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Erwagungen

E. 1

Verfassungsmassigkeit der heutigen Mehrfachtragerschaft mit Teilmonopol der SUVA bei
der Durchfiihrung des UVG.

E.11
Das System der Mehrfachtragerschaft

E.111

Laut Art. 1ain Verbindung mit Art. 6 UVG (SR 832.20) sind diein der Schweiz
beschéftigten Arbeitnehmer obligatorisch gegen Berufsunfalle, Nichtberufsunfalle und
Berufskrankheiten ver- sichert. Diese Unfallversicherung wird je nach
Versichertenkategorien durch die SUV A oder durch andere zugelassene Versicherer und
eine von diesen betriebene Ersatzkasse durchge- fuhrt (Art. 58 UVG).

E.112

In Art. 66 UVG sind die Betriebe und Verwaltungen aufgelistet, deren Arbeitnehmer
obligato- risch bel der SUV A versichert sind. Ohne hier auf Einzelheiten einzugehen geht
esvor alem um Betriebe der Glterproduktion und um Dienstleistungsbetriebe mit eher
hohem Gefahrenpo- tential sowie um die Bundesverwaltung, Bundesbetriebe und
Bundesanstalten. Das Versiche- rungsverhdltniswird im Fall der SUVA durch Gesetz
begrindet (Art. 59 Abs. 1 UVG).

E.1.13

Nach Art. 68 UV G werden die Arbeitnehmer der andern Branchen durch private
Versicherungs- unternehmen, 6ffentliche Unfallversicherungskassen und Krankenkassen
versichert. Auch fur diese Arbeitnehmerlnnen besteht ein Versicherungsobligatorium, doch
wird das Versicherungs- verhdltnis in diesen Fallen durch Vertrag begriindet (Art. 59 Abs. 2
UVG). Fur diese Anbieter der obligatorischen Unfallversicherung besteht kein
Kontrahierungszwang. Hingegen ist jeder Arbeitgeber dazu verpflichtet, dafir zu sorgen,
dass seine Arbeitnehmer bei einem Versicherer nach Art. 68 versichert sind.

E.114

Fir verunfallte Arbeitnehmer, die nicht (von Gesetzes wegen) bei der SUV A versichert sind
und die auch vom Arbeitgeber nicht versichert worden sind, besteht die Ersatzkasse nach
Art. 72 . UVG. Diese wird von den Versicherern nach Artikel 68 UV G getragen und
finanziert sich durch einen Anteil der Prémieneinnahmen dieser Versicherer. Im
Stiftungsrat der Ersatzkasse sind neben den Versicherern die Sozialpartner vertreten.



E.115

Nach Art. 66 Abs. 4 UVG fihrt die SUVA fir die Arbeitgeber der bei ihr obligatorisch
versicher- ten Arbeitnehmer sowie fir mitarbeitende Familienmitglieder solcher
Arbeitgeber die freiwillige Versicherung durch. Ferner fihrt sie auch die freiwillige
Versicherung fur Selbststandigerwer- bende aus den ihr vorbehaltenen Branchen ohne
Arbeitnehmer durch (Art. 66 Abs. 4 UVG in Verb. mit Art. 135 Abs. 2 UVV, SR 832.202).
Hingegen ist esihr nicht erlaubt, sog. Zusatzversi- cherungen anzubieten, weil Art. 66 UVG
das Versicherungsangebot der SUV A abschliessend regelt (vgl. dazu A. Maurer, Schweiz.
Unfallversicherungsrecht, 1985, S. 49). Solche Zusatzver- sicherungen betreffen z.B. die
Versicherung von Léhnen Gber dem hdchstversicherten Ver- dienst von z. Zt. 126 000 Fr.,
die Heilbehandlung in Halbprivat- oder Privatabteilungen von Spi- tédlern oder Leistungen,
die Abzlge des Sozialversicherers (z.B. Kirzung wegen Wagnissen oder
aussergewohnlichen Gefahren) kompensieren (vgl. Maurer, a.a.O. S. 544). Zusatzversi-
cherungen sind den Versicherern nach Art. 68 vorbehalten. Sie richten sich nach privatem
Ver- sicherungsrecht.

E.1.1.6

Zwischenergebnis: Die SUVA hat fur diein Art. 66 aufgelisteten Betriebszweige ein
Versiche- rungsmonopol. Dies bedeutet, dass weder die Arbeitgeber noch die Arbeitnehmer
in diesen Be- triebszweigen ihren Versicherer wahlen konnen. Hingegen haben die
Arbeitgeber in den andern Betriebszweigen das Recht, ihren Versicherer zu wéhlen (wobei
die Arbeitnehmer ein Mitbe- stimmungsrecht geniessen, vgl. Art. 69 UVG). Damit stellt
sich die Frage, ob diese Ungleichbe- handlung mit der Rechtsgleichheit (Art. 8 Abs. 1 BV)
zu vereinbaren ist. Dieser verfassungs- rechtlichen Fragestellung vorgelagert ist jedoch die
Frage, ob die Errichtung eines (Teill)monopols im Bereich der Unfallversicherung
Uberhaupt mit der Verfassung zu vereinbaren ist. Die Frage stellt sich unter
kompetenzrechtlichen und grundrechtlichen Aspekten. Ins Blick- feld riickt in dieser
Hinsicht die Wirtschaftsfreiheit (Art. 27 und 94 BV).

