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Im Bereich der Sozialversicherungen hat der Bundesrat zuhanden des Parlaments
Steuerungsentscheide zu féllen, die langfristige Konsequenzen fiir die Lebenssitu-
ation der Gesamtbevdlkerung haben und von grosser finanzieller Bedeutung sind.
Entsprechend wichtig ist es, dass diese Entscheide vorausschauend und auf der
Grundlage mdglichst fundierter Situationsanalysen und Entwicklungsprognosen
getroffen werden. Vor diesem Hintergrund stellen sich verschiedene Fragen: Wie
erfiillen der Bundesrat und die Bundesverwaltung diese verantwortungsvolle Auf-
gabe? Auf welchen Grundlagen treffen sie ihre Steuerungsentscheide? Wie erfol-
gen die strategische Situationsanalyse und die Beurteilung kiinftiger Entwicklun-
gen? Wie identifiziert der Bundesrat Handlungsbedarf und welche Schliisse zieht er
daraus fiir die strategische Steuerung der Sozialversicherungen?

Schlagworte: Strategische politische Steuerung, Staatsleitung, Situationsanalyse,
Bundesrat, Sozialversicherungen

1 Einleitung

«Gouverner, c’est prévoirn - diese Devise gilt besonders fiir den Bereich der So-
zialversicherungen. Hier hat der Bundesrat zuhanden des Parlaments Steuerungs-
entscheide zu fillen, die langfristige Konsequenzen fiir die Lebenssituation der
Gesamtbevolkerung haben und sowohl fiir die 6ffentlichen als auch die privaten
Haushalte von grosser finanzieller Bedeutung sind. Entsprechend wichtig ist es,
dass diese Entscheide vorausschauend und auf der Grundlage méglichst fundier-
ter Situationsanalysen und Entwicklungsprognosen getroffen werden. Vor diesem
Hintergrund stellen sich verschiedene Fragen: Wie erfiillen der Bundesrat und die
Bundesverwaltung diese verantwortungsvolle Aufgabe? Auf welchen Grundlagen
treffen sie ihre Steuerungsentscheide? Wie erfolgen die strategische Situations-
analyse und die Beurteilung kiinftiger Entwicklungen? Wie identifiziert der Bun-
desrat Handlungsbedarf und welche Schliisse zieht er daraus fiir die strategische
Steuerung der Sozialversicherungen?

Der vorliegende Beitrag verfolgt zwei Ziele: zum einen greift er die oben auf-
gefiihrten Fragen auf und erlautert die Befunde einer 2011 abgeschlossenen em-

69



Christian Riiefli, Stephan Hammer: Prévoir - mais comment gouverner alors? Die strategische Steuerung der Sozial-
versicherungen durch den Bundesrat. Jahrbuch der Schweizerischen Verwaltungswissenschaften 2013: Seiten 69-86

pirisch fundierten Studie zur strategischen politischen Steuerung des Bundesrates
in den Sozialversicherungen (PVK, 2011a), zum anderen diskutiert er, inwiefern
sich die Situation seit Mitte 2011 verdndert hat. Dabei stehen nicht die konkreten
Inhalte im Fokus der Betrachtung, sondern die Art und Weise der Analyse und
Steuerung, d.h. deren Konzeption.

2 Grundlagen - das Konzept der strategischen politischen Steuerung

Das Prinzip des «vorausschauenden Regierens» findet seine theoretische Entspre-
chung im Konzept der strategischen politischen Steuerung. Dieses verbindet Ele-
mente der betriebswirtschaftlichen Managementlehre, der Staatsrechtslehre und
der Politikwissenschaft (vgl. PVK, 2009). «Unter strategischer Steuerung wird ge-
nerell ein langfristiges, an Zielen orientiertes Denken und Handeln verstanden.
Mit strategischer Steuerung soll es der 6ffentlichen Verwaltung gelingen, aktuelle
und zukiinftige Herausforderungen und deren Implikationen zu erkennen, sich
eine Vorstellung dariiber zu machen, wie mit welchen Zielen und Strategien die-
sen Herausforderungen effektiv und effizient zu begegnen ist, und das Denken
und Handeln der Verwaltung darauf auszurichten» (Proeller, 2007). Der Zweck
und Nutzen strategischer politischer Steuerung besteht darin, dass sie den fiir die
Steuerung verantwortlichen Akteuren einen Orientierungsrahmen zur Verfiigung
stellt, der ihnen eine systematische Grundlage bietet, um ihre Fiihrungsaufgabe
zielgerichtet, rational und vorausschauend wahrnehmen zu kénnen, d.h. die Aus-
wirkungen relevanter Umfeldverdnderungen zu erkennen und adiquat darauf zu
reagieren.

Eine strategiebasierte politische Steuerung bietet Vorteile gegeniiber einer
situativen, reaktiven ad-hoc-Steuerung, weil die Orientierung an einem strate-
gischen Ordnungsrahmen gestaltendes, kohdrentes und kontinuierliches Steuern
erleichtert. Aktuelle Konzepte strategischer Steuerung in der Politik entsprechen
dieser Vorstellung. Anders als dltere Planungskonzeptionen gehen sie nicht von
der Vorstellung einer umfassenden Plan- und Beherrschbarkeit gesellschaftspoli-
tischer Prozesse aus. Strategische Steuerung ist zwar langfristig ausgerichtet, sie
beinhaltet aber weder genaue Prognosen der Zukunft noch im Detail geplante
Massnahmen. Vielmehr definiert sie auf der Basis kontinuierlicher Situations-
analysen und Entwicklungsszenarien strategische Ziele sowie daraus abgeleitete
Stossrichtungen und zentrale Massnahmen in mittlerer und langerer Frist. Eine
derart konzipierte Steuerung erlaubt es, unter sich permanent verdndernden Um-
weltbedingungen gezielte Kurskorrekturen vorzunehmen, ohne dabei die Orientie-
rung an langerfristigen Zielen aus den Augen zu verlieren. Strategische Steuerung
garantiert nicht den Erfolg, sie verbessert aber die Erfolgsaussichten staatlichen
Handelns. Ohne einen systematischen strategischen Ansatz ist es schwieriger, bei
Misserfolgen den Korrekturbedarf zu erkennen.
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Im politischen System der Schweiz entspricht die strategische politische Steu-
erung im Wesentlichen der Staatsleitungsfunktion des Bundesrates (vgl. Briihl-
Moser, 2007; Miiller, 2005; PVK, 2009; Rhinow, 2011; Sagesser, 2007). Diese ergibt
sich aus Art. 180 Abs. 1 BV': «Der Bundesrat bestimmt die Ziele und die Mittel
seiner Regierungspolitik. Er plant und koordiniert die staatlichen Tétigkeiten.» Auf
Gesetzesstufe ist die Staatsleitungsfunktion in Art. 6 RVOG? konkretisiert.

