Evaluation der Wirksamkeit
der Pramienverbilligung in den

Kantonen 1997

Vor dem Hintergrund der anstehenden Debatte iiber den Bun-
desbeschluss zur Festlegung der Bundesbeitrige an die Pra-
mienverbilligung fiir die Jahre 2000 bis 2003 stellen sich
Fragen im Zusammenhang mit der sozialpolitischen Wirksam-
keit der Pramienverbilligung in den Kantonen. Das Bundesamt

fiir Sozialversicherung hat diese Fragen im Rahmen einer

Wirkungsanalyse vertieft untersuchen lassen.” Nachfolgend ei-

ne Zusammenfassung der Untersuchungsergebnisse.

DR. A. BALTHASAR,
INTERFACE INSTITUT FUR
POLITIKSTUDIEN, LUZERN

Das neue Krankenversicherungsge-
setz beinhaltet die Verpflichtung,
die Krankenkassenprdmien fiir Ver-
sicherte in bescheidenen wirtschaft-
lichen Verhiltnissen durch Bundes-
und Kantonsbeitriage zu verbilligen.
Mit der Einfiihrung der individuel-
len Prdmienverbilligung beabsich-
tigte der Gesetzgeber, den Gedan-
ken der bedarfsgerechten Priamien-
subventionierung in der Kranken-
versicherung in die Tat umzusetzen.
Das Gesetz legt jedoch einzig die
Hohe der Bundesbeitriage sowie die
Leistungen fest, welche die Kantone
zu iibernehmen haben. Die Kantone
haben die Moglichkeit, ithren Bei-

Die ausgewahlten Fallbeispiele

Einkommen

Alleinstehende

Rentnerin 35000 Fr.
Familie mit zwei Kindern,

10- und 15-jahrig

(mit Vermogen

von 100000 Fr.) 70000 Fr.
Alleinerziehende
mit zwei Kindern,
6- und 8-jdhrig 40000 Fr.

trag um maximal 50% zu kiirzen,
wobei jedoch die Bundesbeitrige im
gleichen Verhiltnis reduziert wer-
den. Die konkrete Ausgestaltung
der Massnahmen iiberliess das Par-
lament den Kantonen. Dadurch ent-
standen 26 Systeme der Pramienver-
billigung, welche sich beispielsweise
beziiglich der Definition der An-
spruchsberechtigung, der Hohe der
Beitridge oder der Informations- und
Auszahlungsmodalitdten zum Teil
sehr stark unterscheiden.

Die Evaluationsmethode

Die bisherigen Versuche, die Frage
der sozialpolitischen Wirksamkeit
der individuellen Pramienverbilli-
gung zu beantworten, haben nicht
zu zuverlidssigen Resultaten gefiihrt.
Der Grund dafiir liegt hauptséchlich
darin, dass es nicht gelungen ist, eine
einheitliche Bemessungsgrundlage
fiir einen interkantonalen Vergleich
zu entwickeln. Die in den Kantonen
fiir die Pramienverbilligung mass-
geblichen Einkommens- und Ver-
mogensbegriffe  werden nédmlich
unter Beriicksichtigung zahlreicher
Abziige ermittelt, die sich von Kan-
ton zu Kanton stark unterscheiden.

GESUNDMHEIT

Eine zuverldssige Gegeniiberstel-
lung der Belastung, welche den Ver-
sicherten nach Abzug der Primien-
verbilligung je nach Kanton noch
verbleibt, bedarf eines einheitlichen
Massstabes. Einen solchen stellt das
verfiighare Einkommen dar. Dieses
berechnet sich aus dem Nettoein-
kommen,? reduziert um die geschul-
deten Kantons-, Gemeinde- und
Bundessteuern. Die Steuern miissen
fiir einen aussagekréftigen Vergleich
abgezogen werden, weil sie sich zwi-
schen den Kantonen und Gemein-
den stark unterscheiden und als
Zwangsausgaben die wirtschaftliche
Leistungsfahigkeit wesentlich beein-
flussen. Aus sozialpolitischer Sicht
von zentraler Bedeutung ist somit,
welchen Anteil ein Haushalt nach
Abzug der Steuern unter Beriicksich-
tigung der Pramienverbilligung fiir
die obligatorische Krankenpflegever-
sicherung aufwenden muss.

