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Vier Herausforderungen an unser
Sozialversicherungsrecht

Von Professor Hans Peter Tschudi, Basel

Die Schweiz hat im Laufe dieses
Jahrhunderts recht dichtes soziales
Netz geflochten. Unerlassliche Dienste
hat dabei die Wissenschaft des Sozial-
versicherungsrechts geleistet. Als Pio-
nier hat Professor Alfred Maurer mit
grundlegenden Werken2 sowie als
Initiant und als Chefredaktor der SZS
dieses Rechtsgebiet massgebend gefér-
dert. Obwohl der schweizerische Sozial-
staat heute den Vergleich mit anderen
europaischen Landern nicht zu scheuen
hat, istdie Entwicklung noch keineswegs
zum Abschluss gelangt. Das Sozial-
versicherungsrecht ist ein dynamisches
Rechtsgebiet. Es wére nicht maglich, im
Rahmen dieses Artikels den fast uniiber-
sehbaren Katalog von grosseren und
kleineren Problemen der Sozialversiche-
rungsgesetzgebung zu schildern. Ich
fasse sie daher in vier bedeutende Auf-
gabenkreise zusammen:

1. Die Europaféhigkeit unserer Sozial-
versicherungen.

2. Wesentliche Licken und Mangel in
unserem System.

3. Neue soziale Probleme.

4. Konnen wir uns die Sozialversiche-
rungen im 21. Jahhundert noch lei-
sten?

Mit der folgenden Stellungnahme zu
diesen Problemen werden keineswegs
alle offenen Fragen der sehr umfangrei-
chen Sozialversicherungsgesetzgebung
behandelt. Diese Darlegungen sollen
vielmehr anregen zu vertiefenden wis-
senschaftlichen Arbeiten, die dem Ge-
setzgeber Grundlagen fir die bestmdg-
lichen Losungen verschaffen kdnnen.

1. Die Europafahigkeit
unserer Sozialversiche-
rungen

ringlich und unausweichlich ist

die Anpassung des schweizerischen
Sozialversicherungsrechts an die euro-
paische Entwicklung. Sie wird sogar er-
folgen, wenn unser Land bis auf weite-
res weder den EWR-Vertrag ratifizieren
noch der EG beitreten sollte. Infolge
unserer geographischen Lage mitten in
Europa und unserer besonders engen
okonomischen Verflechtung mit den
EG-Staatenkonnen wirin der Wirtschafts-
und Sozialpolitik nur in beschranktem
Masse Sonderregelungen beibehalten.
Eine gewisse Harmonisierung ergibt
sich bereits aus unserer Zuhegorigkeit
zum Europarat. Dieser strebt sogar eine
Vereinheitlichung des Sozialrechts der
einzelnen Staaten an, wahrend die EG
sich auf Koordinationsvorschriften der
nationalen Rechtsordnungen beschrankt.
Der bedeutendste Unterschied liegt dar-
in, dass die EG verbindliche Normen fir
die Mitgliedstaaten aufstellen kann,
wahrend der Europarat lediglich Kon-
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ventionen erarbeitet, denen die einzel-
nen Lander beitreten konnen oder nicht,
wobei allerdings mit der Mitgliedschaft
beim Europarat die Verpflichtung ver-
bunden ist, die von'ihm geschaffenen
Ubereinkommen nach Maglichkeit zu
befolgen?.

Grundsatzlich ist das schweizerische
Sozialversicherungsrecht europafahig.
Dies ergibt sich schon daraus, dass sei-
ne Entstehung massgeblich durch eu-
ropaische Vorbilder gepragt worden ist.
Die alteren Gesetze waren beeinflusst
durch die Bismarckschen Arbeiter-
versicherungen der achtziger Jahre des
letzten Jahrhunderts. Die neueren Re-
gelungen, vor allem die AHV, stitzen
sich teilweise auf den von Lord Beve-
ridge 1942 fir Grossbritannien aufge-
stellten Spozialplan (Social Insurance
and Allied Services). Die schweizeri-
schen Sozialversicherungen haben
zwar einen eigenstandigen Charakter,
und sie weisen erhebliche Besonderhei-
ten auf, doch ist insgesamt ihr Stand
durchaus vergleichbar mit demjenigen
anderer europaischer Staaten. Wir ver-
fligen Uber sdmtliche in den Konven-
tionen der Internationalen Arbeitsorga-
nisation sowie des Europarates geregel-
ten Sozialversicherungszweige mit Aus-
nahme der Mutterschaftsversicherung.
Diese ist zwar seit 1945 in BV Art.
34auinavies Ahs 4 veranker, doch konnte
sie bisher noch nicht realisiert werden.
Am 6. Dezember 1987 ist ein gutes Pro-
jekt in der Volksabstimmung verworfen
worden. Die Schweiz war vor dem Er-
sten Weltkrieg mit der Einberufung der
Berner Konferenzen von 1905/06 und
1913/14 Uber den Arbeitsschutz ein Pio-
nier der internationalen Sozialpolitik.
Unser Land mit seinen hohen Lebens-
haltungskosten und mit seinem ginsti-
gen sozialen Standard ist nach wie vor
an der Vereinheitlichung von sozial-
polischen Regelungen interessiert, weil
die Hebung des Niveaus riickstandiger
Staaten die Konkurrenzfahigkeit unse-
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rer Wirtschaft auf dem Weltmarkt er- -
leichtert.

