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Die AHV - Kernstiick
des schweizerischen Sozialstaates

Hans Peter Tschudi*

Aus mehreren Grinden darf die AHV als Kernstuick des schweizerischen
Sozialstaates bezeichnet werden. In erster Linie ist auf die Grosse dieses
Sozialwerkes hinzuweisen. Uber eine Million Betagter und Hinterlas-
sener beziehen eine Rente. Jahrlich werden mehr als 15 Milliarden
- Franken ausgerichtet, nahezu ebensoviel wie von allen anderen Sozial-
versicherungen zusammen. Noch wichtiger als die Quantitit sind die
sozialen Prinzipien. 1972 ist der Verfassungsartikel 34auater der die Basis
der AHV bildet, auf Grund der Erfahrungen neu konzipiert worden. Im
Rahmen des Dreisaulensystems hat man die Ziele der schweizerischen
Altersvorsorge umfassend festgelegt. Darnach sollen die Renten der
staatlichen AHV den Existenzbedarf angemessen decken. Die berufliche
Vorsorge (Pensionskassen) soll zusammen mit der AHV den Betagten,
Hinterlassenen und Invaliden die Fortsetzung der gewohnten Lebens-
haltung in angemessener Weise gewahrleisten. Durch die neue Verfas-
sungsbestimmung ist die friihere Auffassung, wonach die AHV nur
Basisrenten und die Sozialversicherungen grundsatzlich hochstens das
Existenzminimum (Freiheit von Not) zu garantieren haben, zu Gunsten
einer grosszligigen, realistischen sozialen Konzeption aufgegeben wor-
den. Die fur die Altersvorsorge beschlossene Zielsetzung erscheint als
vorbildlich; sie strahlt deshalb auf die ubrigen Sozialversicherungs-
zweige aus. Endlich wird weltweit die betont soziale Ausgestaltung der
schweizerischen AHV bewundert. Die Hochstrente darf das Doppelte der
Mindestrente nicht tibersteigen, wahrend in vielen auslandischen Versi-
cherungen die Renten ahnlich stark abgestuft sind wie die Lohne, also
um ein Mehrfaches. Die AHV-Pramien missen vom gesamten Einkom-
men entrichtet werden, obwohl sich dieses nur bis zu einem solchen von
rund 50 000 Fr. auf die Rente auswirkt. Wer mehr verdient, bezahlt also
Solidaritatsbeitrage, die es ermoglichen, die Kleinrentner wesentlich bes-
serzustellen, als ihre eigenen Einzahlungen dies erlauben wiirden.
Die bemerkenswerten Vorziige unserer AHV bedeuten keineswegs, dass
das Werk vollkommen ist. Sowohl beziiglich der AHV und noch mehr
beim Bundesgesetz tber die berufliche Alters-, Hinterlassenen-, Invali-
denvorsorge (2.S&ule) bestehen Verbesserungswiinsche und Aus-
baubediirfnisse.

