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Fixpunkte im Sozialversicherungsrecht
Von Urs Ch. Nef, Ziirich*

Seit der Verdffentlichung des Berichts der Interdepartementalen Arbeitsgruppe «Finanzierungs-
perspektiven der Sozialversicherungeny, der die alarmierende Kostenentwicklung verdeutlichte, ist
eine rege Diskussion iiber die Zukunft der Sozialwerke im Gang. Vor tiefgreifenden Verdnderun-
gen lohnt sich die Besinnung auf die Strukturen des Bestehenden. Der Autor verweist im folgen-
den auf die Grundprinzipien der wichtigsten schweizerischen Sozialversicherungen.

Die Sozialversicherung des Bundes setzt sich
heute aus zehn verschiedenen Versicherungszwei-
gen zusammen. Das auf den ersten Blick zufillig
erscheinende Konglomerat von Institutionen folgt
einem historisch gewachsenen Versicherungskon-
zept, das in seinem Kern mit den zwei Begriffs-
paaren Arbeitnehmerversicherung/Volksversiche-
rung und beitragsabhingige/bedarfsabhdngige
Versicherung charakterisiert werden kann. Die
Vielfalt der Versicherungszweige, verbunden mit
einer Vielzahl von Versicherungstrigern, weist
ohne Zweifel einige strukturimmanente Nachteile
auf. Gelegentlich werden die mangelhafte Trans-
parenz sowie die Liicken und Uberschneidungen
kritisiert, welche dann auftreten konnen, wenn
Leistungen aus zwei oder mehreren Versiche-
rungszweigen zusammentreffen. Auf der anderen
Seite werden oft die gewichtigen Vorteile iiber-
sehen, welche eine verzweigte gegeniiber einer
monolithischen Ordnung aufweist. Zu diesen z&h-
len der Zwang zu einer ausgeglichenen Rechnung,
welchem die verantwortlichen Versicherungs-
trager unterworfen sind, und damit verbunden die
Mbglichkeit der politischen Organe, Finanzie-
rungsliicken frithzeitig zu erkennen und iiber Teil-
oder Totalrevisionen in die Gesetzgebung einzu-
greifen. Dank der diversifizierten Struktur der
Sozialversicherung hat der Gesetzgeber in der
Vergangenheit der Versuchung widerstanden, zur
Sanierung eines notleidenden Versicherungszwei-
ges auf die Ricklagen eines anderen zu greifen.
Mit der verstirkten Personalisierung der Gut-
haben im Freiziigigkeitsgesetz wurde fiir die be-
rufliche Vorsorge in dieser Hinsicht ein nicht zu
iibersehendes Zeichen gesetzt.

Die historischen Wurzeln

Die Arbeitnehmerversicherung wurde vom
Reichskanzler Otto von Bismarck konzipiert und
in Deutschland in den Jahren 1883-1889 sukzes-
sive fiir die Kranken-, Unfall-, Invaliditdts- und
Altersversicherung eingefithrt. Dabei kam aus-
schliesslich die erwerbstitige Bevilkerung in den
Genuss des Versicherungsschutzes. In der schwei-
zerischen Sozialversicherung sind die Zweige der
Unfall- und der Arbeitslosenversicherung sowie
der beruflichen Vorsorge dem Vorbild der Bis-
marckschen Versicherung verpflichtet. Demge-
geniiber geht das Modell der Volksversicherung
auf Lord William Beveridge zuriick, welcher im
Jahre 1942 zuhanden der englischen Regierung
ein wegweisendes Sozialprogramm entwarf. Er
empfahl unter anderem die Einfilhrung eines um-
fassenden Sozialversicherungssystems mit pau-
schalierten, existenzsichernden Leistungen. Die
schweizerische AHV/IV-Gesetzgebung  wurde
durch den Beveridge-Plan stark beeinflusst. Mit
der Einfithrung des Obligatoriums und der zwin-
genden Ausgestaltung des Leistungskatalogs weist
seit Jahresbeginn auch die Krankenpflegeversiche-
rung Ziige der Volksversicherung im Sinne von
Beveridge auf.

