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Zusammenfassung

I. Charakter der EL und Auftrag der Studie

Ergénzungsleistungen (EL) sind Bedarfsergénzungen zur AHV und IV, damit der
in der Bundesverfassung garantierte Existenzbedarf gewdhrleistet werden kann. Sie
kommen dort zum Tragen, wo die Renten und das Einkommen die minimalen Le-
benskosten nicht decken. Der Bezug setzt dabei grundsétzlich eine Leistung der
AHV/IV voraus und bedingt den Wohnsitz in der Schweiz. Zudem miissen die
anerkannten Ausgaben das anrechenbare Einkommen iibersteigen. Diese Differenz
bestimmt dabei die Hohe der Ergénzungsleistungen. Der Betrag wird als jahrii-
che Ergdnzungsleistung bezeichnet, die monatlich ausbezahlt wird. Zudem werden
Krankheits- und Behinderungskosten (z.B. Zahnarztkosten, Pflege und Betreuungs-
kosten zuhause) durch die EL separat vergiitet. Ferner sind Beziiger von Ergén-

zungsleistungen von einer Zahlung der Radio- und Fernsehgebiihren (Billag) befreit.

Die Ergidnzungsleistungen werden vollumfénglich mit 6ffentlichen Geldern des Bun-
des (zu 62,5 Prozent) und der Kantone (zu 37,5 Prozent) finanziert. Bei Personen,
die im Heim leben, gilt jedoch eine Sonderregelung: Zur Berechnung des Bundesan-
teils werden nicht die effektiven Kosten herangezogen. Stattdessen wird ein fiktiver
Betrag festgelegt, der zur Deckung des Existenzbedarfs beim Aufenthalt in einer
Wohnung erforderlich wére (Ausscheidungsrechnung). Der Bund trégt von diesem
Betrag wiederum 62,5 Prozent, die Kantone den Rest. Fiir die Krankheits- und Be-

hinderungskosten haben die Kantone zu 100 Prozent selbst aufzukommen.

Die langfristige finanzielle Sicherung der EL ist nicht nur eine Herausforderung fiir
Bund, Kantone und Gemeinden, sondern auch fiir die Wirtschaft und die Sozial-
partner im Speziellen. Ein allgemein akzeptiertes und gezielt wirkendes EL-System
kann neben der individuellen Existenzsicherung auch die beitragsfinanzierten Sozi-
alversicherungsleistungen entlasten und damit einer weiteren Erhéhung der Lohnne-
benkosten entgegenwirken. Dies hat positive Auswirkungen auf das Arbeitsangebot
und die Beschéftigungslage, was wiederum die bedarfsorientierten Unterstiitzungs-
leistungen auf allen Staatsebenen entlastet. Die Sicherung der langfristigen Finan-
zierung des Systems der EL ist deshalb wichtig. Der Abbau von falschen Anreizen
und die Umsetzung von Optimierungspotenzialen sind in diesem Zusammenhang

von Bedeutung.

Ziel der Studie ist es, den Handlungsbedarf im System der EL aufzuzeigen, die
Entwicklungstendenzen zu identifizieren und die damit verbundenen Probleme und
Kostentreiber zu analysieren. Im Zentrum des Interesses stehen erstens die Iden-

tifikation der Fehlanreize und zweitens die Darstellung der komplexen Finanzie-
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rungsstruktur. Basierend auf der Problemanalyse werden Losungsansitze fiir die

verschiedenen Problemkreise skizziert.

II. Entwicklung der EL

Die Ausgaben der EL stiegen iiber die letzten zehn Jahre (2003-2013) um rund 1,86
Milliarden auf tiber 4,5 Milliarden Franken, bei einer Wachstumsrate von etwa 5,5
Prozent pro Jahr. Das Wachstum der EL liegt damit weit iiber dem Wirtschafts-
wachstum und lasst sich infolgedessen nicht iber die allgemeine Wohlstandssteige-
rung finanzieren. Aktuell betrigt die Zahl der EL-Beziiger rund 300 000 Personen.
Dies ist ein Wachstum um 33 Prozent innert zehn Jahren und 68 Prozent gegeniiber
dem Jahr 1993. Gestiitzt auf eine Studie von 2013 rechnet der Bund bei unverén-
derten Rahmenbedingungen bis 2020 mit einem Kostenwachstum von einer weiteren
Milliarde Franken.

III. Kostentreiber der EL in den vergangenen Jahren

Die Kostentreiber der EL in den vergangenen Jahren (Analyse der Jahre 2003-2012)

kénnen im Wesentlichen in drei Kategorien eingeteilt werden:

1. Demographie (EL zur AHV)

Der grosste Teil des Kostenanstiegs wird durch die demographische Entwicklung ver-
ursacht. Zwar blieb das Verhéltnis von AHV-Beziigern ohne EL zu AHV-Beziigern
mit EL gleich (12 Prozent), jedoch fiithrten die (stark) zunehmende Anzahl der Neu-
rentner und die gestiegene Lebenserwartung zu einer markanten Zunahme der AHV-
und EL-Beziiger. Ein Drittel des gesamten Kostenanstiegs ist auf die Demographie

zurickzufiithren.

2. EL zur IV

Seit 2003 hat sich die Zahl der Neurentner mehr als halbiert. So nahm ab diesem
Zeitpunkt bis 2012 die Anzahl IV-Rentner in der Schweiz sogar um rund 1 000 auf
234 800 ab. Dennoch sind die Kosten fir die EL zur IV stark weiter gestiegen, da
gleichzeitig die Anzahl IV-Beziiger mit EL um 30 900 auf 110 179 und damit ein-
hergehend die EL-Quote (Anteil IV-Rentner mit EL) von 26 auf 41,3 Prozent stieg.
Der Grund liegt insbesondere beim tieferen Durchschnittsalter der IV-Rentner. Jun-
ge Rentner verfiigen aufgrund der kurzen Erwerbstétigkeit nur tiber kleine Renten
aus der beruflichen Vorsorge, da sie selber nur geringe Beitrdge einbezahlt haben.
Folglich kommen zu jeder solchen IV-Neurente praktisch zwingend auch Ergin-

zungsleistungen hinzu.
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3. Gesetzesrevisionen

Die Neugestaltung des Finanzausgleichs und der Aufgabenteilung zwischen Bund
und Kantonen (NFA), die Neuordnung der Pflegefinanzierung und die Gesetzesrevi-
sionen in der IV mit Auswirkungen auf das Bundesgesetz iiber Ergénzungsleistungen
(ELG) verursachten einen Kostenanstieg von insgesamt 577,3 Millionen Franken.
Dies entspricht einem Anteil von 38,5 Prozent am EL-Kostenanstieg zwischen 2003
und 2012. Die EL dienten in der Vergangenheit somit haufig als Auffangbecken fiir
diverse Kostenauslagerungen, wobei andere Kostentrager (insbesondere die IV sowie

die Sozialhilfe) in dhnlichem Ausmass entlastet wurden.

Fazit

Grob zusammengefasst lasst sich die Ausgabensteigerung zwischen 2003 und 2012

von rund 1,5 Milliarden Franken! wie folgt erkliren:
— 1/3 Demographie
— 1/3 systembedingt (ELG: Aufhebung Hochstbetrag und Freibetrags-Erhthung)

— 1/3 IV (IV-Entwicklung und Gesetzesrevisionen)

Anders ausgedriickt lasst sich sagen, dass ein Drittel der Kostensteigerung reine
Kostenverlagerungen darstellt (Entlastung von IV, Sozialhilfe etc.) und nur zwei

Drittel als echte Mehrkosten zu qualifizieren sind.

Auch in den kommenden Jahren wird die demographische Entwicklung ein (wesent-

licher) Treiber der zunehmenden EL-Ausgaben bleiben.

IV. Handlungsbedarf

Die Analyseergebnisse des Gutachtens lassen sich wie folgt zusammenfassen: Das
starke Ausgabenwachstum der EL in den letzten zehn Jahren ist durch eine Vielzahl
von Faktoren zu erkléren. Es lassen sich systembedingte Kostentreiber identifizieren,
die direkt auf die Gesetzeslage im ELG oder durch Fehlanreize im System der EL
zuriickzufithren sind. Dabei geht es im Wesentlichen um die Erhéhung der Vermo-
gensfreibetrige und die Aufhebung des EL-Hochstbetrags, welche im Rahmen der
Neuordnung der Pflegefinanzierung respektive der NFA eingefiihrt wurden. Diese
Anderungen sind zusammen fiir fast 30 Prozent der Ausgabensteigerung (zwischen
2003 und 2012) im EL-System verantwortlich. Ein weiteres Problem von erheblicher
Bedeutung sind die Fehlanreize im System der EL zur AHV und IV. Insbesondere

!Die Berechnungen und Analysen erfolgten anhand des detaillierten EL-Statistikregisters. Gemiss den
offiziellen Buchhaltungsdaten betrug der Anstieg 1,765 Milliarden Franken (vgl. Abschnitt 5.4 fiir
Informationen zu den unterschiedlichen Grossen).
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bei der IV halten die Fehlanreize die Betroffenen vom (Wieder-)Eintritt in den Ar-
beitsmarkt ab. Im Weiteren stellt sich auch eine Gerechtigkeitsfrage: Sollen Personen
mit EL besser gestellt werden als jene, die sich in den Arbeitsprozess integrieren?
Besonders zu beachten ist hierbei der Fehlanreiz fiir IV-Rentner mit Kindern in der
Kombination von IV und EL.

Die Analyse der Studie zeigt, dass fiir die langfristige Steuerbarkeit des EL-Systems
eine Entflechtung der Verbundaufgabe erfolgen muss. Bisher bezahlt der Bund fiir
Entscheide, die auf kantonaler Ebene gefillt werden — und umgekehrt. Diese Kon-
stellation ist dusserst ineffizient und erschwert die Losungsfindung enorm. Auch
leidet die Kostentransparenz erheblich darunter. Deshalb ist die Verbundaufgabe zu
entflechten und sind die Aufgaben sowie die finanzielle Verantwortung dem Bund

und/oder den Kantonen zuzuteilen.

V. Losungsansatze

Der Bund erwartet bis ins Jahr 2020 einen weiteren Kostenanstieg von einer Milli-
arde Franken. Jener Drittel des Kostenanstiegs, der auf die Demographie zuriickzu-
fiihren ist, ist kaum zu beeinflussen. Jedoch wiirde sich durch die Entflechtung der
Verbundaufgabe und die klare Aufgabenzuordnung von Bund und Kantonen die
Steuerbarkeit der Erganzungsleistungen massiv verbessern (Themenblock A). Der
bevorstehende Kostenanstieg kann zudem durch die Behebung von Fehlanreizen so-

wie weiteren kleineren Systemanpassungen deutlich gemindert werden ( Themenblock

B).

Themenblock A: Verbesserung der Steuerbarkeit
(Entflechtung)

Eine Entflechtung der Verbundaufgabe zwischen Bund und Kantonen wiirde da-
zu beitragen, die Steuerung der Erginzungsleistungen stark zu verbessern. Damit
kénnen kritische Entwicklungen innert kiirzester Zeit lokalisiert und gestiitzt darauf
geeignete Massnahmen beschlossen werden. Die Studie legt drei moégliche Ansétze

dar:

1. Variante: Entflechtung ,light*

Die moderateste Optimierungsmoglichkeit besteht darin, dass der Bund fiir die Exis-
tenzsicherung vollends die Verantwortung iibernimmt und dementsprechend auch
100 Prozent der Finanzierung triagt. Die Kantone blieben aber weiterhin finanziell

fir die zusatzlichen Heim- und Gesundheitskosten verantwortlich.



Allerdings — und deshalb die Bezeichnung Entflechtung ,light* — wiirde dies nur
marginal zur Problemlosung beitragen. Weder wiirde dadurch die komplizierte Aus-
scheidungsrechnung fiir in Heimen lebende EL-Beziiger hinféllig, noch wiirden die
bestehenden Verflechtungsproblematiken im Heim-, Pflege- und Gesundheitsbereich
gelost.

2. Variante: Bund

Einen (grossen) Schritt weiter geht die zweite Variante, die eine konsequente bzw.

vollstdndige Entflechtung der Steuerung und Finanzierung vorsieht.

Diese Variante sieht vor, dass die EL vollstdndig in den Aufgabenbereich des Bundes
ibergeben werden. Dabei leistet der Bund EL nur fiir die Existenzsicherung (ana-
log Variante A: Entflechtung ,light“). EL wiirden folglich auf die Existenzsicherung
im engeren Sinn beschrinkt. Zusétzliche Kosten fiir Heimaufenthalt und Pflege so-
wie die Vergiitung von Krankheits- und Behinderungskosten fielen weiterhin in den
Bereich der Kantone. Im Gegensatz zur heutigen Regelung bekdmen die Kantone
diesbeziiglich aber umfangreiche Kompetenzen zur Hand. Vorgaben und Mindest-
standards seitens des Bundes beziiglich Art und Hoéhe der zu vergiitenden Kosten
fielen weg. Die Kantone konnten zudem selbst entscheiden, wie sie die entsprechen-
den Leistungen vergiiten. Vorstellbar wére eine Abwicklung {iber die bestehenden
Strukturen der Sozialhilfe.

Mit der konsequenten Entflechtung wiirde dem Grundsatz der fiskalischen Aqui-
valenz Rechnung getragen. Die Kantone erhielten die nétigen Steuerungsmoglich-
keiten, die ihnen aufgrund der Finanzierungsverantwortung auch zustehen sollten.
Kontrolle und Verantwortung wiirden klar definiert, intransparente Lastenverschie-
bungen fielen weg. Der Bund wiirde die Existenzsicherung definieren und finanzie-
ren, die Kantone die Kosten dariiber. Kosteneinsparungen kdimen somit vollends
derjenigen Staatsebene zugute, die fiir den entsprechenden Bereich verantwortlich

ist.

3. Variante: Kanton

Anstelle einer Zentralisierung beim Bund wére auch eine vollstdndige Entflechtung
hin zu den Kantonen moglich. Eine solche Kantonalisierung sihe vor, dass sich der
Bund ganz aus den EL zuriickzieht und diese vollends in den Aufgabenbereich der

Kantone iibergibt.

Eine kohédrente und effiziente Trennung der Sozialversicherungen (Zusténdigkeit

Bund) von den Bedarfsleistungen (Zustédndigkeit Kantone/Gemeinden) wiirde eine
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moglichst nahe Ansiedlung der Bedarfsleistungen bei den Bediirftigen ermoglichen.
Sie erlaubte es den Kantonen, eine ganzheitliche, koordinierte und an den lokalen
Bediirfnissen und Gegebenheiten angepasste Sozialpolitik zu verfolgen. Mit dieser
dezentralen Kompetenz der EL besteht aus Sicht der Autoren das grosste Optimie-

rungspotenzial.

Uber die Art, wie diese Entflechtung erfolgen soll, kann diskutiert werden. Letztlich
ist aber die klare Zuordnung wichtig. Zentralisierung und Dezentralisierung haben
beide ihre Vor- und Nachteile. Bei der Verbundlésung, wie sie heute besteht, verei-

nigen sich jedoch die Nachteile.

Themenblock B: Behebung von Fehlanreizen und

weitere Massnahmen

In einem weiteren Schritt ist dem Abbau von Fehlanreizen bei den EL zur AHV und
zur IV sowie deren Berechnungsgrundlage hohe Prioritat einzurdumen. Im Vorder-
grund steht dabei die Schaffung von Arbeitsanreizen bei den EL zur IV. Diesbezlig-
lich wird man kaum darum herumkommen, auch die Hohe der EL-Existenzsicherung
in Frage zu stellen — beispielsweise iiber héhere Einkommensfreibetrége gekoppelt
an eine Senkung des Grundbedarfs. Insbesondere bei Familien kénnen die gesamten

EL-Beitrige zu stossenden Ungleichheiten gegeniiber Familien ohne EL fiihren.

1. Behebung von Fehlanreizen bei den EL zur IV

Als zentral notwendige Massnahme in der EL zur IV gilt, dass die Schwelleneffekte
gemindert werden. Dadurch werden die Anreize zur Aufnahme oder Erhohung der
Erwerbstétigkeit gesteigert. Fiir dieses Unterfangen bedarf es jedoch einer Vielzahl
von Anderungen. Beispielsweise sollten die Einkommensfreibetriige erhéht und die
Berechnung fiir den Grundbedarf gesenkt werden. Zudem ist eine gesonderte Berech-
nung fiir den Ehepartner einzufiihren. Auffallig sind auch die hohen EL-Beitréige bei
Familien. Um dort Fehlanreize zu verhindern, ist eine Plafonierung oder Senkung

der Kinderpauschale notwendig.

2. Behebung von Fehlanreizen bei den EL zur AHV

Eine weitere Moglichkeit zur Milderung des Kostenanstiegs in den EL liegt in der
Erhohung des Rentenalters wie auch in der Einschriankung des Kapitalbezugs in der
2. Séule. Jedoch ist bei beiden Varianten der effektive Nutzen — rein aus Optik der
EL — fraglich. Abschliessende Beurteilungen insbesondere von Massnahmen beziig-

lich der Beschriankung des Kapitalbezugs verlangen vertiefte Abklarungen, wie sie
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zurzeit durch das Bundesamt fiir Sozialversicherungen gemacht werden.

Die Einfiihrung einer eigensténdigen Pflegeversicherung wire dagegen ein radikaler
Ansatz, der die Probleme der EL nur ansatzweise 16sen kénnte und das Sozial-
versicherungssystem als Ganzes vor neue Probleme und Herausforderungen stellen
wiirde. Aus pragmatischer Sicht ist daher einem Umbau des EL-Systems gegeniiber

einer Pflegeversicherung klar der Vorzug zu geben.

Als weiteres mogliches Handlungsfeld bietet sich an, die individuelle Vorsorgeféhig-
keit in der beruflichen Vorsorge zu erhéhen, um eine Abhéngigkeit von staatlichen
Leistungen im Rentenalter zu verringern. Mogliche sinnvolle Massnahmen kdnnten
sein: die Ausweitung der BVG-Beitragspflicht bereits auf das 18. oder 21. Lebens-
jahr, eine obligatorische berufliche Vorsorge auch fiir Selbstdndigerwerbende oder

die Besserstellung von Teilzeitarbeitenden in der beruflichen Vorsorge.

3. Weitere Massnahmen

Handlungsbedarf besteht auch bei den Krankenversicherungspréamien bzw. der Pra-
mienverbilligung, da auch hier grosse Ineffizienzen bestehen. Zur Vermeidung solcher
Ineffizienzen soll die komplette Entflechtung der individuellen Primienverbilligungen

von den Ergdnzungsleistungen angestrebt werden.

In Betracht kommen auch einschligige Massnahmen bei der Ausgestaltung und Be-
rechnung von Ergidnzungsleistungen: So sind tiefere Vermaogensfreibetrdge sinnvoll.
Auch muss die Anrechnung des Vermdgens verstarkt berilicksichtigt werden. Fir
EL-Beziiger, die in einem Heim leben, konnen die Kantone den Vermogensverzehr
auf bis zu einen Fiinftel erh6hen. Obwohl die meisten Kantone bereits davon Ge-
brauch machen, wére eine gesetzliche Verankerung dieses Fiinftels sinnvoll. Zudem
wiére zu priifen, inwiefern auch bei zuhause wohnhaften EL-Rentnern eine verstarkte
Vermogensanrechnung moglich wére. Weiter muss der freiwillige Vermdogensverzicht

starker beriicksichtigt werden.

Im Gegensatz zu den Renten der AHV und IV sind Ergénzungsleistungen steuer-
frei. Das kann dazu fiihren, dass erwerbstétige Personen im Niedriglohnbereich nach
Abzug der Steuern ein tieferes verfiighbares Einkommen haben als Personen mit Er-
ganzungsleistungen. Zudem bezahlt ein EL-Beziiger umso mehr Steuern, je grosser
die ordentliche Rente ausfallt. Um diese unerwiinschten und kaum begriindbaren
Effekte zu korrigieren, miissen die EL fast zwangsliufig der Besteuerung unterzo-
gen werden. Da Ergédnzungsleistungen ein garantiertes Existenzminimum darstellen,

miisste die Steuerbelastung wohl zu einem gewissen Anteil mit héheren Leistungen

viil



ausgeglichen werden. Der Bundesrat diskutiert diesbeziiglich eine priifenswerte Va-

riante — ndmlich die génzliche Steuerbefreiung der Existenzminima.

Ein weiterer Fokus soll auch auf die Missbrauchsbekimpfung gelegt werden. Es be-
steht beispielsweise die Moglichkeit, dass Personen im Ausland ein betréchtliches
Vermogen besitzen, aber dennoch hier in der Schweiz EL beziehen. Eine systema-
tische und konsequente Bekdmpfung von Missbrauch ist auch im System der EL

geboten.