* Professor Dr. Hans Peter Tschudi war von 1960 bis 1973 Bundesrat. Ihm verdanken wir zu
einem grossen Teil den damals ziigigen Ausbau der AHV, was im Begriff «Tschudi-Tempo»
seinen Ausdruck fand.
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Der glinstige Stand der AHV bildet das Ergebnis langjahriger, intensiver
Bemuhungen von Sozialpolitikern verschiedener Richtung, wobei die
Gewerkschaften stets in vorderster Linie gekampft haben. Schon Ende
des 19.Jahrhunderts ist die Forderung nach einer Altersversicherung
erhoben worden. Der Bundesrat hat sich in seiner Botschaft vom
28. November 1889 darauf beschrankt, einen Verfassungsartikel uber die
Kranken- und Unfallversicherung vorzuschlagen: Er sei zwar nicht gegen
eine umfassende Losung der Versicherungsprobleme, doch halte er es fur
unerlasslich, zuerst Erfahrungen mit den beiden erwahnten Versi-
cherungsarten zu sarnmeln. Man konne erst nach einem langeren Zeit-
raum daran denken, die verfassungsrechtliche Kompetenz fur weitere
Sozialversicherungen zu schaffen. Diese Prognose des Bundesrates hat
sich bewahrheitet, denn erst nach dem Weltkrieg 1914/1918 ist man an
diese Aufgabe herangetreten, so dass 1925 Volk und Stande einen
Verfassungsartikel annehmen konnten, der eine umfassende Zustandig-
keit zur Regelung der Alters- und Hinterlassenenversicherung brachte,
und der fur eine zweite Etappe die Invalidenversicherung vorsah. Zwar
ist die Ausfuhrungsgesetzgebung vom Bundesrat sofort an die Hand
genommen und von den Eidgenossischen Raten mit grossem Mehr
gebilligt worden. Doch ist die «Lex Schulthess» 1931 in einer Referen-
dumsabstimmung am gemeinsamen Widerstand reaktionarer Wirt-
schaftskreise und der Kommunisten gescheitert. Infolgedessen musste
nahezu eine Generation auf die dringend benotigten Altersrenten ver-
zichten. Nach dem zweiten Weltkrieg ist ein neuer Anlauf genommen
und die Vorarbeiten zu einem AHV-Gesetz sind zligig gefordert worden.

1947 haben die Stimmberechtigten die Vorlage mit uberwaltigendem
Mehr angenommen. Die soziale Gesinnung hatte im Schweizervolk stark
an Boden gewonnen, und die durch die dussere Gefahrdung des Landes
bewirkte Solidaritat unter den Bevolkerungsschichten hat sich positiv
ausgewirkt. Das AHV-Gesetz hat sich als grosser Wurf erwiesen. Noch
heute ist seine Struktur unverandert. Die zweckmassige Organisation der
Ausgleichskassen und des Finanzierungsmodus (Umlageverfahren)
haben einen grosszuigigen Ausbau ermoglicht. Vor 40 Jahren waren nur
sogenannte Basisrenten eingefuhrt worden, von denen niemand leben
konnte. In 9 Revisionen und weiteren Zwischenrevisionen sind die ur-
sprunglichen Mindestrenten fur alleinstehende Rentner von 40 Fr. im
Monat auf 750 Fr. und die Hochstrenten von 125 Fr. auf 1500 Fr.
heraufgesetzt worden. Somit ist die Mindestrente heute 19mal und die
Maximalrente 12mal so hoch wie zu Beginn. Durch die Revisionen ist
der soziale Charakter weiter verstarkt worden. Da die AHV-Renten noch
nicht in allen Fallen den Existenzbedarf decken, sind Erganzungsleistun-
gen eingefuhrt worden. Der soliden Finanzierung aller Verbesserungen
ist die grosste Aufmerksamkeit geschenkt worden, so dass die Finanz-
lage der AHV als gesund bezeichnet werden darf. Im Laufe der ersten 30
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Jahre ist das AHV-Gesetz im Durchschnitt jedes dritte Jahr verbessert
worden. Nun ist seit 10 Jahren eine Stagnation eingetreten, so dass die
10. AHV-Revision dringlich geworden ist. Uber die Ziele, die dabei
erreicht werden sollten, wird im vorstehenden Artikel von Fritz Leuthy
Aufschluss erteilt.