Der Bundesrat hat entsprechend die Aufgabe, die Aktivititen des Bundes in
seinen Zustindigkeitsbereichen in einer langfristigen Perspektive koordiniert,
ziel- und wirkungsorientiert weiterzuentwickeln. Gemiass dem Konzept der stra-
tegischen Steuerung sollen Bundesrat und Verwaltung aktuelle und zukiinftige
Herausforderungen erkennen, eine Vorstellung dartiber formulieren, wie diesen
Herausforderungen zu begegnen ist, sowie entsprechende Massnahmen einleiten.
Die Orientierung an einem langfristig ausgerichteten, zugleich aber flexiblen stra-
tegischen Ordnungsrahmen bildet einen wichtigen Erfolgsfaktor in einem Umfeld,
das von Komplexitat, Ungewissheit und Dynamik geprigt ist. Anspruchsvolle in-
stitutionelle und politische Rahmenbedingungen, insbesondere die Abhdngigkeit
von Entscheiden des Parlaments und des Volks, sowie der Einfluss wirtschaftli-
cher und gesellschaftlicher Entwicklungen verhindern in dieser Sicht strategische
Steuerung nicht; sie erfordern sie vielmehr (vgl. Raschke/Tils, 2011: 11).

Basierend auf der Staatsleitungsfunktion des Bundesrates und der Fachlitera-
tur lasst sich die strategische politische Steuerung als Steuerungskreislauf mit drei
inhaltlich aufeinander aufbauenden Elementen konzipieren (vgl. Abbildung 1 und
ausfiihrlicher PVK, 2011b: 7ff.).

' Bundesverfassung der Schweizerischen Eidgenossenschaft vom 18. April 1999; SR 101

Bundesgesetz liber die Regierungs- und Verwaltungsorganisation vom 21. Mérz 1997; SR 172.10
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Steuerung durch den Bundesrat Einfluss Dritter

Strategische Analyse Herausforderungen

> Auswirkungen von
Massnahmen
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Externe Einfliisse: v.a. Wirtschaftsentwicklung und demografische Entwicklung

Abbildung 1: Elemente der strategischen politischen Steuerung durch den Bundesrat
(Eigene Darstellung)

Die strategische Analyse beinhaltet die Identifikation der politisch relevan-
ten Herausforderungen und die Beurteilung der Wirkungen geplanter oder vorge-
schlagener (prospektive Analyse) sowie umgesetzter Massnahmen (retrospektive
Analyse). Thr Zweck ist es, die Umfeldentwicklung zu beobachten und daraus
Handlungsbedarf abzuleiten.

Die strategische Planung umfasst die Festlegung strategischer Ziele auf der
Grundlage der strategischen Analyse, die Definition der Strategien (Stossrichtun-
gen und mogliche Massnahmen) zur Bewiltigung der identifizierten Herausfor-
derungen, sowie die politische Planung (Definition und zeitliche Etappierung der
zu ergreifenden Massnahmen) unter Einbezug parlamentarischer Vorstosse und
Diskussionen.
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Durch den Erlass generell-abstrakter Normen (Gesetze, Verordnungen) wird
die strategische Planung konkretisiert und umgesetzt. Dabei ist zu unterscheiden
zwischen Ausfithrungsbestimmungen, die der Bundesrat in eigener Kompetenz
erlisst (Verordnungen, Weisungen), und vom Bundesrat erarbeiteten Vorlagen
zur Weiterentwicklung der Gesetzgebung, die vom Parlament beraten und ver-
abschiedet werden und unter Umsténden in Volksabstimmungen bestétigt werden
miissen.

Im Folgenden steht die strategische Steuerung der Bundesbehdrden im Be-
reich der Sozialversicherungen im Fokus. Diese wurde 2010 im Auftrag der Ge-
schiftspriifungskommission des Stidnderates untersucht (PVK, 2011a und 2011b),
und zwar anhand von Fallstudien zu den vier Versicherungszweigen mit dem
grossten finanziellen Gewicht: Alters- und Hinterlassenenversicherung (AHV),
Invalidenversicherung (IV), Berufliche Vorsorge (BV) und Krankenversicherung
(KV). Untersuchungszeitraum bildeten die vergangenen beiden Legislaturperioden
(Ende 2003 bis Anfang 2011).

3 Prévoir: Die strategische Analyse im Bereich der Sozialversicherungen

Wie vermag der Bundesrat die aktuelle Situation und die kiinftigen Herausforde-
rungen der Sozialversicherungen zu erkennen? Welche Analyseinstrumente ste-
hen ihm zur Verfiigung und wie nutzt er diese?

3.1 Die strategische Analyse bis 2011

Die wichtigsten Analyseinstrumente der Bundesbehorden in der AHV, IV, BV und
KV sind Statistiken und Administrativdaten, Monitorings von Leistungs- und
Kostendaten, Modellrechnungen, die Ressortforschung der Bundesimter sowie
verwaltungsintern erarbeitete Analysen und Berichte, z.B. in Erfiillung von par-
lamentarischen Vorstdssen und Auftriagen oder Berichte interdepartementaler Ar-
beitsgruppen. Tabelle 1 bietet eine Ubersicht iiber die verschiedenen Analyseinst-
rumente in den einzelnen untersuchten Sozialversicherungen.
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Analyseinstrumente

AHV-Statistik (Administrativdaten)

Registerdaten der Zentralen Ausgleichsstelle (ZAS)
Sozialversicherungsstatistik

Perspektivrechnungen (Modellanalysen)

Interdepartementale Forschungsprogramme (IDA FiSo, IDA ForAlt)
Ressortforschung «Soziale Sicherheit»

Indikatoren zur Alterssicherung (seit 2011)

weitere punktuelle Analysen und Berichte

IV-Statistik

Registerdaten der Zentralen Ausgleichsstelle (ZAS)
IV-Monitoring, Finanzcontrolling, Audits
Modellrechnungen/Projektionen