Die Arbeitnehmerversicherung steht in einer
engen Beziehung zum Arbeitsrecht. Sie beruht auf
einem sozialpartnerschaftlichen Kompromiss,
welcher nicht nur den Arbeitnehmern, sondern
auch den Arbeitgebern unmittelbare Vorteile
bringt. So verschafft die Unfallversicherung dem
Arbeitgeber bei einer Schiddigung des Arbeit-
nehmers im Betrieb ein Haftungsprivileg; weiter
reduziert sich mit der Auszahlung von Versiche-
rungsleistungen an den Arbeitnehmer die Lohn-
fortzahlungspflicht des Arbeitgebers, oder sie fallt
sogar vollstindig dahin. Dies gilt etwa fiir Absen-
zen infolge von Militdr- und Zivilschutzdienst
oder bei Krankheit und Unfall. Nach der Einfiih-
rung der beruflichen Vorsorge und erst recht der
obligatorischen Arbeitslosenversicherung wurden
die Arbeitgeber von der in der Schweiz stark ver-
ankerten sozialen Verantwortung fiir die Arbeit-
nehmer, welche traditionellerweise {iber die
Dauer des Arbeitsverhiltnisses hinausreichte,
weitgehend entbunden. Ohne die Hilfestellung
seitens der Sozialversicherung kénnten die gegen-
wirtig iiber die ganze Wirtschaft sich erstrecken-
den Umstrukturierungen nicht sozialvertrédglich
durchgefiihrt werden.

Berufswahlverantwortung
und Arbeitslosenversicherung

In einer hochentwickelten Volkswirtschaft liegt
der Schliissel zur Vollbeschiftigung bei der beruf-
lichen Ausbildung. Der Kleinstaat kann es sich
nicht leisten, Begabtenreserven brachliegen zu
lassen. Eine offene Schule mit einem breit-
gefdcherten, grundsitzlich unentgeltlichen Lehr-
angebot fordert den «Bildungshunger» der Bevol-
kerung. Mit dem Verzicht auf den Numerus clau-
sus beim Zutritt zum Studium wird der Staat von
der Last befreit, den Schulabgidngemn eine be-
stimmte Beschiftigung zu garantieren, und mit
der Unentgeltlichkeit der Ausbildung wird der
Forderung nach einem den Kosten der Ausbil-
dung entsprechenden Mindestlohn der Boden
entzogen.

Die enge Beziehung zwischen Ausbildung und
Beschiftigungschancen findet ihren Niederschlag
auch in der Arbeitslosenversicherung. Der Frei- |
heit, welche unser Bildungswesen prigt, ent-
spricht die Verantwortung der Absolventen fiir die
Berufswahl und die Berufsausiibung. Jeder
jugendliche, gesunde Schulabgénger muss unab-
hingig von der Art des absolvierten Bildungs-
ganges, jedenfalls voriibergehend, sich mit einer
berufsfremden Arbeit zum jeweiligen Marktlohn
abfinden. Mindestlohne gehéren der Natur nach
nicht zur Thematik der Arbeitslosenversicherung,
sondern sind Gegenstand der Gesamtarbeitsver-
trige oder allenfalls der offentlichrechtlichen
Arbeitsgesetzgebung. Sodann muss gelten, dass
alle Arbeiten, welche Ausldnderinnen und Aus-
lainder in unserem Land ausiiben, auch fir
Schweizerinnen und Schweizer zumutbar sind. In



diesen Uberlegungen griindet das Institut der
Wartezeit, welches mit der Novelle zum Arbeits-
losenversicherungsgesetz am Anfang dieses Jah-
res in Kraft getreten ist und nach dem Willen des
Bundesrates zundchst wihrend langstens 120
Tagen fiir Schulabgénger ohne Berufsausbildung
gilt, soweit sie keine Unterhaltspflicht gegeniiber
Kindern zu erfiillen haben.

