispiele
aus der angewandten Regulierungspolitik sind ausgewdhlt als
solche, an denen das Spannungsverhéltnis von Regulierung und
Wettbewerb besonders deutlich wird und von denen man darum
fiir die europdische Diskussion besonders niitzliche Einsichten
erwarten kann.

Da in der politischen Wirklichkeit Kompromisse die Regel
sind, ist nicht zu erwarten, irgendwo das Gedankengut der
Deregulierung in reiner Form verwirklicht zu sehen; es muf
vielmehr geniigen, wenn es unter mehreren bestimmenden Elemen-
ten einen nicht unerheblichen Platz einnimmt.

Zu dem hier angesprochenen Gedankengut der Deregulierung
gehdrt, wie eingangs erwdhnt, insbesondere die kritische Prii-
fung bestehender und projizierter Regulierungen unter zwei
Gesichtspunkten:

70 pazu Pfennigstorf 2zVersWiss 1971 S. 245-279. Vgl. auch
Joskow Cartels; Weese SURPLUS LINES.

"1 vgl. hierzu etwa Weese SURPLUS LINES S. 26-28.

72 Dazu besonders deutlich und mit weiteren Nachweisen:
Mehr S. 332-334.




- 44 -

-~ Ob die mit der betreffenden MaBnahme verfolgten 2Zwecke
(etwa der Schutz von als schutzwilirdig anerkannten Verbrau-
cherbelangen) sich ebenso wirksam oder mit weniger uner-
wilnschten Nebenwirkungen durch das unbehinderte Wirken-
lassen der Marktkrdfte erreichen lieBen;

-- ob diese Zwecke, wenn sie ohne Eingriffe in den Markt
nicht 2zu erreichen sein sollten, wirklich so hohe Werte
verkdrpern, daB sie den Vorrang vor dem Wert eines unbe-
hinderten Wettbewerbs verdienen und den sonstigen zu
ihrer Durchsetzung erforderlichen Aufwand lohnen.

Dabei ist daran zu erinnern, daB in den USA weder die
verfassungsrechtlichen MaBstibe so streng noch der politische
Druck zugunsten einer Deregulierung so stark sind wie zur
Zeit in Deutschland.

Soweit die neuere wirtschaftstheoretisch und wettbe-
werbsrechtlich begriindete Deregulierungsdiskussion sich auf
die von den einzelnen Staaten ausgeilbte Regulierung des Ver-
sicherungsmarktes erstreckt, konzentriert sich das Interesse
auf die Tarifbildung und die Tarifkontrolle und higg vor
allem auf die Tarife in der Kraftfahrzeugversicherung.

Das ist ein wesentlich engeres Gesichtsfeld als das der
fortdauernden Diskussion unter Versicherungsfachleuten, die
sich seit Jeher nicht nur mit einer gréfieren Vielfalt von
Regulierungsformen in Bezug auf s#dmtliche Versicherungsspar-
ten auseinanderzusetzen hatte, sondern auch mit den besonde-
ren Bedingungen in einer verwirrenden Vielfalt von Teilmirk-
ten, die wirtschaftlich (private, gewerbliche und indu-
strielle Risiken, freie Berufe, d&ffentlich-rechtliche Risi-
ken), geographisch, sozial oder demographisch definiert sein
kdnnen.

Zu den Regulierungsaspekten, deren Zweck, Nutzen oder
Methode im Zusammenhang dieser fortdauvernden Fachdiskussion

73 so triégt zwar in dem von J. Finsinger herausgegebenen
Buch THE ECONOMICS OF INSURANCE REGULATION der amerikanische
Beitrag (von Pauly, Runreuther & Kleindorfer) den umfassen-
den Titel "Regulation and Quality Competition in the US In-
surance Industry®”, befafit sich aber, nach einer Bemerkung
iiber das Fehlen einer Tarifkontrolle in der Lebensversiche-
rung, ausschlieflich mit der Kraftfahrzeugversicherung.
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in letzter Zeit in Frage gestellt worden sind74, gehdren auBer
der Tarifkontrolle, der Genehmigungspflicht fiir Policenbedin-
gungen und der Anwendbarkeit der Bundeswettbewerbsgesetze:

-- Zulassungsbedingungen fiir neue Unternehmensformen;

-- Tatigkeit nicht zugelassener Versicherer;

-- Spartentrennung;

-~ Vermégensanlagen;

-- Verbot versicherungsfremder Geschiifte;

-- Priifung der finanziellen Verhdltnisse von
Versicherungsunternehmen;

-- 2Zulassungsverfahren (einschl. fachlicher Priifung) fiir
Versicherungsvermittler;

~=- Verbot von Provisionsabgaben;

-- Vorschriften iiber Mindestleistungen in der
KRrankenversicherung.

Nicht bei allen steht die Alternative Wettbewerb oder
Regulierung im Mittelpunkt. Bei vielen geht es, ohne Riick-
sicht auf potentielle Wechselwirkungen mit dem Wettbewerb,
einfach darum, ob bestimmte Vorschriften oder MaBnahmen
angesichts ihrer Wirksamkeit, Kosten und Beschwerlichkeit
noch vom Zweck getragen werden.

‘Es versteht sich, daB, was filr den einen Regulierungsas~
pekt gilt oder gesagt wird, nicht ohne sorgfdltige Priifung
auf andere iibertragen werden darf, daB sich vielmehr fiir
Jeden sowohl aus der Perspektive des Wettbewerbs als auch aus
der Perspektive der verschiedenen Regulierungszwecke eine
andere rechtspolitische Konstellation ergibt. Gerade die
Deregulierungsdiskussion gibt aber Anlafl, hierauf besonders
eindringlich hinzuweisen.

2. Verstidndnisschwierigkeiten

Bei einer Diskussion, die in verschiedenen Ebenen der
Abstraktion oder Praktikabilitit gefiihrt wird, sind Ver-
stidndnisschwierigkeiten unvermeidlich. Was nach aufilen wie ein
Theorien- oder Meinungsstreit aussieht, ist in Wirklichkeit
oft Einigkeit iiber die groBen 2iele verbunden mit verschiede~
nen Ansichten dariiber, wo im politischen Kriftefeld ein
ertrdglicher KompromiB zwischen den konkurrierenden Zielen
und Forderungen zu finden ist.

74 Vgl. etwa Mitchell.
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Praktiker der angewandten Versicherungsregulierung nei-
gen auf Grund ihrer Erfahrung zu Bescheidenheit und Pragma-
tismus, ohne deswegen etwa das Ideal des freien Wettbewerbs
als solches leugnen zu wollen. Ebenfalls auf Grund ihrer
Erfahrung pflegen sie dem freien Wettbewerb im Versicherungs-
markt weniger wohltédtige Wirkungen zuzutrauen als es der
Theorie entspricht.

An Wirtschaftstheoretikern, die erst kiirzlich den Ver-
sicherungsmarkt als Gegenstand neuer Modellkonstruktionen
entdeckt haben, fdllt demgegenilber auf, daB8 sie den reichen
Erfahrungsschatz einer iiber hundertjdhrigen Regulierungspra-
xis, die Vielzahl der zu irgendeiner Zeit vorgeschlagenen
oder ausprobierten L&sungsansdtze und die in 50 Rechtsordnun-
gen unterschiedlicher Marktstruktur und Aufsichtsintensitit
angehéu?ge Masse empirischen Materials kaum =zur Kenntnis
nehmen.

Es bleibt der subjektive Eindruck, daB ein gehaltvolle-
rer Dialog nicht nur zwischen den Disziplinen, sondern auch

75 pesonders deutlich tritt diese Abstinenz bel Pauly,
Kunreuther & Kleindorfer hervor. Ohne die jahrelangen und
weitreichenden Auseinandersetzungen um Grund, 2weck, Ausmaf
und Methoden der Tarifkontrolle und die in diesem Zusammen-
hang unternommenen umfangreichen Untersuchungen der Versi-
cherungsmérkte auch nur zu nennen, behaupten sie zum einen
(S. 74), aus den mit verschiedenartigen Regulierungskonzep-
ten gesammelten Erfahrungen seien nie klar oder iiberzeugend
die Lehren gezogen worden, und ferner (S. 74, 76-77), der
Charakter der Regulierung von K-Tarifen habe sich derart
gelindert, daB sie ab 1974 (!) Pramienerhthungen nicht mehr
gefdrdert, sondern gehemmt habe.
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zwischen Theoretikern einerseits und Praggikern und Politi-
kern andererseits der Sache dienen wiirde.

3. Tradition der Derequlierung

Der Sache nach hat es Deregulierung im Versicherungswe-
sen schon g99eben, als der Ausdruck noch nicht in Mode ge-

kommen war.

Eine Wellenbewegung -- mit allerdings im ganzen stei-
gender Tendenz -- von abwechselnd sich - verschirfender und
abschwdchender Regulierungsintensitdt ld8t sich in verschie-
denen Bereichen der Versicherungsregulierung verfolgen, so
etwa bei der Zyéassung neuer Organisationsforygn, bei der
Spartentrennung und bei den VermSgensanlagen’”.

Speziell in dem spannungsreichen Dreiecksverhdltnis, in
dem Kartellverbot, tolerierte Tarifkartelle oder Empfehlun-
gen und staatliche Tarifkontrolle zueinander stehen, hat es
im Laufe der langen Geschichte der amerikanischen Versiche-

76 Allein ein besserer Einblick in die Wirklichkeit des
Versicherungsgeschidfts wiirde schon helfen. Wenn Pauly, Kun-
reuther & Kleindorfer (S. 68) die lebenslange Kapitalversi-
cherung auf den Todesfall (whole or straight life insurance)
beschreiben als eine Versicherungsform, bei der die Versi-

cherungssumme zahlbar ist *“"to the purchaser if he survives

to the _end of the contract period®”, so méchte der Leser es

als eine verungliickte Formulierung oder ein Versehen erkléd-
ren, aber fiir den Rest der Lektiire verl&Rt ihn doch nicht
die Sorge, die Verfasser kénnten sich auch in anderen Punk-
ten versehen oder unzureichend informiert haben.

77 Das hat schon Joskow (Cartels S. 423, 426) anerkannt,
als er sich 1973 als erster “AufBlenseiter" aus allgemeiner
wirtschaftstheoretischer Sicht mit der Regulierung des Ver-
sicherungswesens befafite.

78 pazu besonders Pugh Multiple Line Regulation und Kimball
All Lines Authority.

79 Dpazu Kimball & Denenberg Regulation of Investments;
REPORT OF THE SPECIAL COMMITTEE ON INSURANCE HOLDING COMPA-

NIES.
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rungsaufsicht einige grofe und viele kleine Kursdnderungen
gegeben.

Machte sich seit den Zeiten des ungeziigelten Wettbewerbs
in der Mitte des 19. Jahrhunderts zunehmend eine Tendenz 2zu
vermehrter Kontrolle bemerkbar, so setzte schon in den 30er
Jahren, als das Tarifkartell auf der HShe seiner Macht
stand, mit dem Erscheinen der ersten unabhiingigen Versiche-
rer die Wende ein, die schlieBlich, nachdem der Supreme
Court mit seiner South-Eastern Underwriters Association-
Entscheidung und der Kongref mit dem McCarran Act neue
rechtliche Rahmenbedingungen geschaffen hatten, dem Gedanken
des freien Wettbewerbs jedenfalls im Grundsatz weitgehende
Anerkennung verschaffte.

pDaneben hat jeder Staat, jeder Versicherungszweig, jede
Risikogruppe und jeder Aufsichtsbereich seine eigene wech-
selvolle Regulierungs- und Deregulierungsgeschichte, je nach
den oft zufilligen Umsténden, die in der regulierungspoli-
tischen Auseinandersetzung den Ausschlag gaben.

Die folgende Darstellung konzentriert sich auf die Kon-
trolle der Vertragsbedingungen, die Tarifkontrolle und die
Ausnahme vom Kartellverbot. Dariiber soll aber nicht verges-
sen werden, daB es eine lebhafte Auseinandersetzung auch
iiber die Lockerung der Spartentrennung und der Trennung zwi-
schen Versicherungsgeschidft und Bankgeschdften gibt.

tiberschneidungen lassen sich nicht vermeiden; anderer-
seits ist es nicht méglich, allen Besonderheiten einzelner
Staaten oder einzelner Versicherungszweige oder Marktbe-
reiche gerecht zu werden.



DRITTER TEIL:
KERNBEREICHE VON REGULIERUNG UND DEREGULIERUNG

I. KONTROLLE DER VERTRAGSBEDINGUNGEN

1. Uberblick

Die Kontrolle der Vertragsbedingungen wird hier an
erster Stelle behandelt, weil in Deutschland die Genehmi-
gungspflicht fiir AVB und die auf Einheitlichkeit gerichtete
Praxis der Aufsichtsbehtrde im Zentrum der gegenwdrtigen
Deregulierungsdiskussion stehen und weil auch insoweit die
USA als Vorbild herangezogen worden sind.

Die Darstellung kann kurz bleiben schon deswegen, weil
zu dieser Frage eine vergleichende Abhandlung in deutscher
Sprache vorliegt, die alle drei Aspekte der Kontrolle --
durch den Gesetzgeber, durch die Gerichfe und durch die
Aufsichtsbehtrde -- ausfilhrlich behandelt.

zusammenfassend ist festzustellen, daB die Kontrolle
des Vertragsinhalts zu den frilhesten Gegenstdinden der Ver-
sicherungsregulierung geh8rt. Versicherungspolicen wurden
schon kontrolliert, als von Tarifkontrolle noch nicht die

Rede war.

2. Verfahren und Mafstdbe )
der materiellen Bedingqungskontrolle

In allen Staaten und in fast allen Sparten (Riickversi-
cherung und Seeversicherung fiihren die Liste der Ausnahmen
an) diirfen Policenbedingungen erst verwendet werden, nachdem
sie der Aufsichtsbehdrde vorgelegt worden sind und diese
Gelegenheit gehabt hat (wofiir meist eine Frist von 30 Tagen
festgesetzt ist), sie zu priifen und ihre Verwendung zu ver-
bieten.

Die Priifung beschrinkt sich keineswegs auf Ubereinstim-
mung mit gesetzlichen Bestimmungen, sondern umfaft unter an-
derem auch Gesichtspunkte wie Klarheit und Angemessenheit im

1 Rimball & Pfennigstorf ALLGEMEINE VERSICHERUNGSBEDIN-
GUNGEN.
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Hinblick auf den angebotenen bzw. erwarteten Versicherungs-
schutz.

Am deutlichsten sind diezprﬁfungsmaﬂstabe im Gesetz des
Staates Wisconsin umschrieben®:

(2) Ablehnungsgriinde. Die Aufsichtsbehdrde
kann Bedingungen ablehnen, wenn sie feststellt,

(a) daf sie unbillig sind, diskriminieren,
irrefiihrend, tduschend oder unklar sind oder zur
T4uschung verleiten, insbesondere dadurch, daf sie

1. irrefilhrend sind, weil die Leistungen zu
sehr begrenzt sind, um den Zweck zu erfiillen, fiir
den die Police angeboten wird;

2. Bestimmungen enthalten, die als natiir-
liche Folge Unklarheit oder eine Minderung des
Wettbewerbs verursachen;

3. unndtig weitschweifig oder verwickelt
formuliert sind; oder

4, irrefithrend, t#uschend oder unklar sind
infolge #HuBerer Merkmale wie Format, Schrift,
Druck, Farbe, Material oder Anordnung;

(b) daB sie Leistungen vorsehen oder son-
stige Bestimmungen enthalten, welche die Sicher-
heit des Versicherers gefidhrden;

(c) daB im Fall einer Police, nicht jedoch
von Zusatzbedingungen, sie nicht den genauen Namen
des Versicherers und die volle Anschrift seiner
Hauptverwaltung angeben;

(d) daB sie gegen ein Gesetz oder eine von
der Aufsichtsbehrde erlassene Verordnung versto-
Ben oder anderweitig rechtswidrig sind; oder

2 yis.Stat. sec. 631.20 (2) (Wis.Stats.Ann. 1987-88). Die
unter (e) zitierte sec. 631.22 verlangt, daB "Verbraucher"-
Policen besondere Anforderungen an Lesbarkeit und Verstdnd-
lichkeit erfiillen, und ermiichtigt die Aufsichtsbehdfrde, die-
se Anforderungen zu spezifizieren.
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(e) daB ihre Anwendung gegen s. 631.22 ver-
stofen wiirde.

3. Standardisierung

Einheitlichkeit der Versicherungsbedingungen erscheint
nicht als eigenstidndiger Gesichtspunkt in diesem Zusammen-
hang. Wohl aber ké&nnen unbegriindete Abweichungen von allge-
mein {iblichen Bedingungen flir vergleichbare Deckunggn. eine
Ablehnung der Bedingungen als irrefiihrend begriinden.

Im {ibrigen ist in einigen Bereichen Einheitlichkeit der
Bedingungen unmittelbar durch den Gesetzgeber angeordnet
worden; in anderen hat sich weitgehende Ubereinstimmung aus
der TAtigkeit der Tarifbiiros ergeben.

Das Bemiihen um Standardisierung ist allerdings viel
dlter als die Tarifbiiros. Es entsprang einerseits dem
Bediirfnis nach Vergleichbarkeit der Deckungsangebote und
andererseits dem Bediirfnis nach Schutz der Kunden vog
iberrumpelung durch uniibliche neue einschrénkende Klauseln.

Bekanntlich ist in den meisten Staaten der genaue Text
der Feuerversicherungspolice durch Gesetz vorgeschrieben,
wobei die meisten Staaten den Text des Staates New York
iibernommen haben, wenn auch mit Abweichungen. Gesetzliche
Feuerpolicen entstanden zwischen 1867 und 1886 in mehreren
Staaten im wesentlichen zum Zwecke der Vereinheitlichung,
die sowohl von Versicherern als auch von (gewerblichen)
Versicherungsnehmern ggwﬁnscht, aber aus eigener Kraft nicht
erzielt werden konnte.

Spdter sorgte das Kartell und nach 1945 das System der
Tarifbiiros fir libereinstimmende Bedingungen.

3 Kimball § Pfennigstorf a.a.0. S. 107-108.

4 Vgl. hierzu und zum folgenden besonders Wenck, der auf
die viel weiter, bis ins 16. Jahrhundert, zuriickreichende
Tradition der Standardisierung in der Seeversicherung ver-
weist.

5 vgl. dazu Kimball & Pfennigstorf a.a.O0. S. 49-53.
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Heute gibt es neben der Feuerpolice, die infolge der
Entwicklung der verschiedenen Formen verbundener Sachversi-
cherungen nicht mehr die ilberragende Bedeutung hat wie zur
Zeit ihrer Entstehung, einheitliche Mindestbedingungen fiir
die Lebens-, Unfall- und Krankenversicherung, die allerdings
nicht wdrtlich verwendet werden miissen und von denen der
Versicherer zugunsten des Versicherungsnehmers abweichen
kann.

In diesem Zusammenhang ist daran zu erinnern, dafi das
Versicherungsvertragsrecht nicht kodifiziert, sondern Fall-
recht auf der Grundlage des englischen Common Law ist. 1In
den Gesetzen der einzelnen Staaten findet sich demgemdf nur
eine zusammenhanglose Ansammlung von Einzelregelungen 2zu
bestimmten Punkten, in denen der Gesetzgeber die Rechtspre-
chung zu korrigieren, zu verallgemeinern oder klarzustellen
sucht.

4. Grenzen Derequlierungspotential

Die Lockerung der Tarifkontrolle in vielen Staaten, auf
die im folgenden Abschnitt ndher einzugehen ist, hat am
Prinzip der Bedingungskontrolle nichts gelindert, allenfalls
an der Aufsichtspraxis, bei der es ohnehin seit jeher starke
Abweichungen von Staat zu Staat und von Sparte zu Sparte
gegeben hatte.

Auch fiir das gewerbliche Geschdft gibt es grundsdtzlich
keine Ausnahme von der Kontrolle der Vertragsbedingungen.
Als um die Mitte der 80er Jahre das fiihrende Tarifbiiro ISO
ein neues Bedingungswerk fiir die gewerbliche allgemeine
Haftpflichtversicherung einfithrte, konnte es erst nach zdhen
Verhandlungen mit den Aufsichtsbehdrden der verschiedenen
Staaten in Kraft gesetzt werden, und erst nachgem einige
entscheidende Bestimmungen gedndert worden waren.

Allerdings endet die Bedingungskontrolle an der Staats-
grenze -- sie erfaBt insbesondere nicht das surplus lines -
Geschift mit Versicherern, die in dem betreffenden Staat
nicht zugelassen sind. Dies wird oft als einer der Hauptvor-

zlige der surplus lipes genannt.

6 Vgl. dazu etwa D. Hautzer, US amerikanische CGL-Reform:
Das vorldufig endgiiltige BErgebnis, PHI 1986 S. 107-11.




Um die ordnungsmifig zugelassenen Versicherer vor Nach-
teilen im Wettbewerb mit surplus lines - Versicherern zu
bewahren, haben einige Staaten fiir gewisse gewerbliche
Risiken die Bedingungskontrolle gelockert oder aufgehobgn.
Hierauf ist im Zusammenhang der surplus lines einzugehen.

In der Diskussion um die Aufhebung oder Hnderung des
McCarran Act wird die Kontrolle der Versicherungsbedingungen
kaum erwdhnt.

AufschluBreich ist es in diesem Zusammenhang, daB die
von den Generalanwdlten mehrerer Staaten im Jahre 1988 gegen
eine Reihe von Verbinden, Versicherern und Einzelpersonen
erhobenen Wettbewerbsverletzungsklagen zwar die Festlegung
der Bedingungen fiir die gewerbliche allgemeine Haftpflicht-
versicherung zum Gegenstand haben, sich aber nicht gegen die
Standardisierung als solche wenden, sondern nur gegen be-
hauptgte MiBbriuche bei der innerverbandlichen Willensbil-

dung.

Die M&glichkeit, daB diese Klagen dennoch in der 2Zu-
kunft die Zusammenarbeit zum Zwecke der Standardisierung von
Vertragsbedingungen ldihmen k&nnten, hat die Vereinigung der
gewerblichen Versicherungsnehmer veranlaft, sich von den’
Klagen zu distanzieren und lediglich einen Anspruch auf Mit-
sprache bei der Fortentwicklung der standardisierten Bedin-
gungen anzumelden.

In der Erkldrung der gisk and Insurance Management

Society (RIMS) heiBt es u.a.”:

Wir bitten unsere Gesetzgeber in den Staaten und
beim Bund dringend, es nicht zuzulassen, daf
diese Klagen Reforminitiativen zunichte machen.

7 Niheres dazu in diesem Teil unter IX.
8 Dazu Niheres im PFiinften Teil.

9 antitrust Suit —- Litigation puts Focus on State Regu-
lations: RIMS, Bus.Ins. 25. Apr. 1988 S. 1.
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Es gibt andere Gruppen, die versuchen werden, die
Klagen zu einer Anderung oder Aufhebung des McCar-
ran-Ferquson Act auszunutzen. Diesen Gruppen gibt
RIMS zu bedenken, daB eine Aufhebung oder Anderung
dieses Gesetzes den letzten Marktzusammenbruch
nicht verhindert hitte und kiinftige Marktzyklen
nicht mildern wiirde.

Andererseits erkennt RIMS an, daB der Kongref den
Versicherungsgesellschaften durch das Gesetz eine
begrenzte Ausnahme vom Wettbewerbsrecht verlishen
hat zu dem Zweck, gemeinsame Policenbedingungen zu
entwickeln, um dadurch dem allgemeinen Wohl zu
dienen. Als Risikomanager und Verbraucher ist uns
auf Deutlichste bewuBt, daf gemeinsame Deckungs-
bedingungen und Policen Bezugspunkte geben, die es
Versicherungskunden und Aufsichtsbehtrden ermdg-
lichen, die Deckungsangebote verschiedener Versi-
cherer zu vergleichen.

Ohne solche Bedingungen wire es iibermiifig schwie-
rig, Excess- und Umbrella-Haftpflichtversiche-
rungsdeckungen zu beschaffen. Eine grofe Vielfalt
von Bedingungen wiirde mehr Prozesse ‘und mehr
widerspriichliche richterliche Interpretationen
hervorbringen und die Verwirrung auf dem Markt
vermehren.

Ebenso haben wir jedoch schon lange vor Einrei-
chung dieser Klagen erkannt, daB die Entwicklung
dieser gemeinsamen Bedingungen weitgehend durch
eine Organisation beherrscht wixd, die gdnzlich
durch die Versicherungswirtschaft finanziert wird.
.... Eine strenge staatliche Uberwachung der
Entwicklung und Einfihrung gemeinsamer Bedingun-
gen ist unabdingbar als Gegengewicht, um sicher-
zustellen, daB die Bedingungen dem Wohl der Allge-
meinheit dienen. ....

5. Sozialpolitischer Anspruch

pie weitreichenden Reformvorschlige, die das Bundesju-
stizministerium zum Wettbewerbsrecht vorgelegt hat, wollen
hinsichtlich der Bedingungen alles beim alten lassen und
halten sogar neue Kontrollen fiir erforderlich, um zu verhin-
dern, daB es unter Bedingungen eines unbeschrinkten Preis-
wettbewerbs bei der Primiendifferenzierung und bei der
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Annahmepoliibk zu sozialpolitisch unerwilnschter Diskriminie-
rung kommt.

Auch Verbrauchervertreter haben die Befilirchtung ge&du-
Bert, daB bei vélliger Aufgabe der Tarifkontrolle die Ver-
braucher nicht ausreichend vor undurchsichtigen, diskrimi-
nierenden und im ganzen nicht verbraucE?rgerechten Tarifen
und Geschédftspraktiken geschiitzt wéren.

Im Gegensatz zu dem in Deutschland von manchen Befiir-
wortern einer Deregulierung erweckten Eindruck, ein von
aufsichtsrechtlichen Beschrédnkungen freier Markt miisse not-
wendig und ausschlieBlich allen Verbrauchern Vorteile brin-
gen, haben ihre Kollegen in den USA frithzeitig zugeben
missen, daB die Vorteile des freien Wettbewerbs nicht von
allen Verbrauchern in gleichem Mafe und in gleicher Art zu
erwarten sind, sondern in erster Linie von denen mit
bevorzugten Risiken, von den besser informierten und von
den wirtschaftlich stdrkeren.

Mit anderen Worten: es wird nicht verschwiegen, daf das
Gesetz des freien Marktes das Gesetz des Dschungels ist, in
dem es keine Schonung fiir die Schwachen gibt.

Man ist sich, wie schon erwdhnt, im klaren dariiber, daB
die herkémmliche Versicherungsgesetzgebung und Aufsichtspra-
xis in betrichtlichem Umfang von Gesichtspunkten sozialer
Verantwortung, sozialen Schutzes, ja sogar sozialpolitisch
motivierter Umverteilung geprédgt ist.

Dieser Einfluf ist im Bereich der Gesetzgebung zum
Inhalt des Versicherungsvertrages und der Bedingungskon-
trolle besonders stark. Beispiele sind Mindestleistungen,
Diskriminierungsverbote und Kiindigungsbeschrédnkungen.

Das politische Gewicht dieser Gedanken setzt dem Vor-

dringen der Deregulierungsideologie in diesem Bereich enge
Grenzen.

10 pge PRICING AND MARKETING OF INSURANCE S. x-xi, 287-339.

11 Vgl. etwa Hunter.




II. KONTRAHIERUNGSZWANG
1. Uberblick

Die im Zweiten Teil besprochenen dauernden und wieder-
kehrenden Liicken und Mingel im Versicherungsangebot haben
neben verschiedenen anderen Mafinahmen zur alternativen Dek-
kung der unbefriedigten Nachfrage auch massive Eingriffe in
die Vertragsfreiheit der Versicherer ausgel&st.

Diese Eingriffe, die insbesondere in der Form von
Kontrahierungszwang und Kiindigungsschutz auftreten, verdie-
nen besondere Beachtung angesichts der in der deutschen
Deregulierungsdiskussion erhobenen Forderung nach Aufhebung
des Annahmezwangs in der Kraftfahrzeug-Haftpflichtversiche-
rung. .

Demgegeniiber ist zu bemerken, daf die von Gesetzgebern
und Aufsichtsbehdrden in den USA vorgenommenen Eingriffe
iiber die neuerdings in Deutschland kritisierten Einschrén-
kungen der Vertragsfreiheit weit hinausgehen.

Bemerkenswert ist weiter, daB die Eingriffe sich auch
auf Versicherungssparten und Marktbereiche erstrecken, die
in der neueren deutschen Diskussion als nicht schutzbediirf-
tig ganz aus der materiellen Staatsaufsicht herkdmmlichen
Stils ausgegliedert werden sollen.

2. Kiindiqungsschutz

Die typische amerikanische Schadensversicherungspolice
pflegte auf ein Jahr befristet zu sein; nach Ablauf konnte
sie "erneuert", d.h. durch eine neue Police mit nicht not-
wendig gleichem Deckungsumfang und gleicher Pridmie ersetzt
werden. Policen mit dreijdhriger oder léngerer Laufzeit sind
Ausnahmen; andererseits lauten die Policen des gr&Sten
Kraftfahrzeugversicherers (State Farm) auf 6 Monate.

Wihrend der Laufzeit kann der Versicherungsnehmer
jederzeit ohne Angabe von Griinden und ohne Frist (oder mit
beliebiger Frist) die Beendigung verlangen; auch der Versi-
cherer pflegte sich das Recht vorzubehalten, die Police je-
derzeit mit kurzer Frist (z.B. in der New York Standard Fire
Policy 5 Tage, in anderen Policen 10 Tage) aufzuheben.
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Einschrinkungen kamen in den 60er Jahren in Ubung als
Reaktion auf die damalige Angebotskrise in der Krigtfahr-
zeugversicherung und in der Wohngeb&udeversicherung.

Zundichst wurde es den Versicherern verboten, beim
Abschlufl, bei der Beendigung oder bei der Nichterneuerung
von Kraftfahrzeugversicherungspolicen bestimmte unzuldssig
diskriminierende Gesichtspunkte heranzuziehen (Geschlecht,
Rasse, Alter, Bekenntnis usw.).

Die Gesetze der nichsten Stufe, die in den meisten
Staaten fiir die Kraftfahrzeugversicherung und die Wohngebdu-
deversicherung erlassen wurden, erlaubten dem Versicherer
die Ablehnung der Erneuerung nur unter Einhaltung einer
Kiindigungsfrist von 30 Tagen. Vor dem Ablauf der reguldren
Laufzeit ist die Beendigung unter Einhaltung einer Frist von
10 Tagen und nur bei Vorliegen besonderer Griinde zuldssigq,
die dem Versicherungsnehmer mitgeteilt werden miissen. Die
Kiindigungsgriinde sind in den Gesetzen abschliefiend aufge-
z&hlt.

So erlaubt das Gesetz des Staates New vork!3 eine
vorzeitige Vertragsbeendigung in der Kraftfahrzeugversiche-
rung nur wegen:

-- Nichtzahlung der Prémie,

-- Entzug der Fahrerlaubnis oder

-- Tduschung oder erheblicher falscher Angaben bei Ver-
tragsschluB oder bei einer Schadensmeldung.

In der Wohngeb#iudeversicherung ist die Beendigung m&g-

lich aus den folgenden Griinden:

-- Nichtzahlung der Prémie,

—- Verurteilung wegen einer Straftat im Zusammenhang mit
einer Gefahrerhthung,

—- Tduschung oder erhebliche falsche Angaben bei Vertrags-
schluB oder bei einer Schadensmeldung,

-- vorsdtzliche oder grobfahrldssige Handlungen oder Unter-
lassungen, die die versicherte Gefahr erhd&hen,

-- Verlinderungen des versicherten Gebdudes, die dazu fiihren,
daB es nicht mehr versicherbar ist,

-- eine Feststellung der Aufsichtsbehdrde, daB eine Portset-

12 Vvgl. dazu schon Pfennigstorf ZVersWiss 1970 S. 728-729.

13 N.y.Ins.L. sec. 3425(c).
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zung der Versicherung einen Verstofi gegen das Gesetz dax-
stellen wiirde.

pie meisten anderen Staaten haben &hnliche Bestimmun-
gen. Dagegen beanspruchen die Kindigungsschutzbestimmungen
desl4Staates Wisconsin Geltung fiir alle Versicherungsspar-
ten'?. Die in Wisconsin zul#ssigen Beendigungsgriinde sind:

-~ Nichtzahlung der Primie;

-- Falsche Angaben zu Gefahrstatsachen;

-- Wesentliche Anderung der versicherten Gefahr, soweit der
Versicherer sie nicht hdtte vorhersehen miissen oder die
Anderung bei AbschluB des Vertrags in Betracht gezogen
hat;

-- Erhebliche Verletzung vertraglicher Pflichten, Bedingun-
gen oder Obliegenheiten;

-~ Erreichen des als Endalter fiir die Deckung festgesetzten
Alters, in welchem Fall der Versicherer unter Riickzah-
lung eines verhidltnisméfigen Teils der Primie kiindigen
kann.

Neuere Gesetze verstlrken den Kiindigungsschutz, indem
sie in der Kraftfahrzeugversicherung und in der Wohngebdude-
versicherung auch die Ablehnung der Vertragserneuerung nach
Ablauf der normalen Laufzeit nur bei Vorliegen bestimmter
Griinde 2zulassen (bfgtimmte Verkehrsiibertretungen oder Ver-
tragsverletzungen).

Schon die Marktkrise von 1975 in der Produkthaft-
pflichtversicherung und in der Berufshaftpflichtversiche-
rung veranlaBte viele Staaten, auch fiir diese Sparten
lingere Fristen und eineTGBegrﬁndungszwang fiir die Nichtex-
neuerung vorzuschreiben.

In neuester %eit, unter dem Eindruck der Marktkrise von
1985, sind in vielen Staaten die Kiindigungsschutzbestimmun-
gen auch fiir gewerbliche Risiken weiter ausgedehnt worden.
Insbesondere wird zunehmend eine Frist von 45 Tagen fiir die
Ablehnung der Erneuerung vorgeschrieben, und die Ablehnung

14 ygi. etwa Wisconsin Stats. sec. 631.36(2) (1987-88).
15 ygl. etwa N.Y.Ins.L. sec. 3425(e}, (m)(3).

16 Vgl. etwa N.Y.Ins.L. sec. 3426, 3427.
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wird vom Vorliegen bestimmter Griinde abhingig gemacht, wig
bisher bei der Kraftfahrzeug- und Wohngebidudeversicherung.

3. Abschlufizwan

Die allgemein kurzen Policenlaufzeiten begrenzten die
Wirksamkeit der ersten Kiindigungsschutzgesetze als Mittf%
zur Bekémpfung des verbreiteten Versicherungsnotstandes.
Die Ausdehnung der Beschridnkungen auf die Ablehnung der
Brneuerung hat den Schutz bedeutend verstdrkt, hilft aber
immer noch nicht denen, die noch keinen Versicherungsschutz
haben.

Schon 1974 hatte die Bundes-Versicherungsbeh&rde e}ge
allgemeine Annahmepflicht fiir alle Versicherer gefordert.
Seither ist die Forderung nach Rufgabe oder zumindest Neu-
ordnung der traditionellen Risikoauslese immer lauter und
immer deutlicher geworden.

Am weitesten ist bisher in diesem Sinne der Staat
Michigan gegangen. Dort fiel die Aufgabe, die Praxis des
redlining zu bekdmpfen, zusammen mit der Aufgabe, fir die
auf den no-fault-Grundsatz umgestellte Kraftfahrzeugversi-
cherung eine neue Grundlage zu schaffen, nachdem das oberste
Gericht des Staates den versicherungspflichtigen Fahrzeugei-
gentiimern ein durch die Verfassung garantiertes Recht
zugesprochen hatte, die vorgeschriebene Decgang zZu angemes-
senen und nachpriifbaren Preisen zu erlangen.

Demgemdf hat der Essential Insurance Act von 197921

nicht nur die Tarifstruktur und die Tarifmerkmale neu
geordnet (dazu im ndchsten Abschnitt, III.6), sondern auch

17 ygl. etwa Florida Stat. sec. 627.4133 (1986) und dazu
Schulte.

18" Darauf weist schon Pfennigstorf ZVersWiss 1970 S. 728-
729 hin.

19 pyLL INSURANCE AVAILABILITY.
20 gshavers v. Relley, 402 Mich. 554, 267 N.W.2d 72 (1978).

21 Michigan Cons.L. sec. 500.2101 f£ff. (1987). Vgl. dazu
auch A YEAR OF CHANGE.
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fir die Kraftfahrzeugversicherung und die Wohngeb&udeversi-
cherung einen allgemeinen AbschluBzwang eingefithrt, von dem
nur einige Industrieversicherer und einige sehr kleine
13ndliche Versicherer ausgenommen sind.

Der Abschlufzwang ist auf zweifache Weise definiert:
einmal durch die Merkmale, die einen Antragsteller qualifi-
zieren oder disqualifizieren, und zum anderen durch die
Faktoren, die der Versicherer bei der Entscheidung iber
Annahme oder Ablehnung beriicksichtigen darf.

In der Kraftfahrzeugversicherung sind gualifiziert alle
Halter von in Michigan zugelassenen Kraftfahrzeugen und alle
Inhaber einer Michiganer Fahrerlaubnis. Disqualifiziert ist,

_- wer der Versicherungspflicht nicht unterliegt;

—— wem die Fahrerlaubnis auf Dauer oder auf Zeit entzogen
ist;

—- wer innerhalb der letzten 5 Jahre wegen Betrugs an einem
versicherungsunternehmen verurteilt worden ist oder wem
ein Anspruch von iiber § 1000 wegen Tduschung abgelehnt
worden ist;

-- wer innerhalb der letzten 3 Jahre wegen eines mit einem
Kraftfahrzeug begangenen Verbrechens, wegen Fahrens unter
Alkohol- oder Drogeneinflufi, wegen Fahrerflucht oder
wegen riicksichtslosen Fahrens verurteilt worden ist;

-- wer ein Fahrzeug versichern will, das den Sicherheits-
vorschriften des Staates nicht entspricht;

—— wem innerhalb der letzten 2 Jahre die Kraftfahrzeugver-
sicherung wegen Nichtzahlung der Primie beendet woxden
ist;

—- wer eine etwa vorgeschriebene Mitgliedschaft in einem
Klub, einer Gruppe oder Organisation nicht aufrechter-
hialt; 2

-- wer mehr als 6 Strafpunkte hat.2

Die Faktoren, auf die der Versicherer seine Entschei-
dung stiitzen kann, sind:

-- die Qualifikations- bzw. Disqualifikationsmerkmale;
-- Strafpunkte bei einem Mitglied des Haushalts des Antrag-

22 Strafpunkte gibt es fiir zu schnelles Fahren, fiir andere
Verst&Be gegen die Verkehrsregeln und fiir das schuldhafte
Verursachen von Unfédllen.
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stellers, das ein potentieller Fahrer ist;

-- Erhebliche Ver&nderungen gegeniiber der urspriinglichen
Bauart, die die Geschwindigkeit oder Beschleunigungsfd-
higkeit des Fahrzeugs vergr&fern sollen;

~- Besonderheiten des Fahrzeugs im Hinblick auf
- beschrédnkte Produktion oder Einzelanfertigung,

- Pehlen einer einschldgigen Tarifklasse,
- besonders groBes Reparatur- oder Ersatzkostenrisiko;

-~ Benutzung des Fahrzeugs zur entgeltlichen Personenbefér-
derung, als Mietfahrzeug oder zu gewerblichen Zwecken;

~- Prdmienvorauszahlung bei Antragstellung;

~- im Zusammenhang mit der Entscheidung iiber Selbstbehalte
in der Fahrzeug-Teilversicherung: frilhere Schiden in
dieser Deckung;

-~ fehlender Nachweis des Bestehens von Versicherungsdeckung
wahrend der vorangegangenen 6 Monate.

IXI. TARIFKONTROLLE

1. Grundlagen

a) Entstehung von Kartell und Kontrolle

Die in den USA ausgeiibte Regulierung von Versicherungs-
prédmien eignet sich noch weniger zum Vergleich oder Vorbild
-- sei es fir Regulierung oder Deregulierung -- als andere
Regulierungsbereiche, schon deshalb, weil sie, wie gleich zu
zeigen ist, auf Grundlagen beruht und Dimensionen aufweist,
fiir die es in Deutschland keine Entsprechung gibt.

Die Tarifkontrolle verdankt ihre Entstehung dem staat-
lich sanktionierten Kartell und ihr Fortbestehen der fddera-
listischen Zustédndigkeitsregelung. Sie erfaBt Sparten, deren
Prdmien in Deutschland nie kontrolliert wurden.

Gerade im Hinblick auf die jlingste Deregulierungsdis-
kussion ist ferner hervorzuheben, daB es zum Verh#ltnis von
Wettbewerb und Regqulierung in den USA seit 3jeher starke
Unterschiede in politischen Auffassungen, Rechtsvorschriften
und Verwaltungspraxis gegeben hat, von Staat zu Staat wie
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auch unter den verschiedenen Marktbereichen. Die Problemati%
ist ungeheuer komplex und kann hier nur angedeutet werden.