Ressortforschung «Soziale Sicherheit» (FoP-IV, FoP-1V 2)
weitere punktuelle Analysen und Berichte

AHV

BV Jéhrlicher Bericht lber finanzielle Lage der Vorsorgeeinrichtungen

(Daten der Aufsichtsbehérden und des Sicherheitsfonds)
Pensionskassenstatistik

Versicherungsmathematische Modellrechnungen

Interdepartementale Forschungsprogramme (IDA FiSo, IDA ForAlt)
Ressortforschung «Soziale Sicherheit» (Wirkungsanalyse 1. BVG-Revision)

punktuelle Experten- und Forschungsberichte (v.a. Einzelaspekte)

KV Krankenversicherungsstatistik

Krankenversicherungspramien

Aufsichtsdaten

Risikoausgleichsstatistik

Monitoring der Kostenentwicklung

Kostenprognosemodell

Sozialversicherungsstatistik

Statistiken zum stationdren Versorgungssystem, Spitexstatistik
Ressortforschung «Gesundheit» (v.a. Wirkungsanalysen, Evaluationen)
weitere punktuelle Analysen und (Experten-)Berichte

Tabelle 1: Analyseinstrumente in den untersuchten Sozialversicherungen
(Quelle: PVK, 2011b)

Die verschiedenen Analyseinstrumente hatten fiir die untersuchten Sozial-
versicherungen in der Untersuchungsperiode einen unterschiedlichen Stellenwert.
Seit 2003 wurden die Analyseinstrumente weiterentwickelt und ausgebaut, na-
mentlich die statistischen Grundlagen in der berufliche Vorsorge, die Datengrund-
lagen, Statistiken und Monitoringinstrumente in der Krankenversicherung, die
Ressortforschung in der IV sowie die Perspektivrechnungen der AHV.

Die Ergebnisse der strategischen Analyse werden in der Regel in den bundes-
ritlichen Botschaften zu Gesetzesvorlagen oder -revisionen dargelegt. Sie sind
auch wichtige Grundlagen fiir Standortbestimmungen und Aussprachepapiere des
Eidgendossischen Departements des Innern (EDI). Im Untersuchungszeitraum wur-
den solche Auslegeordnungen meistens aufgrund konkreter Ereignisse erarbeitet:
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e 2003 legte der Bundesrat die «Agenda Sicherung und Weiterentwicklung der
beruflichen Vorsorge» vor (BSV, 2003). Damit reagierte er zum einen auf in-
tensive Diskussionen im Parlament iiber die berufliche Vorsorge, andererseits
auf die verdnderte Situation an den Finanzmairkten (PVK, 2011b: 140).

e Nachdem die 2. KVG-Revision im Dezember 2003 vom Parlament abgelehnt
worden war, prisentierte der Bundesrat 2004 eine neue, in einzelne Revi-
sionspakete aufgeteilte Gesamtstrategie zur Revision der Krankenversiche-
rung (Bundesrat, 2004).

e Im Nachgang an die Ablehnung der 11. AHV-Revision in der Volksabstim-
mung vom 16. Mai 2004 nahm der Bundesrat im «Panorama der Sozialversi-
cherungen» (EDI, 2004) eine Standortbestimmung vor. Er skizzierte die anste-
henden Herausforderungen und den damit verbundenen Handlungsbedarf in
den Sozialversicherungen, prasentierte Szenarien fiir Finanzierungsperspek-
tiven und traf Richtungsentscheide fiir das weitere Vorgehen in der AHV und
der IV.

e In einer Klausur und einem Bericht tiber die Zukunft der Sozialwerke (EDI,
2008) befasste sich der Bundesrat 2008 mit den Folgen der Finanzkrise und
einer moglichen konjunkturellen Abschwéchung fiir die Sozialversicherun-
gen. Er analysierte vor allem die kiinftige Entwicklung von Finanz- und Leis-
tungszahlen und legte die bereits vorgesehenen Reformschritte dar. Aus der
Analyse leitete der Bundesrat keinen neuen konkreten Steuerungsbedarf ab.

3.2 Beurteilung der strategischen Analyse bis 2011

Die 2011 abgeschlossene Untersuchung (PVK, 2011a) kam zum Schluss, dass die
Bundesbehdrden iiber ein breites und grundsétzlich geeignetes Instrumentarium
zur strategischen Analyse in der AHV, IV, BV und KV verfiigen. Die Analyse-
instrumente sind grosstenteils auf die Ziele bzw. die Herausforderungen der unter-
suchten Sozialversicherungen ausgerichtet, bauen aufeinander auf und beziehen
andere Sozialversicherungen sowie relevante Politikbereiche grundsétzlich mit
ein. Bilanzierend kann festgehalten werden, dass die Bundesbehorden die strate-
gischen Herausforderungen in den untersuchten Sozialversicherungen mehrheit-
lich rechtzeitig und angemessen erkannten.

Die fiir den Bund steuerungsrelevanten Herausforderungen im Bereich der
untersuchten Sozialversicherungen beziehen sich hauptsédchlich auf die Sicher-
stellung der mittel- und lingerfristigen Finanzierung (AHV, IV, KV) bzw. der fi-
nanziellen Stabilitit (BV) der Sozialwerke vor dem Hintergrund der demogra-
phischen und gesellschaftlichen Entwicklung (Zunahme der Leistungsbeziiger
bzw. der Dauer des Leistungsbezugs in AHV, IV und BV) bzw. der Entwicklung
des medizinischen Leistungsangebots (KV). Die Bundesbehorden verfligen tiber
entsprechende Szenarien und Prognoseinstrumente und stuften entsprechend die
strukturellen finanziellen Herausforderungen bereits friith als prioritir ein (vgl.
z.B. Bundesrat, 2000).
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Schwéchen der strategischen Analyse zeigten sich hauptsichlich bei der An-
tizipation der Moglichkeit dynamischer Entwicklungen des 6konomischen Um-
felds der beruflichen Vorsorge. So waren die Bundesbehdrden bis ins Jahr 2003
kaum auf eine negative Entwicklung der Anlagemarkte vorbereitet. Ein derartiges
Szenario war nicht vorgesehen; entsprechend fehlte es an méglichen Bewdélti-
gungsstrategien. Die Instrumente zur Analyse der Situation, zur Beurteilung der
moglichen Folgen fiir die berufliche Vorsorge und zur Bewéltigung der Heraus-
forderungen mussten erst entwickelt werden. In der Invalidenversicherung - in
der zuverldssige Vorhersagen allerdings besonders schwierig sind - erwiesen
sich frithere Projektionen der Rentenzunahme als zu optimistisch. Im Bereich der
Krankenversicherung stellt sich die Frage, inwieweit der Bundesrat aufgrund der
Fokussierung auf die Analyse und Bewdéltigung der Kostenentwicklung andere
Herausforderungen (z.B. die Qualitit der Versorgung) angemessen erkannt hat.