Schon der urspriingliche Rdmer Ver-
trag Uber die Schaffung der EG (Art.
117), dann auch die Einheitliche Euro-
paische Akte von 1986 (Art. 118a) und
erneut das Maastricher Abkommen von
1991 enthalten sozialpolitik Zielsetzun-
gen. Dies kann nicht (iberraschen, denn
die Sozialpolitik bedeutet einen we-
sentlichem Kostenfaktor fiir die Wirt-
schaft. Die Gewerkschaften fordern be-
greiflicherweise, dass die EG sich nicht
nur zu einer Wirtschaft —, sondern auch
zu einer Sozialgemeinschaft entwickle.
Doch bestehen hinsichtlich dieser Ziel-
setzung grosse Meinungsverschieden-
heiten unter den Mitgliedstaaten. Des-
halb sind - jedenfalls fiir die nahere
Zukunft — keine weitgehenden Vor-
schriften Uber die soziale Sicherheit zu. |
erwarten.

In der Doktrin*werden grundsétzlich
drei Stufen der Entwicklung des Ge-
meinschaftsrechts unterschieden:

a) Die Koordination der einzelstaatli-

"Maurer Alfred, Geschichte ‘des schwei-
zerischen Sozialversicherungsrechts, Berlin
1981; Tschudi Hans Peter, Entstehung und
Entwicklung der schweizerischen Sozial-
versicherungen, Basel 1989.

2Insbesondere Maurer Alfred. Schweize-
risches Sozialversicherungsrecht, 2 Bande,
Bern 1987 und 1981.

3Die Schweiz hat die Europaische So-
zialcharta von 1961 zwar unterzeichnet, doch
ist die Ratifikation von den Eidgend&ssischen
Réten abgelehnt worden. Dagegen ist das
europaische Ubereinkommen (iber die sozia-
le Sicherheit von 1964, das eine gewisse
Harmonisierung der Sozialversicherungen
anstrebt, ratifiziert worden.

4Perrin Guy, La sécurité sociale dans la
perspective du Marché intérieur unique de la
CEE, Cahier genevois de Sécurité sociale N°
6/1990: Greber Pierre-Yves, Le Droit com-
munautaire de la Sécurité Sociale: Les Fon-
dements, Bulletin de la FEAS 2/1990, 2 ff.



chen Sozialversicherungsgesetze. Je-
der Staat bleibt frei, sein System der
sozialen Sicherheit zu entwikkeln. Nach
30 Jahren Bestand der EG sind sehr
verschiedenartige Ordnungen in den
einzelnen MitgliedlanderninKraft. Doch
setztdie Garantie der Freiheitdes Wohn-
sitz- und des Arbeitsplatzwechsels in-
nerhalb der EG die Sicherung der An-
spriche auf Sozialversicherungsleis-
tungen fir die Wanderarbeitnehmer
voraus®. Diese Regelung ist im Rahmen
der EG bereits weitgehend realisiert.
Das Prinzip wird von der Schweiz seit
langer Zeit anerkannt. Die 21 bilateralen
Sozialversicherungsabkommen, wel-
che unser Land abgeschlossen hat, be-
ruhen auf dem Grundsatz der Gleich-
behandlung der In- und Auslander.
Doch ist eine multinationale Regelung,
wie sie in der EG besteht und aufgrund
des EWR-Vertrags auch fiur die EFTA-
Lander massgeblich werden soll, einfa-
cher und wirksamer.

b) Die Harmoniesierung des Sozial-
versicherungsrechts ware die maximale
Lésung. Sie ist sozialpolitisch nur sinn-
voll, wenn sie sich grundsatzlich nach
den fortschrittlichsten einzelstaatlichen
Regelungen ausrichtet. Durch Harmo-
nisierungsvorschriften wiirden Konkur-
renzverszerrungen und soziales Dum-
ping ausgeschlossen. In absehbarer Zeit
ist jedoch keine Vereinheitlichung der
Sozialpolitik im Rahmen der EG zu er-
warten, weil die Unterschiede zwischen
Nord und Sid, insbesondere auch die
finanzielle Leistungsfahigkeitder einzel-
nen Staaten, zu gross sind.

c) Die Konvergenz, d.h. die Verstan-
digung Uber bestimmte materielle Ziele
der Sozialpolitik. Wenn die rechtliche
Harmonisierung der Sozialgesetze nicht
zustande kommt, muss dennoch nich
aufdie sachlich begriindete Tendenz zur
Angleichung vollig verzichtet werden.
Eine freiwillige Verstandigung uber die
Annaherung der einzelnen Sozialversi-
cherungssysteme entspricht dem Wun-
sche vieler europaischer Regierungen,
denn sie ist flexibel, und sie beeintrach-
tigt die Autonomie des Staates nicht. Im
Sinne der Konvergenz wirken Empfeh-
lungen der EG-Kommissionen wie z.B.
diejenigen Uber das flexible Renten-
alter®. Vom schweizerischen Stand-
punkt aus bestehen gegen diese Ten-
denz keine Bedenken. Deshalb haben
die EFTA-Staaten im Rahmen der EWR-
Verhandlungen den Prinzipien der Char-
ta der sozialen Grundrechte von 1985
zugestimmt.

Durch Art. 25 des EWR-Vertrags so-
wie Anhang VI verpflichtet sich die
Schweiz zur Befolgung von sozial-
versicherungsrechtlichen Koordinations-
vorschriften der EG. Mitdersog. Eurolex
vom 9. Oktober 1992 ist die Anpassung
unserer Sozialversicherungsgesetze an
die europadischen Normen erfolgt, so-
weit sie als unerlasslich erschien’. Die
Zah! der Anderungen ist nicht sehr
gross, und ihre Folgen sind nicht scherz-
wiegend.