Die folgende Darstellung gibt zundchst einen {Uberblick
tiber die Entstehung der Tarifkontrolle und ihre wWandlungen,
besonders in neuerer Zeit unter dem Eindruck verdnderter
Marktverhdltnisse und Wettbewerbskonzeptionen; die vielfalt
der in den einzelnen Staaten angewandten Systeme wird an
Beispielen gezeigt; als besonderes Problem ist schlieBlich
auf die Auseinandersetzung um ungerechtfertigte Diskriminie-
rung bei der Bildung von Tarifklassen einzugehen.

Der Streit darum, ob den Marktbeteiligten am besten mit
Pridmien gedient ist, die dem freien Wettbewerb unterliegen,
oder aber mit Kartelltarifen oder schlieBlich mit Prémien,
die von der AufsichtsbehSrde gepriift und als weder zu hoch
noch zu niedrig genehmigt worden sind, geht zuriick auf die
chaotischen Marktverhiltnisse in der Feuerversicherung wdh-
rend des 19. Jahrhunderts. Im Wechsel zwischen ruintsem
Wettbewerb und ruinésen Feuersbriinsten waren massenweise
gusammenbriiche eine alltdgliche Erscheinung, zum Schaden
auch der Versicherten.

Bemithungen um ein Kartell blieben erfolglos bis in die
letzten Jahre des Jahrhunderts; wo sie Erfolg hatten, wurden
sie vielfach von den Staaten unterdriickt. Dieser 2Zustand,
bei dem es nur die Wahl zwischen zwei gleichermafen verab-
scheuten Ubeln gab, war die Ausgangslage fiir die Entwicklung
der behdrdlichen Tarifiiberwachung. Vorbilder gab es im
Bereich der Energieversorgungsunternehmen (public utili-
ties), wobei allerdings nicht verkannt wurde, daB es im
Versicherungsmarkt an dem fiir utilities charakteristischen
"natiirlichen" Monopol fehlte.

Gegeniiber dem Zustand, den sie abléste, erschien die
gemeinschaftliche Tarifbildung unter staatlicher iiberwachung
damals nicht als das geringste Ubel, sondern als die
fortschrittlichste und unter den Umsténden optimale L¥sung.
Die iiberwiegende Auffassung war, dafi der Feuerversicherungs-
markt so wenig dem freien Wettbewerb iiberlassen werden
durfte wie der Markt filr Versorgungsleistungen, wenn die

23 ginen etwas ausfiithrlicheren Uberblick gibt Schlude.
Zur historischen Perspektive: Kimball & Boyce.




- 63 -

Verbraucher vorzichaden durch hdufige Insolvenzen geschiitzt
werden sollten.

Die Anerkennung der staatlichen Tarifiiberwachung inm
Prinzip war nicht gleichbedeutend mit ihrer universellen
Geltung geschweige denn einheitlicher Handhabung. Tatsédch-
lich hat es zu keiner Zeit eine Tarifkontrolle in allen
Staaten und in allen Versicherungszweigen gegeben. Am wei-
testen verbreitet war sie in der Betriebsunfallversicherung
(workers’ compensation), wo sie wegen der Versicherungs-
pflicht nahelag. )

Um 1940 gab es Tarifkontrollgesetze fiir die Betriebs-
unfallversicherung in 36 Staaten, fiir die Feuerversicherung
in 18 Staaten, fiir die Kraftfahrzeugversicherung in 7 Staa-
ten und,_fiir die allgemeine Haftpflichtversicherung in 2
Staaten. 23

In der Lebensversicherung und der Kranken- und Unfall-
versicherung hat sich das Kartellproblem und damit auch das

24 Ganz deutlich in diesem Sinne 1911 der Bericht der
Merritt Commission, einer von den gesetzgebenden Kérper-
schaften des Staates New York eingesetzten Untersuchungs-
kommission (MERRITT REPORT Vol. 1 S. 124-126). Die Kommis-
sion empfahl allerdings noch keine materielle Uberpriifung
der Tarife auf ihre Angemessenheit; diese wurde =zuerst in
Kansas eingefiihrt und ab 1914, nachdem der U.S. Supreme
Court ihre verfassungsrechtliche Unbedenklichkeit bestdtigt

hatte -- German Alliance Ins. Co. v. Lewis, 233 U.S. 389
(1914) -~ auf EBmpfehlung der NCIC von anderen Staaten iiber-
men. Im ganzen positiv zur Konzeption der Tarifkontrolle

auch noch (1958) Kimball & Boyce.

25 Marryott L. & Contemp. Prob. Vol. 15 (1950) S. 543
FuBin. 6-8.
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der Tarifkogyrolle nicht gestellt.26 Andere 2Zweige sind
ausgenommen .

In vielen Staaten, die weder eine wirksame beh¥érdliche
Tarifkontrolle hatten noch ein Kartellverbot durchsetzten,
herrschte in der Feuerversicherung und anderen 3Zweigen der
Schadensversicherung weitgehend das Kartell. Obwohl in den
zwanziger und dreiBiger Jahren unabhéngige Versicherer auf-
traten und begannen, dem Kartell den Markt streitig zu
machen, kam es zu MiBsténden, die schlieBlich zum Verfahren
gegen die South-Eastern Underwriters Association und zum

SOUL I L S R ==

McCarran Act fiihrten.

b) All-Industry Laws

pie Zeit seit 1945 ist gekennzeichnet durch fort-
dauvernde Auseinandersetzungen iiber das richtige Verh#ltnis
von Primienwettbewerb und Tarifkontrolle, durch verwirrende
vielfalt in Gesetzen und Aufsichtspraxis der verschiedenen
Staaten, durch h#ufigen Wechsel, durch immer stérkeres
Vordringen unabhingiger Versicherer und im Zusammenhang
damit durch einen allmdhlichen Sinneswandel bei der Mehrheit
von Versicherern und Aufsichtsbehdrden im Sinne einer zuneh-
menden Neigung, mehr Wettbewerb zuzulassen.

Zundchst gelang es den Verteidigern des status quo
ante, in der Mehrheit der Staaten den Erlaf von Tarifkon-
trollgesetzen durchzusetzen, die sich in erster Linie auf
die Tarifbiiros der Versicherer verliefen, diese aber einer
organisatorischen und materiellen tiberwachung durch die
Aufsichtsbehdrde unterstellten. Bestimmend war dabei die
Sorge, daB ohne eine eingehende Regulierung seitens der

26 Migstinde anderer Art fithrten frithzeitig zum Erlaf
strenger und weitgehend einheitlicher Gesetze iiber Reserven
und Mindestbedingungen. Einige Staaten haben -- unter dem
Eindruck des McCarran Act -- in diese Gesetze eine Handhabe
zu einer indirekten Kontrolle der Tarife eingefligt (Genehmi-
gung der Bedingungen setzt voraus, daf die Leistungen "im
Verhdltnis zu den Primien angemessen® sind). Diese MSglich-
keit ist aber nur in geringem Umfang genutzt worden. Vgl.
Kimball & Pfennigstorf ALLGEMEINE VERSICHERUNGSBEDINGUNGEN
S. 106-107.

27 pazu Schlude §. 18-19; Mertz S. 15.
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Staaten die Subsidiaritétsklausel des McCarran Act28die
Tarife den Bundeswettbewerbsgesetzen unterwerfen wiirde.

Diese Gesetze, allgemein als all-industry laws zitiert,
waren dem Grundsatz des freien Wettbewerbs verpflichtet;
ihre verfahrensregeln boten aber die M&glichkeit, Abweichun-
gen von den Sdtzen der Tarifbiiros zu erschweren, und diese
M8glichkeit wurde aagangs zur Abwehr der unabhdngigen Ver-
sicherer miBbraucht.

Es gab Ausnahmen in beiden Richtungen: In Texas
herrscht bis heute ein System staatlich festgesetzter Ein-
heitstarife, Kalifornien auf der anderen Seite verzichtete
sogar auf die Vorlage der Tarife, ohne die Sreiwillige
Zusammenarbeit in den Tarifbiiros zu unterbinden.3

2. Wandlungen im Markt
a) Ausgangslage nach McCarran Act

Die all-industry laws brachten zundchst eine Vexrschér-
fung der Regulierung: sie fiihrten das System der gebundenen
aber i{iberwachten Tarife in Staaten und fiir Versicherungs-
zweige ein, in denen es vor 1944 nicht gegolten. hatte.

28 Auch dariiber bestand schon damals Streit. Verfechter
des freien Wettbewerbs erkldrten das Argument fiir einen Vor-
wand. Vgl. Mertz S. 8-14; THE INSURANCE INDUSTRY, Senate
Report No. 831; Crafts S. 9-14.

29 pesonders eindrucksvoll die Darstellung von Epes in THE
INSURANCE INDUSTRY, Hearings Pt. 2 (1959) S. 1158-1165, aus-
zugsweise auch wiedergegeben bei Kimball ESSAYS §S. 38-43.
Vgl. auch Moser und Brook.

30 pazu etwa Schlude S. 16-18, 21-22. Bei den Wahlen im
November 1988 wurde in Kalifornien ein Referendum (Proposi-
tion 103) angenommen, durch das fiir die Kraftfahrzeugversi-
cherung eine strenge Tarifkontrolle eingefiihrt werden soll.
Der Grund war Unzufriedenheit iiber hohe Primien. Uber die
VerfassungsmdBigkeit des Referendums und {iber die Einzelhei-
ten seiner Ausfithrung wird noch einige Zeit gestritten
werden; das letzte Wort werden die Gerichte haben. Vgl. G.
Huntley & D, DiBlase, Prop. 103 Creates Chaos in California,
Bus.Ins. 14. Nov. 1988 S. 1.
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Fir alle bedeutenden Zweige der Schadensversicherung
gingen die Gesetze von gemeinschaftlich entwickelten und
einheitlich verwendeten Tarifen als Regelfall aus. Die
pehtrdliche Kontrolle fand auf der Ebene der Tarifbiiros
statt. Die Tarife durften ohne Genehmigung nicht verwendet
werden; um die Genehmigung zu erlangen, durften die Prémien
weder zu hoch (excessive) noch zu niedrig (inadeguatgi noch
unfair diskrimierend (unfairly discriminatory) sein.

Unabhingig gebildete Unternehmenstarife und Abweichun-
gen von den Biirotarifen waren zul#ssig, aber beschwerlich;
am Anfang wurden Aufenseitern schikantse Schwierigkeiten
gemacht. In den Staaten mit strenger Tarifbindung war es den
Versicherern immerhin gestattet, Jahresiiberschiisse nachtrég-
lich an die Versicherten zu verteilen.

b) Auflenseiter (Independents)

Gegen alle Widerstdnde erkdmpften sich die Aufenseiter
einen stetig wachsenden Marktanteil.

Insbesondere das Individualgeschift der Kraftfahrzeug-
versicherung war schon in der Mitte der 20er Jahre von neuen
Wettbewerbern entdeckt und mit neuen Absatzmethoden er-
schlossen worden. State Farm (seit 1922), Nationwide (seit
1926) ‘und Allstate (seit 1931) konzentrierten sich auf die
Autobesitzer auf dem Land und in den Kleinstddten. Mit
niedrigen Schadenss#tzen und niedrigen AbschluBkosten konn-
ten sie Versicherungsschutz zu erheblich niedrigeren Prémien
bieten als die traditionell im gewerblichen Markt tétigen
Versicherer.

Auf dhnlicher Basis entstanden Spezialversicherer mit
regional begrenztem Geschiftsbereich, angelehnt an Farmer-
verbinde oder Autoklubs. Die gr&feren boten bald auch
Wohngeb#udeversicherungen und einfache Lebensversicherungen
an.

Auch im gewerblichen Markt standen nicht alle Versi-
cherer geschlossen hinter dem System der Kartell- bzw.
Verbandstarife. Der aktivste AuBenseiter war die Insurance
Company of North America (INA, jetzt CIGNA).

31 Auslegung und Anwendung dieser MafBstdbe sind bis heute
umstritten.
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Die 1945 gegriindete National Association of Independ-
ent Insurers (NAII) hatte es bis 1959 auf 299 Mitglieder
gebracht. Schon 1947 hatten die der NAII angeschlossenen
Versicherer einen Anteil von 37,4 % am gesamten Pr§gienvolu-
men in der Kraftfahrzeug-Haftpflichtversicherung. Inzwi-
schen ist ihr Marktanteil weiter gewachsen.

c) Wandel in der Haltung zum Wettbewerb

wihrend die an der Erhaltung des status gquo interes-
sierten Versicherer noch versuchten, die Bedrohung durch
Aufenseiter aller Art mit Mitteln des Aufsichtsrechts abzu-
wehren, breitete sich allmihlich die Erkenntnis aus, daB man
ihnen auf dem Markt wiirde entgegentretgg miissen, insbeson-
dere durch Senkung der AbschluBkosten.

In einer umfassenden Untersuchung des Marktes im
Bereich der Nichtlebensversicherung (d.h. Schadensversiche-
rung mit EinschluB der Kranken- und Unfallversicherung) am
Ende der 50er Jahre kam Hensley zu dem Ergebnis, daB
Preiswettbewerb zwar zugenommen, aber noch nicht das wiin-
schenswerte MaB erreicht habe, daB vielmehr dafiir mindestens
die Herausldsung der Kosten- ugg Gewinnansidtze aus den
Verbandstarifen erforderlich sei.

3. wWandel in den Grundlagen der Requlierung

a) Unterschiede zwischen den Staaten

Auch im Bereich der Regulierung gab es AufBlenseiter.

32 Aussage von V. Lemmon vor dem MonopolausschuB des Se-
nats, THE INSURANCE INDUSTRY, HERRINGS Pt. 2 (1959) S. 207-
208. Vgl. auch zum Aufstieg und den Schwierigkeiten der an-

deren independents die Aussagen von W.P. Epes, das. S5. 1151-
1192, H.S. Moser, das. S. 1242-1263, C.W. Leftwich, das. S.
1263-1275, und T. Morxill, das. S. 1292-1329. Vgl. auch

Pfennigstorf ZVersWiss 1971 S. 258-260.

33 Dazu besonders Hensley S. 81-101, Pfennigstorf a.a.O.

34 Hensley S. 215-223.
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Kalifornien und ihm folgend einige andere Staaten ver-
zichteten von vornherein auf eine Genehmigungspflicht.

Texas und Louisiana dagegen fithrten staatlich festge-
setzte Einheitstarife ein. In den anderen Staaten wurden die
einheitlichen Tarifkontrollgesetze durchaus nicht einheit-
lich angewandt; die Praxis hing von den Haushaltsmitteln,
der Verfiigbarkeit sachkundigen Personal§5und der persénli-
chen Einstellung des Behdrdenleiters ab.

pamit war der Grund gelegt fiir einen Wettbewerb der
Aufsichtskonzeptionen. In der Folge ist immer wieder ver-
sucht worden, durch einen Vergleich von Prémien, Schiden,
Kosten, Gewinn, Innovation und Marktverhalten der Versiche-
rer in Staaten unterschiedlicher Aufsichtsintensitit fest-
zustellen, welches System die "besseren" Ergebnisse liefert.
Auf die wichtigsten dieser Versuche geht der Vierte Teil
dieses Berichts ein. Hier geniigt die Feststellung, daB die
vergleichende Beurteilung der verschiedenen Systeme sich als
ein iiberaus schwieriges und fruchtloses Unterfangen erwiesen
hat.

Fiir die tatsdchliche Entwicklung der Regulierung waren,
soweit ersichtlich, nicht so sehr empirische Systemver-
gleiche von Bedeutung als vielmehr eine grunds#tzliche tUber-
priifung der Aufsichtskonzeption im Hinblick auf die Rolle
des Wettbewerbs, angeregt durch die Marktentwicklung und
durch kritische 3%nalysen der bestehggden Aufsichtspraxis
durch den Kongref”® und im Schrifttum.

b) Anpassung an Anderungen im Markt

zundchst hatte die Aufsichtsordnung den im vorange-
gangenen Abschnitt skizzierten Verdnderungen im Versiche-
rungsmarkt Rechnung zu tragen.

35 vgl. dazu besonders Kimball & Boyce.

36 Vgl. besonders THE INSURANCE INDUSTRY, Senate Report
1834, der die Ergebnisse umfassender AnhSrungen zusammen-
faft.

37 Vgl. besonders Hensley; Kimball & Bovce; Franson.
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Die Tarifkontrolle war eingefiihrt worden:

-- fiir die Feuerversicherung (erst spiter und in geringerem
Umfang fiir andere Versicherungszweige);

-- in einem von gewerblichen Risiken dominierten Markt;

-~ in der Uberzeugung, daB in diesem Markt ruinbser Primien
wettbewerb wegen der Gefahr massierter Insolvenzen zu ver
meiden sei, dafB Prdmienkartelle das einzige Mittel =zur
Erreichung dieses Zwecks seien und daB die Kartelle iiber-
wacht werden miiften.

Nach dem ErlaB des McCarran Act war daneben der poli-
tisch-pragmatische 2Zweck getreten, die subsididre Anwendbar-
keit der Bundeswettbewerbsgesetze auszuschliefen und die
Gefahr einer Uibernahme der Aufsichtszusténdigkeit durch den
Bund abzuwehren.

Die Entwicklung der Arbeitsunfallversicherung, der
Kraftfahrzeugversicherung und der Versicherung von Indivi-
dualrisiken in der iibrigen Sachversicherung verschob die Ge-
wichte nicht nur auf dem Markt, sondern auch in der Auf-
sichtspraxis. Wihrend im Staat New York um 1900 noch 73 %
der Prd@mien in der Schadensversicherung (ohne Krankenversi-
cherung) auf die Feuerversicherung entfielen, waren es 1946
nur noch 20 % und 1967 7 %; demgegeniiber wucgg der Anteil
der Kraftfahrzeugversicherung von 0 auf 40 %.

c) Forderung nach sozial orientierter Regulierung

Damit wurde die Tarifkontrolle ein Gegenstand politi-
schen Interesses im Zeichen des ggrbraucherschutzes. Spdte~
stens seit Beginn der 60er Jahre standen die Aufsichtsbe-
hérden unter erheblichem Druck, sachlich gerechtfertigte
aber politisch unbequeme PrémienerhShungen abzulehnen, be-

38  THE PUBLIC INTEREST NOW S. 91.

39 Und nicht erst seit 1974, wie Pauly, Kunreuther &
Kleindorfer S. 74, 76-77 meinen.
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sonders in der Kraftfahrzeugversicherung.40 Gleichzeitig
wurde zunehmend das Interesse der Verbraucher an jederzeit
verfiigharem und gegen vorzeitige Beendigung gesichertem Ver-
sicherungsschutz anerkannt. Dabei blieb die Forderung nach
Schutz gegen Insolvenzen unvermindert.

Ein Ausschuf der NAIC bezeichnete es 1960 als Ziel der
Tarifkontrolle, dafiir zu sorgen,

-~ daB das Publikum sich den von ihm gewiinschten Versiche-
rungsschutz bei zugelassenen Versicherern beschaffen
kann;

-- dap der Preis dieses Versicherungsschutzes angemessen und
nicht iiberhSht ist;

-- daB zur dauernden Sicherung des Publikums die Zahlungsfi-
higkeit der Versicherer aufrechterhalten wird;

-- daB jegfr Versicherte einen gerechten Anteil der Kosten
tragt.

d) Uberlastung der Regulierung

Dabei wurde immer deutlicher, daB selbst die grofien
Aufsichtsbehdrden mit dieser Aufgabe iberfordert waren,
nicht nur im Hinblick auf die groBe Zahl der zu bearbeiten-
den Antrige, die Masse des bei jedem Antrag zu beriicksichti-~
genden statistischen Materials und die Komplexitdt der
versicherungstechnischen Berechnungen, sondern auch im Hin-

40 allein im Jahre 1963 soll in zwei Fllen ein Aufsichts-
amtsleiter wegen einer von ihm genehmigten PridmienerhShung
sein Amt verloren haben. Vgl. Hanson et al. S. 62-63.

4l gubcommittee to Review Fire and Casualty Rating Laws
and Regulations (Gerber Subcommittee), NAIC Proceedings 1961
I S. 345.
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blick auf den Ausgleish der widerstreitenden politischen und
sozialen Interessen.

In dem MaBe, in dem sich der tatsdchliche Wettbewerb
auf dem Versicherungsmarkt belebte und eine hinreichende
Gewihr gegen unangemessen hohe Prédmien zu bieten schien,
wuchsen die Zweifel, ob das so ldstige und belastende System
der Tarifkontrolle noch notwendig und gerechtfertigt war.

Unter diesen Umstinden empfahl sich das kalifornische
wettbewerbsfreundliche Gesetz als das attraktivere Modell.
Untexrsuchungen, die in den Jahren 1965-1968 von der NAIC Egd
von der New Yorker Aufsichtsbehrde durchgefiihrt wurden-~,
kamen iibereinstimmend zu dem Ergebnis, daf

-- in der Mehrzahl der Staaten -- mit oder ohne Tarifkon-
trolle -- ein geniigendes MaB an Wettbewerb herrschte, das
eine Tarifkontrolle nach dem herkSmmlichen Muster ent-
behrlich erscheinen lieB;

-- das Genehmigungsverfahren herkémmlicher Art weder {iber-
hdhte noch unzulingliche Pridmien noch Insolvenzen mit
Sicherheit verhindern konnte, andererseits aber die Ange-
botssituation auf dem Markt nachteilig beeinflufite;

-- der offene Wettbewerb in Kalifornien eine schnellere An-
passung der Pridmien an den wechselnden Schadensbedarf
ermbglichte, demgem#f die Schwankungen zwischen den Ge-
winnen guter Jahre und den Verlusten schlechter Jahre
weniger heftig ausfielen als in den Staaten mit strenger
Tarifkontrolle und trotzdem keine feststellbare Erh&hung
der Insolvenzgfahr mit sich gebracht hatte.

42 pazu besonders Stewart Ritual and Reality; THE PUBLIC
INTEREST NOW §S. 82-83; Franson Wis. L. Rev. 1969 S. 1104-
1140; THE INSURANCE INDUSTRY, Senate Report 831. Allgemein
zu den immanenten Grenzen jeglicher Aufsicht iilber kompli-
zierte wirtschaftliche Vorginge: Kimball, The Regulation of
Insurance in Kimball & Denenberg, INSURANCE, GOVERNMENT, AND
SOCIAL POLICY S§. 10-11.

43 pazu pfennigstorf ZVersWiss 1970 S. 722; THE PUBLIC
INTEREST NOW; der Bericht der NAIC ist in NAIC Proceedings
1969 I S. 307-381 abgedruckt.



e) Angebotskrise

Am Ende der 60er Jahre kam es zu einer dramatischen
Zuspitzung. Ein starker Anstieg der Schiden in einer
ohnehin inflationiren Zeit zwang Tarifbiiros und unabhidngige
Versicherer zu erheblichen Primienerhhungen. Ablehnungen,
verzdgerte Genehmigungen und der dem System immanente Zeit-
verlust verstirkten die immer vorhandene Neigung der Versi-
cherer zu schirferer Risikoauslese. Die Zahl der Ablehnungen
und Kiindigungen nahm in alarmierendem Mafe zu.

Gleichzeitig stieg die Zahl der Insolvenzen, die wvon
1945 bis 1239 unter dem langjihrigen Mittel gelegen hatte,
wieder an. In vielen Fillen beruhten die Insolvenzen auf
betriigerischen Machenschaften im Zusammenhang mit Spezial-
versicherern fiir die von den anderen Versicherern abgelehn-
ten schweren Risiken in der Kraftfahrzeugversicherung. Im
KongreB wurden diese Mifistinde eingehend untersucht, und es
wurden M8glichkeiten einer Abhilfe durch Bundesgesetz erwo-
gen, insbesondere durch Einfiihrung eines Insolvenzschutz-
fonds nach dem Mustefsder fiir Banken und Sparkassen beste-
henden Einrichtungen.

Die Lage verschirfte sich weiter, als es sich anléflich
der schweren Rassenunruhen von 1967 und 1968 herausstellte,
daB einerseits die durch Brand, Pliinderung und mutwillige
gerstdrung entstandenen Schiden im Rahmen der tiblichen
Gebiudeversicherungen von den Versicherern zu tragen waren,
daB aber andererseits gerade in den am schwersten betroffe-
nen Armenvierteln der Gigﬁstédte seit Jahren ein Versiche-
rungsnotstand herrschte.

Ein Ausweg aus der vielfachen Krise war nur durch
abgestimmte gesetzgeberische Mafnahmen der einzelnen Staaten
und des Kongresses bei Beriicksichtigung der Interessen aller
betroffenen Gruppen zu finden. So kam es zu den Reformen von
1969/1970.

44 pazu besonders Qlson.

45 pazu besonders THE PUBLIC INTEREST NOW S. 53-63; Pfen-
nigstorf ZVersWiss 1970 S. 729-730.

46 pagu besonders MEETING THE INSURANCE CRISIS; einen
tberblick gibt Pfennigstorf 2zVersWiss 1970 S. 727-728.
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4. Die Reformen_von 1969/1970
a) tiberblick

Die hier so genannten Reformen von 1969/1970 bestanden
aus einem Biindel gesetzgeberischer Mafnahmen, die vom Stand-
punkt der Versicherer Erwiinschtes und Unerwiinschtes verban-
den u29 nur in dieser Verbindung politisch durchzusetzen
waren. Die in dem Gesetzgebungspaket der einzelnen Staaten
zusammengefaften Mafnahmen betrafen:

-~ Erweiterung des Deckungsumfangs der Auffangeinrichtungen
fiir unerwiinschte Risiken in der Kraftfahrzeugversiche-

rung;

-- Einschrédnkungen des Kiindigungsrechts des Versicherers in
der Sach- und Haftpflichtversicherung;

-- BEinrichtung von Insolvenzschutzfonds;
-- Lockerung der Tarifkontrolle.

Die Reform ist ein Musterbeispiel fiir einen Deregulie-
rungsvorgang, bei dem ein Abbau von Preiskontrollen beglei-
tet ist von neuen oder strengeren Regulierungen anderer Art,
die den Verbraucher vor den negativen Aspekten eines freien
Marktes schiitzen sollen.

2ur Behebung des Versicherungsnotstandes bei der
Gebidudeversicherung in den Grofstddten waren Versicherer und
Staaten allerdings aus eigener Kraft nicht imstande. Es
blieb dem KongreB iiberlassen, durch den Erlafl von Richtli-
nien und die Bereitstellung von Riickversicherungsschutz die
Voraussetzungen und den Anreiz fiir entsprechende Ausgang—
einrichtungen auf einzelstaatlicher Ebene zu schaffen.

b) Verwirklichung
Wie stets dauerte es einige Jahre, bis das Reformpaket
in der Mehrzahl der Staaten Gesetz geworden war. Es erhielt
47 pje beste Darstellung ist THE PUBLIC INTEREST NOW; vgl.
auch Pfennigstorf %VersWiss 1970 S. 719-733.
48 pazu pfennigstorf zVersWiss 1970 S. 727-728.
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besonderes politisches Gewicht und besonderen Nachdruck
dadurch, daB es nicht nur von der NAIC getragen und
empfohlen, sondern auch von den weithin als Vorbilder
anerkannten Staaten New York und Wisconsin mit ausfiihrlicher
Begriindung befiirwortet und prompt angenommen wurde. Dazu
kam das Bewufitsein, daf bei einer Untitigkeit oder einem
zu langen Z8gern der einzelnen Staaten der Kongref sich zum
Handeln gendtigt sehen wiirde.

Die verbraucherschiitzenden Teile des Pakets setzten
sich schneller und einheitlicher durch als die Lockerung der
Tarifkontrolle. Angesichts der starken Abweichungen von
Staat zu Staat im Hinblick auf Marktstruktur, Marktlage,
traditioneller Aufsichtspraxis und politischem Klima hatte
die NAIC darauf verzichtet, ein einheitliches Mustergesetz
zu erarbeiten, und lediglich die Empfehlung ausgesprochen,
die Staaten m&chten ihre Tarifkontrollpraxis iberpriifen und
nach M&glichkeit dem Wettbewerb mehr Raum geben.

Bis 1973 hatten nur insgesamt 16 Staaten (einschlief-
lich des schon seit 1945 "freien" Staates Kalifornign) den
Grundsatz des freien Pridmienwettbewerbs iibernommen.

c) Beharrungsvermdgen der Regulierung

Eine neue groBangelegte UntersugBung der NAIC zum
Verhidltnis von Wettbewerb und Aufsicht suchte die Griinde
fiir das Festhalten so vieler Staaten am alten System zu
ermitteln.

Der Bericht kam zu dem Ergebnis, daB die Zurilickhaltung
in erster Linie damit zusammenhing, daB ein Ubergang zu
freiem Wettbewerb durchaus nicht niedrigere Pré&mien garan-
tierte, sondern daB vielmehr ein iiber Jahre aufgestauter

49 Hanson et al., MONITORING COMPETITION S. 53-58. Als
"open competition” klassifizieren diese Autoren mehrere Ar-
ten von Gesetzen, die keine Genehmigung verlangen, Gemein-
schaftstarife zulassen, ihnen aber die bindende Wirkung ab-
sprechen. Die verschiedenen Arten (insgesamt neun bei Hanson
et al.), in die die Tarifkontrollgesetze iiblicherweise ein-
geteilt werden, sind weiter unten (Text bei FN 58) aufge-
zdhlt.

50 Hanson et al. a.a.O.
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Anpassungsbedarf zu empfindlichen Pré@miensteigerungen fithren
kann. In einigen Fédllen war es daraufhin zu Vegfuchen
gekommen, die Genehmigungspflicht wieder einzufiihren.

Diese Beurteilung wurde durch die weitere Entwicklung
in den folgenden Jahren bestdtigt. In Massachusetts wurden
die Prdmien in der Kraftfahrzeugversicherung, die seit 1925
genehmigungspflichtig gewesen waren, 1976 freigegeben, was
fiir einige unter den Versicherten eine Pr8miensenkung, fiir
viele andere aber drastische ErhShungen zur Folge hatte. Auf
die Proteste der Offentlichkeit wurde schon nach Einem
halben Jahr die Genehmigungspflicht wieder eingefiihrt.5

Im Falle des kurzlebigen Deregulierungsexperiments in
Massachusetts kam es auflerdem nicht 2zu der erhofften und von
den Wirtschaftstheoretikern prophezeiten Belebung und Erwei-
terung des Angebots. Vielmehr schienen die Versicherer nur
an einem relativ kleinen Anteil der "guten" Risiken interes-
siert zu sein; die weniger guten (35 %) wurden durch strenge
Auslese und extreme PrEmigadifferenzierung in die Auffang-
einrichtungen abgeschoben.

Von Bedeutung fiir die weitere Entwicklung war augk die
am Ende der 60er Jahre einsetzende no-fault-Bewegung. Auch
die no-fault-Gesetze warxen zum Teil als L&sung fiir das
Problem steigender Kosten in.der Kraftfahrzeugversicherung
konzipiert, wenn sie auch dieses Ziel auf anderem Wege (iiber
die Zuriickdridngung der kostspieligen Haftpflichtprozesse)
erreichen sollten. Allerdings enthielten sie auch kosten-
steigernde Elemente (Ausweitung des Kreises der Anspruchsbe-
rechtigten).

Die Verfechter des no-fault-Gedankens gaben sich grofle
Miihe, ihre Entwiirfe kostenneutral zu gestalten. Sonst
hdtten sie politisch iiberhaupt keine Chance gehabt. Den-~
noch wurden an die neuen Gesetze nicht selten iibersteigerte
Erwartungen hinsichtlich einer Kostensenkung oder doch des
Ausbleibens von Kostensteigerungen gekniipft, die gelegent-

51  Hanson et al. S. 79-86.
52 Hierzu insbesondere McDowell S. 297-299.
53

Mchowell a.a.O.

54 Darauf weisen schon Hanson et al. S. 83-85 hin.
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lich den Gesetzgeber zu vorweggenommenen pauschalen Primien-
senkungen oder zu Primienlimitierungen veranlaften.

5. Systempluralismus

a) Grundlage: unterschiedliche Rahmenbedingungen

In ihrer Untersuchung von 1974 stellten Hanson et al.,
ausgehend von einer breit angelegten Darstellung der Auf-
sichtszwecklehre, der verschiedenen wirtschaftstheoretischen
Wettbewerbsmodelle und des Bundeswettbewerbsrechts sowie
einer Analyse des Versicherungsmarktes und der bisherigen
Tarifkontrollpraxis, die fiir und gegen die verschiedenen
Aufsichtskonzeptionen sprechenden Argumente zusammen, Vver-
zichteten aber darauf, eine fiir alle Staaten passende
einheitliche L#sung vorzuschlagen.

Sie wiesen vielmehr darauf hin, daB es fir die Beurtei-
lung der Funktionsfihigkeit des Marktes und des Umfangs des
tatsichlich stattfindenden Wettbewerbs noch keine hinrei-
chend prizisen Mafstdbe gebe, daB auBerdem je nach den
besonderen Umstinden die Beurteilung von Staat 2zu Staat
verschieden ausfallen kénne und daB auch Abweichungen in der
Rangordnung der konkurrierenden Aggsichtsziele unterschied~
liche L&sungen begriinden kdnnten.

Die tatsichliche Entwicklung der Aufsichtspraxis in den
folgenden Jahren l#At sich in der Tat am ehesten als
sozialpolitisch motivierter Pragmatismus kennzeichnen.

b) Wettbewerbsmodell der NAIC

Im Jahre 1979 widmete die NAIC, offenkundig unter dem
Eindruck der zu dieser Zeit besonders lebhaften allgemeinen
Deregulierungsdiskussion, dem Thema Wettbewerb und Tarif-
kontrolle noch einmal eine grbBere Untersuchung, zu dex ein
mit hochrangigen Vertretern der Versicherungswirtschaft

55 Hanson et al. S. 537-538.



- 77 -

besetzter beratender AusschuB einen uggassenden Bericht mit
mehreren Zusatzgutachten beisteuerte.

Im Rahmen dieser Untersuchung wurde endlich, 30 Jahre
nach der Entstehung der einheitlichen all-industry-Tarif-
kontrollgesetze, ein Entwurf fiir ein neues Mustergesetz
erarbeitet. Im Dezember 1980 wurde das neue Modell unter dem
monstrdsen Namen Property and Liability Model Alternative
Competitive Pricing and Appropriate §gggort Systems Act vom
Exekutivausschufi der NAIC angenommen. Wie der Name andeu-
tet, soll es aber die all-industry-Gesetze nicht verdriingen,
sondern die Grundlage fiir eine alternative Regelung bieten,
im Sinne der Empfehlung von %368, die Staaten mbéchten dem
Wettbewerb eine Chance geben.

Es handelt sich wohlgemerkt um ein Mustergesetz, das
aufler der Empfehlung seitens der NAIC keinerlei Autoritit
besitzt. Es kann, muB aber nicht, von den einzelnen Staaten
unverdndert oder mit beliebigen Anderungen in geltendes
Recht umgesetzt werden.

c) Neuorientierung zur Marktiiberwachung

Inhaltlich geht das neue Mustergesetz von dem kalifor-
nischen Modell) aus. Es ist in einigen Punkten enger, fiihrt
aber in anderen Punkten dariiber hinaus, indem es sich bewuBt
den neuen Anforderungen stellt, die sich aus der Neuorien-
tierung auf den Markt hin fiir die Regulierung ergeben.

Es demonstriert damit auf eindrucksvolle Weise das
unaufgeldste Spannungsverhdltnis zwischen der Entscheidung
fiir den freien Markt als Preisregulator einerseits und dem
tiefeingewurzelten MifAtrauen gegeniiber eben diesem Markt
andererseits. Diese Spannung fiihrt dazu, daB der Regulierung
anstelle der unmittelbaren materiellen Tarifkontrolle nun-
mehr die Aufgabe zuwdchst, einerseits den Markt laufend

56 Report of the Advisory Committee, NAIC Proceedings 1980
II S. 414-582. Gleich am Anfang (S. 417) nimmt der Bericht
Bezug auf die allgemeine Deregulierungsdiskussion.

57 NAIC Proceedings 1981 I S. 342-352.

58 Vgl. die Erlduterungen von NAIC-Prisident H.P. Hudson,
NAIC Proceedings 1979 II S. 278-280.
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daraufhin zu iiberwachen, ob in ihm ein geniligendes MaB an
Wettbewerb herrscht, und andererseits durch geeignete Maf-
nahmen (FPérderung von Verbraucherinformation, Einschrénkung
wettbewerbsbeschriinkender Praktiken) den Markt so zu beein-
flussen, daB er seine regulierende Funktion optimal erfilllen
kann.

Das Ergebnis kann eine Regulierungspraxis sein, die an
L¥stigkeit und Schwierigkeit fiir Versicherer und Aufsichts-
behdrden kaum hinter dem zuriickbleibt, was die herk&mmlichen
Tarifkontrollgesetgg verlangen. Schon die neue Liste der
Regulierungszwecke zeigt, daB hier von Wettbewerb und
Regulierung entschieden mehr verlangt wird als etwa in den
gidngigen Wettbewerbsmodellen der Wirtschaftstheoretiker:

(1) Preisbindende Vereinbarungen und sonsti-
ges wettbewerbswidriges Verhalten von Versicherexn
zu verbieten;

(2) Versicherungsnehmer und die Offentlich-
keit vor den nachteiligen Folgen iberhdhter,
ungeniigender oder unfair diskriminierender Prémien
zu schiitzen;

(3) Preiswettbewerb unter Versicherern zu
férdern, um Prémien zu erreichen, die auf die
Bedingungen eines aktiven Wettbewerbs reagieren;

(4) aufsichtsrechtliche Eingriffsmdglichkei-
ten zur Anwendung beim Fehlen von Wettbewerb
bereitzustellen;

(5) verfiigbarkeit, Fairness und Zuverldssig-
keit von Versicherungsschutz zu verbessern;

(6) Versicherern die unerliBliche Zusammenar-
beit bei der Tarifbildung zu geben und diese Ti-
tigkeit zu beaufsichtigen, um Praktiken zu verhin-
dern, denen die Tendenz innewohnt, den Wettbewerb
erheblich zu mindern oder eine Monopolstellung zu
begriinden;

(7) die wirksamsten und wirtschaftlichsten
Vertriebspraktiken zu fdrdern;

59 Model Act sec. 1, NAIC Proceedings 1981 I S. 342.
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(8) die Ausgaben von Preis- und anderen
Informationen zu veranlassen, um es Verbrauchern
zu ermdglichen, den fiir ihre Bediirfnisse passenden
Versicherungsschutz zu erwerben, und um aktiven
Wettbewerb zu férdern.

Die Hauptpunkte des neuen Mustergesetzes in Stichwor-
ten:

Geltungsbereich: Alle Versicherungszweige auBer Le-
bens~-, Kranken- und Unfallversicherung, Seeversicherung,
Riickversicherung “Eﬂ Restschuldversicherung fiir bewegliche

Sachen (auBler Kfz).

Mitteilungs- und Genehmiqungspflicht: Grunds&dtzlich
k&nnen Tarife frei angewendet werden, nur sind sie innerhalb
von 15 Tagen nach dem Inkrafttreten der Aufsichtsbeh&rde
mitzuteilen. Tarife in der Arbeitsunfallversicherung, in der
title insurance und bei joint uggerwriting sind 30 Tage vor
dem Inkrafttreten mitzuteilen. Das Erfordernis einer im
voraus einzuholenden Genehmigung bleibt bestehen fiir die
Tarife der Auffgageinrichtungen fir unbefriedigte Versiche-
rungsnachfrage.

Primat des Wettbewerbs: Obwohl Tarife im allgemeinen
weiterhin den drei klassischen Mafstiben (not excessive, not

inadequate, not unfairly discriminatory) geniigen miissen,
kann (wie schon bisher nach kalifornischem Recht) eine
Pridmie nur und erst dann als. iiberhdht qualifiziert werden,

60 . Model Act, sec. 3.

61 Model Act, sec. 6 (1) und (2). Die Betriebsunfallver-
sicherung (workers’ compensation) wird weithin als besonders
regulierungsbediirftig angesehen, einmal wegen ihres (in den
meisten Staaten) sozialversicherungsshnlichen Zwangscharak-
ters und zum anderen wegen der starken Betonung der Scha-
densverhiitung. Dazu ausfilhrlich: WORKERS’' COMPENSATION IN-
SURANCE RATE REGULATION STUDY. Die title insurance (Versi-
cherung gegen Rechtsmingel bei Grundstiicksgeschdften) gilt
als ein Markt mit unvollkommenem Wettbewerb. Niheres in THE
PRICING AND MARKETING OF INSURANCE S. 250-276.

62 Model Act, sec. 6(3).
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wenn festgestellt ist,_.daf in dem betreffenden Markt kein

Wettbewerb stattfindet.63
Mifibilliqung: Im {ibrigen kann die Beh&rde, wenn sie

feststellt, daB ein Tarif den klassischen Mafistdben nicht
geniligt, dem Versicherer die weitere Verwendung dieses Tarifs
untersagen und bis zur Inkraftsetzung bzw. Genehmigggg eines
neuen Tarifs selbst einen Interimstarif festsetzen.