Wichtig bei einer Reform der Ergénzungsleistungen ist, dass das System ganzheitlich
betrachtet wird, um allfillige negative Anreize zu verhindern. Beziiglich der seitens
des Bundesrates beabsichtigten vorzeitigen Erhohung der anrechenbaren Mietzins-
mazxima ist daher festzuhalten, dass die isolierte Betrachtung und Anpassung eines
einzelnen Parameters aufgrund des umfassenden Reformbedarfs nicht angebracht
ist. Die Kostenentwicklung der letzten Jahre und die triiben finanziellen Aussich-
ten verlangen eine ganzheitliche Auseinandersetzung mit dem System der EL. Nur
so konnen die relevanten Kostentreiber identifiziert und schliesslich die ndtigen wie

auch wirksamen Massnahmen ergriffen werden.
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Résumé

I. Nature des prestations complémentaires et mandat
de I’étude

Les prestations complémentaires (PC) sont des prestations sous condition de res-
sources venant s’ajouter & I’AVS ou I’Al pour couvrir les besoins vitaux tel que
le prévoit la Constitution fédérale. Elles entrent en jeu lorsque les rentes et reve-
nus ne permettent pas de subvenir au minimum vital. Leur versement présuppose
d’étre au bénéfice d’une prestation AVS/AI et domicilié en Suisse. Il faut en outre
que les dépenses reconnues soient supérieures aux revenus déterminants. Cette dif-
férence détermine le montant des prestations complémentaires, dites PC' annuelles
ou périodiques et payées par acomptes mensuels. Les frais de maladie et d’invalidité
(dentiste, soins et encadrement a domicile) sont couverts séparément par les pres-

tations complémentaires. Les bénéficiaires de prestations complémentaires sont en

outre exonérés des redevances radio et télévision (Billag).

Les prestations complémentaires sont intégralement financées par les deniers publics,
a raison de 62,5 % par la Confédération et 37,5 % par les cantons. Les personnes
vivant en home font I’'objet d’'une réglementation spéciale : la part fédérale n’est pas
calculée sur la base des colts effectifs, mais a partir du montant estimé nécessaire
pour couvrir le minimum vital si la personne vivait chez elle (calcul de répartition).
La Confédération y participe a hauteur de 62,5 %. Les cantons doivent financer

I'intégralité des frais de maladie et d’invalidité.

Assurer la viabilité financiére & long terme des prestations complémentaires est un
défi non seulement pour la Confédération, les cantons et les communes, mais aussi
et surtout pour ’économie et les partenaires sociaux. Un systéme des PC largement
accepté et a I'action ciblée permet non seulement de couvrir les besoins vitaux des
individus, mais aussi d’alléger les finances des assurances sociales et ainsi d’éviter
une nouvelle augmentation des charges salariales. Le marché de ’emploi ne peut
qu’en profiter, ce qui en retour décharge les prestations d’assistance sous condition
de ressources, a tous les niveaux de I'Etat. Le financement a long terme du systéme
des PC est donc un enjeu de taille. Dans ce contexte, il est primordial de réduire

les incitations inappropriées et de réaliser les potentiels d’optimisation.

Cette étude veut démontrer les changements nécessaires dans le systéme des PC,
identifier les tendances et analyser les problémes et inducteurs de coiits s’y rap-
portant. Son intérét principal porte d’une part sur l'identification des incitations

inopportunes et de 'autre sur la présentation de la structure financiére complexe.



A partir des aspects analysés, elle esquisse enfin des ébauches de solution pour les

différentes problématiques.

I1. Evolution des PC

Au cours des dix derniéres années, les dépenses pour les prestations complémentaires
ont augmenté d’environ 1,5 milliard pour atteindre 4,5 milliards de francs, soit une
hausse de 5,5 % par année. La progression des PC dépasse ainsi largement la crois-
sance économique et ne peut plus étre financée par ’accroissement de la prospérité.
Quelque 300 000 personnes touchent actuellement des prestations complémentaires,
soit 33 % de plus en dix ans et 68 % de plus qu’en 1993. S’appuyant sur une étude
réalisée en 2013, la Confédération estime que les dépenses augmenteront encore d’un

milliard de francs & I’horizon 2020 si les conditions-cadre ne changent pas.

III. Inducteurs de coiits des PC au cours des derniéres
années

Les inducteurs de cotits des prestations complémentaires au cours des derniéres

années (analyse de 2003 & 2012) peuvent étre attribués a trois grandes catégories :

1. Démographie (prestations complémentaires & ’AVS)

La majeure partie de la hausse des cotits est due a I’évolution démographique. Avec
12 %, le rapport entre bénéficiaires de rentes AVS sans PC et avec PC n’a pas
changé, mais la population de nouveaux rentiers en (forte) hausse et ’espérance de
vie accrue ont entrainé une augmentation marquée du nombre de bénéficiaires de

rentes AVS et de PC. Un tiers de la hausse des cofits a des raisons démographiques.

2. Prestations complémentaires a I’Al

Depuis 2003, le nombre de nouveaux rentiers Al a diminué de plus de moitié. Jus-
qu'en 2012, la population des rentiers Al en Suisse a méme baissé d’un millier,
a 234 800 personnes. Pourtant, les dépenses au titre de PC a I’Al n’ont cessé de
grimper car, en méme temps, le nombre de rentiers Al avec PC est passé a 110 179
(4+30 900) et donc la proportion de PC de 26 a 41,3 %. L’age moyen plus bas des
rentiers Al en est la cause principale. Comme leur activité rémunérée a duré moins
longtemps et qu’ils ont donc moins cotisé, les invalides plus jeunes touchent des
rentes plus petites de la prévoyance professionnelle et ont ainsi presque systémati-

quement besoin de prestations complémentaires.
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3. Révisions de lois

La réforme de la péréquation financiére et de la répartition des taches entre la
Confédération et les cantons (RPT), le nouveau régime de financement des soins et
les révisions de la loi sur I’Al affectant la loi sur les prestations complémentaires
(LPC) ont engendré une hausse des coiits de 577,3 millions de francs au total. Cela
équivaut a 38,5 % de la hausse des cotts de PC entre 2003 et 2012. Par le passé,
les prestations complémentaires ont ainsi souvent servi de moyen pour équilibrer
le transfert de certaines dépenses, sachant que d’autres unités de cotits (’Al en

particulier et 1’aide sociale) ont été déchargées dans le méme ordre de grandeur.

Conclusion

En résumé, ’accroissement des dépenses entre 2003 et 2012 a hauteur de 1,5 milliard

de francs s’explique comme suit :

— 1/3 démographie
— 1/3 systéme (LPC, suppression du plafond et relévement de la franchise)

— 1/3 assurance-invalidité (évolution de I’Al et révisions de lois)

En d’autres termes, un tiers de la hausse des dépenses est dii & de purs transferts
de cotts (décharge de I’Al l'aide sociale, etc.), les deux tiers restants constituent

véritablement des cofits supplémentaires.

Dans les années a venir, 1’ évolution démographique restera sans nul doute un induc-

teur (déterminant) des dépenses croissantes pour les prestations complémentaires.

IV. Nécessité d’agir

Les résultats de ’analyse mis en exergue par l’expertise peuvent se résumer comme
suit : la forte croissance des dépenses pour les PC au cours des dix derniéres années
s’explique par une multitude de facteurs. Certains inducteurs de cofits identifiés
sont inhérents au systéme et découlent directement du cadre légal fixé par la LPC
ou d’incitations inopportunes dans le systéme des PC. Il s’agit pour l’essentiel du
relévement des franchises sur la fortune et de la suppression du plafond des presta-
tions complémentaires, introduits dans le cadre du nouveau régime de financement
des soins et de la RPT. Ensemble, ces changements sont responsables de presque 30
% de la hausse des dépenses (entre 2003 et 2012) dans le systéme des PC. Un autre

probléme de taille découle des incitations inappropriées dans le systéme des PC a
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I’AVS et ’Al Surtout dans le cas de I’Al, celles-ci retiennent les personnes concer-
nées d’intégrer ou de réintégrer le marché de 'emploi. Une question d’équité se pose
en outre : les personnes bénéficiant de prestations complémentaires devraient-elles
étre mieux loties que celles qui s’intégrent dans le processus de travail 7 Il convient
de noter surtout l'incitation inopportune pour les invalides avec enfants dans la

combinaison Al et PC.

L’analyse de I’étude montre qu'un désenchevétrement de la tdche commune est né-
cessaire afin que le systéme des PC reste gérable & long terme. Jusqu’ici, la Confédé-
ration paie pour des décisions prises par les cantons, et inversement, une constella-
tion des plus inefficaces et compliquant a l'infini la recherche de solutions. Comme la
transparence des cofits en souffre par ailleurs, il faut impérativement désenchevétrer
cette tdche commune en attribuant les fonctions et la responsabilité financiére & la

Confédération et/ou aux cantons.

V. Ebauches de solution

La Confédération s’attend a ce que les dépenses augmentent d’un milliard de francs
supplémentaire d’ici a 2020. Le tiers de cette hausse imputable a ’évolution dé-
mographique n’est guére influengable, tandis que le désenchevétrement de la tache
commune et 'attribution claire des fonctions & la Confédération et aux cantons amé-
liorerait sensiblement la gérabilité des prestations complémentaires (bloc thématique
A). La suppression des incitations inopportunes et quelques autres changements mi-
neurs dans le systéme limiteraient en outre fortement le prochain accroissement des

dépenses (bloc thématique B).

Bloc thématique A : amélioration de la gérabilité

(désenchevétrement)

Un désenchevétrement de la tAche commune entre la Confédération et les cantons
aurait I’avantage de rendre les prestations complémentaires bien plus gérables. 11
serait alors possible d’identifier rapidement les processus critiques et de décider de

mesures appropriées pour les contrer. L’étude présente trois approches possibles.

Variante 1 — Désenchevétrement « allégé »

L’optimisation la plus modérée consiste & rendre la Confédération entiérement res-
ponsable de la couverture des besoins vitaux, financement inclus. Les cantons conti-

nueraient d’assumer les frais additionnels de santé et de séjour dans les homes.
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Cependant, cette option ne résoudrait que marginalement le probléme — d’ou le
terme « allégé ». Elle ne permettrait ni de supprimer le calcul de répartition com-
pliqué pour les bénéficiaires de prestations complémentaires vivant en home ni de
résoudre les problémes d’enchevétrement existants dans le domaine des homes, des

soins et de la santé.

Variante 2 — Confédération

Cette approche fait un (grand) pas en plus en prévoyant le désenchevétrement consé-

quent et complet de la gestion et du financement.

Les prestations complémentaires passeraient entiérement dans le domaine de com-
pétences de la Confédération, qui fournirait alors des PC pour la seule couverture
des besoins vitaux (analogue a Variante A : désenchevétrement « allégé »). Les
prestations complémentaires se limiteraient au minimum vital au sens strict. Le ré-
glement des frais additionnels pour les séjours en home et les soins ainsi que pour les
frais de maladie et d’invalidité continuerait de relever des cantons. Contrairement
a la solution en vigueur aujourd’hui, les cantons se verraient confier des compé-
tences étendues en la matiére. Les directives et seuils minimums fédéraux quant a
la nature et au montant des cofits & rembourser seraient supprimés. En plus, les
cantons pourraient décider eux-mémes comment rembourser les prestations concer-

nées, par exemple en intégrant le traitement aux structures de ’aide sociale en place.

Le désenchevétrement conséquent respecterait le principe de 1’équivalence fiscale.
Les cantons recevraient les outils de gestion nécessaires auxquels ils peuvent pré-
tendre en raison de leur compétence de financement. Le controle et la responsabilité
seraient clairement définis, les transferts de charges sans aucune transparence dispa-
raitraient. La Confédération fixerait et financerait la couverture des besoins vitaux,
les cantons définiraient les dépenses dépassant ce cadre. Ainsi, les économies profi-

teraient intégralement au niveau étatique responsable du domaine concerné.

Variante 3 — Canton

Le désenchevétrement complet pourrait aussi aboutir & une centralisation auprés des
cantons plutot qu’a la Confédération. Avec pareille « cantonalisation », la Confédé-
ration se retirerait complétement du systéme des PC, qui reléverait alors entiérement

et exclusivement des cantons.
Une séparation cohérente et efficace entre les assurances sociales (compétence fé-

dérale) et les prestations sous condition de ressources (compétence cantonale et

communale) permettrait de situer ces derniéres au plus prés des personnes qui en
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dépendent. Les cantons auraient les moyens d’instaurer une politique sociale globale,
coordonnée et adaptée aux exigences et conditions locales. Les auteurs estiment que

cette compétence décentralisée offre le plus grand potentiel d’optimisation.

Les modalités du désenchevétrement peuvent étre soumises a discussion. En fin
de compte, c’est une attribution claire qui compte. Tant la centralisation que la
décentralisation ont des avantages et des inconvénients. Dans [’actuelle formule de

la solution commune par contre, les inconvénients prédominent.

Bloc thématique B : suppression des incitations

inopportunes et autres mesures

Dans une étape suivante, il convient de se concentrer sur la suppression des incita-
tions inopportunes dans le systéme des PC a I’AVS et ’Al ainsi que sur leur base
de calcul. Le premier souci doit étre de motiver les invalides avec PC a (ré)intégrer
le monde du travail. Dans cette optique, il faudra nécessairement aussi remettre en
question le montant des PC pour la couverture des besoins vitaux, par exemple en
relevant les franchises sur le revenu tout en abaissant le minimum vital. Sur le plan
des familles notamment, le montant total des prestations complémentaires accordées
est parfois source d’inégalités criantes entre les familles bénéficiaires de PC et les

familles qui n’en percoivent pas.

1. Supprimer les incitations inopportunes dans le systéme des PC
a PAI

La mesure qui apparait comme la plus importante au regard des PC a I’Al est de
diminuer 'effet dit de seuil, ce qui incitera les personnes concernées a accepter ou
augmenter une activité lucrative. Mais cette approche nécessite de nombreux chan-
gements, par exemple relever les franchises sur le revenu et abaisser la base pour le
calcul des besoins vitaux, ou encore introduire un calcul distinct pour le conjoint.
Un autre point a relever concerne le niveau élevé des contributions sous forme de
prestations complémentaires pour les familles. Afin d’éliminer les incitations inap-

propriées, il faudrait plafonner ou réduire le forfait pour enfants.

2. Supprimer les incitations inopportunes dans le systéme des PC
a PAVS

Une autre possibilité de ralentir la progression des dépenses engagées pour les pres-
tations complémentaires consiste a relever I’dge de la retraite et & limiter le retrait
de capital dans la prévoyance professionnelle. Dans les deux cas cependant, ’effet

concret sur les prestations complémentaires est discutable. Présenter une évaluation
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finale, en particulier des mesures visant a limiter le retrait de capital, nécessite des
examens approfondis tels que ceux menés actuellement par I’Office fédéral des as-

surances sociales.

L’introduction d’une « assurance pour soins » indépendante constituerait une ap-
proche non seulement radicale, mais aussi insuffisante pour résoudre les problémes
des prestations complémentaires. Le systéme des assurances sociales en entier serait
confronté & de nouveaux problémes et défis. D’un point de vue pragmatique, une
transformation du systéme des PC est donc clairement préférable & une assurance

des soins.

L’on pourrait également envisager de renforcer la capacité de prévoyance indivi-
duelle dans le deuxiéme pilier afin de diminuer la dépendance des prestations éta-
tiques a ’age de la retraite. Voici quelques mesures utiles en ce sens : élargissement
de l'obligation de cotiser a la LPP déja a I’age de 18 ou 21 ans, prévoyance profes-
sionnelle obligatoire aussi pour les indépendants ou encore amélioration du statut

des employés a temps partiel dans la prévoyance professionnelle.

3. Autres mesures

Les primes d’assurance-maladie (réduction de prime) sont un autre domaine a trai-
ter car il présente de grandes inefficacités. Pour améliorer la situation, il faudrait
totalement découpler les réductions de prime individuelles des prestations complé-

mentaires.

Des mesures pertinentes pourraient également étre envisagées pour les modalités et
le calcul des prestations complémentaires, par exemple avec des franchises moins
élevées sur la fortune. Il convient aussi de mieux intégrer la prise en compte de la
fortune. Pour les bénéficiaires de PC vivant en home, la fortune prise en compte
comme revenu par les cantons peut atteindre jusqu’a 1/5. Méme si la plupart des
cantons recourent déja a cette mesure, il serait judicieux d’ancrer ce cinquiéme dans
la loi. Pour les rentiers avec PC vivant chez eux, il faudrait également étudier la
possibilité d’une prise en compte renforcée de la fortune. Il faut aussi considérer

plus souvent le dessaisissement volontaire de fortune.

Contrairement aux rentes AVS et Al, les prestations complémentaires ne sont pas
imposables. Il peut donc arriver que, aprés déduction des impots, des travailleurs
dans le segment & bas salaires disposent d’un revenu inférieur & ce que représentent
les prestations complémentaires. De surcroit, les bénéficiaires de PC paient d’autant

plus d’impo6ts que leur rente ordinaire est élevée. Pour corriger ces effets indésirables
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et guére justifiables, les PC devraient presque inévitablement étre soumises a impot.
Cependant, une partie de la charge fiscale devrait étre compensée par des pres-
tations plus élevées, afin que les prestations complémentaires puissent continuer de
couvrir les besoins vitaux. Le Conseil fédéral examine une variante intéressante dans

ce contexte, & savoir une totale exonération fiscale du minimum vital.

Combattre les abus mérite également une attention particuliére. Il se peut ainsi que
des personnes possédent une fortune considérable & I’étranger et percoivent tout de
méme des PC en Suisse. Une lutte systématique et conséquente contre la fraude

s’impose donc dans le systéme des PC.

Pour réformer les prestations complémentaires, le systéme doit impérativement étre
pris dans son ensemble pour éviter des éventuelles incitations négatives. Concernant
le relévement anticipé du plafond de loyer déterminant envisagé par le Conseil fé-
déral, il faut donc noter qu'un examen et ajustement isolé d’un seul paramétre ne
saurait apporter de réponse satisfaisante au besoin de réforme de grande ampleur.
L’évolution des dépenses au cours des derniéres années et les perspectives financiéres
moroses exigent d’examiner le systéme des PC sous toutes les coutures. Seule une
approche du systéme en tant que tout permet d’identifier les inducteurs de coiits et

de prendre les mesures nécessaires et efficaces.
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1 FEinleitung

1 Einleitung?

Die Ergénzungsleistungen (EL), als Bedarfserginzung der bundesstaatlichen Sozialver-
sicherungszweige AHV und IV ausgestaltet, wurden 1966 eingefiihrt. Urspriinglich als
zeitlich befristete Leistungen gedacht, bilden die EL mittlerweile einen festen Bestandteil
des 3-Sédulen-Systems: Im Sinne ergénzender Leistungen fiir Beziiger von Leistungen der
AHV und IV soll die Existenzsicherung im Bedarfsfall — mit entsprechender Verfassungs-
grundlage seit 2008 — gewéhrleistet werden. Lange Zeit bildeten die EL kaum Gegenstand
der politischen Diskussion. In der jlingsten Zeit hat sich dies verdndert. Die Ausgaben-
entwicklung zeigte wahrend der letzten 10 Jahre Wachstumsraten von etwa 5,5 Prozent
pro Jahr. Die Dynamik liegt damit weit iber dem Wirtschaftswachstum und lésst sich
damit nicht iiber die allgemeine Wohlstandssteigerung finanzieren. Verschiedene Stimmen

fordern Massnahmen zur Begrenzung des starken Ausgabenwachstums.

Der Bundesrat hat mit Bericht vom 20.11.2013 eine erste umfassende Analyse zu der
Kostenentwicklung bei den EL dargelegt und den Reformbedarf skizziert. Auf die grund-
sitzlichen Anreizprobleme und deren Einfluss auf das hohe Ausgabenwachstum hat als

erste bereits Monika Biitler (2009) hingewiesen.

Die langfristige Finanzierung der EL ist nicht nur eine finanzpolitische Herausforderung
fiir den Bund. Fiir die Wirtschaft im Allgemeinen und die Arbeitgeber im Besonderen
sind die EL als steuerfinanzierte, rentenergianzende Bedarfsleistungen zur Existenzsiche-
rung von grosser Bedeutung. Wiirden sich mittelfristig die allgemein akzeptierten Leis-
tungen der EL als nicht mehr finanzierbar erweisen, stiege der Druck auf den Ausbau
von beitragsfinanzierten Sozialversicherungsleistungen und damit auf eine Erhéhung der
Lohnbeitriage als Lohnnebenkosten. Aus Sicht der Arbeitgeber ist deshalb die langfristi-
ge Finanzierung des Systems der EL wichtig. Der Abbau von falschen Anreizen und die

Umsetzung von Optimierungspotenzialen sind in diesem Zusammenhang von Bedeutung.

Der Schweizerische Arbeitgeberverband hat Prof. Christoph A. Schaltegger und Patrick
Leisibach, B.A. von der Universitit Luzern damit beauftragt, eine aktuelle Darstellung

des EL-System zu erarbeiten und deren Entwicklungstendenzen und die damit verbunde-

’In dieser Arbeit wurde im Sinne der Lesbarkeit auf geschlechtsneutrale Formulierungen verzichtet.
Entsprechende Begriffe gelten grundsétzlich fiir beide Geschlechter und stellen keinerlei Wertung dar.
Es sei zudem darauf hingewiesen, dass die Arbeit in der Regel nur auf die beiden politischen Ebenen
Bund und Kantone Bezug nimmt. Ist von den Kantonen die Rede, sind die Gemeinden aber héufig
auch implizit angesprochen. So teilen sich beispielsweise Bund und Kantone die EL-Kosten geméss
einem fixen Verteilungsschliissel. In einem zweiten Schritt haben die Kantone natiirlich ihrerseits
die Kompetenzen, die Finanzierung des Kantonsanteils innerkantonal (mit oder ohne Gemeinden)
festzulegen.
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nen Probleme zu analysieren. Im Zentrum des Interesses stehen erstens die Identifikation
der Fehlanreize und zweitens die Darstellung der komplexen Finanzierungsstruktur. Ba-
sierend auf der Problemanalyse sollen Losungsansétze fiir die verschiedenen Problemkreise

skizziert werden.