In der Krankenversicherung muss
aufgrund des Gleichbehandlungsge-
bots die durch KVG Art. 6 Abs. 2 zugelas-
sen Erhohung der Frauenpramien im
Ausmass bis zu 10% aufgehoben wer-
den. Diese Massnahme war bereits
durch die Botschfat des Bundesrates zur
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Revision der Krankenversicherung vor-
geschlagen worden, um BV Art. 4 Abs. 2
gerecht zu werden?; sie war aber noch
nicht beschlossen worden. Ferner muss
durch einen neuen Art. 42 des KVG die
Leistungsaushilfe fir Versicherte aus
EWR-Staaten, die sich in der Schweiz
aufhalten, und fur Mitglieder schweize-
rischer Krankenkassen in EWR-Staaten
gewdhrleistet werden. Versicherte, die
in einem EWR-Staat ambulante oder
stationare Behandlung benoétigen, sind
durch einem aushelfenden Trager so zu
stellen, als waren sie bei diesem versi-
chert.

Auch in der Nichtbetriebsunfallver-
sicherungdurfen kiinftig die Pramien fur
Manner und Frauen nicht mehr ungleich
angesetzt werden (neuer Art.92 Abs. 6
UVG). Ferner muss der Geltungsbereich
derVorschriften Uber die Verhitung von
Unfallen und Berufskrankheiten auf alle
Betriebe ausgedehnt werden, die in der
Schweiz Arbeitnehmer beschaftigen,
wogegen bis jetzt UVG Art. 81 Abs. 1 nur
die diesem Gesetz unterstellten Betrie-
be (allerdings die grosse Mehrzahl)
erfasst. Eine nicht unerhebliche Ande-
rung der AHV-Gesetzgebung ergibt sich
durch das Auslaufen der freiwilligen
Versicherung fur die in EWR-Staaten
niedergelassenen Schweizer (AHVG
Art. 2). Die finanziellen Folgen waren
namlich unabsehbar, wenn man die
Gleichbehandlung der EWR-Staatsan-
gehorigen mitden Schweizerndurch die
Offnung der freiwilligen Versicherung
bei der AHV fur Auslander herbeifihren
wollte. Kinftig werden also Ausland-
schweizer in europaischen Landern, die
sich einen Versicherungsschutz in der
Schweiz verschaffen wollen, einen ent-
sprechenden Vertrag mit einer privaten
Versicherungsgesellschaft abschlies-
sen muissen. Um gewisse Harten auf-
zufangen, wird vorgesehen, Auslands-
schweizern aus EWR-Staaten in einem
begrenzten Ausmass den freiwilligen
Beitritt zur obligatorischen AHV zu er-
moglichen. Diese Losung kommt nur in
Betracht fir Personen, die in einem sehr
engen Verhéltnis zur Schweiz stehen,
insbesondere fur solche, welche die

Schweiz bloss voribergehend zu einer
Arbeitsleistung im Ausland verlassen,
und fur die ein Unternehmer in der
Schweiz die Beitrage weiterhin abrech-
net (AHVG Art. 1 Abs. 3 neu).

Ausserordentliche AHV-Renten wer-
den gemaéass AHVG Art. 42 nur an in der
Schweiz wohnhafte Schweizerblrger
ausgerichtet. Eine Gleichstellung aller
EWR-Angehdrigen bezltglich dieser
Leistungen ware undenkbar. Deshalb
treten in Zukunft an die Stelle der
ausserordentlichen AHV-Renten Ergan-
zungsleistungen, die nicht exportiert
werden mussen, weil sie nicht als
Versicherungsleistungen gelten. Durch
diese Verlagerung ergibt sich nur eine
geringfligige Anderung, weil auch die
ausserordentlichen AHV-Renten von ei-
ner Bedurfnisklausel abhangig sind. Die
ziemlich seltenen ausserordentlichen
Renten ohne Einkommensgrenze blei-
ben aufrechterhalten. Auch bezlglich
der Hilflosenentschadigung fir AHV -
und IV - Bezuger ist eine Umstellung
unerlasslich. Da diese sozial sehr wich-
tigen Leistungen mangels Kontrolimo-
glichkeiten im Ausland grundsatzlich
nicht exportiert werden konnen, mus-
sen sie als selbstandige Einrichtung in
die Ordnung der Erganzungsleistungen
Gbergefliihrt werden (ELG Art. 8 a-8 7).
Wesentlich ist, dass die Hilflosenent-
schadigungen auch in Zukunft unab-
hangig von der Hohe des Einkommens
gewahrt werden. Die Abschaffung von
Versicherungsanspriichen erscheint als
bedauerlich, doch besteht hier keine
andere realistiche Moglichkeit. Die
eidgenossischen Rate haben insofern
eine Erleichterung beschlossen, als be-
reits bewilligte IV-Hilflosenentschadi-
gungen ben Ubersiedlung des Bezugers
ins Ausland exportiert werden.

Flr die IV werden klnftig parallele
Regelungen zum AHV-Gesetz gelten.
Zusatzlich wollte der Bundesrat auf die
Viertelsrenten (in Hartefallen sogar hal-
be Renten) Verzichten, weil kein anderes
Land Leistungen bei einem Invaliditats-
grad von 40-50% kennt, und weil es
ausserst schwierig ist, eine derart nied-
rige Invaliditat objektiv zu bemessen.
Doch sind die eidgendssischen Rate
diesem Vorschlag nicht gefolgt, um ei-
nen Sozialabbau im Rahmen der Euro-
lex moglichst zu vermeiden.

