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DIE AHV-INITIATIVEN

VON PETER BINSWANGER

Die Ausgangslage

Das am 1. Januar 1948 in Kraft getretene Bundesgesetz iiber die Alters-
und Hinterlassenenversicherung (AHVG) stiitzt sich auf Art. 34quater
der Bundesverfassung. Diese Bestimmung lift dem Gesetzgeber in der
Ausgestaltung der Versicherung weitgehend freie Hand. Sie schreibt ihm
lediglich vor, daf} die Durchfithrung unter Mitwirkung der Kantone et-
folgen muB, und daB sich die finanziellen Leistungen des Bundes und
der Kantone auf nicht mehr als die Hilfte des Gesamtbedarfes der Ver-
sicherung belaufen diirfen. Bei der Vorbereitung des AHVG wurden
denn auch die verschiedenen Méoglichkeiten der vetsicherungs- und
finanztechnischen Ausgestaltung vollig ungebunden gepriift.

Die aus einem umfassenden Meinungsermittlungsverfahren und inten-
siver parlamentarischer Beratung hetvorgegangene, von Volk und Stin-
den mit ungewohnlicher Mehrheit gutgeheillene gesetzliche Regelung ist
in den ersten 12 Jahren ihres Bestehens schon fiinfmal revidiert worden.
Nicht etwa deshalb, weil sie sich nicht bewihrt hitte, sondern dank einer
dulerst giinstigen Entwicklung, die bei der Schaffung des Gesetzes
hochstens erhofft werden konnte, mit der aber ein seriGser Gesetzgeber
niemals rechnen durfte.

Die erste Revision (1951) bezweckte die Beseitigung gewisser Hirten,
die dritte Revision (1956) eine umfassendere Berticksichtigung der soge-
nannten «vergessenen Alten» durch Ausweitung des Kreises der Beziiger
von Ubergangstenten und die ab 1. Januar 1960 wirksame fiinfte Revi-
sion eine Anpassung an die Invalidenversicherung sowie eine Milderung
der finanziellen Auswirkungen, die sich daraus ergeben, dall mehr aus-
lindische Arbeitskrifte linger in der Schweiz titig und versichert sind,
als je vorausgesehen werden konnte. Von etheblich groBerer Bedeutung
waren die zweite Revision (1954) und die vierte Revision (1957), die
einerseits betrichtliche Verbesserungen des Leistungssystems und ander-
seits Erleichterungen fiir die Beitragszahler mit sich brachten. Festzuhalten
bleibt, daB3 die AHV durch die fiinf Revisionen strukturell nicht ver-
indert worden ist und trotzdem ganz wesentlich verbessert werden
konnte. Insbesondere war es moglich, die Renten in ungleich stirkerem
MaBe zu erhohen, als dies in Beriicksichtigung des Riickgangs ihrer
Kaufkraft notwendig gewesen wire: Die Renten sind seit 1948 nicht nur
nominell, sondern auch real bedeutend erhéht worden.

Kaum hatte sich die vierte Revision richtig auszuwirken begonnen,
als die Vorbereitungen fiir zwei Volksinitiativen einsetzten.
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Was begwecken die hangigen AH 1 -Initiativen?

Das am 22. Dezember 1958 eingereichte und mit 120 641 giiltigen Stim-
men zustande gekommene Volksbegehren der Sozialdemokratischen Pat-
tei der Schweiz (im folgenden «sozialistische Initiative» genannt) ver-
langt eine ErhShung der Beitrige des Bundes und der Kantone zum
Zwecke der Erhohung des realen Wertes der Renten und fiir deren regel-
mifliige Anpassung an die Teuerung. Die Erthohung der Beitrige der
offentlichen Hand soll durch Aufnahme einer Bestimmung in Art.
349quater der Bundesverfassung erreicht werden, wonach die finanziellen
Leistungen des Bundes und der Kantone mindestens zwei Fiinftel des
Gesamtbedarfes der Versicherung betragen sollen.

Das am 22. Mai 1959 eingereichte und mit 66 o47 giiltigen Stimmen
zustandegekommene Volksbegehren eines iiberparteilichen Komitees (im
folgenden «iiberparteiliche Initiative » genannt) verlangt die Abinderung
von Art. 349quater der Bundesverfassung in dem Sinne, dafl die Renten
periodisch, mindestens alle fiinf Jahre, auf Grund eines Voranschlages,
gemil} den nach der Bevolkerungs- und Wirtschaftsentwicklung zu erwar-
tenden Einnahmen und Ausgaben der Versicherung, neu festzusetzen
sind, wobei eine Anpassung an ein nominell gestiegenes Volkseinkom-
men zu erfolgen hat, die Rentenansitze der vorangegangenen Periode
jedoch nicht unterschritten werden diirfen. Fiur den Zeitpunkt des In-
krafttretens dieser Gesetzesnovelle wird ferner eine 3oprozentige Er-
héhung der am 31. Dezember 1958 geltenden Rentenansitze gefordert.