Die Ergebnisse des Gutachtens lassen sich wie folgt zusammenfassen: das starke Ausga-
benwachstum in den EL ist auf eine Vielzahl von Faktoren zuriickzufiihren. Es lassen sich
systembedingte Kostentreiber identifizieren, die direkt auf die Gesetzeslage im ELG oder
der durch systemimmanente Fehlanreize ausgelosten Dynamik zuriickzufiihren sind. Dabei
geht es im Wesentlichen um die Erhchung der Vermdégensfreibetrage und die Aufhebung
des EL-Hochstbetrags, die zusammen ca. 30 Prozent der Ausgabensteigerung (zwischen
2003 und 2012) im EL-System ausmachen. Die Anreizproblematik in den EL zur AHV
und IV ist finanziell indirekt von Bedeutung. Insbesondere bei der IV setzen sie klare
Abhalteeffekte fiir den Eintritt in den Arbeitsmarkt. Im Weiteren stellt sich auch eine
Gerechtigkeitsfrage, wenn Personen mit EL besser gestellt werden als Personen, die sich

in den Arbeitsprozess integrieren.

Im Weiteren gibt es verschiedene weitere Faktoren, die zum exzessiven Ausgabenwachstum
in den EL beitragen, sich aber ausserhalb des EL-Systems im engeren Sinne entscheiden.
Dabei verursachte die demografische Verdnderung der Altersstruktur etwa 35 Prozent des
Ausgabenanstiegs der EL wahrend der Jahre 2003-2012. Ausserdem hatten die jiingsten
IV-Revisionen eine teilweise gewollte Verschiebung der Kosten von der IV in die EL zur
Folge (Kostenverlagerungen). Gleichzeitig hat die Entwicklung in der IV selbst einen
direkten Effekt auf die EL. Das gleiche gilt selbstredend auch fiir die AHV.

Das Gutachten sieht folgende Losungsansitze im Vordergrund:

1. Starkere Entflechtung der Verbundfinanzierung und Steuerung zwischen Bund und
Kantonen/Gemeinden geméss der Philosophie der NFA und damit einhergehend

eine Starkung der Kostentransparenz

2. Abbau der Fehlanreize bei den EL zur AHV und IV sowie bei deren Berechnungs-
grundlage

Beide Stossrichtungen versprechen eine wesentliche Dampfung des Kostenanstiegs bei kon-
sequenter Klarung der Probleme. Allerdings fiihrt die demographische Entwicklung dazu,
dass auch zukiinftig jahrlich mit einem moderaten Anstieg der EL-Ausgaben gerechnet
werden muss. Die EL-Entwicklung wird zudem auch in Zukunft wesentlich von Gesetzes-

revisionen ausserhalb der EL beeinflusst. Dariiber hinaus zeigt sich, dass die Ausweitung
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der EL im Sinne einer Familien-ELL — in einigen Kantonen bereits umgesetzt — ebenso
mit wesentlichen Fehlanreizen verbunden wére wie die derzeitigen EL zur AHV und IV.
Die Einfiihrung einer eigenstédndigen Pflegeversicherung wére ein radikaler Ansatz, der
nur ansatzweise die Probleme der EL 16sen kénnte und das Sozialversicherungssystem als
Ganzes vor neue Probleme und Herausforderungen stellte. Aus pragmatischer Sicht wére

ein Umbau des EL-Systems mit geringerer Unsicherheit verbunden.
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2 Das System der Erganzungsleistungen zur AHV
und IV

2.1 Gesetzlicher Auftrag und historische Entwicklung

Die Schweizer Altersvorsorge basiert auf dem Drei-Sédulen-Prinzip, welches in der Schwei-
zer Bundesverfassung (BV) festgehalten ist (Art. 111 Abs. 1 BV). Dabei soll die obliga-
torische erste Siule? (AHV) den Existenzbedarf decken und die ebenfalls obligatorische
zweite Séule (berufliche Vorsorge) die Weiterfithrung des Lebensstandards in gewohnter
Weise ermoglichen (Art. 112 und 113 BV). Die freiwillige dritte Sdule (private Vorsorge)
fordert das individuelle Sparen fiir die Altersvorsorge und ergénzt damit die ersten beiden

Siulen.

In der Schweiz wurde die gesetzliche Altersvorsorge erst verhéltnisméssig spét eingefiihrt
(Zenker und Gentinetta 2009: 15). Nach verschiedenen Anldufen trat das Bundesgesetz
iiber die Alters- und Hinterlassenenversicherung schliesslich am 1. Januar 1948 in Kraft.
Seither wurde die AHV mehrfach reformiert, um sie an die gesellschaftliche Entwicklung
anzupassen. Obwohl die AHV iiber die Jahre hinweg stédndig ausgebaut wurde, vermag
sie den Existenzbedarf* nicht in angemessener Weise zu decken und erfiillt somit die ver-
fassungsrechtliche Vorgabe bis heute nicht (Carigiet und Koch 2009: 39). Im Rahmen der
sechsten AHV-Revision 1963 hielt der Bundesrat zum ersten Mal fest, dass die Sicherung
der Bevolkerung im Wesentlichen auf drei Arten zu erfolgen habe (Selbstvorsorge, berufli-
che Vorsorge und Sozialversicherung), was spater unter dem Drei-Séulen-Prinzip bekannt
wurde (Binswanger 1986: 197). Da damals grosse Kreise der Bevolkerung mehrheitlich
auf die AHV angewiesen waren, schlug der Bundesrat vor, sozial Schwécheren mittels Be-
darfsleistungen eine minimale Existenz zu garantieren. Damit war der Grundstein fiir die
Erganzungsleistungen gelegt, welche 1966 auf Bundesrechtsebene offiziell eingefiihrt wur-
den. Diese sollten vorhandene Liicken zwischen Renteneinkommen und Existenzminimum

decken. Urspriinglich nur als Ubergangslosung gedacht®, haben die Ergéinzungsleistungen

3Neben der Alters- und Hinterlassenenversicherung (AHV) zihlen auch die Invalidenversicherung (IV),
der Erwerbsersatz wihrend des Militardienstes (EO) und die Arbeitslosenversicherung (ALV) zur
ersten Séule.

4Wie die Armutsdefinition ist auch der Existenzbedarf ein relativer Begriff. Wie der Bundesrat in einer
Botschaft bereits 1971 festhélt, ist darunter nicht das biologische Existenzminimum zu verstehen,
sondern ,einen unter den heutigen Gegebenheiten vertretbaren héheren Betrag, der erforderlich ist, um
den alten Leuten einen einfachen, aber menschenwiirdigen Lebensabend zu ermoglichen” (Bundesrat
1971: 1616).

5Da man dazumal der Meinung war, dass Erginzungsleistungen zu gegebener Zeit hinfillig wiirden,
sobald die Renten der 1. Sdule den Existenzbedarf vollends deckten (Carigiet und Koch 2009: 40).
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erst im Rahmen der Neugestaltung des Finanzausgleichs 2008 ihren Platz in der Bundes-
verfassung erhalten (Art. 112a BV) und sind nun als definitive Losung zur Sicherung des
Existenzbedarfs vorgesehen (Carigiet und Koch 2009: 40).

2.2 Funktion

Rechtliche Grundlage bildet das revidierte Bundesgesetz iiber die Ergénzungsleistungen
zur AHV /IV vom 6. Oktober 2006 (ELG) sowie diverse Verordnungen. Ergénzungsleistun-
gen nehmen rechtlich eine Spezialstellung zwischen den klassischen Sozialversicherungen
(AHV/IV) und der offentlichen Sozialhilfe und Fiirsorge ein. Auf Ergénzungsleistungen
zur AHV und IV besteht ein gesetzlicher Anspruch. Sie sind zudem versicherungsmaéssig
ausgestaltet und konnen als Bestandteil des AHV /IV-Systems betrachtet werden (Scar-
tazzini und Hiirzeler 2012: 237).% Ergéinzungsleistungen kommen dort zum Tragen, wo
die Renten und das Einkommen die minimalen Lebenskosten nicht decken. Dabei ist
zwischen zwei Leistungsarten zu unterscheiden: die jahrliche Ergdnzungsleistung, welche
monatlich ausbezahlt wird und die Vergiitung von Krankheits- und Behinderungskosten
(Art. 3 Abs. 1 ELG). Die jeweilige Bediirftigkeit wird abgeklart und die Leistungshéhe
individuell bemessen und festgelegt. Zustéandig fiir die Ergénzungsleistungen sind die Kan-
tone, welche ihrerseits in den meisten Féllen die kantonalen AHV-Ausgleichskassen mit
der Durchfiihrung betraut haben (Scartazzini und Hiirzeler 2012: 237).”7 Grundsétzlich
ist dabei derjenige Kanton fiir die Festsetzung und Auszahlung der Ergénzungsleistungen
zustdndig, in dem die anspruchsberechtigte Person ihren Wohnsitz hat (Art. 21 Abs. 1
ELG).

2.3 Finanzierung

Die Ergénzungsleistungen werden vollumfanglich mit 6ffentlichen Geldern des Bundes und
der Kantone finanziert, eine Finanzierung mittels Lohnprozente ist ausgeschlossen.® Mit
der Neuregelung des Finanzausgleichs wurde die Lastenaufteilung neu geregelt. Die jéhr-
lichen Ergdnzungsleistungen werden zu 62,5 Prozent vom Bund und zu 37,5 Prozent von

den Kantonen getragen (Art. 13 ELG). Bei Personen, die im Heim leben, gilt jedoch ei-

6 Allerdings werden EL durch &ffentliche Mittel und nicht durch Versichertenbeitriige finanziert. Siehe
hierzu Abschnitt 2.3.

"Bei der Organisation sind die Kantone weitgehend frei, jedoch ist es gemiss Art. 21 Abs. 2 ELG
untersagt, die Sozialhilfebehérden mit der Ausrichtung zu betrauen. So soll der Versicherungscharakter
der EL betont werden (Widmer 2010: 99).

8Die Kantone kénnen zudem die Gemeinden zur Finanzierung heranziehen (Widmer 2010: 101).
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ne Sonderregelung: Zur Berechnung des Bundesanteils werden nicht die effektiven Kosten
herangezogen. Hingegen wird ein fiktiver Betrag festgelegt, der zur Deckung des Existenz-
bedarfs beim Aufenthalt in einer Wohnung erforderlich wire (Ausscheidungsrechnung).®
Der Bund tragt von diesem Betrag wiederum 62,5 Prozent, die Kantone den Rest. Fiir
die Krankheits- und Behinderungskosten haben die Kantone zu 100 Prozent selbst aufzu-
kommen. In Abschnitt 2.7.4 wird detaillierter auf den Finanzierungsschliissel und dessen

Entwicklung eingegangen.

2.4 Anspruchsberechtigte Personen

Ergénzungsleistungen kénnen von Personen beansprucht werden, die eine der nachfolgen-
den Leistungen beziehen (Art. 4 ELG):

— Rente der AHV oder IV
— IV-Taggeld, welches fiir mindestens sechs Monate zugesprochen worden ist

— Hilflosenentschadigung der IV

Zudem sind Personen anspruchsberechtigt, die Anspruch auf eine Rente hitten, aber die
Mindestbeitragsdauer nicht erfiillen.’® Die Erginzungsleistungen werden unabhingig von
der Staatszugehorigkeit nur an Personen ausgerichtet, die ihren Wohnsitz und gewthnli-
chen Aufenthalt in der Schweiz haben (Art. 13 ATSG). Auch Auslédnder mit Schweizer
Wohnsitz haben Anspruch auf Ergénzungsleistungen, wenn sie sich unmittelbar vor dem
Zeitpunkt, ab dem die Erginzungsleistung verlangt wird, wéhrend zehn Jahren unun-
terbrochen in der Schweiz aufgehalten haben (Art. 5 ELG). Eine fiinfjahrige Karenzfrist
gilt hingegen bei Fliichtlingen und Staatenlosen sowie Ausldndern von Staaten, mit de-
nen die Schweiz ein Sozialversicherungsabkommen abgeschlossen hat. Angehérige eines
EU- oder EFTA-Staates sind hingegen Schweizer Staatsbiirgern gleichgestellt. Sie haben
unter denselben Voraussetzungen Anspruch auf Ergénzungsleistungen und miissen keine

Karenzfrist erfiillen.

Neben den erwéhnten personlichen Voraussetzungen fiir eine Anspruchsberechtigung sind
auch noch wirtschaftliche Voraussetzungen zu erfiillen. Dabei miissen die anerkannten

Ausgaben die anrechenbaren Einkommen iibersteigen, wie nachfolgend erlautert wird.

9Hintergrund dieser Regelung ist die kantonale Verantwortlichkeit fiir den Bau und den Betrieb der
Heime. Die Kantone konnen deshalb die Pflegekosten bis zu einem gewissen Grad selbst beeinflussen.
Hohe Heimsubventionen durch die Kantone bewirken tiefe EL-Ausgaben und vice versa (Carigiet und
Koch 2009: 44).

0Djese liegt bei einem Jahr (AHV) respektive drei Jahren (IV).
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2.5 Berechnung der jahrlichen Erginzungsleistungen

Ein Anspruch auf Ergénzungsleistungen kann nur bestehen, wenn ein Ausgabeniiberschuss
vorliegt. Die Hohe berechnet sich aus der Differenz zwischen Einkommen und Ausgaben,
entspricht jedoch mindestens der Hohe der Pramienverbilligung, auf die eine Person An-
spruch hat (Art. 26 ELV).!! Ergiinzungsleistungen von Ehepaaren werden gemeinsam
ermittelt. Lebt jedoch ein oder beide Ehegatten in einem Heim, werden die Ergdnzungs-
leistungen fiir jeden Ehegatten gesondert berechnet (Art. 9 ELG).!? Tabelle 1 und 2 zeigen
auf, welche Ausgaben anerkannt (Art. 10 ELG) und welche Einnahmen angerechnet wer-
den (Art. 11 ELG).

Dariiber hinaus gibt es Kategorien von Einkiinften, die nicht als Einnahmen angerech-
net werden (Art. 11 Abs. 3 ELG). Dazu zéhlen unter anderem offentliche Sozialhilfe,
Stipendien oder Verwandtenunterstiitzungen nach Artikeln 328-330 ZGB.

Zusétzlich zu den jahrlichen Ergénzungsleistungen werden als weitere, nicht unwesentli-
che Leistungsart ausgewiesene Krankheits- und Behinderungskosten vergiitet, sofern sie
nicht von einer Versicherung gedeckt sind (Art. 14 ELG). Dazu zdhlen beispielsweise
Zahnarztkosten, Pflege- und Betreuungskosten zuhause und Kostenbeteiligungen an der
Krankenversicherung. Die Kantone kénnen dabei Hochstbetrage festlegen, welche aber
gewisse Mindestbetrige nicht unterschreiten diirfen.!® Ferner sind Beziiger von Ergin-

zungsleistungen von einer Zahlung der Radio- und Fernsehgebiihren (BILLAG) befreit.

Tabelle 3 zeigt anhand eines einfachen Berechnungsbeispiels, wie die Berechnung der
jahrlichen Ergénzungsleistungen fiir einen alleinstehenden AHV-Rentner aussehen konnte

(Zahlen in Fr. fiir 2014 fiir den Kanton Luzern, Pramienregion 1):

"Damit wird sichergestellt, dass der EL-Bezug nicht zu einer Schlechterstellung fiihrt, da EL-Berechtigte
kein Anrecht auf Pramienverbilligungen haben (Carigiet und Koch 2009: 133).

12Es sei an dieser Stelle angemerkt, dass bei vielen erwihnten Punkten diverse Ausnahmen und Spezial-
regelungen bestehen. Dies trifft insbesondere auch auf die Anspruchsermittlung von Personengemein-
schaften und von Kindern zu.

13Die Mindestbetriige liegen bei 25 000 Fr. (Alleinstehende), 50 000 Fr. (Ehepaare) und 6 000 Fr. (in
Heimen/Spitélern lebende Personen) (Art. 14 Abs. 3 ELG).
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Tabelle 1: Ausgaben zur Berechnung der jahrlichen Ergénzungsleistungen

Ausgaben Alleinstehende Ehepaar
Person (in Fr.) (in Fr.)

Bei zu Hause lebenden Personen

Pauschalbetrag fiir allgemeinen Lebensbedarf (pro 19 210 28 815

Jahr)

Mietzins und Nebenkosen (Hochstbetrag pro Jahr)" 13 200 15 000

Bei in Heimen wohnenden Personen

Tagestaxe (Hochstbetrag)

Pauschalbetrag fiir personliche Auslagen (pro Monat)

Vom Kanton fest-
gelegt

(zw. 79 — 316)""
Vom Kanton fest-
gelegt

(zw. 240 — 534)

Bei allen Personen

Berufsauslagen (bis zur Hoéhe des Erwerbseinkom-
mens)

Gebaudeunterhaltskosten (Pauschalbetrag) und Hy-
pothekarzinsen (bis zur Hohe des Bruttoertrages der
Liegenschaft)

Sozialversicherungsbeitriage

Obligatorische
trag)

Krankenversicherung (Pauschalbe-

Geleistete familienrechtliche Unterhaltsbeitrage

regionale Durch-
schnittspréamie
(gemiss VO EDI)

Quelle: ELG, ELV, BSV 2014a

* Bei Eigenheimen wird der Eigenmietwert der Liegenschaft als Mietzins angerechnet. Die Ne-
benkosten werden pauschal mit 1 680 Franken beriicksichtigt (Art 16a ELV).
" Die Angaben beziehen sich auf die maximale Heimtaxe fiir Personen im Altersheim ohne

Pflegebedarf. Die meisten Kantone legen je nach Art des Heimes und dem Pflegebedarf unter-
schiedliche Maxima fest. Sie miissen jedoch dafiir sorgen, dass durch den Aufenthalt in einem

anerkannten Pflegeheim in der Regel keine Sozialhilfe-Abhangigkeit begriindet wird.
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Tabelle 2: Anrechenbare Einnahmen zur Berechnung der jéahrlichen Ergénzungsleistungen

Einnahmen Alleinstehende Ehepaar
Person (Freibetrag
(Freibetrag in Fr.) in Fr.)

Renten, Pensionen und andere wiederkehrende Leis-
tungen (inkl. AHV/IV)

Erwerbseinkommen zu 2/3 abziiglich Freibetrag 1 000 1 500
Einkiinfte aus Vermogen (z.B. Zinsen, einschliesslich

Eigenmietwert)

Vermégensverzehr (1/10 des Reinvermégens) ‘abziig- 37 500 60 000
lich Freibetrag

Selbstbewohnte Liegenschaften (als Vermégen ange- 112 500 112 500

rechnet abziiglich Freibetrag)**

Familienzulagen und familienrechtliche Unterhalts-
beitrage

Einkiinfte und Vermdégen, auf die verzichtet wurde
(zu 100 %; jahrliche Verminderung um 10 000 Fr.)

Quelle: ELG, ELV, BSV 2014a

" Bei Altersrentnern wird 1 /10 und bei Hinterlassenen- und Invalidenrentnern 1/15 des Reinver-
mogens (abziiglich Freibetrag) als Vermogensverzehr hinzugerechnet. Fiir EL-Beziiger, die in
einem Heim leben, kénnen die Kantone den Vermogensverzehr auf bis zu 1/5 erhhen.

™ Der Freibetrag erhoht sich auf 300 000 Franken, wenn ein Ehepaar eine Liegenschaft besitzt,
die von einem Ehegatten bewohnt wird, wihrend der andere im Heim oder Spital lebt.
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Tabelle 3: Berechnungsbeispiel fiir einen alleinstehenden AHV-Rentner

Ausgaben (in Fr.)
Pauschalbetrag fiir allgemeinen Lebensbedarf 19 210
Bruttomietzins (angerechneter Hochstbetrag) 13 200
Krankenversicherungsprémie 4 512
Total Ausgaben 36 922
Einnahmen

AHV-Rente (monatlich 1 400) 16 800
BVG-Rente (monatlich 600) 7 200
Zinseinkiinfte auf Vermogen (50 000) 500
1/10 Vermogensverzehr von 12 500 (50 000 - 37 500 Freibetrag) 1250
Total Einnahmen 25 750
Erginzungsleistungen pro Jahr 11 172

Quelle: ELG, ELV, VO EDI

2.6 Spannungsfeld Erginzungsleistungen und Sozialhilfe

In der Diskussion um die Fehlanreize bei den Ergénzungsleistungen wird haufig Bezug auf
die Hohe der Existenzsicherung genommen und Vergleiche mit der Sozialhilfe gezogen. Da-
bei ist es wichtig zu erwidhnen, dass die Schweiz kein festgelegtes Existenzminimum kennt.
Die beiden Bedarfsleistungen Sozialhilfe und EL gehen dabei von einem unterschiedlichen
Anspruch aus. Grundlage der Sozialhilfe bildet die Gewahrleistung des Rechts auf Exis-
tenzsicherung, welches von der Bundesverfassung garantiert wird. Diese sieht geméss Art.
12 ein Recht auf Hilfe in Notlagen vor. Die Sozialhilfe verfolgt dabei ein soziales Existenz-
minimum, das im Gegensatz zum absoluten Existenzminimum ,nicht nur die Existenz und
das Uberleben der Bediirftigen, sondern auch ihre Teilhabe am Sozial- und Arbeitsleben®
umfasst (SKOS 2005: A.1-1). Ein fundamentales Prinzip der Sozialhilfe ist die Subsidiari-
téat (ebd.: A.4-1), worin sie sich von den Ergénzungsleistungen unterscheidet. Diese sichern
gemiéss Verfassung den Existenzbedarf von Leistungsbeziigern der AHV /IV, wobei den

Sozialversicherungen per se die Aufgabe zukommt, Lebensrisiken abzudecken.