Das Bundesgesetz lGber die berufli-
che Alters-, Hinterlassenen- und Invali-
denvorsorge sieht die Barauszahlung
der Freiziigigkeitsleistung in drei Fallen
vor (BVG Art. 30 Abs. 2). Von diesen
bleibt aufrechternhalten der Ubergang
zu einer selbstandigen Erwerbstatigkeit.
Dagegen widersprichtdie geltende lit. c,
wonach Barauszahlung erfolgt an die

5Duc Jean-Louis/Greber Pierre-Yves, La
portée de l'article 4 de la Constitution
fédérale en droit de la sécurité sociale, Bale
1992, 562 ff.

SEmpfehlung des EG-Rates vom 10. De-
zember 1982 betr. Prinzipien einer Gemein-
schaftspolitik zum Rentenalter.

TBotschaft Il iiber die Anpassung des
Bundesrechts an das EWR-Recht, Zusatz-
botschaft zur EWR-Botschaft vom 15. Juni,
BBl 1992 V 547 ff.; Die Anpassung des
Bundesrechts an das EWR-Recht im Bereich
der Sozialversicherungen, ZAK 1992 271 ff.

8BBI 1992 | 134.



verheiratete oder vor der Heirat ste-
hende Frau, wenn sie die Erwerbs-
tatigkeit aufgibt, dem Grundsatz der
Gleichbehandlung von Mann und Frau;
sie muss deshalb ersatzlos gestrichen
werden. Zuldssig ist weiterhin die
Auszlahlung der Freizigigkeitsleistung
beim Verlassen des EWR-Raumes. Da-
gegen kommt die Ausrichtung bei der
Rickkehr eines Gastarbeiters in einem
EWR-Staat wegen des Grundsatzes der
Gleichbehandlung nicht mehr in Frage.
Diese Folge wird von vielen betroffenen
Arbeitern bedauert, weil sie vorgesehen
haben, bei ihrer Heimkehr aus dem
Freiztgigkeitskapital ein Haus zu kaufen
oder ein Geschaft zu er6ffnen. Um diese
Zukunftsplane nichtabruptzu zerstoren,
wird die Barauszahlung der Freizigig-
keitsleistung bei Ausreise noch wah-
rend einer funfjahrigen Ubergangsfrist
gestattet. Nicht betroffen vom EWR-
Recht werden Freiztgigkeitsleistungen
aus dem Uberobligatorischen Teil der
beruflichen Vorsorge. Fiir diese gelten
weiterhin die Regelungen der entspre-
chenden Pensionskasse.

Im Bundesgesetz liber die Familien-
zulagen in der Landwirtschaft ist auf-
grund des EWR-Vertrags lediglich in Art.
1 der Begriff des landwirtschaftlichen
Arbeitnehmers zu andern. Nicht allein
die Verwandten des Betriebsleiters,
sondern auch der Betriebsleiterin, und
nicht nur die Schwiegersdhne, sondern
auch die Schwiegertdochter des Be-
triebsleiters sind von der Regelung
auszunehmen. Einige wenige kantonale
Kinderzulagengesetze diskriminieren
Auslander, deren Familien im Ausland
leben. Dies ist klinftig unzulassig. Ar-
beitnehmer aus EWR-Landen werden
genau die gleichen Leistungen erhalten
wie Schweizer. Dies trifft auch fur Haus-
haltzulagen nach Bundesrecht zu, die
bisher nicht exportier worden sind.

Diese Aufzahlung lasst den Schluss
zu, dass die Anpassung unseres Sozial-
versicherungsrechts an die in Kraft ste-
henden EG-Regelungen keine grundle-
genden Anderungen an unserem Sy-
stem zur Folge hat.

Auch die finanziellen Konsequenzen
sind nicht bedeutend. Zu bedauern ist
die notwendige Verlagerung der
ausserordentlichen AHV-Renten sowie
der Hilflosenentschadigungen von der
Versicherung auf die Erganzungsleis-
tungen. Immerhin ist anzuerkennen,
dass die Erganzungsleistungen sich in
der Praxis gut bewahren, und dass die
Umstellung bei bedurftigen Rentern zu
keinen Leistungsklirzungen fihrt.

Durch die Eurolex wird die Europa-
fahigkeit unseres Sozialversicherungs-
rechts ohne grossere Schwierigkeiten
realisert. Doch darf nicht Gbersehen
werden, dass die Sozialgesetzgebung
der EG keineswegs ihren Endzustand
erreicht hat. Die soziale Zielsetzung
aufgrund des Romer Vertrags und spa-
terer Abkommen geht erheblich weiter.
Obwohl in absehbarer Zeit keine Har-
monisierung des Sozialversicherungs-
rechts zu erwarten ist, besteht doch in
einem einheiglichen Wirtschaftsraum
eine natirliche Tendenz, die Sozial-
lasten moglichst anzugleichen, wie wir
dies aus der Entwicklung in Rahmen der
Schweizerischen Eidgenossenschaft
kennengelernt haben. Man muss des-
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halb davon ausgehen, dass durch Emp-
fehlungen der EG-Kommission konver-
gierende Regelungen in den einzelnen
europaischen Staaten gefordert wer-
den, und dass auflangere Sichtauch mit
Normen uber gewisse Vereinheitli-
chungsmassnahmenim Sektor der Sozial-
versicherungen zu rechnen sein wird.
Eine solche spatere Entwicklung wird
den «acquis social helvétique» nicht ge-
fahrden. Dagegen wird unser Land aus
europaischen Harmonisierungsbestre-
bungen wirtschaftlichen Nutzen ziehen,
denn die Konkurrenzlage auf dem Welt-
markt wird fir unsere Betriebe erleich-
tert.

Abschliessend dirfen also die Vor-
aussetzungen fur die Schweiz als gin-
stig bezeichnet werden, um im Gebiet
der Sozialversicherungen die Heraus-
forderung der européischen Integration
zu meistern.