Trotz dieser Schwichen kann insgesamt bilanziert werden, dass die Bundes-
behérden prinzipiell iiber gute analytische Grundlagen fiir eine vorausschauende
strategische Steuerung der Sozialversicherungen verfiigen.

4 Gouverner - Uberfiihrung der strategischen Analyse in die strategische
Planung und Erlass von Normen

Wie iibersetzt der Bundesrat die Ergebnisse der strategischen Analyse in Regie-
rungshandeln? Verfiigen die Bundesbehorden iiber eine langfristig ausgerichtete
strategische Planung als Grundlage fiir die Definition von strategischen Stossrich-
tungen, Zielen und Massnahmen und fiir den Erlass von Normen?

4.1 Die strategische Planung bis 2011

Die Analyse der strategischen Planung des Bundesrates im Bereich der Sozialver-
sicherungen zwischen 2003 und 2011 zeigt, dass der Bundesrat zur Bewéltigung
der anstehenden Herausforderungen vor allem auf etappierte Gesetzesrevisionen
mit kurz- bis mittelfristigem Horizont setzte. Tabelle 2 bietet einen Uberblick iiber
die Revisionsvorlagen zu den vier untersuchten Sozialversicherungen, die er zu-
handen des Parlaments verabschiedete. Auf die Auflistung der vom Bundesrat in
eigener Kompetenz erlassenen Verordnungen und Weisungen wird aus Platzgriin-
den verzichtet.

76



Christian Riiefli, Stephan Hammer: Prévoir - mais comment gouverner alors? Die strategische Steuerung der Sozial-

versicherungen durch den Bundesrat. Jahrbuch der Schweizerischen Verwaltungswissenschaften 2013: Seiten 69-86

Revisionsvorlagen

AHV

11. AHV-Revision (Neufassung). Erste Botschaft betreffend:
AHV-Ausgleichsfonds, einheitliches Rentenalter 65 fiir Manner und Frauen,
Erweiterung des Vorbezugs- und Aufschubregelungen, Aufhebung des
Freibetrags fiir Erwerbstatige im Rentenalter, Massnahmen betreffend

die Umsetzung der Versicherung vom 21. Dezember 2005

11. AHV-Revision (Neufassung). Zweite Botschaft betreffend die
Einfiihrung einer Vorruhestandsleistung vom 21. Dezember 2005

Botschaft zur Anderung des Bundesgesetzes iiber die Alters- und
Hinterlassenenversicherung (AHVG) (Verbesserung der Durchfiihrung)

vom 3. Dezember 2010

Botschaft betreffend die Anderung des Bundesgesetzes iiber die
Invalidenversicherung (Massnahmen zur Verfahrensstraffung)

vom 4. Mai 2005

Botschaft zur Anderung des Bundesgesetzes iber die Invaliden-
versicherung (5. Revision) vom 22. Juni 2005

Botschaft zur IV-Zusatzfinanzierung vom 22. Juni 2005

Botschaft zur Anderung des Bundesgesetzes iiber die Invalidenversiche-
rung (6. IV-Revision, erstes Massnahmenpaket) vom 24. Februar 2010

BV

Botschaft liber Massnahmen zur Behebung von Unterdeckungen in der
beruflichen Vorsorge (Anderung des Bundesgesetzes iiber die berufliche
Alters-, Hinterlassenen- und Invalidenvorsorge) vom 19. September 2003
Botschaft tiber die Anderung des Bundesgesetzes iiber die berufliche
Alters-, Hinterlassenen- und Invalidenvorsorge (Anpassung des
Mindestumwandlungssatzes) vom 22. November 2006

Botschaft tiber die Anderung des Bundesgesetzes iiber die berufliche
Alters-, Hinterlassenen- und Invalidenvorsorge (Strukturreform)

vom 15. Juni 2007

Botschaft {iber die Anderung des Bundesgesetzes iiber die berufliche
Alters-, Hinterlassenen- und Invalidenvorsorge (Finanzierung von
Vorsorgeeinrichtungen offentlichrechtlicher Kérperschaften)

vom 19. September 2008

KV

Botschaft zur Anderung des Bundesgesetzes iiber die Krankenversicherung
(Strategie und dringliche Punkte) vom 26. Mai 2004

Botschaft zur Anderung des Bundesgesetzes iiber die Krankenversicherung
(Vertragsfreiheit) vom 26. Mai 2004

Botschaft zur Anderung des Bundesgesetzes iiber die Krankenversicherung
(Pramienverbilligungen) vom 26. Mai 2004

Botschaft zur Anderung des Bundesgesetzes iiber die Krankenversicherung
(Kostenbeteiligung) vom 26. Mai 2004

Botschaft betreffend die Anderung des Bundesgesetzes tiber die
Krankenversicherung (Managed Care) vom 15. September 2004

Botschaft betreffend die Anderung des Bundesgesetzes tiber die
Krankenversicherung (Spitalfinanzierung) vom 15. September 2004
Botschaft zum Bundesgesetz liber die Neuordnung der Pflegefinanzierung
vom 16. Februar 2005

Botschaft betreffend die Anderung des Bundesgesetzes tiber die Kranken-
versicherung (Massnahmen zur Einddmmung der Kostenentwicklung)

vom 29. Mai 2009

Tabelle 2: Vom Bundesrat vorgelegte Gesetzesrevisionen in den untersuchten
Sozialversicherungen (Dezember 2003 bis Mirz 2011) (Quelle: PVK, 2011b)
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4.2 Beurteilung der strategischen Planung bis 2011

