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Wettbewerb soll Innovationen fördern. Die moderne öko-
nomische Forschung zu Innovationen auf Wettbewerbs-
märkten misst dabei der Rolle der Regulierung und der 
staatlichen Förderung eine wachsende Bedeutung zu. Eine 
ordnungsökonomische Beurteilung ist eine Voraussetzung, 
um kluge ordnungspolitische Entscheidungen zu treffen. 
Unter den spezifischen Bedingungen von Gesundheits-
märkten entsteht so ein differenziertes Bild von direkt 
staatlichen Aufgaben, regulatorischen Bedingungen und 
Regeln und vom Wert wettbewerblicher Suchprozesse. Die 
dazu notwendigen ordnungsökonomischen Bedingungen 
und Voraussetzungen werden diskutiert und insbesonde-
re die Überwindung der Gefahr des ordnungspolitischen 
„Rollback“ thematisiert, der durch direkte staatliche Ein-
griffe und bürokratische institutionelle Settings (Innovati-
onsfonds) geprägt ist. Konkret könnte die Einführung eines 
Budgets für Forschung und Entwicklung für Krankenkas-
sen eine wettbewerbskonforme Alternative sein, die den 
Suchprozess Einzelner in den Dienst einer besseren Ver-
sorgung aller stellt.
 
Schlüsselwörter: Wettbewerb, Innovation, Ordnungs-
politik, Ordnungsökonomie, Innovationsfonds

The aim of competition is to stimulate innovation. Econo-
mic research on innovation has lately attached more and 
more importance to regulation and public funding. Analys-
ing regulatory economic constellations is a good precondi-
tion for intelligent regulatory policy decisions. Bearing in 
mind the specific framework of health markets, a differenti-
ated picture emerges. It sheds a light on immediate public 
tasks, regulatory preconditions and rules, and on the value of 
competitive search processes. The article discusses the neces-
sary economic preconditions and particularly how to avert 
the danger of a regulatory rollback, which is characterized 
by direct governmental interference and burocratic institu-
tional settings, the innovation fund being one example. More 
precisely, the introduction of a research and development 
budget for health insurers might be an alternative that com-
plies with the rules of competitive conduct and at the same 
time gears individual search processes towards a common 
goal, namely better medical treatment.

Keywords: competition, innovation, regulatory policy,  
regulatory economics, innovation fund
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1 Märkte und Innovationen –  
kein Automatismus

Produkt- und Prozessinnovationen durch dezentrale Such-
prozesse sind eine der zentralen Funktionen von wettbewerb-
lich verfassten Märkten. Dieses Narrativ durchzieht auch die 
Debatte um Reformen im Gesundheitssystem. Den Wettbe-
werb auf dieses Ziel auszurichten, ist die zentrale ordnungs-
politische Gestaltungsaufgabe des Staates. Unregulierte 
Märkte sind mit dieser Aufgabe überfordert – nicht nur in 

Gesundheitssystemen. Die Hoffnung, dass Wettbewerb per se 
Innovationen hervorbringt, ist weder theoretisch evident 
noch empirisch belegbar. Joseph Stiglitz fasst die neuere öko-
nomische Forschung zu diesem Punkt wie folgt zusammen: 
„Es kann nicht angenommen werden, dass Märkte Wissen 
und Lernprozesse effizient erzeugen und verbreiten. Im Ge-
genteil: Es ist anzunehmen, dass Märkte nicht effizient sind.“ 
Und er fährt fort: „Die Mängel der Märkte (treten), insbeson-
dere in Zusammenhang mit Innovationen, nicht zufällig auf, 
sondern sind vielmehr ein fester Bestandteil von Innovati-
onsprozessen“ (Stiglitz 2015, 47 und 49).
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wand verknüpft sind, immer dann haben Märkte ihre Schwä-
chen. Sie sind strukturell blind gegenüber längeren Fristen, 
insbesondere deshalb, weil ihre ökonomischen Interessen auf 
dem Gegenwartsertrag des laufenden Quartals fußen. Die Per-
petuierung der Gegenwart ist das eigentliche Ziel unternehme-
rischen Handelns auf Märkten. Die Schumpeter’sche „schöpfe-
rische Zerstörung“ wird eher als Drohszenario denn als markt-
wirtschaftliche Normalität wahrgenommen. Die alte Diskussion, 
ob der Wettbewerb um den Markt oder der Wettbewerb auf 
dem Markt innovationsintensiver und wohlfahrtsorientierter 
ist, wird gerade wieder neu geführt (Stiglitz und Greenwald 
2015, 152 ff.).