Gemeinsambkeiten

Den beiden Initiativen ist formell gemeinsam, daf3 sie verfassungsrecht-
lich tiberfliissig sind, da die postulierten Abinderungen ohne jeden Zwei-
fel auch auf Grund der geltenden Verfassungsgrundlage verwirklicht
werden konnten. Die bereits lange Liste der Verfassungs-Initiativen,
mit denen anstelle der bundesrechtlich nicht zuldssigen Gesetzes-Initia-
tive der Bundesgesetzgeber in Bewegung oder gar unter Druck gesetzt
werden soll, ist um zwei Nummern verlingert worden. Nicht weniger
bedenklich als der MiBlbrauch des Verfassungsinitiativ-Rechtes ist
die den beiden Initiativen innewohnende Absicht, die Entwicklung
der AHV durch politischen Druck beeinflussen zu wollen. Denn
kein nationales Werk eignet sich weniger als die AHV, zum Spiel-
ball der Politik zu werden, kein nationales Werk bedarf mehr als die
AHV, nach ausschlieBlich sachlichen Gesichtspunkten weiterentwickelt
zu werden. Eine fortdauernde MiBlachtung dieser Erkenntnis miiB3te sich
friher oder spiter verhingnisvoll auf unser Land auswirken. Auslindi-
sche Beispiele illustrieren dies zur Genitige.
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Gemeinsam ist den beiden Initiativen ferner die Tendenz zu einer
indexmiBigen Bindung der AHV-Renten, die Tendenz also zur Verwirk-
lichung einer Regelung, fiir die sich mehr oder weniger zutreffende
Ausdriicke wie «Indexrenten», «dynamische Renten» oder «gleitende
Rentenskala» herausgebildet haben. Lassen wir fiir einmal verschiedene
Nuancen auler Betracht, wie zum Beispiel, dal die sozialistische Initia-
tive eine Anpassung an die Teuerung verlangt, die tiberparteiliche Ini-
tiative hingegen die Anpassung an ein gestiegenes Volkseinkommen,
oder daf der Text der uiberparteilichen Initiative eher auf eine automati-
sche Anpassung hinzuweisen scheint, der Text der sozialistischen Initia-
tive eher auf eine Anpassung nach Maf3gabe der verfiigbaren Mittel. So
oder so liBt die Tendenz zu indexmiBiger Bindung der AHV-Renten
aufhorchen. Jedes System von «Indexrenten» setzt eine fortlaufende
Geldentwertung (Inflation) als unabinderlich voraus. Es rechnet a priofi
mit dem MiBerfolg aller MaBnahmen zur Verhiitung der Inflation und
untergribt damit das Vertrauen des Volkes in die Wirksamkeit solcher
MaBnahmen. Auf diese Weise wird einer der stirksten Pfeiler des gegen
die Inflation aufgerichteten Dammes zum Einsturz gebracht. Darf sich
die AHV zu solchem hergeben?

Trotz allem vermochte man vielleicht noch Verstindnis fiir die Ten-
denz zur Indexierung der Renten aufzubringen, wenn das sozial- wie
staatspolitisch duBerst wichtige Postulat der Erhaltung der Kaufkraft
der Renten nicht auf andere Art verwirklicht werden kénnte. Die bis-
herige Entwicklung der AHV zeigt, daB dieses Postulat nicht nur auf
andere Art verwirklicht werden kann, sondern daf3 die eidgendssischen
Rite auch gewillt sind, es zu verwirklichen. Vorerst muf3 betont werden,
daB3 auf Grund der geltenden Ordnung die Renten sich teilweise automa-
tisch an steigende Lebenshaltungskosten anpassen, indem steigende
Lebenshaltungskosten zu hoheren Einkommen und diese zu hoheren
Beitrigen fithren, so daB sich die von der Hohe der bezahlten Beitrige
abhingigen Renten ebenfalls erhohen. Dariiber hinaus fiihrt eine fort-
schreitende Geldentwertung zu einem Aktiveniiberschuf3 in der techni-
schen Bilanz der AHV, der zu einer Rentenerhohung verwendet werden
kann, und zwar insbesondere fir diejenigen Gruppen, deren Renten trotz
der automatischen Steigerung nicht mehr den fritheren Realwert auf-
weisen. Anlaf} zu drei der bisherigen fiinf Revisionen des AHVG gab
jeweils, daB in der technischen Bilanz ein solcher Uberschuf3 entstanden
war. Es wurde bereits dargetan, dall auf diese Weise mehr als nur die
Teuerung ausgeglichen worden ist. Damit ist der Beweis erbracht, dal3
die AHV zur Erhaltung der Kaufkraft jhrer Renten des Systems der
Indexrenten nicht bedatf,
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Die sozialistische Initiative