Die strategische Planung des Bundesrates kann im Wesentlichen als positiv beur-
teilt werden (PVK, 2011a: 35ff.). Die Gesetzesrevisionen wurden nach der Ableh-
nung von vorangehenden Vorlagen oder aufgrund von sich verdndernden wirt-
schaftlichen Faktoren sehr rasch geplant und kommuniziert. Positiv zu erwdhnen
sind insbesondere die umfassenderen Planungen von Revisionen nach Richtungs-
entscheiden des Bundesrates (vgl. Abschnitt 3.1). Der Bundesrat definierte in der
Regel die Ausrichtung, den Inhalt und die Etappierung der auszuarbeitenden
Vorlagen. Damit nahm er seine Fiihrungsverantwortung in der Weiterentwick-
lung der Gesetzgebung grundsitzlich wahr. Die Ziele und Stossrichtungen der
Gesetzesvorlagen stimmten in allen vier Sozialversicherungen in hohem Masse
mit den identifizierten strategischen Herausforderungen iiberein. Die Steuerung
iiber etappierte Gesetzesrevisionen scheint richtig und zielfithrend gewesen zu
sein: Erstens sind in der Vergangenheit grossere Reformprojekte teilweise in der
politischen Diskussion gescheitert (z.B. 2. KVG-Teilrevision), zweitens zeigt die
Etappierung von abgestimmten Reformvorlagen in der IV und in der Krankenver-
sicherung gewisse Erfolge.

Die Ergebnisse der strategischen Analyse bildeten in der Regel eine wichtige
Grundlage der bundesrétlichen Steuerungsvorhaben und flossen in die entspre-
chenden Botschaften ein. Es ist jedoch festzustellen, dass der Bundesrat bis Mitte
2011 kaum eine aktive, vorausschauende und gestaltende Fiihrungsrolle einnahm,
sondern in der Regel ereignisbezogen auf Impulse von aussen reagierte. Ausloser
der betrachteten Steuerungsaktivititen waren meistens parlamentarische Auftra-
ge, ausserhalb der Regierung getroffene politische Entscheide (z.B. Ablehnung
der 2. KVG-Revision im Parlament 2003, Ablehnung der 11. AHV-Revision durch
die Stimmbevoélkerung 2004 und durch das Parlament 2010) und Umfeldverinde-
rungen (z.B. Finanzmarktkrise ab 2003). Auf gesetzgeberischer Ebene wurde der
Bundesrat kaum je von sich aus steuernd aktiv.

Auch beim Erlass von Ausfithrungsbestimmungen in eigener Kompetenz
(Verordnungen, Weisungen) schopfte der Bundesrat seinen - je nach Sozialver-
sicherung unterschiedlich grossen — Handlungsspielraum nicht systematisch aus.
Ausser in der Krankenversicherung spielten Ausfiihrungsbestimmungen in den
Strategien des Bundesrates eine untergeordnete Bedeutung. Auch die Planung
und der Erlass von Ausfiithrungsbestimmungen gingen selten auf die Eigeninitia-
tive des Bundesrats zurtick, sondern waren teilweise stark vom Parlament beein-
flusst. Andere Anstosse kamen zudem von Untersuchungen verschiedener Stellen
sowie von Bundesgerichtsentscheiden. Vereinzelt zeigte sich der Bundesrat auch
offen gegeniiber Impulsen der Versicherungsbranche.

Bei der Erarbeitung von Gesetzesrevisionen und Ausfiihrungsbestimmungen
stiitzte sich der Bundesrat nicht explizit auf klar ausformulierte, langerfristig aus-
gerichtete Strategiegrundlagen ab. Es bestand kein Orientierungsrahmen fiir die
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Steuerung der einzelnen Sozialversicherungen in Form von langfristig ausgerich-
teten und ausreichend konkreten strategischen Perspektiven. Bis 2011 verfiigte
der Bundesrat iiber keine explizite Strategiepapiere zu den untersuchten Sozi-
alversicherungen, in denen er seine aus der strategischen Analyse abgeleiteten
Steuerungsziele und Stossrichtungen zur Bewéltigung der Herausforderungen aus
einer Gesamtsicht heraus umfassend und systematisch darlegte.

Ein langfristig ausgerichteter Orientierungsrahmen bestand lediglich in Form
sehr allgemein gehaltener Grundsatzziele oder genereller Leitlinien. Die Steue-
rungsziele des Bundesrates sind grosstenteils allgemein formuliert und beziehen
sich in der Regel auf einen Makrozustand der jeweiligen Sozialversicherung («Si-
cherstellung der Finanzierung» bzw. «angemessene Leistungen»). Im Bereich der
Alterssicherung (AHV und berufliche Vorsorge) z.B. hatte der Bundesrat die leis-
tungsseitige und finanzielle Konsolidierung der Sozialversicherungen bereits im
Rahmen der Botschaft zur 11. AHV-Revision vom Februar 2000 aufgrund einer
Gesamtbetrachtung als strategisches Ziel definiert und generelle Leitlinien fiir die
kiinftige Entwicklung des Sozialversicherungssystems formuliert, die in den ein-
zelnen Sozialversicherungszweigen umgesetzt werden sollten (Bundesrat, 2000).
Die Ziele und Strategie des Bundesrats zur Sanierung der Invalidenversicherung
hingegen erschliessen sich im Wesentlichen aus den Botschaften zu den verschie-
denen IVG-Revisionen. Im Bereich der Krankenversicherung bestand bis Mitte
2011 kein spezifischer Strategierahmen, hier waren primér die vom Parlament
formulierten Ziele des KVG richtungsweisend.

Konkrete Zielgrossen zum angestrebten Leistungsniveau der Sozialversiche-
rung aus der Sicht der Begiinstigten sind lediglich teilweise in Form von Richt-
grossen definiert. So sollen z.B. die Renten der AHV und der beruflichen Vorsor-
ge zusammen rund 60% des jihrlichen Bruttoeinkommens erreichen (Bundesrat,
2006). Ansonsten fehlen Wirkungsziele, die das anzustrebende Leistungsniveau
und den bei den Begiinstigten anvisierten Zustand definieren, weitgehend. Bei-
spielsweise werden in der Krankenversicherung die angestrebte Qualitdt und Effi-
zienz des Gesundheitssystems nicht prizisiert.