Marktilberwachung: Eine der Schliisselbestimmungen des
neuen Mustergesetzes verpflichtet die Beh6rde, die Wettbe-
werbsverhiltnisse in verschiedenen Marktbereichen laufend zu
iiberwachen,

-~ um festzustellen, ob aktiver Wettbewerb stattfindet,

-- um festzustellen, welche praktischen MGglichkeiten Ver-
braucher haben, Vergleiche anzustellen und Versiche-
rungsschutz von konkurrierenden Versicherern zu erlangen,

~- um potentielle wettbewerbshindernde Entwicklungen zu er-
mitteln, und

~-- um Empfehlungen fiir die Herstellung, Aufrechterhaltung
oder Xgrbesserung von Mirkten mit aktivem Wettbewerb zu
geben.

Einen Markt, in dem aktiver Wettbewerb stattfindet
(competitive market) definiert das Mustergesetz als einen
Marktbereich, in dem auf Verbraucherebene ein "gggemessenes
MaB" (reasonable deqree) an Wettbewerb besteht. Bei der
Feststellung, ob dies in einem Marktbereich der Fall ist,
soll die Behdrde geeignete Kriterien der Struktur und
Leistungsfihigkeit des Marktes beriicksichtigen, darunter die
folgenden:

63 Model Act sec. 5 (2).

64 Model Act, sec. 7.

65 Model Act, sec. 8: "The commissioner shall monitor the
degree of competition in market segments in the state to de-
termine whether or not competitive markets exist, to deter-
mine the practical opportunities available to consumers to
compare and obtain insurance from competing insurers, to
identify potential noncompetitive developments, and to make
recommendations designed to assist in establishing, main-
taining or improving competitive markets.

66 Model Act, sec. 2(1).
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(a) die Zahl der in dem betreffenden Marktbereich tldtigen
Versicherer und die Gr&fe des Bereichs; .

(b) die Art der Pré@miendifferenzierungen in dem betref-
fenden Marktbereich unter Beriicksichtigung der Art
der Risiken und der Art der angebotenen Leistungen;

(c) die in dem betreffenden Marktbereich fiir Verbraucher
bestehenden M6glichkeiten, Vergleiche anzustellen und
von konkurrierenden Versicherern Versicherung zu er-
langen.

Verbraucherinformation: Eine sehr vorsichtig und
unbestimmt formulierte Bestimmung verpflichtet die Auf-
sichtsbehférde ferner, geeignete Schritte zur Unterrichtung
der Versicherungsnehmer iliber Preise und andere erhebliche
Punkte zu unternehmen; dabei sg}l der Grundsatz der Wirt-
schaftlichkeit beachtet werden. Eine weitere Bestimmung
verpflichtet den Versicherer, dem Versicherungsnehmer auf
Verlangen und gegen Erstattung der Kosten "alle sachbeziigli-

chen Auskiinfte" (all gertinggt information) tiber einen ihn

betreffenden Tarif zu geben.

Tarifbiiros: Breiten Raum nimmt in dem neuen Musterge-
setz, wie auch schon in den bestehenden Gesetzen, die Rolle
der Tarifbiiros ein. Einerseits k&nnen gerade die vielen
kleineren und fiir einen gesunden Wettbewerb unentbehrlichen
Versicherer auf ihre Dienste nicht verzichten, andererseits
besteht Einigkeit iiber die potentielle wettbewerbshemmende
Wirkung ihrer Titigkeit.

Demgem#f3 1dBt auch das neue Mustergesetz ihre Tatigkeit
zu, unterwirft sie aber der Aufsicht und verbietet jede
vereinbarte Bindung. Entgegen einer in den letzten Jahren
vielfach erhobenen Forderung werden sie nicht darauf be-
schrdnkt, lediglich auf Grund von Schadensstatistiken eine
reine Bedarfsprdmie zu ermitteln; sie diirfen vielmehr nach
wie vor Bruttotarife (unter EinschluB eines nach dem Durch-

67 Model Act, sec. 9.

68 Model Act, sec. 10 (1).
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schnitt aller Verg&cherer ermittelten Verwaltungskosten-
satzes) aufstellen.

Marktiiberwachung und Verbraucherbelehrung sind zwar
nichts wirklich Neuwes filr Versicherungsaufsichtsbehdrden.
Einiqs Behdrden haben einschldgige Erfahrungen sammeln k&n-
nen. Diese Erfahrungen lassen erwarten, dafl die Aufgaben,
die sich den Aufsichtsbehérden hier stellen, an Umfang,
Schwierigkeit und Lédstigkeit nicht viel hinter q?nen der
unmittelbaren Tarifkontrolle zuriickbleiben werden’", zumal
nach dem Mustergesetz die letztere keineswegs ganz abge-
schafft ist.

d) Pluralismus in Beispielen

Starke neue Impulse in Richtung auf eine weitere
Deregulierung im Bereich der Tarifkontrolle sind, sowe;ﬁ
ersichtlich, von dem neuen Mustergesetz nicht ausgegangen.

63 Model Act, secs. 11-15. Ein von einer NAIC-Arbeits-
gruppe ausgearbeiteter Vorentwurf hatte den Tarifbiiros we~
sentlich weitergehende Beschrdnkungen auferlegen wollen.
Vgl. NAIC Model Open Competition Rating Law, First Draft,
sec. 10, NAIC Proceedings 1980 II S. 409-411; dazu auch
Hudson a.a.0. S. 283-284.

70 Kalifornien beobachtet den Markt seit 30 Jahren. Die
Aufsichtsbeh8rde von Pennsylvanien gab am Anfang der 70er
Jahre verschiedene Informationsbroschiiren fiir Verbraucher
heraus; die Behrde von Illinois machte einen Versuch mit
{ibersichten iiber Pré#mien in der Kraftfahrzeugversicherung.

71 Am weitesten entwickelt, aber nach wie vor mit den
gréBten praktischen Schwierigkeiten verbunden ist die Auf-
kldrung der Versicherungsnehmer iiber den Preis in der Le-
bensversicherung. Vgl. dazu etwa J.M. Belth, Price Disclo-
sure in Life Insurance, Wis.L.Rev. 1972 S. 1054-1069; S.L.
Kimball & M.S. Rapaport, What Price Price Disclosure? The.
Trend to Consumer Protection in Life Insurance, Wis.L.Rev.
1972 S. 1025-1053; LIFE INSURANCE COST DISCLOSURE, Staff
Report to the Federal Trade Commission, Washington, D.C.
1979. .

72 Nur der Staat Connecticut hat bisher das neue Muster-
gesetz iibernommen: Conn.Gen.Stat. sec. 38-20laa.
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Wie der Bericht des NAIC-Ausschusses, so ist -‘auch die
Haltung der einzelnen Aufsichtsbehdrden weniger durch Enthu-
siasmus als vielmehr durch vorsichtige Zuriickhaltung gegen-
iber dem freien Wettbewerb gekennzeichnet.

Nach wie vor weichen die fiir die Tarifkontrolle gelten-
den Regeln nicht nur von Staat zu Staat, sondern auch von
einer Sparte zur anderen voneinander ab.

Den in der Deregulierungsdiskussion so oft =zitierten
vergleichenden Untersuchungen (dazu Niheres im Vierten Teil)
wird durchweg die iibliche Einteilung nach formalen Verfah-
renselementen zugrundegelegt. Danach werden die folgenden

Kontrollsysteme unterschieden73:
1. State-made Rates:
Tarife werden von der Aufsichtsbehdrde verbindlich
festgesetzt. (nur Texas)

2. Mandatory Bureau Rates:
Tarife werden den Tarifbiliros genehmigt; Zwangsmit-
gliedschaft; Abweichungen kénnen zugelassen oder
ausgeschlossen sein. (wenige Staaten im Siidosten)

3. Prior Approval:

Tarife sind (durch Tarifbiliro oder einzelnen Versiche-
rer) vor Anwendung zur Genehmigung vorzulegen; Geneh-
migung gilt als erteilt, wenn sie nicht binnen 30
Tagen abgelehnt wird (deemer clause).

(klassische und am weitesten verbreitete Form)

4. Modified Prior Approval:

Benutzung mit Verbotsvorbehalt (wie zu 5) bei Ande-
rungen auf Grund neuer Schadensdaten; Genehmigung
(wie zu 3) bei Anderungen auf Grund neuer Kosten- und
sonstiger Daten.

5. File and Use:
Tarife sind vorzulegen und kdnnen sofort angewendet

werden, vorbehaltlich spdterer Mifbilligung durch die
Behdrde; in einigen Staaten gilt dies nur fiir die

73 Vgl. Hanson et al. S. 53-58; Schlude S. 15-25.
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Tarife der Tarifbiiros, in anderen auch fiir abwei-
chende Unternehmenstarife.
6. Use and File:

Tarife k&nnen sofort angewendet werden und sind erst
nach gesetzlich bestimmter Frist einzureichen.

7. No File:
Tarife brauchen nicht eingereicht zu werden, miissen
aber den gesetzlichen Mafstdben entsprechen; Tarife
der Tarifbiiros sind nur Empfehlungen. (Kalifornien)

8. No File, no Standards, No Rates in Concert:

Keine Vorschriften oder Mafstdbe fiir Tarife; keine
Tarifbildung durch Tarifbiiros; nur Sammlung von
Statistiken erlaubt. (Illinois)

Wie schon bemerkt, beruht diese Einteilung auf rein
formalen Merkmalen. Sie besagt nichts dariiber, in welchem
Umfang die BehSrde des jeweiligen Staates tatsdchlich von
ihren Befugnissen Gebrauch macht und welche Mafstdbe sie
dabei anlegt, insbesondere ob sie den Erfordernissen der
Sicherheit oder den politischen Forderungen nach niedrigen
Préimien den Vorrang gibt.

Die EBEreignisse der 80er Jahre mit der beriichtigten
Krise im gewerblichen Markt haben den Argumenten der Vor-
sicht zusdtzliche Nahrung gegeben.

Am bedeutsamsten aber diirfte sein, daB einerseits die
verschiedenen Systeme flexibel genug sind, um in der Praxis
den wechselnden Wettbewerbsverhéltnissen Rechnung zu tragen,
daBl aber andererseits keines von ihnen vollkommen ist und
dafl im ganzen die praktischen Auswirkungen der Systemun-
terschiede auf den Markt bestenfalls gering sind.

Als Beleg seien drei Berichte aus drei Staaten mit
grundlegend verschiedenen Tarifkontrollsystemen angefiihrt,
in denen jeweils das herrschende System als das im Vergleich
mit m8glichen Alternativen vorzuziehende erscheint.

aa) New York: Der Staat New York war 1969 von einem
relativ streng gehandhabten Genehmigungssystem auf ein
Marktiiberwachungs- und Eingriffssystem nach kalifornischem
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Muster iibergegangen. Die Umstellung war zundchst auf vier
Jahre befristet, wurde dann aber zweimal um je zwei Jahre
und schlieBlich auf unbestimmte Zeit verldngert. Im Jahre
1973 wurde allerdings fiir die Tarife in der Kraftfahrzeug-
versicherung, die inzwischen teilweise auf das no-fault-
System umgestellt worden war, die Genehmigungspflicht wieder
eingefiihrt.

In mehreren Berichten’? kam die Aufsichtsbehdrde zu dem
Ergebnis, das neue System habe sich in mehrfacher Hinsicht
bewshrt:

-- das Prémienniveau weiche weder nach oben noch nach unten
erheblich von dem in Staaten mit Genehmigungssystem ab;

-~ bei den Gewinnen der Versicherer seien keine merklichen
Abweichungen von Staaten mit anderen Systemen festzustel-
len;

-- Versicherer neigten in verstdrktem MaBe dazu, ihre Tarife
unabhdngig von den Tarifbiiros festzusetzen;

-~ die Angebotslage habe sich verbessert;

-- die Zahl der Insolvenzen habe nicht zugenommen; die ein-
getretenen Insolvenzen beruhten auf Ursachen, die mit dem
Tarifkontrollsystem nicht zusammenhingen.

bb) Illinois: Der Staat Illinois hatte, wie New York,
im Jahre 1969 sein Tarifkontrollgesetz dem kalifornischen
Modell angendhert, und wie in New York war das neue Gesetz
befristet. Als aber die Frist im August 1971 ablief, hatte
der Gesetzgeber weder fiir Verldngerung noch fiir Ersatz
gesorgt, und anders als in New York war auch kein Wiederauf-
leben der friiheren Regelung vorgesehen.

Seitdem ist Illinois der einzige Staat, in dem es fiir
die Tarife in der Sach- und Haftpflichtversicherung keiner-
lei Regelung gibt, in dem al;g der Wettbewerb noch freier
ist als selbst in Kalifornien. Ein Gesetz von 1972 erlaubt
Organisationen zur Sammlung und Verbreitung von Schadenssta-
tistiken (einschlieBlich Projektion kiinftiger Entwicklung);
in der Liste der ihnen erlaubten Tdtigkeiten fehlt aber die

74 Besonders griindlich: CARTELS VS. COMPETITION (1975) und
THE OPEN RATING LAW (1977).

75 Nur  fir die Tarife in der Arbeitsunfallversicherung
(workers’ compensation) gilt nach wie vor das Genehmigungs-
prinzip.
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Erarbeitung von Tarifen; die Zusammenarbeit zur Festsetzung
bindender Tarife ist Versicherern ausdriicklich untersagt.

Obwohl Verbraucher von Zeit zu Zeit, insbesondere bei
Primienerhdhungen, die Wiedereinfithrung der Genehmigungs-
pflicht fordern, ist es bei dem76aufsichtsfreien' Zustand
geblieben. Mehrere Untersuchungen haben ergeben, daB das
Pramienniveau in Illinois sich im Verhdltnis zu dem anderer
Staaten kaum ver#indert hat, allenfalls in einigen Bereichen
geringfilgig zuriickgegangen ist, daB es auch im Bestand der
Auffangeinrichtungen fiir unbefriedigte Versicherungsnachfra-
ge kaum Verinderungen gegeben hat, und daB die Versicherer
im Vergleich =zu anderen Staaten weder {iberhdhte Gewinne
erzielt haben noch einem h8heren Insolvenzrisiko ausgesetzt
waren. Bei einer Umfrage 4uBerten sich allerdings einige
kleinere Versichere§7 besorgt iiber den Machtzuwachs ihrer
grofien Konkurrenten.

cc) Texas: Gegeniiber Illinois bildet Texas das andere
Extrem: seit vielen Jahren werden dort die Tarife in der
Feuer- und verbundenen Sachversicherung, in der Kraftfahr-
zeugversicherung, der Arbeitsunfallversicherung und in der
title insurance durch die Aufsichtsbehdrde festgesetzt; in
den anderen Versicherquszweigen sind sie der Behérde zur
Genehmigung vorzulegen.

Damit ist nicht jeder Wettbewerb ausgeschlossen. Abwei-
chungen von den behdrdlich festgesetzten oder genehmigten
Tarifen sind (seit 1973) in weitem Umfang erlaubt, auBerdem
steht es 9§n vVersicherern frei, technische Uberschiisse zu
verteilen.

Das System hat sich bisher der allgemeinen Liberalisje-
rungstendenz gegeniiber als immun erwiesen. Eine gewisse

76 Vgl. besonders Long & Mehr, die auch iber frilhere
Untersuchungen berichten.

77 A.a.0. S. 107.

78 Hierzu und zum folgenden: RATEMAKING IN TEXAS.

79 Nach Ansicht der Beh&rde gibt es darum in Texas mehr
Wettbewerb als in manchen anderen Staaten, deren Regulierung
auf dem Papier freiziigiger aussieht. Vgl. RATEMAKING IN
TEXAS S. 4-5, 76-77.
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Lockerung ist ersgoin einem Bericht der Aufsichtsbehérde von
1985 zu erkennen.

Die Uberpriifung der Tarifkontrollordnung war vom
Gesetzgeber angeordnet worden, nachdem eine vergleichende
Analyse des Kraftfahrzeugversicherungsmarktes bei einigen
Kriterien Abweichungen konstatiert hatte, die fiir Texas auf
ein geringeres Maglan Wettbewerb deuteten als fiir Kalifor-
nien und Illinois. Die Differenzen waren geringfiigig und
liefien sich auch durch andere Faktoren als nur durch Unter-
schiede in der Aufsichtspraxis erkldren. AuBerdem wies die
Behtrde in ihrem Bericht darauf hin, daB neueres Zahlenmate-
rial zu anderen Ergebnissen fiihrte.

Auf Grund ihrer eigenen Analyse kam die Behdrde zu dem
Ergebnis, dafl in den meisten Versicherungszweigen (auBer
title insurance und Hypothekenkreditversicherung) die Bedin-
gungen fiir einen aktiven Wettbewerb gegeben seien, besonders
im Markt fiir gewerbliche Risiken, und daB das etwas gerin-
gere MaB an Wettbewerb bei den privaten Risiken nicht in der
Aufsichtspraxis, sondern in unvollkommener Information bei
den Verbrauchern begriindet sei.

Die Beht6rde rdumte ein, daf der allgemein herrschende
Wettbewerb das Regulierungsbediirfnis mindere, meinte aber,
.daB es nach wie vor notwendig sei, den Markt auf mdgliche
Funktionsstdrungen zu iiberwachen und durch einheitliche oder
vergleichbare Vertragsmuster die Bedingungen fiir einen ge-
sunden Wettbewerb zu verbessern. Die Behdrde befand auch,
daB es fiir einen gesunden Wettbewerb weder notwendig noch
fdrderlich widre, wenn die bisher von ihr wahrgenommene Auf-
gabe der Tarifbildung einem privaten Tarifbiiro i{ibertragen
wiirde.

. Dagegen bezeichnete die Behdrde es als empfehlenswert,
Tarifabweichungen in allen Versicherungssparten zuzulassen,
vorbehaltlich beh&rdlicher Genehmigung. Im Falle eines
ibersteigerten Wettbewerbs wie in den Jahren 1983 und 1984
miisse die BehSrde imstande sein, Abweichungen zu unterbin-
den.

80  RATEMAKING IN TEXAS.

Bl witt s Urrutia.
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6. Speziell: Primiendifferenzierunqg

Auf die Primiendifferenzierung oder genauer die Diffe-
renzierung der Risiken zum Zwecke der Bildung von Tarifklas-
sen ist deshalb besonders einzugehen, weil insoweit in der
neueren deutschen Deregulierungsdiskussion die amerikanische
Praxis (neben der englischen und franz8sischen) als vorbild-
lich und besonders verbraucherfreundlich dargestellt worden
ist, wobei vor allem die Beriicksichtigung persdnlicher
Merkmale in der Kraftfahgaeugversicherung und in der Lebens-
versicherung gelobt wird™“.

. Dazu ist zun#ichst zu bemerken, daf die Einteilung der
versicherten Risiken in Gruppen mit verschiedener Schadens-
erwartung als notwendiger Teil eines Tarifs der Kontrolle
unterliegt, soweit diese reicht. 2u den herkémmlichen MafB-
stiben der materiellen Tarifkontrolle gehdrt, wie exwdhnt,
auch das Diskriminierungsverbot. Bei seiner Anwendung haben
seit jeher neben der rein statistischen Relevanz auch die
Frage einer nachweisbaren kausalen Beziehung 83nd vorherr-
schende Wertvorstellungen eine Rolle gespielt.

Auch wo die Versicherer unterschiedliche Tarife mit
unterschiedlichen Merkmalen verwenden, gegin sie doch weit-
gehend von einem einheitlichen Schema aus. Die Kraftfahrt-
versicherungspolice z.B. ist wie in Deutschland in erster
Linie auf ein spezifiziertes Fahrzeug ausgerichtet, wenn
auch in der Familienpolice der Kreis der mitversicherten
Persggen und der mitversicherten Risiken sehr weit gezogen
ist.

82 ygl. besonders SIEBENTES HAUPTGUTACHTEN Tz. 663-669.

83  pazu besonders McNamara; Williams Unfair Rate Discrimi-
nation.
84

Vgl. etwa McNamara.

85 pie Folge sind u.a. Deckungsiiberschneidungen, Anreize
zu Unehrlichkeit in den Angaben beim Vertragsschluf und Un-
sicherheit bei der statistischen Erfassung und Zuordnung der
Schiden. Vgl. dazu etwa E.S. Beneville Jr., An Embarrassing
Loser, Best’s Rev. (P/C Ins.Ed.) Mai 1986 S. 32-36, der vor-
schldgt, das herrschende System durch ein personenbezogenes
Deckungskonzept zu ersetzen.
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In diesem Rahmen haben persdnliche Merkmale eine lange
Tradition in der Prémiendifferenzierung und noch mehr in der
Annahmepolitik.

Die Beriicksichtigung der unterschiedlichen Sterblich-
keit von Mdnnern und Frauen in der Lebensversicherung liegt
noch nicht so sehr lange zuriick, wobei es wie in Deutschland
sehr viel liénger dauerte, die Differenz in der Todesfallver-
sicherung anzuerkennen, wo sich fiir Frauen niedrigere Pré-
mien ergeben, als in der Leibrentenversicherung, wo fiir
Frauen die Prédmien hbher (oder bei gleichen Pridmien die
Leistungen niedriger) sind.

Umso bemerkenswerter ist es, daB zu eben der Zeit, zu
der in Deutschland endlich getrennte Sterbetafeln und Tarife
flir Manner und Frauen eingefiihrt sind und die Beriicksichti-
gung persdnlicher Merkmale in anderen Versicherungssparten
gefordert wird, in den USA eine starke Gegenbewegung im
Gange ist.

Dabei ist zundchst, gerade im Hinblick auf die noch
nicht so lange zurilickliegende Kontroverse iiber Auslénderta-
rife in der deutschen Kraftfahrtversicherung, darauf hinzu-
weisen, daB in den USA Diskrimierung ein altes emotionsgela-
denes Thema ist und daB es insoweit durchaus nichts Neues
ist, sozialen Wertungen und politischen Grundentscheidungen
den Vorrang vor statistischen Erkenntnissen und versiche-
rungstechnischen Erwdgungen zu geben.

Viele Staaten verbieten ausdriicklich jede Diskriminie-
rung, gerade auch in den Tarifen aller Ve:sicherunggzweige,
nach Rasse, Hautfarbe, Bekenntis oder Abstammung. Selbst
wo ein solches Verbot fehlt, haben gewandelte Anschauungen
zur Rassenfrage die Versicherer veranlafit, (etwa ab 1960)
die statistisch sehr deutlichen Sterblichkeitsunterschiede
zwischen Mensch§9 verschiedener Hautfarbe nicht mehr =zu
beriicksichtigen.

86 Vgl. etwa Wisconsin Stat. sec. 625.12(2) (1986/88):
"Zur Bildung von Tarifen und Mindestpridmien k&nnen Risiken
auf jede angemessene Weise eingeteilt werden; jedoch diirfen
Gefahrengruppen nicht auf Rasse, Hautfarbe, Bekenntnis oder
Abstammung gegriindet werden ..."

87 Dazu etwa Jerry & Mansfield S. 350-354.
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In neuerer Zeit ist das Geschlecht als Differenzie-
rungsmerkmal in den Mittelpunkt der Kritik geriickt. RAusge-
hend von dem allgemeinen verfassungsrechtlichen und arbeits-
rechtlichen Gleichbehandlungsgebot erkldrte im Jahre 1978
der oberste Gerichtshof der USA geschlechtsdifferenzierende
Tariﬁg bei betrieblichen Pensionseinrichtungen £iir unzulds-
sig. Als Folge dieser Rechtsprechung und entsprechender
einzelstaatlicher Gesetze sind inzwischen alle Pensionssy-
steme auf geschlechtsneutrale Rechnungsgrundlagen umgestellt
worden.

Die Gegner einer Differenzierung nach Geschlechtern in
der Lebensversicherung machten u.a. geltend, hier handle es
sich um ein Merkmal, fiir das sich kein unmittelbarer Bezug
zur versicherten Gefahr nachweisen lasse und das darum nicht
ve;wggdet werden diirfe, auch wenn es statistisch relevant
sei.

Dieses Argument lieB sich auf andere Versicherungs-
zweige und auf andere persénliche Merkmale iibertragen. Dabei
verband sich die allgemeine Gleichbehandlungsbewegung mit
der Forderung der Verbraucherbewegung nach allgemein verfiig-
barem und erschwinglichem Versicherungsschutz und erhielt
zusdtzliche Unterstiitzung aus der Empdrung iiber die schon
erwdhnte restriktive Annahmepolitik der Versicherer (redlin-

ing).

Das Ergebnis war eine umfassende Anti-Diskriminierungs-
kampagne im KongreB und in den gesetzgebenden Organen der
einzelnen Staaten,90 aber auch in den Aufsichtsbehérden und
vor den Gerichten.

88 City of Los Angeles Department of Water and Power V.
Manhart, 435 U.S. 702 (1978), und dazu Kimball Reverse Sex
Discrimination. Die Rechtsprechung wurde gefestigt und er-

weitert durch Arizona Governing Committee v. Norxis, 463

U.S. 1073 (1983). Weitere Nachweise zum umfangreichen
Schrifttum bei Wortham S. 356-357.
89

Dazu besonders McNamara.

90 Der Streit kann hier nicht in der wiinschenswerten Brei-
te referiert werden. Vgl. nur Abramoff, Butler, Butler &
Williams; Hickman; Jerry & Mansfield; King; Martin; McNa-
mara; Miller; Note The Elimination; Sharp; Wortham; ferner
viele Binde Protokolle von Anhdrungen im Kongref.
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Schwerpunkte dieser Kampagne, die noch im Gange ist,
sind:

-~ die Differenzierung nach dem Geschlecht, und zwar nicht
nur in der Lebensversicherung, sondern auch in der Kran-
ken- und Unfallversicherung und in der Kraftfahrzeugver-
sicherung;

-~ die Differenzierung nach persénlichen Merkmalen jeder Art
in der Kraftfahrzeugversicherung und Wohngeb&dudeversiche-
rung.

Dabei vermischen sich, wie bei der Zusammensetzung der
hinter der Kampagne stehenden Ideen und Interessen nicht an-
ders zu erwarten, in den Argumenten versicherungstechnische
Gesichtspunkte mit sozialpolitischen Foxderungen.

Im KongreB blieb die Kampagne bisher erfolglos. In ei-
nigen Staaten gab es zumindest Teilerfolge.

Der Staat Montana ist der einzige, der bisher allgemein
fiir alle Versicherungssparten durch Gesetz die Differenzie-
rungglnach dem Geschlecht oder dem Familienstand verboten
hat.

Speziell fiir die Kraftfahrzeugversicherung verbieten
einige Staaten Primiendifferenzierungen nach bestimmten
Merkmalen: Hawaii (Rasse, Glaube, Volkszugehdrigkeit, Alter,
Geschlecht, Dauver der Fahrgsaxis, Beurteilung der Kreditwiir-
digkeit und Familienstand)”“; Massachusetts (Geschlecht und

9 Mont.Code Ann. sec. 49-2-309 (1985): "Es ist ein Fall
unzuldssiger Diskrimierung, wenn ein Finanzunternehmen oder
eine Person bei der Ausgabe oder Verwaltung irgendeiner Art
von Versicherungspolice, -plan oder -deckung oder bei ir-
gendeiner Art von Pensions- oder Ruhegeldplan, -programm
oder -deckung ausschlieBlich nach Geschlecht oder Familien-
stand unterscheidet, einschliefSlich Unterscheidung im Hin-
blick auf Beitr#dge oder Primien und Zahlungen oder Leistun-
gen."

92 Hawaii Rev.Stat. sec. 294-33 (1976).




- 92 -

Familienstand)93; North Carolina (Alter und Geschlecht)94'

Besondere Erwihnung verdient der Essential Insurance

Act des Staates Michigan, der 1979 erlassen wurde, einmal um
dem gerichtlichen Gebot allseitiger Verfiigbarkeit und Er-
schwinglichkeit der gesetzlich vorgeschriebenen Kraftfahr-
zeugversicherung zu geniigen, zum anderen als Abhilfe gegen
den ggﬁstand des redlining in der Wohngebdudeversiche-
rung.

Dieses Gesetz lH#At unter AusschluB aller iibrigenr her-
kémmlichen Tarifierungsmerkmaleggn der Kraftfahrzeugversi-
cherung nur die folgenden gelten”":

1. Fiir alle Deckungen:

a. Standort;

b. Wahlweise Alter des Fahrers, Dauer der Fahx-
praxis oder Zahl der Jahre seit Erwerb der
Fahrerlaubnis;

c. Uberwiegende Benutzung durch bestimmte Fah-
rer, nach dem Verhdltnis der Benutzung der
versicherten Fahrzeuge durch die versicher-
ten Personen;

d. Durchschnittlich gefahrene Meilen pro Woche
oder pro Jahr;

e. Art der Benutzung;

f. Art, Eigenschaften, Ausstattung, Marke und
Typ des Fahrzeugs sowie Fihigkeit des Fahr-
zeugs und seines Zubehdrs, die Insassen vor
verletzungen zu schiitzen;

g. Tiglich oder wbdchentlich auf dem Weg zur Ar-
beitsstelle gefahrene Meilen;

93 Mass. Ann.Laws. ch. 175E sec. 4(d) (1984).
94 N.c. Gen.Stat. sec. 58-124.19(4) (1982).

95 pub. Act 145 of 1979, Mich.Cons.Laws secs. 500.2101 ff.
In der Entscheidung Shavers v. Kelley, 402 Mich. 554, 267
N.W.2d 72 (1978) hatte das oberste Gericht von Michigan die
verfassungsmifigkeit des neuen no-fault-Gesetzes anerkannt,
dabei aber ausgesprochen, daB die der Versicherungspflicht
unterworfenen Biirger Zugang zu Versicherungsschutz zu ange-
messenen Primien haben miiBten. Vgl. auch A YEAR OF CHANGE.

96  Mich.Cons.Laws sec. 500.2111 (1987).
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h. Zahl der Fahrzeuge oder Fahrer im Haushalt;
i. Versicherungssumme;

2. Speziell fiir die Unfallversicherung:

a. Einkommen;
b. Zahl der Unterhaltsberechtigten;
c. Sonstige Entschidigungsquellen;

3. Speziell fiir die Fahrzeugversicherung:

a. Erwartete Reparatur- oder Ersatzkosten;

b. Marke und Typ des Fahrzeugs;

c. Bauarteigenschaften beziiglich AnfHlligkeit
fiir Schédden.

Fiir andere Sparten werden die Anforderungen an die
versicherungstechnische Rechtfertigung von Pr&miendifferen-
zierungen 99f Grund der umstrittenen Merkmale prédziser
festgelegt.

Das vorher erwidhnte Gesetz des Staates Michigan be-
schridnkte die Differenzierung nach dem Standort in der
Weise, daB nicht mehr als 20 geographische Risikogruppen
gebildet werden durften, dafl die Préd@mien in der Region mit
dem geringsten Risiko nicht weniger als 45 % der Prdmien in
der héchsten Region betragen durften und daf bei angrenzen-
den Regionen die Prédmien in der einen nicht weniger als 90 %
der Pramien in der anderen betragen durften. Da die tatséch-
lichen Unterschiede in den Schadenszahlen erheblich gr&fer
waren, ergaben sich Wettbewerbsverzerrungen zwischen den
Versicherern mit starken Anteilen am Geschdft in der Grofi-
stadt Detroit und den iiberwiegend in den l&ndlichen Gebieten

97 vgl. etwa Michigan Comp.Laws sec. 500.2027(c): “Es ist
ein Fall unzulédssiger Diskriminierung, ... fiir dieselbe Dek-
kung verschiedene Prdmien 2u berechnen je nach Geschlecht,
Familienstand, Alter, Wohnort, Belegenheit des Risikos, Be-
hinderung oder rechtmidfige Beschdftigung, soweit die Pré-
miendifferenz nicht auf gesicherten versicherungsmathemati-
schen Grundsdtzen und einem angemessenen Klassifizierungs-
system beruht und Bezug hat zu den tatséchlichen glaubwiirdi-
gen Schadensstatistiken oder im Falle neuer Deckungen zu der
auf angemessener Grundlage vorausgeschdtzten Schadenserwar-
tung."”
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tdtigen Versicherern. Daraufhin wurde 198498der zulédssige
Abstand zwischen den Tarifstufen vergrdflert.

In einigen Staaten haben die Aufsichtsbehfrden ver-
sucht, Prémiendifferenzierungen abzuschaffen, ohne auf den
Gesetzgeber zu warten. In Florgga, Louisiana und Wyoming
scheiterten sie an den Gefashten ; in Pennsylvania gab das
Gericht der Behdrde recht ; darauf griff aber der Gesetz-
geber ein und stellte klar, daf bei ausreichender Grundlage
Kraftfahrzeugversicherungstarife nach wie vor nach Ge~
schlech& und anderen persdnlichen Merkmalen differenzieren
kdnnen. 01

Klagen einer Frauenorganisation mit dem 2iel, ein Ver-
bot geschlechtsdifferenzierender Tarife durch Gerichtsent-
scheid als VerstoB gegen das Gebot der Gleichbehandlung bei
6ffentlich angebotenen Dienstleistungen (public accommoda-
tions) zu erreisgen, blieben in Pennsylvanien und in New
York exrfolglos.

98 Vgl. dazu F. Wallace, Unisex Auto Rating: The Michigan
Experience, J.Ins.Reg. Vol. 3 (1984) S. 127; S. Brostoff,
Michigan Rating Law Said Putting Big Detroit Auto Insurers
at Competitive Disadvantage, National Underwriter (P & C
Ins. Ed.) 18. Mai 1984 S. 4.

99 Vvgl. State Dep’t of Insurance v. Insurance Services
Office, 434 So.2d 908 (Fla.Dist.Ct.App. 1983), 444 So.2d 416
(Fla. 1984); Insurance Services Office_v. Comm’r of Insur-
ance, 381 So.2d 515 (La.Ct.App. 1979), 382 So.2d 1391 (La.
1979); Mortgage Guarantee Ins. Co. v. Langdon, 671 P.2d 811
(Wyo. 1983).

100 Hartford Acc. & Indemnity Co. v. Insurance Comm’r, 505
Pa. 571, 482 A.2d 542 (1984). ’
101 Dazu Note The Elimination.

102

National Organization for Women v. Metropolitan Life
Ins. Co., 131 A.D.2d 356, 516 N.Y.S.2d 934 (1987), 519

N.E.2d 618 (N.Y. 1988); Pennsylvania NOW _v. Insurance De-
partment, Penn.Comm.Ct. Docket No. 1276 C.D. 1987, 376 C.D.

1988.




7. Provisionskontrolle

Die Regulierung der Vermittlerprovisionen gehért in den
weiteren Zusammenhang der Tarifkontrolle und ist im Rahmen
dieser Arbeit mindestens zu erwdhnen, weil in der deutschen
Deregulierungsdiskussion auch die fiir Provisionsabgaben und
Begiinstigungsvertrige geltenden Beschrénkungen angesprochen
werden.

Allerdings mufl es bei Andeutungen bleiben. Die zum
vollen Verstdndnis der amerikanischen Regulierung nétige
Darstellung der verschiedenen Vertriebssysteme undlggs Agen-
tenrechts wiirde den Rahmen dieser Arbeit sprengen.

Der fdderalistische Aufbau der USA, die GrdBe des Lan-
des und die dadurch bedingte stark dezentralisierte Struktur
des Marktes haben alle dazu beigetragen, daB die Versiche-
rungsvermittler sowohl im Markt als auch politisch iiber
Macht und Einfluf in einem Mafle gebieten, wie man es sich in
Deutschland nur schwer vorstellen kann.

So finden sich in den Versicherungsgesetzen der einzel-
nen Staaten Vorschriften verschiedener Art, die stark von
den wirtschaftlichen Interessen der eingesessenen Vermittler
beeinflufit sind. Hierher geh8ren insbesondere die counter-—
signature laws, nach denen eine Police iilber ein im Staat
belegenes Risiko nur wirksam ist, wenn sie von einem im
Staat domizilierten und zugelassenen Vermittler gegengezei-
chnet ist.

Andexre Vorschriften und Beschrédnkungen haben allerdings
ihren Grund gerade darin, daB die Schliisselstellung der
Vermittler zu Mifstdnden solcher Art fiihrte, daB sowohl im
Interesse der Versicherungsnehmer als auch im Interesse der
Versicherer eingegriffen werden mufite.

Insbesondere in der Lebensversicherung bestand und
besteht die Gefahxr, daf der Wettbewerb nicht mit niedrigen
Prémien auf der Ebene des Versicherungsnehmers, sondern mit
hohen Provisionen auf der Ebene des Vermittlers gefiihrt
wird. Entsprechende Praktiken kamen in der Armstrong-Inves-
tigation in New York im Jahre 1906 ans Licht und fiihrten zum
ErlaB der beriihmten New Yorker AbschluBkostenlimitierung,

103 gine Einfiihrung gibt Pfennigstorf ZVersWiss 1971 S.
245-279.
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die sogar auf Versicherer aus anderen Staibgn fidr deren
gesamtes Geschift angewendet wurde und wird.

Wie die Untersuchung des Bundesjustizministeriums
ergeben hat, besteht die Gefahr eines Wettbewerbs mit
umgekehrtem Vorzeichen noch heute, und zwar nicht nur inlagr
"normalen” Kapital-Lebensversicherung auf den Todesfall '
sondern noch mehr in der im Zusammenhang mit Kreditgeschdf-
ten abgeschlossenen Lebens- oder Krankenversicherung und
auch in der title insurance (die bei GrYBgstﬂcksgeschﬁften
den Erwerber vor Rechtsméngeln schiitzt). Pir die beiden
letztgenannten Versicherungsarten sind denn auch in vielen
Staaten nicht nur die Prd@mien, sondern auch die Provisions-
sdtze einer Kontrolle durch die Aufsichtsbehdrde
unterworfen.

Schlieflich ist in diesem Zusammenhang das in den mei-
sten Staaten geltende Provisionsabgabeverbot (antirebating
law) =zu nennen. Es ist oft als wettbewerbsfeindlich und
iiberfliissig kritisiert worden, und einige Staaten haben es
aus diesem Grunde aufgehoben. Demgegeniiber wird darauf
hingewiesen, daB eine Aufhebung des Verbots in erster Linie
den wirtschaftlich stdrkeren und den besser informierten
Versicherungsnehmern zugutekommen, im Ergebnis also auf eine
schwer ertrdgliche Diskrimierung gerade der sozial schwachen
und b?89nders schutzbediirftigen Verbraucher hinauslaufen
wiirde.

8. Zusammenfassung

In den meisten Bereichen des Versicherungsmarktes
herrscht wieder Preiswettbewerb, fiir dessen Art und Umfang
die Unterschiede zwischen den Aufsichtsgesetzen und der Auf-

104 y.y.Ins.L. sec. 4228 -- eine unglaublich verwickelte
Regelung, die sich in der Textsammlung {iber 9 enggedruckte
Seiten erstreckt. Niheres bei Weisbart. Khnliche Beschr#n-
kungen wurden in Wisconsin eingefiihrt; dazu Kimball INSUR-
ANCE AND PUBLIC POLICY S. 167-172.

105 pazu PRICING AND MARKETING S. 277-282.
106 ».a.0. s. 250-277.

107 Dazu besonders Albus.
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sichtspraxis der einzelnen Staaten so gut wie ohne Bedeutung
sind.

Dieser Wettbewerb wird allgemein nicht mehr als schad-
lich angesehen; Einheitstarife gelten darum nicht mehr als
erforderlich.

Damit ist, wie allgemein anerkannt wird, der wichtigste
Grund fiir eine materielle Tarifkontrolle weggefallen.
Gleichzeitig ist zweifelhaft geworden, ob die Tarifkontrolle
in der traditionellen Form zu dem ihr gesetzten Zweck
geeignet ist.

Da aber nach wie vor die M8glichkeit wvon PFunktions-
stdrungen in einzelnen Marktbereichen besteht, hat sich der
Schwerpunkt der Requlierung auf die Aufgabe verlagert,
einerseits den Markt laufend auf das Vorhandensein eines
aktiven Wettbewerbs 2zu iiberwachen und andererseits den
Wettbewerb zu f&rdern.

In diesen Zusammenhang gehdren insbesondere das Vorge-
hen gegen wettbewerbshemmende Praktiken der Versicherer und
die {Uberwachung des fiir das Funktionieren des Marktes nach
wie vor filir unentbehrlich erachteten 2Zusammenwirkens beim
Sammeln von Schadensstatistiken und bei der Entwicklung
vergleichbarer Deckungsmodelle, wobei die Grenzziehung hef-
tig umstritten ist.

Ferner bleibt die Aufgabe, dafiir zu sorgen, dafB die
politisch anerkannten und stdndig wachsenden Erwartungen der
Versicherten und der Offentlichkeit durch die Nebenwirkungen
eines gesunden Wettbewerbs oder durch Funktionsst&rungen
nicht beeintrdchtigt werden.

Die Mafhgkrise von 1985 und das Referendum von 1988 in
Kalifornien haben gezeigt, dafl das Publikum wenig Geduld
mit dem Markt hat und daB bei verbreiteter Unzufriedenheit

iilber Angebotslage oder Prédmienh8he der Gesetzgeber rasch

reagiert, auch mit einer neuwerlichen Erweiterung und Ver-

schidrfung der Tarifkontrolle.

108 7, beidem Niheres im Fiinften Teil.



IV. WETTBEWERBSKONTROLLE

1. Einfithrung

Der Problemkreis der Tarifkontrolle ist aufs engste
verkniipft mit der Frage nach der Geltung der gegen Wettbe-
werbsbeschrénkungen gerichteten Gesetze, insbesondere derje-
nigen des Bundes.

