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Mittwoch, 11. Dezember 1996

Walter Seiler, Dircktor des Bundesamtes fiir Sozialversicherungen, tiber den Sozialstaat Schweiz

«Szenarien des Leistungsabbaus erwagen»

Das Bundesamt fiir Sozialversicherungen
ist in den vergangenen Jahren zu einem der
wichtigsten Bundesimter geworden. Ende
Jahr geht Walter Seiler, der das Amt wih-
rend siebeneinhalb Jahren als Direktor ge-
fithrt hat, in Pension. Im Gesprach mit «Fi-
nanz und Wirtschaft» dussert sich Seiler zu
den gegenwirtigen Problemen wie auch zu
den Perspektiven des Sozialstaates
Schweiz. Zugleichziehter ein persénliches
Fazit iiber seine Amtszeit.

Herr Seiler, sind die Sozialversiche-
rungen gesund, krdnkelnd oder krank?

Hier gilt es zu differenzieren. Es gibt Be-
reiche, die gar nicht gesund sind, wie etwa
die Invalidenversicherung. Die Kranken-
versicherungen stehen in einer schwierigen
Situation, weil eine Verhaltensinderung
der Beteiligten notwendig wire. Von der
AHV redet man am meisten, obwohl es hier
zurzeit am wenigsten notwendig ist. Die
Arbeitslosenversicherung schliesslich ist
stark von der wirtschaftlichen Entwicklung
abhéngig.

Wie haben sich die Sozialversiche-
rungen in der jiingsten Vergangenheit ent-
wickelt?

Die Lage hatsich verschlechtert. Ich ver-
weise auf die Kostensteigerungen in der In-
validenversicherung und der Krankenver-
sicherung. Die demographische Entwick-
lung ist einigermassen berechenbar. Man
hatschoninder Botschaftzur 10. AHV-Re-
vision im Jahr 1990 gesehen, wie die Ent-
wicklung etwaverlaufen wiirde. Eine Rolle
spielt schliesslich die Finanzlage der of-
fentlichen Hand sowie die Wirtschaftslage.
Der Anteil der Sozialversicherungen am
Bruttoinlandprodukt steigt, wenn sich die
Wirtschaft schlecht entwickelt. Das wirkt
sich auf die Stimmung aus. Die Angst um
die Renten wéchst.

Wie weit nehmen die Politiker diese
Verschlechterung wahr?

In den Kommissionen von National- und
Stinderat merkt man, dass die Besorgnis

Die soziale Sicherung ist
nicht ein Instrument zur
blossen Umverteilung
von Einkommen.

zugenommen hat. Es warenauchdiese Poli-
tiker, die eine Gesamtschau der Lage gefor-
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dert haben. Wir haben sie mit dem Drei-
Saulen-Bericht und dem Bericht der Inter-
departementalen Arbeitsgruppe Finanzie-
rungsperspektiven der Sozialversicherun-
gen, der IDA-FiSo, geliefert. Eine zweite
Arbeitsgruppe wird sich nun noch mit den
Leistungen befassen.

Ist es nicht auch eine Verzogerungs-

taktik der Politik, immer neue Berichte zu -

verlangen, um ein unangenehmes Problem
vor sich herzuschieben?

Mit dem Drei-S4ulen-Bericht wurde be-
gonnen, als es der Wirtschaft besser gegan-
gen ist. Die IDA-FiSo hat sich zundchst be-
wusst auf die Finanzierungsfragen be-
schriankt. Der Bericht der zweiten IDA-
FiSo wird auf den anderen Studien auf-
bauen. Zentral wird dann die Synthese der

«Dass ein Handlungsbedarf besteht, ist heute jedem Politiker klar, der je einmal et-
was von Sozialversicherungen gehort hat» (Seiler).
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Berichte im Sinne einer Handlungsgrund-
lage sein. Dass ein Handlungsbedarf be-
steht, ist heute jedem Politiker klar, der je
einmal etwas von Sozialversicherungen ge-
hort hat. ~

Welches sind die wichtigsten Be-
stimmungsfaktoren der kiinftigen Entwick-
lung der Sozialversicherungen?

Wichtige Faktoren sind zunichst die
Wirtschaftsentwicklung und die Sanierung
der Staatsfinanzen. Daneben fillt die Ge-
sellschaft mit den verdnderten Lebensfor-
men und der demographischen Entwick-
lung ins Gewicht. Schliesslich spielt das
Verhalten aller Beteiligten eine Rolle. Da-
bei geht es um die Frage, wie sich die Soli-
daritit in Zukunft entwickeln wird. Ist sie
eine Einbahnstrasse von den Habenden zu
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den weniger Habenden, oder ist es eine
Zweibahnstrasse, in der auch die Begﬁn-
stigten solidarisch mit den Zahlenden sind.