E.12
V erfassungsrechtliche Anforderungen an die Errichtung von Monopolen des Bundes

E.121

Monopole des Bundes muissen sich auf eine Einzelerméchtigung der Bundesverfassung
stitzen konnen. Die entsprechende V erfassungsbestimmung kann das M onopol
ausdricklich vorsehen (vgl. z.B. Art. 99 Abs. 1 BV, Banknoten- und Mdnzmonopol). Es
genligt jedoch auch eine um- fassende Gesetzgebungskompetenz des Bundes, wenn sich auf
Grund der Auslegung (Wort- laut, Entstehungsgeschichte usw.) ergibt, dass die
Kompetenznorm die Errichtung eines Mono- pols miteinschliesst (vgl. statt vieler
Héfelin/Haller/Keller, Schweizerisches Bundesstaatsrecht,

E. 122

Art. 117 Abs. 1 BV ist wie Art. 90 BV a's umfassende Gesetzgebungskompetenz redigiert:
«Der Bund erlésst Vorschriften tGber die Kranken- und Unfallversicherung.» In der alten
BV (Art. 34bis Abs. 1) war die entsprechende Bestimmung zwar mit Bezug auf die Frage
des Monopols noch etwas deutlicher formuliert («Der Bund wird auf dem Wege der
Gesetzgebung eine Kranken- und Unfallversicherung einrichten...»), doch ergibt sich aus
den Materialien, dass der neue Wortlaut dieselbe Tragweite haben sollte wie der ehemalige



Art. 34bisBV (vgl. die Botschaft vom 20. Nov. 1996 Uber eine neue Bundesverfassung,
BBI 19971 1, S. 331; Ehrenzeller, St. Galler Kommentar 2.A. 2008, zu Art. 117, Rz 1 ff.,
mit Hinweisen auf die parlamentarische Beratung). Dass der Bund das Recht hat, gestiitzt
auf Art. 117 BV fur die Unfallversicherung ein Monopol zu errichten, wird auch von der
herrschenden Lehre anerkannt (vgl. z.B. H&felin/Haller/Kéeller, aa.O. N 717; J.-F. Aubert,
Schwei zerisches Bundesstaatsrecht, 1995 Bd. 11, N 1952; Paul Rich- li, Grundriss des
schwei zerischen Wirtschaftsverfassungsrechts, 2007, N 234).

E.1.23

Bis zum Erlass des UV G im Jahre 1981 hatte die SUV A ein umfassendes Monopol in der
Un- fallversicherung, doch erstreckte sich das Versicherungsobligatorium nach dem
Kranken- und Unfallversicherungsgesetz von 1911 nur auf die industriellen Betriebe im
Sinne des Arbeitsge- setzes, die Verkehrs- und Transportunternehmungen, das Baugewerbe
und die Regiebetriebe offentlicher Verwaltungen (vgl. die Botschaft vom 18. August 1976
zum Bundesgesetz Uber die Unfallversicherung, BBI 1976 111 141 ff., Ziff. 212.1). Esgab
damals also nur ein partielles Versi- cherungsobligatorium (was Art. 34bisaBV und Art
117 Abs. 2 BV ausdriicklich ermdglichen), hingegen fir diesen Versicherungsbereich ein
umfassendes Monopol der SUVA. Seit dem UV G von 1981 ist dies gerade umgekehrt:
Heute besteht das Obligatorium fir alle in der Schweiz be- schéftigten Arbeitnehmer (vgl.
oben Ziff. 1.1.1), doch das Monopol der SUV A erstreckt sich nur auf einen Teil der
Beschéftigten, der sich im Wesentlichen mit jenem Teil deckt, fur den die SUV A bereits
nach dem KUV G ein Monopol hatte (vgl. hiezu die Botschaft zum UV G, a.a.O. Ziff 32 und
351-353). Unter kompetenzrechtlichen Aspekten ist diese Beschrankung auf ein Teil-
monopol der SUV A nicht problematisch. Wenn Art. 117 BV fur ein Vollmonopol ausreicht,
so reicht er nach dem Grundsatz «a maiore ad minus» auch fur ein Teilmonopol.

E.1.24

Jedes Monopol beeintrachtigt die Wirtschaftsfreiheit (Art. 27 und 94 BV), well es andere
Wirt- schaftsteilnehmer (im vorliegenden Fall: private Versicherungsunternehmen) von der
entspre- chenden wirtschaftlichen Tétigkeit ausschliesst. Deshalb muss seine Errichtung —
abgesehen von einer gesetzlichen Grundlage — im 6ffentlichen Interesse liegen und
verhdtnismassig sein (Art. 36 Abs. 2 und 3 BV; vgl. hiezu Hafelin/Haller/ Uhlmann, a.a.O.
N 2573). Als anerkannte 6f- fentliche Interessen gelten namentlich auch sozia politische
Interessen. Ob derartige Interessen fir das Teilmonopol der SUV A vorliegen, wird weiter
unten (Ziff. 1.2.8) diskutiert. Vorerst soll der Frage nachgegangen werden, ob sich das
Teilmonopol mit der Rechtsgleichheit vereinba- ren lasst. Auf Grund der Prifung der
Rechtsgleichheitsproblematik wird es leichter fallen, die 6f- fentlichen Interessen zu
erkennen, welche das Teilmonopol allenfalls rechtfertigen konnen.

E.125

Das Teilmonopol der SUVA hat zur Folge, dass die Beschéftigten eines Unternehmens je
nach Branche zwingend bei der SUV A versichert sind oder dassihr Arbeitgeber sie bel
einem priva- ten Versicherungsunternehmen seiner Wahl versichern kann (vgl. oben Ziff.
1.1.6). In dieser Hinsicht wird die Frage aufgeworfen, ob diese Ungleichbehandiung
verfassungsmassig sei. Insbesondere wird gefragt, ob damit nicht das Prinzip der
Gleichbehandlung der Gewerbege- nossen (als Bestandteil der Wirtschaftsfreiheit nach Art.
27 BV) verletzt werde. Dazu drangt sich vorab folgende V orbemerkung auf: Das Prinzip
der Gleichbehandlung der Gewerbegenossen erstreckt sich nach Doktrin und gefestigter



Praxis nur auf direkte Konkurrenten derselben Bran- che (vgl. statt vieler Mahon, in:
Aubert/Mahon, aa.O., N 17 zu Art. 27; zur dteren Praxis vgl. Rhinow, Kommentar aBV, N
176 ff zu Art. 31). Weil das System der Mehrfachtrégerschaft in der Unfallversicherung die
Wirtschaftsteilnehmer derselben Branche gleich stellt, wird das Prinzip der
Gleichbehandlung der Gewerbegenossen gewissermassen systemimmanent respektiert. Die
Frage ist also nur nach den allgemeinen Aspekten der Rechtsgleicheit (Art. 8 BV) zu
prufen.

