Die soziale Sicherung
der Schweiz am Ende eines

bewegten Jahres

Die soziale Sicherung eines moderneh Staatswesens kann sich
nicht unabhingig von wirtschaftlichen und gesellschaftlichen
Realititen entwickeln. Angesichts wirtschaftlicher Umstruk-
turierungen und gesellschaftlicher Veféinderungen der neueren
Zeit muss daher auch die soziale Sicherimg wieder neu disku-
tiert und definiert werden. Wo stehen wir bei dieser Diskus-
sion und ihrer praktischen Umsetzung? Der folgende Beitrag
versucht - im Sinne einer Bilanz am Jahresende - einige

grundsitzliche Antworten darauf zu geben.

VON DR. WALTER SEILER, DIREKTOR BSV

Eine kohirente Sozialpolitik, die
den davon betroffenen Biirgérinnen
und Biirgern eine tragfahige Absi-
cherung gegen die Wechselfélle des
Lebens gewihrleistet, muss sich auf
Grundsitze abstiitzen kénnen, die
allgemein anerkannt sind. Als wich-
tigste sind zu nennen: Sicherheit,
Gerechtigkeit, Selbstverantwortung,
Freiheit.- Auf einen einfachen Nen-
neér gebracht, muss Sozialpolitik vor-
ab zweierlei gewihrleisten:

Soviel Freiheit und Eigenverant-
wortung wie moglich, soviel soziale
Sicherung wie notig. Dies ist eine
sozialpolitische Gratwanderung und
verlangt immer wieder aufs neue die

“Suche nach dem Gleichgewicht.

Wo stehen wir bei dieser Suche?
Hat uns das zu Ende gehende Jahr
weitergebracht?

Die aktuelle sozialpolitische
Diskussion

Zurzeit wird die Diskussion einseitig
und oft auch nur auf kurze Frist hin-
aus gefithrt. Wohin man blickt und
was auch immer man liest: Die Frage
der Finanzierbarkeit des Sozialstaa-
tes steht im Vordergrund. Wesent-
lichstes Argument fiir ein «Morato-
rium» in der sozialen Sicherung ist
das Erhalten der Wettbewerbsféahig-
keit unseres Landes im internationa-
len Kontext; die Lohnkosten seien
heute bereits so hoch, dass die
schweizerische Exportwirtschaft ih-
re Produkte im Ausland nicht mehr
zu konkurrenzfihigen Preisenabset-
zen kdnne. Was ist dazu zu sagen?
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Vorerst sprechen die Exportzah-
len eher dafiir, dass sich unsere Ex-
portindustrie zurzeit auf dem euro-
péischen und weltweiten Markt trotz
der Ausgaben fiir die soziale Siche-
rung zu behaupten vermag. Ver-

" schiedene Statistiken zeigen zudem,

dass die Belastung durch Sozial-
abgaben in der Schweiz in etwa dem
OECD-Durchschnitt entspricht.
Diese Zahlen sind zwar mit Vorbe-
halt zu verwenden, denn die OECD-
Statistiken vergleichen zum Teil
Ungleiches miteinander; der Grund
dafiir liegt in den grossen Unter-

.schieden der Systeme der sozialen
‘Sicherung in den miteinander vergli-

chenen Lindern. Sicher ist indessen,
dass die Schweiz die Last der Sozial-
abgaben nicht iiber hdhere Preise
ins Ausland exportieren kann. Da
die Wirtschaft danach trachtet, die
Arbeitskosten wettbewerbsfahig zu
halten, besteht die Tendenz, diese
Kosten durch Rationalisierung und
‘Automatisierung oder durch Verle-
gung der Produktion in kostengiin-
stigere Linder zu minimieren. Die
Sozialpolitik muss auch diesen
Uberlegungen Rechnung tragen; mit
dem stereotypen Hinweis auf die
«reiche Schweiz» schafft man sie
nicht aus der Welt. Einmal auf diese
Weise verlorene Arbeitspldtze wer-
den selten neu geschaffen.

Verantwortungsbewusste Sozial- -
- politik darf andererseits die soziale

Sicherung nicht allein unter dem
Aspekt des Beitritts- und Beitrags-
zwangs und "der Kosten gestalten.