Wie erwdhnt, hatten mehrere Staaten die Tétigkeit der
ersten Tarifbliros als wettbewerbsbeschrdnkende Praktiken
unterbunden. Auch nachdem sich die Praxis durchgesetzt
hatte, die Tarifkartelle -- mit dem Requlativ der materiel-
len Tarifkontrolle -- =2zu tolerieren, bestand Einigkeit
dariiber, dafB es sich um eine Anomalie gegeniiber den allge-
mein anerkannten Grundsdtzen des Kartellrechts handelte, die
sich nur aus der besonderen Natur des Versicherungsmarktes
und der, wie man seit dem Bericht des Merritt-Ausschusses
meinte, anders nicht abzuwendenden Gefahr ruindser Preis-
kémpfe mit massenhaften Insolvenzen rechtfertigen lieS.

Speziell mit den Bundes-Kartellgesetzen brauchte man
sich vor 1944 nicht zu befassen. Erst die Entscheidung
United States v. § h-Eastern Underwriters Association des
U.S. Supreme Court unterwarf die Kartellpraxis dem Sher-
man Act, worauf es dann zum ErlaB des McCarran Act und der
ausdriicklichen Ausnahmebestimmung kam.

Die Ausnahme, auf die gleich ndher einzugehen ist, war
von Anfang an umstritten. Dadurch aber, daB sie im McCarran
Act enthalten ist, dessen Hauptinhalt die {Jberlassung der
Gesetzgebungs- und Aufsichtszustdndigkeit an die einzelnen-
Staaten ist, ist die Ausnahmebestimmung zugleich in den viel’
dlteren und viel komplexeren Streit um das Verhdltnis von
einzelstaatlicher Aufsicht und Bundesaufsicht hineingezogen
worden.

1059 322 y.s. 533 (1944). Die Entscheidung war ibrigens
nicht einstimmig. In drei Gegenvoten wiesen die Richter
Stone, Frankfurter und Jackson insbesondere darauf hin, daf
dex Kongrefl bei Erlafl des Sherman Act im Jahre 1890 die Ent-
scheidung Paul v. Virginia gekannt hatte und demgemdB davon
ausgegangen war, daf3 ihm die Gesetzgebungszusténdigkeit fiir
das Versicherungswesen fehlte.
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Es bleibt zu bemerken, daB vom wirtschaftstheoretischen
Standpunkt aus unter Regqulierung in diesem Zusammenhang in
erster Linie die durch die Ausnahme ermfglichten und durch
die Tarifkontrollgesetze der Staaten mehr oder weniger
gefdrderten wettbewerbsbeschrinkenden Praktiken der Versi-
cherer und Tarifbiiros zu verstehen sind. Derequlierung ist
unter diesem Aspekt die Beseitigung der Ausnahme und die
Anwendung der Kartellgesetze.

Aber auch die Wettbewerbsgesetze selbst sind Regulie-
rung, und ihre praktische Anwendung kann je nach der Wettbe-
werbskonzeption der anwendenden Behdrde mit erheblichen
Eingriffen in den Markt verbunden sein. So verfolgte unter
den Prdsidenten Ford und Carter die Federal Trade Commission
eine von Gedanken des Verbraucherschutzes geprdgte Politik
der Marktiiberwachung, die in vielen Punkten iiber die von den
einzelnen Staaten ausgeiibte Versicherungsaufsicht hinaus-
ging. Demgegeniiber beschrinkte die Regierung Reagan ihre
Eingriffe auf Félle massiver Wettbewerbsbeschrénkungen und
vertraute im iibrigen auch ??6 Stérungen auf die Selbstregqu-
lierungskrifte des Marktes. Es ist 2zu erwarten, daB die
neue Regierung Bush diese Politik fortsetzen wird.

2. McCarran Act

Das Tarifkartell hat zwar die Situation, aus der heraus
es zum ErlaB des McCarran_ Act kam, herbeigefiihrt und spielte
bei seier Entstehung eine groBe Rolle, aber dennoch 148t
sich das Gesetz keineswegs als ein Spezialgesetz zur Befrei-
ung der Versicherunqswirtschifi ven den Fesseln der Bundes-
kartellgesetze kennzeichnen.

Im Mittelpunkt steht vielmehr die Bestimmung, daB das
Versicherungsgewerbe den einschldgigen Vorschriften der ein-
zelnen Staaten unterliegt und daB umgekehrt kein Bundesge-~
setz unter Verdrdngung einzelstaatlichen Rechts auf das

110 Dazu besonders die Diskussion by Fox & Halverson S. 5-
41; Kimball in DEREGULATION.

i1 An Bemilhungen, vom KongreB eine generelle ungualifi-
zierte Ausnahme von allen Bundesgesetzen zu erlangen, hat es
nicht gefehlt, sie waren aber erfolglos. Vgl. dazu etwa Day,
Kintner, Bauer & Allen, Kimball & Bo ce, und Weller.
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Versicherungsgewerbe anzYYanden ist, sofern es sich nicht
speziell hierauf bezieht.

Als Ausnahme zu dieser Regel bestimmt dann das Gesetz,
daf drei namentlich genannte Gesetze, nédmlich der Sherman
Act vom 2. Juli 1890, der Clayton Act vom 15. Oktober 1914
und der Federal Trade Commigsion %§§ vom 26. September 1914,
nach Ablauf einer Ubergangsfrist auf das Versicherungs-
gewerbe anzuwenden sind, "soweit dieseslgﬁwerbe nicht durch
einzelstaatliches Recht reguliert wird".

Das Gesetz bestimmt ferner, daB der Sherman Act unein-
geschrinkt anwendbar ist auf Vereinbarungen oder Handlungen,
die B?¥§ott, Zwang oder Einschiichterung zum Gegenstand
haben.

3. McCarran Act in der Praxis

Zu Auslegung, Anwendungsbereich und Grenzen des McCar-
ran _Act hat sich eine reiche Rechtsprechung und Literatur
entwickelt, auf die hier nicht im einzelnen eingegangen

112 wecarran Act, sec. 2 (a) und (b), 15 U.S.C. sec. 1102
(2) und (b).

113 pje Frist sollte am 1. Januar 1948 ablaufen, wurde aber
spidter bis zum 1. Juli 1948 verldngert. Sec. 3 (a) des Ge-
setzes bestimmt (unn&tigerweise), daf wdhrend der Ubergangs-
zeit die genannten Gesetze nicht gelten, und nennt dabei
zusitzlich den Robinson-Patman Anti-discrimination Act vom
19. Juni 1936, der in sec. 2 (b) nicht erwdhnt ist. Es dirf-
te sich um ein Redaktionsversehen handeln. Ob dieses Gesetz,
das im Versicherungswesen nur fiir bestimmte Rabatte bedeut-
sam werden kann, nun gilt oder nicht, ist noch nicht
abschlieBend gekldrt.

114 yecarran Act, sec. 2 (b), 15 U.S.C. sec. 1102 (b): "...
to the extent that such business is not regulated by State
law."

115 mccarran Act, sec. 3 (b), 15 U.S.C. sec. 1103 (b):
"Nothing contained in this Act shall render the said Shexman
Act inapplicable to any agreement to boycott, coerce, or
intimidate, or to any act of boycott, coercion, or intimi-
dation."
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werden kann, wie es iiberhaupt im Rahmen dieses Berichts
nicht méglich ist, alle Aspekte des amerikanischeflgersiche—
rungs-Kartellrechts zusammenhingend darzustellen.

Die Gerichte hatten sich mit dem Gesetz zu befassen,
weil die mit der Durchfiihrung der Wettbewerbsgesetze betrau-
ten Behdrden, ndmlich die Kartellabteilung des Bundesjustiz-
ministeriums und die (fiir Verstdfe gegen die Grundsitze des
lauteren Wettbewerbs zustdndige) Federal Trade Commission,
alsbald begannen, ihnen bedenklich erscheinende Praktiken im
Versicherungsmarkt zu untersuchen und gegen sie einzuschrei-
ten. Dazu kommt eine rasch wachsende ZTE; von Verfahren, die
von Privatpersonen eingeleitet werden.

In der Kernfrage, welche Art und welches MaB an Regu-
lierung nach einzelstaatlichem Recht n&tig ist, um die
Anwendung der Bundeskartellgesetze auszuschlieBen, haben die
Gerichte im ganzen den Staaten einen groBziigig bemessenen
Spielraum eingerdumt. Insbesondere hat das oberste Bundesge-
richt das Bestehen gesetzlicher Regelungen geniigen lassen
und nicht deren wirksame Durchfithrung verlangt, solange es
sich nicht um eine bloB vorngﬁuschte Regulierung ("a mere
sham or pretense") handle.

116 Vgl. aber die 3zZitate am Anfang dieses Abschnitts,
ferner THE PRICING AND MARKETING OF INSURANCE.

117 Whiting Forum Vol. 13 (1978) S. 937 weist darauf hin,
daf einige der wichtigsten einschldgigen Entscheidungen auf
Klagen von Privatpersonen zuriickgehen und daB etwa in dem
Fall Royal Druq die schlieBlich vom obersten Bundesgericht
fiir mifbrduchlich erklédrte Praxis vorher zweimal vom Justiz-
ministerium fiir unbedenklich erkldrt worden war. Br weist
ferner darauf hin, daB die Zahl der Privatklagen von 1960
bis 1977 wvon 228 auf 1611 angestiegen war, wihrend das
Justizministerium in keinem Jahr mehr als 100 Verfahren be~
gonnen hat.

118 prc v. National Casualty Co., 357 U.S. 560 (1958). Vgl.
auch Ohio AFL-CIO v. Insurance Rating Bd., 451 F.2d 1178
(6th Cir. 1971), cert,den., 409 U.S. 917 (1972) (kein Grund
fir Anwendung von Bundeskartellrecht, wenn Aufsichtsbeh&rde
die gesetzliche Befugnis zur TParifkontrolle nicht ausiibt und
wegen Mangels an mathematisch qualifiziertem Personal auch
nicht ausiiben kann).
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Der Clayton Act ist angewandt worden beim Zusammen-
schluB zweier in verschiedenen Staaten domizilierten Versi-
cherungsgesellschaften, mit der Begriindung, es fehle in
beiden beteiligten Staaten an einer ??g bundesrechtlichen
Vorschriften entsprechenden Regelung.

Der Federal Trade Commission wurde die Befugnis zuge-
standen, gegen einen Versicherer vorzugehen, der ohne Nie-
derlassung im Korrespondenzwege arbeitete und sich dadurch
dem Zugriff der Agﬁaichtsbeh&rden in den betroffenen Staaten
entziehen konnte.

Andererseits hat die Rechtsprechung den Anwendungsbe-
reich des Bundeskartellrechts bedeutend erweitert durch
einschrédnkende Auslegung des B?gfiffs "Versicherungsge-
schdft” (business of insurance). Zum Versicherungsge-
schdft gehdren danach nur die Vertragsbeziehungen 3zwischen
Versicherer und Versicherungsnehmer, nicht aber die vielen
Handlungen und Hilfsgeschdfte, die ein Versicherer vornehmen
mu, um die Voraussetzungen fiir den Vertragsschlufl zu
schaffen 159d um seine Verpflichtungen aus den Vertréigen zu
erfiillen.

Als auferhalb des business of insurance und damit im
Geltungsbereich der Bundesgesetze liegend behandelte das
oberste Bundesgericht die Wertpapiertransaktionen im 2Zusam-

119 ynited States v. Chicago Title & Trust Co., 242 F.Supp.
56 (N.D. Ill. 1965).

120 Federal Trade Commission v, Travelers Health Ass’n, 362
U.S. 293 (1960); Travelers Health Ass’n v. Federal Trade
Commission, 298 F.2d 820 (8th Cir. 1962). Bald darauf gelang
es den Staaten, das Problem durch eine neue gesetzliche De-
finition des Begriffs "Betreiben von Versicherungsgeschéf-
ten” in den Griff zu bekommen. Vgl. dazu Pfennigstorf
ZVersWiss 1970 S. 737-738.

121 Dazu besonders kritisch Kimball & Heaney, die von einer
"Entmannung® des Gesetzes sprechen.

122 Aus der Tatsache, daf der McCarran Act in sec. 4 aus-
driicklich das Bundesarbeitsrecht f£iir anwendbar erklért,
schlieBen Kimball & Heaney S. 31-32, daf der KongreS von
einem weiten Begriff des Versicherungsgewerbes ausgegangen
war.
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menhang lgit der Verschmelzung zweier Versicherungsgesell-
schaften 4 Vereinbarungen eines Krankenversicherers mit
Apotheken und die Zusammenarbeit eines Krankenversiche-
rers mi&seiner Arztevereinigung zur Uberpriifung von Liquida-
tionen .

4. Pederal Trade Commission

Die Federal Trade Commission (FTC) zeigte in den 60er
und 70er Jahren auflergewbhnlich starkes Interesse am Versi-
cherungswesen. Da der McCarran Act in Verbindung mit den
ausfilhrlichen Bestimmungen der Staaten iiber den lauteren
Wettbewerb im Versicherungswesen nur wenig Raum fiir unmit-
telbares Eingreifen lief, machte die Behdrde, gestiitzt auf
ihre Befugnis, Ermittlungen durchzufiihren, es ab 1976 =zu
ihrer Aufgabe, durch Marktuntersuchungen, Verbreitung von
Verbraucherinformationen und Empfehlungen an den KongreB und
die einzelstaatlichen BAufsichtsbeh8rden zur Belebung des
Wettbewerbs lggd zur Verbesserung der Qualitdt der Aufsicht
beizutragen.

Besonderes Interesse widmete die Behdrde

-- der Aufklirung iiber die Kostenelemente der Lebensversiche-
rung;

-- den Machtstrukturen in den von Arzten getragenen Kran-
kenversicherungseinrichtungen (Blue Shield);

~- der Fusionskontrolle;

-- der Kleinlebensversicherung (debit_insurance);

-- der Krankenversicherung fiir dltere Menschen;

=-- der Pfgviendifferenzierung in der Kraftfahrzeugversiche-
rung.

123 Securities and Exchange Commission v. National Securi-
ties, 393 U.S. 453 (1969).

124 Group Life and Health Ins. Co. v. Roval Drug Co., 440

U.S. 205 (1979).

125 Union Labor Life Ins. Co. v. Pireno, 458 U.S. 119
(1982).

126 Vgl. besonders Reich; Kimball The Federal Role S. 187-
191.

127 A.a.O.
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Es hief, die FTC wolle sich damit auf die tibernahme der
Aufgaben einer kiinftigen Bundesaufsichtsbehdrde fiir das Ver-
sicherungswesen vorbereiten.

Damit waren die an der Erhaltung der einzelstaatlichen
Zustindigkeit interessierten Krifte herausgefordert. Sie
erreichten es, daB der KongreB 1980 es der PTC ausdriicklich
untersagte, ohne besondere Aufforderung durch de&2§ongreﬂ im
Bereich des Versicherungswesens tdtig zu werden.

5. Reformbestrebungen
a) M8gliche Alternativen

Schon bei ErlaB des McCarran Act bestanden Zweifel, ob
das gewachsene System der einzelstaatlichen Versicherungs-
regulierung sich nicht auch ohne dieses Gesetz behaupten
kénnte. Unter den gegebenen Umsténden war jedenfalls eine
rasche Klirung durch den Gesetzgeber einer langdauernden
Rechtsunsicherheit vorzuziehen.

In der Folgezeit ist es zu einer lebhaften Reformdis-
kussion gekommen, die aus zwei verschiedenen Blickwinkeln
gefilhrt wird: dem des Bundeswettbewerbsrechts und dem der
Regulierung des Versicherungswesens im allgemeinen. Kritiker
bezeichnen das Gesetz teils als entbehrlich und teils als
schidlich im Hinblick darauf, daB es der Entwicklung optima-
ler Wettbewerbsverhiltnisse im Wege stehe.

Um das Versicherungswesen in vollem Umfang den Bundes-
wettbewerbsgesetzen zu unterstellen, wilrde eine geringfligige
Enderung des Gesetzes geniigen, nimlich die Streichung der
Subsidiaritétsklausel in sec. 2 (b) (to the extent that
...). Dabei bliebe die einzelstaatliche Zustdndigkeit im
iibrigen unberiihrt.

Soweit gesetzgeberische MaBnahmen des Kongresses fiir
erforderlich gehalten werden, brauchte der McCarran Act
weder aufgehoben noch gedndert zu werden.

128 poderal Trade Commission Improvements Act of 1980,
Pub.l.. 96-252, 94 Stat. 374, und dazu Kimball The Federal

Role S. 190-191.
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In der Reformdiskussion wird jedoch von manchen auch
die ersatzlose Aufhebung des Gesetzes oder seine Ersetzung
durch eine bundesgesetzliche Regulierung des Versicherungs-
wesens vorgeschlagen. Dabei werden dann die speziell wettbe-
werbsrechtlichen Aspekte mit allgemeinen Fragen der Regulie-
rung und mit solchen der Zustlndigkeitsverteilung im f8dera-
tiven System vermengt.

b) Reform der Wettbewerbsgesetze

wWihrend in den einzelnen Staaten schon heftig iiber die
Auswirkungen des McCarran Act gestritten wurde, ging noch im
Jahre' 1955 der Bericht einer vom Justizminister eingesetzten
Kommission nach zweijdhrigem Studium der Bundeswettbewerbs-
gesetze auf den Sogggrstatus der Versicherungswirtschaft
liberhaupt nicht ein.

Als sich aber zwanzig Jahre spiter eine vom Prdsidenten
eingesetTSE Arbeitsgruppe speziell mit den Ausnahmebereichen
befafte, konnte sie sich auf eine vom Justizministerium
vorgelegte umfangreiche Untersuchungages Versicherungsmark-
tes und seiner Regulierung stiitzen.

Der Bericht des Justizministeriums kam zu dem Ergebnis,

-- der Kraftfahrzeugversicherungsmarkt kénne, wie insbeson-
dere das Beispiel Kaliforniens zeige, bei freiem Wettbe-
werb ohne Tarifkontrolle besser funktionieren, wobei
lediglich die Aufkldrung der Versicherungsnehmer zu ver-
bessern sei,

-- im gewerblichen Markt sei der Wettbewerb bereits frei,
ohne Riicksicht auf die jeweiligen Tarifkontrollgesetze,

129 pur ein Zusatzvotum einiger Kommissionsmitglieder mach-
te geltend, die im wesentlichen auf Solvabilitédt ausgerich-
tete Regulierung seitens der einzelnen Staaten kénne die
tUberwachung des Wettbewerbs nach Bundesrecht nicht ersetzen.
So L.B. Schwartz in REPORT OF THE ATTORNEY GENERAL'‘S
NATIONAL COMMITTEE S. 290-291.

130 REpORT OF THE TASK GROUP ON ANTITRUST IMMUNITIES
(1977).

131 oHE PRICING AND MARKETING OF INSURANCE (1977).




- 106 -~

-- in der Lebensversicherung und einigen weniger bedeutenden
Sparten (u.a. title insurance) kénne wegen der Schliissel-
stellung der Vermittler und des Informationsdefizits
beim Versicherungsnehmer der Wettbewerb nicht optimal
funktionieren,

-~ das bestehende Bundeswettbewerbsrecht sei hinreichend
flexibel, um den Versicherern die gemeinschaftliche Samm-
lung von Statistiken, die Zusammenarbeit in Pools oder
shnlichen Einrichtungen zur Deckung grofier Risiken und
die Bildung von Einrichtungen zur Deckung unbefriedigter
Nachfrage zu ermdglichen.

Auf diese Feststellungen stiitzt das Ministerium und ihm
folgend die Arbeitsgruppe die Empfehlung, allen Versicherern
die MS8glichkeit zu geben, nach ihrer Wahl entweder unter
Bundesaufsicht mit freiem Wettbewerb zu arbeiten oder unter
einzf%ataatlichem Regime innerhalb der Grenzen des McCarran
Act.

. gZwei -Jahre spiter kam die von Prdsident Carter einge-
setzte National Commission for the Review of Antitrust Taws
and _Procedures auf Grund derselben Feststellungen zu dem
Ergebnis, es bestehe keéin Grund mehr, die Versicherungs-
wirtschaft von der unmittelbaren Geltung der Bundeswettbe-
werbsgesetze auszunehmen, allerdings sei im Interesse der
Rechtssicherheit eine gesetzliche Klarstellung hinsichtlich
der Gemeinschaftstidtigkeiten erwiinscht, die den Versicherern
erlaubt seien (dazu diirfe z.B. nicht die Aufstellung von
projizierten Bruttopré&mien mit festem Verwaltungskosten-
anteil gehdren); ferner bediirfe es weiterer eingehender
Untersuchungen, um herauszufinden, wie die einzelnen Staaten
den sozialpolitischen Forderungen nach einem ausreichenden
und fiir jedermann zu erschwinglichen und nicht diskrimieren-
den Preisen verfiigbaren Versicherungsschutz nachkommen k&nn-
ten, ohne ?3§ei den Wettbewerb mehr als unvermeidlich zu
beschrédnken.

132 REPORT OF THE TASK GROUP S. 28-33. .

133 REpORT TO THE PRESIDENT (Vol. I) S. 225-251; Joskow
Competition and Regulation.
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c) Potentieller Regulierungsbereich der Staaten

Selbst wenn der McCarran Act ersatzlos aufgehoben
werden sollte oder die Bundes-Wettbewerbsgesetze anderweitig
in vollem Umfang auf das Versicherungswesen anwendbar werden
sollten, wiirde das weder das Ende der einzelstaatlichen
Versicherungsaufsicht iiberhaupt noch das Ende aller Wettbe-~
werbsbeschrédnkungen bedeuten.

Insbesondere ist anerkannt, daB das Verbot von Wettbe-
werbsbeschréinkungen im Sherman Act nicht anwendbar ist auf
MafBnahmen, die ein Einzelstaat durch Gesetzgebungsakt trifft
oder anordnet. Dies ist die state _action doctrine, die
ihrenlageutlichsten Ausdruck in der Entscheidung Parker v.
Brown gefunden hat und die speziell fiir Preisregulierun-
gen gilt. :

Ob die state action doctrine die Praxis der gemein-
schaftlichen Tarifbildung, so wie sie jetzt in den meisten
Staaten gehandhabt wird, in vollem Umfang vor dem Sherman
Act bewahren kdnnte, ist gelegentlich bezweifelt worden
unter dem Gesichtspunkt, daB gtate actionlgghr voraussetzt
als bloBes Ermbéglichen oder Tolerieren. Die neueste
Rechtsprechung bietet allerdings eine Grundlage fiir die
Erwartung, daf vom Gesetzgeber ausdriicklich autorisierte,
wenn auch nicht bindend angeordnete Gemeinschaftsfggife den
Schutz der state action doctrine genieflen wiirden.

6. Ausblick

Im Laufe der Jahre sind im KongreB viele Gesetzentwiirfe
eingebracht worden, durch die der McCarran Act aufgehoben
oder in dem einen oder anderen Sinne gedndert oder ersetzt
werden sollte. Einen H8hepunkt erreichte die Reformdynamik
im KongreS wie in der Regierung am Ende der 70er Jahre.

134 337 y.s. 341 (1943). Der Fall betraf ein durch Gesetz
begriindetes Stiitzungssystem fiir Rosinenpreise in Kalifor-
nien.

135 Vgl. etwa Sklar.

136 vgl. besonders Southern Motor Carriers Rate Conference
v. United States, 105 S.Ct. 1721 (1985), und dazu Hammesfahr.
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Besonderes Aufsehen erregte ein Gesetzentwurf, den nach
ausgedehnten Anh&rungen Senator Metzenbaum 1980 einbrachte.
panach sollten die Staaten die Zustdndigkeit fiir die Ausfi-
bung der Aufsicht behalten, aber an detaillierte Richtlinien
gebunden sein, insbesondere zum Schutz der Verbraucher gegen
Diskriminierung, Angebotsliicken und Informationsméngel;
ebenso ausfiihrlich definierte der Entwurf die Tatbesténde,
auf die die Wettbewigysgesetze anzuwenden oder nicht anzu-
wenden sein sollten.

Keiner der Vorschldge kam ilber das AusschuBistadium
hinaus.

Nach den Wahlen von 1980 und dem Amtsantritt der
Regierung Reagan trat ein grundlegender Wandel in ggﬁ
offiziellen Reaktion auf Wettbewerbsbeschréinkungen ein;
gleichzeitig lieB das Interesse an umfassenden Reformen auf
Bundesebene deutlich nach und hat erst unter dem Eindruck
der Krise des gewerblichen Versicherungsmarktes im Jahre
1985 wieder zugenommen.

Als Reaktion auf die Krise kam es u.a. auch zu Vorwiir-
fen gegen Versicherer und ihre Verbégge wegen angeblichen
wettbewerbsbeschrinkenden Verhaltens und im Zusammenhang
damit zu neuen Vorschldgen zur Anderung des McCarran Act,
die sich aber meist auf vorsichtige Korrekturen und Klar-
stellungen im Bereich der Wettbewerbsgesetze beschridnkten.

Noch kurz vor dem Ablauf der Legislaturperiode des 100.
Kongresses, im Juni 1988, billigte der Wettbewerbsrechts-
UnterausschuB des Rechtsausschusses des Représentantenhauses
einen Entwurf des Abgeordneten J. Brooks (D, Texas), durch
den u.a. klargestellt werden soll, daB eine Reihe einzeln
aufgezihlter Praktiken den Bundeswettbewerbsgesetzen unter-
fallen, n#mlich Tarifbindung, Entwicklung von Tarifempfeh-
lungen, Austausch von Kosten- und Gewinndaten, Koppelungs-

137 yg1. dazu besonders Kimball The Federal Role §. 175-
179.
138 Vgl. dazu etwa die Diskussion "Are Economists Taking

Over?" in Fox & Halverson S. 23-41.

139 pas gréBte Aufsehen haben die Klagen erregt, die im
Mdrz 1988 die Justizbehdrden von 10 Staaten erhoben haben.
Ndheres dazu im Fiinften Teil.
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geschifte, Marktaufteilung, Mafinahmen zur Verdrdngung von
Wettbewerbern aus einem Markt. Austausch oder gemeinsames
Sammeln von Schadensdaten sowie ihre Projektion in die Zu-
kunft sollen weiter erlaubt sein; die Ermittlungsbffugnisse
der zusténdigen Bundesbehdrden werden spezifiziert.

Auch diesem Entwurf blieb der Erfolg versagt.

Der traditionelle Widerstand der einzelnen Staaten und
eines groBen Teils der Versicherungswirtschaft gegen eine
Wettbewerbs-Regulierung auf Bundesebene hat durch die ag-
gressive Expansionspolitik der Bundesbehdrden in den 70er
Jahren neue Kraft und neue Argumente gewonnen. Die Vertei-
diger des status quo kénnen mit vielen Belegen geltend
machen, daB eine Anderung im Sinne einer uneingeschriénkten
Anwendbarkeit der Bundeswettbewerbsgesetze mit grofier Wahr-
scheinlichkeit =zum Ausgangspunkt und Rechtfertigungsgfxgd
fiir umfassende neue Eingriffe in den Markt werden wiirde.

V. VERMOGENSANLAGEN

Die Kontrolle der Vermdgensanlagen kann nicht erschép-
fend dargestellt werden; es ist lediglich zu zeigen, daB sie
erheblich ist und in vielerlei Hinsicht der in Deutschland
ausgeiibten nicht nachsteht. Andererseits ist auf einige
wichtige Abweichungen hinzuweisen.

Die heutigen Regeln iiber Vermlgensanlagen reichen bis
weit ins 19. Jahrhundert zuriick; ihre heutige Gestalt haben
sle in den meisten Staaten am Anfang dieses Jahrhunderts
unter dem Eindruck der Armstrong-Untersuchung i?42New York
und Hhnlicher Untersuchungen anderswo erhalten.

140 vgl. D. Shalowitz, Subcommittee guts McCarran, Bus.Ins.
20. Juni 1988 S. 1.

141 Vgl. insbesondere Kimball The Federal Role S. 194-198,
Regulation and Politics.

142 puneres bei Keller; Kimball & Denenberg The Regulation
of Investments.




- 110 -

In diesen Untersuchungen war u.a. bei den grofien
Lebensversicherern ein lockerer und spekulativer Umgang mit
den Vermgenswerten aufgedeckt worden, fiir die die Versiche-
rer sich in ihrer Werbung gern als Treuhdinder bezeichnet
hatten.

Dies erklidrt die Beschrinkungen, die die Gesetze vieler
Staaten den Versicherern im Hinblick auf Aktien und &hnliche
mit einem Unternehmerrisiko belastete Papiere auferle-
gen. Eine &#hnliche Zuriickhaltung ist bei Grundbesitz zu
beobachten. Sie erkl#ért sich aus dem Sachenrecht des Common
Law.

Leitende Gesichtspunkte fiir die Regulierung der Vermd-
gensanlagen sind, wie in Deutschland, die Ziele von optima-
ler Kombination von Sicherheit und Ertrag, Liquiditdt ent-
sprechend dem Zweck der Anlagen, und gpqemessene Streuung
sowie Sicherung gegen Wertschwankungen.

Alle Staaten haben Listen zugelassener Anlagen. An der
Spitze stehen Staatspapiere, &ffentliche Anleihen, Anleihen
von Versorgungsunternehmen und hypothekarisch gesicherte
Darlehen.

Abgesehen von der allgemeinen Beschrénkung der zugelas-
senen Anlagen auf bestimmte Typen stellen die Gesetze genau
umschriebene Anforderungen an die Bonitdt der Aussteller und
die Rendite und legen ferner HochstsHtze filr die einzelnen
Anlagearten und fiir jede einzelne Emission fest.

Die anfangs sehr strengen Regeln sind im Laufe dexr Zeit
unter dem Druck der Versicherer schrittweise gelockert
worden. Insbesondere sind die Listen der als Anlagen zuge-
lassenen Werte immer lénger geworden in dem Mafe, in dem
neue Anlagemdglichkeiten auftraten und vom Gesetzgeber aner-
kannt wurden.

Seit etwa 1969 besteht eine Tendenz, sowohl
den Anteil der Aktien groBziigiger zu bemessen (so wurde er
in New York von 5 % auf 10 % verdoppelt), als auch einen
bestimmten Prozentsatz des Gesamtvermdgens (5 %) fiir Anlagen
beliebiger Art freizugeben (basket clause).

143 pjese ziele sind selten ausdriicklich ausgesprochen; 2zu
den Ausnahmen gehSrt das Gesetz des Staates Wisconsin:
Wis.Stat. sec. 620.01 (1987-88).
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Im ganzen bestehen groBe Unterschiede zwischen den
Regeln der verschiedenen Staaten, was umso erstaunlicher
ist, als viele Versicherer in mehr als einem Staat titig
sind. Wihrend z.B. der Staat New York nicht mehr als 10 %
der Gesamtanlagen (auBer dem Garantiekapital) in Aaktien
erlaubt, sind die meisten anderen Staaten groBziigiger, und
einige haben iiberhaupt keine Beschriinkungen.

Eine gewisse Ubereinstimmung kommt dadurch zustande,
daB New York seinen strengen Vorschriften extraterritoriale
Wirkung beilegt und dies auch durchsetzen kann. Bin Versi-
cherer, der in New York tH#tig sein will, erhdlt die
Zulassung nur, wenn er sein Vermdgen entsprechend diesen
Vorschriften angelegt hat. Viele Versicherer haben deshalb
fiir den New Yorker Markt besondere Tochtergesellschaften
errichtet.

Binheitlich gehandhabt wird, aus Griinden praktischer
Notwendigkeit, die Bewertunqg von Wertpapieranlagen. Eine
eigens dafiir eingerichtete Abteilung der NAIC stellt jeweils
zum Ende des Kalenderjahres die Marktwerte aller fiir eine
Anlage in Betracht kommenden Papiere fest. Diese Werte
werden in allen Staaten der Ermittlung des Vermigens der
Versicherungsunternehmen zugrundegelegt.

Aus deutscher Sicht bemerkenswert ist, daB nicht das
Niederstwertprinzip gilt. Die Abhlngigkeit von den wechseln-
den Verh#ltnissen auf den Wertpapiermirkten ist ein zusdtz-
licher Unsicherheitsfaktor, dem in einigen Staaten (2z.B.
Wisconsin) durch eine besondere Riickstellung Rechnung getra-
gen werden muf. Eine Hausse auf den Aktienmidrkten, wie sie
in der zweiten Hilfte der 60er Jahre zu verzeichnen war,
kann den Anschein einer Uberkapitalisierung erwecken und,
wie die Erfahrung gezeigt hat, Marodeure anlocken, die ein
Versicherungsunternehmen auspliindern und bei fallenden
Aktienpreisen mit .unzureichenden Sicherheitsmitteln zurlick-
lassen.

Eine weitere Besonderheit der amerikanischen Anlage-
vorschriften ist die unterschiedliche Behandlung der ver-
schiedenen von den Anlagen zu bedeckenden Posten.

Dabei ist besonders bemerkenswert, daf die strengsten
vorschriften nicht, wie in Deutschland, fiir die Deckungs-
riickstellungen in der Lebensversicherung gelten, sondern fiir
die als Kernstiick der finanziellen Sicherheit eines Unter-
nehmens verstandene gesetzliche Mindestsumme der Eigenmittel
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(Aktienkapital und minimum surplus). Fiir diese 1dB8t 2.B. der
Staat New York iiberhaupt keine Aktien zu.

Wie schon bei Besprechung der Kapitalanforderungen
erwdhnt, ist eine am Prémien- oder Schadensvolumen gemessene
Solvabilitdtsspanne nach europdischem Muster den amerika-
nischen Versicherungsgesetzen fremd, wenn auch in der Praxis
nach entsprechenden Richtsdtzen vorgegangen wird.

Demgem#f erscheinen in den Bilanzen der amerikanischen
Versicherungsunternehmen in erheblichem Umfang Vermdgens-
werte, die nicht zur Abdeckung 2zwingend vorgeschriebener
Verbindlichkeiten oder Eigenkapitalposten notwendig sind,
aber doch Eigenmittelfunktion haben und fiir die Beurteilung
der finanziellen Gesamtlage des Unternehmens von Bedeutung
sind.

Diese Werte, deren Gesamtbetrag meist als surplus to
policyholders bezeichnet wird, bestehen zum grbBeren Teil
aus Anlagen, die im Sinne der gesetzlichen Vorschriften
beriicksichtigungsfihig sind (admitted assets), schlieBen
aber auch solche ein, die vom Gesetz nicht anerkannt sind
(nonadmitted assets), z.B. das Geschéftsgebliude nebst Inven-
tar oder Auflenstdnde bei Vermittlern.

In diese Grauzone gehren auch Wertpapiere, die aus
irgendeinem Grunde nicht als admitted assets anerkannt
werden. Die neuere Konzerngesetzgebung verweist auch Anteile
an Versicherungs-Tochterunternehmen hierher.

Innerhalb des surplus to policyholders kann man wieder
unterscheiden zwischen den Betrigen, die etwa der européi-
schen Solvabilitdtsmarge entsprechen, und denjenigen, die
dariiber hinausgehen und eine zusitzliche Finanzreserve dar-
stellen. Fiir die verschiedenen Stufen sind die Bezeichnungen
compulsory surplus (entsprechend dem Garantiefonds), optimum
surplus oder security surplus (entsprechend der Solvabili-
tdtsspanne) und14§urpius surplus oder excess surplus vorge-
schlagen worden ; sie haben sich aber noch nicht allgemein
durchsetzt.

144 pREPORT OF THE SPECIAL COMMITTEE; Kimball & Denenberg
Regulation of Investments. Diese Bezeichnungen haben auch
Eingang in das Gesetz des Staates Wisconsin gefunden:
Wis.Stat. sec. 623.11 und 623.12 sowie die amtliche Begriin-
dung dazu und die Einleitung zu ch. 620.
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VI. KONZERNKONTROLLE

1. Uberblick

pDas Konzernrecht der amerikanischen Versicherungsunter-
nehmen kann hier ebensowenig in allen Binzelheiten darge-
stellt werden wie das Wettbewerbsrecht. Der 2weck dieser
Arbeit verlangt aber mindestens einen tlberblick dariiber, wie
gerade im Laufe der letzten 20 Jahre, unter dem Eindruck des
zunehmenden Drangs nach Diversifizierung, neuer Regulie-
rungsbedarf erkannt worden ist und auf welche Weise und in
welchem Umfang demgemi#B die Beziehungen von Versicherungsun-
ternehmen 2zu anderen UTxgrnehmen in einem Konzern einer
Regulierung unterliegen.

tiber den gréBeren Teil der Geschichte des Versiche-
rungswesens in den USA pflegten Versicherungsunternehmen
sich auf das Versicherungsgeschift zu beschrénken, versiche-
rungsfremde Geschdéfte auch nicht indirekt durch Tochterge-
sellschaften zu betreiben, umgekehrt auch nicht von anderen
Unternehmen abhiingig zu sein. Griindungen wie die der All-
state-Gesellschaften (im Konzern des Versandhaus-Unterneh-
mens Sears, Roebuck & Co.) waren Ausnahmen.

Die Bildung von Gruppen von untereinander verflochtenen
Versicherungsunternehmen dagegen war iiblich und h#ufig,
desgleichen organisatorische Verbindungen zwischen Kraft-
fahrzeug-Versicherern und Autoklubs oder anderen Organisa-
tionen.

Die Gesetze der einzelnen Staaten spiegelten diese
tatsdchlichen Strukturen wider.

Dies &nderte sich, als am Ende der 60er Jahre die
conglomerates in Mode kamen. Es mehrten sich die Fdlle, in
denen Versicherungsgesellschaften von Unternehmen anderer
Art aufgekauft wurden, sei es im Zuge allgemeiner Diversifi-
zierung, sei es zum Zwecke der Auspliinderung. Gleichzeitig
verbreitete sich unter den Versicherungsunternehmen selbst
der Drang zur Expansion und zur Diversifizierung, Jja sogar
zum Abzug alles nicht dringend bendtigten Kapitals aus dem

145 vgl. allgemein zum folgenden: REPORT OF THE SPECIAL
COMMITTEE; Pfennigstorf 2zVersWiss 1970 S. 730-733.



- 114 -

als nicht mehr genﬁgﬁgd profitabel angesehenen Schadensver-
sicherungsgeschaft.

Eine grundsdtzliche Untersuchung der hierdurch aufge-
worfenen rechts- und wirtschaftspolitischen Fragen kam zu
dem Ergebnis, daB dieser Tendenz Rechnung getragen werden
konnte, sofern nur im Sinne der zentralen Aufsichtszwecke
die finanzielle Sifkgrheit des Versicherungsunternehmens
unangetastet bliebe.

In diesem Zusammenhang bemingelte die Studienkommission
die unzulingliche Definition des laufenden Kapitalbeda{ig
von Versicherungsunternehmen in den bestehenden Gesetzen.
Ferner empfahl sie eine Reihe von MaBnahmen zur Abwehr dex
Gefahren verschiedener Abh#ngigkeitsverhdltnisse.

Auf dieser Basis haben zunlchst die Staaten New York
und Wisconsin und dann, zumeiig unter Benutzung eines von
der NAIC entwickelten Musters , auch die meisten anderen
Staaten Gesetze zur Regelung der Beziehungen zwischen Ver-
sicherungsunternehmen einerseits und den sie beherrschenden
oder von ihnen abhlingigen Unternehmen andererseits erlassen.

Eine im Jahre 1977 vorgenommene Uberpriifung des NAIC-
Gesetzes kam zu dem Ergebnis, daB es seinen Zweck angemessen
erfiillte. Als aber im Jahre 1983 der Finanzkonzern Baldwin-

146 Pfennigstorf ZversWiss 1970 S. 731 nennt Beispiele von
Kapitalabziigen in HShe von vielen Millionen Dollar sowohl
nach Ubernahme durch einen AuBenseiter als auch nach Bildung
einer Holding-Gesellschaft durch das versicherungsunterneh-
men. Vgl. auch INVESTIGATION OF CONGLOMERATE CORPORATIONS.

147 QREPORT OF THE SPECIAL COMMITTEE.
148 vgl. dazu den Abschnitt V iiber Vermdgensanlagen.

149 ngurance Holding Company System Regulatory Act, NAIC
Proceedings 1969 II S. 738-751.
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United zusammenbrachlso, zeigte sich, daB das Gesetz den
Gefahren grofer komplexer Konzerne nicht gewachsen war. Die
Folge war eine griindliche Uberarbeitung mit dem 1985 be-
schlossenen lgfgebnis einer bedeutenden Verschérfung der
Regulierung.

2. Beherrschte Versicherungsunternehmen
a) Allgemeines

Bei Beherrschung eines Versicherungsunternehmens durch
ein Nicht-Versicherungsunternehmen bestand und besteht das
erste Problem darin, daB die Abhidngigkeit die Erreichung der
allgemeinen Geschédftsziele und die finanzielle Sicherheit
des Versicherungsunternehmens je nach den Umstédnden gef&hr-
den oder f8rdern kann, daB demgemdf zwischen *“guten" und
"bsen* Konzernen zu unterscheiden ist, daf aber die Unter-
scheidung grofie Schwierigkeiten bereiten kann.