Vergleicht man den Standard der AHV mit demjenigen anderer Sozialver-
sicherungszweige, so fallen erhebliche Unterschiede in Organisation,
Finanzierung und Leistungen auf. Zum Teil sind sie sachlich begrundet,
in manchen Fallen jedoch nur historisch aus der Entstehungszeit zu
erklaren. Diese Rechtszersplitterung erschwert die Anwendung der Ge-
setze. Vor allem aber fehlt den Versicherten die Ubersicht (iber ein fir sie
wichtiges Rechtsgebiet. Eine erhebliche Vereinfachung konnte durch die
Aufstellung eines allgemeinen Teils des Sozialversicherungsrechts, der
fur alle Versicherungszweige Geltung hatte, erreicht werden. Ein sehr
guter, privater Entwurf der Schweiz. Gesellschaft fir Versicherungsrecht
liegt bereits vor. Diese formelle Vereinheitlichung ware ein wichtiger
erster Schritt. Dariiber hinaus werden sich auch Anstrengungen im Sinne
einer materiellen Harmonisierung aufdrangen. Unterschiede in der Fi-
nanzierung und vor allem aber bei den Leistungen, die nicht durch
divergierende Gegebenheiten oder Bedirfnisse begrundet sind, sollten
beseitigt werden. Damit wird aber keineswegs eine unschweizerische
Zentralisierung und eine Globalkodifikation gefordert. Die Schaffung
einer monstrosen Einheitsversicherung in Form einer «sécurité sociale»
brachte zwar andere, aber nicht geringere Nachteile. Die Bundesverfas-
sung schreibt fur die AHV und die IV die angemessene Deckung des
Lebensbedarfs und zusammen mit der beruflichen Vorsorge die Gewahr-
leistung der Fortsetzung der gewohnten Lebenshaltung in angemessener
Weise vor. Fir die Gibrigen Sozialversicherungzweige sind die Verfas-
sungsgrundlagen weniger prazis. Zum Teil handelt es sich um reine
Kompetenzbestimmungen, die jede Form und Ausgestaltung der Versi-
cherung erlauben. In anderen Verfassungsartikeln werden angemessene
Leistungen vorgeschrieben. «kAngemesseny ist ein weit offener Begriff.
Immerhin begrenzt er die Regelung nach unten und nach oben insoweit,
als eine blosse Deckung des Existenzminimums und der volle Ersatz des
Erwerbseinkommens ausgeschlossen werden. Doch darf zur Ausfullung
solcher offener Verfassungsbestimmungen die Zielsetzung von Art.
34auater jher die AHV und die IV herangezogen werden. (Siehe An-
hang.)Tatsachlich kommen die heutigen Leistungen der Unfallversi-
cherung, der Militarversicherung sowie der Erwerbsersatzordnung dem
Ziel nahe, wonach der Versicherte trotz Verlustes des Lohns seine bis-
herige Lebenshaltung in angemessener Weise fortsetzen kann. Auch die
Arbeitslosenentschadigung von 70% des Verdienstes fir Alleinstehende
und von 80% fur verheiratete Versicherte entspricht dieser Anforderung.
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Jedoch hat die Reduktion der Taggelder um 5% nach 85 Bezugstagen
und um weitere 5% nach 170 Bezugstagen eine schwerwiegende Ein-
busse zur Folge. Die grosste Liicke ergibt sich aber aus der Begrenzung
der Leistungsdauer auf 250 Taggelder innerhalb von zwei Jahren, so
dass bei langdauernder Arbeitslosigkeit der Versicherungsschutz Uber-
haupt wegfallt. Da die Bundesverfassung eine Einheit darstellt und somit
ihre Wertmassstabe Gberall zur Anwendung kommen sollen, wirkt die
Zielvorschrift von Art. 34avater {iber die direkt geregelten Materien von
AHV und IV hinaus. Im modernen Sozialstaat soll grundsétzlich bei
Eintritt des versicherten Risikos den Betroffenen die Fortsetzung der
gewohnten Lebenshaltung erméglicht werden.

Iv.