2. Wesentliche Licken
und Mangel
in unserem System

Im vorangehenden Abschnitt sind
diejenigen Anderungen unseres Sozial-
versicherungssystems angefiihrt wor-
den, die zur Anpassung an europaische
Normen vorgenommen werden mis-
sen. Wesentlich grosser sind die Revi-
sionsbedurfnisse, die sich aufdrangen,
um den verfassungsrechtlichen Anfor-
derungen sowie den neuen sozialen
Gegebenheiten gerecht zu werden. Un-
sere Verfassungsgrundlagen sind fort-
schrittlich, sie entsprechen dem Stan-
dard der Konventionen der Internatio-
nalen Arbeitsorganisation und des
Europarates. Doch erfiillt die geltende
Gesetzgebung noch nicht alle verfas-
sungsrechtlichen Bestimmungen, und sie
nutzt nicht samtliche Kompetenzen aus.

Die alteste und wohl bedauerlichste
Licke besteht bezlglich der Mutter-
schaftsversicherung®. Erfreulicherweise
stellt der Bundesrat in seinem Bericht
uber die Legislaturplanung 1991-1995
eine Vorlage in Aussicht. Diese Sozial-
versicherung ist zum Schutze der Fami-
lie, insbesondere auch der alleiner-

ziehenden Miitter, von hdchster Bedeu-
tung. BV Art. 34avinavies Ahs 4 muss end-
lich nachgelebt werden.

BV Art. 4 Abs. 2 verpflichtet den Ge-
setzgeber, fir die Gleichberechtigung
von Mann und Frau zu sorgen™. Dieses
Ziel ist gegenwartig noch nicht erreicht,
denn es bestehen mehrere Ungleich-
heiten in der Versicherungspflicht, im
Leistungsbereich sowie bei der Finan-
zierung''. Die Schwere Benachteiligung
der Frauen in der Krankenversicherung
durch die bis um 10% héheren Pramien
wird durch di Eurolex beseitigt. In der
AHV gelten Diskriminierungen der
Frauen im Leistungsbereich, wogegen
sie bezlglich des Rentenalters (62 statt
65 Jahre) bevorzugt sind. In seiner Bot-
schaft zur 10. AHV-Revision hatte der
Bundesrat mehrere Verbesserungen
der Stellung der Frauen vorgeschla-
gen’. Diese Antrage sind im Bundes-
beschluss Uber Leistungsverbesserun-
geninder AHV und IV sowie ihre Finan-
zierung vom 19. Juni 1992 nicht beri-
cksichtigt worden, weil die eidgends-
sischen Réate beabsichtigen, in einer
weiteren Gesetzesrevision das Renten-
Splitting einzufihren.

Gemaéss BV Art. 34" Abs. 2 sollen
die AHV-und IV-Renten den Existenz-
bedarf angemessen decken. Solange
die Versicherungsleistungen diesen
Anforderungen nicht gentgen, richtet
der Bund gestitzt auf Art. 11 der Uber-
gangsbestimmungen zur BV den Kanto-
nen Beitrage an die Finanzierung von
Erganzungsleistungen aus. Diese Mass-
nahme war urspriinglich als voriiberge-
hende Ordnung geplant. Inzwischen hat
es sich herausgestellt, dass der Exi-

9Tschudi Hans Peter, Der lange Weg zur
Mutterschaftsversicherung, SZS 1989 1 ff.
""Meyer-Blaser Ulrich, Die Bedeutung
von Art. 4 BV fiir das Sozialversicherungs-
recht, Basel 1992, 403 ff. ?
""Riemer-Kafka Gabriela, Die Gleich-
stellung von Mann und Frau in der schweize-
rischen Sozialversicherung, SZS 1991 223 ff.
und 291 ff.; Bericht des Bundesrates {iber das
Rechtssetzungsprogramm: «Gleiche Rechte
fir Mann und Frau», BBl 1986 1 1196.1217.
2BBI 1990 II 130 ff.



stenzbedarf eines Teils der Rentner, vor
allem wegen der extrem hohen Pensions-
kosten in Pflegeheimen, so gross ist,
dass eine Heraufsetzung der AHV- und
IV-Renten bis zu diesen Ansatzen ausge-
schlossen ist. Die Erganzungsleistun-
genkdnnen heute bereits den doppelten
Betrag der Maximalrente der AHV uber-
steigen, und sie werden noch weiter
erhoht werden musses. Nach heutigen
Erkenntnissen miissen somit die Erganz-
ungsleistungen als Dauereinrichtung
angesehen werden'. Demnach wird
Art. 11 der Ubergangsbestimmungenzu
BV bezlglich der Erganzungsleistungen
aufgehoben werden missen. Trotz dau-
ernder Beibehaltung der Erganzungs-
leistungen sollen die AHV- und IV-Ren-
ten entsprechend dem Verfassungs-
auftrag fir die grosse Mehrheit der Ver-
sicherten existenzsichernd ausgestaltet
werden. Durch Art.1 des Bundes-
beschlusses vom 19. Juni 1992 wird ein
Schritt zur Hebung der Renten der
Kleinverdiener volzogen. Weitere Ver-
besserungen in dieser Richtung wer-
den folgen missen, denn Versiche-
rungsrenten haben gegenlber Ergan-
zungsleistungen klare Vorzige, und
zwar flir die Allgemeinheit wegen der
Finanzierung durch Pramien der Versi-
cherten und fir die Bezliger wegen des
Verzichts auf die Bedurftigkeitsvoraus-
setzung.