Entsprechende Angaben lassen
sich mit verantwortbarem Aufwand
nur fiir einzelne Beispiele berech-
nen. Das erste Beispiel, das wir in
unserer Untersuchung verfolgt ha-
ben, bezieht sich auf die Situation
einer alleinstehenden Rentnerin mit
einem Renteneinkommen von 35000
Franken. Beim zweiten Beispiel
handelt es sich um eine vierkopfige
Familie (2 Erwachsene, 2 Kinder im
Alter von 10 und 15 Jahren). Deren
Vorstand verdient einen Bruttolohn
von 70000 Franken. Zudem besitzt
die Familie ein Vermodgen von
100000 Franken. Das dritte Fallbei-
spiel nimmt die Situation einer Al-
leinerziehenden mit zwei Kindern
im Alter von sechs und acht Jahren
auf. Sie verfiigt iiber ein Bruttoein-
kommen von 40000 Franken, in wel-
ches allfillige Alimente eingeschlos-
sen sind.

Innerhalb der drei Fallbeispiele
wird von einem einheitlichen Brutto-
einkommen und einem einheit-
lichen Reinvermogen ausgegangen.
Auf dieser Basis hat die Eidgenos-
sische Steuerverwaltung fiir den
Hauptort jedes Kantons aufgrund
der 1997 geltenden Steuergesetze
das steuerbare Einkommen und das
steuerbare Vermogen ermittelt so-

1 A. Balthasar, Die sozialpolitische Wirksam-
keit der Pramienverbilligung in den Kantonen,
Evaluationsergebnisse und Monitoringkon-
zept. Publiziert in der Reihe Beitrdge zur So-
zialen Sicherheit, Nr.21/98.

2 Nettoeinkommen = Bruttoeinkommen mi-
nus Sozialversicherungsbeitrége.
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Index der Reduktion der Pramienbelastung in Prozenten 1
des verfiigharen Einkommens 1997
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Der dargestellte Index entspricht dem gewichteten Mittel der drei Fallbeispiele.
Die Pramienbelastung wird in jenen Kantonen am stirksten gemildert, in denen
die Pramien am hochsten sind.

Index der Pramienbelastung nach der Verbilligung 2
in Prozenten des verfiigbaren Einkommens 1997
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Die 6 %-Quote der Belastung - bezogen auf das verfiigbare Einkommen - ent-
spricht ungefihr der vom Bundesrat vorgegebenen Quote von 8 % des steuerba-
ren Einkommens. Mehrere Kantone liegen héher. Die Quote von 8 % kdnnte als
maximal zumutbare Belastung angesehen werden; nur in Genf ist eine dariiber

hinausgehende Quote zu verzeichnen.

wie Einkommens- und Vermégens-
steuern berechnet. So haben wir
verléssliche Aussagen zur kantonal
unterschiedlichen, effektiven Pri-
mienbelastung der Fallbeispiele er-
halten.

Resultate

Die Untersuchung hatte vor allem
zum Ziel, zwei Fragen zu beantwor-
ten. Erstens ging es darum abzu-
kldaren, ob Kantone die Pramien der
obligatorischen Krankenpflegever-
sicherung durch die individuelle Pri-
mienverbilligung wirksam reduzie-
ren. Zweitens sollte analysiert wer-
den, ob die Belastung der Einkom-
men durch die Priamien nach der
Verbilligung in Ubereinstimmung
mit den sozialpolitischen Zielen des
Gesetzgebers steht.
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Werden die Pramien der obligatori-
schen Krankenpflegeversicherung
durch die individuelle Pramien-
verbilligung wirksam reduziert?

Die erste Frage beschiftigt sich mit
der Verdnderung der Primienbelas-
tung, welche durch die Massnahme
der individuellen Pramienverbilli-
gung herbeigefiihrt wird. Beim Fall-
beispiel der «Rentnerin» wird die
Pramie im Durchschnitt der 26 Kan-
tonshauptorte um rund 20 % redu-
ziert. Bei der «Mittelstandsfamilie»
betrdgt die Reduktion im Durch-
schnitt rund 25 % und fir die «Al-
leinerziehende» gar rund 65 %.