Die materielle Grundsicherung umfasst bei der Sozialhilfe &hnlich der Ergénzungsleistun-

gen die Kosten fiir die medizinische Grundversorgung, Wohnkosten'* sowie den Grundbe-

14Die Sozialhilfe kennt jedoch keinen Hochstbetrag im engeren Sinne. Angerechnet wird ein Mietzins, der
im ortsiiblichen Rahmen liegt.

10
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darf fiir den Lebensunterhalt (ebd.: B.1-1). In der H6he des Grundbedarfs bestehen die
Hauptunterschiede zwischen den beiden Existenzminima. Bei der Sozialhilfe betragt der
Grundbedarf fiir den Lebensbedarf fiir eine alleinstehende Person 986 Franken und fiir
eine vierkopfige Familie 2 110 Franken (ebd.: B.2-4).1° Bei den Ergénzungsleistungen wird
der Lebensbedarf hingegen fiir diese beiden Fille mit gut 1 600 respektive 4 074 Franken
berechnet. Die hoheren EL-Betrige dienen geméss Bundesrat (2013: 68) dem Begleichen
von Steuern auf die Renten sowie fiir unvorhergesehene Ausgaben. Im Gegensatz zu den
EL kennt die Sozialhilfe jedoch noch weitere Zulagen und situationsbedingte Leistungen.
Diese werden individuell bei Bedarf und Nachweis gesprochen. Es handelt sich dabei bei-

spielsweise um Kosten fiir Kinderbetreuung, notwendige Versicherungen oder Mobiliar.

2.7 Bedeutung von Gesetzesinderungen auf die Finanzierung

und Steuerung der Erginzungsleistungen

Das System der EL wurde im Laufe der Zeit durch gesetzliche Anderungen stark be-
einflusst. Modifikationen hinsichtlich Berechnungselementen, Finanzierungsschliissel oder
Zustandigkeiten hinterliessen dabei uniibersehbare Spuren in der Kostenentwicklung. Fiir
die spatere Analyse der Kostentreiber ist es deshalb unerlésslich, die Folgen der wichtigs-

ten Gesetzesdnderungen fiir die EL zu untersuchen.

Im engmaschigen Netz der Sozialversicherungen werden die EL von verschiedenen Seiten
tangiert. Einfluss haben dabei in erster Linie Anderungen bei den gesetzlichen Grundlagen
der EL selber (ELG, ELV). Eine dusserst wichtige Rolle spielen zudem Revisionen der
IV und AHV sowie kantonale Regelungen. Nachfolgend werden drei Gesetzeséinderungen
behandelt, welche die Kostenentwicklung, Finanzierung und Steuerung der EL in den

vergangenen Jahren am stirksten beeinflusst haben.'6

2.7.1 NFA (2008)

Im Rahmen der Neugestaltung des Finanzausgleichs und der Aufgabenteilung zwischen
Bund und Kantonen (NFA) trat am 1. Januar 2008 ein totalrevidiertes ELG in Kraft.
Wichtigen Einfluss auf die Kostenentwicklung hatte dabei vor allem eine Anderung: die

Begrenzung des EL-Betrages wurde aufgehoben. Bis Ende 2007 gab es diverse Vorschrif-

15Dies entspricht dem Konsumverhalten des untersten Einkommensdezils (SKOS 2005: B.2-2).
16EFine Auflistung weiterer wichtiger Anderungen der EL oder mit Einfluss auf die EL findet sich bei BSV
2014a (Tabelle 3.5).

11



2 Das System der Ergédnzungsleistungen zur AHV und IV

ten, welche die maximale Hohe der jahrlichen Ergdnzungsleistungen begrenzten (Carigiet
und Koch 2009: 133).17 Oft reichten deshalb die Ergiinzungsleistungen nicht aus, um den
Aufenthalt in Heimen finanzieren zu konnen. Rund ein Drittel der EL-Beziehenden in

Heimen war auf weitere Leistungen wie die Sozialhilfe angewiesen.

Mit der NFA gab es zudem grundlegende Anderungen beim EL-Finanzierungsschliissel.
Bevor die NFA am 1. Januar 2008 in Kraft trat, beteiligte sich der Bund zu unterschied-
lichen Prozentsétzen an den kantonalen EL-Kosten (Carigiet 1995 und BSV 2014a). Je
nach Finanzkraft eines Kantons wurden mindestens 10 und héchstens 35 Prozent der EL-
Aufwendungen vergiitet. Der Bund beteiligte sich dabei sowohl an den jéhrlichen EL wie
auch an der Vergiitung von Krankheits- und Behinderungskosten. Keine Bundesbeteili-

gung erfolgte bei den Verwaltungskosten.

Vor 1986 (Inkrafttreten des ersten Pakets zur Aufgabenteilung zwischen Bund und Kan-
tonen) wurden die EL von Bund und Kantonen je zu rund gleichen Teilen finanziert
(Bundesrat 2001: 145f). Bis Ende 2007 betrug das Verhéltnis etwa 20 Prozent (Bund)
zu 80 Prozent (Kantone). Das Verbundsystem fiihrte zu einer unbefriedigenden gemisch-
ten Finanzierungs- und Zustandigkeitsregelung. Wahrend die Kantone die Hauptlast der
Finanzierung trugen, wurde die materielle Ausgestaltung der EL weitgehend durch den

Bund vorgegeben.

Mit der NFA wurde eine Teilentflechtung angestrebt, EL blieben allerdings eine Verbund-
aufgabe. Die bisherige Subventionierungslosung wurde durch eine Leistungsverpflichtung
ersetzt. Die Zustdndigkeit des Bundes wurde vorwiegend auf die Existenzsicherung be-
grenzt. An der Vergilitung von Krankheits- und Behinderungskosten (rund 9 Prozent der
gesamten EL-Ausgaben) beteiligt sich der Bund nicht mehr (Art. 16 ELG). Die Kantone
iibernahmen die Verantwortung fiir Heim- oder Gesundheitskosten und beteiligen sich zu-
dem an der Existenzsicherung.'® So soll jede Staatsebene hauptsichlich die Verantwortung

fiir denjenigen EL-Bereich iibernehmen, den ihr sachgerecht auch zukommt.

Im Detail sieht der neue Finanzierungsschliissel folgendermassen aus: Bei den zu Hause
lebenden Personen triagt der Bund 5/8,; die Kantone 3/8 der Kosten fiir die jahrlichen
EL (Art. 13 Abs. 1 ELG). Zur Berechnung des Bundesanteils fiir die in Heimen lebenden

Personen wird im Rahmen einer Ausscheidungsrechnung derjenige Betrag festgelegt, der

I7Fiir im Heim lebende Personen durfte der jahrliche EL-Betrag nicht grosser sein als 175 Prozent des
Lebensbedarfs fiir Alleinstehende (Carigiet und Koch 2009: 133).

18Urspriinglich war vorgesehen, dass der Bund den Existenzsicherungsteil vollstindig finanziert. Geméss
Bundesrat (2001: 147) wiren die Kantone dann allerdings insgesamt zu wenig belastet worden, um
den Ausbau des Finanzausgleichs fiir den Bund ausgabenneutral zu gestalten. Infolgedessen wurde
eine Mitfinanzierung der Kantone am Existenzsicherungsanteil der EL beschlossen.
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zur Deckung der sozialen Existenzsicherung erforderlich ware. Sprich, es wird ein fiktiver
Betrag festgelegt, der zur Deckung des Existenzbedarfs beim Aufenthalt in einer Wohnung
erforderlich wére. Von diesem Betrag triagt der Bund wiederum 5/8 der Kosten, die Kan-
tone 3/8. Der dariiberliegende Aufwand geht vollends zulasten der Kantone. Zusétzlich
werden die Verwaltungskosten seit 2008 ebenfalls geméss dem EL-Finanzierungsschliissel
aufgeteilt: 5/8 (Bund), 3/8 (Kantone) (Art. 24 ELG).'® Abbildung 1 zeigt graphisch auf,

wie die Kostenaufteilung zwischen Bund und Kantonen vor und nach NFA geregelt wurde.

Abbildung 1: EL-Finanzierung vor und nach NFA

Finanzierung seit 2008 M Bund Kantone

/

100%

Existenz.
minimum

w
==
00

jahrliche EL: jahrliche EL: Vergutung von Krankheits- Verwaltungskosten
zu Hause lebende Personen im Heim lebende Personen und Behinderungskosten

Finanzierung vor 2008

100%

65% - 90% 65% - 90% 65% - 90%
jahrliche EL: jahrliche EL: Vergutung von Krankheits- Verwaltungskosten
zu Hause lebende Personen im Heim lebende Personen und Behinderungskosten

Quelle: Eigene Darstellung

Indem die Kantone nebst der Beteiligung an der Existenzsicherung die vollstdndige Ver-
antwortung fiir die zusétzlichen Heim- und Gesundheitskosten {ibernahmen, wurden sie
mit zuséatzlicher Regelungskompetenz ausgestattet. So bestimmen die Kantone neu Art
und Hohe der zu vergiitenden Krankheits- und Behinderungskosten. Allerdings legt das
ELG einen Leistungskatalog und Mindestbetriage fest. Fiir Personen, die im Heim leben,
kénnen die Kantone zudem selbstdndig die Hohe der anrechenbaren Heimtaxen bestim-
men. Die zu beriicksichtigenden Kosten kénnen durch die Kantone begrenzt werden, diir-
fen allerdings zu keiner Sozialhilfe-Abhéngigkeit fiihren (Art. 10 Abs. 2a ELG). Da die

19 Ausgenommen von der Kostenbeteiligung durch den Bund sind die Pauschalbetrige fiir die obligatori-
sche Krankenpflegeversicherung (Art. 39 Abs. 4 ELV).
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Verantwortlichkeit fiir den Bau und Betrieb von Heimen bei den Kantonen liegt, kénnen
diese Heim- und Pflegekosten beeinflussen. Subventioniert ein Kanton Heime als Objek-
te (Objekthilfe), folgen aus den tieferen Heimtaxen geringere EL-Ausgaben. Verzichtet
ein Kanton auf solche Subventionen, miissen hohere EL ausgerichtet werden (Subjekt-
hilfe). Dementsprechend ist der wirkliche Handlungsspielraum fiir die Kantone begrenzt.
Echten Einfluss haben sie weiter nur auf den zu bestimmenden Betrag fiir personliche
Auslagen sowie bei der Beriicksichtigung des Vermdgensverzehrs bei Heimbewohnern.??
Anzumerken sei an dieser Stelle, dass sich die unterschiedliche Handhabung (Objekt- oder
Subjekthilfe) in den Kantonen auf die jeweilige kantonale Rechnung auswirkt. Folgedessen

werden Analysen und Vergleiche hinsichtlich der wirklich anfallenden Kosten erschwert.

Die Entwicklung der Bundesbeitrige an die EL zeigt, dass der Systemwechsel im Jahr
2008 zu einem sprunghaften Anstieg der Bundesbeteiligung gefiihrt hat (BSV 2014a).
Vor 2008 trug der Bund jeweils rund 20 Prozent der Kosten (2007: 21,9 Prozent). Seit der
NFA lag der Anteil jahrlich zwischen 29,7 und 31,1 Prozent. In absoluten Zahlen beteiligte
sich der Bund 2007 mit 709,6 Mio. Franken an den EL-Ausgaben, 2008 mit 1 145,9 Mio.

Franken.

2.7.2 5. IV-Revision (2008)

Die 5. IV-Revision bezweckte eine Reduktion der Zahl der Neurenten und der IV-Ausgaben,
sowie eine Beseitigung der Anreize im Zusammenhang mit der Eingliederung. Mittels
Sparmassnahmen sollten zudem die jahrlichen Defizite der IV verringert werden (Bundes-
rat 2005a). Einige der zu dieser Zielerreichung getroffenen Massnahmen hatten Auswir-
kungen auf die EL. Dazu gehorten die Aufhebung des Karrierezuschlags und der laufen-
den Zusatzrenten fiir Ehefrauen und -méanner von IV-Rentnern. Weiter wurden mit dem
System zur Fritherfassung und Friihintervention und den Integrationsmassnahmen zwei

wichtige Eingliederungsinstrumente eingefiihrt.

Mit der Friherfassung und Frihintervention wurden zwei praventive Mittel geschaffen,
um Personen mit ersten Anzeichen einer moglichen Invaliditit rasch erfassen zu kénnen
und mit geeigneten Massnahmen einen Verbleib im Arbeitsprozess respektive eine ra-
sche Wiedereingliederung zu ermdglichen. Mit gezielten Integrationsmassnahmen sollen

insbesondere psychisch behinderte Personen wieder in die freie Wirtschaft eingegliedert

20Bei der EL-Berechnung werden 1/15 (bei Altersrentnern 1/10) des Reinvermégens als Einnahmen ange-
rechnet. Fiir in Heimen /Spitélern lebende Personen kénnen die Kantone jedoch den Vermogensverzehr
abweichend festlegen, aber hochstens auf 1/5 erhéhen (Art. 11 ELG). Aktuell machen 22 Kantone
von diesem Hochstwert gebrauch (BSV 2014a).
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werden kénnen. Diese Massnahmen (und frithere Gesetzesrevisionen) haben dazu gefiihrt,
dass sowohl die Anzahl der Neuberentungen als auch die Anzahl der IV-Rentner in den
vergangenen Jahren stark gesunken ist. Langfristig diirfte sich dies positiv auf die EL-

Bilanz auswirken.

Mit dem Karrierezuschlag wurde bei einem Invaliditatseintritt vor dem 45. Altersjahr das
durchschnittliche Erwerbseinkommen prozentual erhoht, um die Einkommenserhéhungen
auszugleichen, die bei einer normal verlaufenden Berufskarriere hiatten erzielt werden kon-
nen. Die Aufhebung des Karrierezuschlags fiihrte zu gewollten Mehrkosten bei den EL.
Ebenfalls aufgehoben wurden mit der 5. IV-Revision die noch laufenden Zusatzrenten
fiir Ehepartner von IV-Rentnern. Auch durch diese Anderung entstanden bei den EL-
Mehrkosten. Einerseits durch erhéhte EL fiir betroffene Personen und andererseits durch
neue EL-Fille.

2.7.3 Neuordnung der Pflegefinanzierung (2011)

Seit dem 1. Januar 2011 ist die Neuordnung der Pflegefinanzierung in Kraft. Pflege- und
Hotelleriekosten wurden entflechtet. Das revidierte Bundesgesetz {iber die Krankenversi-
cherung (KVG) regelt dabei, wer welchen Anteil an die Pflegekosten bezahlt. Das betrifft
die Krankenkassen, die offentliche Hand und Versicherte, die der Pflege bediirfen. Das
Kernstiick der Neuordnung liegt in der Finanzierung der ambulanten Krankenpflege Spi-
tex und der Krankenpflege im Pflegeheim. Hier leistet die obligatorische Krankenversiche-
rung einen bestimmten, gesamtschweizerisch einheitlichen, nach Pflegebedarf abgestuften
Beitrag an die Pflegekosten. Massgebend fiir die Beitragshohe ist der Aufwand nach Pfle-
gebedarf. Von den Pflegekosten diirfen pro Tag nur noch maximal 20 Prozent des héchsten
Beitrages der Krankenversicherer auf die pflegebediirftigen Personen iiberwalzt werden,
unabhéngig vom Vermogen. Aktuell sind das pro Tag 15.95 Franken (ambulant) und 21.60
Franken (Pflegeheim). Fiir den verbleibenden Teil der Pflegekosten haben Kantone und

Gemeinden aufzukommen, wobei der Kanton die Finanzierung zu regeln hat.

Die neue Kostenaufteilung fiihrte bei Kantonen zu Umstellungen in der EL-Praxis. Wah-
rend drei Kantone?! (SO, SZ, ZG) die Pflegekosten in die EL-Berechnungen integrierten,
haben die restlichen Kantone die Pflegefinanzierung aus den EL herausgelost (Bundesrat
2013: 43).22 Der Beitrag der obligatorischen Krankenpflegeversicherung sowie der Anteil

fiir die Pflege der Heimtaxe wird in der EL-Berechnung nicht mehr berticksichtigt. Diese

21 Ab 2013 verfiahrt nur noch der Kanton Schwyz nach dieser Praxis.
22Einzelheiten zu den kantonalen Unterschieden in der Umsetzung der Pflegefinanzierung finden sich in
einem Bericht des BAG (2012).
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Umstellung fiihrte — mit Ausnahme der drei angesprochenen Kantone — bei den EL zu
tieferen Ausgaben, da die entsprechenden Leistungen nun ausserhalb des EL-Systems von

anderen Kostentragern finanziert werden.

Abbildung 2 zeigt schematisch, wie sich die beiden Berechnungen in den Kantonen Schwyz
und Luzern unterscheiden. Der Kanton Schwyz integrierte die Pflegefinanzierung voll-
standig in die EL-Berechnung. Auf der Ausgabenseite wird die Heimtaxe sowohl fiir den
Pensionsanteil (Kost und Logis) als auch fiir die Betreuung und den Pflegeanteil ange-
rechnet. Zudem wird der Patientenanteil an der Pflege (geméss KVG) bei den Ausgaben
beriicksichtigt. Auf der Einnahmeseite stehen die Leistungen der Krankenversicherung ge-
gentiber. Zusammen mit den iiblichen Einnahmen/Ausgaben bei EL-Beziehern im Heim
wird anschliessend der Ausgabeniiberschuss und damit der EL-Anspruch berechnet. Der
kantonale/kommunale Anteil an der Pflegerestfinanzierung (Pflegekosten nach Abzug der

Krankenversicherungs- und Patientenbeteiligung) ist somit in den EL integriert.

Abbildung 2: Vergleich der EL-Praxis in den Kantonen Luzern und Schwyz

EL-Berechnung Kanton Schwyz EL-Berechnung Kanton Luzern

Pflegefinanzierung

Pflegeanteil an
Heimtaxe KK-Leistungen

Patientenbeteiligung

Finanzierung
ausserhalb EL

Heimtaxe
(Pension + Pflege)

Pensionsanteil an
Heimtaxe
(Kost/Logis/Betreuung)

Betrag fiir persénliche KK-Leistungen Betrag fiir personliche
Auslagen Auslagen
AHV-Rente AHV-Rente
Patientenbeteiligung BVG-Rente Patientenbeteiligung BVG-Rente
an Pflege an Pflege
KK-Pramie Vermdgensverzehr KK-Pramie Vermogensverzehr
Ausgaben Einnahmen Ausgaben Einnahmen

Quelle: Eigene Darstellung

Anders sieht die EL-Praxis im Kanton Luzern aus. Hier wird bei der EL-Berechnung
nur der Pensionsanteil (und Betreuung) an der Heimtaxe als Ausgabe angerechnet. Dazu
kommt die Patientenbeteiligung an der Pflege. Hingegen wird der Pflegeanteil an der

Heimaxe sowie die Leistung der Krankenversicherung nicht mehr in der EL-Berechnung
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beriicksichtigt. Die Pflegefinanzierung wurde damit aus den EL herausgelost und fortan
separat abgerechnet. Die Aufwendungen der 6ffentlichen Hand bei der Restfinanzierung

der Pflegekosten belasten somit die EL-Rechnung nicht mehr.

Mit der Neuordnung der Pflegefinanzierung wurden zudem die Vermogensfreibetrége fiir
den Anspruch auf EL massgeblich erhéht. Bei Alleinstehenden von 25 000 auf 37 500
Franken, bei Ehepaaren von 40 000 auf 60 000 Franken. Der Freibetrag erhoht sich zudem
auf 300 000 Franken (vorher 112 500 Franken), wenn ein Ehepaar eine Liegenschaft besitzt,
die von einem Ehegatten bewohnt wird, wihrend der andere im Heim oder Spital lebt.
Klar, dass diese Erhohungen zu Mehrkosten bei den EL fiihrten.

2.7.4 Steuerung und Finanzierung zwischen Bund und Kantonen

Die Aufgaben- und Kompetenzaufteilung ist in einem foderalen Staat wie der Schweiz von
grosser Bedeutung. Die finanzwissenschaftliche Theorie des Foderalismus nennt insbeson-
dere zwei Prinzipien, anhand derer 6ffentliche Aufgaben den verschiedenen Staatsebenen
zuzuordnen sind (Blankart 2011: Kap. 17): Zum einen das Subsidiaritéitsprinzip®, zum
anderen das Prinzip der fiskalischen Aquivalenz. Auch die Reform der Aufgabenzuord-

nung im Rahmen der NFA orientierte sich an diesen beiden Grundprinzipien (Bundesrat

2001: 2305fF).

Das Prinzip der fiskalischen Aquivalenz bedeutet, dass sich der Kreis der Nutzniesser mit
dem Kreis der Entscheidungstriger und dem Kreis der Kostentrager decken muss, um ne-
gative raumliche Spillover-Effekte zu verhindern. Voraussetzung fiir fiskalische Aquivalenz
ist auf organisatorischer Ebene institutionelle Kongruenz. Die Grundidee liegt darin, dass
diejenige Staatsebene iiber ein 6ffentliches Leistungsangebot zu entscheiden hat, die den
Nutzen daraus zieht und schliesslich auch die Finanzierung triagt. Somit sollen dezentral
Anreizmechanismen geschaffen werden, offentliche Leistungen haushélterisch nur unter
genauer Abwéigung von Kosten und Nutzen auszubauen. Eine solche Losung tendiert da-
zu, okonomisch effizient zu sein. Um eine Fehlallokation von Mitteln zu vermeiden, ist

dementsprechend eine Situation wie auf der linken Seite in Abbildung 3 anzustreben.