Endlich bestimmt BV Art. 243vate" Abs.
3, dass die Leistungen der beruflichen
Vorsorge zusammen mitdenjenigender
staatlichen Versicherung die Fortset-
zung der gewohnten Lebenshaltung in
angemessener Weise ermoglichen sol-
len. Dieses verfassungsrechtliche Zeil
wird durch das Bundesgesetz Uber die
berufliche Alters-, Hinterlassenen- und
Invalidenvorsorge vom 25. Juni 1982
nicht erreicht, weil es auf dem Beitrags-
und nicht auf dem Leistungsprimat be-
ruht. Der Gesetzgeber hatdeshalbin Art.
1 Abs. 2 den Bundesrat beauftragt,
rechtzeitig eine Gesetzesrevision zu be-
antragen, so dass die berufliche Vor-
sorge den Betagten, Hinterlassenen und
Invaliden die verfassungsmassigen An-
spriiche gewahrleisten wird. Eine ent-
sprechende Vorlage wird vom Bundes-
rat in den Legislaturzielen 1991/1995 in
Aussicht gestellt.

Ausser dieser durch die Bundes-
verfassung vorgeschriebenen Regelun-
gen sein noch besonders dringende,
zusatzliche Revisionsbedurfnisse her-
vorgehoben. In der Botschaft zur 10.
AHV-Revision war wine Flexibilisierung
der Altersgrenze fir den Rentenbezug
der Manner vorgeschlagen worden™.
Die eidgendssischen Rate sind diesem
Antrag nicht gefolfgt, weil die in Aus-
sicht genommene Losung nicht befrie-
digen konnte. Doch bleibt die Flexi-
bilisierung ein wichtiges Ziel. Mit deren
Einfuhrung kénnte die jetzige Ungleich-
heit des Rentenalters von Mann und
Frau durch eine positive Neuordnung
Uberwunden werden. Vor allem aber
wirde eine Verbesserung der Lebens-
qualitat erreicht, wenn die Versicherten
den Zeitpunkt ihrer Pensionierung sel-
ber bestimmen konnten.

Die Vorlage des Bunderates vom 6.
November 1991 Uber die Revision der
Krankenversicherung enthalt einige
zweckmassige Antrage zur Verbesse-

rung der Finanzierung (sozialiere Ge-
staltung der Subventionen von Bund
und Kantonen, Massnahmen zur Koste-
neindammung usw.). Doch bleiben
auch nach diesem Entwurf die archai-
schen, familienfeindlichen Kopfpra-
mien. Trotz allen Widerstanden wird auf
langere Sicht auch bei das Gberall in
Europa massgebliche System einge-
fihrt werden mussen, wonach eine
einzige Krankenversicherungspramie
fur die ganze Familie bezahlt wird und
der Arbeitgeber einen Teil des Beitrags
zu Ubernehmen hat. Ein anderes wirk-
sames Mittel, um die fur Familien mit
bescheidenen Einkommen untragbar
hohen Pramien zu reduzieren, konnte
bis heute nicht vorgelegt werden.

Von grossem Nutzen ware auch eine
formale Verbesserung unseres Sozial-
versicherungsrechts. Gegenwartig be-
steht eine starke Zersplitterung und
Unibersichtlichkeit; einzelne Begriffe
werden unterschiedlich verwendet, und
die Verfahrensordnungen sind unein-
heitlich. Ein gemeinsamer allgemeiner
Teil fir samtliche Sozialversicherungs-
gesetze konnte erhebliche Verbesse-
rungen fir die Rechtsanwendung brin-
gen und auch die Rechtsstellung des
Versicherten Gesellschaft fur Versiche-
rungsrecht, eine Gesetzesvorlage be-
schlossen™. Der Entscheid der national-
ratlichen Kommission, die Behandlung
fir zwei Jahre zuriickzustellen, muss
bedauert werden. Offenbar wurde ver-
kannt, dass formale Verbesserungen
auch materielle, soziale Auswirkungen
zum Wohle des Versicherten haben.

3. Neue soziale Probleme

Die Sozialversicherungen haben -
mit erheblichem Erfolg - wesentliche
soziale Probleme der Industriegesell-
schaft geldst. Im zweiten Abschnitt
wurden einige Aufgaben hervorgeho-
ben, die zur Beseitigung bestehender
Méangel erfillt werden sollten. Doch
wird die Schliessung der erwahnten
Licken allein fur die kommende Periode
nicht geniigen. In seinem Bericht Uber
die Legislaturplanung 1991-1995 stellt
der Bundesrat fest'®: «Aufgrund ungun-
stigen Zusammenwirkens individueller,
gesellschaftlicher und wirtschaftlicher
Entwicklungen entstehen Umstande,
welche mit unserem heutigen Netz so-
zialer Sicherheit nicht mehr gentigend
abgedeckt werden». Man spricht des-
halb haufig von einer «neuen Armut».
Mehrere Kantone' haben Untersuchun-
gen publiziert, aus denen ziemlich
Ubereinstimmend hervorgeht, dass ein
nicht unerheblicher Prozentsatz von Be-
wohnern an oder gar unter der Armuts-
grenze lebt. Ergebnisse haben zu einer
gewissen Enttauschung uber unsere
Sozialpolitik geflihrt. Trotz zahlreichen
Gesetzen und einem gewaltigen finan-
ziellen Aufwand ist die Armutsproble-
matik in der Schweiz nicht gelost'.

