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Im Herbst 1995 schreckte Bundesrdtin Dreifuss die Offentlichkeit mit der Aussage auf, die kiinf-
tige Sicherung der ersten Siule der Alterssicherung, der AHV, sei nur mit zusdizlichen vier bis
fiinf Mehrwertsteuerprozenten moglich. Wenig spdter traten die Autoren von «Mut zum Aufbruch»
mit Thesen an die Offentlichkeit, die ihnen den Vorwurf des Sozialabbaus eintrugen. Unldngst
gab es heftige Reaktionen auf den Bericht der Interdepartementalen Arbeitsgruppe zu den Finan-
zierungsperspektiven der Sozialversicherung (IDA-FiSo). Vor diesem Hintergrund unternimmt der

Autor eine Analyse der sozialen Sicherung und leitet daraus Reformvorschlige ab. (Red.)

Anlass fiir die polarisierende Diskussion der
letzten Zeit um die Sozialversicherungen ist der
seit Jahren rasante Anstieg der Ausgaben der
Sozialwerke. Wihrend die Soziallastquote (Anteil
der Sozialversicherungseinnahmen am Brutto-
inlandprodukt) 1960 noch 11,5% betrug, fliesst
heute bereits jeder vierte erwirtschaftete Franken
durch die Kassen des Sozialhaushalts. Ohne dra-
stische Gegenmassnahmen werden geméiss dem
Bericht der IDA-FiSo im Jahr 2025 bereits 51,7
Mrd. Fr. mehr als heute benétigt, um den gegen-
wirtigen Leistungsumfang zu halten. Gleichzeitig
fallen immer mehr Menschen durch das soziale
Netz — ein Phidnomen, welches mit dem Begriff
«neue Armut» umschrieben wird. Daher werden
zunehmend Zweifel laut, ob die Strukturen unse-
res Sozialversicherungssystems geeignet sind, die
Herausforderungen zu bewiltigen.

Soziale Sicherung am Wendepunkt

Die Ursachen dieser Entwicklung sind viel-
faltig. Insbesondere enthidlt das Sozialversiche-
rungssystem historisch bedingte Konstruktions-
mingel, die es fiir Verdnderungen der Rahmen-
bedingungen verletzbar machen. Dass sich diese
Bedingungen in der jlingeren Vergangenheit ge-
wandelt haben und sich weiter verdndern werden,
ist weitgehend unbestritten.

Erstens zeichnen sich massive Verschiebungen in
der Altersstruktur ab. So wird die Alterslastquote
(Verhiltnis der iiber 64jéhrigen zu den 20- bis 64jah-
rigen) von heute rund 24 Prozent in den nichsten 40
Jahren auf iiber 40 Prozent wachsen. Zudem wird
sich der Anteil der iiber 80jdhrigen an der Bevolke-
rung in diesem Zeitraum verdoppeln.

Zweitens haben sich die Lebensformen gewandelt.

Die Zahl der Kleinhaushalte, erwerbstitigen Miitter

und alleinerziehenden Elternteile hat zugenommen.
Die Erwerbstitigkeit von Frauen wird zur Selbstver-
standlichkeit. Gleichzeitig ist eine ununterbrochene
Erwerbskarriere mit einem Vollzeitpensum — sowohl
fiir Frauen als auch fiir Manner — immer weniger der
Normalfall. Das bleibt nicht ohne Folgen fiir den
Sozialstaat. So verliert die familieninterne soziale Ab-
sicherung ebenso an Bedeutung wie unentgeltlich ge-
leistete Betreuungsaufgaben ausserhalb der Familie.
Beides fiihrt zu Mehrbelastungen des Sozialstaates.
Zugleich fallen wegen der starken Ausrichtung des
Sozialversicherungssystems auf die Erwerbstétigen —
und damit auf eine ununterbrochene Erwerbskarriere
— immer mehr Menschen durch die Maschen des
sozialen Netzes.

Drittens hat die Globalisierung der Mirkte zu
einer massiven Verschiarfung des internationalen
Wettbewerbs gefiihrt. Damit hat die Ausgestaltung
des Sozialsystems als Wettbewerbs- und Standort-
faktor zusitzliche Bedeutung erlangt.