Wie beurteilen Sie das Gewicht des

Wirtschaftswachstums und der Demogra-
phie fiir die Zukunft der Sozialwerke?

Wir haben im Bericht der IDA-FiSo Be-
volkerungs- und Wirtschaftsszenarien mit-
einander verbunden. Wir gehen fir die
kommenden Jahre von einem durchschnitt-
lichen Reallohnwachstum von rund einem
Prozent aus. Das stiitzt sich auf ein durch-
schnittliches Wachstum des Bruttoinland-
produktes von 1,3%. In den letzten zehn
Jahren betrug die Reallohnsteigerung pro
Jahrnur0,6%. Der Verweis auffriihere, ho-
here Zuwachsraten ist nicht schliissig, da
wir in der Wirtschaft mit einem Trendbruch
konfrontiert sind. Neben der konjunkturel-
len Erholung fragt sich immer stérker, ob
wirinder Lage sind, die notwendigen struk-

turellen Bereinigungen herbeizufiihren. |

Wenndies nicht gelingt, werden wir auch in
der sozialen Sicherung die entsprechenden
Nachteile in Kauf nehmen miissen.

Wie sehen Sie die Perspektiven des
Sozialstaates? ‘

Ich lasse mich nicht vom Prinzip Hoff-
nung leiten. Ich versuche aufgrund realer
Grundlagen in die Zukunft zu blicken. Die
Zeiten der Hochkonjunktur der siebziger
oder achtziger Jahre gehdren vorderhand
der Vergangenheit an. Ich halte das er-
wahnte moderate Wachstum fiirrealistisch.
Indiesem Fall fehlen uns aber schonim Jahr
2010 einige Milliarden Franken in den So-
zialversicherungen. Die Finanzierung die-
ses Mankos muss heute sichergestellt wer-
den. In der AHV ist das moglich mit dem
bereits in der Bundesverfassung veranker-
ten Mehrwertsteuerprozent fiir die Demo-’
graphie sowie dariiber hinaus noch mit wei-
teren 1,5%, wofiir eine Volksabstimmung
notwendig wird. In der IV miisste ein Weg
zu einer grundsitzlichen Neuorientierung
auf der Leistungs- und der Finanzierungs-
seite gefunden werden. In der Krankenver-
sicherung ist zu hoffen, dass die wettbe-
werblichen Massnahmen greifen und auf
die Kosten driicken. Sollte das System al-
lerdings explodieren, diirftendie Tage einer
freiheitlichen Losung, wie wir sie mit dem
neuen Gesetz geschaffen haben, gezéhlt
sein. Dann bleibt als Retter nur noch der
Staat. Diesen Pfad zu einer staatlich festge-
legten Medizin mochte ich niemandem
empfehlen. Daistder Weg von der Rationa-
lisierung zur ethisch problematischen Ra-
tionierung nicht mehr weit.

Was passiert mit dem Sozialsystem,
wenn die Leistungen weiter ausgebaut wer-
den, etwa im Sinne der Mutterschaftsversi-
cherung? ; _

Es gibt immer mehr volkswirtschaftlich
relevante Kosten. Die Mutterschaftsversi-
cherung ist eine politische Forderung, von
verschiedenen Seiten, nicht nur vonder SP.
Die Verantwortlichen werden da iiber die

Biicher gehenmiissen, wenndie Ergebnisse
der zweiten IDA-FiSo vorliegen. In diesem
Bericht wird man wohl auch Szenarien
eines Leistungsabbaus in Erwégung ziehen
mussen. In einem mittelfristigen Zeithori-
zont werden mit Blick auf die wirtschaftli-
che Entwicklung, die Staatsfinanzen wie
auch auf die Akzeptanz der Biirger kaum
zusitzliche Leistungen méglich sein.

Wird Leistungsabbau akzeptiert?
~Wenn klar gestellt wird, dass es mit
einem gewissen Leistungsabbau auch we-
niger oder keine Prémienerhéhungen gibt,
so glaube ich daran. Der Primien- oder Bei-

‘tragszahler ist heute langsam an der

Schmerzgrenze. Ein Leistungsabbau diirfte
allerdings nur in sozialpolitisch weniger
wichtigen Bereichen moglich sein.

Kénnen Sie Beispiele nennen?

Inder AHV etwa im Bereich des Misch-
indexes, des Rentenalters oder der Witwen-
rente, die auf das Niveau der Witwerrente
reduziert werden konnte.

Sie haben von der Akzeptanz unter
den Biirgern gesprochen. Wie stehtes damit
in der Politik?