Denn soziale Sicherheit ist die wich-.

tigste Voraussetzung fiir den Grund-
konsens in den westlichen Industrie-
staaten. Die Sozialversicherung
«produziert» soziale Gerechtigkeit
durch ihre ausgleichende Vertei- -
lungswirkung, schiitzt die Gesell-
schaft vor den sozialen Kosten der
«Uneinsichtigen», die ohne Sozial-
versicherung nicht fiir sich vorsorgen
wiirden, wirkt als Konjunkturstabili-
sator, indem sie eine verstetigende,
antizyklische Nachfrage der Lei-
stungsbeziiger sicherstellt. Sie entla-
stet in hohem Ausmass das unterste
soziale Auffangnetz der Ergédnzungs-
leistungen und der Sozialhilfe.
Dieser Aspekt der «Befreiung»
von sozialer Not durch die Sozial-
versicherung wird in der aktuellen
sozialpolitischen Diskussion zurzeit
kaum beachtet. Die zwar dridngende
und wichtige Frage nach der Finan-
zierbarkeit des Sozialstaates darf die
Notwendigkeit einer Anpassung der
sozialen Sicherung an die Entwick-
lung der Gesellschaft und der Ar-
beitsformen nicht. vollends in den
Hintergrund dridngen. Ein so ver-
standenes «Moratorium» wiirde je-
den Umbau der sozialen Sicherung,
der unter Wahrung des Bewihrten
ihre Leistungen effektiver und effizi-
enter gestalten sollte, vereiteln.

Wie geht es weiter?

Die soziokonomischen Rahmenbe-
dingungen haben sich wéhrend der
letzten Jahre tiefgreifend geédndert.
Die zahlreichen parlamentarischen
Vorstdsse zur Weiterentwicklung

- der sozialen Sicherung sind ebenfalls

ein Indiz dafiir, dass die Systeme un-
seres Landes sich den neuen Gege--
benheiten mittel- und léngerfristig
anpassen miissen. Doch wie und in
welche Richtung soll der Weg ge-
hen?

Da scheiden sich die Geister! Es
geht hier jedoch um die entscheiden-
den Fragen an die Sozialpolitik.
Drei Hauptfragen miissen mittel-
und ldngerfristig beantwortet wer-
den. Die erste lautet:

Einzelne Versicherungszweige oder
Gesamtsystem?

Unser Sozialversicherungssystem ist
kausal orientiert: Je nach Ursache
des Versicherungsfalles kommt ein
anderer Versicherungszweig zum
Zuge. Zehn verschiedene Versiche-
rungszweige stehen nebeneinander;
vier davon beziehen die gesamte
Bevolkerung, drei die Arbeitnehmer



und drei besondere Personenkreise
ein. Heilungskosten werden von vier
Zweigen, aber nicht einheitlich, ge-
deckt, fiinf sehen Eingliederungs-

massnahmen vor, und fiinf Versiche-

rungszweige bezahlen Renten oder
rentenidhnliche Leistungen: Diese

Vielfalt fiihrt dazu, dass die Rege-

lungen fiir die Versicherten komplex
und wenig durchschaubar sind. Bei
gleichen Schadensféllen, aber ver-
schiedenen Ursachen erhalten sie

ungleiche Leistungen. Eine homoge-

ne Anwendung des Sozialversiche-
rungsrechts ist dadurch erschwert.
_ Parlamentarische = Vorstdsse . ver-
langen eine Offenlegung der Unter-
schiede, eine Uberpriifung der Not-
wendigkeit dieser Vielfalt und ihre

allfdllige Korrektur. Die Schwierig- -

keiten eines solchen Unterfangens

sind offenkundig. Einmal erworbene

Besitzstdnde werden mit - Krallen
und Zahnen unerbittlich verteidigt.
Dennoch wire ernsthaft zu priifen,
ob diese zehn heterogenen Versiche-
rungszweige weiterzufithren sind
oder ob daraus ein Gesamtsystem
gebildet werden kann.