Falsche Polarisierung

Die Herausforderungen kénnen nur bewiltigt
werden, wenn die institutionellen Mingel des

Sozialversicherungssystems ausgemerzt oder zu-
mindest verringert werden. Demgegeniiber sind
die Wortgepldnkel zwischen den Interessengrup-
pen, die sich an den sozialpolitischen Besitzstin-
den festklammern, wenig fruchtbar. Dies gilt um
so mehr, als sich die Interessen der Parteien in
zentralen Punkten decken.

Die Wirtschaft erfiillt zwei grundlegende sozia-
le Funktionen. Zum einen bildet die Erhaltung
und Schaffung von Arbeitspldtzen die Grundlage
fiir die eigenverantwortliche Existenzsicherung
und die solidarische Mitverantwortung gegeniiber
anderen Gliedern der Gesellschaft. Zum andern
tragt die Erhohung der Produktivitdt der Arbeits-
plitze zur Finanzierung der Sozialwerke bei. Dies
wird durch den IDA-FiSo-Bericht veranschau-
licht: Kann die Arbeitsproduktivitdt Jahr fiir Jahr
um 1,5 Prozent gesteigert werden, belduft sich der
finanzielle Mehrbedarf im Jahr 2025 (gegeniiber

1995) auf 7,9 Lohnprozente. Nimmt die Produk-
tivitiat nur um 0,5 Prozent pro Jahr zu, werden im
Jahr 2025 fiir die Finanzierung derselben Leistun-
gen 14,2 Lohnprozente mehr bendtigt. Das
Wachstum der Wirtschaft bestimmt entscheidend
das Ausmass einer langfristig tragbaren Sozialver-
sicherung (vgl. Graphik).

Die Beziehungen zwischen Wirtschaft und
Sozialpolitik sind aber nicht einseitig. Eine effi-
ziente Sozialpolitik wirkt positiv auf die wirt-
schaftliche Prosperitit zurtick, indem. sie eine
Ausgleichs- und Stabilisierungsfunktion iber-
nimmt. Die gesellschaftliche Akzeptanz der Risi-
ken und Zwinge, die mit den Restrukturierungen
der Wirtschaft verbunden sind, hingt nimlich
massgeblich davon ab, welche Sicherungen fiir
jene Mitglieder der Gesellschaft bestehen, die den
erhohten Anforderungen der Wirtschaft nicht ge-
niigen kénnen. Die Sozialpolitik allein im Hin-
blick auf ihre Kosten zu beurteilen ist gefahrlich
und kann sich negativ auf die notwendigen struk-
turellen Verdnderungen der Wirtschaft auswirken.
Ein tragfihiges soziales Netz ist gerade in Phasen
des Umbruchs von Bedeutung.

Dieses soll so gestaltet sein, dass die sozialpoli-
tischen Ziele moglichst treffsicher und kosten-
giinstig erreicht werden. Der Zweck jeder Sozial-
versicherung besteht darin, allen Mitgliedern der
Gesellschaft ein menschenwiirdiges Dasein zu er-
moglichen. Diese Zielsetzung hat zwei Dimensio-

nen: Gerechtigkeit und Sicherheit. Dem Gerech-
tigkeitsaspekt liegt der Gedanke der Solidaritit
zugrunde, d. h. Individuen in wirtschaftlich giin-



stigen Umstinden sollen Mitbirger unterstiitzen,
die sich in materieller Not befinden. Unter dem
Sicherheitsaspekt soll die minimale Versicherung
eines jeden gegen vorhersehbare (z. B. Alter) und
unvorhersehbare (z. B. Krankheit) Risiken ge-

wihrleistet werden.

Bestehende Konstruktionsmingel

Die Mingel des Sozialversicherungssystems
lassen sich zum grossten Teil auf die historisch be-
dingte Vermischung der Versicherungs- und der
Solidarititsfunktion zuriickfilhren. Das Resultat
sind gravierende Umverteilungs- und Finanzie-
rungsineffizienzen. Umpverteilungsineffizienzen
entstehen dadurch, dass nach dem Giesskannen-
prinzip umverteilt wird. So werden nach Eintritt
des versicherten Ereignisses (Krankheit, Arbeits-
losigkeit, Invaliditit, Alter usw.) staatliche Ein-
kommenstransfers an alle Kranken, Arbeitslosen
usw. gewihrt — ungeachtet der Tatsache, dass bei
vielen die von ihnen geleisteten Pramien die er-
wartete Versicherungsleistung nicht abdecken und
vor Eintritt des versicherten Ereignisses keine Be-
diirftigkeit vorlag. Damit werden Subventionen
an Versicherte ausgerichtet, die in der Lage
wiren, risikogerechte und kostendeckende Pra-
mien zu bezahlen. Neben den Mingeln einer ziel-
losen Umverteilung leidet das System an
Finanzierungsineffizienzen. Diese ergeben sich
daraus, dass die Versicherungsleistungen gross-
tenteils iiber risikounabhingige Lohnprozente
finanziert werden. Dadurch bestehen zum einen
keine Anreize zu schadenverhiitendem Verhalten.
Zum andern wird der Produktionsfaktor Arbeit
relativ zum Faktor Kapital verteuert. Dies fiihrt
tendenziell zu hoherer Arbeitslosigkeit.