Eine aktuelle, grosse Herausforde-
rung besteht also in der Bekdmpfung
der alten und neuen Armut. Eignet sich
die Sozialversicherung fir diese Aufga-
be? Um diese Frage beantworten zu
konnen, muss mandie wichtigsten Kate-
gorien von Bedurftigen kennen. Es han-
delt sich vor allem um ausgesteuerte
Arbeistlose, alleinerziehende Mutter,

Alters- un Invalidenrentner mit beson-
ders hohen Lebenshaltungskosten,
Drogen-abhangige'®. Die meisten Ursa-
chen der Armut fallen offensichtlich in
den Aufgabenkreis von bestehenden
Sozialversicherungen; sie lassen sich
durch Verbesserungen der entspre-
chenden Gesetze wirksam bekampfen.
Durch AHV, 1V, berufliche Versorge und
Erganzung!seistungen sind Alter und
Invaliditat als Armutsursachen weitge-
hend weggefallen. Nur Betagte und In-
valide, die fir Gberdurchschnittliche Le-
benshaltungskosten, insesondere in
Pflegeheimen, aufzukommen haben,
werden heute noch flrsorgebedurftig.
Diese Licke kann duch die Herauf-
setzung niedriger AHV- und IV-Renten
sowie vor allem durch den weiteren
Ausbauder Erganzungsleistungen weit-
gehend geschlossen werden. Mit der
Institution der Erganzungsleistungen
deckt die Schweiz grundsatzlich die Be-
durfnisse, denen Deutschland mit einer
besonderen Pflegeversicherung, finan-
ziert durch Arbeitgeber- und Arbeit-

3Tschudi Hans Peter, Ergénzungsleis-
tungen zur Sozialversicherung, SZS 1991, 57 ff.

14BBI 1990 llI 45 ff.

5Bericht und Entwurfzu einem Allgemei-
nen Teil der Sozialversicherung, Bern 1984;
Entwurf der Standeratskommission, BBI
1991 1l 185 ff.: 910 ff.

16BB[ 1990 Il 10.

"Tessin, Neuchéatel, St. Gallen, Wallis,
Basel-Stadt.

18Seiler Walter, Probleme und Perspekti-
ven der Sozialversicherung in der Schweiz,
Die Volkswirtschaft 4/1992, 15.

SF(glister Walter, Sozialpolitische Mass-
nahmen im Kampf gegen die Armut in der
Schweiz, Bern 1991, 71 ff.
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nehmerbeitrage, Rechnung tragen moch-
te. Die zweite Kategorie betrifft Mitter
und Kinder. Tatsachlich weist unsere
Familienpolitik im internationalen Ver-
gleich einen Ruckstand auf. Die Schwie-
rigkeiten von alleinerziehenden Muttern
und von grosseren Familien kénnten
wesentlich erleichtert werden durch die
langstens notwendige und von BV Art.
34avinquies Ahg, 4 vorgeschriebene
Mutterschaftsversicherung. Ferner
kénnte die Armutin diesen Kreisen wirk-
sam bekampft werden durch die Ver-
besserung der Kinderzulagengesetzge-
bung. In verschiedenen Kantonen lie-
gen die Ansatze allzu tief unter den fur
die Erziehung eines Kindes anfallenden
Kosten. Ferner misste der Geltungs-
bereich, der in den meisten Regelungen
auf die Arbeitnehmer begrenzt ist, auf
die Selbstandigerwerbenden und auf
die Nichterwerbstatigen ausgedehnt
werden. Endlich wéaren nach dem Vor-
bild der Ergéanzungsleistungen zu AHV
und IV Zuschlage zu Mutterschaftsversi-
cherungsleistungen und Kinderzulagen
an Bedlrftige vorzusehen.

Das Bundesgesetz tiber die obligato-
rische Arbeitslosenversicherung und
die Insolvenzentschadigungen vom 25.
Juni 1982 stammt aus einer Zeist, in der
die Arbeitslosigkeit in der Schweiz we-
sentlich kleiner war als heute. Deshalb
wird in Art. 27 die Zahl der Taggelder
ziemlich eng begrenzt. In der jetzigen
wirtschaftlichen Situation haben viele
Langzeitarbeitslose ihre Leistungsan-
spriche erschopft. Hier liegt eine Quelle
der Verarmung. Durch eine erhebliche
Verlangerung der Bezugsdauer in der
Arbeitslosenversicherung und durch
die Einfihrung derin BV Art. 34 movies Abs,
1 vorgesehenen Arbeitslosenfursorge,
diedeninder Versicherung ausgesteuer-
ten Arbeitslosen ausgerichtet werden
soll, donnte die als Folge der Arbeits-
losigkeit eintretende Armut wesentlich
eingeschrankt werden.

Dagegen konnen die durch Drogen-
abhangigkeit hervorgererufenen sozia-
len Probleme nicht mit dem Mittel der
Sozialversicherungen gelost werden.
Hierstehen prophylaktische und medizi-
nische Massnahmen im Vordergrund.

Sobald die erwalhnten Verbesse-
rungen der Sozialversicherungen und
der Erganzungsleistungen realisiert
sein werden, durfte die gelegentlich er-
hobene Forderung nach einer radikalen
Umstellung unserer Sozialpolitik im
Sinne der Einfihrung eines «garantier-
ten Mindesteinkommens far jeder-
mann» verstummen. Ein solches Sy-
stem ist bis heute nirgends verwirklicht
worden. In denjenigen Landern, wo
dieser Begriff verwendet wird, sind die
Leistungen erheblich geringer als dieje-
nigen unserer Flrsorgebehorden. Sol-
che Regelungen kénnen nicht als Vor-
bilder dienen. Es ware auch eine lllu-
sion, anzunehmen, man kdonne die kom-
plexen sozialen Probleme des 20. und
21. Jahrhunderts schlagartig mit einer
einzigen Massnahme |6sen®. Wegen
der grossen Zahl von potentiellen Be-
zigern muisste das garantierte Min-
desteinkommen derart niedrig ange-
setzt werden, dass Betagte, Hinterla-
ssene und Invalide nicht mehr mit der
durch BV Art. 349uater Abs. 3 vorgeschrie-
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benen Gewahrleistung des bisherigen
Lebensstandars rechnen konnten. Auch
Beztiger von Unfall- und von Militar-
versicherungsleistung héatten erhebli-
che Einbussen zu gewartigen, denn
diese Sozialversicherungen decken
heute nicht nur das Existenzmimimum.