Die Untersuchung zeigt, dass die
Pramienverbilligung — auf die Fall-
beispiele bezogen - insgesamt in
sozialpolitisch erwiinschter Weise
wirkt. Nicht nur ist die Entlastung
der «Alleinerziehenden» mit relativ
geringem Einkommen am starksten,

auch verbleibt die durchschnittliche
Primienbelastung der Mittelstands-
familie mit einem relativ hohen
Bruttoeinkommen in allen Kanto-
nen hoher als in den beiden anderen
abgekldrten Fallen.

Die Pramienreduktionen der Fall-
beispiele unterscheiden sich jedoch
zwischen den Kantonen recht stark.
So vermindert der Kanton Neuen-
burg die Pramie der «Rentnerin» um

Die Untersuchung zeigt,
dass die Primien-
verbilligung insgesamt in
sozialpolitisch erwiinschter

Weise wirkt.

75 %. Demgegentiber sprechen die
Kantone Schwyz, Appenzell-Innerr-
hoden, St.Gallen, Tessin, Waadt und
Wallis in diesem Fall keine Verbilli-
gung zu. Die unseren Berechnungen
zugrunde gelegte «Mittelstands-
familie» erhdlt in den Kantonen
Ziirich, Schwyz, Obwalden, Glarus
und Aargau keine Entlastung,
wihrend ihre Pramie im Wallis um
80 % reduziert wird. Die «Alleiner-
ziehende» profitiert in allen Kanto-
nen von einer Reduktion. Wahrend
das Wallis jedoch die ganze Primie
tibernimmt, trdgt zum Beispiel der
Kanton Nidwalden nur 21 % bei.

Aus sozialpolitischer Sicht mass-
geblich ist nicht das Ausmass der
Reduktion in Frankenbetriagen, son-
dern die Verbilligung im Verhiltnis
zum verfiigbaren Einkommen. Die
Ermissigung ist dort am wirksams-
ten, wo sie in Prozenten des verfiig-
baren Einkommens am grossten ist.
In Darstellung 1 haben wir die Er-
gebnisse der drei Fallbeispiele in
einem einfachen gemeinsamen In-
dex zusammengefasst. Dieser ge-
wichtet die drei Fallbeispiele gleich
stark. Dem jeweils tiefsten Wert
eines Beispiels wurden 0 und dem
hochsten Wert 33!/3 Punkte gegeben.
Die Werte der iibrigen Kantone
wurden als proportionale Anteile
berechnet.

Die Darstellung macht deutlich,
dass die Pramienreduktion in Pro-
zenten des verfiigbaren Einkom-
mens iiber alle drei Fallbeispiele in
den Westschweizer Kantonen Waadt,



Wallis, Neuenburg sowie Genf am
grossten und in den Kantonen
Schwyz, Nidwalden und St.Gallen
am geringsten ist.

Einen hohen Beitrag zur Er-
klarung der Unterschiede zwischen
den Kantonen leistet die Ausschop-
fungsquote. Dies iiberrascht nicht,
denn es bedeutet, dass jene Kanto-
ne, welche die Bundesbeitrdge voll
ausschopfen, unsere Beispielfille
auch stark entlasten. Einen weiteren
relevanten Erklarungsbeitrag fiir die
Unterschiede liefert die Durch-
schnittspramie. Die Kantone mit ho-
hen durchschnittlichen Prdmien ent-
lasten somit die Beispielfille im all-
gemeinen am stirksten.

Werden die sozialpolitischen Ziele
erreicht?

Der Bundesrat hat in der Botschaft
iiber die Revision der Krankenversi-
cherung den Vorschlag gemacht,
dass die Pramienbelastung eines
Haushaltes in keinem Fall hoher als
8% des steuerbaren Einkommens
ausfallen sollte. Wir haben unsere
Untersuchung auf den aussagekrif-
tigeren Vergleich der Pramienbelas-
tung in Prozenten des verfiigharen
Einkommens aufgebaut. Dadurch
haben wir Angaben dariiber erhal-
ten, welchen Anteil ein Haushalt
nach Abzug der Steuern unter
Beriicksichtigung der Prédmienver-
billigung fiir die Krankenversiche-
rung aufwenden muss. Im Durch-
schnitt der 26 Kantonshauptorte
sind dies fiir die «Rentnerin» 5,7 %,
fir die «Mittelstandsfamilie» 7,7 %
und fiir die «Alleinerziechende» 3,5 %.