Trennung von Versicherungs- und

Solidarititsfunktion

Die Ineffizienzen des Sozialversicherungs-
systems zeigen ein grosses Potential fiir Refor-
men. Im Zentrum muss die konsequente Tren-
nung der Versicherungs- von der Solidarititsfunk-
tion stehen. Dabei hat sich die Solidarititskompo-
nente auf die Einkommensumverteilung zwischen
wirtschaftlich gut und wirtschaftlich schlecht ge-
stellten Personen (vor dem Schadenfall) zu be-
schriinken, wihrend es bei der Versicherungsfunk-
tion darum geht, grosstmogliche Aquivalenz ZwWi-
schen dem Risiko (und damit den erwarteten Ver-
sicherungsleistungen) und den Prémien zu ge-
wihrleisten.

Leitlinien fiir einen Umbau

Durch die Trennung der Versicherungs- von
der Solidarititsfunktion kénnen vermehrt private
Anbieter fiir den Sozialversicherungsbereich her-
angezogen werden. Private Versicherungsldsun-
gen sind immer mdglich, wenn das Versicherungs-
ereignis zufillig eintritt, die durchschnittliche
Schadenhohe wie auch das individuelle Risiko des
Versicherten einigermassen abschitzbar sind und
die Einzelrisiken voneinander unabhingig sind.
Der Staat sollte sich im Hinblick auf eine effi-
ziente Leistungserbringung auf die Erfiillung des
Solidarititsziels konzentrieren und nur dort Ver-
sicherungsleistungen selbst anbieten, wo sich ein

Markt fiir private Ab-

Finansieller Mehrbedarf der Sozialversicherungen (bet heutiger
Ausgestaltung) in den Jahren 2010 und 2025 gegeniiber 1995

sicherungsmdglichkei-
ten nicht entwickeln
kann. Beispiele markt-
wirtschaftlich nicht ver-

Jahr 2010
1 Referenzszenario
{1 Szenario «Hoheres Wachstum
[T Szenario «Tieferes Wachstum»

Szenario «Zusétzliche Erwerbstatige»
B Szenario «Weniger Erwerbstatige»

Quelle: Interdepartementale Arbeitsgruppe «Finanzierungsperspektiven der Sozialversicherungen» (IDA-FiS0).
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Umrisse eines rationalen Systems

Fin Sozialversicherungssystem, in dem die Ver-
sicherungs- von der Solidaritétsfunktion getrennt
ist, weist folgende Konstruktionselemente auf:

1. Alle Gesellschaftsmitglieder werden zu einer Grund-
versicherung verpflichtet, die ihnen im Falle von
Krankheit, Unfall, Arbeitslosigkeit, Invaliditét oder
Alter ein menschenwiirdiges Dasein ermdglicht. Die
Versicherungspramien in der Grundversicherung
sind bei berechenbaren Risiken nach dem Aquiva-
lenzprinzip, d.h. individuell und risikoabhéngig,
festzulegen. Die Grundversicherung muss obligato-
risch sein, um zu verhindern, dass sich einzelne Per-
sonen ungeniigend versichern und dann — wenn sie
in Not geraten — die Kosten der Abdeckung ihrer
Grundbediirfnisse der Allgemeinheit anlasten.