E.1.26

Die Rechtsgleichheit verlangt, Gleiches gleich und Ungleiches ungleich zu behandeln (vgl.
statt vieler J. P. Miller, Grundrechte in der Schweiz, 3. A. 1999, S. 396 ff.). Dies bedeutet,
dass jede Ungle chbehandlung sachlich zu begriinden ist, so dass die Differenzierung a's
gerechtfertigt erscheint. Dabei steht dem Gesetzgeber ein weiter Gestaltungsspielraum
offen (vgl. Miller, aa.O., S. 401 ff.) Dies gilt ganz besonders im Bereich der
Soziaversicherungen (vgl. hiezu J.-L. Duc, Kommentar aBV, N 18 ff. zu Art. 34bisBV).
Im Vorfeld zur vorliegenden Gesetzesrevision sind folgende Grtinde fiir das Teilmonopol
der SUVA geltend gemacht worden: - Die SUV A betreibt die Versicherung nach dem
Prinzip der Gegenseitigkeit (Art. 61 Abs. 2 UVG), strebt also keinen Gewinn an. Dank ihres
Monopols benétigt sie nur ein geringes Ei-
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genkapital und muss dieses zudem nicht verzinsen. In ihrem Monopolbereich fallen auch
kei- ne Akquisitionskosten an. Wirde man das Teilmonopol aufheben, so misste die SUVA
priva- tisiert werden. Das Eigenkapital (in gegenwartiger Hohe) wére zu verzinsen. In der
Kosten- Nutzen-Analyse der Universitdt St. Gallen (Prof. Franz Jager, Oktober 2004)
werden diese Kosten auf 60 Mio. Fr. geschétzt (Ziff. 5.2.4); sie waren neu von den
Pramienzahlern zu Uber- nehmen. Im gedffneten Markt fielen auch bei der SUVA
Akquisitionskosten an, die auf die Pramien geschlagen wirden. In der
Kosten-Nutzen-Analyse (Ziff. 5.3.4) werden diese Kosten auf 24-32 Mio. Fr. geschétzt. Mit
Blick auf diese Besonderheiten und auf Grund einer detail- lierten Output/Input-Relation
gelangt die Kosten-Nutzen-Analyse (Ziff. 6.2.8) deshalb zum Fa- zit, im Vergleich zu den
Privatversicherern zahle die SUVA einen hoheren Anteil ihrer Ein- nahmen durch ihre
Versicherungsleistungen wieder an die Versicherten aus. - Zieht man in Betracht, dassdie
Unfalrisiken bei den SUV A-Branchen héher sind als bei den von anderen

UV G-Versicherern versicherten Branchen, so ergibt sich, dass die finanziellen Vorteile der
SUV A-Versicherung (keine Gewinnstrebigkeit, keine Verzinsung des Eigenkapi- tals, keine
Aquisitionskosten) es ermoglichen, die branchen- bzw. risikobedingten Pramiendif-
ferenzen zwischen SUV A-versicherten und bel anderen UV G-Versicherern versicherten
Be- triebe nicht alzu gross werden zu lassen. Das Tellmonopol hat also beztglich der
Versiche- rungspramien eine eher ausgleichende Wirkung, was in der Sozialversicherung
durchaus er- wiinscht sein kann (vgl. Duc, a.a.0.). - Ahnliche Uberlegungen gelten mit
Bezug auf die einzelnen bei der SUV A versicherten Bran- chen. Zwar ist auch die SUVA
gehalten, ihre Prémien risikogerecht festzulegen (Art. 92 UV G). Dank dem Teilmonopol
konnen die branchenspezifischen Risiken (z.B. bezuglich der Unféllein alen
Schreinerei-Betrieben) besser ausgeglichen werden, al's wenn sich die Betriebe einer
Branche bei mehreren privaten Versicherungsunternehmen versichern, welil dies zu einer



Verkleinerung der Risikogemeinschaften fuhrt. Auch die branchenbezogene Betrachtung
fuhrt demnach im Ergebnis zu glinstigeren Pramien, was im Interesse der versicherten
Betriebe liegt. Das Gesagte gilt auch bel den Nichtbetriebsunfallversicherungen. Fir sie
konnen nach Art. 92 Abs. 6 UV G Tarifklassen gebildet werden, wobei
geschlechterbezogene Differenzie- rungen unzulassig sind. Dies soll auch mit der vom
Bundesrat in der Botschaft zur UV G- Revision beantragten Neufassung von Art. 92 nicht
geéndert werden. - Wie in der Kosten-Nutzen-Analyse (Ziff. 6.2.8, S. 78 unten f.) dargelegt
wird, bestehen auch keine Anzeichen dafur, dass alfélige Effizienznachteile der SUVA die
finanziellen Vorteile des Tellmonopols zunichte machen kdnnten. Schon heute liege die
SUVA ndmlich in einem «potentiellen Wettbewerb»: Ihre Leistungen und Prémien konnten
mit jenen der privaten Ver- sicherern verglichen werden; die Arbeitgeber seien im
Verwaltungsrat der SUV A vertreten und kénnten sich gegen Pramienerhéhungen wehren;
das Damoklesschwert der Liberalisie- rung und Privatisierung sei ein
Disziplinierungsmittel, um den Effizienzdruck auf die SUV A aufrecht zu erhalten. - Eine
Abschaffung des Teilmonopols der SUV A bréchte zwar dem privaten Versicherungsge-
werbe zusétzliche Geschaftsmdglichkeiten. Im Ergebnis wiirden jedoch die Betriebe mit ho-
hen Berufsunfall- und Berufskrankheitenrisiken stérker belastet. Dies betr&fe vor allem
auch die Prémien fur die Nichtbetriebsunfallversicherung (vgl. Ziff. 3.8. der
Kosten-Nutzen- Analyse). Unter Umstanden misste ein Pramienverbilligungssystem
eingefuhrt werden, das die 6ffentliche Hand mit ca. 200-300 Mio. Fr. belasten wiirde (Ziff.
6.8. der Analyse, S. 104). Zudem missten die Rickstellungen und Reserven der SUVA vor
einer Privatisierung massiv aufgestockt werden, um die kiinftigen Leistungen der SUVA,
namentlich die Teuerungszula- gen auf den bestehenden Renten, zu kapitalisieren (sie
werden heute Uberwiegend im Umla- geverfahren finanziert). Dies konnte den Bund bis zu
4 Mia Fr. kosten (vgl. Ziff. 5.1 der Ana- lyse). Die vorliegenden Ausfiihrungen zeigen, dass
fur das Teilmonopol der SUVA eine namhafte An- zahl beachtenswerter Griinde
vorgebracht werden kénnen. Einerseits hat das Teilmonopol ein- deutige Vorteile fir die
SUV A-versicherten Branchen. Anderseitsist es auch fur die Bundeskas- se (und somit fir
die Steuerzahler) eine kostenglnstige Ldsung. Insgesamt tragt das System dazu bei, die
finanziellen Folgen aus den unterschiedlichen Berufs- und Nichtberufsunfallrisiken der
verschiedenen Branchen mit hdheren Risiken auszugleichen. So betrachtet verstosst der
Gesetzgeber u.E. nicht gegen die Rechtsgleichheit, wenn er die Arbeitgeber und
Arbeitnehmer unterschiedlicher Branchen auf Grund des Teilmonopols der SUVA
unterschiedlich behandelt.