Orientieren wir uns dabel daran,
was ersetzt werden soll, kénnten
sdmtliche Einzelsysteme gegliedert
werden in ein Lohnersatzsystem, das
die heutigen Erwerbsersatzsysteme
erfassen; und ein Kostenersatzsy-
stem, in welchem die Systeme mit
Heilungskosten sowie Sach- und
Pflegeleistungen zusammengefasst
wiirden. Hinzu kdme allenfalls ein
drittes Gesamtsystem, das die An-
strengungen zur Ein- und Wieder-
eingliederung ~-nach einheitlichen
Grundsédtzen ordnete. Solche Ge-
samtsysteme haben zweifellos den
Vorteil der Vereinheitlichung, der
Transparenz und der Vereinfachung
der Durchfiihrung. Demgegeniiber
haben voneinander unabhingige
Sicherungssysteme den Vorteil, dass
Verénderungen — man denke etwa
an die Finanzierung — bereichsspezi-
fisch und gezielt vorgenommen wer-
den konnen. ‘

In engem Zusammenhdng mit
der System-Organisation steht die
zweite Frage:

Versicherungssystem oder
Bedarfsleistungssystem?

Diese Frage wurde zu Beginn dieses
Jahrhunderts zugunsten des -Versi-
cherungssystems beantwortet, weil
das Fiirsorgekonzept mit seinem Be-
darfsnachweis und dem fehlenden
Rechtsanspruch als entwiirdigend

empfunden wurde. Zur Beseitigung
dieser Mingel entwickelten sich in
der Schweiz wihrend der. ersten
Hilfte dieses Jahrhunderts nach
dem. Muster der Bismarck'schen
Verfassung die Sozialversicherun-
gen. Sie haben zum Ziel, auf gesetz-
lichem Weg eine Umverteilung vor

.allem. von Erwerbstdtigen zu den

nicht oder nicht mehr Erwerbstiti-
gen einzufiihren. Heute wird diese

Eine Riickkehr zum reinen Bedarfs-
prinzip bedeutete das Ende der

Solidaritit zwischen Leistungsfahigen

und Leistungsschachen.

_Frage erneut gestellt, vor allem mit

.der Begriindung, Sozialleistungen

sollten nicht mit der Giesskanne,
sondern gezielt zur Deckung nach-
gewiésener Bediirftigkeit im Einzel-
fall ausgerichtet werden. Man er-
hofft sich davon auch Einsparungen
von Kosten und damit von Beitri-
gen. Bis jetzt ‘war allerdings noch
keine bedeutsame Stimme zu héren,
die vollends vom Versicherungsprin-
zip abweichen mochte. Gefestigt hat
sich eher die Auffassung, dass beide
Systeme nebeneinander bestehen
sollten. Das diirfte auch die sozial-
politisch einzig mogliche Losung
sein; denn eine Riickkehr zum rei-

nen Bedarfsprinzip bedeutete das

Ende der sich in den heutigen Bei-
tragszahlungen an die Sozialversi-
cherungen manifestierenden Solida-
ritat zwischen Leistungsfahigen und

LeiStung'sschwvachen,'m‘ithin das En- -

de des geltenden Sozialpaktes. Das
wachsende Armutsproblem fordert
«massgeschneiderte» Losungen, al-
lerdings nur als Ergénzung zu dem
in der Bundesverfassung vorgesehe-
nen Versicherungssystem.

Vor diesem Hintergrund ‘stellt
sich -die dritte Frage zur sozialen
Sicherung: i

Beitragsfinanzierung oder
Steuerfinanzierung? :
Die Einfithrung eines allein auf Be-
darfsleistungen griindenden Systems
der sozialen Sicherung koénnte nicht
durch Beitrige der Sozialpartner
finanziert werden. Denn wenn nur
noch Menschen in den Genuss von

2

Leistungen der Alters-, Hinterlasse-
nen- und Behinderten-Vorsorge ki-
men, welche den Nachweis ihrer Be-
diirftigkeit erbringen kénnten, dann
bedeuteten Beitrdge nur noch ver-
deckte Steuern. Ein solches System
sind die Ergédnzungsleistungen, die
gesamthaft auf dem Wege von Steu-
ern finanziert werden. Die den
Ergénzungsleistungen zugrunde lie-
gende Idee konnte durchaus auf an-
dere Versicherungssysteme ausge- .
dehnt werden, wie das in einzelnen

" Kantonen im Bereich des Familien-

schutzes bereits der Fall ist.