Die Schweiz verfigt — mit Ausnahme der Mutterschaftsversicherung —
uber samtliche durch internationale Konventionen® vorgeschriebenen
Sozialversicherungen: Kranken-, Unfall-, Invaliden-, Alters- und Hinter-
lassenen-, Arbeitslosen- und Militarversicherung sowie Erwerbsersatz-
ordnung und Kinderzulagen. Durch die Bundesverfassung wird zwar seit
1945 die Einflihrung der Mutterschaftsversicherung vorgeschrieben.
Doch haben die Stimmberechtigten am 6. Dezember 1987 eine entspre-
chende — keineswegs Ubertriebene — Regelung verworfen. Immerhin
besteht im Rahmen der Krankenversicherung insofern eine Teillésung,
als auf Grund von Art. 14 des KUVG (Kranken- und Unfallversicherungs-
gesetz) die Krankenkassen bei Schwangerschaft und bei Niederkunft die
gleichen Leistungen wie bei Krankheit sowie die Kosten von Kontrollun-
tersuchungen und ein Stillgeld zu bezahlen haben. Dagegen fehlt in den
meisten Fallen ein angemessener Lohnersatz fir die erwerbstitige Mut-
ter. Auch fur die Kinderzulagen besteht eine verfassungsrechtliche Bun-
deskompetenz. Doch ist sie nur fiir Familienzulagen an landwirtschaftli-
che Arbeitnehmer sowie an Kleinbauern ausgeniitzt worden. Die Liicke
wird durch kantonale Regelungen ausgefiillt, denn samtliche 26 Kan-
tone haben Gesetze liber Kinderzulagen an Arbeitnehmer erlassen. Die
foderalistische Losung hat zur Folge, dass Leistungen und Beitrige sehr
unterschiedlich sind. Die Kinderzulagen variieren zwischen 90 und
252 Fr. im Monat, die Arbeitgeberbeitrage zwischen 1 und 2,5 Lohn-
prozenten. .

Wenn wir unsere Sozialversicherungen mit denjenigen anderer Staaten
vergleichen, schneidet die Schweiz nicht schlecht ab. Die befriedigende
Situation ist erst in letzter Zeit erreicht worden:; in der ersten Halfte dieses
Jahrhunderts war die Schweiz noch deutlich im Riickstand. Wie bereits
erwahnt, ist die AHV vorziglich konzipiert. Doch sind mehrere Verbes-
serungen dringend. Das Bundesgesetz (iber die berufliche Alters-, Hin-

' Ubereinkommen der Internationalen Arbeitsorganisation von 1952 {iber die Mindestnormen
der sozialen Sicherheit und Europiische Sozialcharta vor 1964,
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terlassenen- und Invalidenvorsorge kann nur als erste Etappe qualifiziert
werden. Die Eidg. Réte haben deshalb den Bundesrat verpflichtet, eine
Revisionsvorlage auszuarbeiten, damit allen Versicherten die Fortset-
zung der gewohnten Lebenshaltung gewahrleistet werden kann. Da die
Renten der |V sich mit denjenigen der AHV decken, bestehen in beiden
Versicherungen die gleichen Vorziige und Méngel. Als besonders wich-
tig ist der Grundsatz hervorzuheben, wonach Eingliederung vor Rente
geht. Die Eingliederungsmassnahmen (medizinische, berufliche,
Sonderschulung und Betreuung Minderjahriger) werden entsprechend
den Bedurfnissen ohne finanzielle Begrenzung gewihrt. Auch ist die
geistige Invaliditat der korperlichen gleichgestellt. Die Unfallversi-
cherung ist seit 1984 (endlich!) fir alle Arbeitnehmer obligatorisch. Die
schweizerische Unfallversicherungsgesetzgebung darf insofern sehr po-
sitiv beurteilt werden, als auch die Nichtbetriebsunfalle versichert sind,
wahrend in vielen anderen Staaten das Obligatorium auf Betriebsunfille
begrenzt ist. Das unsoziale, familienfeindliche Finanzierungssystem mit
Kopfpramien bildet eine unriihmliche schweizerische Spezialitit. In an-
deren Landern kennt man Familienversicherungen, so dass mit der Pri-
mie des Familienhauptes die ganze Familie gedeckt ist. Auch miissen
sich die Arbeitgeber an den Beitragen beteiligen, wahrend diese Losung
unbegreiflicherweise bei und ausgeschlossen ist. Auch hinsichtlich der
Leistungen zeigen sich bedenkliche Mangel. Die Vorbehalte bezlglich
bestehender Krankheiten reissen Liicken in den Versicherungsschutz.
Schlimm ist die Aussteuerung von Patienten nach langdauerndem
Spitalaufenthalt. Im Zeitpunkt, da Kassenleistungen besonders notig
waren, fallen sie dahin.