E. 127

Auf Grund der vorstehenden Ausfihrungen lassen sich nun auch die offentlichen Interessen
identifizieren, welche die mit dem Teilmonopol verbundene Abweichung von der
Wirtschafts- freiheit der privaten V ersicherungsunternehmen rechtfertigen kénnen.
Einerseitsist es das so- zia politische Interesse an der Aufrechterhaltung einer gewissen
Solidaritét in der Unfallversi-
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cherung. Dieses Interesse ist in jeder Sozialversicherung von grossem Gewicht (vgl. Duc,
aa.0, Rz 22, mit weiteren Hinweisen). Anderseits geht es ein Stiick weit auch um
fiskalische In- teressen, denn eine Aufhebung des Teillmonopols wirde die Bundeskasse in



betrachtlichem Ausmass belasten. Diese beiden Interessen sind gegen das Interesse der
privaten Versiche- rungsunternehmen an zusétzlichen Geschéftsmoglichkeiten abzuwagen.
U.E. ist es durchaus vertretbar, in dieser | nteressenabwagung dem sozial politischen
Interesse an einer solidarischen Unfallversicherung und an der Schonung der Bundeskasse
gegenuber dem kommerziellen Inte- resse der privaten Versicherungsunternehmen den
Vorrang zu geben. Die Aufrechterhaltung des Teilmonopols | &sst sich auch unter dem
Aspekt der Verhdltnisméssigkeit rechtfertigen, denn es besteht — so weit wir sehen —kein
milderes Mittel, um die angestrebten Ziele zu errei- chen. Zu betonen ist, dass die
Mitberiicksichtigung fiskalischer Interessen im vorliegenden Fall nichts zu tun hat mit einer
— grundsétzlich unzuléssigen — fiskalischen Ausbeutung eines Mono- pols (vgl. hiezu
Ehrenzeller, St. Galler Kommentar, 2. A. 2008, zu Art. 27, Rz 73 f.; Rhi-
now/Schmid/Biaggini, Offentliches Wirtschaftsrecht, 1998, § 18 Rz. 69 ff.). Eine solche
l&ge vor, wenn die SUVA ein Vollmonopol hétte und dieses mit Gberrissenen Prémien dazu
missbrauch- te, auf Kosten der Versicherten Gewinne zu erzielen. Davon kann keine Rede
sein.

2. Zur Frage der Zusatzversicherungen

E.2

Verfassungsmaéssigkeit eines allfalligen Angebots von Zusatzversicherungen zum UV G
durch die SUVA.

E.21
Diskussionen bei Erlass des UV G

Bereits bei Erlass des UV G wurde ausfihrlich dartiber debattiert, ob es der SUVA erlaubt
sein soll, sog. Zusatzversicherungen anzubieten (vgl. zu dieser Kategorie oben Ziff. 1.1.5).
Dabei wurde jedoch nicht geltend gemacht, die Zulassung der SUV A zu diesem
Versicherungsange- bot wére verfassungswidrig. Der Entscheid gegen die Zulassung war
ein politischer Entscheid (vgl. Maurer, a.a.O. S. 49 Fn. 38). In einzelnen Voten wurden
jedoch Argumente préasentiert, die einen Bezug zu verfassungsrechtlichen Fragestellungen
enthielten. So wurde etwa geltend ge- macht, es kdnne nicht Aufgabe der Staatsanstalt sein,
in dem ihr gesetzlich zugewiesenen Be- reich auch privatwirtschaftlich tétig zu sein und
dank der vom Staat gewahrten Vorteile Privat- assekuranz und Krankenkassen daraus zu
verdréngen (so der Kommissionsberichterstatter im Nationalrat, AB-N 1979 269). Auf der
andern Seite wurde geltend gemacht, die Zulassung der SUV A auf den Markt der
Zusatzversicherungen wirde den Wettbewerb erhéhen und 18ge im In- teresse der
SUVA-Versicherten, weil diese dann alle V ersicherungseistungen von demselben
Versicherungstrager erhielten (vgl. das Votum Guntern im Sténderat, AB-S 1980 490 f.).
Aus der Sicht des Bundesrates war es wesentlich, das Grundkonzept des Gesetzesim Auge
zu be- halten: Mit der Mehrfachtrégerschaft werde die obligatorische Unfallversicherung
zwischen SU- VA und Privatassekuranz aufgeteilt. Dabel solle die SUVA inihrem Bereich
grundsétzlich die- selben M6glichkeiten haben wie die Privatversicherer in ihrem Bereich
(vgl. AB-N 1979 270; AB-S 1980 492 f.; AB-N 1981 29).