In Darstellung 2 haben wir die
Ergebnisse der drei Fallbeispiele
wiederum in einem einfachen Index
(analog jenem in Darstellung 1) zu-
.sammengefasst.

Es zeigt sich, dass die Belastung
in den Kantonen Basel-Stadt, Basel-
Landschaft, Tessin und Genf auch
nach der Pramienverbilligung be-
sonders hoch bleibt. Dagegen profi-
tieren die Beispielfille in den Kan-
tonen Appenzell-Ausserrhoden und
Wallis von einer besonders tiefen
Pramienlast.

Das Parlament hat zwar darauf
verzichtet, eine Grenze der zumut-
baren Belastung der Einkommen
durch die Grundprimie festzu-
schreiben. Setzen wir jedoch einen
zuriickhaltenden Wert von 8 % des
verfiigbaren Einkommens als sozial-
politisch maximal zumutbar fest, so
stellen wir in Darstellung 2 fest, dass

Pramienbelastung fiir die «Mittelstandsfamilie» in Prozenten 3
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Fiir die Mittelstandsfamilie betrigt die Pramienbelastung in 21 Kantonen mehr

als 6 % und in 12 Kantonen sogar mehr als 8 % des verfiigbaren Einkommens.

die Pramienbelastung tiber alle drei
Fille betrachtet nur im Kanton Genf
tiber dieser Marke liegt.

Unsere Berechnungen legen es
aber nahe anzunehmen, dass eine
Pramienbelastung von 8 % des steu-
erbaren Einkommens im allgemei-
nen weniger als 6 % des verfiigharen
Einkommens ausmacht. Wird die
Belastungsgrenze bei 6% des ver-
fugbaren Einkommens angesetzt,
nimmt die Zahl der Kantone, in wel-
chen die Prdmienbelastung fiir die
Fallbeispiele die Marke tiberschrei-
tet, stark zu (Ziirich, Schwyz, Basel-
Stadt, Basel-Landschaft, St.Gallen,
Tessin, Waadt, Genf).

‘Wenden wir uns nun den Unter-
schieden zwischen den drei Fallbei-
spielen zu. Dabei présentiert sich

Nur in drei Kantonen liegt die
Belastung der «Rentnerin»

oberhalb der vom Bundesrat als Ziel
anvisierten 8-Prozent-Marke.

das Bild fiir den Fall der Rentnerin
relativ giinstig: Nur in drei Kanto-
nen liegt die Belastung oberhalb der
8 %-Marke (Tessin, Waadt, Genf).
In den Kantonen Bern, Luzern, So-
lothurn, Basel-Stadt, Schaffhausen,
St.Gallen, Tessin, Waadt, Wallis,
Genf und Jura macht die Belastung
aber auch nach der Verbilligung
mehr als 6% des verfiigbaren Ein-
kommens aus.

Positiv fillt auf, dass die Belas-
tung fiir das Fallbeispiel der Allein-
erzichenden in keinem Kanton mehr
als 8% und nur in drei- Kantonen
(Nidwalden, Basel-Landschaft, Genf)
mehr als 6% des verfiigbaren Ein-
kommens ausmacht.

Hingegen stellen wir fest, dass
fur die «Mittelstandsfamilie» die
Pramienlast auch nach der Verbilli-
gung in zahlreichen Kantonen rela-
tiv hoch bleibt. Dies wird aus der
Darstellung 3 ersichtlich.

In 12 der 26 Kantone (Ziirich,
Schwyz, Obwalden, Glarus, Basel-
Stadt, Basel-Landschaft, Aargau,
Tessin, Waadt, Neuenburg, Genf
und Jura) miissen Mittelstandsfami-
lien des untersuchten Typs mehr als
8% des verfiigbaren Einkommens
fiir die Pramien ausgeben. Wird die
Grenze bei 6% des verfiigbaren
Einkommens angesetzt, erhoht sich
die Zahl der Kantone mit einer
hoheren Belastung auf 21.