— im Fall von Massen- |



2. Im Rahmen der obligatorischen Grundversicherung
soll im Schadensfall eine einheitliche Versicherungs-
leistung ausbezahlt werden, deren Hohe unabhingig
vom bisherigen Einkommen und von den unter-
schiedlichen, risikoabhéngigen Pramienzahlungen
der Versicherten ist. Im Fall der Absicherung gegen
Krankheitsrisiken besteht die Leistung der Grund-
versicherung aus einem vorgeschriebenen Leistungs-
katalog, bei der AHV und der Arbeitslosenversiche-
rung aus einer Einheitsrente. Diese muss die Befrie-
digung der elementaren Bediirfnisse gewahrleisten,
wobei unterschiedliche familidre Unterhaltspflichten
zu beriicksichtigen sind.

3. Jede iiber die Grundversicherung hinausgehende Ab-
sicherung muss Sache eigenverantwortlicher Privat-
vorsorge sein. Der Bereich der Zusatzversicherung
unterscheidet sich durch die Freiwilligkeit und die
nicht vorhandenen Primiensubventionen von der
Grundversicherung. Oft sind auch Unterschiede in
‘den Finanzierungsverfahren sinnvoll. Dies ist bei-
spielsweise bei der Altersvorsorge der Fall, bei der
die Kombination von Umlageverfahren (erste S#ule)
und Kapitaldeckungsverfahren (zweite Siule) beizu-
behalten ist, da sich Stirken und Schwichen der bei-
den Methoden ausgleichen. Wahrend sich das Um-
lageverfahren durch seine geringe Empfindlichkeit
gegen unvorhergesehene Teuerungsschiibe auszeich-
net, ist das Kapitaldeckungsverfahren wegen seiner
positiven Wirkung auf das wirtschaftliche Wachstum
und der geringen Sensitivitét auf Verschiebungen der
Bevolkerungsstruktur attraktiv. Das spricht heute fir
eine stirkere Gewichtung der zweiten Saule.

4. Der Staat sollte Versicherungsleistungen nur selbst
anbieten, wenn Marktversagen eine private Versiche-
rungsldsung verhindert.

5. Die Solidarititsfunktion des Sozialversicherungs-
systems wird mit staatlicher Umverteilung realisiert.
Diese hat zwei zentrale Effizienzanforderungen zu
erfiillen: Zum einen sollen Pramiensubventionen auf
die Zielgruppe der wirtschaftlich Bediirftigen be-

grenzt werden; zum anderen muss mit flankierenden

Massnahmen auf ein schadenverhiitendes Verhalten
der Subventionsempfinger hingewirkt werden. An-
spruch auf staatliche Beihilfe besteht, wenn die Pra-
mienzahlungen fiir die Grundversicherungen einen
bestimmten Anteil des Einkommens iibersteigen und
bescheidene Vermdgensgrenzen nicht iiberschritten
werden. Primiensubventionen sollen nicht {ber
Lohnprozente, sondern aus allgemeinen Steuer-
mitteln finanziert werden. Weil staatliche Zuschiisse
dem Subventionsempfinger die effektiven Kosten
verschleiern, miissen sie an Verhaltensauflagen ge-
bunden werden. Ihr Ziel ist die praventive Reduktion
von Versicherungsrisiken (und damit der individuel-
len Priamien) in jenen Bereichen, in denen der Ein-
zelne diese durch sein Verhalten — beispielsweise
durch Weiterbildung oder Verzicht auf die Inkauf-
nahme gesundheitlicher Risiken — beeinflussen kann.

Vorziige einer Reform

Ein solches Sozialversicherungssystem weist
folgende Vorziige auf:

— Jedes Mitglied der Gesellschaft hat bei Eintritt des
Schadenfalls einen klar definierten Anspruch auf die
einheitliche Leistung der Grundversicherung. Da-
durch unterscheidet sich dieses Konzept grundlegend
von einem System der offentlichen Fursorge.

_ Das System ist treffsicher. Einkommenstransfers
fliessen den wirtschaftlich Bediirftigen zu. Im Gegen-
satz zu Giesskannenausschiittungen und Objekthilfe
(z. B. Spitalsubventionen) garantiert eine solche Sub-

jekthilfe hohe Effizienz; die sozialpolitischen Ziele
werden moglichst kostengiinstig erreicht.

— Das System enthdlt Anreize zur Schadenverhiitung,
weil die meisten Versicherten mit den effektiven
Kosten der Grundversicherung konfrontiert werden.
Schadenminderndes Verhalten wird durch Pramien-
reduktionen honoriert, die bewusste Inkaufnahme
von Schiden wird «bestraft».