Wihrend die Geschidftsleitungen der Versicherungsunter-
nehmen ohne weiteres jeden von ihnen beherrschten Xon-
zern fiir gut und jeden anderen fiir b&se erkllren, erkannte
die New Yorker Studienkommission, daB es im einzelnen Fall
sehr wohl auch umgekehrt sein kann. Sie griff dann aber doch
auf formale Merkmale zuriick und erklirte fir ungefdhrlich
die Beherrschung durch ein anderes Versicherungsunternehmen,
durch ein Unternehmen, dessen einziger 2Zweck die Beherr-
schung von Versicherungsunternehmen (unter Ausschluf ande-
rer) ist, durch ein Unternehmen, dessen eigene Aktien breit
gestreut sind, oder durch ein Unternehmen, dessen eigene
Risiken durch das Versicherungsunternehmen gedeckt werden.
Als gefihrlich wird demgegeniiber jede Beherrschung durch ein

150 Vvgl. dazu Fitzgerald. Der Konzern umfafte rund 250 Un-
ternehmen verschiedener Art, darunter 9 Versicherungsunter-
nehmen. Die Expansion beruhte auf dem Verkauf attraktiver
Leibrentenvertridge in einer Hochzinsperiode; der Zusammen-
bruch war die Folge hoher Finanzierungskosten im Zusammen-
hang mit einem allzu ehrgeizigen Ubernahmeprojekt. Es kam
schlieBlich 2zu einer liquidationslosen Abwicklung unter
weitgehender Ubernahme der bestehenden Vertrige. Weitere
Einzelheiten im Abschnitt VIII in diesem Teil.

151 pagzu besonders Marema; vgl. auch Dunne.
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Unternehmen angesehen, das auch Nicht-Versicherungsgeschéfte
betreibt oder Nicht-Versicherungsunternehmen beherrscht.

Abhingigkeit kann durch Aktienbesitz oder auch auf
andere Weise begriindet werden.

Im ganzen zeichnen sich die Gesetze von New York und
Wisconsin durch grBBere Vorsicht gegeniiber allen Konzernen
aus, auch den von Versicherungsunternehmen beherrschten,
wiahrend die auf dem NAIC-Muster beruhenden Gesetze in erster
Linie gegen Aufenseiter gerichtet sind.

Im einzelnen unterwerfen die Gesetze die Konzerne einer
Vvielfalt von Beschridnkungen, Pflichten und Kontrollen, die
im folgenden kurz skizziert werden. stand zundchst die
Kontrolle von Dividendenzahlungen im Mittelpunkt, so ist es
jetzt, nach den Erfahrungen des zZusammenbruchs von Baldwin-
United, die Uberwachung von Geschdften aller Art und insbe-
sondere von Vermdgens- und Leistungsverschiebungen innerhalb
des Konzerns.

b) Anzeige von Beherrschungssituationen

Jedes Versicherungsunternehmen, das einem Konzern ange-
h8rt, hat der Aufsichtsbehdrde bestimmte Angaben iiber das
herrschende Unternehmen, andere zum selben Konzern gehdrende
Unternehmen sowie iiber das Bestehen und den Inhalt bestimm-
ter Vereinbarungen mit anderen Konzerngesellschaften zu
machen.

Seit den Anderungen von 1985 verlangt das  NAIC-
Mustergesetz gewisse Anzeigen und Angaben auch von
Wertpapiermaklern, wenn sie im Rahmen ihrer T&tigkeit
Anteile von 20 % oder mehr an einem Versicherungsunternehmen
in Besitz haben.

¢) Unternehmensstruktur

Die neue Fassung des NAIC-Mustergesetzes bestimmt, wie
auch schon das Gesetz von New York, daf die Geschidftsfiih-
rung eines Konzern-Versicherungsunternehmens so geordnet
sein muf, daf es eine "getrennte wirtschaftende Identit8t"
(separate operating identity) hat, wodurch allerdings
gemeinsame Geschiéftsfilhrung und gemeinsame Verwaltung mit
anderen Konzernunternehmen nicht ausgeschlossen werden soll.
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Ferner schreibt das Gesetz vor, daf der Verwaltungsrat
(board of directors) zu einem Drittel aus Personen bestehen
mufB, die nicht der Geschiiftsfilhrung angehbren, und daB nur
diese (als unabhingig gedachten) Direktoren fiir die Auswahl
von AbschluBpriifern, fiir die Beurteilung des Priifungsbe-
richts und der finanziellen Lage des Unternehmens, fiir
Vorschlége fiir die von Anteilseignern oder Mitgliedern zu
widhlenden Direktoren, fiir die Beurteilung von Mitgliedern
der Geschidftsfithrung sowie fiir Vorschliége hinsichtlich ihrer
Auswahl und Besoldung verantwortlich sind.

SchlieBlich stellt das Gesetz klar, daB die Verantwor-
tung und potentielle Haftung der Direktoren nicht dadurch
aufgehoben oder gemindert wird, dafi das Unternehmen von
einem anderen beherrscht wird.

d) Dividendenkontrolle

Um neue Raubziige auf die Riicklagen 2zu vermeiden,
unterwerfen die Gesetze Dividenden einem Genehmigungserfor-
dernis und setzen HOchstgrenzen fest.

New Yorker Lebensversicherungsunternehmen diirfen ohne
die Genehmigung der AufsichtsbehBrde keinerlei Dividenden
zahlen; die Genehmigung kann versagt werden, wenn die
finanzielle Lage der Gesellschaft die Zahlung nicht recht-
fertigt. Nichtlebensversicherungsunternehmen diirfen Dividen-
den nur aus verdientem surplus zahlen, und auch hiervon darf
ohne besondere Genehmiqung der Aufsichtsbehérde pro Jahr
nicht mehr verteilt werden als ein Betrag, der weder die
Summe der Ertrédge aus Vermdgensanlagen wdhrend eines ver-
gleichbaren Zeitraums noch 10 % des surplus to_policyholders
(d.h. der das Mindestkapital und die Verbindlichkeiten bzw.
Riickstellungen iibersteigenden Eigenmittel) ilbersteigt.

Das NAIC-Mustergesetz verlangt jetzt (nach der Anderung
von 1985) Anzeige aller Dividenden binnen 15 Tagen nach
Zahlung sowie Genehmigung aller "auflerordentlichen" Dividen-
den, d.h. solcher, die den jeweils geringeren Betrag von
(1) 10 % des surplus und (2) bei Lebensversicherern Netto-
Geschidftsgewinn (net gain from operations), bei Nichtlebens-
versicherern Netto-Uberschufl (net income) ohne Beriicksichti-
gung tats#dchlich erzielter Kursgewinne iiberschreiten. In
Wisconsin miissen alle Dividenden angemeldet werden, die die
im Vorjahr gezahlten um 15 % oder mehr iibersteigen.
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In New York und Wisconsin und seit 1985 auch nach dem
NAIC-Mustergesetz sind gezahlte Dividenden unter bestimmten
Umstdnden zuriickzuzahlen -- und zwar nicht nur von beherr-
schenden Unternehmen -- wenn das Versicherungsunternehmen
spiter in Not geridt.

e) Kontrolle interner Transaktionen

Fiir Transaktionen zwischen Versicherungsunternehmen und
den mit ihnen verbundenen Unternehmen setzten die 1969/70
entstandenen Gesetze eine Dokumentationspflicht und eine
(nachtragliche%nﬁberprﬁfung auf Angemessenheit der Bedingun-
gen fest. Die Anderungen von 1985 haben die Kontrolle gerade
in diesem Bereich bedeutend verschirft.

Nach der neuen Fassung sind der Aufsichtsbehdrde zur

Genehmigqung vorzulegen:

—— Riickversicherungsvertrige, soweit die Primie 5 % des
surplus des Versicherungsunternehmens {ibersteigt;

-- Darlehen, deren Betrag 3 % des Gesamtvermdgens oder bei
Nichtlebensversicherexrn 25 % des surplus iibersteigt;

-- Geschaftsfithrungsvertriige (management contracts) und
Dienstleistungsvertrige (gervice contracts);

-- Kostenverteilungsvertrige (cost-sharing arrangements).

Bei der Genehmigung hat die Behdrde zu beriicksichtigen,
ob die Geschdfte angemessen und billig sind, ob sie die
Eigenmittel des Versicherungsunternehmens nicht unangemessen
beeintrichtigen, und ob sie im Einklang mit den Interessen
der Versicherungsnehmer stehen.

Alle Geschifte und Vereinbarungen mit anderen Konzern-
gesellschaften sind auBerdem regelmdfig zusammengefafit der
Aufsichtsbehrde mitzuteilen.

f) Priifung von Konzerngesellschaften

Das NAIC-Mustergesetz ermdchtigt die Aufsichtsbehérde,
Nichtversicherungsunternehmen, die ein Versicherungsunter-
nehmen beherrschen oder anderweitig mit ihm verbunden sind,
einer unmittelbaren Priifung zu unterziehen, soweit dies
ndtig ist, um Auskunft {iber die finanzielle Lage und den
Geschiftsbetrieb des Versicherungsunternehmens zu erlangen,
und soweit diese Auskiinfte beim Versicherungsunternehmen:
selbst nicht zu erlangen sind.
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Die New Yorker BehSrde kann den Geschéftsbetrieb
herrschender und anderer Konzerngesellschaften prifen,
soweit er nach Ansicht der Beh®rde den Geschéftsbetrieb oder
die finanzielle Lage des Versicherungsunternehmens erheblich
beeinfluft. Die Wisconsiner Beh&rde hat schon nach allge-
meinen Vorschriften die Befugnis, in eine Priifung eines
Versicherungsunternehmens auch andere Konzerngesellschaften
einzubeziehen, soweit dies erfordexlich ist.

g) Erwerbskontrolle

Fiir den Fall des Erwerbs eines Versicherungsunterneh-
mens durch ein Nichtversicherungsunternehmen enthalten die
dem NAIC-Muster folgenden Gesetze so strenge Form- und
Verfahrensvorschriften und eine so weitreichende materielle
Kontrolle, daB eine Ubernahme gegen den Willen der Ge-
schiftsfiihrung praktisch ausgeschlossen ist.

Unter anderem sind Vertrdge und Angebote der Aufsichts-
behérde zur Genehmigung vorzulegen; umfangreiche Auskiinfte
iber den Erwerber sind den Aktiondren des Versicherungsun-
ternehmens mitzuteilen; es ist ein AnhSrungsverfahren durch-
zufilhren, in dem auch jeder Aktiondr Beweismittel beibrin-
gen, Zeugen vernehmen und seinen Rechtsstandpunkt vortragen
kann; schliefBlich kann auf Grund dieses Verfahrens die
Genehmigung aus einer Reihe von Griinden verweigert werden,
z.B. wenn die Pline oder Absichten des Erwerbers den
Versicherten gegeniiber unbillig und unangemessen 1§£nd und
nicht dem Interesse der Allgemeinheit entsprechen.

Das New Yorker Gesetz enthdlt dhnliche Beschrénkungen.
Dagegen hat der Wisconsiner Gesetzgeber bewufit darauf ver-
zichtet, die bestehenden Herrschaftsverhdltnisse so weitge-
hend vor Verdnderungen zu schiitzen. pie Aufsichtsbehdrde
kann lediglich vom Erwerber Auskiinfte verlangen und ihn
einer Priifung unterziehen. :

Zu den Griinden, aus denen die Aufsichtsbehtrde dem
Erwerb eines Versicherungsunternehmens die Genehmigung ver-
sagen kann, gehdrt auch, daB nachteilige Folgen fiir den
Wettbewerb zu befiirchten sind. Unabhiingig davon k&nnen bei
Transaktionen dieser Art die fiir wettbewerbsschidliche

152 Vgl. auch Dedman.
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Fusionen geltenden Vorschriften der Wettbewerbsgesetze ins
Spiel kommen. Darauf wird gleich zuriickzukommen sein.

3. Herrschende Versicherungsunternehmen

Die Verflechtung verschiedener Versicherungsunternehmen
ist, wie bemerkt, eine alte {lbung. Probleme ergeben sich vor
allem bei der Bewertung der Beteiligungen. DaB diese noch
nicht iiberwunden sind, zeigt das Beispiel des Zusammenbruchs
von Baldwin-United, bei dem sich herausstellte, dafB in dem
extrem verschachtelten Konzern dieselben Vermdgenswerte
viele Male gezdhlt worden waren und dadurch den Anschein
einer grﬁﬁerenlgﬁnanzkraft erweckt hatten, als tatsdchlich
vorhanden war.

Dieses Problem war schon 1969 von der New Yorker
Studienkommission erkannt worden. Dementsprechend bestimmt
das Gesetz des Staates Wisconsin, daB Beteiligungen an
anderen Versicherungsgesellschaften nur nach dem etwa
. vorhandenen excess surplus (d.h. den Eigenmitteln, soweit
sie einen etwa der europdischen Solvabilitaigipanne
entsprechenden Betrag iibersteigen) zu bewerten sind.

Der Drang nach Diversifizierung HuBert sich auch in der
Errichtung oder dem Erwerb von Tochtergesellschaften ver-
schiedener Art. Die neueren Konzerngesetze lassen in gewis-
sem Umfang (10 % des Gesamtvermdgens oder 50 % des surplus)
beherrschende Beteiligungen an Unternehmen zu, die nach
ihrem Zweck dem Geschidftsbetrieb des herrschenden Versiche-
rungsunternehmens zugeordnet sind (ancillary subsidiaries).
Dazu geh&ren Dienstleistungs- und Investmentunternehmen
verschiedener Art, jedoch nicht Banken.

Etwa die HYlfte der Staaten ist noch weiter gegangen
und erlaubt -- in den fiir Vermdgensanlagen beliebiger Art
festgelegten Grenzen -- auch Beteiligungen an Unternehmen
mit beliebigem Geschiftszweck, wozu auch Industriebetriebe
und Banken geh&ren k&nnen.

153 Vgl. dazu Fitzgerald.

154 wis.stat. sec. 611.26(1) (1987-88).
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In diesem Zusammenhang ist auch auf die folgenden
Abschnitte {iber die Spartentrennung und die Offnung zum
Markt fiir Finanz-Dienstleistungen zu verweisen.

4, FPusionskontrolle

Der Clayton Act verbietet in sec. 7 den Erwerb von
Aktien einer anderen Gesellschaft, wenn dies in irgendeinem
Geschiftszweig in irgendeinem Teil des Staatsgebiets der USA
eine erhebliche Minderung des Wettbewer?gsoder die Entste-
hung eines Monopols zur Folge haben kann und in sec. 8
die gleichzeitige Bekleidung von Direktorenposten in mehre-
ren groBenlggternehmen, die einander als Wettbewerber gegen-
ilberstehen .

Fiilr Versicherungsunternehmen gilt der Clayton Act
allerdings nur in den vom McCarran Act gezogenen Grenzen,
d.h. nur, soweit die betreffende Situation nicht durch die
einzelnen Staaten reguliert wird.

Nun haben zwar viele Staaten zwecks Ausfiillung des
McCarran Act einschliigige Vorschriften (little Clayton Acts)
erlassen. Auch nach den neueren Konzerngesetzen kann die
Aufsichtsbehdrde den Erwerb eines Versicherungsunternehmens
verbieten, wenn dieser den Wettbewerb beeintrdchtigen wiirde.

Der Wirksamkeit dieser Gesetze sind aber territoriale
Grenzen gesetzt. Hat der Erwerb eines Versicherungsunterneh-
mens wettbewerbsschiddliche Wirkungen in Staaten, die nicht
die Heimatstaaten der beteiligten Unternehmen sind, so
fallen Befugnis zum Eingreifen und Interesse am Eingreifen
auseinander.

In einem PFall dieser Art hat denn auch ein Bundesge-

richt mi§7dieser Begriindung den Clayton Act fiir anwendbar
erklért. In einem spdteren Fall kam ein anderes Gericht

155 35 u.s.c. sec. 18(2) (in der Fassung des Pub.L. 899 von

1950). Vgl. zum folgenden allgemein: Dedman; Jacks; Comment
Section 7; Kamerschen.
156

15 U.S.C. sec. 19(3) (Pub.L. 212 von 1914}).

157 uynited States v. Chicago Title & Trust Co., 242 F.Supp.
56 (N.D. Ill. 1965).
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zu demselben Ergebnis, aber mit der Begriindung, die Ubertra-
gung und der Zusammenschlufi von Unternehmen gehdre nicht zum
"Versicherungsgeschaft" (business of insurance), der McCar-
ran Act sei daher nicht anwendbar und es komme fiir die
Anwendung des Clayton Act nicht darauf an, ob ?ég Transak-
tion auf einzelstaatlicher Ebene reguliert sei.

Auf der Grundlage des Clayton Act ist das Bundesjustiz-
ministerium auch gegen vollzogene und geplante Ubernahmen
von Versicherungsunternehmen durch Nichtversicherungsunter-
nehmen eingeschritten, wobei als wettbewerbsschddlich insbe-
sondere die Mdglichkeit genannt wuxrde, Geschdftspartner
durch wirtschaftlichen Druck zum Abschluf von Geschédften mit
anderen Konzerngesellschaften zu veranlassen (reciprocity).
Einer der bedeutendsten Fdlle dieser Art war der Erwerb der
Hartford Insurance Group durch International Telephone &
Telegraph. Er wurde schlieflich durch Vergleich beigelegt,
auf Grund dessen ITT Hartford behielt, aber dafiir mehrere
andere Unternehmen, darugggr mehrere kleinere Versicherungs-
unternehmen, verduBerte.

VII. SPARTENTRENNUNG

In den meisten Staaten gilt immer noch der Grundsatz,
daf ein Versicherungsunternehmen nur entweder fiir die
Lebensversicherung oder fiir bestimmte Arten der Nichtlebens-
versicherung zugelassen werden kann. Die Kranken- und
Unfallversicherung kann von Versicherern der einen wie der
anderen Sparte betrieben werden.

Viele Jahre bestand daneben auch eine strenge Trennung
zwischen Feuer- und Transportversicherung (fire and marine)
einerseits und casualty insurance andererseits. Letztere
umfafte alle Sach, BHaftpflicht- und sonstigen Schadensver-
sicherungen, die nicht entweder zur (eng definierten) Feuer-
versicherung oder zur Transportversicherung gehdrten. Die

158 american General Ins. Co. v. FTC., 359 F.Supp. 887
(S.D. Tex. 1973), aff’'d, 496 F.2d 197 (5th Cir. 1974). Vgl.
dazu auch Dedman; Foer & Davis; Jacks.

159 vgl. dazu H.S. Denenberqg & J.D, Cummins, Insurance and
Reciprocity, J. Risk & Ins. Vol. 38 (1971) S. 367-383.
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Trennung hing damit zusammen, daB in der Praxis der Versi-
cherer neue Versicherungsarten des htheren Risikos wegen von
den klassischen Sparten getrennt zu werden pflegten. Die
Gesetze trugen dieser Praxis  Rechnung.

Mit zunehmender Erfahrung wurde die Trennung {iberfliis-
sig; als die Versicherer, im 2Z2uge eines sich belebenden
Wettbewerbs, in gr&ferem Umfang dazu {lbergingen, Gefahren
verschiedener Art in einer Police zusammenzufassen, wurde
sie listig; im Laufe der 40er Jahre wurde sie aufgegeben --
ein Musterbeispiel fiir Requlierung und ?gﬁegulierung in
Anlehnung an die Gegebenheiten des Marktes.

Auch in der Trennung zwischen Lebens- und Nichtlebens-
geschiift ist ein deutlicher Zug zur Lockerung zu erkennen.
Im Zuge einer Neuordnung des Versicherungs-Konzernrechts im
Jahre 1969 hob der Staat New York das Verbot fiir Lebensver-
sicherungsunternehmen auf, sich an Nichtlebensversicherungs-
unternehmen zu beteiligen. 2ur gleichen Zeit gestattete derx
Staat Wisconsin den gleichzeitigen Betrieb beider Sparten
unter der Bedingung T%Ter (auch im Konkursfall wirksamen)
getrennten Rechnung. Einige andere Staaten sind noch
freiziigiger “ng lassen den gemeinsamen Betrieb ohne Be-
schrénkung zu.

Im Hintergrund dieser besonderen Deregulierungsbewegung
stand das Interesse der groBen Lebensversicherer an Diversi-
fizierung, die Sorge um Angebotsliicken im Markt und die

Erwartung, durch Mobilisierung der gewaltigen Kapitalmittel
der Lebensversicherer wiirde der Wettbewerb belebt und die

160 Vgl. dazu Pugh Multiple Line Underwriting.
161 yg1. dazu pfennigstorf zversWiss 1970 S. 730-733.
162 Nachweise bei Bell Forum Vol. 11 (1976) S. 412-413.
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dringend benﬁtiggg Kapazitdt fiilr die Deckung neuer Grofrisi-
ken geschaffen.

Die Erkenntnis, daB bei Gestattung des gleichzeitigen
Betriebs von Lebens- und Nichtlebensversicherung in Jedem
Fall dafiir gesorgt werden miifte, daB die zur Sicherung der
Anspriiche aus Lebensversicherungsvertrigen dienenden Vermd-
gensmittel besonders behandelt und gesichert wiirden, und da8
andererseits nach Liberalisierung der VermSgensanlage- und
Konzernvorschriften die gewiinschte Diversifizierung- auch auf
dem traditionellen Wege ilber eine Tochtergesellschaft zu
erreichen war, hat das Interesse an weiterem Abbau der
Spartentrennung erlahmen lassen.

Spartentrennung ist in vielen Staaten aus den bekannten
Griinden nach wie vor vorgeschrieben fiir die Kautionsver-
sicherung (surety business) und die Hypotheken-Ausfallver-
sicherung (mortgage quaranty insurance); seine Anwendung ist
gefordert worden fiir die neue Sparte der Wertpapier-Ausfall-

versicherung (financial quaranty insurance).

VIII. OFFNUNG ZUM MARKT FUR
GEMISCHTE FINANZ-DIENSTLEISTUNGEN

Der Lockerung der Spartentrennung entspricht eine Lok-
kerung in der traditionellen Trennung des Versicherungs-
geschidfts von anderen wirtschaftlichen Thitigkeiten. Auch
diese Trennung entstand nicht als hoheitlicher Eingriff,
sondern war eine Gegebenheit des Marktes, die die Regulie-

163 Vgl. dazu besonders Stoddart Forum Vol. 11 (1976) S.
451-460. Bei den neuen Risiken handelte es sich in erster
Linie um die GroBraumflugzeuge (Jumbo-Jets), die zundchst
als unversicherbar bezeichnet worden waren. Bezeichnend sind
Gesetze, durch die den Lebensversicherern in New Jersey der
Betrieb der Riickversicherung in allen Zweigen der Schadens-
versicherung und in New York speziell der Betrieb der
Luftfahrzeug-Riickversicherung gestattet wurden (dazu Bell
a.a.0.). Diese Gesetze waren auf die in den beiden Staaten
domizilierten Giganten der Branche zugeschnitten; fiir klei-
nere Unternehmen widre diese Branchenkombination schwerlich
zu verantworten.
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rung vorfand und fortsetzte. Bis vor kurzem bestand ilber den
Grundsatz auch kein Streit, wenn es auch mancherlei Beriih-
rungspunkte und Abgrenzungsschwierigkeiten gab.

Indirekte versicherungsfremde Betdtigungen waren aus-
geschlossen durch die schon erwdhnten (in diesem Teil zu V)
strengen Vermdgensanlagevorschriften.

Im Laufe der Jahre wurden die Beschrinkungen in einzel-
nen Punkten gelockert. Zu einer grundlegenden Neuordnung
der Anlageregeln kam es in mehreren Staaten am Ende der 60er
Jahre unter dem EinfluB der allgemeinen Diversifizierungs-
und Konglomeratsbewegung: die Versicherer erhielten die
M8glichkeit, einerseits Holding-Gesellschaften als Mittel
zur Diversifizierung zu errichten, andererseits auch direkt
einen Teil der weder zur Abdeckung des gesetzlichen Mindest-
kapitals noch der technischen Riickstellungen ben&tigten
Vermgenswerte (surplus) in Beteiligungen an anderen Unter-
nehmen anzulegen, deren Zweck nicht unbedingt ein Vers}gke-
rungsgeschiift oder eine verwandte THtigkeit sein muBte.

In den spdten 70er und friihen 80er Jahren, unter dem
Eindruck eines hohen Zinsniveaus und der Liberalisierung des
Kreditwesens, trat der Gedanke vom integrierten gemischten
Finanz-Dienstleistungsgeschéft in den Mittelpunkt des Inter-
asses. Einige Versicherungsgruppen engagierten sich in
erheblichem Umfang im Wertpapiergeschdft. Allgemein wurden
die MSglichkeiten erbrtert, digsetwa die Banken fiir den
Absatz von Versicherungen boten. )

Diese Bewegung und insbesondere der Eifer ihrer Wort-
filhrer versetzten Versicherungsvermittler und Aufsichtsbe-
hérden in erhebliche Unruhe. Besondere Sorge bereitete die
Gefahr von Koppelungen zwischen Kredit- und Versicherungs-
geschédften, ferner die Gefahr, daB Versicherungsunternehmen
zunehmend unter den Einfluf anderer Unternehmen T%E' unver-
triglicher Interessenausrichtung geraten kénnten.

184 pazu pfennigstorf ZVersWiss 1970 S. 730-733.

165 vygl. nur RISK... REALITY... REASON...

166 A.a.0.
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Tatsichlich ist die Verflechtung von Versicherungigq—
ternehmen mit Unternehmen anderer Art keineswegs neu .
ebensowenig der gemeinsaTgBBetrieb von Versicherungsgeschdf-
ten und Kreditgeiggﬁften und die damit verbundenen Regu-
lierungsprobleme . Wohl aber ist zu erwarten, daB bei
zunehmender Integrierung Umfang und Komp}96it§t der Regulie-
rungsaufgaben erheblich zunehmen werden.

Die inzwischen gesammelten Erfahrungen deuten darauf
hin, daB sich die Zwecke eines integrierten Finanz-Dienst-
leistungsgeschéfts (insbesondere Absatzf&rderung durch Inno-
vation bei vermindertem Kostenaufwand) auch durch 2Zusammen-
arbeit rechtlich getrennter Unternehmen erreichen lassen,
daB die gréBeren Probleme im technisch-organisatorischen und
personellen Bereich (Sachkunde fiir die verschiedenen inte-
grierten Dienstleistungsarten) liegen, und daf allgemein die
durch Integration zu erzielenden Vorteile im Vergleich zum
Aufwand begrenzt sind.

167 pag prominenteste Beispiel ist die Allstate-Gruppe, die
seit ihrer Griindung (1931) zum Konzern des Versandhandels-
Unternehmens Sears Roebuck & Co. geh8rt und auch in den
Warenhiusern des Konzerns Biiros unterhdlt. Weitere Beispiele
in RISK... REALITY... REASON... S. 24-30.

168 1, New York und Massachusetts diirfen seit vielen Jahren
die Sparkassen bestimmte Formen der Lebensversicherung
anbieten (dazu etwa D. Johnson, SAVINGS BANK LIFE INSURANCE,
Homewood 1963). Bundesrechtlich organisierte Banken, die im
allgemeinen keine Geschifte anderer Art betreiben diirfen,
haben, wenn sie in Kleinst#ddten einer bestimmten Gr&fenord-
nung liegen, auf Grund eines Bundesgesetzes aus dem Jahre
1916 (12 U.S.C. sec. 92) die Befugnis, Versicherungsagentu-
ren zu betreiben.

189 pag problem der Koppelung z.B. ist seit langem aus der
Restschuldversicherung, aus der title insurance und aus der
Gebdudeversicherung bekannt.

170 pazu besonders RISK... REALITY... REASON...
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Diese Erkenntnis und die bei fallenden Zinsen sowohl im
Versicherungsmarkt wie im Finanzmarkt lqinsetzende Krise
haben das Integrationsinteresse geddmpft.

Gleichzeitig haben einige spektakuldre Zusammenbriiche
in beiden Wirtschaftsbereichen das Bediirfnis nach einer
Verbesserung des Regulierungsinstrumentariums belebt. Beson-
ders der Fall Baldwin United stellte die personellen und
technischen Mittel der Aufsichtsbehrden und ihre F#higkeit
zur Zusammenarbeit auf eine harte Probe. Mit etwa 250
abhingigen Gesellschaften, darunter neun Versicherungsge-
sellschaften, war Baldwin-United das Musterbeispiel eines
verzweigten Finanzkonzerns, der viele Jahre mit seinen
kreativen Vertragsmodellen (vor allem Leibrenten mit Ein-
malprémie als Anlagepapier) und aggressiven Geschéftsmetho-
den Bewunderung erregt hatte. Als er im Zusammenhang mit der
tibernahme des groBten amerikanischen Hypothekenausfallver-
sicherers (MGIC) in Schwierigkeiten kam, stellte sich wu.a.
heraus, daf in dem verschachtelten Konzerngebiude regelmidfiig
und in groBem Umfang Uberbewertungen und Mehrfachzdhlungen
von Vermbgenswerten stattgefunden hatten, die nur mit grén-
ter Milhe aufgekldrt werden konnten. Das Verfahren, an dem
mehrere Staaten beteiligt waren, wurde schliefilich unter
Mitwirkung eines grofen Lebeniygrsicherers durch einen kom-
plizierten Vergleich beendet.

Das Ergebnis war u.a. eine Tendenz zur Verschirfung der
Regeln iiber Vermdgensbewertung und Rechnungslegung im Kon-
zern und iiber Priifungen und allgemein zu gréBerer Vorsic?93
bei rasch wachsenden kompliziert strukturierten Konzernmen.

171 ygl, FINANCIAL SERVICES INTEGRATION; S.J. Kaufmann,
Deregulation Mania May be BEnding, Nat'l Underwriter (P/C
Ins. Ed.) 24. Rug. 1984 S. 27.

172 ysheres bei Fitzgerald. Vgl. auch RISK... REALITY...
REASON. .. §. 31-42. Ein bedeutender Beitrag ($ 140 Mio.)

kam von 18 Wertpapiermaklerfirmen, die von ihren Kunden
verklagt worden waren. Fitzgerald spricht (S. 296) von iber
99.000 Schadensersatzanspriichen gegen die Makler und von
8.300 Anspriichen im Gesamtbetrag von ca. §$ 33 Mxd. gegen
Baldwin-United.

173 Vgl. Fitzgerald; Dunne; RISK... REALITY... REASON;
Marema. Vgl. auch schon Abschnitt VI in diesem Teil zum
Konzernrecht.
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IX. VERMINDERTE REGULIERUNG VON SONDERMARKTEN
1. Uberblick
a) Rechtspolitische Ausgangslage

Dieser Abschnitt befaBt sich in erster Linie mit der
Behandlung v?94nicht niedergelassenen und nicht zugelassenen
Versicherern , daneben auch mit der Regulierung gewisser
anderer Sondermidrkte.

Dieser Aspekt verdient besondere Aufmerksamkeit vor
allem deswegen, weil in Europa der neue Status nicht
niedergelassener Versicherer im Rahmen der Dienstleistungs-
freiheit in den EG sich als Fall von Deregulierung jeden-
falls in denjenigen Mitgliedslindern darstellt, die bisher
eine Tatigkeit ohne Niederlassung schlechthin verboten und
als Straftat verfolgt haben, weil in diesem Zusammenhang ein
Unterschied gemacht wird zwischen Marktbereichen mit gréfe-
rem und solchen mit geringerem Schutz- und Regulierungsbe-
diirfnis, und weil Ansdtze zu einer #hnlichen Differenzierung
auch in den USA zu erkennen sind, wenn auch auf anderer
Grundlage.

Aus amerikanischer Sicht trifft es die Natur der Sache
besser, wenn man die tolerierte Tdtigkeit nicht zugelassener
Versicherer (insbesondere den surplus lines - Markt) als
eine unter mehreren Methoden zur Befriedigung ungedeckter
versicherungsnachfrage ansieht. Auf rechtspolitischer Ebene
kann man auch von einem Preis sprechen, der fiir die
Aufrechterhaltung eines f8deralistisch dezentralisierten
Requlierungssystems zu zahlen ist.

Demgegeniiber spielen Gedanken einer Deregulierung im
Sinne einer Fbrderung des Wettbewerbs als Alternative zu
Regulierung, wenn sie auch in neuerer Zeit gelegentlich
anklingen, eine untergeordnete Rolle.

Hier noch mehr als bei anderen Aspekten der Regulierung
ist also wegen der grundsitzlich anderen tatsdchlichen,
rechtlichen und politischen Ausgangslage gr&Bte Vorsicht bei

174 gum folgenden auch schon Pfennigstorf VersR 1987 S.
331-336; aus dem amerikanischen Schrifttum vor allem Weese
NON-ADMITTED INSURANCE und SURPLUS LINES INSURANCE; Ryan;
Stewart VW 1983 S. 160-166.
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der Heranziehung amerikanischer Erfahrungen fiir die euro-
pédische Diskussion geboten -- abgesehen von der Erkenntnis,
daB es sich um einen h&chst verwickelten Problemkreis
handelt, in dem konkurrierende Regulierungskonzeptionen
aufeinandertreffen.

b) Erscheinungsformen

Zuniichst ist klarzustellen, daB das Problem der nicht
zugelassenen Versicherer in verschiedenem Zusammenhang auf-
getreten ist und je nach den Umstdnden verschieden behandelt
worden ist. Es ist z.B. durch h8chstrichterliche Entschei-
dung bestdtigt worden, daB ein Staat seinen Biirgern nicht
verbieten kann, ihre im Staatsgebiet belegenen Grundstiicke
bei einem Versicherer ihrer Wahl auBerhalb der Staatsgrenzen
und auﬂfygalb des Zugriffsbereichs der Regulierung zu ver-
sichern. .

Anders steht es, wenn ein Versicherer in grofiem Umfang
durch die Post und ilber die Massenmedien in Staaten, in
denen er nicht zugelassen ist, Kunden fiir Lebens-, Kranken-
und Unfallversicherungen wirbt und diese Vertrdge auch iiber
die Post abwickelt. Obwohl Mifistdnde bei diesen Versicherern
(frilher underqround insurance oder wildcat companies, Jetzt
mail-order insurers genannt) schon 1888 erkannt wurden, war
es den Staaten, deren Biirger betroffen waren, trotz fort-
dauernder Bemiihungen innerhalb der NAIC lange 3Zeit nicht
mdglich, insbesondere wegen prozessualer Hindernisse, gegen
unlauterf7geschéftsmethoden dieser Versicherer wirksam vor-
zugehen. Ein?97ersten Erfolg erzielte der Staat Virginia
im Jahre 1950 ; dennoch gab das Fehlen entsprechender
Regulierungen in anderen Staaten der Federal Trade Commis-

175 state Board of Insurance v. Todd Shipyards Corp., 370
U.S. 451 (1962), worin dem Staat Texas auch das Recht
abgesprochen wird, seinen auswdrts versichernden Biirgern
eine besondere Steuer aufzuerlegen.

176 Die Schwierigkeiten sind ausfiihrlich beschrieben bei
Hanson & Obenberger.

177 oravelers Health Ass’n_v. Virginia, 339 U.S. 643
(1950).
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sion Anlafl, nach Bundesrecht einzuschreiten.l78 Erst gegen
Ende der 60er Jahre gelang es, unter Fithrung des Staates
Wisconsin, mit Hilfe einer neuen sehr umfassenden und
detaillierten Definition des Begriffs "Betrieb von Verg;ghe-
rungsgeschiéften" das Problem in den Griff zu bekommen.

Gerade im Hinblick auf die europdische Diskussion um
die Grenzen der Dienstleistungsfreiheit ?gacheint es ange-
bracht, die Definition hier wiederzugeben H

Betrieb eines Versicherungsgeschédfts (doing
an_insurance business) schlieBt ein:

a) das Bemiihen um, der Abschluf und die Aufforde-
rung zum Abschlufl eines Versicherungsvertrages;

b) das Aufnehmen oder Entgegennehmen eines Antrags
auf AbschluB eines Versicherungsvertrages;

c) das Einfordern oder Entgegennehmen einer Versi-
cherungsprédmie, ganz oder zum Teil;

d) das Ausstellen oder Ausliefern einer Versiche-
rungspolice aufler als Bote, der weder zum Ver-
sicherer noch zu einem Versicherungsvertreter
oder Versicherungsmakler in einem Anstellungs-
verhdltnis steht;

e) das Besichtigen von Risiken, das Festsetzen von
Pramien, das Verbreiten von Informationen oder
die Beratung zu Fragen des Risiko-Managements
im Zusammenhang mit dem Bemiihen um, Verhandeln
iiber, Beschaffen oder Inkraftsetzen von Versi-
cherungsschutz;

f) das Untersuchen, Erledigen, Regulieren oder
gerichtliche Geltendmachen von Anspriichen;

g) das Vertreten oder Unterstiitzen irgendeiner
Person in irgendeiner Weise beim Betreiben
eines Versicherungsgeschdfts;

h) jegliche sonstige Handlung, die allgemein als

178 Federal Trade Commission v. Travelers Health Ass’n, 362
U.S. 293 (1960).

179 Vgl. Ministers Life & Casualty Union v. Haase, 30 Wis.
2d 339, 141 N.W. 2d 287 (1966), app.dismissed, 385 U.S. 205
(1966), und dazu Haase.

180 yis.stat. sec. 618.02 (2) (1987-88). Fast alle Staaten
haben wdrtlich iibereinstimmende Definitionen.
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Betreiben eines Versicherungsgeschidfts angese-
hen wird.

Im Falle der mail-order-Versicherer kann von Deregulie-
rung nicht die Rede sein. Alle Bemiihungen waren vielmehr
stets und ausschlieBlich darauf gerichtet, im Interesse der
in diesem Fall als besonders schutzbediirftig angesehenen
Versicherungsnehmer, diese Versicherer entweder den fiir alle
geltenden Regeln und Beschridnkungen zu unterwerfen oder
ihnen das Handwerk zu legen.

Eine andere Beurteilung gilt filr das sgurplus__lines-
Geschiift und fiir die Risk Retention Groups. Auf beide ist im
folgenden n&her einzugehen.

2. Surplus lines
a) Geschichte

Wihrend die majil-order-Versicherer lediglich die Liicken
im Aufsichtssystem ausnutzten, um ohne die Kosten und
Bindungen der Aufsicht mit den niedergelassenen Versicherern
in (unlauteren) Wettbewerb zu treten, wurde ebenfalls schon
in den 80er Jahren des 19. Jahrhunderts erkannt, daB €fiir
gewisse grofle gewerbliche Risiken die benstigte Deckung von
den zugelassenen Versicherern gar nicht oder nicht in dem
gewlinschten Umfang zu beschaffen war und fiir den {lberschus
auswidrtige nicht zugelassene Versicherer hinzugezogen werden
mufiten. Daher stammt die noch heute {ibliche Bezeichnung
excess lines. Daneben sind die Ausdriicke surplus lines und
nonadmitted market gebrduchlich.

Uber die Natur dieses Marktbereichs und die ihn trei-
benden Krdfte und demnach auch iiber die angemessene Regulie-
rung hat allerdings nie volle Klarheit oder Einigkeit
bestanden.

Anfangs fiel die Tolerierung der surplus lines umso
leichter, als es einerseits fiir die Rapazitlitsliicken im
einheimischen Markt plausible Erklirungen gab (starke Expan-
sion der amerikanischen Industrie, insbesondere der Beklei-
dungsindustrie, dagegen weniger rasche Kapital- und Kapazi-
tétserweiterung bei den Schadensversicherern) und als ande-
rerseits an der finanziellen Leistungsfdhigkeit des betref-
fenden auswdrtigen Versicherers (ndmlich Underwriters at
Lloyd’s, London) kein 2weifel bestand und sich auch gute
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Griinde dafiir aangfen lieBen, daf er sich nicht um die
Zulassung bemiihte.

was Lloyd’s gewdhrt worden war, lieS sich anderen
Versicherern, insbesondere amerikanischen, auf die Dauer
nicht versagen, auch wenn sie nicht dieselbe Garantie
finanzieller Sicherheit boten. Selbst gegenilber Lloyd’s
verlangten die leitenden Grundsitze der Versicherungsauf-
sicht so viel tUberwachung, wie sich durchsetzen lieB, ohne
den Versicherer zum Schaden des Publikums vom Markt zu
vertreiben. So kam es zu den ersten surplus 1lines -~
Gesetzen, zuerst in New York, dann auch in Illinois und
Massachusetts, wo es dhnliche Angebotsliicken gab.

Auch die NAIC befafte sich bald mit dem Problem. Aber
erst nachdem wihrend der Wirtschaftskrise der 30er Jahre
und dann nochmals nach Kriegsende die Kapazitdt im Markt fiir
gewerbliche Risiken wieder stark geschrumpft war, nachdem
neben Lloyd’s zahlreiche weitere ausléndische und amerika-
nische Versicherer in den surplus lines - Markt eingetreten
waren und nachdem der KongreB begonnen hatte, sich mit
mdglichen MiBstdnden in diesem Bereich zu befassen, wurde
das Bediirfnis nach einer angemessenen Regulierung in einer
gréferen Zahl von Staaten als dringlich erkannt.

Im Jahre 1962 errichtete die NAIC in New York ihr
Informationsbiiro fiir nicht zugelassene Versicherer. Es sam-
melt Angaben zur finanziellen Lage ausléndischer Versicherer
und macht sie den Beh®rden der einzelnen Staaten zugénglich.