E.22
Verfassungsrechtliche Beurteilung

E.221



Aus kompetenzrechtlicher Sicht ist darauf hinzuweisen, dass Art. 117 Abs. 1 BV dem
Gesetz- geber fir die Ausgestaltung der Kranken- und Unfallversicherung praktisch freie
Hand lasst (vgl. die Botschaft zur neuen Bundesverfassung, aa.O. S. 331). Insbesondere ist
es seine Sache, festzulegen, welche Aufgaben der von ihm fir ein Teilmonopol geschaffene
Versicherungstré ger zu erfullen hat und welche Téatigkeiten er dartiber hinaus auch noch
wahrnehmen darf. Da- mit ist zugleich gesagt, dass die SUVA jedenfallsihren
Tétigkeitskreis nicht selber erweitern darf und dass auch der Bundesrat ohne gesetzliche
Delegation nicht erméchtigt ist, den Wir- kungskreis der SUVA zu erweitern.

E.222

Bei seiner Rechtsetzung hat der Gesetzgeber allerdings die verfassungsrechtlichen
Schranken fir privatwirtschaftliche Tétigkeiten des Gemelnwesens zu beachten. Dabel ist
davon auszuge- hen, dass die Verfassung mit der Garantie der Wirtschaftsfreiheit (Art. 27
Abs. 1 und 94 Abs. 1 BV) einen ordnungspolitischen Grundentscheid fir eine
privatwirtschaftlich orientierte Markt- wirtschaft getroffen hat (vgl. Ehrenzeller, St. Galler
Kommentar, 2. A. 2008, zu Art. 27, Rz. 81 ff.; Hafelin/Haller/Keller, aa.O. N 623). Daraus
folgt, dass sich Bund und Kantone bel wirtschaft- licher Betatigung zurtickzuhalten haben.
«Wo sie sich in Konkurrenz zu Privaten betétigen, hat sich ihre wirtschaftliche Tatigkeit
grundsétzlich nach den gleichen Spielregeln zu richten, denen die Privaten unterliegen (vgl.
betr. Besteuerung BGE 1301 96 E. 3.7 [..]). Untersagt ist insbe- sondere auch eine
Quersubventionierung aus Steuergeldern oder Monopolbereichen.» (Ehren- zeller, a.a.O.,
Zu Art. 94, Rz 6).

Zu beachten ist, dass die Wirtschaftsfreiheit keinen Anspruch gegen wirtschaftliche
Konkurren- zierung durch den Staat gewéahrt (vgl. Rhinow/Schmid/Biaggini, a.a.O., 8 18 Rz
65 ff.; Stefan Vogel, Der Staat als Marktteilnehmer, 2000, S. 102 f. mit weitern Hinweisen).
Jedoch muss die wirtschaftliche Tétigkeit in einem offentlichen Interesse liegen. Wie
Rhinow/Schmid/Biaggini
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(a.a0. 8 18 Rz 69 ff.; ahnlich z.B. auch Richli, aa.O. N 179 ff.; Stefan Vogel, a.a.O. S. 144
ff.; Felix Uhlmann, Gewinnorientiertes Staatshandeln, 1997, S. 223 ff.) darlegen, geht es
dabei nicht um das offentliche Interesse zur Einschrankung des Individualrechts der
Wirtschaftsfrei- heit. Eine Bestimmung dessen, was [mit Bezug zu staatlicher
Wirtschaftstéatigkeit] im offentli- chen Interesse liege, werde durch verschiedene Faktoren
erschwert. Z.B. gebe es haufig eine Vielfalt offentlicher Interessen, die durchaus
gegensétzlich sein kdnnten, und der Begriff des 6f- fentlichen Interesses binde die
verschiedenen Staatsgewalten in unterschiedlicher Weise. Dem Gesetzgeber komme eine
gewisse Definitionsprérogative zu (a.a.O. 8 18 Rz. 71). Unzureichend seien jedenfallsrein
fiskalische Interessen (a.a.O. 8 18 Rz 69 und 72 ff.). «Letztlich fhrt kein Weg daran
vorbel, die berlihrten Interessen — Interesse an der unternehmerischen Betétigung hier,
Grundsatz der Privatwirtschaft als objektivrechtlicher Grundrechtsgehalt da— im konkreten
Fall zu bewerten und gegeneinander abzuwéagen. Diesist in erster Linie Sache des
Gesetzge- bers (..)» (aa.0. Rz 78).

Anzumerken ist, dass auch das Verhadltnismassigkeitsprinzip (Art. 5 Abs. 2 BV) auf die
Frage- stellung, ob der Staat privatwirtschaftlich tatig werden soll, nicht in gleicher Weise
angewendet werden kann wie bei Eingriffen in das Grundrecht der Wirtschaftsfreiheit (vgl.



Vogel, aa0. S. 157 ff.). Aus seiner objektiv-rechtlichen Dimension ergibt sich immerhin
die Anforderung, dass das staatliche Handeln in Bezug auf das angestrebte Ziel ein
geeignetes und angemessenes Mittel darstellt. Hingegen féllt die Priifung der
Erforderlichkeit bei der vorliegenden Fragestel- lung praktisch mit der Prifung des
oOffentlichen Interesses zusammen (vgl. Vogel, aa.O. S. 1591.).