Wenn somit das «garantierte Min-
desteinkommen fur jedermann» nicht
als realistiche Alternative zu den Sozial-
versicherungen angesehen werden
kann, muss doch der Ausgagspunkt
dieses Vorschlags als richtig anerkannt
werden. Der Sozialstaat hat namlich die
Verpflichtung, angemessen flr samtli-
che notleidenden Einwohner zu sorgen.
Niemand soll ohne die notwendigen
Subsitenzmittel vegetieren miussen.
Dieses Prinzip ist grundsatzlich seit lan-
ger Zeit massgebend. Die Flrsorge-
gesetze der Kantone schreiben die
Ausrichtung der unerlasslichen Unter-

sttzung an die Beddrftigen vor. Somit -

wird in der Schweiz kein Notleidender
seinem Schicksal Gberlassen. Insofern
ist also das garantierte Mindestein-
kommen bereits eine Realitat. Dass
dennoch die Forderung nach einer sol-
chen Massnahme in der Offentlichkeit
ein gewisses Echo findet, deweist, dass
die geltende Flrsorgegesetzgebung
und —praxis nicht voll befriedigen. Der
Ermessensspielraum der Behorden ist
zu weit, und die Behandlung der Ge-
suchsteller wird besonders in landli-
chen Gegenden als entwurdigend
empflunden. Die Folgerung aus diesen
Erfahrungen liegtdarin, dass die Rechts-
stellung der Firsorgeempfanger zu
starken ist. Dieses Ziel kann erreicht
werden durch die Festlegung eines
Rechtsanpruchs auf den Existenzbedarf
in der Bundesverfassung?'.

Die Moglichkeiten der Sozialversi-
cherungen sind noch keineswegs er-
schopft. Die BedUrfnisse der Betagten
und der Invaliden lassen sich durch die-
se weitgehend befriedigen. Die Lage der
kinderreichen Familien und der alleiner-
ziehenden Mutter konnen durch Versi-
cherungs- und Ergéanzungsleistungen
entscheidend verbessert werden. Flr
Langzeitarbeitslose sollte durch erwei-
terte Anspriiche auf Arbeitslosenversi-
cherungs-sowie durch solche auf Arbeits-
losenflirsorgeleistungen gesorgt wer-
den. Durch solche Vervollstandigungen
der Sozialversicherungsgesetzgebund
konnten die Hauptursachen der Armut
wirksam bekampft werden. Allerdings
werden die kausal, auf bestimte Risiken
ausgerichteten Sozialversicherungen
nie restlos alle Falle von Bedurftigkeit
erfassenkdnnen. Deshalbistdie Verbes-
serung der Flrsorge, als der umfassen-
den, aussersten Massnahme unseres
sozialen Netzes, von grosster Bedeu-
tung.

4. Konnen wir uns

die Aufwendungen fur
die Sozialversicherungen
im 21. Jahrhundert
nocht leisten?

Ernsthalfte Beflirchtungen fir die
Zukunft der Sozialversicherungen ver-
ursacht die demographische Ent-
wirklung. Schon heute betragen die
Aufwendungen die hohe Summe von
(iber 70 Milliarden Franken im Jahr. Sie
werden aufgrund des wachsenden An-
teils von Betagten zwangslaufig zuneh-
men. Die Zahl der Uber 65jahrigen Per-
sonen wird sich bis zum Jahr 2035 um
rund 70% erhohen; der Bestand an tber
80jahrigen wird sich sogar verdop-
peln?. Bei dei AHV, die nach dem Um-
lageverfahren finanziertist, wird sich die
Alterslastquote, d. h. das Verhaltnis zwi-
schen Beitragszahlern und Rentenbezu-
gern, nahezu um 100% verschlechtern.
In der beruflichen Alters-, Hinterla-
ssenen- und Invalidenvorsorge (2. Sau-
le) spielt dieser Faktor eine geringere
Rolle, weil sie auf dem Kapitaldeckung-
sverfahren beruht, in der jede Genera-
tion die fiir die Deckung der Renten er-
forderlichen Mittel aufbringt. Doch darf
man die Bedeutung der Ansammiung
von Kapital nicht Uberschatzen, denn
effektiv kénnen die Renten jeweils nur
aus Ertradgen bezahlt werden, die zum
Zeitpunkt der Ausrichtung erwirt-
schaftet werden. Ohne entsprechende
Produktion ware das gehortete Kapital
bloss ein fiktiver Wert.

20F(iglister (Fn. 19), 91 ff.; Tschudi Hans
Peter, Soziale Sicherheit - Bekampfung der
Armut SZS 1990 10 ff.

21In den Vorentwirfen der Experten-
kommission Furgler bzw. des Eidg. Justiz-
und Polizeidepartements zur einer revidier-
ten Bundesverfassung wird ein solcher An-
spruch auf den Existenzbedarf als Zielvor-
stellung bzw. als Daueraufgabe des Staates
festgelegt, jedoch nicht als individuelles
Sozialrecht anerkannt.

22Haug Werner, Abschied vom Beval-
kerungswachstum, Die Volkswirtschaft 10/
1992, 15; Bureau International du Travail,
L'Evolution démographique et la Sécurité.