Die zuerst eingereichte und daher auch zuerst zur Behandlung und gege-
benenfalls Abstimmung gelangende sozialistische Initiative geht von dem
an sich begriiBenswerten Standpunkt aus, dal3 jeder Rentenerhohung die
entsprechende Mittelbeschaffung parallel gehen miisse. Sie stellt daher
auch die Forderung auf Erhchung der Einnahmen an die Spitze. Verlangt
wird ausschlieBlich die Erhchung der Beitrige des Bundes und der Kan-
tone; die 4prozentigen Beitrige der Versicherten und ihrer Arbeitgeber
sollen unangetastet bleiben.

Nach der sozialistischen Initiative missen die Beitrige der 6ffentlichen
Hand auf mindestens 409, des Gesamtbedarfes der Versicherung festge-
setzt werden. Der Gesamtbedarf der AHV betrigt nach den zuletzt ver-
offentlichten Angaben des Bundesamtes fiir Sozialversicherung im Jah-
resdurchschnitt 1164 Millionen Franken. 409, davon sind 465 Millionen
Franken. Der Durchschnittswert der gemil3 geltender Ordnung von der
offentlichen Hand aufzubringenden Beitrige belduft sich auf jahrlich 291
Millionen Franken. Die Verwirklichung der sozialistischen Initiative
wiirde daher Bund und Kantone verpflichten, im Jahresdurchschnitt
mindestens 174 Millionen Franken mehr zu leisten als bisher. Nun ist
aber zu bedenken, daf3 diese zusitzlichen Beitrige nach dem Initiativtext
sofort fiir Rentenerh6hungen zu verwenden wiren. Der Gesamtbedarf
der Versicherung wiirde sich dementsprechend auf 1338 Millionen Fran-
ken erhohen; gleichzeitig stiege die mindestens 4oprozentige Quote der
offentlichen Hand auf 535 Millionen Franken, also um nochmals 70 Mil-
lionen Franken. Auch diese Mehreinnahmen miiiten wiederum fiir Ren-
tenverbesserungen eingesetzt werden, so dal} sich der Gesamtaufwand

~der Versicherung — und damit die Mindestquote der 6ffentlichen Hand
— nochmals entsprechend erhohen wiirde. .. usw. Die Folge der Ver-
witklichung der sozialistischen Initiative wiren somit fortlaufende Er-
héhungen der Beitrige der 6ffentlichen Hand an die AHV, von denen
die erste 174, die zweite 70, die dritte 28 Millionen usw. ausmachen wiirde.

Diese Beitragssteigerung muf3 im Rahmen folgender Lage beurteilt
werden. Bund und Kantone haben nach Gesetz bis 1967 jihrlich 160
Millionen, von 1968—1977 jihrlich 280 Millionen und ab 1978 jihrlich
350 Millionen Franken an die AHV zu leisten, was den oben erwihnten
versicherungstechnischen Durchschnittswert von jihrlich 291 Millionen
Franken ergibt. Gesichert ist aber erst die Finanzierung des heutigen Bei-
trages von jihrlich 160 Millionen Franken. Die ab 1968 jihrlich neu auf-
zubringenden 120 Millionen und die ab 1978 jihtlich neu aufzubringen-
den 70 Millionen Franken miissen erst noch finanziert werden. Die gesetz-
lich vorgesehene und die durch eine Annahme der sozialistischen Initia-
tive bedingte Mehrbelastung fiir Bund und Kantone wiirde sich somit
gesamthaft auf anfinglich 174 und ab 1978 auf mindestens 462 Millionen
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Franken im Jahr belaufen. Die Initiative sagt nichts dariiber aus, wie
Bund und Kantone diese Mehrbeitrige aufbringen sollen.