E.223

Anhand der vorstehend geschilderten verfassungsrechtlichen Anforderungen beurteilen wir
die vorliegende Problematik wie folgt: Ein klares 6ffentliches Interesse daran, dass die
SUVA Zu- satzversicherungen zur obligatorischen Unfallversicherung anbietet, lasst sich
nicht auf Anhieb identifizieren. Insbesondere l&sst sich nicht sagen, es gébe in dieser
Hinsicht ein Marktversa- gen, denn die Versicherer nach Art. 68 UV G (Privatassekuranz,
Krankenkassen und 6ffentliche Unfallversicherungskassen) bieten die
Zusatzversicherungen jaan. Anderseits haben die SU- VA-versicherten Branchen im
Rahmen der Vernehmlassung verlangt, dass die SUVA zum Markt der
Zusatzversicherungen zugelassen wird (vgl. die [undatierte] Zusammenstellung der
Vernehmlassungsergebnisse zur Vorlage ll, S. 56 ff.). Das hinter diesem Begehren stehende
Interesse liegt auf der Hand: Mit der Marktzulassung der SUV A wiirde es den obligatorisch
bel der SUVA Versicherten ermdglicht, ale Unfallversicherungs el stungen aus einer Hand
Zu be- ziehen, was ihnen betrachtliche administrative Vereinfachungen bringen wirde.
Solche Verein- fachungen sind gerade fUr die KMU bedeutsam. Zwar kann man dieses
Interesse nicht unbese- hen als «offentliches» Interesse qualifizieren. Doch esistin
Rechnung zu stellen, dass der heu- tige Zustand (Verbot der Zusatzversicherungen der
SUVA) mittelbar die SUVA-Versicherten in ihrer Wirtschaftsfreiheit beschrankt. Sie
koénnen — obwohl esihnen ein wirtschaftliches Bedirfnisist — die SUVA nicht als Erbringer
dieser Zusatzdienstleistungen wahlen, und dies nur deshalb, weil der Gesetzgeber siein
einem ersten Schritt ins SUV A-Teilmonopol zwingt. Wirde das Teilmonopol aufgehoben,
so hétten auch die heute noch Monopol-V ersicherten alle Wahimaog- lichkeiten beztiglich
der Zusatzversicherung. In dieser besonderen Konstellation muisste elgent- lich dargetan
werden, mit welchem 6ffentlichen Interesse der Gesetzgeber die SUVA- Versicherten in
zweifacher Hinsicht in ihrer Wirtschaftsfreiheit beschrénkt: einerseits durch den Zwang
zum Monopol, anderseits durch den Zwang, Zusatzversicherungen nur bei den Versi-
cherern nach Art. 68 UV G zu beziehen, was ihnen bedeutsame administrative
Komplizierungen beschert. Wir kénnen kein derartiges 6ffentliches Interesse erkennen.
Vielmehr wird u.E. offen- bar, dass der Ausschluss der SUVA von den
Zusatzversicherungen —was den Kreis der SUV A- Versicherten betrifft — mit dem
Verfassungsgrundsatz, wonach der Staat fur gunstige Rahmen- bedingungen der privaten
Wirtschaft zu sorgen hat (Art. 94 Abs. 3BV, vgl. hiezu Ehrenzeller, St. Galler Kommentar,
zu Art. 94, N 12 ff.), schwer zu vereinbaren ist. Wie die diesbezligliche
Regulierungsfolgeabschdtzung (RFA) vom 16.1.08 (Ziff. 3.2.2) zeigt, wirden Ubrigens
nicht nur die SUVA-Versicherten, sondern auch die Kunden der Versicherer nach Art. 68
UV G von einem Markteintritt der SUV A profitieren, weil diese Versicherer mit hoher
Wahrscheinlichkeit ihre Pramien fir die Zusatzversicherungen senken wirden. Man mag
dagegen einwenden, a's nicht gewinnstrebige Anstalt, welche (auf Grund des
Teilmonopols) den grossern Tell des gesamten UV G-Marktes abdeckt, hétte die SUVA
gegenuber den Versicherern nach Art. 68 UV G einen Wettbewerbsvorteil. Die daraus
erwachsenden Wettbewerbsverzerrungen werden in der dies- beziiglichen RFA (Ziff. 4.2)
aber alsrelativ geringfligig eingeschéatzt. Abgesehen davon stellt der Umstand, dass ein



Versicherungsmonopol zu tieferen Pramien fuhrt, nach der bundesgerichtli- chen
Rechtsprechung sogar ein geniigendes 6ffentliches Interesse dar, um dieses Monopol zu
rechtfertigen (vgl. BGE 124 | 25 ff.).
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Man kann die vorliegende Problematik deshalb wie folgt auf den Punkt bringen: Die
Schaffung gunstiger Rahmenbedingungen ist sicher ein haltbares offentliches Interesse fir
jede Regulie- rung. Der heutige Zustand (Ausschluss der SUVA von den
Zusatzversicherungen) schafft gins- tige Rahmenbedingungen fr die Versicherer nach Art.
68 UV G, nicht aber fur die wirtschaftli- che Tatigkeit der SUVA-Versicherten. Umgekehrt
wirde die Zulassung der SUV A zu den Zu- satzversicherungen glinstige
Rahmenbedingungen fur die SUV A-Versicherten, namentlich viele KMU, schaffen,
hingegen nicht fur die Versicherer nach Art. 68 UVG. Der Verfassung lasst sich kein
Anhaltspunkt entnehmen, ob die giinstigen Rahmenbedingungen eher fir das Versiche-
rungsgewerbe oder fir das versicherte Gewerbe geschaffen werden sollen. Insofern steht es
u.E. zur Disposition des Gesetzgebers, hier den richtungsweisenden Entscheid zu féllen
(wobei die Verhdtnismassigkeit je nach angestrebtem Ziel so oder so gegeben ist). Wenn er
sich fur den Markteintritt der SUVA entscheidet, muss er aber daflir sorgen, dassfaire
Wettbewerbsbe- dingungen geschaffen werden (siehe oben, Ziff. 2.2.2). Dies bedeutet im
vorliegenden Fall vor allem, Quersubventionierungen aus dem Monopolbereich
auszuschliessen. Allenfalls sind auch bei der Steuerfreiheit der SUVA Korrekturen nétig.
(AlsMuster kénnte Art. 13 des Postorganisa- tionsgesetzes, SR 783.1, dienen.) Schliesslich
waére noch dafUir zu sorgen, dass die SUV A fur den Bereich der Zusatzversicherungen wie
die Ubrigen Versicherer nach Art. 68 UV G aus- schliesslich vom Bundesamt fiir
Privatversicherungswesen beaufsichtigt wirde.