Es geht also nicht darum, zu zeigen, dass der Staat „die glei-
chen Dinge besser oder schlechter ausführt“ als der Markt, 
sondern darum, dass der Staat „Dinge tut, die heute überhaupt 
nicht getan werden“ (Keynes 2011/1926, 47). Wenn allerdings 
der ordnungspolitische Rahmen stimmig instrumentiert ist, 
wenn die Anreize so gesetzt sind, dass gesellschaftspolitisch 
definierte Ziele im Fokus des Handelns stehen und der Regu-
lator das tut, was nur er tun kann, dann wird Wettbewerb das 
effizienteste Suchverfahren zur Problemlösung im Sinne 
Hayeks (Hayek 1969, 249 f.) sein. Politik sollte den Mut haben, 
diesen Suchprozess aktiv zu fördern, durch liberale Vertrags-
modelle zu ermöglichen, dabei ein Höchstmaß an Fehlertole-
ranz zu zeigen und den Prozess an seinen Ergebnissen zu be-
werten. Dieser Nachweis ist durch eine verpflichtende, syste-
matische Evaluation leicht zu erbringen. Dazu sind im 
Gesundheitssystem einige Nebenbedingungen zu beachten.

2 Gesundheit und Innovation – ein Blick 
auf Strukturen und Prozesse

Vertragswettbewerb im Gesundheitswesen hat zum Ziel, dass 
Versicherer und Leistungserbringer in einem Wettbewerbsum-
feld agieren können, „welches Prozess- und Produktinnovatio-
nen bei allen Vertragspartnern gleichermaßen belohnt bezie-
hungsweise die Anreize so setzt, dass die Entwicklung von Ef-
fizienzvorteilen das zentrale Ziel des Handelns der Akteure ist“ 
(Vauth und Greiner 2014, 205; Zerth 2010, 3 ff.). Das normative 
Versprechen der gesetzlichen Krankenversicherung (GKV) 
zielt darauf, dass die Versicherten einen rechtlich einklagbaren 
Anspruch auf Versorgung im Leistungsrahmen des Fünften 
Sozialgesetzbuches (SGB V) haben. Der Anspruch der gleich-
artigen populationsorientierten Versorgung ist demnach nicht 
im Wettbewerb gestaltbar. Vorschläge zu verbindlichen Wahl-
tarifen (Monopolkommission 2017, 65 f.) sind deshalb rechtlich 
und faktisch problematisch. 

Im Kern machen wettbewerbliche Suchprozesse dort ökono-
misch und versorgungspolitisch Sinn, wo langwierige, teure, 

Mariana Mazzucato (Mazzucato 2014) zeigt konkret auf, in 
welch hohem Maße bei grundlegenden Innovationen die soge-
nannten Innovatoren auf staatlich initiierten und finanzierten 
wissenschaftlichen Erkenntnissen und daraus entwickelten 
Produktinnovationen aufbauen konnten. Am Beispiel Apple 
zeigte sie, dass sich bei kontinuierlich zurückgehendem Anteil 
des Aufwandes für Forschung und Entwicklung (F&E) am Um-
satz das Umsatzwachstum enorm beschleunigte, die Aktien-
kurse von acht Dollar auf in der Spitze 700 Dollar emporschnell-
ten und die Barreserven des Unternehmens größer waren als 
der amerikanische Staatshaushalt (Mazzucato 2014, 116 ff.). 
Apple galt als das innovative Unternehmen schlechthin. Über-
sehen wurde bei dieser Erfolgsgeschichte, dass die zwölf wich-
tigsten Technologien der iPhone- und iPad-Linie allesamt aus 
staatlich finanzierten F&E-Prozessen resultierten und Apple 
selbst „seinen Erfindungsreichtum nicht auf die Entwicklung 
neuer Technologien und Bauteile richtet, sondern auf ihre In-
tegration in eine innovative Architektur“ (Mazzucato 2014, 
121). Apple ist nur ein Beispiel für den enormen Anteil staatli-
cher Finanzierung an F&E. In vielen anderen Märkten ist die-
ser Sachverhalt nachzuzeichnen, insbesondere auch auf den 
Gesundheitsmärkten. Er macht eine neue Sicht auf die Rolle 
zentraler (auch staatlicher) Innovationsimpulse notwendig.

Auch die wirtschaftspolitische Debatte rund um die Bundes-
tagswahl 2017 kreiste um diese Problemskizze: mangelnde 
Innovationen auf Zukunftsmärkten (erneuerbare Energie, 
Elektromobilität, Digitalisierung), Umgehungsstrategien und 
Absprachen gegenüber regulatorischen, insbesondere umwelt-
schonenden Auflagen (Abgasnormen) und vermeintlichen In-
novationen auf den Finanzmärkten (synthetische Produkte). 
Überall stellt sich die Frage nach der Rolle des Staates als Ziel-
setzer, Ideengeber, Risikoträger, Forschungsfinanzier, Regula-
tor, Regelsetzer und Ermöglicher. Die Forderung nach Deregu-
lierung und Steuererleichterungen steht im evidenten Kon-
trast zu den Schäden, die durch die Marktdynamik auf nicht 
oder nicht gut regulierten Märkten entstanden sind und mit 
erheblichen Steuermitteln repariert werden müssen.