Fiskalische Aquivalenz (bzw. institutionelle Kongruenz) kann als Benchmark fiir einen
freiheitlichen und effizienten Foderalismus betrachtet werden (Blankart 2011: 627ff). Je

mehr davon abgewichen wird, desto grosser werden die verzerrenden Wirkungen. Bei star-

23Das Subsidiarititsprinzip besagt, dass Aufgaben in einem foderalen System grundsitzlich der tiefst
moglichen Ebene zugeordnet werden sollen. Der Bund soll dementsprechend nicht Aufgaben iiberneh-
men, welche die Gliedstaaten selbst gut erfiillen kénnen.
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Abbildung 3: Institutionelle Kongruenz als Voraussetzung fiir fiskalische Aquivalenz

Entscheidungstrager

Nutzniesser A _

Entscheidungstrager

Kostentrager

Kostentrager Nutzniesser

Institutionelle Kongruenz Institutionelle Inkongruenz
=> Fiskalische Aquivalenz

Quelle: Blankart 2011: 629

ken Abweichungen von diesem Benchmark werden Verhaltensweisen der Individuen auf
ineffiziente Weise verdndert und starke Anreize fiir Entscheidungen auf Kosten Dritter
geschaffen. Gilt hingegen fiskalische Aquivalenz, wird fiir den Steuerzahler ersichtlich, wo-
fiir er Abgaben leistet. Die Politik und Behorden werden stéarker gefordert, die von den
Biirgern gewiinschten Leistungen auch anzubieten. Wichtig zu betonen ist, dass fiskalische
Aquivalenz neben der Leistungserbringung sowie der Finanzierungsverantwortung zwin-
gend auch die Angebotssteuerung umfasst. Wer eine offentliche Leistung erbringt und
diese auch finanziert, muss auch iiber die nétigen Kompetenzen zur Steuerung verfiigen.
Bei den EL wird jedoch nicht zuletzt dieser Punkt unter dem Aspekt der fiskalischen

Aquivalenz verletzt.

Der Anteil der Existenzsicherung an den EL wird zu 5/8 vom Bund und zu 3/8 von den
Kantonen getragen (vgl. Abschnitt 2.3). Die dabei entstehenden Ausgaben werden durch
die Bundesgesetzgebung vorgegeben. Die Kantone ihrerseits haben keine Steuerungsmog-
lichkeit, obschon sie fiir die Durchfiihrung verantwortlich sind und die Leistungen mitfi-
nanzieren. Dies trifft auch auf die EL zu, die an Personen in Heimen ausgerichtet wird.
Auch in diesem Bereich ist der Spielraum fiir die Kantone begrenzt. Marginalen Einfluss
haben sie einzig auf den zu bestimmenden Betrag fiir personliche Auslagen sowie bei der

Berticksichtigung des Vermogensverzehrs. Weiter gibt der Bund bei den zu vergiitenden
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Krankheits- und Behinderungskosten klare Mindestanforderungen vor. Es zeigt sich, dass
die kantonalen Steuerungsmoglichkeiten bei den EL zur Existenzsicherung begrenzt sind

oder sogar vollstandig fehlen, obwohl die Kantone den grossen Teil der EL-Kosten tragen.

Offentliche Leistungen, welche die Einkommensumverteilung betreffen, kénnen sowohl de-
zentral, als auch auf zentralstaatlicher Ebene geregelt werden. In der Schweiz findet die
Umverteilung auf sdmtlichen Ebenen, unter anderem iiber das Sozialversicherungs- und
Steuersystem statt. So engagiert sich der Bund mit den grossen Sozialwerken in der Ein-
kommensumverteilung, wahrend die Kantone und Gemeinden in der Sozialhilfe aktiv sind.
Eine (de)zentrale Losung hat dabei Vor- und Nachteile. So kann eine Umverteilung auf
Gliedstaatenebene zielgerichteter sowie bediirfnisgerechter erfolgen und auf grossere Ak-
zeptanz stossen als auf nationalstaatlicher Ebene. Demgegeniiber kénnen Ungleichheiten
unter den Kantonen schnell in einem unerwiinschten sozialen Wettbewerb miinden. Ge-
gebenenfalls kann es deshalb sinnvoll sein, eine gesamtschweizerische einheitliche Praxis
festzulegen oder den Kantonen gewisse nationale Standards vorzugeben, um eine Mindest-
versorgung garantieren zu konnen. Es empfiehlt sich jedoch immer, die jeweiligen Vor- und
Nachteile abzuwégen und die Aufgabenkompetenz anschliessend klar einer Ebene zuzu-
ordnen. Kaum effizient sind hingegen Verbundaufgaben, zu denen auch die EL gehoren.
So fiihren die aktuellen Verflechtungen und die bestehende Mischfinanzierungspraxis zu

falschen Anreizen und einem ineffizienten Einsatz der knappen finanziellen Mittel.

Der Bund ist fiir die Alters-, Hinterlassenen- und Invalidenversicherung zusténdig (Art.
112 BV). Die Renten dieser Sozialwerke hitten den Existenzbedarf eigentlich geméss Ver-
fassung angemessen zu decken. Aufgrund der Bundeszustéindigkeit sollte der Bund auch
fiir die Kosten der Existenzsicherung bei AHV- und IV-Rentnern autkommen. Pflegeheime
und Spitéler sind hingegen im Aufgabenbereich der Kantone. Diese sollten die entspre-

chenden Kosten (u.a. auch die Pflegerestfinanzierung) tragen, was sie heute schon tun.

Die Verflechtungen zwischen Bund und Kantonen fiihren zu Fehlanreizen und intranspa-

renten Lastenverschiebungen, wie die folgenden Beispiele zeigen:

Beispiel 1: Pflegekosten sind unter anderem abhéngig vom Anteil der Kosten, die von
den versicherten Person selbst getragen werden miissen sowie von den Grundleistungen
der obligatorischen Krankenversicherung. Andert der Bund gemiss seiner Zustindigkeit
das entsprechende Gesetz und justiert die angesprochenen Parameter (z.B. Neuordnung
Pflegefinanzierung), so beeinflusst dies die Kantone viel stérker als den Bund selbst. Denn

die Kantone sind es, welche die Pflegerestfinanzierung finanzieren.

Beispiel 2: Anfangs 2014 schickte der Bundesrat einen Vorschlag zur Anderung des ELG
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in die Vernehmlassung. Dieser beinhaltet eine Erhohung des maximalen Mietzinsabzuges,
der zuletzt 2001 angepasst wurde. Kdme diese Anpassung zustande, trugen nicht — wie
zu erwarten wére — der Bund 5/8 und die Kantone 3/8 der entstehenden Mehrkosten. Im
Gegenteil: Der Bund hétte mit hohen Mehrkosten zu rechnen, wéahrend die Kantone Geld
einsparen kénnten, da Sie vom Bund fiir die in Heimen lebenden Personen mehr Geld

erhielten.

Die Beispiele zeigen auf, wie paradox die Verflechtungen wirken konnen. Notige Refor-
men fiihren auf der Finanzierungsseite zu klaren Gewinnern und Verlierern. Zudem kran-
ken Verbundaufgaben wie die EL oftmals am Problem der gemischten Zustdndigkeiten.
Die Verantwortlichkeit fiir Reformen wird zwischen den verschiedenen Ebenen hin- und
hergeschoben. Effizient wére es hingegen, wenn Kostensenkungsmassnahmen derjenigen
Staatsebene zugute kdmen, welche auch sonst fiir diesen Aufgabenbereich verantwort-
lich ist und die Finanzierung trigt. Als diesbeziiglich problematisch zu werten ist auch
die finanzrechtliche Seite der EL, die als gebundene Ausgaben betrachtet werden. Somit

unterliegen sie keiner wirksamen Budgetsteuerung durch ein Parlament.

Abbildung 4 zeigt zusammenfassend die einzelnen EL-Bereiche und deren Kosten (Zah-
len fiir 2013). Zusétzlich ist aufgefithrt, auf welcher politischen Ebene die entsprechenden
Kompetenzen liegen (Entscheidungstriager) und wer finanziell dafiir aufkommt (Kostentra-
ger). Ohne auf die expliziten Nutzniesser einzugehen, wird bereits klar, dass die fiskalische
Aquivalenz in sémtlichen Bereichen verletzt ist. Im Hinblick auf das folgende Kapitel zur
EL-Kostenentwicklung wird auf der Abbildung zudem ersichtlich, dass die EL-Rechnung
nicht alle durch die EL-Bezicher effektiv verursachten Kosten beinhaltet. Nicht Bestandteil
der ausgewiesenen EL-Kosten sind die an EL-Rentner vergiiteten Pramienverbilligungen
(2013: 1,5 Milliarden Franken) sowie die meist ausserhalb der EL finanzierten Pflegekosten
von EL-Rentnern (vgl. 2.7.3).
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Abbildung 4: Finanzierung

und Steuerung der EL (Stand 2013)

Finanzierung ausserhalb EL

Total EL-Ausgaben
(4.5 Mrd.)

EL-

(1.5 Mrd.)

Jahrliche EL
(4.1 Mrd.)

+ :Primienverbilligungen:

Existenzsicherung
(2.15 Mrd.)

Krankheits- und
Behinderungskosten

(0.4 Mrd.)

Entscheidungstrédger: Bund
Kostentréger: Bund und Kantone

Total Heim- & Pflegekosten

Heim- & Pflegekosten
(innerhalb EL finanziert)
(1.95 Mrd.)

-+

Heim- & Pflegekosten
(ausserhalb EL finanziert)
(? Mrd.)*

Entscheidungstrédger: Bund und Kantone
Kostentréger: Kantone

Entscheidungstrdger: Bund und Kantone
Kostentréger: Bund und Kantone

Entscheidungstriger: Bund und Kantone
Kostentrdger: Kantone

* aus den kantonalen Statistiken nicht ersichtlich

Quelle: Eigene Darstellung
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Exkurs: Erganzungsleistungen fiir Familien

Exkurs: Erganzungsleistungen fiir Familien

1997 hat der Kanton Tessin das System der Ergénzungsleistungen zur AHV und IV auf ein-
kommensschwache Familien iibertragen. Seither stehen Erganzungsleistungen fiir Familien
auf der politischen Agenda. Diese sollen wie bei den EL zur AHV und IV dort helfen, wo
die Einkommen die Lebenskosten nicht decken und somit die Familienarmut verringern.
Durch gezielte Zuschiisse soll verhindert werden, dass Working Poor-Familien zu Sozial-
hilfeempféangern werden. Wahrend die Einfiihrung des Tessiner Modells auf Bundesebene
bis heute den Durchbruch nicht schaffte, wurden in den meisten Kantonen entsprechende
Vorstosse eingereicht (SKOS 2014). Neben dem Kanton Tessin hat der Kanton Solothurn
2010, der Kanton Waadt 2011 und der Kanton Genf 2011/2012 Ergénzungsleistungen fiir
Familien eingefiihrt. In diversen anderen Kantonen sind entsprechende Gesetzesvorlagen

noch pendent oder wurden wieder sistiert.

Es ist wichtig zu betonen, dass es sich bei den EL fiir Familien um einen eigenstindigen
sozialpolitischen Pfeiler handelt. Es gibt keine gesetzliche Verbindung zu den gew6hnlichen
EL, die gemiss BV als Erginzungen zur AHV und IV vorgesehen sind. Nichtsdestotrotz
soll an dieser Stelle kurz auf die EL fiir Familien eingegangen werden, da sie vermehrt in
der politischen Diskussion anzutreffen sind. Mit den EL fiir Familien sind — analog EL
zur AHV und IV — problematische Anreizeffekte verbunden, die zu neuen Problemen im
Bereich der sozialen Wohlfahrt fiihren.

Obwohl sich die einzelnen Modelle in den Kantonen voneinander unterscheiden, ist das
Grundkonzept bei den Familien-EL dasselbe und richtet sich nach den EL zur AHV und
IV (SODK 2010). Finanziert durch die 6ffentliche Hand werden die Ergénzungsleistungen
fiir Familien als bedarfsabhéngige finanzielle Leistungen ausgerichtet. Die Ergénzungsleis-
tungen entsprechen der Differenz zwischen den anerkannten Ausgaben und Einnahmen.
Sie setzen dabei teilweise die Ausiibung einer Erwerbstétigkeit voraus und werden bis zu

einem bestimmten Lebensjahr der Kinder ausgerichtet.

Fehlende Erwerbsanreize

Im Folgenden soll auf die Hauptproblematik bei Familien-EL eingegangen werden: fehlen-
de Erwerbsanreize. Die Analyse orientiert sich dabei am Modell des Kantons Solothurn.
Das Solothurner Modell drangt sich auf, weil es eng am System der Ergénzungsleistungen
zur AHV/IV und den auf Bundesebene diskutierten Entwiirfen anlehnt. Zudem erfiillt
es mehrheitlich die Empfehlungen der Konferenz der kantonalen Sozialdirektoren (SODK
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2010).

Die rechtliche Grundlage fiir die Familien-Ergénzungsleistungen bildet das Sozialgesetz
des Kantons Solothurn (Art. 85 SG). Anspruchsberechtigt sind in Solothurn nur Familien
mit Kindern unter sechs Jahren. Zudem wird ein Erwerbseinkommen vorausgesetzt, das
zwischen 7 500 (eine erwachsene Person mit mindestens einem Kind unter drei Jahren)
und 30 000 Franken (zwei erwachsene Personen mit mindestens einem Kind unter sechs
Jahren) liegt.?* Bei der Berechnung werden analog den EL zur AHV/IV Einnahmen und
Ausgaben gegeniibergestellt, wobei deren Parameter mehrheitlich iibernommen wurden.
Auf der Ausgabenseite sind dies hauptséchlich Betrdge fiir den allgemeinen Lebensbe-
darf, Mietkosten und Krankenkassenpramien. Zusétzlich werden pro Kind maximal 6 000
Franken fiir die Fremdbetreuung berticksichtigt. Als Einnahmen angerechnet werden un-
ter anderem Vermogensertridge und —verzicht sowie Erwerbseinkommen. Dabei wird in
jedem Fall ein hypothetisches Nettoerwerbseinkommen zwischen 10 000 (eine erwachsene
Person mit mindestens einem Kind unter drei Jahren) und 40 000 Franken (zwei erwach-
sene Personen mit mindestens einem Kind unter sechs Jahren) angerechnet. Das dariiber
liegende Einkommen wird nur zu 80 Prozent angerechnet bis zum Grenzbetrag von 10 000
Franken (Familie mit einer erwachsenen Person) und 20 000 Franken (Familie mit zwei
erwachsenen Personen). Diese Behandlung des Einkommens soll zusammen mit den anre-
chenbaren externen Betreuungskosten die Arbeitsanreize fordern. Dass dies jedoch nicht

immer gelingt, zeigt folgende Analyse.

Abbildung 5 zeigt das Brutto-Haushaltseinkommen einer Familie mit zwei Kindern in Ab-
hangigkeit vom Erwerbseinkommen. Fiir die EL-Berechnung geméss Zahlen von 2014 wur-
den folgende Betrage als Ausgaben angerechnet: Betrag fiir Lebensbedarf 48 885 Franken,
Mietzins 15 000 Franken (Maximalbetrag), Pauschalbetrag fiir die Krankenversicherung
11 136 Franken, jedoch keine Betreuungskosten.

Bis zu einem Einkommen von 30 000 Franken besteht kein Anspruch auf Ergénzungs-

leistungen. Darunter kommt die Sozialhilfe zum Tragen.?® Zwischen 30 000 Franken und

24S0 sollen explizit Working Poor-Familien unterstiitzt werden. Familien, welche dieses Einkommen nicht
erreichen, haben hingegen Anspruch auf Sozialhilfe.

25Fiir die Sozialhilfe wurden in dieser Berechnung lediglich die Betrige fiir die materielle Grundsiche-
rung geméss Richtlinien der SKOS (2005) und Praxis des Kantons Solothurn (2014) berticksichtigt.
Monatlich 2 054 Franken Grundbedarf fiir den Lebensunterhalt, Wohnkosten von 1 450 Franken und
Durchschnittspramien von 928 Franken. Zudem wurden Einkommensfreibetrige zwischen 150 und
600 Franken berticksichtigt, je nach Pensum der Erwerbstatigkeit (dargestellt durch die stufenartige
Erhohung nach jeweils 25 Prozent eines Vollzeiteinkommens von 4 000 Franken monatlich). Zu be-
achten ist, dass die Sozialhilfe noch eine Reihe weiterer finanzieller Leistungen kennt, unter anderem
situationsbedingte Leistungen, Integrationszulagen oder die Begleichung von Fremdbetreuungs- und
Krankheitskosten. Zudem sind sédmtliche Sozialhilfe-Gelder nicht zu versteuern.
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Abbildung 5: Haushaltseinkommen einer Familie bestehend aus zwei Erwachsenen und
zwel Kindern
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48 000 Franken steigt das Haushaltseinkommen, wahrend die Ergénzungsleistungen kon-
stant bleiben. Dies rithrt daher, dass der jahrliche EL-Betrag fiir Familien auf das Doppelte
der jihrlichen AHV-Mindestrente begrenzt ist.? Familien wurden im Jahr 2014 demnach
maximale EL im Wert von 28 080 Franken ausbezahlt. Fiir Arbeitsanreize problematisch
wirkt der Bereich mit Erwerbseinkommen zwischen 49 000 und 79 000 Franken. Die flache
Kurve in der Grafik zeigt, dass sich eine vermehrte Erwerbstétigkeit in diesem Bereich
kaum lohnt. Ab 60 000 Franken reduziert jeder Franken die Ergédnzungsleistungen um
denselben Beitrag, da weitere Einkommen ab dieser Schwelle zu 100 Prozent angerechnet
werden. Zu beachten ist weiter, dass es sich in der Grafik um Brutto-Zahlen handelt.
Da Ergianzungsleistungen im Gegensatz zu Erwerbseinkommen steuerfrei sind, sinkt das
verfiighare Netto-Einkommen in diesem Bereich sogar. Zusétzlich negativ wirkt die Steu-
erprogression. Dies hat neben klar negativen Arbeitsanreizen zur Folge, dass eine Familie
mit beispielsweise 70 000 Erwerbseinkommen (ohne EL) nach Steuern {iber ein geringe-
res Haushaltseinkommen verfiigt als eine Familie, die nur 42 000 Franken verdient, aber
mit rund 28 000 Franken EL auf das gleiche Brutto-Einkommen von gut 70 000 Franken

kommt.

26Bei mehr als zwei Kindern wird der Héchstbetrag fiir jedes weitere Kind um 5 000 Franken erhoht.
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Abbildung 6 zeigt dieselbe Berechnung fiir eine alleinerziechende Person mit einem Kind
im Alter von drei bis sechs Jahren.?” In diesem Fall wird ein Bruttoeinkommen von 15 000
Franken vorausgesetzt, um Ergédnzungsleistungen beanspruchen zu kénnen. Die anrechen-
baren Ausgaben betragen in diesem Fall 49 813 Franken (Lebensbedarf, Mietzins und
Prémie). Bei den Einnahmen werden in jedem Fall 20 000 Franken als hypothetisches
Erwerbseinkommen angerechnet. Dariiber liegendes Einkommen wird bis 10 000 Fran-
ken nur mit 80 Prozent angerechnet. Die Darstellung zeigt dieselben negativen Effekte
beziiglich Arbeitsanreize, die bereits in Abbildung 5 zu beobachten waren. Arbeit lohnt
sich in diesem Fall praktisch nur bis das angerechnete hypothetische Erwerbseinkommen
von 20 000 Franken erreicht ist. Ab 30 000 Franken reduziert dann jeder Franken aus

Erwerbsarbeit die Ergdnzungsleistungen um denselben Betrag.

Abbildung 6: Haushaltseinkommen einer alleinerzichenden Person mit einem Kind zwi-
schen 3 und 6 Jahren
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Die Berechnungsweise des Kantons Solothurn fithrt zusammenfassend zu fehlendenden
Arbeitsanreizen. Uber weite Strecken lohnt es sich fiir Familien, die Erginzungsleistungen
beziehen, nicht, verstarkt arbeitstitig zu sein. Aufgrund der Steuerbefreiung der Ergén-

zungsleistungen reduziert sich das Netto-Einkommen sogar ab einem gewissen Betrag.

2"Die Sozialhilfe wurde analog der Abb. 5 berechnet (siehe Fussnote). Sie setzen sich in diesem Beispiel
zusammen aus monatlich 1 469 Franken Grundbedarf, 1 000 Franken Wohnkosten und 464 Franken
Durchschnittspramien.
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Familien ohne Ergénzungsleistungen werden damit gegeniiber EL-Beziehern klar schlech-

ter gestellt.

Folgerungen

Die knappe Darstellung der fehlenden Erwerbsanreize wirft die Frage auf, inwiefern EL fiir
Familien wirklich als probates und effizientes Mittel zur Bekdmpfung von Familienarmut
wirken konnen. Die Diskussion moglicher Alternativen ist allerdings nicht Gegenstand
dieser Arbeit, weshalb abschliessend nur kurz auf diverse Optimierungsméoglichkeiten im

Solothurner Modell hingewiesen werden soll.