3. Zur Frage der Nebent&tigkeiten nach Art. 67a des Revisionsentwurfs)

E.3
Verfassungsmaéssigkeit der vorgeschlagenen Nebentatigkeiten.
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1. Zur Frage des Teilmonopols der SUVA

E.3.1
Allgemeine Bemerkungen

Nach Art. 41 des Finanzhaushaltgesetzes (FHG, SR 611.0) durfen Verwaltungseinheiten
Dritten gewerbliche Leistungen nur erbringen, wenn ein Gesetz sie hierzu erméchtigt. Wie
sich aus der Botschaft vom 24.11.04 zur Totalrevision des FHG (BBI 2005 5 ff., S. 81 f.)
ergibt, bezieht sich dieser Grundsatz vor allem auf gewerbliche Nebentétigkeiten von
Verwaltungseinheiten. Der Grundsatz darf aber nicht dahingehend missverstanden werden,
dem Gesetzgeber stiinde es unumschréankt zu, Verwaltungseinheiten jede Art von
gewerblichen Nebentatigkeiten zu erlau- ben. Vielmehr gelten diein Ziff. 2.2.2 dargelegten
verfassungsrechtlichen Schranken fr privat- wirtschaftliche Tatigkeiten des Gemeinwesens
auch fur gewerbliche Nebentétigkeiten. Nach Doktrin und Praxis (vgl. Vogel, aa.O. S. 162
ff. und Uhlmann, aa.O. S. 245 ff., je mit wei- tern Hinweisen) werden wirtschaftliche



Nebentétigkeiten von 6ffentlichen Unternehmen ferner an die V oraussetzung gekntipft, dass
siemit der jeweiligen Haupttétigkeit in einem engen Zu- sammenhang stehen bzw. Vor-
oder Nachleistungen zu jenen Tétigkeiten darstellen und dass sie die Erfllung jener
Téatigkeiten nicht gefahrden. Zuléssig seien auch solche Tétigkeiten, die zwar nicht Vor-
oder Nachleistungen (bzw. «K onnextétigkeiten») darstellten, die sich aber (al- lenfalls mit
dem Zweck, die Hauptleistungen besser zu erfillen oder Kapazitéten auszulasten) im
Rahmen der bestehenden Infrastruktur zur Erfillung der Haupttétigkeiten erbringen liessen.

E.32
Rahmenbedingungen nach Art. 67a Abs. 2-4 des Revisionsentwurfs

In Art. 67a Abs. 2 des Revisionsentwurfs wird vorgesehen, dass die Nebentatigkeiten der
SUVA (nach Abs. 1 desselben Artikels) mit den hoheitlichen Aufgaben der SUVA beim
Vollzug der Bestimmungen Uber die Verhitung von Berufsunfallen und Berufskrankheiten
vereinbar sein und finanziell selbsttragend sein missen. Ferner wird vorgesehen, die
Nebentdtigkeiten entwe- der durch Leistungszentren innerhalb der SUV A oder durch
TochtergeselIschaften auszuliben (Art. 67a Abs. 3). Im Falle der Leistungszentren miisse
fUr jedes Le stungszentrum eine separa- te Betriebsrechnung gefthrt werden, und alfalige
Uberschiisse oder Verluste seien einer sepa- raten Reserve der SUVA gutzuschreiben oder
zu belasten. Mit diesen Rahmenbedingungen wird insbesondere dem Gebot Rechnung
getragen, Quersubventionierungen aus der monopoli- sierten Versicherung auszuschliessen.

Im Folgenden ist deshalb fir jede der in Art. 67a Abs. 1 aufgefUhrten Nebentétigkeiten nur
noch zu prifen, ob sie Konnextétigkeiten darstellen und ob fir ihre Wahrnehmung
oOffentliche Interes- sen bestehen.

E.33
Fihrung von Rehabilitationskliniken (Art. 67a Abs. 1 Bst. a)

In der diesbeziiglichen RFA vom 14.1.08 (Ziff. 1) wird Uberzeugend dargelegt, dass die
Fihrung von Rehabilitationskliniken eine K onnextétigkeit der SUVA darstellt. Sie dient der
Vernetzung von Versicherung und Wiedereingliederung in den Arbeitsprozess. Bisher
wurde die Fuihrung von Rehabilitationskliniken durch die SUVA aus dem
Naturalleistungsprinzip abgeleitet (vgl. da- zu Maurer, a.a.O. S. 274 f.).

Wiein der RFA (Ziff. 2) ebenfalls dargestellt wird, tragen die Rehabilitationskliniken dazu
bei, die Rentenzahlungen und Kosten von Unféllen zu reduzieren. Dies gelte auch fir
Privatversi-
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cherer, welche ihre Versicherten teilweise in den SUV A-Rehabilitationskliniken behandeln
las- sen. Aufgrund 6konomischer Anreize hétten die privaten Rehabilitationskliniken ein
Interesse daran, die Patienten méglichst lange bel sich zu behalten. Dieser Anreiz liege bei
der SUVA hingegen nicht vor. Aus dieser Sicht erscheint uns das 6ffentliche Interesse
daran, dass die SUV A Rehabilitationskliniken fuhrt, fraglos gegeben.

E.34
Schadenabwicklung fur Dritte (Art. 67a Abs. 1 Bst. b)



Bei der Schadenabwicklung fur Dritte geht es darum, dass die SUVA fur andere
Versicherer die operative Durchfiihrung eines Versicherungsfalls tbernimmt. Dabei bleibt
das versicherungs- technische Risiko in jedem Fall beim auftraggebenden Versicherer. Es
handelt sich dabei also zweifellos um eine Konnextétigkeit zum V ersicherungsgeschéft der
SUVA.

Die Schadenabwicklung fur Dritte liegt insofern im offentlichen Interesse, als sie dazu
beitrégt, die gesamten Unfallkosten zu reduzieren (vgl. die diesbeziigliche RFA vom
17.1.08, Ziff. 2). Dieser Effekt ergibt sich daraus, dass die SUVA dank ihrer Grdsse und
ihrer spezialisierten Ressourcen (Infrastruktur, Know-how, eigene Arzte usw.) in der Lage
ist, die Schadenfédlle zu tieferen Kosten abzuwickeln a's andere Versicherer. Dies kann dazu
beitragen, die Prémien der Privatversicherer zu senken. Dazu kommt, dass es kleinere
Versicherungen vorziehen, die Schadenabwicklung nicht einem grésseren Privatversicherer
anzuvertrauen, well sie damit ei- nem direkten Konkurrenten Kundendaten zur Verfligung
stellen missten. Die Schadenabwick- lung fur Dritte durch die SUV A verbessert damit die
Rahmenbedingungen fir die kleineren Pri- vatversicherer. Allesin allem erachten wir daher
das Offentliche Interesse an der Schadenab- wicklung der SUV A fir Dritte als gegeben.