Zu einem Beschluf iiber ein Mustergesetz zur Regulierung
des surplus lines - Marktes kam es dagegen erst 1982. Vorher
hatte es nur allgemein gefaBte Richtlinien und Empfehlungen
gegeben.

18l  pamals wie heute paBite Lloyd’'s mit seiner Organisation
und seinem Abrechnungssystem nicht in das Schema; eine
Zulassung hitte durch Gesetzesinderungen ermdglicht werden
missen. Das ware natiirlich ebenso mdglich gewesen wie der
ErlaP eines surplus-lines-Gesetzes es war. Immerhin haben
einige Syndikate von Lloyd's spdter die Zulassung in Ken-
tucky und Illinois erlangt. Es mag schon damals der Wunsch
eine Rolle gespielt haben, der Biirde der in New York
besonders strengen Aufsicht zu entgehen.
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Auch heute noch gehen unter den verschiedenen Staaten
die Auffassungen iiber Natur, Rechtfertigung, Nutzen und
Gefahren des surplus_lines - Marktes weit auseinandexr. Darum
weichen nicht nur die einschldgigen Gesetze stark voneinan-
der ab, sondern auch ihre Anwendung in der Praxis.

b) Natur

Unklarheit und Uneinigkeit bestehen insbesondere {iber
die zwei Kernfragen:

-- warum die zugelassenen Versicherer die betreffenden
Deckungen nicht bereitstellen und

~- warum die Versicherer, die die Deckungen bereitstellen,
nicht zugelassen werden wollen. ’

aa) Flir die Liicken auf der Angebotsseite wird am
h¥ufigsten die restriktive Tarif- und Bedingungskontrolle
verantwortlich gemacht. Diese Begrilindung mag zu einer Zeit
eine gewisse Berechtigung gehabt haben; sie iberzeugt umso
weniger, je weiter die Kontrollen abgebaut werden, derart,
dafl sie geradfeﬁm Markt flir gewerbliche Risiken keine Rolle
mehr spielen.

Die zyklischen Marktschwankungen der letzten Zeit
zeigen vielmehr, daB die Regulierung allenfalls ein Faktor
unterer Gr88enordnung ist. Es ist auch daran zu erinnern,
daB die surplus lines erstmals in Erscheinung traten, als es
noch keine Tarifkontrolle und keine nennenswerte Bedingungs-
kontrolle im gewerblichen Markt gab.

Schwache Kapitalisierung mag die Kapazit#tsliicken um
1890 und 1930 erkléren, nicht aber die Angebotsrestriktio-
nen der jlingsten Vergangenheit.

182 pg praucht in diesem Zusammenhang nur darauf hingewie-
sen zu werden, daf unter allen Staaten Kalifornien das
gr88te Volumen an surplus lines - Geschiiften aufzuweisen
hat, obwohl gerade dieser Staat anerkanntermaBen seit 1945
dem Pré@mienwettbewerb das grtfte MaB an Freiheit gelassen
hat.
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Es scheint vielmehr, daB das Verhalten der zugelassenen
Versicherer das Ergebnis eines Zusammenwirkens verschiedener
geschiftspolitischer Haltungen und Entscheidungen ist. Heese
nennt insbesondere das auf grofes Volumen gleichartiger
Geschdfte ausgerichtete Innen- und AuBendienstsystem der
zugelassenen Vefaﬁcherer, die bei Verwendung des independent
agent - Systems verminderte EinfluBmdglichkeit des Versi-
cherers auf die Akquisition, und das Bestreben, das mit
GroB- oder Spezialrisiken verbundene gr&Bere Risiko zu
vermeidege4selbst um den Preis der dabei erzielbaren hdheren
Prédmien.

Im Mittelpunkt dirfte in der Tat die schon erwdhnte
Neigung amerikanischer Versicherer stehen, den Wettbewerb
bei geringer Preisflexibilit#t im wesentlichen {iiber eine
extrem vorsichtige Risikoauslese (selective underwriting) zu
betreiben -- eine Neigung, die auch in anderen Marktberei-
chen immer wieder zu Klagen iiber zu starke Schwankungen im
Angebotsvolumen und zu einer Einbufle an Vertrauen in die
Zuverlissigkeit und Leistungsf#higkeit des reguldren Marktes
gefiihrt hat.

In diesem Zusammenhang ist zu bemerken, daB das surplus
lines - Geschift sich aus verschiedenen Komponenten mit
unterschiedlichem Marktverhalten zusammensetzt, n#mlich:

-~ Spezialdeckungen, die wegen ihrer Anforderungen an
besondere Sachkunde und ihres geringen Volumens am wirt-
schaftlichsten von Spezialversicherern gehandhabt werden
kénnen;

-- GroBrisiken, insbesondere die hSheren Tranchen (layers)
in der Haftpflichtversicherung;

-- v"schwere" (substandard) Risiken, die wegen ihrer indivi-

duellen von der Norm abweichenden GefahreanEEmale von
den reguldren Versicherern abgelehnt werden.

183 payu pfennigstorf ZVersWiss 1971 S. 245-279. Vgl. auch
Joskow Cartels.

184 yoese SURPLUS LINES S. 26-28.

185 Vgl. dazu Weese SURPLUS LINES S. 24.
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Wihrend der Markt der Spezial- und GroBrisiken relativ
stabil ist, gibt es bei den schweren Risiken erhebliche
Schwankungen entsprechend dem Wettbewerbsklima im reguléren
Markt.

Nachdem das Volumen des gesamten surplus lines - Mark-
tes mehrere Jahre bei ca. 2 Mrd. Dollar stagniert hatte,
ging es auf dem HShepunkt des Preiskampfes im regulldren
Markt 1983 leicht zuriick, stieg 1984 auf ca. 2,3 Mrd. und
nach dem Umschlagen des Marktes auf ca. 4 Mrd. im Jahre
1985, 6,2 Mrd. im Jahre 1986 und 6,8 Mrd. im Jahre 1987;
1988 floB wieder ein efggblicher Teil des Geschéfts in den
reguléiren Markt zuriick.

bb) Zur zweiten Frage, warum die zeichnungswilligen
Versicherer sich nicht um die Zulassung bemithen, wird
ebenfalls gern auf die Tarif- und Bedingungskontrolle ver-
wiesen, die den Fortschritt und die Anpassung an neue
Risikosituationen hemmten. Obwohl sich dieses Argument nicht
ganz von der Hand weisen l#Bt, diirfte die Antwort eher in
niichternen wirtschaftlichen Erwigungen liegen. Regulierung
bringt nicht nur Belastungen fiir die Geschidftsfithrung,
sondern auch Kosten mit sich. Dazu gehdren insbesondere die
Beitrlige und Umlagen, die an die Insolvenzschutzfonds =zu
zahlen sind. Bei ausléndischen Versicherern kommen noch die
erheblichen Kosten und der Zeitaufwand (3-5 Jahre) hinzu,
die entstehen, wen?87die Zulassung in allen 50 Staaten
erlangt werden soll.

Die Kosten fallen umso mehr ins Gewicht, je geringer
das auf jJeden einzelnen Staat entfallende Geschéftsvolumen
ist. Unter diesen Umstdnden ist es 2u verstehen, wenn
insbesondere die Spezialversicherer der %Zulassung auswei-
chen, solange sie ihr Geschdft auch ohne sie betreiben
kdnnen.

186 Vgl. Weese SURPLUS LINES S. 26, S1; K.J. Mcintyre,
Surplus Lines hit by Market Turn, Bus. Ins. 10. Aug. 1987 S.
3; K.J. McIntyre, Surplus Lines Snubs Competition, Bus. Ins.
8. Aug. 1988 S. 3.

187 pazu etwa Dowd Forum Vol. 14 (1979) S. 717-727.
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c) Regulierung des surplusg lines - Marktes

Unter dem Aspekt der Regulierung waren die surplus
lines immer eine nur widerwillig geduldete Anomalie, eine
Durchbrechung der Geschlossenheit der Aufsichtsordnung, die
nicht nur die Interessen der Versicherten gefd#hrdete, son-
dern auch die gesetzestreuen zugelassenen Versicherer der
Gefahr eines Wettbewerbs unter ungleichen Bedingungen aus-
setzte.

Von Anfang an verfolgten darum die surplus 1lines -
Gesetze zwei Hauptzwecke:

-- die finanzielle Leistungsfidhigkeit der Versicherer si-
cherzustellen, soweit sich das mit den verfiigbaren Regu-
lierungsmitteln erreichen lie8;

-- sicherzustellen, daB die surplus lines - Versicherer
sich auf die Deckung der Risiken beschrénkten, die im
zugelassenen Markt nicht unterzubringen waren, und nicht
etwa mit den zugelassenen Versicherern in Wettbewerb
traten.

Dem ersten Zweck dient das schon erwdhnte Informa-
tionsbiiro dexr NAIC, ferner bei amerikanischen Unternehmen
das Erfordernis der Zulassung in mindestens einem anderen
Staat und bei ausléndischen Unternehmen die Errichtung und
Aufrechterhaltung Téges Sicherheitsfonds bei einem Kredit-
institut in den USA , schliefilich die Unterwerfung unter
amerikanische Gerichtsbarkeit durch Benennung eines Zustel-
lungsbevollméchtigten.

Da es mangels einer Niederlassung an einer unmittelba-
ren Zugriffsmbglichkeit gegen den Versicherer fehlt, liegt
die Last der Regulierung in erster Linie auf dem &rtlichen
Makler. Das heifit: Die Vermittlung von Versicherungsvertri-
gen mit nicht zugg&assenen Versicherern und jede sonstige
Tdtigkeit fiir sie ist grundsdtzlich verboten und ist nur
ausnahmsweise erlaubt, wenn sie von einem eigens dafir

188 Hierzu beschlofi die NAIC im Jahre 1987 neue Richtli-
nien, die u.a. den Mindestbetrag der Sicherheit auf § 1,5
Mio. festsetzen. Vgl. M. Fletcher, States Increase Surplus
Lines Scrutiny, Bus. Ins. 10. Aug. 1987 S. 86.

189 Vgl. dazu schon das oben zu 1l.b Gesagte.
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konzessionierten gurplus lines - Makler unter Beachtung der
einschlégigen Bestimmungen vorgenommen wird.

Der Makler darf das Risiko nur an Versicherer geben,
dxe als finanziell genugend sicher anerkannt sind (eligible)
und als solche entweder in der Liste des NAIC-Informations-
biiros oder in einer besonderen "weifen Liste" der betreffen-
den Aufsichtsbehtrde aufgefiihrt sind. In manchen Staaten
gibt es auch “schwarze Listen® von Versicherern, die fiir
ungeeignet befunden worden sind. Viele Staaten machen den
Makler verantwortlich fiir die Auswahl eines solventen Ver-
sicherers.

Im Hinblick auf den zweiten Regulierungszweck muB8 der
Makler, bevor er das Risiko an einen nicht zugelassenen
Versicherer gibt, ernsthafte Bemithungen (a_diligent effort)
anstellen, um es im zugelassenen Markt unterzubringen; die
Erfolglosigkeit dieser Bemilhungen muB in vielen Staaten
durch beeidigte Erkldrung beurkundet werden; einige Staaten
verlangen drei schriftliche Ablehnungen, New York sogar
fiinf. Viele Staaten verbieten es, ein Risiko an einen nicht
zugelassenen Versicherer zu geben, wenn es im reguliren
Markt zu einer hSheren Prémie, aber sonst zu den gleichen
Bedingungen gedeckt werden kann.

Der Makler mufi ferner die auf das Geschd8ft entfallende
Versicherungssteuer bezahlen und den Kunden in vorgeschrie-
bener Form darauf aufmerksam machen, daf der Versicherer
nicht der Aufsicht unterliegt und im Falle seines Konkurses
etwaige Anspriiche nicht vom Insolvenzschutzfonds gedeckt
sind.

In den Gesetzen der einzelnen Staaten und noch mehr in
der Aufsichtspraxis gibt es starke Abweichungen. Je nach den
tatsdchlichen Marktverhdltnissen in dem jeweiligen Staat
wird insbesondere die Gefahr eines ungleichen Wettbewerbs
verschieden beurteilt und die Ein?gbtung der Bemiihenspflicht
unterschiedlich streng iiberwacht.

130 vgl. dazu Weese SURPLUS LINES S. 31-36; zu den
verschiedenen Standpunkten auch Synott & Kaufmann, Surplus
Lines Must be Limited, National Underwriter (P & C Ins. Ed.)
8. Jun. 1984 S. 2; Fenske, Showdown in Virginia, Best’s Rev.
(P/C Ins. Ed.) Dez 1983 s. 48.
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Eine Reihe von Staaten, darunter Kalifornien und neuer-
dings auch Illinois, haben die Uberwachung des surplus lines
- Markteslggf eigens geschaffene Organisationen der Makler
delegiert.

d) Teil-Deregulierung als Reflex

Obwohl die Anerkennung von surplus_lines - Geschiften
sich nicht als Deregulierung im Sinne einer bewufiten Ent-
scheidung fiilr Wettbewerb anstelle von Regulierung charakte-
risieren 1#Bt, fiihrt sie mittelbar zu einer Deregulierung im
zugelassenen Markt dadurch, daB viele Staaten die zugelasse-
nen Versicherer von der Tarif- und Bedingungskontrolle
freistellen, wenn sie im W?gﬁbewerb einem surplus lines -
Versicherer gegeniiberstehen.

Am weitesten im Bemithen um Herstellung von Wettbe-
werbsgleichheit ohne Einzelfallpriifung ist der Staat New
Yorklggit seiner 1978 errichteten Free Trade Zone gegan-
gen. Dies ist ein Sondermarkt fiir Grof- und Spezialrisi-
ken, der allen in New York zugelassenen Versicherern offen-
steht, sofern sie Eigenmittel in doppelter Hbhe der fiir die
Zulassung erforderlichen nachweisen und sonstige Vorausset-
zungen erfiillen. Tarife und Bedingungen bediirfen keiner
Genehmigung, unterliegen aber den gesetzlichen Bestimmungen.

Die Risiken, die in der Free Trade Zone zu frei verein-
barten Prdmien und Bedingungen versichert werden k&nnen,
sind in mehrfacher Weise definiert:

-- sie miissen im Staat New York belegen sein (der Name Free

Trade Zone ist insoweit etwas irrefilhrend);

-- Risiken der Klasse 1 (Grofirisiken) sind solche, fir
deren Deckung eine Jahrespré@mie von mindestens § 100.000
(bei kombinierten Deckungen $ 200.000) zu zahlen sind;

191 pazu Weese SURPLUS LINES S. 35-36.

192 pazu Weese SURPLUS LINES S. 33.

193 Regulation No. 86 (11 NYCRR 16), Insurance Department
of the State of New York; vgl. auch State of New York
Insurance Department: Bulletin March 1981 (Special Issue:
Free Trade Zone and Insurance Exchange.
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ausgenommen sind Vertrige {iber Lebens- und Leibrenten-
versicherung, Kranken- und Unfallversicherung, Betriebs-
unfallversicherung, title_insurance, Hypothekenausfall-
versicherung und Versicherungen fiir Einzelpersonen fiir
nichtbetriebliche Zwecke;

~-- Risiken der Klasse 2 (Spezialrisiken) sind Risiken von
ungewbhnlicher Art, ungewbhnlich hohem Schadenspotential
oder schwieriger Angebotslage; sie sind in einer Liste
zusamm?ggestellt, die im Jahre 1987 321 Positionen ent-
hielt.

Die in der Free Trade Zone arbeitenden 3zugelassenen
Versicherer sind im Wettbewerb besonders dadurch begiinstigt,
daf8 ihre Versicherungsnehmer -- im Gegensatz zu denen des
surplus__lines - Marktes -- den Schutz des Insolvenzschutz-
fonds genieflen.

Durch die Schaffung der Free Trade Zone als Spezial-
markt fiir Spezialrisiken sollte der surplus lines - Markt
nicht schlagartig beseitigt, sondern lediglich in seine
urspriinglichen Grenzen verwiesen werden. Es ist also nach
wie vor mdglich, Spezialrisiken im surplus lines - -Markt zu
decken, allerdings sind gerade im Hinblick auf die mit der
Free Trade Zone gebotene Alternative die Anforderunggg an
das "ernsthafte Bemiihen" erheblich verschidrft worden.

e) Teil-Deregulierung als Alternative

aa) Bei der Tolerierung der surplus lines hat wesent-
lich der Umstand mitgewirkt, daB die betreffenden Geschifte
iiberwiegend gewerbliche Risiken und Versicherungsnehmer

194 A.a.0.; zum neuesten Stand: J. Greenwald, FTZ Insurers
Chafe at Claims-Made Rules, Bus. Ins. 10. Aug. 1987 S. 87~
88.

195 Gegen die entsprechenden Vorschriften (Regulation 41)
hat sich allerdings aus Kreisen der Wirtschaft heftiger
Widerspruch erhoben, und die Beh&xde hat sie nicht im
gewtinschten Umfang durchsetzen kbnnen. Vgl. etwa J. Aschke-
nasy, N.Y.S. Excess Broker Regulations: More Trouble than
They are Worth? Nat’l Underwriter (P & C Ins. Ed.) 7. Jun.
1985 S. 2; M. Fletcher, States Increase Surplus Lines
Scrutiny, Bus. Ins. 10. Aug. 1987 S. 86.
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betreffen, von denen angenommen werden kann, daB sie bei
vélliger Unterbindung der Maklertitigkeit auf andere Weise
auferhalb des Staates Deckung suchen und finden wiirden.

Risiken von Privatpersonen gehren nach einhelliger
Auffassung nicht in den gurplus lines - Markt. Soweit in
diesem Bereich unbefriedigte Nachfrage sich als rechtspoli-
tisch untragbar erwies, sind, wie erwdhnt, besondere Auf-
fangeinrichtungen unter Beteiligung der zugelassenen Vexrsi-
cherer geschaffen worden.

Auf der anderen Seite stehen Marktbereiche, die seit
jeher wegen ihrer internationalen Natur und wegen fehlenden
Schutzbediirfnisses in den Schutzbereich der Regulierung
nicht oder nur zum Teil einbezogen worden sind: Riickversi-
cherung, Seeversicherung, Eisenbahnversicherung, Luftfahr-
zeugversicherung, andere Formen der Transportversicherung
gewerblicher Risiken. In diesen Sparten sind in vielen
Staaten und nach dem Mustergesetz der NAIC auswértige
Versicherer nicht gehindert, ohne Zulassung und auchlgghne
Beachtung der surplus lines - Gesetze tltig zu wexden.

Wihrend aber diese Geschifte auf Grund weitgehend
anerkannter objektiver Definitionen und {ibereinstimmender
Geschiftspraxis deutlich von anderen Geschidften geschieden
sind, leiden die surplus lines unter Abgrenzungskriterien,
die sich nur von Fall =zu Fall anwenden lassen, deren
Anwendung, wenn sie ernst genommen wird, mit betrdchtlichen
praktischen Schwierigkeiten verbunden ist und bei denen
dariiber hinaus das Merkmal des gréBeren oder geringeren
Schutzbediirfnisses unberiicksichtigt bleibt.

Risiken, die im surplus lines - Markt gedeckt werden,
kommen dorthin nicht auf Grund einer Entscheidung des
Gesetzgebers, die allgemein fiir Geschdfte dieser Art ein
Schutzbediirfnis verneint hat, sondern auf Grund der persén-
lichen Entscheidung des Versicherungsnehmers oder seines
Maklers, die wiederum eine Reaktion auf die geschdftspoli-
tischen Entscheidungen mehrerer Versicherer ist. Die Ent-
scheidung des Gesetzgebers beschrénkt sich darauf, sich mit
dem Unabinderlichen abzufinden und das unter den Umst@inden
m8gliche H6chstmaB an Regulierung zu verwirklichen.

136 vgl. Ryan S. 11-12.




- 141 -

Die Erkenntnis, daB man einen entschlossenen versiche-
rungsuchenden Geschéftsmann nicht gegen seinen Willen davor
bewahren kann, sich auBerhalb des Machtbereichs der Auf-
sichtsbehdrde seines Staates Versicherungsschutz zu beschaf-
fen, mag zwar zu dem SchluB verleiten, daB dieser Geschdfts-
mann des Schutzes durch Regulierung in seinem Staat nicht
bedarf.

Dieser SchluB ist aber nicht zwingend, nicht einmal
beim direkt im Ausland plazierten Geschiéft, viel weniger bei
dem iiber einen Makler im eigenen Staat plazierten surplus
lines - Geschift.

In keinem Fall beweist die bloBe Tatsache des Ver-
tragsschlusses,

-~ daf der Kunde weifl, was der AbschluB bei einem nicht
zugelassenen Versicherer bedeutet, und die m8glichen
nachteiligen Folgen bewuBt in Kauf nimmt,

-- daB er wirtschaftlich imstande ist, diese Folgen zu
tragen, und

~-- dafl er, sollten nachteilige Folgen eintreten, sie dann
auch tatsdchlich ohne Beschwerde trigt.

Bei vielen surplus lines - Kunden sind sicherlich alle
drei Elemente gegeben, bei vielen aber nur einige und bei
vielen anderen keines.

bb) So erkldrt sich die Suche nach objektiven Krite-
rien, die es erlauben, fiir ganze Gruppen von Fiéllen ohne
mithsame und zeitraubende Einzelfallpriifung 2zu bestimmen,
entweder,

-- daf fiir Risiken bestimmter Art im =zugelassenen Markt
Deckung nicht verfiigbar ist, wodurch sich diese Risiken
ohne weiteres fiir eine Deckung im surplus lines - Markt
qualifizieren, oder

-- daB Risiken bestimmter Art nicht schutzbediirftig im
Sinne der einschldgigen Regulierung sind, wodurch die
Frage nach der surplus lines - Qualifizierung umgangen
wird.

Nur bei Kriterien der letzteren Art kann man von
Deregulierung im strengen Sinne sprechen, obwohl auch die
ersteren de facto eine deregulierende Wirkung haben.
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cc) In einigen Staaten haben die Aufsichtsbeh8rden
Listen derjenigen Risikoarten oder Deckungsformen zusammen-
gestellt, fiir die erfahrungsgemdfl ein ausreichendes Angebot
im zugelassenen Markt nicht besteht. Dadurch eriibrigt sich
dann fir §§§iken dieser Art der Nachweis des "ernsthaften
Bemiithens".

dd) Von einer -- allerdings im Umfang recht bescheide-
nen -- “echten* Teilderegulierung kann man reden bei den
Staaten, die Direktgeschidfte (d.h. solche ohne Einschaltung
von Maklern) zwischen nicht zugelassenen Versicherern und
"industrial insureds® von dem allgemeineTBBVerbot einer
Geschiftstdtigkeit ohne Zulassung ausnehmen.

Gesetze dieser Art haben in erster Linie den 2weck,
auswdrtige Versicherer, bei denfggein Unternehmer im Rahmen
seiner verfassungsmdfigen Rechte um Versicherungsdeckung
nachfragt, in den Stand zu setzen, die im Rahmen dieses
legitimen Geschdéfts erforderlichen Handlungen im Staatsge-~
biet vorzunehmen. Gleichzeitig aber sollen sie den Kreis
dieser Geschiéfte einschriédnken auf diejenigen, bei denen eine
starke Vermutung dafiir besteht, daB der Versicherte den
Schutz der Regulierung nicht braucht.

Demgemif erstreckt sich die Freistellung regelmidflig
nicht auf Werbung und Vertragsanbahnung. Einige Gesetze
sind allerdings so a}bgemein formuliert, daB sie auch solche
Handlungen zulassen.

Industrial insured ist ein Versicherungsnehmer mit
einer bestimmten Mindestzahl von Beschiftigten (meist 25),
einem ganztidgig beschidftigten Risiko-Manager oder Versiche-
rungsberater und einem bestimmten Mindest-Prémienvolumen
(meist § 25.000 fiir Deckungen aller Art).

197 Vgl. etwa New Jersey, Annual Report of the Commissioner
of Insurance for 1969 S. 16-17, 127.

198 Dazu besonders Ryan S. 31-34 mit Nachweisen zu den
einzelnen Staaten (S. 55-56).

199 Vgl. State Board of Insurance v. Todd Shipvards Corp.,
370 U.S. 451 (1962).

200 Vgl. Ryan S. 33-34, der Zweifel Hufert, ob eine so
weitgehende Befreiung gewollt oder gerechtfertigt sei.
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ee) In radikaler Abkehr von der allgemeinen Ulbung hat
der Staat Wisconsin das Verh#ltnis von Regel und Qainahme
umgekehrt: im Zuge einer grundlegenden Novellierung ist
das traditionelle surplus lines - Gesetz durch eine Vor-
schrift ersetzt worden, die es auswdrtigen Versicherern
(d.h. solchen aus anderen Staaten oder aus dem Ausland)
grundsitzlich gestattet, auch ohne Zulassung Vertridge iiber
in Wisconsin belegene Risiken und mit iaogisconsin wohnenden
Personen abzuschliefien und zu betreuen.

Auswirtige Versicherer diirfen allerdings keine .Werbung
betreiben. Die Behérde hat weitreichende Befugnisse, bei
Vorhandensein eines ausreichenden Angebots, bei MiBsténden
oder wenn das Schutzbediirfnis bestimmter Gruppen von Versi-
cherungsnehmern es erfordert, die Tdtigkeit. nicht zugelasse-
ner Versicherer auszuschlieBen oder zu beschrédnken; auflerdem
hat sie umfassende Kontrollbefugnisse und kann u.a. einzelne
unzuverlissige Versicherer vom Markt ausschliefen. 2Zur Ver-
meidung von Wettbewerbsverzerrungen gilt fiir die mit nicht
zugelassenen Versicherern geschlossenen Vertrige ein h3herer
Steuersatz als fiir andere Vertrige. Bisher hat die Beh&érde
nur allgemein einige Veriﬁgherungszweige den zugelassenen
Versicherern vorbehalten.

f) Ausblick

Unter dem Eindruck zunehmender Lockerung der Tarifkon-
trolle fiir den reguldiren Markt, zunehmender Verschiérfung der
Regulierung fiir surplus lines und eines iiberhitzten Wettbe-
werbs gerade im Markt fiir gewerbliche Risiken konnte einer
der besten Kenner des amerikanischen Versicherungsmarktes zu
der Ansicht kommea04 die beiden Mirkte wiirden im Laufe der
Zeit verschmelzen.

201 pazu pfennigstorf ZVersWiss 1970 S. 709-718.
202 yig.stat. sec. 618.41 (1987-88).

203 yig. Adm. Code sec. Ins. 6.17. Es handelt sich um die
Arbeitsunfallversicherung, die title insurance und die
Hypothekenausfallversicherung.

204 gygwart VW 1983 S. 160-166.
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Die drastischen Angebotskiirzungen beim Umschlagen des
Marktes haben gezeigt, daB ein zu rascher Reaktion f#&higer
subsidiirer Markt nach wie vor unentbehrlich ist.

Allerdings hat sich in diesem Zusammenhang auch rerwie-
sen, daB die Versicherung eines Risikos im gurplus lines -
Markt fiir sich allein noch kein sicheres Anzeichen dafiir
ist, daB der betreffende Versicherungsnehmer bewufit und gern
auf den Schutz der Regulierung verzichtet.

Unter denjenigen, deren Anspriiche durch den Zusammen-
bruch von surplus lines -~ Versicherern wertlos wurden, waren
Einzelpersonen, kleine Gewerbetreibende, Gemeinden und
andere 6ffentlichrechtliche Kbrperschaften, die nicht wuB-
ten, daB sie nicht geschiitzt waren, und die jedenfalls ihrer
Enttduschung auf politisch wirksame Weise Rusdruck gaben.

So kam es nicht nur zu einer allgemeinen Verschirfung
der Kapitalanforderungen und der laufenden Uberwachung fiir

su;gégg lines - Versicherer und die filr sie t#tigen Mak-
ler, sondern in einem Staat ~- New Jersey -- ofpgar zur

Brrichtung eines besonderen Insolvenzschutzfonds.

Es gab auch Beschwerden iiber unerwartete Vertragsbeen-
digungen, und wie im reguldren Markt sahen sich die Gesetz-

geber in einigen Staaten genStigt, auch fiir suEB;us lines -
Geschéifte Kiindigungsbeschridnkungen anzuordnen. In New

205 pazu Weese SURPLUS LINES S. 36-38; M. Fletcher Bus.
Ins. 10. Aug. 1987 S. 86.

206 hierzu besonders Spencer Seton Hall Legisl. J. Vol. 10
(1986) S. 93-132. Da der Fonds riickwirkend die Verluste
eines schweren Insolvenzfalles (Ambassador Ins. Co.) im
Gesamtbetrag von ca. $§ 12 Mio. auffangen sollte und
dementsprechend sofort Umlagen in erheblicher Hthe erhob,
gab es heftige Proteste, und 25 Versicherer stellten die
Tdtigkeit in New Jersey ein; einige sind inzwischen zuriick-
gekehrt, und der Gesetzgeber war von den bisherigen Ergeb-
nissen hinreichend zufriedengestellt, um einen weiteren
zuriickliegenden Insolvenzfall in den Deckungsbereich einzu-
beziehen. Vgl. M. Fletcher, New Jersey to Expand Surplus
Lines Guaranty Fund, Bus. Ins. 10. Aug. 1987 S. 86.

207y, Fletcher, States Increase Surplus Lines Scrutiny,
Bus. Ins. 10. Aug. 1987 S. 86.
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York besteht die AufsichtsbehSrde darauf, daB gesetzlich
angeordnete Beschridnkungen in der Verwendung von claims-made
- Deckungen QBEh fir Geschidfte in der Free Trade Zone zu
beachten sind.

Die Beispiele diirften geniigen, um die politische Dyna-
mik 2zu demonstrieren, die mobilisiert wird, sobald durch
einen konkreten Vorfall Verbraucherinteressen von erhebli-
chem Ausmaf betroffen werden. In dem empfindlichen politi-~
schen Gefiige eines amerikanischen Einzelstaates ist dann die
dréngende Forderung nach mehr Schutz fiir den Verbraucher den
theoretischen Argumenten der Deregulierung iiberlegen.

3. Risk Retention Groups

a) Grundlagen

Risk retention groups sind wie surplus lines eine
Antwort auf die Angebotskrise. Sie stehen in der Tradition

der im Zweiten Teil beschriebenen Selbsthilfe durch Gegen-
seitigkeitsversicherung. Nur ist in diesem Fall das tradi-
tionelle Modell durch Elemente (zumindest den Sprachge-
brauch) des risk management modifiziert.

Sie verdienen besondere Beachtung, weil in ihrem Fall
der Kongref den Anwendungsbereich der einzelstaatlichen
Regulierung eingeengt hat.

AnlaB filir die Gesetzgebung waren Klagen in der Mitte
der 70er Jahre iber ungeniigendes Angebot von Versiche-
rungsschutz fir das Produkthaftpflichtrisiko und ilbexr den
hohen Kosten- und Zeitaufwand bei Errichtung alternativer
Gegenseitigkeitsversicherer. Die Fdrderung solcher Versi-
cherer durch Erleichterungen im regulativen Bereich erschien
aus der Sicht des Bundesgesetzgebers als ein relativ einfa-
chex, ohne grofle Kosten und unerwiinschte Nebenwirkungen
durchzufiihrender, marktgsgechter und langfristiger Beitrag
zur LOsung des Problems.

208 Dazu J. Greenwald, FTZ Insurers Chafe at Claims-Made
Rules, Bus. Ins. 10. Aug. 1987 S. 87.

209 Dazu etwa Alcorn.
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Der Product Ligbility Risk Retention Act of 1981%!0
wurde 1983 gedindert und unter dem Eindruck der jiingsten
Marktkrise 1986 in einer umfassenden Novellierung ersetzt
durch den fiir alle Arten der Haftpflichtve5§§cherung gelten-

den Liability Risk Retention Act of 1986 (im folgenden:
LLRA).

Die Staaten reagierten durch entspi?ghende Gesetze nach
einem von der NAIC entwickelten Muster.

b) Natur und rechtliche Behandlung

Das Gesetz gilt fiir zwei Arten von Versicherungsein-
richtungen, die wie folgt definiert sind:

Risk Retention grougn4 ist eine rechtsfihige Gesell-
schaft (corporation) oder sonstige Personenvereinigung mit
beschrénkter Haftung (limited liability association)

(A) deren Haupttdtigkeit darin besteht, ganz oder zum Teil
das Haftpflichtrisiko ihrer Mitglieder zu iibernehmen und
zu verteilen;

(B) die zum Zweck der in (A) genannten Titigkeit errichtet
worden ist;

(C) die entweder

. (i) in einem Staat als Versicherungsunternehmen zum
Betrieb der Haftpflichtversicherung zugelassen ist
oder .

(ii) vor dem 1. Januar 1985 nach dem Recht von Bermuda
oder Cayman Islands zum Betrieb eines Versiche-
rungsgeschdfts 2zugelassen war und in mindestens
einem Staat die dort geltenden Kapitalerfordernisse
erfiillt;

(P) die von der Mitgliedschaft niemanden zu dem 2weck aus-
schlieft, den Mitgliedern einen Wettbewerbsvorteil

210 pyp.1. No. 97-45.
211 pyb.L. No. 98-193.

212 pyb.1L. No. 99-56, 15 U.S.C. sec. 3901-3906.

213 Model Risk Retention Act, NAIC Proceedings 1987 I S.
857-865.

214 35 y.s.c. sec. 3901 (a)(4).
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iiber den Ausgeschlossenen zu verschaffen;
(E) die entweder
(i) nur Mitglieder hat, die der versicherten Gruppe
angehbren, oder
(ii) im Eigentum einer Organisation steht, dexen Mit
glieder oder Eigentiimer der versicherten Gruppe
angehdren;

(F) deren Mitglieder Tdtigkeiten oder Gewerbe betreiben, die
im Hinblick auf das darauf beruhende Haftpflichtrisiko
dhnlich sind;

(G) deren T&tigkeit keine Versicherungsgeschéfte umfaft
aufler
(1) Haftpflichtversicherung fiir Gruppenmitglieder und
(ii) Riickversicherung fiir Haftpflichtversicherungen &hn-

licher Art fiir andere Risk Retention Groups;

(H) deren Name die Wortfolge "Risk Retention Group™ enthilt.

Purchasing Group215 ist eine Gruppe,

(A) zu deren Zwecken die Beschaffung von Haftpfl;chtversi—
cherung auf Gruppenbasis gehdrt;

(B) die solche Versicherung nur fiir Gruppenmitglieder und
nur fiir deren Haftpflichtrisiken beschafft;

(C) deren Mitglieder Tdtigkeiten oder Gewerbe mit &hnlichem
Haftpflichtrisiko betreiben;

(D) die in einem Staat domiziliert ist.

Die Ausnahmen von den einzelstaatlichen Versicherungs-
gesetzen Q}Ed hdchst detailliert mit vielen Gegenausnahmen
definiert. Die wichtigsten Punkte sind:

fiir Risk Retention Groups:

-- der Staat, in dem die Gruppe organisiert ist, kann die
Griindung und die laufende Geschiiftstitigkeit regulieren;
-- in den Staaten, in denen die Gruppe tdtig ist, gelten fiir
sie die Regeln iiber:
- Mifbrduche bei der Schadensregulierung,
- Versicherungsteuer,
- Auffangeinrichtungen fiir unbefriedigte Nachfrage,
- Zustellungsvollmacht (zur Begriindung des Gerichtsstan-

215 315 y.s.c. sec. 3901 (a)(5).

216 Risk Retention Groups: 15 U.S.C. sec. 3902; Purchasing
Groups: 15 U.S.C. sec. 3903.
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- &rtliche Priifungen (die 2zu koordinieren sind),

- Verfahren bei Solvabilitdtsmidngeln,

- unlauteren Wettbewerb,

- Aufldrung der Versicherten ilber den Ausnahmestatus,

- Rechnungslegung (nur Kopie der im Heimatstaat
abgegebenen) ;

-- in keinem Staat gelten fiir die Gruppe die Regeln iiber:
- Insolvenzschutzfonds,
- Gegenzeichnungspflicht zugunsten Ortlicher Vermittler.

fiir Purchasing Groups:
-~ kein Staat darf sie daran hindern oder darin beschrdnken,

Gruppenversicherungen fiir ihre Mitglieder mit Prémienbe-
messung nach den besonderen Schadenssdtzen der Gruppe
auszuhandeln.

c) Probleme

Schon im September 1987 legte das Handelsmigi§terium
einen umfangreichen ersten Erfahrungsbericht vor. Ange-
sichts der Kiirze der Zeit seit Erlafl des Gesetzes enthdlt
allerdings der Bericht wenig Zahlenangaben, sondern gibt im
wesentlichen Berichte und Stellungnahmen von Aufsichtsbehdr-
den und Gruppen wider.

Danach besteht ein starkes Interesse an beiden Formen
von Gruppen. Wihrend unter der Geltung des Gesetzes von 1981
nur 3 Risk Retention Groups und 4 Purchasing Groups gebildet
worden waren (was angesichts der Marktlage nicht zu verwun-
dern ist), gab es im Sommer 1987 schon rund 25 Risk
Retention Groups und rund 100 Purchasing Groups, und viele
weitere befanden sich im Griindungsstadium.

Bei der Aufsichtsbehdrde des Staates New York hatten
bis Ende April 1988 33 Risk Retention _Groups und 148
Purchasing Groups die Absicht zur Aufnahme des Geschidftsbe-
triebs angezeigt.

} Zu MiBstdnden finanzieller Art war es bei AbschluB des
Berichts noch nicht gekommen. Inzwischen haben die BAuf-
sichtsbehdrden darauf hingewiesen, daB bei etwa 60 % der

217 LyABILITY RISK RETENTION ACT OF 1986 IMPLEMENTATION
REPORT.
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Versicherer von Purchasing Groups ngigel an ihrer finan-
ziellen Leistungsfdhigkeit bestiinden. ’

Die Aufsichtsbeh8rden #uBSerten sich besorgt dariiber,
daB in der Mehrzahl der Fille die Initiative zur Bildung
einer Gruppe entgegen den Vorstellungen des Gesetzgebers
nicht von Mitgliedern der Gruppe ausgeht, sondern von
Versicherern oder Vermittlern, und daB dabei das Akquisi-
tionsinteresse und das ‘Interesse an einer Umgehung der
Regulierung im Vordergrund steht.

Die Staaten haben die ihnen verbliebene Regulierungs-
zustdndigkeit energisch wahrgenommen und in zwei wichtigen
Punkten erfolgreich verteidigt.

In New York hat das Bundesgericht der Aufsichtsbehdrde
die Befugnis =zugestanden, auf die von Versicherern mit
Purchasing Groups geschlossenen Vertrige die allgemeinen
Regeln einschlieflich der Genehméggngspflicht fiir Policenbe-
dingungen und Tarife anzuwenden.

In Towa kam es zu einem ProzeB um die Auslegung des
Wortes “"located", an das das Gesetz die Regulierung der
Versicherer von Purchasing Groups ankniipft. In Ubereinstim-
mung mit der Aufsichtsbeh8rde kam das zustdndige Bundesge-
richt zu dem Ergebnis, daB eine Purchasing Group iiberall
lokalisiert ist, wo sie Mitglieder hat, und daB jeder dieser
Staaten verlangen kann, daB der Versicherer dort entweder
zugelassen ist oder sicEtenigstens als surplus lines -
Versicherer qualifiziert.

Die Gruppen klagen ihrerseits iiber die ihnen noch immer
zu ldstige Regulierung.

218 Vgl. J. Geisel, Regulator Raps Purchasing Group Insur-
ers, Bus.Ins. 2. Mai 1988 S. 24.

219 vgl. D. McLeod, Groups subject to States’ Rules: Judge,
Bus.Ins. 5. Okt. 1987 S. 1. Das Gericht wies die Feststel-
lungsklage eines Versicherers (Ins. Co. of the State of
Pennsylvania) gegen die Aufsichtsbehrde ab. Die Berufung
war erfolglos, vgl. Bus.Ins. 27. Jun. 1988 S. 2.

220 vgl. M. Fletcher, Iowa Ruling Deals Blow to Purchasing
Groups, Bus.Ins. 9. Mai 1988 S. 1.
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Das Justizministerium empfiehlt in seinem Bericht u.a.
eine Lockerung der Regulierung filir die mit Purchasing Groups
kontrahierenden amerikanischen Versicherer, dagegen eine
verschirfte Mitteilungspflicht bei Abschliissen mit auslédn-
dischen Versicherern, ferner eine Aufklérung der Gruppen-
mitglieder bei AbschluB mit Versicherern, die nicht durch
Insolvenzschutzfonds gedeckt sind.
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VIERTER TEIL:
EMPIRISCHER BEFUND

1. MOGLICHKEITEN UND GRENZEN VERGLEICHENDER BEURTEILUNG

1. M8glichkeiten

Gerade weil die Regulierung im Versicherungswesen so
viel &lter ist als die anderen von der Deregulierungs-
diskussion erfaSten Regulierungsbereiche und weil ihre Ent-
wicklung nicht geradlinig in Richtung auf eine stetige
Ausweitung des Regulierungsumfangs verlaufen ist, und weil
schlieBlich die etwa 50 mit der Regulierung befaBten Rechts-
ordnungen zu allen 2eiten zu wichtigen Fragen verschiedene
Wege gegangen sind, liegt hier eine Fiille an Material vor,
an dem sich die zu Regulierung und Deregulierung vertretenen
theoretischen Auffassungen sollten nachpriifen lassen.