Die Initianten begriinden ihre Forderung auf ausschlieBliche Erho-
hung der 6ffentlichen Zuwendungen damit, daB3 die 6ffentliche Hand an
die AHV anfinglich 509, der Gesamtaufwendungen beigetragen habe,
heute aber nur noch rund 259, beitrage. Letzteres trifft zu. Zu be-
richtigen ist jedoch, daf} gemif3 einem Bericht des Bundesamtes fiir So-
zialversicherung vom 7. Juni 1947 der urspriingliche Anteil der 6ffent-
lichen Hand am Gesamtaufwand der Versicherung je nach Beitragsniveau
sich nur auf 40,1—43,29, belief. Wie dem auch sei, dies alles hat gar
nichts zu besagen angesichts der Tatsache, daB} die Leistungen der AHV
gegeniiber 1948 ungeachtet des prozentualen Riickganges der Beitrige
der 6ffentlichen Hand ganz wesentlich verbessert werden konnten. Unter
diesem Gesichtswinkel kann die Verschiebung des Verhiltnisses zwi-
schen Beitrigen der Versicherten und der Arbeitgeber einerseits und Bei-
trigen der offentlichen Hand anderseits nicht nur als unbeachtlich, son-
dern geradezu als wohltuend empfunden werden, besagt sie doch, daf3
die AHV in vermehrtem Male selbsttragend, in weniger starkem Malle
von staatlichen Zuwendungen abhingig ist, als man urspriinglich anzu-
nehmen berechtigt war.

Die geschilderte Entwicklung ist ausschlieBlich auf das starke An-
wachsen der Beitrige der Versicherten und ihrer Arbeitgeber zuriickzu-
fihren. Diese Beitrige haben nicht durchwegs den Charakter von Ver-
sicherungsprimien. Ein betrichtlicher Teil davon, nimlich 20—25%,,
sind sogenannte Solidarititsbeitrige, die bezahlt werden, ohne daf3 die
dem Beitragszahler zustehende Rente dadurch erhoht wiirde, weil sie
bereits das gesetzliche Maximum erreicht hat. Die Solidarititsbeitrige
stellen eine Art Sondersteuer dar, die von bestimmten Kategorien AHV-
Versicherter aufgebracht werden. Wire es so abwegig, sie bei der Gegen-
iberstellung von Beitrigen der Versicherten sowie ihrer Arbeitgeber und
Beitrigen der 6ffentlichen Hand eher zu den letztern als zu den ersten zu
zihlen? Dann verschobe sich das Bild betrichtlich und das von den so-
zialistischen Initianten gewiinschte Verhiltnis wire gegeben. Jedenfalls
diirfen die Solidarititsbeitrige nicht auller acht gelassen werden, wenn
man schon tiber die Angemessenheit des Anteils der ¢ffentlichen Hand
am Gesamtaufwand der AHV rechten will.

Die diberparteiliche Initiative

Im Gegensatz zur sozialistischen Initiative fordert die iiberparteiliche
Initiative keine Erh6hung der Einnahmen, wohl aber eine massive sofor-
tige Erh6hung und spitere, vom Index abhingige weitere Verbesserun-
gen der Renten. Wie der Presse zu entnehmen war, gehen die Initianten
davon aus, daf} diese Rentenerhbhungen ohne zusitzliche Beanspruchung
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der Versicherten, ihrer Arbeitgeber und der offentlichen Hand maoglich
sei unter der Voraussetzung, dal3 das Deckungskapitalverfahren verlassen
und zum Umlageverfahren iibergegangen werde. lhre Berechnungen
setzen ferner eine durchschnittliche jihrliche Erhéhung des Volksein-
kommens von 39, voraus. Wie steht es mit diesen beiden Voraussetzun-
gen?