Die Berechnungsweise der Familien-EL in Solothurn wurde explizit durch diverse Parame-
ter so gestaltet, dass Erwerbsanreize aufrechterhalten werden sollten. Als diesbeziiglich
positiv zu werten sind die fiir den EL-Anspruch vorausgesetzte Erwerbstétigkeit sowie
die hypothetische Anrechnung eines Erwerbseinkommens. Das oberhalb diesem hypothe-
tischen Erwerbseinkommen erzielte tatsdchliche Einkommen wird zu 80 Prozent ange-
rechnet, jedoch nur bis zu hochstens 20 000 Franken, respektive 10 000 Franken bei Al-
leinerziehenden. Hier bestiinde Handlungsbedarf. Das Erwerbseinkommen sollte zu einem
tieferen Prozentsatz angerechnet werden, da eine Anrechnung von 80 Prozent kaum rele-
vante Anreize bietet. Dies auch dahingehend, da durchaus gewichtige Opportunitétskosten
beim Arbeiten bestehen. So kann unter anderem die Zeit fiir eine giinstige Lebensfithrung
fehlen. Vorstellbar wére eine Anrechnung der Einkommen zu 2/3 analog der Parameter
der EL zur AHV/IV. Weiter ist der Bereich der privilegierten Anrechnung zum jetzigen
Zeitpunkt zu klein. Ab einem Einkommen von 60 000 Franken reduziert jeder Franken die
Ergéanzungsleistungen um denselben Beitrag — spétestens dann fehlen jegliche Arbeitsan-
reize. Der privilegierte Einkommensbereich sollte folglich ausgeweitet werden. Natiirlich
besteht bei der Ausgestaltung dieser Parameter immer ein gewisser Zielkonflikt beziig-
lich Arbeitsanreizen und tiefen Gesamtkosten. Auch Familien mit mittleren bis hoheren
Einkommen kénnen plotzlich anspruchsberechtigt werden, wenn grossere Einkommensbe-
triage verstarkt privilegiert angerechnet werden. Biitler (2010) schldgt deshalb vor, die fiir
die Arbeitsanreize notigen hoheren Freibetrdge durch ein tieferes Grundniveau bei der

Existenzsicherung auszugleichen.

Weiter bietet sich an, die EL fiir Familien normal zu besteuern, wie auch in den Emp-
fehlungen der SODK (2010: 20) gefordert wird. Damit wiirden Familien, die ein entspre-
chendes Einkommen durch Erwerbsarbeit erwirtschaften, nicht mehr benachteiligt. Zudem

wiirde verhindert, dass das verfiigbare Netto-Einkommen sinkt, wenn EL mit Erwerbsein-
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kommen substituiert werden. Die Besteuerung der Familien-EL erscheint infolgedessen als
praktikabel und gerechtfertigt. Dariiber hinaus kénnen sich Familien — im Gegensatz zu
alten und kranken Menschen — oft selber helfen. Als Alternative bietet sich fiir einkom-

mensschwache Familien zudem die Sozialhilfe als mogliches Auffangbecken.

Fazit

Bereits diese — explizit kurz gehaltenenen — Ausfithrungen zeigen, dass EL fiir Familien
kein effizientes und sinnvolles Instrument zur Bekampfung von Familienarmut darstellen.
Eine Ausweitung der EL im Sinne einer Familien-EL, wie sie in einigen Kantonen bereits
umgesetzt ist, wire mit wesentlichen Fehlanreizen (insbesondere fehlenden Arbeitsanrei-

zen) verbunden.
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3 Entwicklung und Stand der Erganzungsleistungen
zur AHV und IV

3.1 Entwicklung der EL-Falle

Fiir das Jahr 2013 zahlte das Bundesamt fiir Sozialversicherungen in der Schweiz rund
271 200 EL-Fille (BSV 2014a).?° Dies sind gut 32 Prozent mehr als 10 Jahre zuvor und
68 Prozent mehr als 1993. Umgerechnet entspricht das rund 189 300 Personen, die Er-
gianzungsleistungen zur AHV?®® und 111 400 Personen, die Erginzungsleistungen zur IV
bezogen. Abbildung 7 zeigt den Anstieg der EL-Félle seit der Einfiilhrung der EL 1966.
Die Kurven kennen dabei fiir die letzten zwei Jahrzehnte praktisch nur eine Richtung. Auf
den ersten Blick weniger ersichtlich ist jedoch, dass die Entwicklung der EL zur Altersver-
sicherung (AV) und zur Invalidenversicherung (IV) markante Unterschiede aufweist. Dies
zeigt sich einerseits, wenn man die kantonalen Daten betrachtet, die seit 1993 genaue
Angaben zu den Beziigerzahlen liefern. Im Durchschnitt stiegen die Personen mit EL zur
AV seit 1993 um 1,6 Prozent. Angesichts der demographischen Entwicklung scheint diese
Zahl wenig auffillig. Im selben Zeitraum stiegen hingegen die EL-Beziigerzahlen zur IV
im Mittel um 5,4 Prozent pro Jahr. In den letzten Jahren scheint sich diese Entwicklung

jedoch wieder zu verlangsamen. Von 2006 bis 2013 liegt der Durchschnitt bei 2,1 Prozent.

Die Unterschiede hinsichtlich Versicherungszweig werden ebenfalls deutlich, wenn man die
EL-Quoten untersucht, also den prozentualen Anteil der Rentner mit Erganzungsleistun-
gen. Dies ist in Abbildung 8 dargestellt. Die EL-Quote zur AHV liegt konstant bei rund
10-12 Prozent, wahrend die EL-Quote zur IV stetig gestiegen ist und ihren Hochststand
im Jahr 2013 mit 42,7 Prozent erreichte.?!

28Die Zahlen in diesem Kapitel stammen aus den jahrlichen EL-Statistiken des BSV. Es werden dabei zwei
unterschiedliche Datenerhebungen durchgefiihrt, deren Zahlen variieren kénnen. Einerseits werden die
Jahresausgaben ermittelt, die seit 1966 vollstdndig vorhanden sind, dafiir jedoch nur einen geringen
Detaillierungsgrad aufweisen. Eine zweite Erhebung stiitzt sich auf Verwaltungsdaten der kantonalen
EL-Durchfithrungsstellen (EL-Statistikregister). Diese ist erst ab 1998 vollstiandig vorhanden und
liefert fiir einen Stichmonat detaillierte Angaben zu den EL-Beziehenden. Wahrend erstere Erhebung
sowohl die jéhrlichen EL-Zahlungen als auch die Krankheits- und Behinderungskosten beinhaltet,
bezieht sich letztere nur auf die jahrlichen EL. Differenzen bestehen zudem aufgrund der Erhebung
eines Stichmonats, der nicht einfach so aufs Jahr hochgerechnet werden kann (u.a. aufgrund Zu-
und Abgéngen innerhalb eines Jahres). Die beiden Erhebungen weichen jedoch nicht problematisch
voneinander ab, weshalb in diesem Kapitel, wo nétig, auch Daten aus den kantonalen Erhebungen
verwendet werden (BSV 2014a: 24).

29Mehrere Personen, die zusammen an einer EL-Berechnung beteiligt sind, werden als einen Fall gezéhlt.
So erscheint beispielsweise ein Ehepaar als ein Fall.

30185 770 Personen mit EL zur AV und 3 577 Personen mit EL zur HV.

31Genau genommen bezieht sich die in diesem Kapitel verwendete EL-Quote zur AHV nur auf die Quote
zur Altersversicherung (AV). Im Sinne der Lesbarkeit wurde hingegen das Kiirzel AHV verwendet.
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Abbildung 7: EL-Falle nach Versicherungszweig (1966-2013)
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Abbildung 8: EL-Quote nach Versicherungszweig (1993-2013)
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Die Entwicklung der Beziigerzahlen zeigt also, dass insbesondere bei den Ergénzungsleis-
tungen zur Invalidenversicherung eine auffallig starke Zunahme zu verzeichnen war. Ver-
gleicht man diese Entwicklung mit den Zahlen aus der IV-Statistik (BSV 2014b), findet
man grosse Ubereinstimmung. So stieg wihrend langer Zeit auch die Anzahl IV-Rentner
in der Schweiz stark an, seit 2006 sind die Zahlen jedoch wieder riicklaufig. Auch Biitler
(2009: 20) fithrt den Anstieg der EL-Fille zur IV direkt auf den Anstieg der Fallzahlen bei
der Invalidenversicherung zuriick. Dass die EL-Quoten aber auch in den letzten Jahren
stark gestiegen sind, begriindet die Autorin (ebd.) mit dem sinkenden Durchschnittsalter
fiir IV-Rentner. Junge Invalide sind iiberdurchschnittlich haufig auf Ergénzungsleistungen
angewiesen, da sie aufgrund der kurzen Erwerbstéatigkeit nur kleine IV- und BV-Renten
erhalten. Einleuchtend ist weiter die Tatsache, dass Beziiger von Ergédnzungsleistungen
zur IV den Staat ldngerfristig viel stéarker belasten als EL-Beziiger zur AHV, da die Leis-
tungen iiber einen viel langeren Zeitraum beansprucht werden. Der folgende Abschnitt

widmet sich dieser Ausgabenentwicklung.

3.2 Entwicklung der EL-Ausgaben

Wie man nach den Zahlen im vorhergehenden Abschnitt erahnen konnte, zeigt sich bei
der Entwicklung der EL-Ausgaben ein dhnliches Bild. Abbildung 9 zeigt die Entwicklung
der Ausgaben nach Versicherungszweig und total seit 1966. Im Jahr 2013 kosteten die
Erganzungsleistungen die offentliche Hand iiber 4,5 Milliarden Franken. Alleine in den
letzten zehn Jahren sind die Ausgaben im Durchschnitt pro Jahr um 5,5 Prozent ge-
stiegen. Verdndert hat sich auch die Zusammensetzung der Ausgaben. Im Jahr 1966 lag
der Ausgabenanteil der EL zur IV bei gerade einmal 17 Prozent der Gesamtkosten. 2013

betrug dieser bereits 42 Prozent.

Es liesse sich nun einwenden, das Kostenwachstum sei zu relativieren. Schliesslich ist ja
auch die Schweizer Wirtschaft und damit der breite Wohlstand in den vergangen Jahr-
zehnten stark gewachsen. Dass dieses Argument jedoch nicht verfangt, zeigt Abbildung 10.
Dargestellt sind das nominale BIP-Wachstum sowie die EL-Ausgaben seit 1966 (Index
1966 = 100).3? Wie unschwer zu erkennen ist, liegt die EL-Dynamik weit iiber dem Wirt-
schaftswachstum und lasst sich damit nicht iiber die allgemeine Wohlstandssteigerung

finanzieren.

Weitere Erkenntnisse ergeben sich aus der Aufteilung der Kosten nach Wohnsituation der

32Ab 1980 wurden fiir die BIP-Werte die neu berechneten Zahlen gemiss der Revision der volkswirt-
schaftlichen Gesamtrechnung vom September 2014 verwendet.
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Abbildung 9: EL-Ausgaben nach Versicherungszweig (1966-2013)
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Abbildung 10: EL-Ausgaben und BIP (1966-2013)
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Rentner. Durchschnittlich erhielt ein zu Hause lebender, alleinstehender EL-Beziiger im
Jahr 2013 monatlich einen EL-Betrag von 1 001 Franken ausbezahlt. Lebte die Person
jedoch in einem Heim, war der EL-Betrag rund drei Mal so hoch (3 126 Franken). Wie
sich die EL-Gesamtkosten auf die unterschiedlichen Wohnsituationen aufteilen, zeigt Ab-
bildung 11. Bis 2007 stiegen die EL-Ausgaben zur IV stérker an als die zur AHV — sowohl
verglichen fiir die zu Hause lebenden Personen als auch fiir die in Heimen wohnhaften Be-
ziiger. Ab 2008 dreht sich das Bild fiir die zu Hause lebenden Rentner. Bei den EL-Féllen

im Heim verlauft die Entwicklung nun &hnlich.

Abbildung 11: EL-Ausgaben nach Versicherungszweig und Wohnsituation (1993-2013)
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Vor 1986, dem Inkrafttreten des ersten Pakets zur Aufgabenteilung zwischen Bund und
Kantonen, erbrachten Bund und Kantone je 50 Prozent der Ergédnzungsleistungen. An-
schliessend betrug das Verhéltnis rund 20 Prozent (Bund) zu 80 Prozent (Kantone). Mit
Inkrafttreten der NFA stieg der Bundesbeitrag an die EL von 709,6 auf 1 145,9 Millionen
Franken. Seit 2008 liegt der Anteil des Bundes an den EL-Ausgaben bei rund 30 Prozent.
Abbildung 12 zeigt die EL-Finanzierung aufgeschliisselt nach Bund und Kantonen (mit

Gemeinden).3

33 Ab 2008 beziehen sich die Zahlen fiir den Bundesbeitrag auf die periodische EL. Darin nicht enthalten
sind die Bundesbeitridge an die EL-Verwaltungskosten, die seit 2008 ausgerichtet werden und rund 32
bis 35 Millionen Franken jahrlich ausmachen.

32



3 Entwicklung und Stand der Ergédnzungsleistungen zur AHV und IV

Abbildung 12: EL-Ausgaben nach Kostentrager (1966-2013)
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Abbildung 13: EL-Ausgaben nach Sicherungsart
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Mit durchschnittlich 3,3 Prozent stiegen die Bundesbeitrage seit 2008 jahrlich weniger
stark als die Kantonsbeitrige mit 4,7 Prozent. Griinde fiir den stirkeren Anstieg bei
den Kosten fiir die Kantone liefert Abbildung 13. Diese zeigt eine Aufteilung der EL-
Ausgaben nach Sicherungsart. Seit 2008 wird bei den periodischen EL zusétzlich eine
Unterteilung zwischen Existenzsicherung und heimbedingten Mehrkosten vorgenommen.
Der Bund trigt dabei einzig 5/8 der Ausgaben fiir die Existenzsicherung (vgl. Abschnitt
2.3). Rund die Hélfte der EL-Ausgaben wird fiir die Existenzsicherung aufgewendet, wobei
diese seit 2008 jahrlich um durchschnittlich 3,5 Prozent zunahmen. Die vollstéandig von den
Kantonen finanzierten heimbedingten Mehrkosten stiegen im selben Zeitraum um durch-
schnittlich 4,8 Prozent jahrlich, die Krankheits- und Behinderungskosten um 5,8 Prozent.
Samtliche Wachstumsraten lassen allerdings nur bedingte Aussagen zur Kostenentwick-
lung zu. So stiegen die Ausgaben fiir die Existenzsicherung im Jahr 2011 besonders stark,
da in diesem Jahr im Rahmen der Neuordnung der Pflegefinanzierung die Vermogensfrei-
betrige angehoben wurden. Diese Gesetzesrevision fiihrte zudem dazu, dass viele Kantone
die anfallenden Pflegekosten umstrukturierten und teilweise aus den EL auslagerten, was

die Zahlen zu den heimbedingten Mehrkosten erheblich beeinflusste.

Auch beziiglich Demographie lassen sich einige Aussagen machen. Je nach Lebensab-
schnitt sind Rentner mehr oder weniger stark auf Ergdnzungsleistungen angewiesen. Bei
den Ergénzungsleistungen zur Altersversicherung steigt die EL-Quote mit dem Alter, was
auf die hohen Pflege- und Heimkosten zuriickzufiithren ist (Biitler 2009: 22). Ende 2013
waren von den 65 bis 79-Jahrigen 9,8 Prozent der Rentner auf EL-Zahlungen angewiesen,
withrend es bei den iiber 79-Jahrigen 18,7 Prozent waren (BSV 2014a). Ein gegensétzli-
ches Bild zeigt sich bei den Ergédnzungsleistungen zur Invalidenversicherung. Hier sinkt
die EL-Quote mit dem Alter. Bei den unter 26-Jahrigen liegt die EL-Quote Ende 2013
bei hohen 66,7 Prozent, was auf die bereits angesprochene kurze Erwerbstatigkeit zurtick-
zufithren ist. Mit zunehmendem Alter sinkt die EL-Quote auf 36,4 Prozent (Alter 50-59)
und spéter auf 29 Prozent (Alter 60-64).

Frauen beziehen dabei haufiger Ergénzungsleistungen zur Altersversicherung als Ménner
(EL-Quoten von 14,4 respektive 9,2 Prozent), wobei die Haufigkeit bei der Invalidenversi-
cherung ausgeglichen ist (EL-Quoten von 42,1 respektive 43,2 Prozent). Die Staatsange-
horigkeit spielt keine Rolle bei den EL zur 1V, jedoch bei den EL zur Altersversicherung.
Die EL-Quote zur AV bei Schweizer Biirgern lag Ende 2013 bei 10,9 Prozent, die von
Ausléndern bei 24,2 Prozent.
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3.3 Kantonale Variation

Erginzungsleistungen werden je nach Kanton unterschiedlich stark beansprucht (BSV
2014a). Im Kanton Zug beziehen 7,2 Prozent der Altersrentner eine EL (Tiefstwert),
wahrend es im Kanton Tessin 19,4 Prozent sind (Hochstwert). Dazwischen ist auffillig,
dass die EL-Quoten in der Westschweiz um einige Prozentpunkte hoher liegen als in der
Deutschschweiz (mit wenigen Ausnahmen). Bei den EL zur IV liegt die Spannbreite zwi-
schen 33,2 Prozent (Appenzell Innerrhoden) und 56,9 Prozent (Basel-Stadt). Abbildung 14
zeigt die entsprechenden EL-Quoten fiir samtliche Kantone. Griinde fiir die unterschiedli-
chen Quoten in den Gemeinden und Kantonen liefert eine Studie von Ecoplan (2006): Als
bedeutendster Einflussfaktor messen die Autoren den Anteil der auslédndischen Rentner (je
grosser der Ausldnderanteil unter den Rentnern, desto grosser die EL-Quote). Empirisch
unbeantwortet bleibt allerdings die Frage nach den dahinter liegenden Ursachen. Moglich,
dass die Griinde darin liegen, dass auslandische Rentner oft weniger (AHV-)Beitragsjahre
und ein tieferes massgebendes Einkommen aufweisen. Der zweitwichtigste Einflussfaktor
liegt gemaéss der Studie in den unterschiedlichen Anteilen erwerbstétiger Rentner (je mehr
erwerbstétige Rentner, desto tiefer die EL-Quote). Weitere Faktoren, die zu den Differen-
zen in den EL-Quoten verschiedener Gemeinden beitragen, sind die Wohneigentumsquote,
das Einkommensniveau und die steuerliche Belastung fiir tiefe Einkommen. Relativ hohe
EL-Quoten haben folglich Gemeinden, in denen die Wohneigentumsquote und das Ein-

kommensniveau tief und die steuerliche Belastung (fiir tiefe Einkommen) hoch ausfillt.

Weniger aussagekréftig sind hingegen kantonale Vergleiche beziiglich der absoluten Kos-
tenentwicklung. Dies hat verschiedene Griinde. Auf der einen Seite haben sich infolge der
NFA die Bundessubventionen fiir jeden Kanton verindert. Zudem regelt jeder Kanton
selbst, inwiefern die Gemeinden zur EL-Finanzierung herangezogen werden, wobei es in
dieser Hinsicht iiber die letzten Jahre in diversen Kantonen Anderungen gab. Entspre-
chend wird man andere Ergebnisse erhalten, je nachdem welche Ausgabenzahl man fiir
Vergleiche heranzieht. Erschwerend kommt hinzu, dass die Neuordnung der Pflegefinan-
zierung 2011 in den Kantonen unterschiedlich vollzogen wurde. Wahrend die meisten Kan-
tone die Pflegefinanzierung geméss KVG aus den EL herausgelost haben, integrierten die
Kantone Schwyz, Solothurn und Zug sdmtliche Kosten fiir die Pflege in die EL-Berechnung
(vgl. hierzu Abschnitt 2.7.3).
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Abbildung 14: EL-Quote nach Kanton und Versicherungszweig (2013)
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Abbildung 15 zeigt beispielhaft fiir die Kantone Luzern und Schwyz, wie sich Gesetzesre-
visionen in der Kostenentwicklung unterschiedlich bemerkbar machten. Die oberste Linie
zeigt die Entwicklung der EL-Gesamtausgaben fiir den Kanton Luzern seit dem Jahr
2000. Die Linie darunter zeigt dieselben Kosten, jedoch abziiglich dem Bundesbetrag.3*
Sie zeigt also, welchen Teil der EL-Gesamtausgaben schlussendlich vom Kanton Luzern
(und den Gemeinden) getragen werden mussten. Dieselbe Entwicklung ist fiir den Kanton
Schwyz auf den untersten zwei Linien im Diagramm abzulesen. Die Balken in der Mitte
zeigen jeweils die jahrliche Verdnderung in Prozent der EL-Gesamtausgaben (total) in den
Kantonen Luzern (dunkel) und Schwyz (hell).

Wie der Abbildung 15 zu entnehmen ist, lasst sich im Jahr 2008 ein erster Trendausreisser
feststellen. Sowohl im Kanton Schwyz (+ 12 Prozent), als auch im Kanton Luzern (+ 13,5
Prozent) stiegen die EL-Gesamtausgaben in diesem Jahr stark an. Zuriickzufiihren ist die-
ser Anstieg mehrheitlich auf die bereits besprochene Aufthebung des EL-H6chstbetrages
bei Heimbewohnern. Weiter sticht im Jahr 2008 ins Auge, dass die beiden Ausgabenent-

34Fiir den Bundesanteil nach 2008 wurde der Bundesbeitrag an die periodische EL herangezogen. Nicht
einbezogen wurde der Bundesbeitrag an die EL-Verwaltungskosten, welcher aufgrund der geringen
Grosse hier vernachléssigt werden kann.