Insbesondere sollte man erwarten, daB die in den ver-
schiedenen Staaten seit 1945 mit grundverschiedenen Tarif-
kontrollsystemen 'gemachten Erfahrungen dartiber Aufschluf
geben, ob und in welchen Punkten die Regulierung durch den
Markt der Regulierung durch Gesetze und Beh®rden {iberlegen
ist.

Tatslichlich ist das Erfahrungsmaterial viele Male
zusammengetragen, geordnet und beurteilt worden™ -- durch
Aufsich&sbehérden und ntersuchungsausschiisse einzelner
Staaten®, durch die NAIC”, durch das Bundesrechnungsamt™,
durch das Bundesjustizministerium”, durch die mit der Reform

1 Einen guten Uberblick gibt Harrington The Impact.

2 Hervorzuheben sind: THE PUBLIC INTEREST NOW; CARTELS
VS. COMPETITION; THE OPEN RATING LAW; THE ILLINOIS SYSTEM OF
INSURANCE PRICING; RATEMAKING IN TEXAS. Die Menge ist
uniibersehbar.

3 Hanson et al.; Report of the NAIC Advisory Committee
on Competitive Rating.

¢ ISSUES AND NEEDED IMPROVEMENTS; INSURANCE PROFITABILI-

5 PRICES AND PROFITS.
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der Bundeswettbewerbsgesetze be;aﬁten Kommissionenﬁ, durch

Versicherer und ihre Verh#nde’ und durch Wissenschaftler
verschiedener Disziplinen.

Gemessen an der Vielfalt der Marktbereiche und
Regulierungsmethoden, an der Fillle verfiigbarer Daten und an
der grofien Zahl von Studien ist es allerdings auf den ersten
Blick erstaunlich und enttHduschend, in welch engen Grenzen
sich diese Studien bewegen und wie wenig Material tats&ch-
lich ausgewertet worden ist. Die Beschr&nkung wird aller-
dings verstdndlich, wenn man sich die immanenten Schwierig-
keiten vergleichender Beurteilung vor Augen hilt.

2. Grenzen

Die Tatsache, daB auch nach fast 40 Jahren die ver-
schiedenen Systeme immer noch nebeneinander bestehen, deutet
schon darauf hin, daf die Daten jedenfalls nicht so eindeu-
tig fiir das eine oder andere System sprechen, daB andere
(z.B. politische) Gesichtspunkte zuriickgedréngt wiirden.

Die Grenzen einer vergleichenden Beurteilung auf empi-
rischer Basis werden umso deutlicher, je préziser man
festzulegen sucht, was bewiesen werden soll, mit welchen
Mitteln und mit welchen Mafstében.

a) Zweck- und Hypothesendefinition

Obwohl die Forderung nach mehr Wettbewerb und weniger
Regulierung auf der wirtschaftstheoretischen Lehre vom effi-
zientesten Einsatz wirtschaftlicher Giiter beruht, ist es
stets schwer gewesen, die gr8Bere oder geringere Effizienz
im Zusammenhang einer tatsdchlichen Marktsituation z2u
messen.

6 REPORT OF THE TASK GROUP ON ANTITRUST IMMUNITIES; RE-
PORT TO THE PRESIDENT AND THE ATTORNEY GENERAL.

7 Vgl. etwa PRICING, PROFITS AND REGULATION; INSURER
PROFITABILITY; WORKERS’ COMPENSATION INSURANCE RATE REGULA-
TION STUDY.

8 Vgl. etwa Harrington; Hensley; Joskow; Lee & Johnson;
Pauly, Kunreuther & Kleindorfer; Witt.
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Auch die eifrigsten Verfechter des Deregulierungsgedan-
kens behaupten in der Regel nicht, daB ein von Regulierung
freier Wettbewerb allen Verbrauchern unmittelbar in Gestalt
niedrigerer Primien zugutekommen wiirde.

Zwar drlngt sich angesichts des betrichtlichen Unter-
schiedes zwischen den Vertriebskosten der direct writers und
denen der agency-Versicherer die These auf, daf bei unbehin-
dertem Wettbewerb die ersteren die letzteren entweder vom
Markt verdrﬁnggn oder zur Senkung ihrer Kosten und Preise
zwingen miiften.

Auch aus der Konzeption der klassischen Tarifkontrolle,
die ja iUberhaupt erst in Verbindung mit einem Kartell zur
Sicherung (mindestens) kostendeckender Primien entstanden
ist, 148t sich die Erwartung begriinden, daB bei Wegfall von
Kontrolle und Kartell sich ein gleichmdBig kostendeckendes
Preisniveau nicht halten liepe.

Allerdings ist dabei zu bedenken, (1) daB sich das
Gewicht der Tarifkontrolle von der iiberwiegend gewerblichen
Feuerversicherung auf die Kraftfahrzeugversicherung und die
Arbeitsunfallversicherung verlagert hat und (2) daB in
diesen Bereichen sozial orientierte MaBstibe wie der der
"Erschwinglichkeit” oft den Vorrang vor dem MaBstab der
Kostendeckung haben.

Demgem#fl rdumen die meisten Befiirworter einer Deregu-
lierung ein, daB je nach der Sparte und je nachdem, wie die
Tarifkontrolle gehandhabt wird, bei ihrer Aufhebung auch
PrémienerhShungen und stlrkere Prémiendifferenzierungen zu
erwarten sind.

Hier scheiden sich die Geister. Wirtschaftswissen-
schaftler neigen dazu, im freien Markt und dem durch ihn
gelenkten FluB von Wirtschaftsgiitern einen Wert und ein Ziel
in sich =zu sehen. Sollte das Ergebnis im Hinblick auf
bestimmte Gruppen von Nachfragern politisch unerwiinscht sein
und regulierende Eingriffe in den Markt ausldsen, so handelt

9 so besonders Joskow Cartels. In der Tat sind sowohl die
Marktanteile der direct writers stetig gewachsen als auch
die Kostensdtze der agency-versicherer gesunken -- in allen
Staaten, ohne daB sich eine Beziehung zum jeweils geltenden
Tarifkontrollsystem herstellen lieBe. Vgl. schon Pfennigs-
torf ZVersWiss 1971 S. 269.
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es sich aus dieser Sicht um eine Einkommensumverteilung, die
aus Griinden der Klarhei}oim Wege direkter Subventionen
vorgenommen werden sollte.

Aus dieser Sicht werden allerdings die traditionell fiir
die Versicherungsaufsicht maBgebenden Verbraucherschutzge-
danken irrelevant, und es kommt nur darauf an, festzustel-
len, in welchem MaBSe der Wettbewerb durch bestimmte Regulie-
rungsaspekte beeintrdchtigt oder gef&rdert wird.

Vom Standpunkt der traditionellen Regulierungspolitik
stellt sich die Frage anders. Fiir sie ist das Auftreten von

Mifstdnden -- iiberwiegend in Gestalt von enttduschten Ver-
brauchererwartungen in politisch relevantem Umfang -- ein
Indiz fiir ein Versagen des Marktes. Aus dieser Sicht kann

ein freier Wettbewerb nicht Selbstzweck sein. Er ist viel-
mehr daran zu messen, inwieweit er den Belangen der Ver-
braucher in demselben MaBe oder besser dient als eine
Regulierung.

Erfahrungen der Regulierungspraxis, insbesondere im Be-
reich der Tarifkontrolle, haben zu der Erkenntnis gefiihrt,
daB sich nicht alle Regulierungszwecke und alle Verbraucher-
erwartungen erfiillen lassen, weil die Aufgabe zu groB und zu
schwer ist. Ein guter Teil der Anderungen der letzten Zeit,
die sich als Deregulierung darstellen, sind AusfluB dieser
Resignation. Aber nur zum Teil entspricht der Resignation
eine entsprechend feste Anerkennung der Uberlegenheit des
Wettbewerbs im Hinblick auf die Brreichung dieser selben
2wecke.

Aus den verschiedenen Ausgangspositionen ergeben sich
grundsétzlich verschiedene Hypothesen und Fragestellungen,
wenn es um das Messen von Wettbewerb unter verschiedenen
Regulierungsbedingungen geht.

So wundert es nicht, wenn der (wettbewerbshemmenden)
Regulierung neben einer allgemeinen retardierenden Wirkung
von einigen eine preistreibende, ygn anderen eine preisdriik-
kende Wirkung zugeschrieben wird.

10 Vgl. besonders Joskow Competition and Regulation.

11 Ejnzelheiten und Nachweise bei Harrington The Impact.
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Insbesondere sind gegensdtzliche Standpunkte zur
"Beweislast" zu erkennen. Dies ist von besonderer Bedeutung
angesichts der Tatsache, daB8 die empirisch gefundenen
Unterschiede sich an der Grenze des statistisch Signifikan-
ten bewegen.

Befilrworter der Deregulierung pflegen zu argumentieren,
daf eine Regulierung, deren Wirkungen von denen eines freien
Wettbewerbiznicht zu unterscheiden sind, nicht zu rechtfer-
tigen sed. Demgegeniiber weisen die Verteidiger des status
quo auf die immanenten Risiken jeder Systemverinderung und
auf die notorische Unzuverlissigkeit des Marktes hin und
schieben damit den Systemveriinderern die Beweislast fiir eine
deutliche Uberlegenheit des Wettbewerbs zu.

Auf die Kriterien, mit denen der Wettbewerb nch Art und
Umfang gemessen wird, geht der nichste Abschnitt (II) ein.

b) Klassifizierungsschwierigkeiten

Ein weiteres Hindernis fiir eine vergleichende empi-~
rische Beurteilung verschiedener Regulierungsgrade ist das
Fehlen klarer Unterscheidungsmerkmale. Die bisher unternom-
menen Untersuchungen richten sich bei Einteilung der Staaten
in solche mit freiem und solche mit gehemmtem Wettbewerb
durchweg nach den oben bei Besprechung der Klassifizierung
der Tarifkontrollgesetze genannten formalen Merkmalen.

Dabei wird zwar gelegentlich anerkannt, daB diese Ein-
teilung nichts iiber die jeweilige Aufsichtspraxis besagt,
von der allein es abhéingt, ob mehr oder weniger aktiver
Wettbewerb =zugelassen oder gefdrdert wird. Angesichts der
enormen theoretischen und praktischen Schwierigkeiten, die
bei Entwicklung und Anwendung einer mehr praxisgerechten
Einteilung zu iiberwinden wdren, begniigt man sich trotzdem
mit den unbefriedigenden formalen Kriterien.

c) Fremde Einfliisse

Eine zuverlissige vergleichende Untersuchung der Auf-
sichtssysteme, sowohl in der Form von Zeitreihenuntersuchun-
gen innerhalb eines Staates als auch in der Form von

12 In diesem Sinne etwa Newman.
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Querschnittsuntersuchungen mehrerer Staaten, wird auch
dadurch erschwert, dafli der Einfluf fremder Faktoren nicht
v8llig ausgeschlossen werden kann.

An erster Stelle unter den Storfaktoren steht der
Umstand, daf die Mirkte in den einzelnen Staaten der USA
zwar rechtlich streng voneinander geschieden sind, daB sie
aber fiir die grofilen Versicherer doch nur mehr oder minder
bedeutende Teile eines grofien Gesamtmarktes sind und da8
demgemdB das Wettbewerbsverhalten eines einzelnen Versiche-
rers nicht nur von den Aufsichtsvorschriften des jeweiligen
Staates bestimmt wird, sondern auch und noch mehr von
geschidfts- und marktpolitischen Erwdgungen, die weit iiber
das Gebiet eines einzelnen Staates hinausgreifen.

Wenn demnach in einem bestimmten Staat der Preiswettbe-
werb oder der Kampf um Marktanteile lebhafter ist als in
einem anderen, so mag das zum Teil an der Regulierungspraxis
liegen, zum Teil aber auch an Unternehmensentscheidungen,
die damit nichts zu tun haben.

Bei Untersuchungen des Kraftfahrzeugversicherungsmark-
tes macht es sich ferner stdrend bemerkbar, dafl die 70er
Jahre nicht nur die Zeit einer allgemeinen Lockerung der
Tarifkontrolle, sondern zugleich die Zeit der pno-fault-
Bewegung waren. Viele Staaten fiihrten eine neue Pflichtver-
sicherung ein, aus der bei Verletzung durch Kraftfahrzeugun-
fdlle verschuldensunabhidngige Leistungen gezahlt wurden, bei
gleichzeitiger Einschrdnkung deliktischer Ersatzanspriiche.
Der (Ubergang 1lieB sich politisch nur mit dem Versprechen
durchsetzen, daB die Prdmienbelastung unverdndert bleiben
wiirde. Darauf waren die Leistungen berechnet, und darauf
wurde bei Einfiihrung der neuen Gesetze geachtet. Insofern
waren die MSglichkeiten fiir einen freien Wettbewerb zusdtz-
lich eingeengt.

Ein weiterer Stdrfaktor, der im {ibrigen auch die
Beurteilung der no-fault - Gesetze erschwert, war die
Olkrise, die in den Jahren nach 1973 zu einer erheblichen
Verringerung des Verkehrsvolumens und zur Einfithrung neuer
Geschwindigkeitsbeschrdnkungen (88 km) fiihrte. Beides zusam-
men schlug sich dann in deutlich niedrigeren Unfall- und
Schadenszahlen nieder.
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II. VERGLEICHSMASSTABE UND VERGLEICHSDATEN

Im folgenden sollen die als mefibare Anzeichen eines
funktionierenden Wettbewerbs herangezogenen Faktoren wenig-
stens erwdhnt werden; ein ausfiihrliches Eingehen auf ihre
theoretischen Grundlagen und die Methode igser Anwendung
wiirde den Rahmen dieser Darstellung sprengen.

1. Schwankungsbreite der Pxrimien

Schon 1969 wies ein Bericht der New Yorker Aufsichtsbe-
hérde darauf hin, daB in Kalifornien unter freien Wettbe-
werbsbedingungen mehr Versicherer von den Tarifen der Tarif-
bliros abwichen als in New York mit seiner Genehmigungs-
pflicht und daB dariiber hinaus die Abweichungen in Kalifor-
nien14deutlicher zugunsten der Versicherungsnehmer ausfie-
len.

Zu einem #hnlichen Ergebnis kam die 1977 vom Bundesju-
stizministerium durchgefiihrte Marktstudie anhand von Angebo-
ten von 25 Kraftfahrzeugvetsichere{g in drei Staaten mit
verschiedenen Tarifkontrollsystemen.

Einen Zusammenhang zwischen Tarifkontrollsystem und
Marktanteil der direct writers (d.h. der mit eigenem Aufen-
dienst vornehmlich im privaten Kraftfahrzeug- und Wohnge-
biude-Versicherungsmarkt arbeitenden Versicherer) konstatig-

ren iiberraschenderweise Pauly, Kunreuther und Kleindorfer-°,

und zwar erst fiir die Zeit nach 1975 -- einen Zusammenhang,
den sie nicht recht zu erkliren vermSgen.

2. Anpassungsf8higkeit bei Risikolinderungen
Die These, daB unter Bedingungen eines freien Wettbe-
werbs Versicherer imstande sind, rascher auf Anderungen der
Schadensdaten durch Prémienanpassungen =zu reagieren und
13 Vgl. aber Harrington The Impact.
14 THE PUBLIC INTEREST NOW S. 93-94.

15 THE PRICING AND MARKETING OF INSURANCE §. 39-50.

16 Pauly, Kunreuther & Kleindorfer S. 99.
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darum durch hdufigere geringe Anpassungen dem ‘“richtigen”
Preis nHdher kommen als die Versicherer in Staaten mit
Genehmigungszwang, wurde zuerst 1974 in einer Studie der
NAIC (berpriift. Das Ergebnis war, daB keine,  statistisch
signifikanten Unterschiede festzustellen waren. 17

Demgegeniiber stellte das Bundesjustizministerium 1977
in seiner Marktuntersuchung anhand der Geschidftsergebnisse
von 11 Kraftfahrzeugversicherern in drei Staaten tiber 10
Jahre einen deutlichen Zusammenhang zwischen Tarifkontroll-
system und Priémienanpassungsdichte fest. Es stellte u.a.
fest, daB von den insgesamt VOfgenommenen Primiensenkungen
90 % auf Kalifornien entfielen.

Desgleichen fanden Witt und Urrutia in einer spéteren
Studie mit anderer Methode und schmalerer Datenbasis einen
gewissen Zusammenhang zwischen Regulieru?gssystem und
*systematischem technischem Risiko" (“beta").

Die Aufsichtsbehérde von Texas kommt wiederum bei
Uberpriifung der Arbeit von Witt und Urrutiazoauf Grund
neuerer Daten zu dem entgegengesetzten Ergebnis.

3. Angebot

Angebotsliicken waren ein bedeutender Faktor bei der
Lockerung der Tarifkontrolle am Ende der 60er Jahre; demge-
mif ist der Umfang und die Flexibilitdt des Angebots einer
der wichtigsten Mafstébe eines funktionierenden freien Mark-
tes geworden.

17 Hangon et al. S. 348-370.
18 THE PRICING AND MARKETING OF INSURANCE S. 51-61.

19 witt & Urrutia S. 425-426. Es handelt sich um
Abweichungen der Schadenszahlen in den einzelnen Staaten vom
nationalen Durchschnitt, die in Staaten mit strengerer
Regulierung (wegen der dadurch verlangsamten Anpassung der
Prémien) als gr8Ber postuliert werden als in Staaten mit
minder strenger Kontrolle.

20 RATEMAKING IN TEXAS S. 28-32. Vgl. auch schon im
Dritten Teil unter III.5.d.
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Schon zu Beginn der 70er Jahre kamen Untersuchungen in
Florida, 1Illinois und New York zu dem Ergebnis, daB die
Angebotslage sich nach Lockerung der Tarifkontrolle etwai
gebessert habe, wenn auch nicht in dem erhofften AusmaB.
GCemessen wurde das Angebot an den 2Zuweisungen zu den
verschiedenen Auffangeinrichtungen und Alternativen fiir
unbefriedigte Nachfrage.

Dieses Ergebnis wurde in der Untersuchung des Bundes-
justizministeriums auf Grund von Daten auszzder Kraftfahr-
zeugversicherung in drei Staaten bestdtigt.

Wie schon im Zweiten Teil und im Dritten Teil bei
Besprechung der surplus lines und &hnlicher Erscheinungen
erwdhnt, sind Angebotsliicken ein komplexes Problem, das nur
zum Teil aus Regulierung zu erkldren und darum auch nicht
ausschlieBlich durch Deregulierung zu l¥sen ist.

4. Insolvenzen

pas Insolvenzrisiko war der wichtigste Paktor bei der
Entstehung der Tarifkontrolle und ist auch Jetzt noch ein
wesentlicher Gesichtspunkt bei der Beurteilung der verschie-
denen Systeme. Allerdings bereitet seine Erfassung zu ver-
gleichenden 2wecken wegen der bundesweiten Dimensionen und
Verflechtungen des Versicherungsmarktes und wegen der fiir
statistische Zwecke zu kleinen Zahlen betrdchtliche Schwie-
rigkeiten.

Die Versuche, einen Zusammenhang zwischen Tarifkon-

trollsystem und Insolvenzdichte auf der Ebene einzeln§§
Staaten zu finden, sind denn auch ergebnislos geblieben.

5. Unternehmergewinn

In dem MaBe, in dem die Preisbildung im einzelnen mehr
und mehr den Kriften des Marktes iiberlassen wird, gewinnt
21 perichtet bei Hanson et al. S. 311-323.
22 ¢yp PRICING AND MARRETING OF INSURANCE S. 61-90.

23 Vgl. insbesondere Hanson et al. S. 383-389.
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der Unternehmergewinn an Bedggtung als MaBstab fir die
Funktionsfdhigkeit des Marktes.

Klagen iber ungeniigende Gewinnséitze und demzufolge
Entkapitalisierung der Versicherungswirtschaft am Ende der
60er Jahre wurden der extrem stsgngen sozial orientierten
Parifkontrollpraxis angelastet. Seither becobachtet die
NAIC sehr sorgfiltig die Gewinnlage der Gesam&geit aller
Versicherer, getrennt nach Staaten und Sparten. Zu nied-
rige Gewinne im Vergleich zu anderen Wirtschaftszweigen
gelten ebenso als ein Alarmzeichen wie zu hohe.

Allerdings besteht weniger denn je Einigkeit liber die
pefinition des Gewinns und iiber die geeigneten Vergleichs-
gréBen. Insbesondere um die Bedingungen, unter denen Vermd-
gensertrdge zu beriicksichtigen sind, und um die Bewertung
von Unterschieden im versicherungstechnischen Risiko wird
heftig gestritten.

Vergleiche von Schadenssitzen in New York (vor der
Lockerung der Tarifkontrolle) und Kalifornien deuteten auf
einen Zusaggenhang zwischen geringerem Gewinn und freierem
Wettbewerb.

Dagegen ergab eine breiter angelegte Untersuchung der
NAIC keine statistisch signifikanten Unterschiede in der
Gewinnsituation von Versicggrern in Staaten mit verschiede-
nen Tarifkontrollsystemen.

Pauly, Kunreuther und Kleindorfer stellen wiederum, fiir
Kraftfahrzeugversicherer in den Jahren ab 1975, eine Korre-

24 gine erste Ubersicht geben Hanson et al. S. 332-341;
vgl. auch B.D. Stewart, Profit Cycles in Property-Liability
Insurance, in Long, ISSUES IN INSURANCE Vol. II S. 79-140;
INSURANCE: PROFITABILITY; INSURER PROFITABILITY; Witt &
Urrutia.

25 vgl. nur REPORT OF THE SPECIAL COMMITTEE ON INSURANCE
HOLDING COMPANIES S. 13; THE PUBLIC INTEREST NOW S. 101-102.

26 pazu ausfithrlich Hanson et al. S. 323-336.
27 Hanson et al. S. 329-331.

28 Hanson et al. S. 336-341.
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lation zwiscagn strenger Tarifkontrolle und hohen Schadens~-
sdtzen fest.

Seit 1985 ist die Auseinandersetzung um die Gewinnlage
zu einem Teil des Streits iiber die "Krise" im gewerblichen
Markt geworden.

Das Bundesrechnungsamt legte 1986 eine Schiitzung der
Geschéftsergebnisse der Nichtlebensvergacherung iiber einen
Zeitraum von 10 Jahren (1976-1985) vor. Die Schitzung kam,
unter Einbeziehung der VermSgensertrdge, zu einem Gesamtge-
winn in H8he von insgesamt $ 81 Mrd., der hinter dem anderer
Wirtschaftszweige nicht zuriickblieb.

Allexdings lagen der Schitzung Annahmen zugrunde, die
sofort heftigen Protest seitens der Versicherer ausldsten:

-- die von Gegenseitigkeitsgesellschaften an Mitglieder
ausgeschiitteten UberschuBanteile (insgesamt $ 15 Mxd.)
waren nicht als Kosten (oder, was der Sache niher gekom-
men widre, als Minderung der Prédmieneinnahmen) beriick-
sichtigt (sondern als Gewinn);

-- unter den Vermdgensertrigen war ein Ansatz (in H6he von
$ 12 Mrd.) fiir nicht realisierte Kursgewinne.

Nach Ansicht des Rechnungsamts lige allerdings auch der
niedrigere Betrag von $ 54 Mrxd. im §Thmen des in anderen
Wirtschaftszweigen erzielten Gewinns.

Fiir die Versicherer hat das gréBte Tarifbiiro (Insurance
Services Office -- IS0O) eine eigene vergleichende Gewinn-
schitzung vorgelegt, die fiir den Zeitraum von 1970 bis 1985
einen Durchschnittsgewinn von 10,2 % auf das Eigenkapital

29 Pauly, Kunreuther & Kleindorfer S. 96-97.

30 Ausfithrungen von W.J. Anderson vor dem Subcommittee on
Economic Stabilization, Committee on Banking, Finance and
Urban Affairs, House of Representatives, zitiert in
INSURANCE: PROFITABILITY S. 5-7.

31 INSURANCE: PROFITABILITY.
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(net _worth) ausweist, verglichegzmit einem Satz von 11,8 &
fiilr 89 andere Wirtschaftszweige.

III. MARKTBEREICHE MIT KONSTITUTIONELLER
WETTBEWERBSSCHWACHE

Uber der Kraftfahrzeugversicherung werden andere Markt-
pbereiche in den vergleichenden Untersuchungen vernachléds-
sigt.

Nur die Studie des Justizministeriums befaBt sich
ausfithrlicher mit einigen anderen Marktbereichen, insbeson-
dere solchen, in denen die besonderen Umstdinde des Ver-
tragsschlusses einem wirksamen Wettbewerb entgegenstehen:
Lebensversicherung, title insurance, Restschuldversicherung.

purch die starke Stellung des Vermittlers kann es in
diesen Fdllen zu einem Wettbewerb mit umgekehrtem Vorzeichen
(reverse competition) kommen: versicherer kimpfen nicht (mit
niedrigen Prémien) um den Versicherungsnehmer, sondern mit
htheren Provisionen um den Vermittler; das Geschiaft macht
unter diesen Umstinden der Versicherer mit den h&chsten
Provisionen und den hdchsten Prémien.

Fiir diese Fille empfiehlt das Justizministgsium eine
angemessene materielle Kontrolle der Provisionen.

Bei Restschuldversicherung und title insurance wird der
Wettbewerb behindert durch die enge Verkniipfung mit dem
Kreditgeschidft bzw. Grundstiicksiibertragungsgeschéft. Bei der
Lebensversicherung ist der Grund der allgemein niedrige
Informationsstand bei den Kunden und ihr Mangel an Interesse
oder Antrieb, sich die fehlenden Informationen zu verschaf-
fen.

32 INSURER PROFITABILITY.

33 TyE PRICING AND MARKETING OF INSURANCE S. 250-282, 370-
371. Dies entspricht den in vielen Staaten schon bestehenden
Beschrénkungen.
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IV. VERBRAUCHERVERHALTEN

Wie schon erwdhnt, ist verbesserte verbraucheraufkli-
rung ein wesentlicher Bestandteil der auf freien Wettbewerb
gerichteten Regulierungspolitik.

Befiirworter der Deregulierung machen geltend, die Ver-
braucher seien informierter und kritischer als die Verbrau-
cherschutz-orientierten Regulierungspolitiker annéhmen; zum
Beweis verweisen sie auf das Vordringen der direct writers
und auf den massenweisen {lbergang von lebenslangen Todes-
fallversicherungeg4 auf Risikoversicherungen in den Jahren
der hohen Zinsen.

Diese Ansicht diirfte von Zweckoptimismus gefirbt sein.
Sie steht in Widerspruch zu den tatsdchlichen Verhlltnissen
in den meisten Marktbereichen und zu den regelméfiig von
verschiedener Seite durchgefiihrten Umfragen. Die an anderer
Stelle geschilderte Reaktion auf den Zusammenbruch eines
surplus lines - Versicherers zeigt, daB selbst bei gewerb-
lichen Versicherungsnehmern und S6ffentlich-rechtlichen Kox-
perschaften kein hohes MaB an Marktkenntnis und Informa-
tionsinteresse vorausgesetzt werden kann.

Besonders aufschluBreich ist in diesem Zusammenhang
eine Umfrage zur Kraftfahrzeugversicherung aus dem Jahre
1982,35in der es im wesentlichen um die Rolle des Staates
ging. Unter anderem waren 66 % (1977: 63 %, 1979: 52 %)
der Befragten dafiir, daB die Tarife reguliert werden soll-
ten; 33 & waren der Ansicht, sie wiirden tatsdchlich regu-
liert. Wie frilher zog eine Mehrheit (52 %) es vor,
Kraftfahrzeugversicherung von privaten Versicherern zu
erlangen, eine starke Minderheit von 30 % erklirte sich
zugunsten einer staatlichen Versicherung.

Ihren besonderen Akzent erhalten diese MeinungsduBerun-
gen durch die Antworten auf die Frage nach dem geschétzten
Gewinn der privaten Kraftfahrzeugversicherer. Die befragten
Verbraucher schiétzten den tatsichlich erzielten Gewinn (nach
Abzug von Steuern) im Durchschnitt auf 39 % der Primienein-
nahmen. Fiir angemessen erklérten sie im Durchschnitt einen

34 vgl. etwa Stelzer & Alpert S. 12.

35 guger.
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Satz von 24 $. Auch diese Angaben hatten sich gegeniiber den
Umfragen von 1977 und 1979 nur unwesentlich veréndert.

Schlieflich ist in diesem Zusammenhang das vernichtende
Miftrauensvotum zu vermerken, das die Wihler des Staates
Ralifornien am 8. November 1988 dem Prinzip des freien
Wettbewerbs erteilt haben. Nach mehr als 40 Jahren, in denen
Ralifornien als Muster eines ohne Kontrollen funktionieren-
den Marktes gegolten hatte, wurde mit knapper aber doch
entscheidender Mehrheit die Proposition 103 angenommen 3gnd
damit das Genehmigungserfordernis fiir Tarife eingefilhrt.

Das Referendum war in erster Linie ein emotionaler
Protest gegen hohe Prémien und knappes Angebot. Seine
Annahme und die Einfiihrung der Tarifkontrolle diirfte kaum
das erhoffte Ergebnis niedriger Prdmien und reichlicherer
Deckung haben -- eher ist das Gegenteil zu erwarten.
Dennoch wird befiirchtet, 39aﬁ die Protestbewegung auf andere
Staaten iibergreifen wird.

pariiber, ob und warum der Markt in Kalifornien wirklich
versagt38hat, wird unter Fachleuten noch lange gestritten
werden. Fiir politische Entscheidungen sind diese Fragen,
wie das Referendum gezeigt hat, ohne Bedeutung.

Die Ereignisse in Kalifornien bestdtigen, was man auch
in Deutschland erfahren hat: daB Verfiigbarkeit und Preis
jedenfalls der Kraftfahrzeugversicherung ein Politikum sind
und daB der Staat sich der ihm dafiir zufallenden oder zuge-
schobenen Verantwortung nicht leicht entziehen kann, auch
wenn sie ihm 14stig ist und auch wenn er die Kostenfaktoren
(Schiden) so wenig &ndern kann wie der Markt es vermag.

_36 Niheres dazu im Fiinften Teil.

37 Vgl. nur G. Huntley & D. DiBlase, Prop. 103 Creates
Chaos in california, Bus.Ins. 14. Nov. 1988 S. 1.

38 vgl. z.B. E.S. Beneville Jr., An Embarrassing Loser,
Best’'s Rev. (Prop./Cas.Ins.Ed.) Mai 1986 S. 32-36, der die
Ursache in der zu breit und zu unscharf definierten Deckung
der Familien-Kraftfahrzeug-Police sieht, die nach seiner
Auffassung eine genaue Schadenserfassung und Kalkulation wie
auch eine zuverlissige Risikoerfassung im Einzelfall unmdg-
lich macht und stattdessen zu Unehrlichkeit und zu iberzo-
genen Anspriichen verfiihrt.
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FUNFTER TEIL:
AUSBLICK

I. UBERSICHT

Wie die vorangegangenen Teile der Darstellung gezeigt
haben, ist die Regulierung des Versicherungswesens als
Institution in den USA nie in Prage gestellt worden. Von
Dereqgulierung kann nur im Hinblick auf einzelne Regulie-
rungsaspekte die Rede sein, und auch hier geht es mehr um
eine Uberpriifung und Neuorieniierung als um eine Preisgabe
traditioneller Aufsichtsziele.

Prognosen iiber den weiteren Gang der Entwicklung kdnnen
nicht viel mehr sein als Spekulationen. Gerade die jiingsten
Ereignisse zeigen, daB in der Politik der Regulierung nicht
nur rationale Kréfte am Werk sind.

Bei der folgenden Zusammenfassung sind an erster Stelle
die Wirkungen der Marktkrise von 1985 zu erdrtern. Perner
sind einige spezielle Bereiche zu nennen, bei denen damit zu
rechnen ist, daB es zu einer Erweiterung bestehender Regu-
lierung oder zu neuen Regulierungen kommen wird.

II. WIRKUNGEN DER MARKTKRISE

1. Ausgangslage

Die Ereignisse auf dem amerikanischen Versicherungs-
markt seit 1980 kénnen hier nicht in aller Breite berichtet
werden; sie diirften im iibrigen hinreichend bekannt sein. Der
Markt, insbesondere filr gewerbliche Risiken, war schon
immer von deutlichen Zyklen gekennzeichnet.“ Von der Krise
der FKraftfahrzeugversicherung in der Mitte der 60er Jahre
war schon die Rede. Um 1975 hatte dann eine Krise mit
drastischen Prémienerh8hungen und panikartigem Riickzug der
Versicherer besonders die allgemeine Haftpflichtversicherung
betroffen.

1 vgl. dazu insbesondere Long & Grossack.

2 Dazu besonders B.D. Stewart in lLong, ISSUES IN INSUR-
ANCE Vol. II S. 79-140.
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parauf folgte eine Erholung und dann eine Periode
verstirkten Wettbewerbs. pas Zusammentreffen mit einer Pe-
riode extrem hoher Kapitalmarktzinsen lbste die grotesken
Auswiichse des cash-flow underwriting aus, in dem die Versi-
cherer ohne Riicksicht auf steigende Schadenszahlen, unter
MiBachtung der Begeln verniinftiger Risikopriifung und gegen
ernste Warnungen® sich gegenseitig unterboten zu dem einzi-
gen Zweck, anlagefdhige Gelder in die Hand 2zu bekommen.
Einige Jahre lang konnten die wachsenden technischen Ver-
luste durch Gewinne aus den Vermigensanlagen ausgeglichen
werden.

Das Ende kam um die Jahreswende 1984/85, als bei
zurlickgehendem 2insniveau die vermgensertriige die techni-
schen Verluste nicht mehr auffangen konnten, wéhrend gleich-
zeitig auf dem Londoner Markt die Verlingerung der Riickver-
sicherungsvertrdge in Frage gestellt wurde.

In der anschlieBenden Panik kam es zu massenweisen
Kiindigungen, zu massiven Pramienerhthungen, zu Kiirzungen der
Deckungssummen, zu neuen Ausschliissen und anderen einschrén-
kenden Anderungen der Policenbedingungen und zu einem
schlagartigen Riickgang des Angebotsvolumens, das nicht so-
gleich vom gurplus lines - Mar§t und anderen Alternativmirk-
ten aufgefangen werden konnte.

Fiir einige Versicherer kam die Wende 2zu spdt. Die Zahl
der 1Insolvenzen (von Schadensversicherern), die in den
frithen 80er Jahren im Durchschnitt bei 2 pro Jahr gelegen
hatte, gtieg 1985 auf 21; 1986 waren es 16, bis November
1987 7. In einigen F#llen bewegen sich die geschitzten
Ausfallbetrdge in stronomischen GrbBenordnungen: $ 300 Mio.
bei der Integrity®, $ 1,5 Mrd. bei der Mission Insurance

3 Vgl. etwa McAlear.

4 Wegen der Einzelheiten vgl. insbesondere REPORT OF THE
TORT POLICY WORKING GROUP; AN UPDATE ON THE LIABILITY
CRISIS; Leavitt; Priest; Schulte.

5 Vgl. D. DiBlase, Industry is at a Crossroads: McNamara,
Bus.Ins. 30. Nov. 1987 S. 20.

6 vgl. D. McLeod, New Jersey Regulator sues Integrity
officials for Fraud, Bus.Ins. 16. Mai 1988 S. 3.
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Group’, zwischen § 900;Mio. und 1,5 Mrd. im Fall der New
York Insurance Exchange

Bel Beurteilung der Ereignisse ist zu beriicksichtigen,
daB das Massengeschdft, insbesondere die private Kraftfahr-
zeug- und Wohngeb#ude-Versicherung, von den Wettbewerbsex-
zessen und der nachfolgenden Panik so gut wie nicht betrof-
fen war.

In den betroffenen Marktbereichen lieBen sich die Prid-
mienerhthungen und Deckungseinschrinkungen als eine iiberfdl-
lige Korrektur ansehen. Was sich gemessen an der im letzten
Jahr vor der Marktwende gezahlten (technisch zu niedrigen)
Primie als eine schockierende ErhShung um 200 % darstellt,
erscheint in wesentlich milderem Licht, wenn man die fiinf
Jahre frither gezahlte Pr#mie zum MaBstab nimmt und das
zwiscgenzeitliche Wachsen des Schadensbedarfs beriicksich-

tigt.

Die Kiindigungen standen im Einklang mit den beh&rdlich
genehmigten Vertragsbedingungen.

Ob bei einer rein objektiven Betrachtungsweise des
Marktverhaltens die Ereignisse den Namen Krise verdienen,
lieBe sich darum bezweifeln. Die Prage ist deswegen miiig,
weil jedenfalls die politischen Wirkungen diejenigen einer
Krise waren.

7 vgl. J. Greenwald, Congress Probes Insurer Insolven-
cies, Bus.Ins. 14. Nov. 1988 S. 60. Im Mai 1988 war der
Ausfall noch auf $ 900 Mio. geschitzt worden: D. McLeod,
House Panel Probes Collapse of Mission, Bus.Ins. 16. Mai
1988 S. 1.

8 vgl. P.H. Bickford, New York Exchange, Bus.Ins. 16. Mai
1988 s. 31.

9 Schon wdhrend des Preiskampfes wurde warnend auf die
psychologischen Aspekte der Anpassungsarithmetik hingewie-
sen, daB ndmlich eine (ungerechtfertigte) Prdmiensenkung von
50 % eine spdtere PrémienerhShung um 100 % erfordert, allein
um wieder das frithere Pridmienniveau zu erreichen, daf damit
aber noch nicht der in der Zwischenzeit eingetretene Verlust
ausgeglichen oder der ErhShung des Risikos Rechnung getragen
ist.
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Dafilr diirften drei Umstiinde von besonderem Gewicht
gewesen sein:

Einmal war es das plbtzliche brutale Abschneiden des
Versicherungsschutzes, ohne Riicksicht auf das Bediirfnis der
Kunden und der Allgemeinheit nach Kontinuit#t, das nicht nur
die VerliBlichkeit einzelner Versicherungvertrige und ein-
zelner Versicherer, sondern allgemein die Eignung der Pri-
vatversicherung als ein Instrument der Risikosicherung in
Frage stellte. Wer gesehen hat, wie vorher die Kunden
ihrerseits ohne viel Skrupel die Marktlage genutzt und die
Versicherer gegeneinander ausgespielt hatten, mag die Reak-
tion der Versicherer verstehen und allenfalls den allgemei-
nen Verfall der Sitten beklagen; an dem negativen politi-
schen Gesamteindruck &indert das nichts.

Zum anderen waren es der massenartige Charakter und die
Gleichzeitigkeit des Vorgehens der Versicherer, die in der
8ffentlichkeit und bei den Politikern Empdrung ausl&sten und
jedenfalls den Verdacht eines abgestimmten Verhaltens und
besonderer Riicksichtslosigkeit nahelegten.

Drittens handelte es sich bei vielen der betroffenen
Risiken zwar nicht um individuelle Verbraucher, aber doch um
Risiken mit starken politischen Beziigen: Gemeinden und
andere 8ffentliche Einrichtungen, Versorgungs- und Entsor-
gungsunternehmen, Kindertagesstdtten, Schulen, Vereine,
Gaststdtten, Arzte, Krankenhduser usw.

Das politische Interesse fand Ausdruck nicht nur in
Mafnahmen der Aufsichtsbeh&rden und Parlamente in den ein-
zelnen Staaten, sondern auch in Anhdrungen vor mehreren
Ausschilssen beider Hiuser des Kongresses, einer Reihe von
Gesetzentwiirfen und einem Bundesgesetz.

2. Reaktionen
a) Kiindigungsbeschrénkungen
Die unmittelbare Reaktion auf die Kiindigungswelle waren

in einigen Staaten Anordnungen der AufsichtbehSrden, dgﬁch
die die Kiindigungen aufgehoben oder aufgeschoben wurden.

10 gum folgenden insbesondere Leavitt.
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Unter dem Eindruck der Krise, die die Kraftfahrzeugver-
sicherung betroffen hatte, waren seit 1969 Kﬁndigungsb?i
schrinkungen fiir das Individualgeschéft eingefiihrt worden.
Fiir alle anderen hier interessierenden Vertrige gelten
weiter die iiblichen Bedingungen, nach denen der Versiche-
rungsnehmer jederzeit ohne Einhaltung einer Frist, der
Versicherer Jjederzeit mit einer Frist von 5 oder 10 Tagen
kiindigen kann.

Im Sommer 1985 richtete die NAIC einen warnenden Aufruf
an die Versicherer, Massenkiindigungen nicht ohne angemessene
Vorwarnung vorzunehmen. Gleichzeitig begannen die einzelnen
Staaten, gegen die Praxis einzuschreiten, zunichst im Wege
von Anordnungen der Aufsichtsbehéfgen, dann durch Verordnun-
gen und schlieflich durch Gesetz.

In Einzelf#llen kann der durch die iiberstiirzt erlasse-
nen MaPnahmen gewdhrte Kiindigungsschutz noch iiber den hin-
ausgehen, den individuell?3 Versicherungsnehmer nach den
Gesetzen von 1969 genieflen.