Neben lingerfristig ausgerichteten konkreten Zielgrossen waren auch die vor-
gehensbezogenen Strategien zur Weiterentwicklung der Gesetzgebung teilweise
nicht geklart, so z.B. die ldngerfristig erforderlichen Massnahmen zur Konsolidie-
rung der AHV und der beruflichen Vorsorge. Bei den untersuchten Sozialversiche-
rungen war die Position des Bundesrates grosstenteils nur in Bezug auf kurz- und
mittelfristige Gesetzesrevisionen klar, die langfristigen Perspektiven waren - so-
fern solche bestanden - nicht klar ersichtlich.
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5 Comment gouverner? Grenzen und Maglichkeiten der strategischen
politischen Steuerung
5.1 Fazit

Als Fazit ldsst sich insgesamt festhalten, dass der Bundesrat in den untersuchten
Sozialversicherungen bis Mitte 2011 eine pragmatische Steuerungspraxis pflegte,
die es ihm ermoglichte, zumeist situativ und durchaus addquat auf die sich stel-
lenden gesellschaftlichen, finanziellen und politischen Herausforderungen zu re-
agieren. Dabei stiitzte er sich auf ein angemessenes und stetig weiterentwickeltes
Instrumentarium zur strategischen Analyse mit langerfristigem Prognosehorizont
ab, das ihm in aller Regel erméglichte, den anstehenden Handlungsbedarf jeweils
korrekt und rechtzeitig zu erkennen.

Die wesentlichen Elemente strategischer politischer Steuerung, wie sie ein-
gangs (Abschnitt 2) beschrieben wurden, sind im Bereich der untersuchten Sozi-
alversicherungen im Grundsatz vorhanden. Es sind allerdings zwei Abweichungen
zum skizzierten Konzept festzustellen:

e In den untersuchten Sozialversicherungen verzichtete der Bundesrat auf die
Entwicklung eines aus der strategischen Analyse abgeleiteten, langerfristig
ausgerichteten, systematischen und umfassenden strategischen Orientie-
rungsrahmens mit konkreten Zielen und Stossrichtungen. Ein solcher ist le-
diglich implizit und in sehr allgemeiner Form vorhanden. Die bundesréatlichen
Strategien zur Steuerung der Sozialversicherungen wurden aus einer kurz- bis
mittelfristigen Optik tiber die Jahre hinweg laufend (weiter-)entwickelt und
stets situativ der Entwicklung des politischen und 6konomischen Umfelds
angepasst. Dabei waren die Ergebnisse der strategischen Analyse allerdings
durchaus wegleitend. Die strategische Planung erfolgte jedoch in der Regel
dossierspezifisch und in Abhédngigkeit der kurz- und mittelfristigen politi-
schen Aktualitdat und nicht auf der Grundlage einer systematischen, struktu-
rierten Gesamtoptik.

e Fir den Bundesrat waren bei der strategischen Planung kaum eigenstindig
entwickelte Zielvorstellungen wegweisend, sondern hauptsédchlich die beste-
henden gesetzlichen Zielvorgaben und parlamentarische Auftrige. Innerhalb
dieses Rahmens reagierte der Bundesrat jeweils auch situativ auf den Hand-
lungsbedarf, der sich aus Umfeldverdnderungen und politischen Entscheiden
des Parlaments und der Stimmbevoélkerung ergab. Bis Mitte 2011 erfolgte die
bundesritliche Steuerung somit hauptsichlich reaktiv und nur beschrankt ak-
tiv vorausschauend und gestaltend.
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5.2 Diskussion

Die obigen Feststellungen werfen die Frage nach den Grenzen und Mdéglichkeiten
strategischer politischer Steuerung unter den spezifischen Rahmenbedingungen
des schweizerischen Regierungssystems (Brithl-Moser, 2007; K16ti, 2006; Linder,
2012) auf: Kann der Bundesrat {iberhaupt von sich aus vorausschauend steuern?
Diese Frage beinhaltet eine institutionelle und eine politische Komponente, die
miteinander verflochten sind.

Aus institutioneller Sicht stellen zum einen die Struktur des Regierungssys-
tems und die direktdemokratischen Entscheidmechanismen Herausforderungen
fiir eine langfristig vorausschauende Steuerung dar: Der Bundesrat ist zwar die
staatsleitende Behorde, hat jedoch bei der politischen Planung das Parlament und
die von ihm erteilten Auftrige an die Regierung einzubeziehen (Briihl-Moser,
2007: 781ff.; Miiller, 2005). Die Stimmbevdélkerung kann zudem tiber Volksiniti-
ativen gegen den Willen des Bundesrates gesetzgeberische Auftrige formulieren
oder iiber Referenden vom Bundesrat erarbeitete Gesetzesvorlagen verhindern.
Zum anderen sind die Steuerungskompetenzen des Bundesrats in den Sozialver-
sicherungen aufgrund korporatistischer und féderalistischer Zustandigkeitsvertei-
lungen teilweise stark eingeschrdnkt. Vor allem in der beruflichen Vorsorge und in
der Krankenversicherung verfiigt der Bund lediglich iiber Rahmenkompetenzen;
die Umsetzung obliegt mehrheitlich privaten Akteuren und erfolgt innerhalb von
Marktstrukturen, auf die der Bundesrat nur beschriankt Einfluss nehmen kann.
Als dritte institutionelle Herausforderung kann auf der Ebene der Regierungsor-
ganisation das Departementalprinzip genannt werden, welches das Formulieren
ganzheitlicher Losungen im Rahmen einer zukunftsorientierten Regierungspolitik
erschwert (K16ti, 2006: 162).

Aus politischer Sicht sind drei Faktoren zu nennen, die den Bundesrat ten-
denziell daran hindern, eigenstindige Fiihrungs- und Gestaltungskompetenz aus-
zuiliben. Erstens ist der Bundesrat dem Parlament verantwortlich und orientiert
sich somit an dessen eher kurzfristig orientierten politischen Dynamik. Langfristig
ausgerichtete Steuerungsvorhaben stossen beim Parlament tendenziell auf wenig
Interesse. Zweitens ist mit der Formulierung und Ankiindigung langfristiger Ziele
und Reformvorhaben die Ubernahme entsprechender politischer Verantwortung
verbunden. Der Bundesrat exponiert sich damit, legt sich verbindlich auf klare
Prioritdten und Optionen fest und macht sich dadurch politisch angreifbar, was
kaum in seinem strategischen Interesse liegt. Entsprechend ist es drittens eine Fra-
ge des politischen Steuerungswillens, inwiefern der Bundesrat {iberhaupt geneigt
ist, seinen bestehenden Fiihrungs- und Gestaltungsspielraum proaktiv zu nutzen.
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6 Epilog: Entwicklungen seit 2011