Dabei geht es nicht um ein Plädoyer für stärkere staatliche 
Planung, Regulierung und Finanzierung von Innovationen. Es 
geht darum, das Narrativ von der strukturellen Überlegenheit 
des Privaten über das Öffentliche zu relativieren. Es geht darum, 
die Entscheidungsfähigkeit, welches Allokationsinstrument in 
einer konkreten Situation angemessen ist, zu schärfen. Es geht 
darum, zu zeigen, dass Märkte der Regulierung bedürfen, um 
effizient zu sein. Märkte haben ein starkes Innovationspotenzial 
bei der nachfrageorientierten Produktentwicklung innerhalb 
bestehender struktureller und technologischer Arrangements.

In Zeiten technologischen Wandels, wenn die strukturellen 
Arrangements selbst auf dem Prüfstand stehen, wenn disrup-
tive Technologien wie die Digitalisierung einziehen, wenn mit-
tel- und langfristige Entwicklungen mit hohem investiven Auf-
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komplexe Versorgungen in arbeitsteiligen Prozessen mehrerer 
Beteiligter organisiert werden müssen. Deshalb sind die an-
spruchsvollen Vertragsmodelle in der Regel an einer alternati-
ven Problemlösung bei chronischen und bei schweren Verläu-
fen orientiert (Rebscher und Kaufmann 2010, IX ff.). Für die 
Akzeptanz des selektiven Kontrahierens entstehen daraus 
wichtige Rahmenbedingungen: Patienten haben hohe Frei-
heitsgrade bezüglich der Wahl unterschiedlicher Akteure, The-
rapiekonzepte und örtlicher Präferenzen. Diese in ein struktu-
riertes Versorgungsmodell zu überführen, bedeutet, Hürden zu 
überwinden und – schon wegen der Stabilität und Evaluierbar-
keit des Konzeptes – Freiheitsgrade einzuschränken.

Gesundheitsberufe haben regional informelle Netzwerke ent-
wickelt, die im Selektivvertrag zur Disposition stehen. Die Ver-
änderung für ein kleines Patientenkollektiv, etwa nur die Patien-
ten einer Kasse, ist mit hohen Transaktionsproblemen belastet. 
Der Abschluss von Selektivverträgen ist unter den gegebenen 
Strukturen vor allem dann interessant, wenn diese für die Praxis 
ergebniswirksam sind, etwa zu höheren Erlösen beziehungswei-
se Honoraren führen. Mit diesem Konzept nachhaltig Einspar-
potenziale für Kassen zu realisieren, ist deshalb kurzfristig illu-
sorisch, mittel- und langfristig dagegen durchaus realistisch, 
insbesondere durch die Vermeidung vermeidbarer Eskalatio-
nen. Solange also der Kollektivvertrag – bei ausgelasteten Kapa-
zitäten – eine auskömmliche Einnahmesituation garantiert, ist 
die ärztliche Motivation gegenüber selektiven Vertragsabschlüs-
sen ziemlich begrenzt (Monopolkommission 2017, 62).

Krankenkassen erleben diese Struktur als Dilemma: Einer-
seits besteht der Anreiz, die mittel- und langfristige Gesamtkos-
teneffizienz zu verbessern, andererseits sind die dafür aufzu-
wendenden kurzfristigen Investitionen unmittelbar ergebnis-
wirksam und belasten den Beitragssatz durch einen höheren 
Zusatzbeitrag. Die zeitliche Inkongruenz zwischen unmittelba-
ren Investitionen in eine optimierte Versorgung und der erst 
langfristigen Amortisation als Ergebnis der Innovation ist ein 
zentrales Hemmnis. Verstärkt wird dieser Effekt durch ein 
zweimonatiges Kündigungsrecht, das in der Regel junge und 
gesunde Versicherte ohne jeden Bezug zum Versorgungsange-
bot nutzen. Die notwendige Unterscheidung der Perspektiven 
und Interessen von Versicherten versus der von Patienten ist 
in der Wettbewerbsdebatte nicht hinreichend thematisiert. 
Deshalb gilt weiterhin: „ ... solange differenzierende Angebote 
im Kassenwettbewerb unter dem ‚Malus‘ von ökonomisch 
falsch verstandenen Zusatzbeiträgen stehen, wird eine Investi-
tion zwecks erhöhter Behandlungsqualität, die auch mit höhe-
ren Behandlungskosten einhergehen und gegebenenfalls auch 
zu höheren Zusatzbeiträgen führen kann, eher bestraft als be-
fördert“ (Cassel et al. 2014 b, 343; dazu ausführlich Rebscher 
2010, 35 ff. und 2011, 348 ff.).

Weitgehender Konsens besteht bei den Leistungsbereichen, 
für die sich wettbewerbliche Suchprozesse ausschließen. Das ist 

die Versorgung in schlecht- und unterversorgten Gebieten, die 
Notfallversorgung und die Rettungskette. Dazu zählen auch die 
Bereiche der Infrastrukturentwicklung und der Plattformtech-
nologien. Dazu gehören zum Beispiel die Telematik und die Di-
gitalisierung. Ulrich verweist diesbezüglich auf die Besonderhei-
ten und Pfadabhängigkeiten von Netzwerkexternalitäten: 
„Märkte mit Netzwerkexternalitäten sind deshalb durch Pfadab-
hängigkeiten gekennzeichnet: Der erste Standard kann sehr 
lange dominieren, da die Vorteile überwiegen, dazuzugehören. 
Hierbei kann der Markt versagen, da die Konsumenten in inef-
fizienten Netzen ,gefangen‘ sind“ (Ulrich 2017, 56 f.).