Schlussfolgerungen und
Vorschlag zur Entwicklung
eines laufenden Monitoring

Die Untersuchung hat aufgezeigt,
dass die Prdmienreduktion in Pro-
zenten des verfiigbaren Einkom-
mens iiber die drei Fallbeispiele
in den Westschweizer Kantonen
Waadt, Wallis, Neuenburg sowie
Genf am grossten und in den Kanto-
nen Schwyz, Nidwalden und St.Gal-
len am geringsten ist. Vertiefte Ab-
klarungen haben drei aufschlussrei-
che Zusammenhidnge deutlich ge-
macht:
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CHSS-Einbindeaktion

Lassen Sie lhre
«Soziale Sicherheit»
einbinden!

Das Atelier du livre in Bern fithrt im Februar/Mérz 1999
eine Einbindeaktion fiir die CHSS zu giinstigen Konditio-
nen durch (Einband in rotem Leinen mit schwarzer
Riickenprigung). Die Preise:

e Einband fiir Jahrginge 1997/98

(Doppelband) inkl. Einbinden Fr. 27.70
e Einband fiir 1 Jahrgang (1998)

inkl. Einbinden Fr. 24.80
* Einbinden der Jahrginge 1993-1997

(1 oder 2 Jahrgiinge) pro Einband Fr. 29.50
¢ Einbanddecke ohne Binden

fiir 1 oder 2 Jahrginge Fr. 15.20

Die Preise verstehen sich (;hne MWSt.,
Porto und Verpackung.

Fiir die Einbindeaktion sollten die kompletten Jahrgiinge
der Zeitschrift bis Mitte Mirz 1999 bei der Buchbinderei
eintreffen.

Ausserdem ist immer noch die praktische Zeitschriften-
Sammelbox fiir die CHSS crhiltlich. Die Box beinhaltet
Platz fiir 2 Jahrgénge «Soziale Sicherheit».

Preis: Fr. 18.—/Stiick inkl. 6,5% MWSt.,
exkl. Verpackung und Porto.

Die Sammelbox ist zu bestellen bei:
Cavelti AG, Satz Druck Verlag, Wilerstrasse 73, 9201 Gossau,
Telefon 071/388 81 81, Telefax 071/388 81 82

Verwenden Sie bitte fiir Thren Auftrag eine Kopie dieses Talons.

Wir senden Ihnen die Hefte folgender Jahrgénge: ;
(11993 (41994 [_J1995 [J1996 [_]1997 [_]1998:
Wir wiinschen:
[_] Einbinden in Zweijahresband fiir Jahrgéinge
[_] Einbinden in Einjahresband fiir Jahrginge
Wir bestellen:

[_] Einbanddecken fiir die Jahrgiinge

Adresse:

Name/Vorname

Strasse

PLZ/Ort

Datum/Unterschrift

Senden an:
Atelier du livre, Serge Philipona, Tscharnerstrasse 1,
3007 Bern (Tel./Fax 031/371 57 92)
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¢ Erstens hat sich gezeigt, dass jene
Kantone, welche die Bundesbeitri-
ge voll ausschépfen, unsere Beispiel-
fille auch stark entlasten. Die Aus-
schopfungsquote kann somit als Re-
sultat eines wirksamen politischen
Willens zur stidrkeren bzw. weniger
starken Entlastung der Bevolkerung
von den Krankenkassenpriamien in-
terpretiert werden.

e Zweitens liefert die Durch-
schnittspridmie einen relevanten Er-
klarungsbeitrag fiir die festgestellten
Unterschiede zwischen den Kanto-
nen: Kantone mit hohen durch-
schnittlichen Pridmien entlasten die
Beispielfille im allgemeinen am
stiarksten.

e Drittens ist es interessant zu er-
kennen, dass der Zusammenhang
zwischen Priamienreduktion und
Durchschnittspramie nicht fiir alle
drei Beispiele gleich stark ist. Ein
Zusammenhang zwischen hohen
Pramien und starken Primienreduk-
tionen ldsst sich in erster Linie fiir
das Beispiel der Alleinerzichenden
nachweisen. Wir interpretieren dies
dahingehend, dass bei der Ausge-
staltung der individuellen Primien-
verbilligung insbesondere fiir Al-
leinerziehende eine bewusste Politik
der Entlastung betrieben wird.