Eine Verbindung von beitragsabhdngigen und
bedarfsabhingigen Versicherungsleistungen ist
im Arbeitslosenversicherungsgesetz fiir die Ar-
beitnehmer im mittleren und hoéheren erwerbs-
fahigen Alter in Ansitzen erkennbar. Fiir Arbeits-
lose im mittleren Alter fordert die Arbeitslosen-
versicherung in Anlehnung an die Invalidenver-
sicherung die Wiedereingliederung in den Ar-
beitsprozess. Die beitragsabhéngigen Versiche-
rungsleistungen sind als zeitlich beschrénkte
«Uberbriickungshilfen» ausgestaltet. Der Gesetz-
geber geht davon aus, dass der Arbeitslose mit
entsprechenden Bemiihungen innerhalb einer an-
gemessenen Frist eine neue Arbeif finden wird.
Fiir dltere Arbeitslose, welche wihrend Jahren in
der Schweiz einer Erwerbstétigkeit nachgegangen
sind, kann sich die Stempelpflicht als eine sinn-
lose Belastung erweisen. Der Gesetzgeber hat
deshalb den Bundesrat erméchtigt, unter be-
stimmten Voraussetzungen im Rahmen der
Arbeitslosenversicherung eine Vorruhestandsrege-
lung einzufithren. Diese kénnte in Anlehnung an
die Ergénzungsleistungen als Bedarfsrente ausge-
staltet werden. Folgerichtig wiirde die im revidier-
ten Arbeitslosenversicherungsgesetz anklingende
Trilogie: Markt, Eingliederung, Bedarfsrente in
einem nach den drei Altersgruppen abgestuften
Begriff der «zumutbaren Arbeit» ausmiinden. -
Mit den im KVG eingefithrten Sonderbeitrdgen
zur Prdmienverbilligung fur finanziell schwache
Personen hat ein Fremdkérper in das Bundes-
sozialversicherungsrecht Eingang gefunden. Bis-
her wurden auf Bundesebene die Beitrdge der
affentlichen Hand entweder direkt den zustindi-
gen Sozialversicherungstragern fiir eine generelle
Pramienverbilligung bzw. einen Leistungsausbau
zur Verfiigung gestellt (z. B. bei der Kranken-
pflegeversicherung nach altem Recht oder bei der
AHV) oder an die Versicherten in ungiinstigen
wirtschaftlichen Verhiltnissen auf Grund einer
Bedarfspriifung als Versicherungsleistungen (bei
den Erginzungsleistungen) ausgerichtet. Die Bei-
trige zur Prdmienverbilligung werden auf Grund
der Steuerkraft des Versicherten unter Beriicksich-
tigung seiner Familienlasten festgesetzt. Dabei
handelt es sich nicht um Versicherungsleistungen,
sondern um einen individuell zugeordneten staat-
lichen Beitrag, der zweckgebunden an Personen
ausgerichtet wird, welche ein bestimmtes Grenz-
einkommen nicht erzielen. Mit diesen Sonderbei-
trigen wurde ein Spielraum geschaffen, um ein
weiteres Anwachsen der Gesundheitskosten zu-
lasten des Mittelstandes aufzufangen.

Die kostspielige Aktion erweist sich nicht nur
gesetzestechnisch, sondern auch inhaltlich als
problematisch. Die Sonderbeitrége, welche nach
dem Gesetzeswortlaut fiir Versicherte in «beschei-
denen wirtschaftlichen Verhiltnissen» bestimmt
sind, sollen je nach Kanton 30 bis 50 Prozent der
Bevodlkerung zugute kommen, obwohl gemdss
dem Dreisiulenbericht des Eidgendssischen De-
partements des Innern hdchstens 15 Prozent der
Bevolkerung als arm bezeichnet werden kdnnen.