Ordnungsökonomisch verwundert, dass der Gesetzgeber 
ausgerechnet im Bereich der Prävention weitgehend auf Wett-
bewerb setzt. Die ökonomischen Erträge und Vorteile der Prä-
vention sind nur auf sehr lange Frist (wenn überhaupt) mess-
bar. Die Prävention ist eine typische Gegenwartsinvestition mit 
ungewisser Amortisation in der Zukunft und die Zielgruppe ist 
durch Kassenwechsel kaum langfristig stabil und kalkulierbar. 
Im Übrigen handelt es sich bei Prävention insgesamt eher um 
eine gesamtgesellschaftliche Aufgabe, insbesondere in Setting-
ansätzen, als um eine individuelle Versicherungsoption. Es ist 
deshalb nicht verwunderlich, dass Präventionsaktivitäten 
mehr unter vertrieblichen Motiven implementiert werden als 
unter Evidenzgesichtspunkten. 

Ein ordnungspolitisches Konzept für die Gesundheitsver-
sorgung muss solche Zusammenhänge aufnehmen und weiter-
entwickeln. Die Beobachtung, dass der seit 1993 entwickelte 
Ordnungsrahmen kein schlüssiges Konzept, sondern ein Kon-
glomerat höchst widersprüchlicher Maßnahmen und Instru-
mente ist, prägt die wettbewerbspolitische Debatte und den 
wissenschaftlichen Konsens. Die enttäuschten Hoffnungen 
beruhen zum einen auf diesen Widersprüchen und zum ande-
ren auf überzogenen oder falschen Erwartungen. Die Hoff-
nung auf einen vollständigen Ersatz des Kollektivvertrages 
und die Hoffnung auf schnell zu realisierende Einsparungen 
durch Selektivverträge oder gar unmittelbare Beitragssatzef-
fekte gehören in diese Kategorie. All dies verwundert, weil ein 
gesundheitsökonomisch fundiertes Ordnungskonzept seit 
1993 Schritt für Schritt entwickelt und in den politischen Ge-
staltungsprozess eingebracht wurde. 

3 Suchprozess für Innovationen –  
die solidarische Wettbewerbsordnung

Die solidarische Wettbewerbsordnung in der GKV (Rebscher 
1993, 39 f.) hatte eine zentrale Zielsetzung: Die Akteure des 
Systems sollten motiviert und in die Lage versetzt werden, 
durch systematische Suchprozesse (selektive Vertragsmodel-
le) die Versorgung der Patienten stetig zu verbessern, die 
Prozesse der Versorgung zu beschleunigen, die Angebots-
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strukturen am Versorgungsbedarf zu orientieren und die 
Qualität der Versorgung zu steigern (vergleiche Cassel et al. 
2014 b). Das Ziel war also, Prozessinnovationen zu realisieren, 
die den Status quo der Versorgung systematisch verbessern 
sollten. Dieses Konzept wurde politisch nur zurückhaltend 
umgesetzt und insbesondere auf der Angebotsseite aus Rück-
sicht auf die Interessen der Akteure in ihren gewachsenen 
Strukturen der Leistungserbringung und der sozialrechtlich 
komplexen Einbettung der Sektoren weder konsequent ver-
folgt noch funktional hinreichend erreicht (Cassel 2006, 55 ff.; 
Jacobs und Rebscher 2014, 45 ff.). 

Im Gegensatz dazu wurden auf dem Versicherungsmarkt 
durch die Elemente „Wahlfreiheit der Versicherten“ und „Ri-
sikostrukturausgleich“ wesentliche Voraussetzungen für ein 
wettbewerbliches GKV-System geschaffen. Insbesondere der 
Risikostrukturausgleich als „technischer Kern einer Solidari-
schen Wettbewerbsordnung“ (Jacobs 1990, 122) könnte die 
Voraussetzung schaffen (insbesondere als morbiditätsorien-
tierter Risikostrukturausgleich), um die Versorgung der Pati-
enten als zentrales inhaltliches Ziel der Wettbewerbsordnung 
zu fixieren. Sein alleiniges Ziel ist „die Sicherung der Verein-
barkeit von Solidarität und Wettbewerb durch die Simulation 
risikoäquivalenter Beiträge der Versicherten“ (Jacobs 2017, 
45). Daran zu erinnern ist wichtig, weil die interessengeleite-
te Diskussion um eine Reform des Risikostrukturausgleichs 
diesen unter anderem für versorgungspolitische und wettbe-
werbspolitische Ziele instrumentalisieren will.