Die Akzeptanzsteigtauchunterden Poli-
tikern, weil sie aufgrund der genannten Be-
richtezunehmendenUberblickiiberdie Pro-
bleme gewinnen. Ichhoffe,dasssielangsam
realisieren, dass die Zeit des ungesteuerten
Ausbaus vorbeiist. Es geht mehrdarum, das
Bestehende im Ralimen der finanziellen
Mdglichkeiten zu erhalten, allenfalls mit
kleineren Verzichten in bestimmten Berei-
chen, nicht aber im Rentenbereich.

LebenSie beziiglich der Politik nicht
nach dem Prinzip Hoffhung, wenn Sie glau-
ben, die Politiker akzeptierten einen Ab-
bau? Muss nicht der Leidensdruck grosser
werden, damit gehandelt wird?.

Muss es wirklich immer weh tun, damit
etwas in Bewegung kommt? Ich hoffe im-
mer noch, und habe auch schon positive
Beispiele erlebt, dass die Politiker auch fa-
hig sind, in die Zukunft zu denken.

Wo orten Sie mit Blick auf die mit-
tel-und lingerfristige Perspektive den drin-
gendsten Handlungsbedarf?

In der kurz- und mittelfristigen Optik be-
wegen wiruns imbestehenden System. Wir
miissen versuchen, liber Leistungsanpas-
sungen und das Finanzierungssystem die
Kernfunktionen der sozialen Sicherung zu
erhalten. Dabei geht es in erster Prioritdtum
die IV, den zweiten IDA-FiSo-Bericht, die
11. AHV-Revision und die erste Revision
der beruflichen Vorsorge. Moglicherweise
stehtin diesem Zeithorizont auch eine Teil-
revision der Krankenversicherung an.

Und in der langfristigen Optik?

Da stellen sich grundlegende Probleme
des Systems der sozialen Sicherung. Wir
sind heute etwa mit dem Gegensatzpaar
Versicherungsprinzip in der AHV und Be-
darfsprinzip in den Ergénzungsleistungen
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konfrontiert. Das Versicherungsprinzip ist
auch der Idee eines garantierten Grundein-
kommens fiir alle gegeniiberzustellen. Ein
Kernpunkt ist weiter das Finanzierungssy-
stem. Das Umlageverfahren wird in den in-
dustrialisierten Landern immer mehr hin-
terfragt. Es gibt Lander, die aufdiesem Weg
mit der Sozialversicherung mehr oder we-
niger bankrott gegangen sind. Es existieren
Modelle, dieses System anzupassen.

Wie kénnte ein solches Modell aus-

sehen?

Nehmen wir das Beispiel der Kranken-
versicherung. Vor dreissig Jahren war das
sogenannte Flimser Modell ein Thema, das
eine Grossrisikoversicherung wollte. Die
Rede war von hohen Selbstbehalten und
Franchisen. Das Modell scheiterte an der
Ausbaueuphorie der Sozialversicherun-
gen. Mirschwebt ein dhnliches System vor,
indemdie grossen Risiken mit der Solidari-
tdt abgedeckt sind. Grosse Risiken sind
etwaldngere Spitalaufenthalte, grosse Ope-
rationen und dhnliches. Darunter wire ein
gewisser Bereich, allenfalls sozial abge-
stuft, der Selbstverantwortung zu iiberlas-
sen. Man kénnte sich vorstellen, dass jede
Biirgerin und jeder Biirger verpflichtet
wire, einen bestimmten, in einem gewissen
Rahmen frei wahlbaren Betrag, aufein per-
sonliches Konto einzubezahlen. Wenn er
kleinere Leistungen im Gesundheitswesen
beanspruchen wiirde, kénnte er auf dieses
Konto greifen. Er hitte dann ein Interesse
daran, im hoheren Alter mehr auf dem
Konto zu haben und sich vorher entspre-
chend sparsamer zu verhalten. So tibt jeder
seine  Selbstverantwortung und wire
gleichzeitiginteressiert daran, dass nicht zu
hohe Kosten verursacht werden.

Wie wire der Grossrisikobereich zu
finanzieren?

Er wire iiber Beitrdge zu finanzieren,
dhnlich wie dies heute gehandhabt wird.
Die Kosten fiir den einzelnen wiren pro-
blemlos berechenbar. Die Primie wire na-
tirlich wesentlich tiefer als heute.

Liesse sich dieses Modell auf andere
Bereiche der Sozialversicherung iiber-
tragen? .

Eine derartige Losung konnte grundsétz-
lich in allen umlagefinanzierten Bereichen
zur Diskussion stehen. Es gibt &hnliche Sy-
steme im Ausland, die funktionieren.

Das heisst auch weg von der Giess-
kanne.

Ja. Die Giesskanne soll nur noch dort
spielen, wo der einzelne wirklich tiberfor-
dert ist. In diesem Bereich muss jeder die
selben Leistungen erhalten.