Umlageverfahren heil3t, jihrlich gleich viel ausgeben als eingenom-
men wird. Vergleichen wir nun die jihrlichen Einnahmen und Ausgaben
der AHV im Durchschnitt aller Jahre, so ergibt sich, da rund 9o%, der
laufenden Ausgaben durch die laufenden Beitrige der Versicherten und
ihrer Arbeitgeber sowie durch die Beitrige der 6ffentlichen Hand gedeckt
werden, wihrend nur 109, der Deckung aus den Zinsen des Ausgleichs-
fonds erfolgt. Das heilt, daB3 die AHV bereits auf Grund des geltenden
Gesetzes zu 909, nach dem Umlageverfahren und nur zu 109, nach dem
Deckungskapitalverfahren finanziert wird. Der Ubergang zum 100-
prozentigen Umlageverfahren hitte folgende Auswirkungen: Es wiirde
kein Ausgleichsfonds mehr benétigt, so dal3 der bereits bestehende, ge-
genwirtig ungefihr 5 Milliarden Franken betragende Fonds nicht mehr
weiter gedufnet und sogar aufgebraucht werden miiite (die Initianten
wollen allerdings einen Fonds in der Gr6fenordnung von 1—2 Jahres-
rentensummen bestehen lassen, postulieren somit selbst nicht den Ubet-
gang zum r1ooprozentigen Umlageverfahren). Mit den dadurch freiwer-
denden Mitteln konnten die Renten sofort betrichtlich, zum Beispiel um
30%,, ethoht werden. Da aber ohnehin die Aufnung des Fonds nur noch
wihrend ro—15 Jahren moglich sein wird, wiirden nach Ablauf dieser
Frist keine zusitzlichen Mittel mehr zur Verfugung stehen. Dagegen
fielen infolge Wegfalles oder Reduktion des Ausgleichsfonds auf der
Einnahmenseite die Zinsen ganz oder teilweise dahin, wihrend die durch
die Rentenerhthung entstandenen Mehrausgaben bestehen blieben. Die
Folge wire ein Defizit, das gebieterisch einer entsprechenden Beitrags-
erhohung oder Rentenreduktion rufen wiirde. Daraus erhellt, daf3 der
Ubergang zum reinen Umlageverfahren oder auch die nur stirkere Be-
tonung des Umlagefaktors keine dauernde, sondern nur eine momentane
Rentenverbesserung erlaubt, die spiter durch erhohte Beitrige finanziert
oder durch eine Herabsetzung der Renten ausgeglichen werden muf3.

Die Initianten ficht dies deshalb nicht an, weil sie davon ausgehen,
daf3 die Kosten der Rentenerh6hung mit der Zeit automatisch durch
hohere Beitragseinginge gedeckt werden. Und zwar rechnen sie, wie
bereits gesagt, mit einer jahrlichen EthShung der Beitragseinginge um
3%, wobel sie sich auf die Entwicklung in den letzten 5o Jahren stiitzen.
Diese Entwicklung ist aber mal3gebend durch zwei Weltkriege und die
dadurch bedingte Geldentwertung beeinfluit worden. Es wire daher
vermessen, mit einer gleichen Entwicklung fiir die nidchsten 5o Jahre
rechnen zu wollen.
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Nehmen wir aber einmal an, daB sich das Volkseinkommen und damit
die Beitragseinginge jihrlich tatsichlich um 3%, erhhen wiirden. Dann
miiflten, dem Wortlaut der Initiative entsprechend, die bereits anfinglich
um 30%, erthohten Renten ebenfalls um 39, jahrlich steigen. In den ersten
Jahren ginge alles gut. Aber schon im Jahre 1973 wiirden die Einnahmen
nicht mehr ausreichen, um die erhohten Ausgaben zu decken. Mit der
Zeit entstiinde ein jahrliches Defizit in der GréBenordnung von 3 Milliar-
den Franken pro Jahr. Um dieses Defizit zu decken, miifiten die Beitrige
der Versicherten und ihrer Arbeitgeber verdoppelt werden, von heute
4% auf 89, des Lohnes. Das wiren die Auswirkungen der Annahme
der iiberparteilichen Initiative, falls die von den Initianten erwartete Ent-
wicklung des Volkseinkommens tatsichlich eintreten wiirde. Wiirde sie
anders verlaufen und — um den andern Extremfall zu nennen — das
Volkseinkommen in den nichsten 4o Jahren iiberhaupt nicht ansteigen,
so wire noch immer die sofortige 3oprozentige Rentenerhhung zu finan-
zieren, was jihrlich 5oo—G6oo Millionen kosten diirfte. Wie auch die Ent-
wicklung sein wird: Die Annahme der iiberparteilichen Initiative wiirde
zu einem jihrlichen Defizit zwischen einer halben und drei Milliarden
filhren, das durch eine entsprechende ErhShung der Beitrige gedeckt
werden miilite.

Alternativlosungen ?

Wenn das Schweizervolk fiir seine AHV mehr ausgeben will als bisher
— was zuerst noch zu beweisen wire —, konnen bessere, ausgewogenere
und weniger gefihrliche Losungen gefunden werden als jene, die den
Initiativen zu Grunde liegen. Aber auch dann, wenn keine Bereitschaft
zur Ubernahme neuer Lasten zu Gunsten der AHV bestehen sollte, ist
es moglich, die AHV noch zu verbessern, und zwar auf dem bisher ein-
geschlagenen Weg der Verwendung bestehender technischer Aktiven-
iiberschiisse durch periodische Gesetzesrevisionen, wobei es nicht aus-
geschlossen sein sollte, der einen oder andern der in den Initiativen ent-
haltenen Ideen wenigstens teilweise Rechnung zu tragen.
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