Die oben dargelegten Befunde gelten fiir den Untersuchungszeitraum der Studie
(Ende 2003 bis Anfang 2011). Inzwischen hat der Bundesrat jedoch diverse Stra-
tegiepapiere fiir einzelne Sozialversicherungszweige (AHV, berufliche Vorsorge,
Krankenversicherung) vorgelegt, was eine Neubeurteilung der Grundlagen der
strategischen Steuerung notig macht. Nachfolgend wird dargelegt, inwiefern aus
der Sicht der Autoren die oben erwdhnten Schwéchen behoben wurden. Haupt-
frage ist, ob die verschiedenen Strategiedokumente eine - analytisch abgestiitzte
- langfristige Perspektive fiir die Weiterentwicklung der entsprechenden Sozial-
versicherungen formulieren und damit strategische Orientierungspunkte fiir eine
langfristig ausgerichtete Steuerung bieten.

6.1 Altersvorsorge

Nach der Ablehnung der vorgeschlagenen Senkung des Mindestumwandlungssat-
zes in der beruflichen Vorsorge in der Volksabstimmung vom Mérz 2010 kiindig-
te der Bundesrat eine umfassende Auslegeordnung der Situation der beruflichen
Vorsorge an. Der entsprechende Bericht zur «Zukunft der 2. Sdule» (Bundesrat,
2011) beleuchtet zahlreiche Aspekte und Detailfragen der beruflichen Vorsorge
und enthilt jeweils eine systematische Problemanalyse, eine kurze Beschreibung
des angestrebten Soll-Zustands und eine Diskussion verschiedener Losungsan-
sdtze. Der Berichtsentwurf wurde einer umfassenden Anhdrung unterzogen. Die
Massnahmen werden im Rahmen der Reform der «Altersvorsorge 2020» behan-
delt, welche der Bundesrat bis Ende 2013 dem Parlament vorlegen will. Die Leit-
linien zu dieser Reform, welche vor allem die AHV, die berufliche Vorsorge und
die Erginzungsleistungen betrifft, wurden im November 2012 prisentiert (EDI,
2012; Oezen/Deplazens, 2013). Die Leitlinien umfassen eine kurze Darstellung der
Ausgangslage und der finanziellen Perspektiven, eine Auslegeordnung der ange-
strebten Ziele und von moéglichen darauf ausgerichteten Massnahmen. Im Juni
2013 verabschiedete der Bundesrat in einem weiteren Schritt die Eckwerte der
geplanten Reform (EDI, 2013a).

6.2 Krankenversicherung

Im Juni 2011 verabschiedete der Bundesrat ein Strategiepapier zur Gesundheitspo-
litik (EDI, 2011). Es enthélt Ziele und Leitlinien der Gesundheitspolitik sowie drei
Hauptstossrichtungen auf Gesetzes- und Verordnungsebene, mit denen die Ziele
erreicht werden sollen. Die Hauptstossrichtungen sind die Starkung der Aufsicht
iiber die Krankenversicherung, kurzfristige Sparmassnahmen sowie 13 Elemente
mittel- bis langfristiger Reformvorhaben, von denen 6 unmittelbar die Kranken-
versicherung betreffen. Nach der Ablehnung der «Managed Care»-Vorlage in der
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Volksabstimmung vom Juni 2012 und dem Scheitern des Priventionsgesetzes in
der parlamentarischen Beratung im September 2012 présentierte der Bundesrat
im Januar 2013 ein neues Strategiepapier («Gesundheit2020»; EDI, 2013b) das die
zentralen Herausforderungen der kommenden Jahre und die daraus abgeleiteten
gesundheitspolitischen Priorititen des Bundesrates skizziert. Diese sind in vier
Handlungsfelder mit 12 Zielen und 36 Massnahmen gegliedert. Neun Massnah-
menvorschlige zu fiinf Zielen betreffen die Krankenversicherung, v.a. die Berei-
che Preis- und Tariffestsetzung, Leistungskatalog, Versorgungsqualitdt und Auf-
sicht (vgl. auch Furrer, 2013).

6.3 Folgerungen

Angesichts der neuesten Entwicklungen ab Mitte 2011 l&sst sich feststellen, dass
sich die Art und Weise der strategischen Steuerung des Bundesrates in den So-
zialversicherungen graduell gewandelt hat. Zentral ist die Feststellung, dass der
Bundesrat von sich aus strategische Grundlagendokumente erarbeitet und pu-
bliziert hat, in denen er nicht nur eine von der politischen Aktualitdt gepréagte
Auslegeordnung der sich stellenden Herausforderungen und der geplanten Revi-
sionsvorhaben vornimmt, sondern bis zu einem gewissen Grad umfassende Sys-
temanalysen vorlegt und eigenstindige, ldngerfristig ausgerichtete Zielvorstel-
lungen entwickelt sowie diverse Handlungsoptionen diskutiert. So dienen diese
Dokumente als strategischer Orientierungsrahmen fiir die anstehenden Reform-
projekte. Auch wenn sie teilweise wenig konkretisiert sind und ihre Umsetzungs-
chancen noch ungewiss sind, konnen sie doch als Ausdruck eines zunehmenden
Willens zur aktiven, gestaltenden Fithrung aufgefasst werden. Insofern ist fest-
zustellen, dass der Bundesrat zumindest im Bereich der betrachteten Sozialversi-
cherungen einen Schritt weiter in Richtung der eingangs skizzierten Konzeption
strategischer politischer Steuerung getan hat.
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Abstract

In the domain of social security, the Swiss government - the Federal Council - is
responsible for preparing governance decisions that have longterm consequen-
ces for the living conditions of the total population and are of a high financial
relevance. It is thus important that these decisions be taken in a foresightful
manner and based on grounded situation analyses and projections of the future
development. This article discusses, how the Federal Council and the Federal
Administration comply with this responsible task, on what grounds they found
their governance decisions, how they perform strategic situation analyses and
evaluate future developments, how they identify need for action and draw con-
clusions for the strategic governance of social security in Switzerland.