Koénnten Siesich vorstellen, dass wir
im Bereich der Altersversicherung so weit
kommen kénnten, dass gewisse, finanziell
sehrgut gestellte Schichten von Pensionier-
ten keine Rente mehr erhalten und die Gel-
der gezielt zu Gunsten der wirklich Bediirf-
tigen eingesetzt wiirden?




Wann weiss ein Erwerbstitiger, ob er
{iber seine ganze Erwerbszeit hinweg gut
verdient oder nicht? Erweiss esinder Regel
erstam Schluss seinerberuflichen Karriere.
Er bezahlt ein Leben lang seine Prémien,
und am Ende wird ihm dann mitgeteilt, er
habe zu viel verdient und erhalte keine
Rente. Das wiirde zu einer totalen Demoti-
vation fiihren.

Aber ist es heute fiir ein bediirftiges
Rentnerpaar nicht stossend, wenn das sehr
gut gestellte Paar von nebenan die Maxi-
malrente erhélt?

Das sehe ich nicht so. Die soziale Siche-
rung ist nicht ein Instrument zur blossen
Umverteilung von Einkommen. Diese ist
nur ein Mittel um das Ziel zu erreichen,
namlich Not zu mildern.

Was halten Sie von allfalligen Priva-
tisierungen in der Sozialversicherung?

Wir haben schon heute private Bereiche.
Etwa die zweite Séule, die Krankenversi-
cherung und ein Teil der Unfallversiche-
rung. Die erste Sdule ist kaum zu privatisie-
ren. Das Altersrisiko kann niemand versi-
chern, wennernicht die ganze Bevolkerung
versichern darf. In der Arbeitslosenversi-
cherung haben die privaten Versicherer
schon abgewunken. Privatisierung ist wohl
die falsche Richtung. Wir miissen vielmehr
auf der Grundversicherung bleiben bezie-
hungsweise wieder darauf zurtickkommen,
und die Zusatzversicherung der privaten
Selbstvorsorge tiberlassen. Nur so werden
wir auf lange Sicht das heutige Niveau hal-
ten konnen. Selbst das wird aber schmerzli-
che Anpassungsprozesse mit sich bringen.

Interview: Peter Morf

«Riesige Biirokratie mit zu vielen Staben»

Wie lautet Ihr Fazit nach gut sie-
ben Jahren als Direktor des Bundesam-
tes fiir Sozialversicherungen?

Ich wurde von Bundesrat Cotti gerufen,
um aus dem Bundesamt fiir Sozialversi-
cherungen ein valables Instrument des
Bundesrats zu formen. Ich glaube, das
ist mir auch gelungen. Als Hohepunkte
sehe ich die Realisierung der 10. AHV-
Revision, das Krankenversicherungsge-
setz sowie die Abschaffung der golde-
nen Fesseln in der zweiten Sdule. Zu-
dem habe ich rund 15 Botschaften im
Bundesrat durchgebracht, und vier
Volksabstimmungen sind in unserem
Sinn entschieden worden. Es war eine
sehr arbeitsreiche, aber auch sehr befrie-
digende Aufgabe.

Und die Schattenseiten?

Die Bundesverwaltung ist eine riesige
Biiroktatie mit zu vielen Stdben. Das
Fiihrungsmittel der Delegation an die
Bundesimter wird viel zu wenig ge-
nutzt. Ich bin froh, dass ich diese Leer-
Jdufe nicht mehr mitmachen muss. Eine
Schattenseite ist auch die Tatsache, dass
man als Amtsdirektor stets das letzte
Glied ist, an dem der Schwarze Peter
hingenbleibt.

‘Wie weit kann der Amtsdirektor
die Entwicklung der Sozialversicherun-
gen beeinflussen?

Das hingt vom Stil des Departe-
mentschefs oder der -chefin ab. Der
Vorginger von Frau Dreifuss, Herr
Cotti, hat jeweils Anfang Jahr alle Ziele,
die er in der Sozialversicherung hatte,
detailliert mit mir besprochen. Ich

wurde auch immer zu den Briefings liber
die Sozialversicherung betreffende Ge-
schifte nach den Bundesratssitzungen
beigezogen. Dadurch hatte ich ein recht
grosses Gewicht. Frau Dreifuss hinge-
gen fiihrt durch ihren Stab, der uns nach
den Sitzungen jeweils informiert. Das ist
ein anderer Stil, der den Amtsdirektor

- eher marginalisiert als einbezieht.

Welchen Tip geben Sie Ihrem
Nachfolger Otto Piller mit auf den Weg?

Ich fiihre ihn gegenwértig sehr inten-
siv in das Amt ein. Wichtig ist an dieser
Position, dass man viel Durchsetzungs-
willen und -kraft hat. Man darf nicht al-
les tun, was von einem braven Beamten
erwartet wird. Man muss auch den Mut
haben, seine eigene Meinung zu dus-
sern.