— Da das System nicht auf Erwerbstitige ausgerichtet
ist, gewihrleistet es eine rasche Anpassung an sich
sndernde Erwerbsmuster. Durch die Auflésung der
engen Verkniipfung zwischen Erwerbstatigkeit und
Anspruch auf Sozialversicherungsleistungen werden
neue Arbeitsmarktentwicklungen (z. B. alternative
Arbeitszeitmodelle) nicht behindert.

— Die Finanzierungsart des Konzepts entspricht gesell-
schaftlichen Gerechtigkeitsvorstellungen. Weil die
staatlichen Beitrage fiir individuelle Pramiensubven-
tionen und fiir die Abdeckung der Grundbediirfnisse
bei Eintritt eines privat unversicherbaren Kollektiv-
risikos aus allgemeinen Steuermitteln stammen, wer-
den alle Einkommensbeziiger in die solidarische
Umverteilung einbezogen. Die bisherige Finanzie-
rungsart hingegen stiitzt sich — wegen des hohen Ge-
wichts der Lohnprozente — hauptsdchlich auf den
Kreis der Arbeitnehmer und Arbeitgeber ab.

— Durch die Verlagerung weg von Lohnprozenten hin
zu einer Finanzierung aus dem Steueraufkommen
und aus individuellen Primienzahlungen wird der
Produktionsfaktor Arbeit entlastet. Gemiss Modell-
rechnungen fiir Deutschland steigert eine Senkung
der Sozialversicherungsbeitrdge um ein Lohnprozent
die Beschiftigung um 0,3 %, und zwar weitgehend
unabhingig von der Art der Gegenfinanzierung.

— Das System betont die Eigenverantwortung des
Menschen. Jede Person ist zunéchst fiir sich und ihre
Familie selbst verantwortlich. Nur wenn der Einzelne
{iberfordert ist, greift der Staat geméiss dem Subsidia-
ritdtsprinzip ein.

Bisherige Reformbemiihungen

Einige der in den letzten Jahren umgesetzten
Reformen haben in die skizzierte Richtung ge-
zielt. Dies gilt fiir Teile des Krankenversiche-
rungsgesetzes. Dem hier dargestellten Modell
entspricht auch der kiirzlich von einer Arbeits-
gruppe der nationalritlichen Kommission fir
soziale Sicherheit und Gesundheit vorgelegte Re-
visionsvorschlag zum Krankenversicherungsge-
setz (KVG), welcher kostendeckende Spitaltarife
fordert, wobei die Minderausgaben der &ffent-
lichen Hand den Versicherten zufliessen sollen.
Daneben gibt es eine ganze Reihe bereits umge-
setzter oder geplanter Revisionsschritte, die in die
falsche Richtung weisen. Eines der Beispiele ist
die Mitte Juni vom Bundesrat vorgenommene
Anderung der KVG-Verordnung. Danach sollen
ab 1997 fiir die Bemessung der Bundesbeitrige an
die kantonale Pramienverbilligung zugunsten Ver-
sicherter in wirtschaftlich bescheidenen Verhilt-
nissen nicht nur die Einwohnerzahl und die
Finanzkraft des Kantons, sondern auch das Pré-
mienniveau in den einzelnen Kantonen bertick-
sichtigt werden. Ferner kdme eine Regelung der
Familienzulagen auf Bundesebene, deren Niveau
sich an den hochsten kantonalen Ansétzen orien-
tiert, einer Stdrkung des Giesskannensystems
gleich. Dasselbe gilt fiir die Einrichtung einer
Mutterschaftsversicherung, die unabhéngig von
der wirtschaftlichen Situation einen Mutter-
schaftsurlaub mit einem Erwerbsersatz in der
Hohe des vollen Verdienstes vorsihe.

Der Umbau des schweizerischen Sozialver-
sicherungsnetzes bedingt nicht nur Anpassungen
in der Bundesverfassung. Politisch schwieriger ist
die Uberwindung hartnickiger Widerstinde ge-
gen den Abbau bestehender, aber weder wirt-
schaftlich noch ethisch gerechtfertigter Besitz-
stande, die dieser Umbau voraussetzt. Dies macht
eine schrittweise Umsetzung der einzelnen
Reformelemente notig. Unabdingbar ist jedoch,
dass jeder Schritt an den konstruktiven Elemen-
ten eines mittelfristig wiinschbaren Sozialver-
sicherungssystems gemessen wird.
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