Die Frage nach dem Finanzie-
rungssystem muss mittelfristig, d.h.
konkret im- Rahmen der 11. AHV-
Revision, beantwortet werden. Da-
bei wird zum vorneherein davon
auszugehen sein, dass nicht ein Ent-
weder-Oder, sondern eher eine brei-
ter abgestiitzte Finanzierung tber
zusitzliche fiskalische Quellen im
Vordergrund stehen wird. A

Taugliche Lésungen sind jedoch
nicht nur fiir die genannten System-
fragen, sondern — noch bedeutsa-
mer - fiir die gesellschaftlichen und
demografischen Herausforderungen
zu finden. N

" Die gesellschaftliche Herausforderung

Wir sind bereits auf dem Weg. Mit
der 10. AHV-Revision wurden die
Forderungen der Frauen im Bereich
der AHV und der IV angegangen.
Die Mutterschaftsversicherung soll
einem seit langem bestehenden An-
liegen Rechnung tragen, dass wer-
denden Miittern keine Nachteile im
Beruf und' beim Einkommen ent-
stehen. Die Menschen werden ilter;
wihrend ‘der letzten drei bis vier
Monate eines Menschenlebens ent-
stehen die grossten Kosten infolge
Krankheit und Pflege. Deshalb wird
eine Pflegeversicherung nach dem
Muster unseres nordlichen Nach-
barn vorgeschlagen. Mir scheint eine

Losung dieses Problems durch einen

Umbau der Regelung fiir die Ergin-
zungsleistungen die sachgerechtere
Losung zu sein. Allerdings erforder-
te dies voraussichtlich eine Verfas-
sungs- und eine Gesetzesdnderung.
Die Sozialpolitik muss sich dieser
Frage annehmen und mittelfristig
eine Antwort finden. Ebenso wich-

-tig ist die Problematik der Integra-
tion von Behinderten, Arbeitslosen

und Beziigern von Sozialhilfelei-

‘stungen in die Gesellschaft und in

den Beruf. Ein- bzw. Wiedereinglie-
derung sind im Grunde die Haupt-
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ziele jedes Systems der sozialen
Sicherung. Die IV, die Arbeitslosen-
versicherung, die Unfallversiche-
rung und die Sozialhilfe der Kanto-
ne und der Gemeinden befassen sich
damit, jeder Bereich nach eigenem
Recht, mit eigenen Organen und
nach eigenen Vorstellungen, doch
mit dhnlichen Zielen. Eine der ldn-
gerfristigen Aufgaben der Sozialpo-
litik muss es sein, diese Anstrengun-
gen — zunichst pragmatisch, spéter
auch rechtlich-organisatorisch — auf-
einander abzustimmen, um Syner-
gien zu gewinnen.

Die demografische Herausforderung
Aufgrund des Szenarios «Kontinui-
tit» fiir die Bevolkerungsentwick-
lung des Bundesamtes fiir Statistik
wird die Anzahl der Rentnerinnen
und Rentner von heute rund 1,1 Mio
auf etwa 1,7 Mio im Jahr 2020 stei-
gen. Im gleichen Zeitraum wird sich
der Alterslastquotient, der das Ver-
hiltnis der 62-/65jahrigen und Alte-
ren zu den 20- bis 61-/64jdhrigen
wiedergibt, von 27 % auf 38% er-
hohen. Davon ist heute allenthalben
die Rede. Und alle sagen: Die 11.
AHV-Revision soll das Problem 16-
sen, als ob das so einfach wire. Denn

~ die einen lehnen einen Leistungsab-
bau jedweder Art ab, wie beispiels-
weise auch eine Erh6hung des Ren-
tenalters. Die anderen wollen keine
Erhohung der Beitragssitze, um die
Finanzierungsliicke zu. schliessen.
Und der Staat kiirzt seine Beitrége.
Daraus entsteht eine Art Pattsitua-
tion, die zu entwirren noch viel
Phantasie und Konsensbereitschaft
erfordern wird.