35Die Angaben beziehen sich auf die totalen Ausgaben (fiir Bund und Kantone). Fiir die Skala der Balken
ist die horizontale Sekundérachse zu beachten.
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3 Entwicklung und Stand der Ergédnzungsleistungen zur AHV und IV

Abbildung 15: Entwicklung der EL-Ausgaben in den Kantonen Luzern und Schwyz (2000

2013)
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wicklungen erstmals starker auseinander divergieren. Dies hdngt mit dem Finanzierungs-
schliissel vor/nach NFA zusammen. Als relativ finanzstarker Kanton hat Schwyz vor 2008
im kantonalen Vergleich nur geringe Bundessubventionen an die EL erhalten. 2007 lag der
Bundesanteil an den EL-Ausgaben bei 14 Prozent. Mit der NFA &nderte sich dies. 2008
hat sich der Bundesanteil mit 31,1 Prozent mehr als verdoppelt. Dies hatte zur Folge,
dass — obwohl die EL-Ausgaben in diesem Jahr zunahmen — der Kanton selbst geringere
EL-Kosten zu tragen hatte. Relativ wenig hat sich in dieser Hinsicht fiir den Kanton Lu-
zern verdndert. Als finanzschwacher Kanton iibernahm der Bund 2007 rund 33 Prozent
der kantonalen EL-Ausgaben. 2008 sank dieser Anteil auf 30,1 Prozent.

Unterschiedliche Kostenentwicklungen zwischen den beiden Kantonen sind insbesondere
auch im Jahr 2011 zu verzeichnen. Im Zuge der Neuordnung der Pflegefinanzierung nah-
men im Kanton Luzern die EL-Ausgaben verglichen mit dem Vorjahr um 6,1 Prozent ab.
Dies, obwohl die Anzahl Personen mit EL im selben Zeitraum um 2,2 Prozent stieg und
die Vermogensfreibetrage angehoben wurden. Grund dafiir ist der Umstand, dass Luzern
die Pflege-Restfinanzierung aus den EL herausloste. So sank der durchschnittliche EL-
Betrag an AHV-Rentner von rund 14 300 Franken auf 12 200 Franken (LUSTAT 2013:
252). Ein anderes Bild zeigt sich fiir den Kanton Schwyz, der die Restfinanzierung der
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Pflege innerhalb der EL regelt. Die EL-Gesamtausgaben stiegen 2011 um 21,8 Prozent.
Gesamthaft stiegen die EL-Ausgaben in der Schweiz im selben Zeitraum nur um rund 5

Prozent.

Wihrend der Bund durchschnittlich rund 30 Prozent der schweizweiten EL-Ausgaben
tragt, gibt es auf Kantonsebene grossere Differenzen. Beim Bundesbeitrag in Prozent der
periodischen EL zur AHV liegt das Minimum bei 16,8 Prozent (Basel-Landschaft), das
Maximum bei 62,2 Prozent (Tessin). Bei der periodischen EL zur IV variieren die entspre-
chenden Werte von 20,9 Prozent (Solothurn) bis 59,5 Prozent (Tessin). Die kantonalen
Differenzen beruhen dabei hauptséchlich auf zwei Faktoren, die teilweise bereits angespro-
chen wurden (BSV 2014a): Zum einen wird der Bundesanteil umso hoher, je grosser der
Anteil der EL-Ausgaben an zuhause lebende EL-Beziehende ausféllt (relativ zu in Hei-
men lebenden Personen). Der Bund triagt von diesen Ausgaben (Existenzsicherung) ganze
5/8. Bei den Heimfdillen kommt es hingegen auf die Praxis der Kantone an. Je nach
Heimsubventionierung, Regelung der Restfinanzierung etc. ergeben sich héhere (tiefere)
EL-Kosten und dementsprechend tiefere (hohere) Bundesansatze. Der zweite Faktor be-
trifft die Einkommenssituation der EL-Beziiger in Heimen. Unter Annahme von kantonal
gleichen Heimtaxen wird der notige Betrag fiir die Existenzsicherung in Kantonen umso
hoher ausfallen, je schlechter die Personen finanziell dastehen. Umso hoher der Anteil der

Existenzsicherung an den Ausgaben, desto grosser die Beteiligung des Bundes.

Wie der Vergleich zwischen den beiden Kantonen Luzern und Schwyz zuvor gezeigt hat,
verlief die Ausgabenentwicklung keineswegs deckungsgleich. Verschiedene Gesetzesrevi-
sionen und deren innerkantonale Umsetzung beeinflussen die kantonalen EL-Zahlen. Re-
gionale Vergleiche sind dementsprechend nur unter Vorsicht und genauer Sondierung der

Daten moglich.

Nichtsdestotrotz, das Gesamtbild der EL-Zahlen zeigt auf den ersten Blick einen Hand-
lungsbedarf auf. Abseits der Debatten um AHV und IV steigen die EL-Ausgaben von
Jahr zu Jahr an. Alleine in den letzten sechs Jahren um mehr als eine Milliarde Franken
(BSV 2014a). Da die Leistungen ausschliesslich durch éffentliche Steuermittel finanziert
werden, steigt die Last vor allem fir die Kantone, welche rund 70 Prozent der gesamten
Kosten tragen. Die konstante EL-Quote bei den Altersrentnern und die demographische
Entwicklung fiihren dazu, dass die EL-Ausgaben zur AHV jahrlich mit der Rentnerzahl
weiter steigen werden. Bei der IV sind zwar seit 2006 Riickgénge in den Rentnerzahlen zu
verzeichnen, die EL zur IV steigen jedoch weiter an, wenn auch nicht mehr gleich stark.
Zusétzlich fithren die steigende Lebenserwartung und der medizinische Fortschritt zu ei-

nem Anstieg der Kosten fiir Pflege, Medizin und Heimaufenthalt. Die weitere Entwicklung
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der Ergdnzungsleistungen héngt jedoch auch wesentlich von der Entwicklung und von Re-
formen in der Sozialpolitik, insbesondere der AHV und IV, ab. Bei beiden zeichnet sich
ein zukiinftiger Engpass in den Finanzierungen ab (Feld und Schaltegger 2012, Kap. 2).
Wiéhrend bei der IV Reformen umgesetzt werden konnten, besteht im Bereich der AHV
noch grosser Handlungsbedarf. Dieser besteht auch bei den Ergénzungsleistungen, um der
in Gang gesetzten Kostenspirale entgegenwirken zu kénnen. Im Folgenden wird zuerst eine
Analyse der Kostentreiber vorgenommen, bevor schliesslich mogliche Losungen diskutiert

werden.
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4 Fehlanreize

4.1 Fehlanreize bei den Erganzungsleistungen zur IV

Wie die Zahlen in Kapitel 3 zeigen, verlauft die finanzielle Entwicklung der Ergdnzungsleis-
tungen zur IV nicht unproblematisch. Trotz inzwischen abnehmenden IV-Rentnerzahlen
steigt der Bedarf nach EL in der IV weiter. 2013 bezogen 42,7 Prozent der Personen mit
einer IV-Rente Ergénzungsleistungen (BSV 2014a). Wie Biitler und Gentinetta (2007) in
ihrem Buch Die IV - eine Krankengeschichte ausfiithren, weist die finanziell aus dem Ruder
gelaufene Invalidenversicherung selbst unzahlige verstrickte Fehlanreize und Mangel auf.
Der hohe Anteil EL-Beziiger bei den IV-Rentnern zeigt, dass die beiden Systeme eng mit-
einander verbunden sind und sich beziiglich Anreizen gegenseitig beeinflussen. Mitunter
kénnen Anreizproblematiken durch die Verfiigbarkeit von Ergédnzungsleistungen verstérkt

werden, wie im Folgenden analysiert wird.

4.1.1 Keine Erwerbsanreize zur Wiedereingliederung und fiir den Partner

Priméres Ziel der Invalidenversicherung ist die Eingliederung von IV-Rentnern (Widmer
2010: 63f). Mit zweckmaéssigen Eingliederungsmassnahmen soll die Erwerbstétigkeit je
nach Situation wieder hergestellt, erhalten oder verbessert werden. Bezieht eine Person
jedoch eine IV-Rente, hat sie Anspruch auf Ergdnzungsleistungen — vorausgesetzt, sie
erfiilllt die wirtschaftlichen Kriterien. Dies steigert einerseits die Attraktivitdt von IV-
Renten und senkt andererseits aufgrund der Berechnungsart der Ergénzungsleistungen
die Anreize, Arbeit anzunehmen. Bei der Berechnung der Ergénzungsleistungen wird das
Erwerbseinkommen nach Abzug der Berufsauslagen und eines Freibetrages nur zu 2/3 an-
gerechnet (Art. 11 Abs. 1 ELG). Damit sollen Anreize zum Arbeiten geschaffen werden.
Bei Teilinvaliden wird jedoch geméss Art. 14a ELV grundsétzlich immer ein Mindestein-
kommen angerechnet. Je nach Invaliditatsgrad ist ein hypothetisches Erwerbseinkommen
definiert, das angerechnet wird, wenn teilinvalide Versicherte trotz Resterwerbsfahigkeit
nicht arbeiten oder weniger verdienen.?® 2014 betrug dieses Mindesteinkommen 25 613
Franken (IV-Grad 40 bis 50 Prozent), 19 210 Franken (IV-Grad 50 bis 60 Prozent) und
12 806 Franken (IV-Grad 60 bis 70 Prozent).3” Unter diesen Pauschalbetréigen erhoht ein

zusatzlich verdienter Franken das Einkommen um denselben Betrag. Dariiber steigt das

36Im Einzelfall kann von dieser Anrechnung abgesehen werden. Entsprechende Ausnahmen sind in der
ELV geregelt oder durch diverse (Bundes-)Gerichtsurteile definiert.

37Die Anrechnung erfolgt dabei ebenfalls privilegiert, d.h. nach Abzug des Freibetrages werden 2/3 des
Betrages als Einnahmen angerechnet (Carigiet und Koch 2009: 153).
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verfiighare Einkommen jedoch nur um 1/3 des Betrages. Pro verdienten Franken erhoht
sich das zusétzliche Einkommen folglich nur um gut 33 Rappen. Diese implizite Steuer

fithrt dazu, dass die Erwerbsanreize relativ gering ausfallen.

Zusétzlich wirkt die Einkommensanrechnung problematisch fiir die Absicht, IV-Rentner
vollsténdig zuriick in den Arbeitsmarkt zu integrieren. Mit der Anrechnung zu 2/3 steigt
das verfiighare Einkommen, je mehr eine Person arbeitet. Dies gilt jedoch nur, solange die
Person Versicherungsleistungen bezieht. Steigt die Person ganz aus dem System aus und
verzichtet somit auf die Rente, droht die harte Landung auf ein tieferes Einkommensni-

veau. Dieser Fehlanreiz wird in Abbildung 16 deutlich.

Abbildung 16: Haushaltseinkommen eines alleinstehenden IV-Rentners abgestuft nach In-
validitdtsgrad (Valideneinkommen 50 000 Franken)
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Das graphisch dargestellte Berechnungsbeispiel zeigt, wie sich das Gesamteinkommen ei-
nes alleinstehenden IV-Rentners in der Stadt Luzern je nach IV-Grad und Erwerbsein-
kommen verdandert. Dabei wird unterstellt, dass die Person vor der Invaliditat ein Einkom-
men von 50 000 Franken hatte und dieses ohne die gesundheitsbedingte Einbusse noch
erzielen konnte (Valideneinkommen). Zudem wird davon ausgegangen, dass das je nach
IV-Grad noch zumutbare Invalideneinkomen vollends ausgeschopft wird. Auf der horizon-
talen Achse ist das Erwerbseinkommen (Brutto) abgetragen, auf der vertikalen Achse das

Haushaltseinkommen. Die Fléchen zeigen dabei die verschiedene Einkommensbestand-
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teile. Klar ersichtlich werden die sogenannten Schwelleneffekte. Mit sinkendem IV-Grad
reduzieren sich IV-Rente und BV-Rente bei den entsprechenden Schwellen sprunghaft.
Die tieferen Renten werden jedoch von den Ergénzungsleistungen aufgefangen. Eine par-
tielle Wiedereingliederung in den Arbeitsmarkt wird somit nicht durch ein tieferes Ge-
samteinkommen bestraft, jedoch auch nicht wirklich geférdert, da der Zugewinn marginal
bleibt.?? Gemiss Bundesrat (2013: 73) kann diese Situation den Eingliederungsabsichten
der IV zuwiderlaufen, da eine herabgesetzte IV-Rente einfach {iber die Ergdnzungsleistun-
gen kompensiert wird. In der Abbildung deutlich wird der bereits angesprochene Schwel-
leneffekt beim vollstéandigen Verzicht auf die IV-Rente (und somit auch auf die EL). Das
verfiighare Einkommen verringert sich stark. Bis zu einem gewissen Einkommen konn-
te jedoch noch ein Anspruch auf Sozialhilfe geltend gemacht werden, die im Gegensatz
zur EL jedoch um einiges tiefer angesetzt ist. Das Beispiel zeigt, dass eine vollstandige
Wiedereingliederung finanziell nur attraktiv ist, wenn das erwartete Lohneinkommen hoch
ausfallt. Aufgrund der Vorgeschichte und des beeintriachtigten Gesundheitszustandes wird
dies allerdings nur selten der Fall sein (Biitler 2009: 37). Dazu kommen weitere Faktoren,
die eine Wiedereingliederung hemmen (z.B. mogliche Kosten fiir Kinderbetreuung). Im
Gegensatz zur garantierten Rente ist mit der Arbeitsaufnahme auch grosse Unsicherheit

verbunden (Lohnschwankungen, Arbeitsplatzsicherheit etc.).

Bei Bieri und Gysin (2010) finden sich zudem Berechnungsbeispiele fiir Familien mit
zwei Kindern, deren Ergebnisse kurz vorgestellt werden sollen. Eltern mit unterstiit-
zungspflichtigen Kindern erhalten zusitzlich Kinderrenten der IV und BV?* sowie EL-
Ausgabenpauschalen fiir den allgemeinen Lebensbedarf pro Kind. Die Berechnungen zei-
gen, dass die Austrittsschwelle bei Familien mit mittleren bis tiefen Einkommen im Ver-
haltnis zum Erwerbseinkommen sogar noch sehr viel grosser ist als bei alleinstehenden
Personen. Dank Ergidnzungsleistungen haben solche Familien im Invaliditdatsfall ein we-
sentlich hoheres frei verfiigbares Einkommen verglichen mit vor der Invaliditit respektive

im Vergleich zu Eltern, die erwerbstétig sind (ebd.: 42). Die besprochenen Effekte wir-

38Die Spriinge entstehen, weil sowohl die IV-Rente als auch die BV-Rente nach dem Invalidititsgrad
abgestuft sind. Ab einem Invaliditdtsgrad von 40 Prozent wird eine Viertelsrente ausbezahlt, ab 50
Prozent eine halbe Rente, ab 60 Prozent eine Dreiviertelsrente und ab einem Invaliditétsgrad von 70
Prozent eine ganze Rente. Die fiir dieses Beispiel errechnete Vollrente betriagt bei der IV 22 601.60
Fr. und bei der BV 8 646.20 Fr. (bis zum 65. Lebensjahr hochgerechnete Beitrdge des koordinierten
Lohnes geméss BVG, umgelegt zu 6.8 Prozent; ohne Verzinsung). Die anrechenbaren Ausgaben bei
der EL betragen 36 922 Fr. (vgl. Tab. 3).

39Da, die Berechnung vor Steuern vorgenommen wurde, wird sich der Zugewinn weiter verringern. Er-
gidnzungsleistungen sind im Gegensatz zum Erwerbs- und Renteneinkommen steuerfrei.

40 Anspruch auf Kinderrenten haben rentenberechtigte Personen bis zum 18. Altersjahr der Kinder oder
bis diese ihre Ausbildung abgeschlossen haben, ldngstens aber bis zum vollendeten 25. Altersjahr. Die
Kinderrenten zur IV betragen 40 Prozent der beziehenden IV-Rente (Art. 35 und 38 IVG) und 20
Prozent der BVG-Invalidenrente (Art. 25 BVG).
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ken also bei Familien sogar noch ausgepréagter als bei alleinstehenden IV-Rentnern. In

Abschnitt 4.1.2 wird verstarkt auf die Anreizsituation bei Familien eingegangen.

Geringe Erwerbsanreize bestehen aber nicht nur bei der (Wieder-)Eingliederung eines IV-
Rentners, sondern auch bei dessen Partner (Biitler 2009: 37f). Grund dafiir ist die bei
Ehepaaren angewandte gemeinsame Ermittlung der Ergdnzungsleistungen. Einkommen
des nichtinvaliden Ehegatten werden ebenfalls privilegiert nur zu 2/3 angerechnet. Solange
Anspruch auf Ergidnzungsleistungen besteht, erhoht zusétzliches Erwerbseinkommen das
Haushaltseinkommen nur geringfiigig, da gleichzeitig die Ergdnzungsleistungen reduziert
werden. Erst in einer Situation ohne Ergidnzungsleistungen erhéht sich das Erwerbsein-
kommen im selben Ausmass. Angenommen, die erhohte Erwerbstétigkeit fiihre zudem zu
Mehrkosten bei der Betreuung der Kinder oder des invaliden Partners, reduzieren sich die

Erwerbsanreize weiter.*!

4.1.2 Hohe Attraktivitat der IV-Rente in Kombination mit

Erganzungsleistungen

2013/2014 betragt die minimale IV-Rente analog zur AHV 1 170 Franken, die Maximal-
rente 2 340 Franken. Alleinstehende kénnen ihren Lebensunterhalt somit fast umoglich aus
der IV-Rente allein finanzieren. Wer jedoch Gelder aus der IV bezieht, erhalt Anspruch
auf diverse weitere Sozialleistungen. Neben einer Rente aus der beruflichen Vorsorge oder
der Unfallversicherung sind dabei hauptséachlich die Ergdnzungsleistungen relevant und
oft sehr lukrativ. Bestehen zudem noch unterstiitzungspflichtige Kinder, erhélt ein IV-
Beziiger Kinderrenten in der Hohe von 40 Prozent der eigenen IV-Rente sowie 20 Pro-
zent der BVG-Invalidenrente pro Kind (Riemer-Kafka 2012: 226f). Aufgrund der hohen
Kinderrente kann sich so bei mehreren Kindern relativ schnell ein ansehnlicher Betrag
aufsummieren. Invalide Menschen mit Kindern werden damit gegeniiber Alleinstehenden
erheblich besser gestellt (Kieser und Senn 2013: 68).

Die jeweilige IV-Rente wird analog zur AHV mit einer Rentenformel berechnet.*? Bei-
tragsdauer, -liicken und ~hohe bestimmen, wo die Rente angesetzt wird.*? Je nach Inva-

liditatsgrad wird die Rente abgestuft. Abbildung 17 zeigt fiir eine alleinstehende Person

41Es gilt anzumerken, dass nach Priifung des Einzelfalls auch vom nichtinvaliden Ehegatten verlangt
werden kann, eine Erwerbstétigkeit aufzunehmen bzw. die bisherige auszubauen (BGE 117 V 287).

42ygl. Formel im Anhang gemiiss AHVG Art. 34.

43Neben den Einkommen beriicksichtigt die IV auch Erziehungsgutschriften fiir die Betreuung von Kin-
dern. Dafiir wird dem individuellen Beitragskonto ein zusétzliches Einkommen angerechnet (Kieser
und Senn 2013: 70f). Der Einfachheit halber wird bei den Berechnungen in diesem Kapitel auf die
Beriicksichtigung dieser Beitréige verzichtet.
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graphisch auf, wie gross die IV-Rente in Abhéngigkeit des Erwerbseinkommens vor In-
validitat ausfallt. Dariiber hinaus dargestellt sind die zusétzlich ausbezahlten Leistungen
und das damit erreichte Gesamteinkommen. Die berufliche Vorsorge kommt erst ab ei-
nem Mindestlohn von 21 060 Franken zum Tragen. Ab dieser Schwelle ist man fiir den
Mindestbetrag von 3 510 Franken versichert, bei hoheren Einkommen wird ein Koordina-
tionsbetrag von 24 570 Franken abgezogen. Die Altersgutschriften wurden dabei geméss
gesetzlichem Minimum berechnet.** Je nach Ausgestaltung der jeweiligen Pensionskas-
se konnten die Beitrdge noch um einiges hoher liegen, da viele Kassen iiber das BVG-
Minimum hinausgehen (Biitler 2009: 30).

Abbildung 17: Zusammensetzung des Einkommens eines alleinstehenden IV-Rentners
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Quelle: Eigene Berechnungen in Anlehnung an Biitler (2009)

Wie die Darstellung weiter zeigt, spielen die Ergédnzungsleistungen fiir die unteren bis
mittleren Einkommen eine zentrale Rolle. Sie garantieren dem alleinstehenden Rentner

ein Einkommen von knapp 37 000 Franken im Jahr.??

Noch um einiges besser stehen Familien da. Ehepartner erhalten fiir den allgemeinen Le-

44Der Einfachheit halber wurde auf eine Verzinsung verzichtet. Der als konstant angenommene Lohn
wurde vom 25 bis zum 65 Altersjahr geméss Prozentansatz zusammengerechnet und mit einem Um-
wandlungssatz von 6,8 Prozent umgelegt.