E.35
Entwicklung von Sicherheitsprodukten und deren Verkauf (Art. 67aAbs. 1 Bst. ©)

Nach Art. 85 und 88 UV G spielt die SUVA in der Unfallpravention eine massgebende
Rolle. In diesem Rahmen entwickelt und verkauft sie seit langerer Zeit auch
Sicherheitsprodukte wie Schutzbrillen, Velohelme usw. Diese kommerzielle Téatigkeit steht
eindeutig im Zusammenhang mit den gesetzlichen Préaventionsaufgaben.

Die Unfallpréavention als solche liegt zweifellos im offentlichen Interesse, well sie dazu
beitrégt, die Gesamtkosten der Unfallversicherung zu senken. Fraglich erscheint hingegen,
ob esim o6f- fentlichen Interesse liegt, dass die SUVA im Rahmen der Unfallprévention
auch Sicherheitspro- dukte entwickelt und verkauft. Da sie neben dem
Versicherungsgeschéaft und der Unfallpréven- tion auch noch hoheitliche Kontrollaufgaben
zu erflllen hat (vgl. Art. 84 Abs. 1 UVG), besteht ein gewisses Risiko von
Interessenkollisionen. Es konnte sein, dass die SUVA bei ihrer bera- tenden
Praventionstétigkeit vor allem ihre eigenen Sicherheitsprodukte propagiert, was ihre Un-
abhangigkeit bei nachfolgenden Betriebskontrollen beeintréchtigt. Zugleich kdnnte diese
Bevor- zugung eigener Sicherheitsprodukte gegentiber den Sicherheitsprodukten anderer
Anbieter den Wettbewerb verzerren (vgl. zur ganzen Thematik die diesbeztigliche RFA
vom 16.1.08, Ziff. 1).

Anderseitsist in Rechnung zu stellen, dass die SUV A ihre Préventionskampagnen (z.B.
Tragen eines Velohelms, Schutz bel Holzbearbeitungen) attraktiver machen und wirksamer
gestalten kann, wenn sie den Adressaten bestimmte Sicherheitsprodukte offeriert. Zudem
hat sie als di- rekt betroffene Versicherung einen stérkeren Anreiz als private Anbieter, in
die Entwicklung von Sicherheitsprodukten zu investieren. In dieser Hinsicht wird in der
RFA (Ziff. 2) glaubhaft darge- legt, dass die SUVA z.B. im Bereich der technischen
Sicherheitsprodukte, namentlich bei den Schutzhauben fir Baukreisségen und

Hol zbearbeitungsmaschinen, gegenuiber den Produkten anderer Anbieter qualitativ
hochwertigere Produkte auf den Markt gebracht und damit vorhan- dene L licken gefUillt hat.
Diese Argumente sprechen daflr, das 6ffentliche Interesse fir die Entwicklung und den
Verkauf von Sicherheitsprodukten durch die SUVA zu beahen.



E.36

Beratung und Ausbildung im Bereich der betrieblichen Gesundheitsforderung (Art. 67a
Abs. 1 Bst. d)

Der betriebliche Gesundheitsschutz ist nicht Gegenstand des UV G, sondern des
Arbeitsgeset- zes (vgl. Art. 6 des Arbeitsgesetzes, SR 822.11). Die Unfallverhiitung und der
Gesundheits- schutz am Arbeitsplatz sind jedoch komplementar und lassen sich in der
Praxis kaum eindeutig trennen. Weil auch Massnahmen des Gesundheitsschutzes zur
Unfallpravention beitragen kon- nen, liegt es nahe, die Beratung und Ausbildung im
Bereich der betrieblichen Gesundheitsforde- rung al's Annextétigkeit zur Unfallpravention
zu qualifizieren.

Heikler ist die Frage, ob die Beratung und Ausbildung der betrieblichen
Gesundheitsférderung durch die SUVA im offentlichen Interesse liegt. Problematischist in
dieser Hinsicht wiederum die Rollenkumulation der SUVA als Versicherer,
Beratungsunternehmen in Préventionsfragen und hoheitliches Kontrollorgan. Wie auch in
der diesbezliglichen RFA vom 17.1.08 (Ziff. 4.2.1) dargelegt wird, konnte die
Beratungsfunktion die Unabhangigkeit der SUVA inihrer Kontroll-
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funktion gefahrden. Diese Problematik ist jedoch seit jeher im UV G angelegt und kann nur
ent- scharft werden, wenn man die SUV A von den hoheitlichen Kontrollaufgaben entbindet
und die- se Aufgaben andern Organen Ubertragt. Solange das UV G aber die
Rollenkumulation der SU- VA inklusive hoheitliche Kontrollen weiterhin zulasst, hélt es
schwer, allein deswegen das 6f- fentliche Interesse an der vorliegend zur Diskussion
stehenden Nebentétigkeit zu verneinen. Somit ist davon auszugehen, dass die in Frage
stehende Beratung und Ausbildung im Bereich des betrieblichen Gesundheitsschutzes an
sich in einem offentlichen Interesse liegt. Zwar kon- kurrenziert die SUVA auf diesem Feld
private Beratungsfirmen und geniesst dabei auf Grund ih- res Teilmonopols einen gewissen
Wettbewerbsvorteil, doch werden die daraus folgenden Wett- bewerbsverzerrungen in der
RFA (Ziff. 4.2) ds gering eingeschétzt. Allesin allem kann man somit u.E. das 6ffentliche
Interesse auch an dieser Nebentétigkeit der SUVA bejahen.
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E.7

Auflage 2008, N 716; Hafelin/Muller/Uhlmann, Allgemeines Verwaltungsrecht, 5. Auflage,
2006, N 2571 f.) Ein typisches Beispiel dafir ist Art. 90 BV («Die Gesetzgebung auf dem
Gebiet der Kernenergie ist Sache des Bundes»). In der Literatur wird allgemein anerkannt,



dass diese Verfassungsbestimmung es dem Bund erlauben wirde, ein Bundesmonopol Uber
den Betrieb
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von Kernanlagen zu errichten (vgl. statt vieler Aubert, in: Aubert/Mahon, Petit
commentaire de la Constitution fédérale, 2003, N 6 zu Art. 90).
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