Die Zunahme der Alterslast ist
hauptsédchlich auf den relativen
Riickgang der Geburten zuriickzu-
fihren. Heute profitiert die AHV
noch von der Zunahme der Er-
werbstitigen. Der gegenwértige, seit
1979 unverédnderte Beitragssatz von
8,4 % des AHV-pflichtigen Einkom-
mens sollte bis ins Jahr 2000 noch ei-
ne ausgeglichene AHV-Abrechnung
erlauben; vorausgesetzt allerdings,
dass sich die Wirtschaftslage nicht
verschlechtert und sich die Entwick-
lung der Lohne und der Teuerung im
Rahmen der Voraussagen hilt. Der
weitere Anstieg der Lebenserwar-
tung im 21. Jahrhundert ist aber
nicht mehr finanziert. Bis ins Jahr
2015 miisste ein Beitragssatz von
10,5 % in Etappen wirksam werden,
und zwar bei gleichbleibendem Bei-
trag der offentlichen Hand. Die Fi-
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nanzierungsliicke von 2,2 Lohnpro-
zenten entspricht rund 6 Milliarden
Franken im Jahr. Falls das Rentenal-
ter der Frauen nicht wie vom Parla-
ment mit der 10. AHV-Revision vor-
gesehen erhoht wird, ergdbe sich
dannzumal ein jghrlicher zusatzli-
cher Finanzbedarf von rund 8 Mil-
liarden Franken.

Welche: Modglichkeiten haben
wir, um die Leistungsliicke auf dem
Wege zusétzlicher Finanzquellen zu
schliessen? Das vom Volk beschlos-
sene Prozent der Mehrwertsteuer
ist zweckgebunden der Bewiltigung
der demografischen Kosten gewid-
met. Es brédchte, nach heutiger Be-
rechnung, etwa 1,7 Milliarden j&hr-
lich in die Kasse der AHV ein. Da-
mit kénnte etwa knapp ein- Viertel
der erwdhnten Finanzierungsliicke

abgedeckt werden. Es fehlen somit

weiterhin etwa 1,7 Lohnprozente
zur Finanzierung der Demografie-
kosten im Jahre 2015. Falls die Bei-
tragssdtze nicht in diesem Umfang
erhoht werden, miissten entweder
der Beitrag der offentlichen Hand
erhéht oder der Ertrag von weite-
ren vier bis fiinf Mehrwertsteuer-
prozenten in die Kasse der AHV
fliessen.

Wo sind wir 1994 voran-
gekommen?

Wenn wir das bald zu Ende gehende
Jahr danach beurteilen, wieweit die
einzelnen Sozialversicherungen im
Sinne der oben beschriebenen Her-
ausforderungen  weiterentwickelt
wurden, so kann folgende Bilanz er-
stellt werden:

Anpassungen an gesellschaftliche
Veradnderungen

e AHV: Die Systemédnderung (Split-
ting) ist mit der 10. AHV-Revision
vom Parlament am 7. Oktober 1994
gutgeheissen worden; die Heraufset-
zung des Rentenalters der Frauen
bedeutet eine Teilantwort auf die
demografische ~ Herausforderung.
Das letzte Wort wird das Schweizer-
volk haben, da das Referendum er-
griffen wird.

e ALV: Die Teilrevision der Arbeits-

losenversicherung legt stirkeres Ge-

wicht auf die Wiedereingliederung;
ob es hier zu einer Referendumsab-
stimmung kommt, ist noch ungewiss.
e KV: Das von den eidgendssischen
Riten am 18.Mérz 1994 verabschie-
dete neue Krankenversicherungs-
gesetz- will die Kostenentwicklung

-~

.

bremsen sowie die in den letzten
Jahren immer gravierender gewor-
dene Entsolidarisierung Jung/Alt,

- Gesund/Krank und Arm/Reich

stoppen. Das Schweizervolk - hat
diese Absicht in der Abstimmung
vom 4. Dezember 1994 erfreulicher-
weise gutgeheissen.

e EO: Bei der Erwerbsersatzord-
nung steht eine Revision bevor, mit
welcher die nicht entldhnte Haus-
und Erziehungsarbeit besser abge-
golten werden soll (die Vorschlige
des EO-Ausschusses der AHV-
Kommission gehen voraussichtlich

 im Friihjahr 1995 in die Vernehmlas-

sung). :
° MV: Mit der Totalrevision der Mi-
litdrversicherung, die Anfang 1994
in Kraft getreten ist, wurden u.a.
gewisse nicht mehr zeitgemésse Pri-
vilegien (z.B. Steuerfreiheit, unter-
schiedliche Behandlung von Offizie-
ren und Soldaten) sowie Uber-
deckungen abgebaut und die Koor-
dination mit den andern Sozialversi-
cherungen verbessert. .

e Familienzulagen: Eine Subkom-
mission des Nationalrates ist daran,
eine Losung fiir eine einheitliche Fa-
milienzulagenordnung auszuarbei-
ten. Diese wiirde der hheren Mobi-
litdt der Bevolkerung Rechnung tra-
gen (keine kantonalen Unterschiede
mehr) und jedem Kind einen Zula-
genanspruch einrdumen (nicht nur
jenen der Erwerbstitigen).