Die Deckung von Risiken allein kann nicht befriedigen. Die Sozialversi-
cherungen mdissen sich auch an Priventivmassnahmen beteiligen.
Durch eine Verminderung der Schiaden werden die Kosten gesenkt.
Wichtiger ist die Verbesserung der Lebensqualitat durch die Vermeidung
von Leiden und Verlusten. In der Unfallversicherung gilt der Grundsatz:
«Verh(ten ist besser als Vergiiten». Insbesondere in der Kranken- und in
der Arbeitslosenversicherung solite der Gesichtspunkt der Pravention
wesentlich deutlicher zum Ausdruck kommen.

V.

Ziele des Sozialstaates sind soziale Gerechtigkeit und soziale Sicherheit
im Hinblick auf ein menschenwiirdiges Dasein fiir jedermann. Die AHV
bildet das zentrale Element des schweizerischen Sozialstaates, denn sie
gewabhrleistet fiir die Mehrheit der Betagten soziale Sicherheit, und sie
dient der sozialen Gerechtigkeit.

Der soziale Rechtsstaat ist zweifellos die bestmaogliche Staatsform fuir die
schweizerische Eidgenossenschaft. Dennoch ist er, besonders in neue-
ster Zeit, vielen Angriffen machtiger Gegner ausgesetzt. Diese lehnen die
Sozialversicherungen ab und vergleichen sie falschlicherweise mit dem
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Giesskannenprinzip. In Wirklichkeit realisieren diese die Selbsthilfe, denn
die Versicherten finanzieren sie weitgehend mit ihren Pramien. Reak-
tionare Kreise mochten sich auf die Armenfirsorge beschranken, die sie
in heuchlerischer Weise als «gezielte Hilfe» bezeichnen. Um zu verhin-
dern, dass die bedenklichen Verhaltnisse des 19. Jahrhunderts wieder
aufleben, ist es unsere staatsburgerliche Pflicht, den Sozialstaat ent-
schlossen zu verteidigen und ihn im Rahmen der gegebenen Maglich-
keiten zur Erfillung der effektiven Bediirfnisse auszubauen. Die Ge-
schichte der AHV beweist, dass die Bevolkerung den Sozialstaat schatzt,
und dass Fortschritte realisierbar sind, wenn sie schrittweise und im
Einklang mit der 6ffentlichen Meinung vorgenommen werden.

Die Zukunft des Sozialstaates beruht auf politischen Entscheiden, die
von den Stimmbliirgern und von den Behorden getroffen werden. Wir
diirfen hoffen, dass der Gemeinschaftssinn, der beim Aufbau der AHV in
vorbildlicher Weise zur Geltung gekommen ist, lebendig bleiben wird.
Besonders wichtig fir die Altersvorsorge und fir die Krankenversi-
cherung ist der Generationenpakt. Die Berufstatigen bezahlen Pramien,
aus denen die Renten und die Krankenleistungen an die Betagten finan-
ziert werden; dabei haben sie die Erwartung, dass sie ebenfalls Leistun-
gen beziehen werden kénnen, wenn sie aus dem Erwerbsleben ausge-
schieden sein werden. Neben der Solidaritit zwischen jung und alt
bedarf der Sozialstaat auch einer solchen zwischen Mann und Frau,
zwischen Stadt und Land, zwischen Gesunden und Kranken usw. Wenn
es gelingt, die vielféltige Solidaritdt und den Geist der Verantwortung fur
das allgemeine Wohl nicht nur aufrecht zu erhalten, sondern zu starken,
werden auch kinftige Generationen im Sozialstaat die Grundlage fur ein
fruchtbares Gemeinschaftsleben und fiir die personliche Entfaltung fin-
den.

Anhang
Artikel 34quater der Bundesverfassung,

die Grundlage unserer Sozialversicherung bestehend aus AHV/IV, beruf-
licher und der Selbst-Vorsorge, lautet seit der Volksabstimmung vom
3. Dezember 1972 wie folgt:

' Der Bund trifft Massnahmen fur eine ausreichende Alters-, Hinterlas-
senen- und Invalidenvorsorge. Diese beruht auf einer eidgendssischen
Versicherung, der beruflichen Vorsorge und der Selbstvorsorge.