Ohne eine entsprechende Öffnung und Liberalisierung der 
Angebotsstrukturen und mit fragwürdigen Anreizen und Un-
vollkommenheiten in vorhandenen Instrumenten fand eine 
weitgehend einseitige Fokussierung auf den Wettbewerbs-
markt zwischen den Krankenversicherungsträgern statt. Rei-
ner Preiswettbewerb, Vermeidung von Zusatzbeiträgen, eine 
enorm schnelle Marktkonzentration, eine subtile Risikoselek-
tion durch zielgruppenbezogene Angebote für eine junge und 
gesunde Klientel, entsprechend selektive Vertriebsmodelle 
mit teilweise fragwürdigen und nicht evidenzbasierten Leis-
tungsangeboten und versicherungsmathematisch unsinni-
gen Wahltarifen zur Beitragsoptimierung durch Selbstselek-
tion junger und gesunder Versicherter waren die erwartbaren 
Folgen einer ordnungspolitisch unausgereiften Politik.

Diese fehlsteuernde Grundstruktur ist die wahre Ursache, 
warum die Möglichkeiten selektiver Vertragsmodelle lange 
ungenutzt, dann dank Anschubfinanzierungen zwar zöger-
lich, aber nie konsequent umgesetzt wurden. Auch die fehlen-
de Evaluation der Programme bremste die Dynamik. Dieser 
Umstand war nicht zuletzt Auslöser für die Etablierung des 
ordnungsökonomisch hoch problematischen Innovations-
fonds, der als zentralisierte Instanz der Mittelvergabe höchst 
ungeeignet erscheint, die notwendigen wettbewerblichen An-
reize zu setzen. Dabei sind Selektivverträge der zentrale ord-

nungspolitische Ansatz des Konzeptes einer solidarischen 
Wettbewerbsordnung, sozusagen ihr „ökonomischer Kern“ 
(Oberender und Zerth 2014, 173). Erst selektive Vertragsmo-
delle eröffnen ein Suchverfahren nach der besseren Versor-
gungslösung für Patienten (Jacobs 2008, 133 f.). Sie waren 
ebenfalls der Kern der zeitgleichen angelsächsischen Debatte, 
die dort unter den Begriffen managed competition bezie-
hungsweise regulated competition die gleichen Sachverhalte 
thematisierte (Enthoven 1993, 24 ff.). 

Beim Wettbewerb lassen sich grundsätzlich drei Ebenen 
unterscheiden: die Ebene eines Kassenwettbewerbs (Versi-
cherungsmarkt), die Ebene des Vertragswettbewerbs um Prei-
se und Leistungsangebote (Leistungsmarkt) und die Ebene 
des Wettbewerbs um patientenorientierte Leistungsprozesse, 
Qualitäten und die Wirtschaftlichkeit des Outcomes (Behand-
lungsmarkt) (Tabelle 1). Der Wettbewerb auf dem Versiche-
rungsmarkt dreht sich um Beiträge beziehungsweise Zusatz-
beiträge der Kassen, Wahltarife, Satzungsleistungen, Service-
aspekte und Beratungskonzepte. Das Innovationspotenzial 
auf dieser Ebene ist sehr begrenzt. Der Preiswettbewerb auf 
Leistungsseite zeigt sich prototypisch bei Ausschreibungen im 
Generikamarkt oder bei Hilfsmitteln. Er verfolgt eine Kosten-
senkung bei homogenen Gütern. Innovationen folgen daraus 
nicht oder bestenfalls selten. 

Die gesundheitsökonomisch interessanteste Ebene ist die 
der wettbewerblichen Gestaltung der Versorgungs- und Leis-
tungsprozesse, insbesondere der differenzierten Organisati-
on der Patientenführung und des Managements komplexer 
Versorgungsabläufe. Auf ihr wird eine dynamische Effizienz 
angestrebt. Über die genannten politischen und ordnungs-
ökonomischen Restriktionen des Modells selektiven Kontra-
hierens hinaus wirkt sich negativ aus, dass die Beteiligten die 
methodischen und praktischen Voraussetzungen für eine 
zielgerichtete Handhabung des Konzeptes gemeinhin unter-
schätzen. Die Mittelverwendung in einem öffentlich-recht-
lich gebundenen System ist zwingend an den Nachweis des 
damit erzielten Nutzens zu knüpfen. Dieser kann in der Re-
duktion der Kosten, aber auch in der Steigerung der Versor-
gungsqualität für Patienten, im Vermeiden vermeidbarer Es-
kalationen der Krankheit, in besserer Patientenführung, in 
einem zweckmäßigen Management komplexer Versorgungs-
abläufe und in mittel- bis langfristigen Effekten für Krank-
heitslast und Kostenstrukturen liegen. 