fligung

Sodann sind in der Sozialversicherung die Steuer-

faktoren als Anspruchskriterien ungeeignet. Die

Steuerveranlagung gibt Auskunft iiber Einkom-
men bzw. Ertrag des Steuerpflichtigen. Leistun-
gen an Personen in bescheidenen wirtschaftlichen
Verhéltnissen werden aber richtigerweise am Be-
darf orientiert. Wer bediirftig ist, wird in der
Regel nur eine geringe Steuer entrichten; der Um-
kehrschluss ist jedoch unzuldssig. Der Staat muss
fur die Abfithrung der direkten Steuern und die

Ausrichtung von Sozialleistungen je verschiédene,

dem Sachverhalt addquate Verfahren zur Ver-
stellen. Sachlich nicht gerechtfertigte
Kombinationen belasten die Steuerehrlichkeit

und damit die Steuergerechtigkeit. Wie der Staat
vom steuerpflichtigen Biirger verlangt, Einkom-
men und Vermogen wahrheitsgetreu zu deklarie-
ren, so darf er auch vom wirtschaftlich schwachen
Biirger erwarten, dass dieser seinen Bedarf gegen-
tiber der zustindigen Behorde offenlegt. Wenn
Geben beschwerlicher wird als Nehmen, wird der
Leistungsbereitschaft jede Grundlage entzogen.

AHV als Mittelstandsversicherung
Die AHV hat sich spitestens nach der achten

Revision im Jahre 1973 zu einer Mittelstandsver-
sicherung entwickelt. Da die AHV iiberwiegend
durch Arbeitnehmer- und Arbeitgeberbeitrdge
finanziert wird, bestehen bei allen Versicherten,
namentlich aber auch bei denjenigen, welche in
den vergangenen Jahren hohe Solidarititsbeitrdge

entrichtet haben, hohe Erwartungen, nach Errei-
chen des AHV-Alters die ihnen nach Gesetz zu-
stehenden Leistungen einfordern zu kénnen. Ob-

wohl das Eidgendssische Versicherungsgericht mit

Nachdruck darauf hingewiesen hat, dass die
AHV-Gesetzgebung keine wohlerworbenen Rech-
te entstehen ldsst, haben die politischen Instanzen
wiederholt auf das die Generationen verbindende
und verpflichtende Sozialwerk hingewiesen. Geht
man davon aus, dass auch auf politischer Ebene
ein Vertrauensschutz besteht, so erscheint ein Um-

bau der AHV in einen bedarfsabhingigen Ver-

sicherungszweig in nichster Zukunft ausgeschlos-
sen.

Die AHV ist als Volksversicherung nicht an
eine bestimmte Finanzierung gebunden. Mit einer
verstiarkten Ablésung der Beitrdge durch Steuern
(z. B. Mehrwertsteuern oder Okosteuern) tritt der
Versicherungscharakter der Einrichtung in den
Hintergrund. Damit entféllt auch die Notwendig-
keit, die Renten nach dem Jahresverdienst abzu-
stufen, auf welchem der Versicherte Beitrdge ent-
richtet hat. So wird der Weg frei fiir die Einfiih-
rung einer Einheitsrente. Die Unterscheidung zwi-
schen Voll- und Teilrente wére auch unter dem
Regime der Einheitsrente beizubehalten. Anstelle
der Beitragsdauer kénnte allenfalls die Wohnsitz-
dauer in der Schweiz als Bemessungskriterium
herangezogen werden. Die Altersrente einer staat-
lichen Einrichtung kann nicht als Geschenk, son-
dern nur als Gegenleistung fiir erbrachte Vorlei-
stungen verstanden werden. Es wiirde in der Be-
volkerung als stossend empfunden, wenn eine im
Ausland wohnhafte Person kurz vor Erreichen
des Pensionierungsalters in der Schweiz Wohnsitz
nehmen und eine volle Rente beanspruchen
kénnte.

* Der Verfasser ist ordentlicher Professor fiir Rechtswissen-
schaft an der Eidgenossischen Technischen Hochschule Ziirich.