2 Der Bund richtet auf dem Wege der Gesetzgebung eine fir die ganze
Bevolkerung obligatorische Alters-, Hinterlassenen- und Invalidenversi-
cherung ein. Diese gewahrt Geld- und Sachleistungen. Die Renten
sollen den Existenzbedarf angemessen decken. Die Hochstrente darf das
Doppelte der Mindestrente nicht ubersteigen. Die Renten sind minde-
stens der Preisentwicklung anzupassen. Die Durchfihrung der Versi-
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cherung erfolgt unter Mitwirkung der Kantone; es konnen Berufsverban-

de und andere private oder 6ffentliche Organisationen beigezogen wer-

den. Die Versicherung wird finanziert:

a. durch die Beitrage der Versicherten; sind die Versicherten Arbeitneh-
mer, so tragen ihre Arbeitgeber die Hélfte der Beitrage;

b. durch einen Beitrag des Bundes von hochstens der Hélfte der Aus-
gaben, der vorab aus den Reineinnahmen aus der Tabaksteuer und
den Tabakzollen sowie der fiskalischen Belastung gebrannter Wasser
gemass Artikel 32b's Absatz 9 zu decken ist;

c. wenn das Ausfiihrungsgesetz dies vorsieht, durch einen Beitrag der
Kantone, der den Beitrag des Bundes entsprechend vermindert.

3 Der Bund trifft im Rahmen der beruflichen Vorsorge auf dem Wege der

Gesetzgebung folgende Massnahmen, um den Betagten, Hinterlassenen

und Invaliden zusammen mit den Leistungen der eidgenossischen Versi-

cherung die Fortsetzung der gewohnten Lebenshaltung in angemes-
sener Weise zu ermoglichen:

a. Er verpflichtet die Arbeitgeber, ihre Arbeitnehmer bei einer Vorsorge-
einrichtung der Betriebe, Verwaltungen und Verbande oder einer
dhnlichen Einrichtung zu versichern und mindestens die Halfte der
Beitrage der Arbeitnehmer zu Ubernehmen.

b. Er umschreibt die Mindestanforderungen, denen diese Vorsorgeein-
richtungen geniigen missen; fir die Losung besonderer Aufgaben
konnen gesamtschweizerische Massnahmen vorgesehen werden.

c. Er sorgt dafiir, dass jeder Arbeitgeber die Maglichkeit erhalt, seine
Arbeitnehmer bei einer Vorsorgeeinrichtung zu versichern; er kann
eine eidgendssische Kasse errichten.

d. Er sorgt dafiir, dass Selbstandigerwerbende freiwillig und zu gleich-
wertigen Bedingungen wie die Arbeitnehmer sich bei einer Vorsorge-
einrichtung versichern kénnen. Die Versicherung kann fir bestimmte
Gruppen von Selbstandigerwerbenden aligemein oder fur einzelne
Risiken obligatorisch erklart werden.

4 Der Bund sorgt dafiir, dass sich sowohl die eidgendssische Versi-

cherung als auch die berufliche Vorsorge auf weite Sicht ihrem Zweck

gemass entwickeln konnen.

5 Die Kantone konnen verpflichtet werden, Einrichtungen der eidgenos-

sischen Versicherung und der beruflichen Vorsorge von der Steuerpflicht

zu befreien sowie in bezug auf Beitrage und anwartschaftliche Anspra-
che den Versicherten und ihren Arbeitgebern Steuererleichterungen zu
gewahren.

6 Der Bund fordert in Zusammenarbeit mit den Kantonen die Selbstvor-

sorge, insbesondere durch Massnahmen der Fiskal- und Eigentumspoli-

tik.

7 Der Bund fordert die Eingliederung Invalider und unterstutzt Be-

strebungen zugunsten Betagter, Hinterlassener und Invalider. Fur diesen

Zweck kann er Mittel aus der eidgenossischen Versicherung heran-

ziehen.
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