Grundlage der MaBnahmen waren in den meisten Staaten
die Gesetze gegen unlauteren Wettbewerb. Erstaunlicherxweise
haben sich die Versicherer nur schwach gewehrt. Soweit
ersichtlich, ist es zu einem Rechtsstreit nur im Staat New
Jersey gekommen, wo die Aufsichtsbehdrde nicht nur Kiindigun-
gen, sondern auch Anderungen der Policenbedingungen bei
Vertragiirneuerung verboten hatte. Die Klage hatte keinen
Erfolg.

11 Dazu Niheres im Dritten Teil, zu II.2.

. 12 1p August 1985 hatten schon 18 Staaten derartige

Anordnungen erlassen. Vgl. C.Cain & S. Taravella, States Act
to Block Midterm Cancellations, Bus.Ins. 1. Jul. 1985 S. 3;
C. Cain, States Toughen Stance on Midterm Cancellation, Bus.
Ins. 12. Aug. 1985 S. 1. Speziell zur BEntwicklung in
Pennsylvanien: Leavitt; in Florida: Schulte.

13 vgl. fiir Pennsylvanien: Leavitt S. 932-934.

14 In the Matter of N.J.A.C. 11:1-20, 208 N.J.Super. 182,
505 A.2d 177 (1986). Vgl. auch M. FPletcher, Courts Uphold
N.J. Regulations on Cancellation, Bus.Ins. 11. Nov. 1985 S.
2.
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b) Forderung alternativer Risikodeckung

Das als Reaktion auf die Krise erlassene Bundesgesetz
zur Forderung von Gegenseitigkeitsversicherern und anderen
Selbsthilfeeinrichtungen (Risk Retention Groups und Purchas-
ing Groups) ist im Dritten Teil besprochen.

pie Staaten haben in Fortsetzung einer in fritheren
Krisen entwickelten Praxis das Arsenal von Auffangeinrich-
tungen fiir unbefriedigte Nachfrage ausgebaut. Einige begriin-
deten neue Einrichtungen fiir spezielle notleidende Risiko-
grgpge?s andere schufen Fonds mit allgemeinem Deckungsbe-
reich.

Eine neue Erscheinung in diesem Bereich sind die Market
Assistance Proqrams (MAP). Im Gegensatz zu den im Zweiten
Teil besprochenen Assigned Risk Plans bieten diese Ein-
richtungen nicht unmittelbar Deckung, sondern lediglich
Unterstiitzung beim Auffinden eines zeichnungsbereiten Ver-
sicherers. Sie werden mit Pdrderung der Aufsichtsbehfrde von
den Versicherern eingerichtet und betrieben und sollen nyg
bestehen, solange eine ungedeckte Nachfrage vorhanden ist.

c) Tarifkontrolle

In mehreren Staaten fiihrte die Krise zu einer Ygrschﬁr—
fung der Tarifkontrolle fiir den gewerblichen Markt. Ange-
sichts der Erholung des Marktes im Laufe des Jahres 1986
verlangsamte sich diese Bewegung bald wieder; immerhin
verschiarfte aber die Aufsichtsbehdrde des Staates Oregon
noch 1988 ihre Verordnung, die im gewerblichen’ Geschdft

15 Vgl. etwa States' Weigh Options to Ease Commercial
Insurance Crunch, Bus.Ins. 28. Okt. 1985 S. 2.

16 A.a.0.; vgl. auch Leavitt S. 935-937.

17 vgl. etwa C. Cain, States Take Steps to Ease Rate,
Capacity Crisis, Bus.Ins. 16. Sep. 1985 S. 1. In Florida
warde u.a. eine Riickzahlungspflicht fiir iiberméBige Gewinne
eingefiihrt; vgl. dazu Schulte S. 564-567.
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PridmienerhShungen um mehr alg einen bestimmten Prozentsatz
genehmigungspflichtig macht.

d) Wettbewerbskontrolle
Wie im Dritten Teil ausgefiihrt, hat die Marktkrise auch

die Diskussion um die Aufhebung oder Anderung des McCarran
Act wieder belebt.

Dabei gilt die Aufmerksamkeit nicht so sehr den Wettbe-
werbsauswiichsen, die der Krise vorausgingen, sondern viel
mehr den Vorgingen, die unmittelbar mit dem Umschlagen des
Marktes zusammenhingen. Die in diesem kritischen Stadium
zwischen Vertretern der fiihrenden Versicherer und Riickversi-
cherer und Tarifbiiros gefilhrten Gesprdche sind daraufhin
untersucht worden, ob sie eine verbotene Vereinbarung zum
Zwecke der Beschrinkung des Wettbewerbs darstellen.

Auf Grund dieser Untersuchungen erhoben im Mirz 1988
die Generalstaatsanwilte (Attorneys General) §on 7 Staaten
Klage vor dem Bundesgericht in San Francisco.l Weitere 10
Staaten haben sich mittlerweile angeschlossenzo; der Staat
Texas hat eine #dhnliche Klage vor dem staatlichen Gericht in
Austin erhoben. Die klagenden Staaten gehdren, was Wirt-
schaftskraft, Macht und Ansehen betrifft, in das obere
Drittel unter den 50 Staaten der USA.

Die Klagen der Attorneys General, die weitgehend iden-
tisch sind und von denen die 17 in San Francisco anh#ngigen

18 per Prozentsatz, der zundchst auf 25 % festgesetzt war,
wurde auf 15 % herabgesetzt. Vgl. Bus.Ins. 1. Aug. 1988 S.
37.

19 Zum folgenden: J. Greenwald, Antitrust Allegations
OQutline Scheme to Limit CGL Cover, Bus.Ins. 28. Mdr. 1988 S.
1; D. shalowitz & M. Bradford, Antitrust Litigation Mounts:
10 New States Sue Insurers, Bus.Ins. 20. Jun. 1988 S. 1; D.
DiBlase, Judge Restricts Discovery Process in States’ Suits,
Bus.Ins. 27. Jun. 1988 S. 1.

20 pije 17 Staaten sind: Alabama, Alaska, Arizona, Colo-
rado, Connecticut, Kalifornien, Maryland, Massachusetts,
Michigan, Minnesota, Montana, New Jersey, New York, Ohio,
Pennsylvanien, Washington, West Virginia und Wisconsin.
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inzwischen zusammengefaBt sind, richten sich gegen rund 30
Beklagte aus verschiedenen Bereichen der Versicherungswirt-
schaft, u.a.:

amerikanische Versichereer;2

amerikanische Organisationen 2§

amerikanische Riickversicherer©~”;

Einzelgsrsonen und 8 Underwriting Agencies bei Lloyd's,
London“™;

Londonig Rﬁckversichererzs;

Makler“”.

1
I
wo N OV o

Im wesentlichen werfen die Klagen den' amerikanischen
versicherern und verschiedenen anderen Beklagten Manipula-
tion des Marktes vor, und zwar durch gemeinsames Vorgehen im
Jahre 1984, um die zundchst von ISO entwickelten neuen
Haftpflichtbedingungen in ihrem Sinne zu verschdrfen (u.a.
durch vélligen AusschluB von Umweltschéden, durch Einfiigen
einer Begrenzung fiir die Riickwirkung der Claims-Made-Deckung
und durch Anrechnung von Prozefkosten auf die Deckungssumme )
und dann durch Absprachen mit amerikanischen und Londoner
Riickversicherern die von ihnen gewiinschte Fassung durchzu-
setzen. :

21  petna Cas. & Sur. Co., Allstate, CIGNA und Hartford
Fire. :

22 rpgurance Services Office (ISO) und Reinsurance Ass’'n
of America (RAA).

23 Constitution Re, General Re, Mercantile & General Re,
North American Re, Prudential Re und Winterthur Swiss 1Ins.
Co. -- in der Mehrzahl also Gesellschaften europdischer
Riickversicherungsgruppen.

24 pobin A.G. Jackson, Peter N. Miller, Merrett Underwrit-
ing, Three Quais Underwriting, Janson Green, R.A. Edwards &
Payne, C.J. Warrilow~Hine & Butcher, Harvey Bowring / Murray
Lawrence, K.F. Alder und D.P. Mann.

25 CNA Re (UK), Continental Re (UK), Excess Ins. Group,
Kemper Re London, Terra Nova und Union American.

26 Thomas A. Greene & Co., New York, Ballantyne McKean &
Sullivan, London, und R.K. Carvill & Co, London.
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In diesem Vorgehen sowie in #hnlichen Aktionen zur
Durchsetzung von verdnderten Policenbedingungen fiir andere
Deckungen sehen die klagenden Staaten eine Verschwdrung
(conspiracy) sowie Fdlle von Boykott, Zwang und Einschiichte-
rung und demnach Verst&fe gegen den Sherman Act, die von der
AusschluBklausel des McCarran Act nicht gedeckt sind.

Die Klagantrige sind von erstaunlicher Breite und
vielfalt. Im einzelnen verlangen die Kléger:

-- Geldstrafen (in der Klage des Staates New York z.B. $ 1
Mio. fiir jede Gesellschaft und § 100.000 fiir jede Ein-
zelperson);

-- dreifachen Schadensersatsz;

-~ Verurteilung zur Unterlassung der Verstdfie;

-— Verurteilung von ISO zur Vornahme folgender Handlungen:
- Verbreitung von Policenbedingungen in der urspriing-

lichen Fassung von 1984;

- Leistung statistischer und sonstiger Hilfsdienste fiir
Anwender der Bedingungen von 1973 und 1984;

-- Anordnungen folgenden Inhalts:

- eine Mehrheit des Direktoriums von ISO durch das
Gericht als Vertreter des &6ffentlichen Interesses zu
ernennen;

- ISO so umzuformen, daB kiinftiges wettbewerbswidriges
vVerhalten ausgeschlossen sei;

- ISO und RAA zu verbieten, auferhalb der organisations-
internen Meinungsbildungsverfahren Deckungen, Bedin-
gungen oder Tarife zu erdrtern;

- RAA und ihren Mitgliedern zu verbieten, einen Ausschuf
zur Vornahme irgendwelcher Handlungen betreffend die
Bedingungen fiir die Deckung von Haftpflichtrisiken zu
bilden;

- ISO und RAA zu verpflichten, 10 Jahre lang die Bexa-
tungen ihrer Ausschiisse auf Tonband aufzuzeichnen
und die Aufzeichnungen den staatlichen Behdrden zu-
zugidnglich zu machen;

- ISO zu verpflichten, seine Daten auf Anforderung jedem
zu iiberlassen, gegen Erstattung der Kosten;

- die beklagten Versicherer und Riickversicherer auf 10
Jahre von der Mitgliedschaft in ISO und seinen Aus-
schiissen auszuschliefen; General Re gleichermafien von
RAA und ihren Ausschiissen;

- die beklagten Riickversicherer zu verpflichten, die
Forderung nach Verwendung der Claims-Made-Policen zu-
riickzunehmen;

- die Beklagten zu verpflichten, Programme und Richtli-
nien zur Einhaltung der Wettbewerbsgesetze zu entwik-
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keln wund 10 Jahre lang jidhrlich dem Gericht und den
Vertretern der Kliger ilber deren Einhaltung zu berich-
ten.

Die Reaktion der Beklagten und anderer Vertretgy der
Versicherungswirtschaft fiel naturgemdf heftig aus. Be~
klagt wurde insbesondgge mangelnde Kenntnis der Natur des
Versicherungsgeschiéfts“®; ferner wurde der Verdacht gedu-
Bert, dienglagen seien -- in einem Wahljahr -- politisch
motiviert.

Die Auss%shten der Klagen werden iiberwiegend als gering
eingeschdtzt. Ein grofier Teil der gewerblgihen Versiche-~
rungsnehmer hat sich von ihnen distangiert. Verbraucher-
schutzorganisationen unterstiitzen sie.

Fiir eine eingehende ErSrterung der Erfolgsaussichten
ist hier nicht der Ort. Bemerkenswert ist immerhin, daB das
inkriminierte Verhalten nicht Prd&mien zum Gegenstand hatte,
sondern Vertragsbedingungen. Bei diesen aber hat sowohl das

27 Vgl. etwa J. Greenwald, Attorneys General’s Actions may
Cripple ISO: Observers, Bus.Ins. 28. Mir. 1988 S. 1. Zusam-
menfassend 2zu den Argumenten: INSURANCE ANTITRUST LITIGA-
TION.

28 Vgl. besonders F.R. Marcon, Suits Ignore Many Facts,
Bus.Ins. 1. Aug. 1988 S. 27.

29 ygl. M. Bradford, Bntitrust Suits a Political Ploy: Ex-
Regulators, Bus.Ins. 11. Apr. 1988 S. 1.

30 Vgl. J. Geisel, Panel Debates Industrywide "Conspir-
acy", Bus.Ins. 13. Jun. 1988 S. 3.

S Vgl. Antitrust Suit: Litigation Puts Focus on State
Regulations: RIMS, Bus.Ins. 25. Apr. 1988 S. 1; Most Risk
Managers Oppose Antitrust Suits, Bus.Ins. 2. Mai 1988 S. 1;
J. Greenwald, RIMS Chapter Opoposes Antitrust Action,
Bus.Ins. 25. Jul. 1988 S. 3. Wie schon im Dritten Teil
(zu I.3) erwdhnt, fiirchten die gewerblichen Versicherungs-
kunden um die standardisierten Vertragsbedingungen.

32 Vgl. etwa D. Shalowitz, Nader Report Blasts Lloyd’'s as
Bully Forcing Tort Reform, Bus.Ins. 11. Jul. 1988 S. 3; S.
Adler, Drawing Battle Lines, Bus.Ins. 8. Aug. 1988 S. 1.
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staatlich geduldete oder sogar gefdrderte Zusammenwirken der
Versicherer als auch die Genehmigungspflicht eine3§esentlich
dltere und festere Tradition als bei den Tarifen.

In einer Vorbesprechung hat der mit der Sache befafite
Richter (Judge Schwarzer) den Parteien aufgegeben, sich beim
Sammeln von Beweismaterial (Discovery) zundchst auf die
Frage der Anwendbarkeit des Bundeswettbewerbsrechts auf die
von den Kligern behaupteten Vorglinge zu beschrénken, ent-
sprechende Antrége bis zum 16. Dez. 1988 zu stellen und
darauf bis zum 28. April 1989 zu replizieren. Im Jull 1989
sollgg die ersten vorbereitenden Verhandlungen stattfin-
den. Die Gesamtdauer des Verfahrens wird auf mehrere
Jahre geschdtzt.

Inzwischen sind auch schon, wie in solchen Féllen

tiblich, mehrere private Massenklagen (class actiogg) im
Namen von Versicherungsnehmergseingereicht worden. Mit

vielen weiteren wird gerechnet.

Die politischen Auswirkungen sind noch nicht abzusehen.

33 pas eindrucksvollste Beispiel dieser Tradition ist die
in den meisten Staaten durch Gesetz festgelegte Einheitspo-
lice fiir die Feuerversicherung. Vgl. dazu schon die Ausfiih-
rungen im Dritten Teil (zu I.2) sowie Kimball & Pfennigstorf
ALLGEMEINE VERSICHERUNGSBEDINGUNGEN S. 49-53.

34 p, pDiBlase, Judge Restricts Discovery Process in States’
Suits, Bus.Ins. 27. Jun. 1988 S. 1.

35 yg1. D. Shalowitz & M. Bradford, Antitrust Litigation
Mounts: 10 New States Sue Insurers, Bus.Ins. 20. Jun. 1988
S. 1.

36 vgl. §. Adler, Drawing Battle Lines, Bus.Ins. 8. Aug.
1988 S. 1. Dieser Bericht von einer Tagung der Vereinigung
von Kligeranwilten wirft ein grelles Schlaglicht auf die
Vorstellungen und Krédfte, die das Prozefgeschehen in den USA
bestimmen. Selbst wenn man die traditionelle Gegnerschaft in
Rechnung stellt, tiberrascht die Deutlichkeit, mit der hier,
unter Hinweis auf die lockende Beute, zum Kesseltreiben
aufgerufen wird.
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e) Deliktsrechtsreform

Nur um das Bild der Krise abzurunden, ist hier =zu
vermerken, daB sie zur Grundlage und zum Hauptargument einer
grofangelegten Kampagne zur Reform des Deliktsrechts gewor-
den ist. Die Versicherer machen fiir den Verfall des Marktes
die Ausuferung der von den Get%ghten anerkannten Schadenser-
satzanspriiche verantwortlich.

Hervorzuheben ist allerdings eine bedeutsame Querver-
bindung zwischen Deliktsrechtsreform und Tarifkontrolle: 1In
einigen Staaten hat der Gesetzgeber Anderungen im Delikts-
recht mit der Anordnung pauschaler Kiirzungen der Haft-
pflichtversicherungsprédmien verkniipft, wobei die Neigung
besteht, die3§on der Deliktsreform erhofften Ersparnisse zu
iberschdtzen.

III. FORTDAUERNDER UND NEUER REGULIERUNGSBEDARF

1. Uberblick

Die Krise war nicht nur fiir alle Marktbeteiligten,
sondern auch fiir die mit der Uberwachung des Marktes und dem
Schutz des Publikums Betrauten eine grausame Lektion.

Deutlicher als alle empirischen Studien zeigte sie die
Grenzen der Wirksamkeit staatlicher Regulierung angesichts
starker Marktkrifte. Weder der Verfall der Preise noch die
folgende Panik machte an den Grenzen einzelner Staaten halt.
Keine Behdrde war gegen den MiBstand ungeniigender Prémien
mit den Mitteln der materiellen Tarifkontrolle eingeschrit-
ten -- eine solche MaBnahme widre politischem Selbstmord

37 ygl. nur REPORT OF THE TORT POLICY WORKING GROUP;
Priest. Die Deliktsrechtsreformdebatte nimmt breiten Raum im
juristischen Schrifttum ein; die einschldgigen Verdffentli-
chungen sind nur noch mit Miihe zu iibersehen. Einen tberblick
gibt eine Sammlung von Artikeln zu °“Developments in Tort Law
and Tort Reform®" in St. Mary’s L. Rev. Vol. 18 (1987) S.
669-1116.

38 pazu besonders D. Vetri, The Integration of Tort Law
Reform and Liability Insurance Ratemaking in the New Age,
Ore.L.Rev. Vol. 66 (1987) S. 277-301.
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gleichgekommen. Es blieb bei vereinzelten Versuchen, durch
verschirfte Uberwachung der Schadensriickstellungen und der
Vermdgenswerte den Verfall zu bremsen.

Gleichzeitig hat die Krise den doppelten Beweis
erbracht, (1) daB Preiswettbewerb im gewerblichen Markt
nicht nur méglich ist, sondern sich auch auf die lebhafteste
Weise manifestiert, und (2) daB es in einem funktionierenden
Markt 2Zyklen mit zum Teil sehr heftigen Schwankungen gibt
und daB dabei eine gleichbleibend zuverl#ssige Deckung dexr
Nachfrage nach Versicherungsschutz nicht 2u gewdhrleisten
ist und selbst das traditionelle Aufsichtsziel der Solvabi-
litdt in Gefahr gerit.

Im Jahre 1988 befindet sich der Versicherungsmarkt in
der Mitte eines neuen Zyklus. Der Wettbewerb hat sich so
belebt, daB Primiennachlédsse von 30 % keine Seltenheit sind
und die technischen Ergebnisse der Versicherer sich wieder
der Gefahrenzone ndhern. Eine Wiederholung der Auswiichse
der frithen 80er Jahre wird allerdings nicht erwartet.

Wohl aber kann man erwarten, daB mit der Erholung des
Marktes der politische Druck in Richtung auf eine Verschdr-
fung dexr Aufsicht nachlassen wird. Andererseits hat die
Krise, verbunden mit anhaltenden Schwierigkeiten im Kredit-
wesen, die Deregulierungseuphorie gedimpft.

was fiir die Zukun§§ bleibt, ist einmal die Aufarbeitung
der Lehren der Krise und zum anderen, unter Beachtung
dieser Lehren, die Fortsetzung der milhsamen Kleinarbeit der
laufenden Verbesserung des Instrumentariums der Regulierung,
der Anpassung an die sich laufend &ndernden Marktverhdlt-
nisse und der Reaktion auf neu auftretende Mifsténde. Dazu
kommt der stetige Druck neuver Forderungen zum Schutze der
Verbraucher.

Aus dem alten und neuen Aufgabenkatalog kfnnen hier nur
einige Punkte herausgegriffen werden.

39 Vgl. dazu etwa Hudson, der von den Aufsichtsbehdrden
mehr Mut zum Einschreiten bei zu niedrigen Pré@mien verlangt.
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2. Regulierungsmethoden
a) Solvabilitdtsanforderungen

Hier geht es vor allem um eine Erh8hung der Anforderun-
gen fiir surplus lines - Versicherer.

b) Frilhwarnsystem

Das Frilhwarnsystem (early warning system), das den
offiziellen Namen Insurance Regulation Information System
(IRIS) trdgt, besteht aus einer Reihe von (z.2t. 11)
Verhdltniszahlen, die von den Angaben in den Rechnungsab-
schliissen der Versicherer abgeleitet sind (Pré&mieneinnahmen,
Riickstellungen, Eigenmittel, Riickversicherung u.a.). Die
Zahlen werden in dexr Geschéftsstelle der NAIC zusammenge-
stellt, verglichen und ausgewertet. Auffallende Abweichungen
von der Norm bei mindestens vier Zahlen sind AnlaB zu einer
griindlichen Uberpriifung und laufender Uberwachung des
betreffenden Unternehmens.

tlber die Auswahl und die Aussagekraft der Zahlen im
allgemeinen und {iiber ihre 46nterpretation im Einzelfall
besteht noch keine Einigkeit.

Wegen der Interpretationsschwierigkeiten und wegen dex
méglichen negativen Wirkungen der Bekanntgabe ungiinstiger
Bewertungen fiir das betroffene Unternehmen waren die IRIS-
Zahlen von der NAIC stets als streng vertraulich nur an die
angeschlossenen Behdérden zum Dienstgebrauch weitergegeben
worden.

Nachdem Ende 1987 ein Gericht die Freigabe angeordnet
hatte, hat die NAIC im Sommer 1988 beschlossen, die Zahlen
als solche nebst den Durschnittswerten zu verdffentlichen.
Die Analysen und die Empfehlungfn hinsichtlich einzelner
Unternehmen bleiben vertraulich.

40 Vvgl. etwa die Verbesserungsvorschldge von T.S. Bloom,
Passing the Test, in Bus.Ins. 21. Mir. 1988 S. 27.

41 Vgl. M. Fletcher, NAIC to Disclose IRIS Statistical
Data, Bus.Ins. 27. Jun. 1988 S. 1.
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c) Priifungen

Im Rahmen der NAIC wird weiterhin an der Verfeinerung
der Priifungsmethoden und an der Verbesserung der Zusammenar-
beit unter den beteiligten Aufsichtsbehdrden gearbeitet.

d) Insolvenzen

Auch hier geht es, unter dem Eindruck der jiingsten
Welle von Insolvenzen, um eine Verbesserung der Zusammenar-
beit.

3. Anpassung an Verinderungen und Neuerungen im Markt

a) Integration finanzieller Dienstleistungen

Obwohl die Integration von Versicherungsgeschidften und
anderen finanziellen Dienstleistungen nicht mehr mit demsel-
ben Nachdruck verfolgt wird wie noch vor einigen Jahren,
bleibt sie als langfristige Tendenz wirksam, wie an ein-
schligigen Gesetzesvorschldgen im Kongref und in den einzel-
nen Staaten abzulesen ist.

Wie schon erwdhnt, ist mit einer wesentlichen Lockerung
der Regulierung im Hinblick auf Geschidfte mit Versicherungs-
charakter nicht zu rechnen. Auch bei engerer organisatori-
scher Verbindung von Versicherungs- und Kreditgeschéften
diirfte es bei der Trennung im finanziellen Bereich bleiben.

b} Regulierung neuer Unternehmensformen

Es gehSrt zur Tradition des amerikanischen Versiche-
rungsmarktes und seiner Reqgulierung, daB immer wieder am
Rande oder auferhalb des Kreises der auf konventionelle
Weise organisierten und regulierten Versicherer neue Formen
von Risikotriégern aufgetreten sind, meist als Reaktion auf
Angebotsliicken und h#ufig mit Pérderung des Gesetzgebers.
Diese neuen Unternehmen genossen meist am Anfang einen
Status verminderter Regulierung, wurden aber im Laufe der
Zeit in das allgemeine System eingegliedert.
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Beispiele aus der Geschichte sind42die verschiedenen
Formen von Gegenseitigkeitsversicherern®<, ferner die von
Krankenhiusern und Arzten gebildeten Krankenversicherungs-
einrichtungen (Blue Cross / Blue Shield) und neuerdings die
nach dem Naturalleistungspriggip arbeitenden health main—

tenance organizations (HMOs) .

Eine &hnliche Entwicklung ist, wie oben beschrieben,
bei den surplus lines - Versicherern zu beobachten, und
dhnliches ist auch im Fall der Risk Retention Groups, der
Purchasing Groups und der verschiedenen Formen von gaptives
Zzu erwarten. .

c) Vermittler und andere Erbringer von Hilfsdiensten

Mehr und mehr hatten sich in letzter Zeit Aufsichtsbe~
hérden und Gesetzgeber mit dem Problem der Erfassung und
Uberwachung des immer komplizierter werdenden Geflechts von
Mittelsmidnnern und ausgegliederten Funktionen zu befassen,
durch die die traditionelle Konzentrierung der Regulierung
auf den "Versicherer® in Frage gestellt wird.

Hierzu ist zunichst zu bemerken, daB in den USA die
Konzentrierung nie in demselben Maf gehandhabt wurde wie

etwa in Deutschland. Insbesondere gilt fiir die klassischen
Vermittler -- agents und brokers -- seit jeher in allen

Staaten ein Konzessionssystem, das u.a. eine fachliche
pPriifung einschliesft.

Umstritten und klirungsbediirftig ist auch die Frage,
wie weit ein Vermittler auf Schadensersatz in Anspruch
genommen werden kann, wenn gir von ihm ausgewdhlte
Versicherer zahlungsunfdhig wird.

42 Besonders deutlich bei den reciprocals; dazu Pfennigs-
torf (Buchbesprechung) ZVersWiss 1969 S. 445-446.

43 pjNachdem zundchst Solvabilititsanforderungen fiir HMOs
als entbehrlich galten, sind sie im Laufe derx Zeit stetig
verschirft worden. Fiinf Staaten haben auch schon besondere
Insolvenzschutzfonds errichtet.

44 Vgl. dazu etwa Horn.
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Auf die besondere Regulierung der surplus_ lines -~
Makler ist schon im Dritten Teil (zu IX.2) hingewiesen
worden.

In letzter Zeit hat die NAIC sich mit den Verflechtun-
gen zwischen Maklern und Versicherern befaBt. Ein Musterge-
setz, mit dessen Annahme demnichst zu rechnen ist, soll
insbesondere eine Pflicht zur Offenlegung der Verbindung
zwischen Makler und Versicherer und der vom Versicherer an
den Makler gezahlten Vergiitung begriinden, ferner soll der
Versicherer, das Vorhandensein angemessener Riickstellungen
nachweisen.45

Einige Staaten iiberwachen schon die managing general
agents (MGAs), die praktisch die gesamte Geschéftsfiihrung
fiir einen Versicherer erledigen (besonders im gurplus lines
- Markt) mit der Folge, daB beim Versicherer, der formal die
Gefahr trigt, weder ein informierter oder verantwortlicherx
Geschidftsfiihrer noch Geschdftsunterlagen gger Vermdgenswerte
in nennenswertem Umfang anzutreffen sind.

Ebenso haben verschiedene Mifstdnde dazu gefiihrt, daB8
einige Staaten begonnen haben, die Unternehmen zu ilberwa-
chen, die fiir selbstversichernde Arbeitgeber Betriebsunfall-
versicherungseinrichtungen oder Betriebskrankenkassen ver-
walten. Auch bei diesen Verwaltern (Third Party Administra-
tors -- TPAs) handelt es sich um Unternehmen, die aufler der
eigentlichen Gefahrtragung alle Funktionen eines Versiche-
rers ausiiben.

45 Vgl. M. Fletcher, Vote Delayed on Broker-Insurer Links,
Bus.Ins. 20, Jun. 1988 S. 139.

46 Auch diese Erscheinung ist nicht neu. In den 50er und
60er Jahren gab es den Miflstand der management contracts
oder exclusive agency contracts, durch die ein Gegenseitig-
keitsverein alle wesentlichen Geschédftsfilhrungsfunktionen
auf eine Verwaltungsgesellschaft iibertrug, wodurch, iiber
willkiirlich festgesetzte iiberhShte Verwaltungsgebilhren, nach
Belieben der gesamte Uberschuf des Vereins abgeschdpft und
der Verein iiberhaupt wie eine abhdngige Kapitalgesellschaft
betrieben werden konnte. .
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d) Riickversicherung

Auch in den USA gehdrt die Riickversicherung zu den
traditionellen Ausnahmebereichen der Regulierung. In letz-
ter Zeit hatten sich aber Behfrden und Gesetzgeber mit der
Tatsache auseinanderzusetzen, daB einerseits die Zuverlds-
sigkeit der Riickversicherungsdeckung ein immer wichtigerer
Faktor beim Schutz der Belange der Versicherten wird und daB
andererseits Riickversicherung nicht mehr uneingeschridnkt als
~Geschift unter Gentlemen® angesehen werden kann.

Besondere Sorge haben in letzter Zeit die ausstehenden
und zum Teil uniynbringlichen Forderungen gegen Riickversi-
cherer bereitet. Bei der NAIC werden Vorschriften vorbe-
reitet, durch die Erstversicherer zur offenlegung groBerer
end zur ﬁbschreibung ¥lterer Auflenstinde verpflichtet werden
sollen.4

4. Verbraucherschutz

a) Mindestdeckungen

Sozialpolitisch erwiinschter Versicherungsschutz, der in
anderen Lindern mit Mitteln der Sozialversicherung oder aber
einer Pflichtversicherung eingefiihrt worden ist, hat in den
USA h#ufig die Form von gesetzlichen Mindestbedingungen fiir
freiwillig geschlossene Versicherungsvertrége. Das h#ngt
einmal mit dem Fehlen einer sozialen Krankenversicherung
zusammen und zum anderen damit, daB hinsichtlich der Durch-
setzbarkeit einer Pflicht zum Abschluf bestimmter Versiche~
rungsvertridge berechtigte Skepsis herrscht.

Das eindrucksvollste Beispiel dieser rechtstechnischen
vVerfahrensweise ist die uninsured motorist coverage: ausge-
hend von der Erkenntnis, daB eine pflicht-Haftpflichtversi-

47 Dazu M.M. Picoult, Recoverables Threaten Insurers,
Bus.Ins. 25. Jul. 1988 S. 35. Die Auflenstinde werden auf 60
% der unbelasteten Eigenmittel geschdtzt, der uneinbring-
liche Anteil auf 10 %. Einige Versicherer haben schon
betrichtliche Betrige abgeschrieben, andere haben entspre-
chende Riickstellungen gebildet.

48 vgl. M. Fletcher, Rule to Expose Slow-Paying Reinsur-
ers, Bus.Ins. 27. Jun. 1988 S. 10.
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cherung fiir Kraftfahrzeughalter sich nicht durchsetzen 1&8t
und daB in jedem Fall mit einem betrdchtlichen Anteil
unversicherter Fahrzeuge gerechnet werden mufi (zwischen 5
und 35 %), wird denjenigen, die sich freiwillig versichern,
als zwingender Vertragsbestandteil eine Deckung auferlegt,
die ihre potentiellen Ersigzansprﬁche gegen einen unversi-
cherten Dritten absichert.

Entsprechende Eingriffe gibt es bei der Krankenversi-
cherung, besonders der Arbeitnehmer-Gruppenversicherung, die
die sozialpolitische Funktion einer sozialen Krankenversi-
cherung zu erfiillen hat. Seit Jahren haben die einzelnen
Staaten die Aufnahme bestimmter Leiden (Nerven- und Gemiits-
leiden, Alkoholismus u.d.) in den Deckungsumfang und die
Aufnahme bestimmter Behandlungsmethoden (Psychotherapie,
Dialyse u.d.) in den Leistungskatalog angeordnet. Nicht
selten war dabei der politische Druck der interessierten
Leistungserbringer zu spiiren.

Noch belastender als diese EinzelmaBnahmen war die vom
KongreB 1985 angeordnete Ausweitgag des Versicherungsschut-
zes auf ehemalige Arbeitnehmer.

b) Ausweitungstendenz

pie als Folge der Marktkrise zuerst aufgetretene Ten-
denz, gewisse urspriinglich auf besonders schutzbediirftige
Versicherte beschrinkte Schutzregeln auf den gewerblichen
Markt und sogar auf das surplus lines - Geschidft auszudehnen
(Kiindigungsschutz, Insolvenzschutzfonds) diirfte sich viel-
leicht in der Zukunft etwas abschwichen, aber wohl kaum
umzukehren sein.

c) Diskriminierungsverbot

Die im Dritten Teil (zu III.6) besprochene Forderung
nach Beseitigung von als ungerecht oder unfair empfundenen
Primiendifferenzierungen diirfte die Gesetzgeber, die Auf-

49 pazu pfennigstorf ZVersWiss 1968 S. 205-226.

50  Nach der Rechtsquelle, dem Consolidated Omnibus Budget
Reconciliation Act of 1985, wird diese Deckung unter dem

Stichwort COBRA diskutiert.
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gsichtsbehdrden und die Gerichte noch geraume Zeit beschifti-
gen.

5. Tarifkontrolle

s N e

Obwohl, wie im Dritten Teil (zu III) beschrieben, in
der Tarifkontrolle von Zeit zu Zeit deutliche Deregulie-
rungstendenzen zu verzeichnen waren, haben sie sich nie in
allen Staaten und allen Sparten durchsetzen kénnen; aufBerdem
standen sie stets unter dem Vorbehalt eines zufriedenstel-
lend funktionierenden Marktes.

Die Krise von 1985 hat das Vertrauen in den Markt fiir
gewerbliche Risiken erschiittert und eine Bewegung zuriick zu
strengerer materieller Kontrolle ausgeldst.

Die Tarifkontrolle neuen Stils ist gekennzeichnet durch
eine Einengung des Spielraums zwischen der oberen (exces-
sive) und der unteren (inadequate) Grenzmarke. Auch der
dritte klassische MaBstab (unfairly discriminatory) wird,
wie schon erwdhnt (Dritter Teil zu ITI.6) zunehmend strenger
gehandhabt.

Wahrend um 1969/70 die Tendenz dahin ging, bei funktio-
nierendem Markt mit aktivem Wettbewerb den excegsive-Mafistab
fiir irrelevant zu erkldren, wird dieser Mapstab jetzt wieder
stdrker herangezogen und durch Bezugnahme auf eine
»angemessene Gewinnspanne® (reagonable rate of return) ge-
nauver definiert, wobei es allerdings iiber die Bemessung
dieser Spanne und die dabei zu beriicksichtigenden Faktoren
(Exrtrége aus Vermégensanlagen, Schwankungsbreite u.a.) viel
Streit gibt.

Einige Staaten (insbes. Florida unglNew York) verlangen
die Riickerstattung iibermdBiger Gewinne.

51 {iber die dabei auftretenden Probleme: Williams Regula-
tion. Diese Gesetze haben ihren Ursprung in der Olkrise von
1973, die den Kraftfahrzeugversicherern unerwartete Gewinne
brachte. Sie beschrénkten sich daher zundchst auf diese
sparte, zeigen aber eine Tendenz zur Ausweitung, wie coben in
diesem Teil (flir Florida) gezeigt.
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Gréfte Beunruhigung unter den Versicherern hat eine
Gerichtsentscheidung ausgeldst, die den Spielraum zwischen
inadequate und excessive ganz beseitigt.

In diesem Fall hatte ein Tarifbiiro fiir die Arbeitsun-
fallversicherung die Genehmigung fiir eine PrédmienerhShung
von 42 % beantragt; die Aufsichtsbehdrde hatte dies abge-
lehnt und lediglich eine Erh6hung um 25 % fiir gerechtfertigt
erkldrt. Auf die Berufung des General-Staatsanwalts hob das
oberste Gericht des Staates Oklahoma die Genehmigung auch
des niedrigeren Satzes auf.

Zur Begriindung bezog das Gericht sich auf die gesetz-
liche Bestimmung, nach der Prédmien dann "ungeniigend" sind,
wenn sie entweder zur Entstehung eines Monopols oder zur
Zahlungsunfdhigkeit des Versicherers zu fiihren drohen. Hier-
aus schloB das Gericht, daB der Antragsteller die Darle-
gungs~ und Beweislast fiir die bei Nichtgenehmigung drohende
Zahlungsunféhigkeitsﬁrage, diese aber im vorliegenden Falle
nicht erfiillt habe.

In der Kraftfahrzeugversicherung war, wie erwdhnt, die
Tarifkontrolle nie im selben MaPBe gelockert worden wie in
den ' anderen Sparten der Schadensversicherung. Obwohl die
Krise von 1985 diese Sparte nicht unmittelbar betroffen hat,
haben doch hohe Prédmien und unzureichendes Deckungsangebot
auch hier in der Uffentlichkeit Unmut und Unruhe anwachsen
lassen.

Einen H&hepunkt erreichte die allgemeine Unzufrieden-
heit in Kalifornien -- dem Staat, der seit iiber 40 Jahren
den Ruf geniefit, dem Wettbewerb die geringsten Hindernisse
in den Weg zu legen, und in dem man darum erwarten konnte,
dafl der Markt die optimale Befriedigung dex Nachfrage
garantieren wiirde.

Bei den allgemeinen Wahlen im November 1988 wurde ein
Referendum angenommen, durch das eine strenge Tarifkontrolle
mit Genehmigungserfordernis eingefiihrt wird, und zwar nicht
nur fiir die Kraftfahrzeugversicherung, sondern auch fiir die

52 State of Oklahoma v. Oklahoma State Board for Property
and Casualty Rates, 731 P.2d 394 (Okla. 1986).
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ibrige Sggadensversicherung einschlieflich der gewerblichen
Risiken.

Auferdem ordnet das Referendum mit sofortiger Wirkung
eine Pramienkiirzung von mindestens 20 % gegeniiber dem Stand
vom November 1987 an. Eine weitere Bestimmung sieht vor,
daf der Leiter der Versicherungsaufsichtsbehbrde, der
bisher vom Gouverneur ernannt wurde, kiinftig unmittelbar vom
Volk zu wédhlen ist.

bDas Referendum, das von einer Koalition von ' Verbrau-
cherverbiinden und Kldgeranwdlten getragen und von der Ver-
sicherungswirtschaft mit einem Aufwand von ca. § 60 Mio.
bek&mpft worden war, ist ein deutlicher Ausdruck der Emotio-
nen, die durch Unzufriedenheit mit der Kraftfahrzeugversi-
cherung ausgeldst werden kénnen. Es demonstriert zugleich
die politische Wucht, die solche Emotionen gewinnen kdnnen.

Das Referendum hat die Kraft und Wirkung eines Geset-
zes. Seiner unmittelbaren Anwendung stehen allerdings Schwid-
chen der Formulierung und verfassungsrecgzliche Bedenken
hinsichtlich einiger Bestimmungen entgegen. Die Versiche-
rer haben unmittelbar nach der Wahl einen GerichtsbeschluB
erwirkt, der das Inkrafttreten aufschiebt bis zur Kl&rung
der von den Versicherern bestrittenen VerfassungsmdBigkeit
der verschiedenen Bestimmungen. Es ist nicht damit zu
rechnen, daf das Gericht den erklarten Willen des Volkes
einfach beiseiteschieben wird. Eher diirfte die gesetzgebende
Versammlung eine KompromifBl&sung erarbeiten.

53 Vgl. dazu G. Huntley & D. DiBlase, Prop. 103 Creates
Chaos in California, Bus.Ins. 14. Nov. 1988 S. 1. Zum Inhalt
des Referendums und anderer Referenden, die nicht angenommen
wurden, auch G. Huntley, Ballot Battle, Bus.Ins. 24. Okt.
1988 S. 1 sowie weitere Artikel in derselben Ausgabe.

54 Insbesondere die riickwirkende Pramienkiirzung diirfte
anfechtbar sein, jedenfalls in der Kraftfahrzeugversiche-
rung. Im gewerblichen Geschaft hat pikanterweise der freie
Markt die Primien seit November 1987 teilweise um noch mehr
als 20 % zuriickgehen lassen. In Florida ist eine vergleich-
bare pauschale riickwirkende Pramienkiirzung als verfassungs-
widriger Eingriff in bestehende Vertridge aufgehoben woxden:
Smith v. Florida, __ S.2d (1987).
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Es wird also wohl zur Einfiihrung einer Tarifkontrolle
in Kalifornien kommen. Auferdem ist damit zu rechnen, daB
die Bewegung zuriick zu strengerer Tarifkontrolle sich auf

andere Staaten ausbreiten wird.

Der ganze Vorgang ist ein Musterbeispiel fiir die
politischen Krdfte und Methoden, die die Regulierung des
Versicherungswesens in den USA formen und verdndern.
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