Diese inhaltliche Orientierung stellt hohe Analyse- und 
Evaluationsanforderungen. Begriffe wie Effizienzmessung, 
Risikoadjustierung, Qualitätsindikatoren, Evaluation komple-
xer Interventionen, Versorgungsforschung etc. müssen me-
thodisch und durch geeignete Datenanalytik in das Hand-
lungskonzept der Beteiligten eingebettet werden. Dies bedarf 
erheblicher logistischer und technischer Vorbereitungen und 
datenschutzrechtlicher Klärungen. Ohne die Analyse der Er-
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mehrstufigen Prozess (wissenschaftlicher Expertenbeirat) vom 
Innovationsausschuss beraten, der die Fördermittel verteilt. Die 
institutionelle Struktur ist ein Ausschuss beim Gemeinsamen 
Bundesausschuss (GBA): der Innovationsausschuss mit eigen-
ständiger Geschäftsstelle und ausgelagertem Projektträger. Der 
Vorsitz obliegt dem Vorsitzenden des GBA. Seine Mitglieder 
sind: 
• drei Vertreter der Leistungserbringer (Kassenärztliche Bun-

desvereinigung, Kassenzahnärztliche Bundesvereinigung, 
Deutsche Krankenhausgesellschaft), 

•  drei Vertreter der Kassenseite (GKV-Spitzenverband) und
• drei Vertreter von Ministerien (zwei vom Bundesgesund-

heitsministerium, einer vom Bundesministerium für 
Bildung und Forschung). 

Schon in den ersten Förderrunden war der Fonds wie zu erwar-
ten mehrfach überzeichnet.

Dieser Ansatz zeigt das ganze Dilemma der fehlgeleiteten 
Wettbewerbsdiskussion auf: Der Gesetzgeber scheut sich nicht, 
das ordnungspolitische Versagen umzumünzen und einen 
Rückfall in bürokratische, staatsnahe und etatistische Steue-
rungsgremien zu vollziehen. Die im Vorfeld geäußerte Kritik an 
diesem „ordnungsökonomischen Irrläufer“ (Jacobs 2010, aber 
auch von vielen anderen, beispielsweise Greß 2010, SVR-G 2012, 
Jaeckel und Ulrich 2015, Rebscher 2016 b, Cassel und Jacobs 2015 
und 2017 u.a.) fokussiert auf die Regelungsstruktur (Gover-
nance), insbesondere aber auf die fehlenden wettbewerblichen 
Suchprozesse. Der Gesetzgeber bricht mehrere Tabus: Er bindet 
erhebliche Beitragsmittel und entzieht diese der Verfügbarkeit 

gebnisse verschiedener Versorgungsalternativen oder Ver-
tragskonzepte bleibt das Konzept der selektiven Vertragsge-
staltung allerdings inhaltsleer. Es würde seine zentrale ord-
nungsökonomische Funktion, die eines systematischen 
Suchverfahrens und eines Benchmarkings für alternative 
Problemlösungen, nicht erfüllen können. Selektive Vertrags-
modelle würden sonst gerade nicht die Regelversorgung be-
fruchten und sie auf ein höheres qualitatives Niveau heben. 

4 Innovationsfonds und Alternativen –  
ja, es gibt ordnungskonforme Lösungen

Wenn man den Wettbewerb auf die Förderung von Innovatio-
nen zur Verbesserung von Qualität und Effizienz der Versor-
gung richten will, liegen also genügend empirische Hinweise 
vor, welche Faktoren diese Strategie begünstigen oder hemmen. 
Der Gesetzgeber hat darauf auf seine Weise reagiert. Mit Ver-
weis auf die enttäuschenden Ergebnisse des selektiven Vertrags-
konzeptes wurde ab 2016 der Innovationsfonds (Abbildung 1) 
eingeführt (Hecken 2016; Amelung et al. 2017): ein aus Beitrags-
mitteln der GKV via Kassen und Gesundheitsfonds gespeister 
Topf von 300 Millionen Euro pro Jahr, von denen vier Jahre lang 
(2016 bis 2019) je 225 Millionen Euro für „innovative, insbeson-
dere sektorübergreifende Versorgungsformen“ (Prozessinnova-
tionen) und je 75 Millionen Euro für „patientennahe Versor-
gungsforschung“ bereitgestellt werden. Jährliche Antragsver-
fahren mit methodisch aufwendigem Design werden in einem 

TABELLE   1

Die drei Wettbewerbsebenen und ihr Innovationspotenzial
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Wettbewerb kann auf drei Ebenen stattfinden. Den größten Effekt hat der Wettbewerb um eine bestimmte Versorgungsqualität. Der Wettbewerb zwischen 
Krankenversicherungen und der Wettbewerb im Zusammenhang mit bestimmten Leistungen bewirken erheblich weniger.