Keywords: Strategic governance, situation analysis, Federal Council,
social insurance

Résumé

Dans le domaine des assurances sociales, le Conseil fédéral a des décisions de
pilotage a préparer qui ont des implications de long terme sur les conditions de
vie de la population et sont d'une grande importance financiere. Il est donc im-
portant que ces décisions soient prises de maniere prévoyante et basées sur des
analyses de la situation bien fondées et des projections du futur développement.
Il se pose donc un certain nombre de questions: Comment le Conseil fédéral
et 'administration fédérale remplissent-ils cette tache responsable? Sur quel-
les bases est-ce qu’ils fondent leurs décisions de pilotage? Comment 1’analyse
stratégique de la situation et I’appréciation des futurs développements sont-ils
fait? Comment le Conseil fédéral identifie-t-il le besoin d’agir et quels sont ses
conclusions quant au pilotage stratégique des assurances sociales?

Mots-Clé: Pilotage politique stratégique, direction de I’Etat, analyse
de la situation, Conseil fédéral, assurances sociales

84



Christian Riiefli, Stephan Hammer: Prévoir - mais comment gouverner alors? Die strategische Steuerung der Sozial-
versicherungen durch den Bundesrat. Jahrbuch der Schweizerischen Verwaltungswissenschaften 2013: Seiten 69-86

Bibliographie

BriihI-Moser D. (2007). Die schweizerische Staatsleitung im Spannungsfeld von nationaler
Konsensfindung, Européisierung und Internationalisierung, mit Bezligen zu Belgien, Deutschland,
Frankreich, Grossbritannien und Osterreich. Bern: Stampfli.

Bundesamt fiir Sozialversicherungen BSV (2003). Sicherung und Weiterentwicklung der beruflichen
Vorsorge. In: Soziale Sicherheit CHSS 2/2003: 67-68.

Bundesrat (2000). Botschaft tiber die 11. Revision der Alters- und Hinterlassenenversicherung und die
mittelfristige Finanzierung des Alters-, Hinterlassenen- und Invalidenversicherung
vom 2. Februar 2000. BBI 2000 1865.

Bundesrat (2004). Botschaft zur Anderung des Bundesgesetzes iiber die Krankenversicherung
(Strategie und dringliche Punkte) vom 26. Mai 2004. BBl 2004 4259.

Bundesrat (2006). Botschaft iiber die Anderung des Bundesgesetzes iiber die berufliche Alters-,
Hinterlassenen- und Invalidenvorsorge (Anpassung des Mindestumwandlungssatzes)
vom 22. November 2006. BBI 2006 9477.

Bundesrat (2011). Bericht des Bundesrates zuhanden der Bundesversammlung iiber die Zukunft der
2. Saule. Entwurf vom 24. Dezember 2011.

Eidgendssisches Departement des Innern EDI (2004). Panorama der Sozialversicherungen.
Standortbestimmung, Perspektiven und zukiinftige Massnahmen. Bern: EDI.

Eidgendssisches Departement des Innern EDI (2008). Zukunft der Sozialwerke.
Bericht fiir die Bundesratsklausur vom 26. November 2008. Bern: EDI.

Eidgendssisches Departement des Innern EDI (2011). Die Strategie des Bundesrats in der
Gesundheitspolitik. Bern: EDI.

Eidgendssisches Departement des Innern EDI (2012). Leitlinien der Reform der Altersvorsorge 2020.
Mediendokumentation vom 21.11.2012. Bern: EDI.

Eidgengssisches Departement des Innern EDI (2013a). Mediendokumentation: Eckwerte der Reform
Altersvorsorge 2020. Details und Erlauterungen. Bern: EDI.

Eidgendssisches Departement des Innern EDI (2013b). Die gesundheitspolitischen Priorititen des
Bundesrates. «Gesundheit2020». Bern: EDI.

Furrer, M.-T. (2013). Handlungsbedarf und Handlungsfelder in der sozialen Krankenversicherung.
In: Soziale Sicherheit CHSS 1/2013: 12-15.

KIgti, U. (2006). Regierung. In: KIgti, U. et al. (Hrsg.) Handbuch der Schweizer Politik, 4. Aufl. Zirich:
NZZ Libro, 151-173.

Linder, W. (2012). Schweizerische Demokratie. Institutionen - Prozesse - Perspektiven,
3. Aufl. Bern/Stuttgart: Haupt.

Miiller, G. (2005). Staatsleitung und Gewaltenteilung im Bund. In: Parlament, Parlement,
Parlamento 2/05, 16-19.

Oezen, S. und Deplazes, B. (2013). Reform der Altersvorsorge 2020. In: Soziale Sicherheit CHSS
1/2013: 5-11.

85



Christian Riiefli, Stephan Hammer: Prévoir - mais comment gouverner alors? Die strategische Steuerung der Sozial-
versicherungen durch den Bundesrat. Jahrbuch der Schweizerischen Verwaltungswissenschaften 2013: Seiten 69-86

Parlamentarische Verwaltungskontrolle PVK (2009). Die strategische politische Steuerung des
Bundesrates. Bericht der Parlamentarischen Verwaltungskontrolle zuhanden der Geschaftspriifungs-
kommission des Nationalrates vom 15. Oktober 2009. Bern: Parlamentsdienste.

Parlamentarische Verwaltungskontrolle PVK (2011a). Steuerung der Sozialversicherungen durch den
Bundesrat. Bericht der Parlamentarischen Verwaltungskontrolle zuhanden der Geschéaftspriifungs-
kommission des Standerates vom 28. Oktober 2011. Bern: Parlamentsdienste.

Parlamentarische Verwaltungskontrolle PVK (2011b). Steuerung der Sozialversicherungen durch den
Bundesrat. Materialienband zum Bericht der Parlamentarischen Verwaltungskontrolle zuhanden
der Geschaftspriifungskommission des Standerates vom 28. Oktober 2011. Bern: Parlamentsdienste.

Proeller, I. (2007). Strategische Steuerung fiir den Staat. Internationale Ansétze im Vergleich.
Giitersloh: Bertelsmann Stiftung.

Raschke, J. und Tils, R. (2011). Politik braucht Strategie - Taktik hat sie genug.
Frankfurt/New York: Campus.

Rhinow, R. (2011). Wie weiter mit dem Bundesrat? Ziirich/St. Gallen: Dike.

Sagesser, T. (2007). Regierungs- und Verwaltungsorganisationsgesetz RVOG. Bern: Stampfli.

86