Im Hinblick auf die Pramien-
belastung nach der Verbilligung
schneiden die Kantone Basel-Stadt,
Basel-Landschaft, Tessin und Genf
eher schlecht ab. Dagegen profitie-
ren die Beispielfille in den Kanto-
nen Appenzell-Ausserrhoden und
Wallis von einer besonders tiefen
Primienlast. Beziiglich der Interpre-
tation der Unterschiede zwischen
den Kantonen stechen folgende Er-
gebnisse heraus:
¢ Erstens zeigen die Abkldarungen,
dass die Pramienbelastung der obli-
gatorischen Krankenpflegeversiche-
rung fiir die untersuchten Gruppen
auch nach der Verbilligung in einzel-
nen Kantonen oberhalb der ur-
spriinglich vom Bundesrat vorge-
schlagenen Grenze von 8% des
steuerbaren  Einkommens liegt.
Wird die Belastungsgrenze bei 6 %
des verfiigharen Einkommens an-
gesetzt, liegt der berechnete Index
fiir die Belastung in den Kantonen
Ziirich, Schwyz, Basel-Stadt, Basel-
Landschaft, St.Gallen, Tessin, Waadt
und Genf oberhalb des Grenz-
wertes. '

* Zweitens stellen wir bei einem
Vergleich der drei Fallbeispiele fest,
dass die Situation fiir das Fallbei-

spiel der Alleinerziehenden giinstig
ist. Nur in drei Kantonen (Nidwal-
den, Basel-Landschaft, Genf) macht
die verbleibende Pramie mehr als
6% des verfiigbaren Einkommens
aus. Fiir das Fallbeispiel der Rentne-
rin bleibt die Belastung in den Kan-
tonen Bern, Luzern, Solothurn, Ba-
sel-Stadt, Schaffhausen, St.Gallen,
Tessin, Waadt, Wallis, Genf und Jura
auch nach der Verbilligung bei mehr
als 6% des verfligharen Einkom-
mens. Am ungiinstigsten priasentiert
sich die Lage fiir die «Mittelstands-
familie». In 21 der 26 Kantone ist die
Primienbelastung auch nach der
Verbilligung hoher als 6 % des ver-
fligbaren Einkommens.

e Drittens ist es interessant fest-
zustellen, dass sich kein relevanter
Zusammenhang zwischen verblei-
bender Pramienbelastung und Aus-
schopfungsquote feststellen lisst. Es
gibt also anhand der Fallbeispiele
keinen Hinweis auf einen Zusam-
menhang zwischen einer tiefen Aus-
schopfungsquote und einer geringen
sozialpolitischen Wirksamkeit der
Prdmienverbilligung.

Die Untersuchung liefert zahl-
reiche wertvolle Informationen zur
sozialpolitischen Wirksamkeit der
kantonalen Systeme der individuel-
len Pramienverbilligung. Zahlreiche
relevante Fragen bleiben jedoch of-
fen. Dies gilt insbesondere fiir voll-
zugsrelevante Aspekte. Dazu gehort
beispielsweise die Thematik der
Benutzerfreundlichkeit der unter-
schiedlichen kantonalen Priamien-
verbilligungssysteme und die damit
verbundene Frage, ob die wirklich
Bediirftigen auch zu der ihnen zu-
stehenden Unterstiitzung kommen.
Obwohl der in dieser Studie gewihl-
te Ansatz nicht alle Fragen kldren
kann, ist es wichtig, dass die in der
Untersuchung fiir das Jahr 1997
ermittelten Indikatoren weiterent-
wickelt und im Rahmen eines Moni-
toring kontinuierlich weiter beob-
achtet werden. Nur so wird es mog-
lich sein, die politische Diskussion
tiber die sozialpolitische Wirksam-
keit der Pramienverbilligung auf
der Basis zuverldssiger statistischer
Grundlagen zu fithren. s