Märkte Ziel Instrumente Innovationspotenzial

Versicherung

attraktive Beiträge Kostensenkung,

Wahltarife,

Service

gering, hat nur Effekt auf die

Binnenorganisation

Vertrag über bestimmte
Leistungen

niedrigere Kosten Verhandlungen,

Ausschreibungen

gering, hat teilweise unerwünschte 

Nebeneffekte und eine statische 

Effizienz

Vertrag über eine 
bestimmte Versorgung

Effizienz Kooperation,  

Kommunikation, Koordination,

Steuerung

hoch, bringt Prozessinnovationen und 

dynamische Effizienz
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menbedingungen zwei Faktoren entscheidend: erstens die 
Ängste zu nehmen beziehungsweise Akzeptanz zu schaffen und 
zweitens Investitionsfähigkeit bei Kassen zu verbessern. Erste-
res kann durch Betonung des „temporären Suchprozesses“ selek-
tiver Vertragsmodelle erreicht werden. Dies entspricht dem Ver-
sorgungsversprechen der GKV insgesamt und lässt die Akzep-
tanz für temporäre Ungleichheiten wachsen. Wenn hinreichend 
seriös kommuniziert wird, dass dieser Suchprozess der Qualität 
und Effizienz der Versorgung insgesamt dient, ist dies vermittel-
bar. Konkret heißt das, das Konzept ergänzt den basissichernden 
Kollektivvertrag mit ergänzender Selektivität und ersetzt ihn 
nicht (Albrecht et al. 2015, 25). Dem zweiten Faktor kann ord-
nungsökonomisch konsequent durch ein F&E-Budget jeder ein-
zelnen Kasse begegnet werden. Dazu liegen verschiedene Kon-
zepte vor (Albrecht et al. 2015, Rebscher 2016 a).

Zielführend wäre ein F&E-Budget, das jeder Kasse zur Ver-
fügung steht und über dessen Verwendung sie unmittelbar 
selbst entscheidet. Finanziert würde dieses Budget durch Mit-
tel aus dem Gesundheitsfonds, indem die Alters- und Ge-
schlechtszuweisungen (das sind ungefähr 50 Prozent aller Zu-

der Kassen im Wettbewerb; er überträgt die Mittelvergabe an 
ein Gremium, das selbst keinerlei konkrete Versorgungsverant-
wortung trägt; er überträgt die Zielsetzung der sektorübergrei-
fenden Versorgung zu einem erheblichen Maße an Vertreter, 
die für die Perpetuierung dieser sektoralen Trennung stehen; er 
lässt zu, dass Beitragsmittel der GKV konkret und einzelfallbe-
zogen durch Vertreter zweier Ministerien – also den Staat 
selbst – verwendet werden. 

Diese ordnungsökonomische Kritik gilt den 225 Millionen 
Euro, die für innovative Versorgungsformen bereitgestellt wer-
den. Die Fondsmittel für Versorgungsforschung (75 Millionen 
Euro), die weithin öffentlichen Gutscharakter hat, sind tatsäch-
lich anders zu bewerten. Hier ist eine kassenübergreifende, auf 
die populationsorientierte Versorgung zielende Forschung und 
entsprechende Finanzierung – vorzugsweise aus öffentlichen 
Budgets – notwendig (Cassel und Jacobs 2017, 40 f.).

Was wäre eine wettbewerbskonforme Alternative für innova-
tive Versorgungsformen? Um die vielfachen Hemmnisse und 
Akzeptanzprobleme zu lösen, sind neben den genannten Rah-

ABBILDUNG 1

Der Innovationsfonds vergibt Fördermittel 
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Insgesamt 1,2 Milliarden Euro stellt der Innovationsfonds in den Jahren 2016 bis 2019 für Projekte zu Versorgungsformen und Versorgungsforschung zur Ver-
fügung. Gefördert werden sollen insbesondere Projekte zu Versorgungsformen, die dazu geeignet sind, in die Regelversorgung übernommen zu werden.
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weisungen) linear um zum Beispiel ein Prozent gekürzt und zu 
diesem Zweck zunächst einbehalten werden. Diese Mittel wür-
den dann nach Maßgabe der (modifizierten) Morbiditätszu-
schläge für die in den innovativen Verträgen eingeschriebenen 
Versicherten auf die Kassen verteilt. Dies bedeutet, dass Kassen 
mit größerer Krankheitslast dadurch auch größere Ansprüche 
auf F&E-Mittel hätten. Über die Verwendung der Mittel des 
F&E-Budgets würden die einzelnen Kassen selbst gemäß den 
von ihr kontrahierten wettbewerblichen Selektivverträgen ent-
scheiden. Die Verwendung der Mittel wäre verpflichtend an 
Selektivverträge insbesondere zur Weiterentwicklung der Ver-
fahrens-, Organisations-, Finanzierungs- und Vergütungsfor-
men, gerade auch im sektorübergreifenden Setting, gebunden. 
Die Finanzierung folgte dem Grundsatz, dass für die projekt- 
beziehungsweise vertragsbezogene Evaluation immer derjeni-
ge verantwortlich ist, der ein konkretes Versorgungskonzept 
entwickelt, kontrahiert und die entsprechenden Prozesse ge-
staltet (Rebscher 2013, 8) (Abbildung 2).