Behebung von Méangeln oder
Finanzierungsproblemen

e Invalidenversicherung: Die Her-
aufsetzung des Beitragssatzes auf
1,4 Lohnprozente zur Behebung der
Unterdeckung wurde vom Parla-
ment am 7. Oktober 1994 gutgeheis-
sen.

e Arbeitslosenversicherung: Um die
hohen Schulden des ALV-Fonds zu
tilgen, sollen die Beitrdge der Versi-
cherten und der 6ffentlichen Hand
voriibergehend erhéht werden. Zur
Ausgabenbremsung werden gewisse
Leistungen reduziert (z.B. Taggel-
der erst nach einwdchiger Karenz-
zeit). Die Anderungen sind einer-
seits in der ALV-Teilrevision enthal-
ten, welche noch in der parlamenta-
rischen Differenzbereinigung steht,
anderseits in einem dringlichen Bun-
desbeschluss, der voraussichtlich be-
reits auf Anfang 1995 in Kraft treten
wird.

* Unfallversicherung: Die gestie-
genen Gesundheitskosten machen
insbesondere bei der Nichtberufs-



unfallversicherung ~ Prdmienerho-
hungen ab 1995 notig.
o Berufliche Vorsorge: Die seit Jah-
ren beklagten «goldenen Fesseln»
der beruflichen Vorsorge, welche
einen Arbeitsplatzwechsel bisher zu
"einem finanziellen Verlust machen
konnten, sind mit dem Freiziigig-
keitsgesetz, das am 1. Januar 1995 in
Kraft tritt, beseitigt worden. -

Verbesserungen, Einldsen eines
Verfassungsauftrags

o WEF: Das Bundesgesetz iiber die
Wohneigentumsforderung mit Mit-
teln der beruflichen Vorsorge, das
am 1.Januar 1995 in Kraft tritt, gibt
den Versicherten die Moglichkeit,
einen Teil ihrer Vorsorgekapitalien
fiir die Finanzierung von selbstbe-
nutztem Wohneigentum einzuset-
zen. Dadurch konnen sie ihre Al-
tersvorsorge flexibler und in erhoh-
ter Eigenverantwortung gestalten.

e Mutterschaftsversicherung: Der
Vorentwurf einer Mutterschaftsver-

sicherung, welcher im vergangenen

Juni vom Bundesrat in die Vernehm-
lassung geschickt wurde, soll zur Ver-
wirklichung des seit 1945 bestehen-
den Verfassungsauftrages fiihren.

Das Fazit

Es hat sich recht viel bewegt in
der sozialpolitischen Szene im Jahr
1994. Die Entwicklungen sind aber
langwierig und oft nicht geradlinig.
Auch stehen sie zurzeit fast aus-
schliesslich unter dem Kosten-
aspekt. Realistischerweise muss die
Sozialpolitik in der heutigen schwie-
rigen Lage darauf hinwirken, das
bisher Erreichte zu erhalten — allen-
falls in veranderter Form — und of-

fenkundige Liicken im System der.

sozialen Sicherung zu schliessen.
Dabei sind vor allem bedarfsorien-
tierte Losungen in Betracht zu zie-
hen, welche bestehende oder neu
zu schaffende Versicherungssysteme
erganzen. Schliesslich muss — und
das sehr bald — das Finanzierungssy-
stem der Ersten S#ule tiberpriift und
gedndert werden; dies erfordert ver-
netzte Losungen, bei welchen nicht
allein sozialpolitische, sondern auch
wirtschafts- und finanzpolitische Er-
wigungen zu beriicksichtigen sein
werden. '

Das alles bedeutet eine grosse

Herausforderung. Nicht allein fiir den
Bundesrat und die Verwaltung, son-
dern auch fiir den Gemeinsinn der Po-
litiker und des ganzen Volkes. ===
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