Von zentraler Bedeutung ist eine Evaluations- und Publika-
tionspflicht der Ergebnisse der Modelle. Dies war der entschei-

dende Mangel der bisherigen rechtlichen Grundlagen ab 2004. 
Obwohl die Anschubfinanzierung zwischen 2004 und 2010 
rund die vierfache Summe des Innovationsfonds bereitgestellt 
hat und diese Mittel auch in konkrete Projekte flossen, wissen 
wir mangels Publikation der entsprechenden Berichte so gut 
wie nichts über die Outcomes. Das ist nicht verwunderlich, 
denn es besteht eine doppelte Anreizproblematik bei der Pub-
likation von Evaluationsergebnissen: Erstens will kein Unter-
nehmen erfolgreiche Modelle gegenüber den Wettbewerbern 
transparent machen und zweitens besteht die Befürchtung, 
gerade für versicherungsmathematisch schlechte Risiken at-
traktiv zu werden. Hier fußt die allgemeine Kritik, sie kann 
durch eine Verpflichtung der beteiligten Akteure leicht beho-
ben werden. Auch und gerade unter der Bedingung einer Eva-
luations- und Publikationspflicht werden sich starke Innovati-
onsanreize entfalten, denn die First-Mover-Vorteile bleiben voll 
erhalten, mindestens bis zur Vorlage der Berichte. Zudem ist 
die nachgehende Imitation innovativer Versorgungsprozesse 
mit erheblichem (auch zeitlichem) Ressourcenaufwand ver-
bunden. Die Abfolge inventiver Aktivitäten (Ideenwettbewerb), 
innovativer Implementierungen und imitativer Diffusionen bil-

ABBILDUNG 2

Zuweisungssystem bei einem F&E-Budget
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Wenn die Krankenkassen eigene Innovationsbudgets erhielten, könnten von den Zuweisungen aus dem Gesundheitsfonds zum Beispiel nur noch 99,5 Prozent 
auf dem üblichen Weg an die Kassen gehen und 0,5 Prozent an das jeweilige neue F&E-Budget. F&E-Budgets würden den Innovationsfonds überflüssig machen.

Gesundheitsfonds
(Schema)

Alters- und Geschlechts-
gruppen (AGG)

Hierarchisierte  
Morbiditätsgruppen (HMG)

Zuweisung an  
F&E-Budgets Zuweisung an Kassen

ca. 50 Prozentca. 50 Prozent

99 Prozent1 Prozent 100 Prozent

Zuweisung (modifizierte HMG) nach:

 1. Vorlage Vertragskonzept

 2.  Evaluationsdesign, Zeitrahmen, 

Versichertenzahl

 3. Evaluationstermin

 4. Publikationstermin
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den wettbewerbstheoretisch eine Einheit und finden auf Märk-
ten simultan statt (Oberender 1973, 33 ff.). 

Innovative Ansätze verbreiten sich also im Rahmen des selek-
tivvertraglichen Innovations- und Imitationswettbewerbs. Dar-
an haben nicht zuletzt die Patienten und die beteiligten Leis-
tungserbringer größtes Interesse. Dies wird schneller und nach-
haltiger alte Strukturen überwinden als die gegenwärtigen 
Konfliktszenarien. Eine normative Überführung in die Regelver-
sorgung geschieht allenfalls nachrangig, ist aber ausdrücklich 
mit dem Konzept kompatibel. Ob sich innovative Ansätze für die 
Diffusion im Versorgungssystem eignen oder nicht, entscheidet 
sich im wettbewerblichen Suchprozess und nicht in Gremien 
regulatorischer Instanzen.

5 Ordnungsökonomische Implikationen

Wettbewerb in der GKV ist kein Selbstzweck. Gut geordnet und 
instrumentiert dient er der Suche nach Prozessinnovationen zur 
Verbesserung von Qualität und Effizienz der Patientenversor-
gung. Er ist daher vor allem ein Vertrags- und Qualitätswettbe-
werb und kein Preiswettbewerb. Er ist deshalb nicht auf Exklu-
sivität gerichtet, sondern nutzt partielle und zeitlich befristete 
Ungleichheiten für Patienten zur Verbesserung der populations-
orientierten Versorgung. Wettbewerb um die Verbesserung der 
Versorgungsqualität und -effizienz benötigt vor allem Anreize 
für Kassen, deren Versicherte überproportional von chronischen 
Erkrankungen, Multimorbidität und Behinderungen betroffen 
sind, denn in deren Versorgung liegt das Potenzial. Er kann 
zielführend durch ein kassenindividuelles F&E-Budget initiiert 
werden. Damit könnte das quasi-staatliche Modell des Innovati-
onsfonds abgelöst werden.

Wettbewerbliche Suchprozesse im Rahmen des so geförder-
ten selektiven Kontrahierens haben einem Dreiklang aus Kon-
zepteinreichung und -hinterlegung (statt Genehmigung) bei der 
wettbewerbsneutralen einheitlichen Aufsicht, der seriösen Eva-
luation der angestrebten Effekte während der Vertragslaufzeit 
und der Publikation der erzielten Versorgungsergebnisse zu fol-
gen. Dieser Dreiklang würde ein strikt versorgungsorientiertes 
Engagement der Akteure bewirken, auf ernsthafte Problemstel-
lungen der Versorgung fokussieren, eine Kultur der Evaluation 
schaffen und die Ergebnisse transparent machen. Nur auf die-
sem Weg würde der wettbewerbliche Suchprozess Einzelner für 
die populationsorientierte Versorgung aller nutzbar.
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