45Vereinfachte Berechnung: Ausgaben (Lebensbedarf, Mietzins und Durchschnittspriimie Stadt Luzern)
minus Einnahmen (IV-Rente, BVG-Invalidenrente).
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bensbedarf 150 Prozent des Betrages fiir Alleinstehende® sowie weitere Betréige pro Kind
(fiir die ersten zwei Kinder je 10 035 Franken, Stand 2013/2014). Alleine mit dem EL-
Beitrag fiir den allgemeinen Lebensbedarf kommt eine vierkdpfige Familie so auf insgesamt
knapp 49 000 Franken. Mit den weiteren anerkannten EL-Ausgaben erreicht dieselbe Fa-
milie ein jdhrliches Einkommen von iiber 75 000 Franken im Jahr. Dazu kommen noch
Vergiitungen von Krankheitskosten (u.a. Zahnarzt) fiir die gesamte Familie. Analog zur
Situation von Alleinstehenden zuvor zeigt Abbildung 18 die Zusammensetzung des Ein-

kommens fiir einen verheirateten I'V-Rentner mit zwei unterstiitzungspflichtigen Kindern.

Abbildung 18: Zusammensetzung des Einkommens eines verheirateten IV-Rentners mit 2
Kindern
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Quelle: Eigene Berechnungen in Anlehnung an Biitler (2009)

Aufgrund der Kinderrenten zeigt bereits die IV-Rente eine grosse Differenz zur Rente
von kinderlosen Alleinstehenden. Allerdings hat die Politik mit der 5. IV-Revision da-
fiir gesorgt, dass Rentner aufgrund mehrerer Kinder keine IV-Renten mehr erhalten, die
das jeweilige Erwerbseinkommen vor Invaliditéit iibertreffen. Gemass Art. 38 IVG werden
Kinderrenten gekiirzt, soweit sie zusammen mit der Rente 90 Prozent des fiir die Rente

massgebenden Jahreseinkommens {ibersteigen.*” Wie die Darstellung zeigt, kommt die

46Dabei spielt es keine Rolle, ob nur fiir einen oder beide Ehegatten eine Rente ausgerichtet wird (Carigiet
und Koch 2009: 135).

47 Allerdings diirfen Kinderrenten gemiss Art. 33 IVV und Art. 54 AHVV nur gekiirzt werden, wenn
sie zusammen mit der IV-Rente 150 Prozent der Mindestbetridge der IV-Rente und Kinderrenten

45



4 Fehlanreize

Rente aus der beruflichen Vorsorge erst bei einem hoheren Einkommen zum Tragen als
bei alleinstehenden Personen. Dies hat damit zu tun, dass auch das BVG eine Uberent-
schiadigung kennt. Die Vorsorgeeinrichtung kann die Invalidenleistungen kiirzen, wenn sie
zusammen mit anderen Einkiinften 90 Prozent des mutmasslich entgangenen Verdienstes
tibersteigen (Art. 24 Abs. 1 BVV2).

Die Berechnungen zeigen, wie attraktiv eine IV-Rente vor allem aufgrund der Ergin-
zungsleistungen aus finanzieller Sicht sein kann. Tiefe und mittlere Einkommensschichten
kénnen dank den verschiedenen Leistungen ihren bisherigen Lebensstandard mit margi-
nalen Abstrichen halten oder werden sogar noch bessergestellt. Aufgrund ihrer Aufgabe
kennen Erganzungsleistungen keine Begrenzung in Bezug auf das Einkommen vor Invalidi-
tat. Rentenkiirzungen werden somit ohne Folgen durch die EL kompensiert. Verschiedene
Studien in anderen Landern zeigen denn auch, dass die Hohe der Rentenleistungen einen
signifikanten Einfluss auf die IV-Antragszahlen hat (Autor und Duggan 2003; Gruber
2000).

Wie in Abschnitt 4.1.1 gezeigt, fehlen zudem Anreize fiir eine Wiedereingliederung. Ne-
ben einem moglicherweise tieferen Einkommen besteht zudem immer das Risiko eines
moglichen Arbeitsplatzverlustes (Biitler und Gentinetta 2007: 581f). Das ganze, durchaus
miithsame und langwierige [V-Verfahren muss dann nochmals von vorne absolviert werden.
Ohne sichere Gewissheit auf einen erneut positiven Ausgang. Im Gegensatz dazu wird eine
IV-Rente — und mit ihr die Ergdnzungsleistungen — de facto auf Lebenszeiten gesprochen,
nur die wenigsten verlieren ihre Berechtigung. Attraktiver wird die IV-Rente daher auch
gegeniiber der Arbeitslosenversicherung, die zeitlich begrenzt und zudem mit Pflichten
verbunden ist. Autor und Duggan (2003) untersuchen die Interaktion zwischen Arbeits-
losigkeit und Invalidenversicherung fiir die USA. Sie zeigen, dass steigende IV-Zahlen auf
weniger strikte drztliche Untersuchungen, abnehmende Nachfrage nach geringqualifizier-
ten Arbeitskriften und steigende Renten (respektive héhere Ersatzraten®) zuriickgefiihrt
werden konnen. Auch Black et al. (2002) zeigen, dass die Rentnerzahlen bei negativen 6ko-
nomischen Schocks und damit einhergehenden sinkender Arbeitsnachfrage steigen. Auch
die 6konomische Situation hat demnach Einfluss auf die Invalidenzahlen. De Jong et al.
(2011) weisen fiir die Niederlande nach, dass die Zahl der IV-Antréige sinkt, wenn der
Zugang zu Rentenleistungen weniger attraktiv gestaltet und mit grosserem Aufwand fiir

Arbeitgeber und Arbeitnehmer verkniipft wird.

ibersteigen. 2014 liegt diese Schwelle fiir einen IV-Beziiger mit 2 Kindern bei 37 908 Franken.
BInvalideneinkommen relativ zum Einkommen vor Invaliditét.

46



4 Fehlanreize

Debatte um Hohe der Kinderrente

Im Juni 2013 wurde das zweite Massnahmenpaket der 6. Revision der Invalidenversiche-
rung (IV-Revision 6b) vom Parlament abgelehnt. Diese sah unter anderem die Einfiihrung
eines stufenlosen Rentensystems vor. Im April 2014 stimmte die Kommission fiir sozia-
le Sicherheit und Gesundheit des Nationalrates allerdings zu, den an die Kommission
zurlickgewiesenen 3. Teil der 6. IV-Revision wieder aufzunehmen. Dabei betroffen sind
insbesondere die Themen Reisekosten und Kinderrenten. Die Revision sieht dabei vor, die
ausbezahlten Kinderrenten an IV-Rentner mit Kindern von gegenwértig 40 auf neu 30
Prozent der Invalidenrente herabzusetzen (Bundesrat 2011: 5756ff). Damit wiirden die —
sowohl im internationalen Vergleich als auch hinsichtlich OECD-Aquivalenzskala — sehr
hohen Leistungen nach unten korrigiert. Die Senkung wird zudem damit begriindet, dass
seit. Einfiihrung der Kinderrenten diverse weitere Leistungen fiir Rentner mit Kindern

eingefithrt wurden (z.B. EL, BVG-Kinderrente, Familienzulagen).

Wie die Diskussion in diesem Kapitel zeigte, konnen sich durch diese Leistungen insbeson-
dere bei Familien hohe Haushaltseinkommen ergeben. Je nach finanzieller Situation sind es
EL oder eben auch Kinderrenten, welche eine IV-Rente erst richtig attraktiv machen. Eine
Kinderrentenkiirzung erscheint aus Sicht der IV also durchaus sinnvoll, hat jedoch Kosten-
verlagerungen in die EL sowie in die berufliche Vorsorge zur Folge. Je nach Fall wiirden die
Kiirzungen durch EL oder die 2. Sdule ganz oder teilweise kompensiert. Der Bund rechnet
damit, dass die Kiirzung der Kinderrenten jahrlich zu durchschnittlichen Einsparungen
in der IV von 120 Millionen Franken pro Jahr fithren wiirde.*® Bei den EL und bei der
beruflichen Vorsorge wiirde die Kiirzung jedoch jahrlich mit je rund 20 Millionen Franken
zu Buche schlagen. Auf IV-Rentner in tiefen bis mittleren Einkommensschichten wiirden
tiefere Kinderrenten also keine Auswirkungen haben, stérend hohe Haushaltseinkommen
aus EL und (Kinder-)Renten weiterhin vorkommen. Analog zu Leistungsreduktionen bei
der IV miissten dementsprechend auch bei den EL Korrekturen vorgenommen werden.
Denkbar wire in dieser Hinsicht eine Senkung des Grundbedarfs (insbesondere der ho-
hen Kinderpauschalen) oder eine Plafonierung der EL-Hoéhe bei Familien. Entsprechende

Losungsanséatze werden in Kapitel 6 besprochen.

An dieser Stelle soll jedoch nicht weiter auf mogliche Problematiken bei der IV eingegangen
werden, da dies einer spezifischen Auseinandersetzung mit dem System der Invalidenver-
sicherung bediirfen wiirde. Klar ist aber, dass die Ausgaben fiir die Ergénzungsleistungen

zu einem grossen Teil davon abhéngen, wie sich die Invalidenversicherung entwickelt. Im

49Die entsprechende Kiirzug gelte auch fiir die Kinderrenten zur AHV, weswegen bei der AHV mit
Einsparungen von rund 25 Millionen Franken pro Jahr gerechnet werden konnte.
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Gegenzug steigern die Ergidnzungsleistungen die Attraktivitéit einer IV-Rente.

4.2 Fehlanreize bei den Erganzungsleistungen zur AHV

4.2.1 Anreiz zur vorzeitigen Pensionierung bei Personen mit Anspruch auf

Erganzungsleistungen

Wer vor dem ordentlichen Rentenalter in Pension gehen will, muss lebenslange Renten-
kiirzungen bei der AHV wie auch bei der beruflichen Vorsorge (2. Séule) in Kauf nehmen
(Biitler 2009: 42ff). Deshalb, so kénnte man meinen, ist die Frithpensionierung nur fiir fi-
nanziell gut betuchte Leute mit hohen (Pensionskassen)-Vermogen eine relevante Option.
Aufgrund des rechtlichen Anspruchs auf Ergdnzungsleistungen kann der vorzeitige Ren-
tenantritt jedoch auch fiir untere Einkommensklassen plétzlich attraktiv werden. Sofern
sich die Altersrenten auf weniger als die garantierten EL kumulieren und nur wenig Vermo-
gen besteht, werden die Rentenkiirzungen vollumfanglich durch die Ergdnzungsleistungen

kompensiert.

Sowohl Ménner als auch Frauen konnen die AHV-Rente ein oder zwei Jahre vorbeziehen,
sprich frithestens mit dem Alter von 62 (Frauen) respektive 63 Jahren (Méanner) (Art.
40 AHVG). Beim Vorbezug wird die Rente dabei pro Vorbezugsjahr um 6,8 Prozent
gekiirzt. Bei der beruflichen Vorsorge ist es Sache der jeweiligen Pensionskasse, wann eine
Friihpensionierung méglich ist und welche Kiirzungen dies beim Umwandlungssatz nach
sich zieht.

Abbildung 19 zeigt fiir einen alleinstehenden Mann, bis zu welchem Einkommen eine
Friithpensionierung keine Auswirkungen auf die finanzielle Situation hat. Die beiden obe-
ren Kurven zeigen das Renteneinkommen (mit EL) bei ordentlichem (Alter 65) und bei
vorzeitigem Rentenantritt (Alter 63) in Abhingigkeit vom Einkommen vor Pension.®® Bis
rund 60 000 Franken ist die Rente gleich hoch. Sie wird in diesem Bereich durch die Héhe
der Erganzungsleistungen bestimmt. Fine Person kann folglich bis zu einem monatlichen
Einkommen von rund 5 000 Franken zwei Jahre friher in Pension gehen, ohne mit einer
Rentenkiirzung leben zu missen. Erst anschliessend driften die beiden Kurven in der Gra-
fik auseinander. Die Rentenberechnung der 2. Séule erfolgte geméss BVG-Obligatorium.

Dies hat zur Folge, dass das Einkommen in diesem Beispiel ab 84 000 Franken nicht mehr

50Fiir die Ergiinzungsleistungen wurde ein Betrag von 36 922 definiert (vgl. Tab. 3), die Rentenberechnung
erfolgte nach gesetzlichen Grundlagen. Bei der beruflichen Vorsorge wurde mit einem Umwandlungs-
satz von 6,8 Prozent bei ordentlicher und 6,5 Prozent bei frithzeitiger Pensionierung gerechnet. Der
Einfachheit halber wurde auf eine Verzinsung der BVG-Guthaben verzichtet.
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steigt, da Lohnanteile iiber dem BVG-Maximum nicht mehr obligatorisch zu versichern
sind und zudem bei der AHV die Hochstrente erreicht ist. Je nach Ausgestaltung der je-
weiligen Pensionskasse kann das Einkommen auch im Bereich nach 84 000 Franken weiter
steigen. Die beiden unteren Kurven in der Abbildung zeigen die Hohe der jeweiligen EL,

die mit zunehmendem Einkommen und damit einhergehend héheren Renten abnehmen.

Abbildung 19: Renteneinkommen im Ruhestand bei ordentlicher und vorzeitiger
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Quelle: Eigene Berechnungen in Anlehnung an Biitler (2009)

Von den Personen, die 2013 das ordentliche Rentenalter erreicht haben, machten rund elf
Prozent der Ménner und Frauen von der Moglichkeit einer Frithpensionierung Gebrauch
(BSV 2014c: 21). Wie viele davon gleichzeitig Ergénzungsleistungen beantragt haben, ist
den Statistiken leider nicht zu entnehmen. Eine Analyse der Daten von 2006 bestétigte
jedoch die These, dass Personen, die Ergénzungsleistungen beziehen, besonders héufig die
Rente vorbeziehen (Donini 2007: 6). Bei den Ménnern ohne EL lag die Vorbezugsquote
bei 8,3 Prozent, bei Mannern mit EL hingegen bei 35,1 Prozent. Auch bei den Frauen
liegt die Vorbezugsquote héher, wenn Ergénzungsleistungen bezogen werden, namlich bei
48 Prozent gegeniiber von 38,6 Prozent ohne EL. Es ist deshalb damit zu rechnen, dass
die erleichtere Frithpensionierung zu Mehrkosten bei den Erganzungsleistungen fithrt. Auf
der anderen Seite steht dieser Regelung die Moglichkeit gegeniiber, dass auch Personen

mit niedrigen Einkommen und gegebenenfalls gesundheitlichen Problemen die Moglichkeit

49



4 Fehlanreize

haben, vorzeitig in Rente gehen zu kénnen (Biitler 2009: 45). Klar ist, Personen im unteren

Einkommensbereich haben einen erheblichen Anreiz, sich vorzeitig pensionieren zu lassen.

4.2.2 Anreiz zum Kapitalbezug aus der 2. Siule

Im Regelfall werden die Renten der beruflichen Vorsorge als Rente ausgerichtet. Das BVG
sieht jedoch geméss Art. 37 Abs. 2 vor, dass Versicherte mindestens einen Viertel des Al-
tersguthabens auch als einmalige Kapitalabfindung beziehen kénnen. Vorsorgeeinrichtun-
gen steht es zudem frei, auch hohere Betrdge (bis zu 100 Prozent) des Altersguthabens
in bar auszahlen zu lassen, was im Normalfall auch angeboten wird (Biitler 2009: 46).
Wahrend eine BV-Rente bei der EL-Berechnung als Einnahme angerechnet wird, zah-
len Kapitalbeziige als Vermogen. Dieses wird nach Abzug eines Freibetrages zu 1/10 als
Einnahme angerechnet. Problematisch fiir die EL sind Kapitalbeziige dann, wenn das in
bar bezogene Altersguthaben aufgebraucht ist und stattdessen EL beansprucht werden
miissen. Das ELG (Art. 11) und die Rechtsprechung kennen jedoch den Passus, dass auch
Vermogenswerte, auf die verzichtet worden ist, als Einnahmen angerechnet werden (siehe
hierzu Abschnitt 4.3.1). Dies verhindert, dass beispielsweise Kapitalbeziige fiir Schenkun-
gen und Erbvorbeziige verwendet und anschliessend Ergénzungsleistungen beansprucht
werden konnen. Jedoch liegt ein Vermogensverzicht nur dann vor, wenn keine gleichwerti-
ge Gegenleistung erbracht wurde (Carigiet und Koch 2009: 173ff). Es ist deshalb moglich,
dass man sich das Vorsorgekapital auszahlen lassen kann, damit eine grossziigige Weltrei-
se finanziert und anschliessend Erganzungsleistungen beantragt. Ein Kapitalbezug lohnt
sich jedoch nicht nur bei Situationen mit solch hohem Vermdégensverzehr, wie ein einfaches
Beispiel zeigt. Erhalt eine Person eine AHV-Rente von rund 24 000 Franken und verfiigt
iiber ein BV-Kapital von unter 190 000 Franken, fahrt sie in jedem Fall mit dem Kapi-
talbezug besser. Dies, weil der Betrag aus gewandelter Rente von jahrlich knapp 13 000
Franken und der AHV-Rente auch durch Ergidnzungsleistungen gedeckt werden kann, die

jahrlich rund 37 000 Franken garantieren.

Menschen haben derweil unterschiedliche Préaferenzen beziiglich Konsumalternativen. Die
einen bevorzugen einen konstanten Einkommensstrom, versuchen also den Konsum iiber
die Lebenszeit zu gliatten und bevorzugen daher eher eine Rente als den Kapitalbezug.
Andere bevorzugen hingegen ein maximales Einkommen heute und nehmen dafiir einen
moglichen zukiinftigen Konsumriickgang in Kauf. Diese Rentner bevorzugen eine Bar-
auszahlung des Vorsorgekapitals. In der Okonomie werden solche Entscheidungen mittels
intertemporalen Nutzenfunktionen dargestellt. Biitler und Teppa (2007) berechnen da-

mit anhand von Pensionskassendaten, bis zu welchem Kapitalstock eine Person mit der
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Verrentung des Kapitals ihren Nutzen maximiert. Sie zeigen, dass je nach Praferenz ein
Kapitalbezug bis zu einem Kapitalstock von rund 260 000 bis 330 000 Franken attrak-
tiver ist als eine Verrentung des Kapitals. In einem weiteren Artikel zeigen Biitler et al.
(2011) mittels Simulationsmodellen, welch grossen Einfluss die Existenz der Ergénzungs-
leistungen auf die optimale Entscheidung zwischen Rente und Kapitalbezug ausiiben.
Sie stellen den Modellrechnungen zudem empirische Pensionskassendaten gegeniiber und
stellen zwischen der individuellen Entscheidung und den modellierten Optima eine starke
Ubereinstimmung fest. Personen mit geringem Vorsorgekapital wihlen verstirkt den Ka-
pitalbezug. Diese Korrelation beweist jedoch noch keinen Kausalzusammenhang zwischen
Kapitalbezug und Ergénzungsleistungen, der mit den zur Verfiigung stehenden Daten
auch schwer zu untersuchen ist (Cosandey und Bischofberger 2012: 134). Eine Auswer-
tung der Steuerdaten des Kantons Aargau zeigte, dass Personen mit einer vollstdndigen
Barauszahlung des Vorsorgekapitals mehr als doppelt so haufig EL beziehen als Personen
mit Verrentung und rund drei Mal so hdufig wie Personen mit einer gemischten Leis-
tungsform (Bundesrat 2013: 89). Die Daten zeigten jedoch auch, dass EL-Bezliger mit
Kapitalbezug iiber ein weit geringeres Vorsorgekapital (Median von 56 000 Franken) ver-
fiigten als nicht EL-beziehende Personen (Median von 228 500 Franken). In einem Drittel
der Falle lag das bezogene Kapital zudem unterhalb des Vermogensfreibetrags. Obwohl
klare Beweise fehlen, ist festzustellen, dass Erginzungsleistungen fiir viele Personen mit
tiefem Vorsorgekapital einen Anreiz zum Kapitalbezug bilden.t Auch wenn die Situati-
on nicht bewusst ausgenutzt wird, so konnen die EL doch bewusst als Riickversicherung
einkalkuliert werden (Biitler 2009: 46f).

4.2.3 Die Erginzungsleistungen als Pflegeversicherung

Mit zunehmendem Alter der Rentner steigt die Pflegebediirftigkeit und ein Heimaufent-
halt wird wahrscheinlicher. Die EL {ibernehmen dabei die Kosten fiir Pflege und Betreu-
ung, sowohl zu Hause als auch in Heimen, falls keine Leistungspflicht der Krankenkassen
besteht (Art. 14. ELG). Mit den periodischen Leistungen wird bei Personen, die dauernd
oder langere Zeit in einem Heim oder Spital leben, die Tagestaxe angerechnet. Zudem
werden Krankheits- und Behinderungskosten iibernommen. Im Gegensatz zu den periodi-
schen Leistungen wird ein Grossteil der drztlich verordneten Pflege von den Krankenkassen
iibernommen und belastet die EL deshalb nicht {iberméssig. Bei zuhause lebenden Pfle-

gebediirftigen spielen vor allem Spitex-Dienstleistungen eine wichtige Rolle. 2012 wurden

51Dje in diesem Abschnitt erwihnten Anreize fiir einen Kapitalbezug werden durch diverse Faktoren noch
verstérkt. So schldgt ein Kapitalbezug gegeniiber einer Rente steuerlich vermindert zu Buche. Weiter
miissen BV-Renten im Gegensatz zu EL versteuert werden (siehe hierzu auch Abschnitt 4.3.2).
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rund 260 000 Personen von der Spitex gepflegt und betreut, was rund 1,85 Milliarden
Franken kostete (BFS 2013b). Stérker ins Gewicht fallen die Kosten fiir Personen, die in
Pflege- oder Altersheimen wohnen. Geméss des Bundesamtes fiir Statistik beliefen sich die
schweizweiten Ausgaben fiir Pflegeheime im Jahr 2011 auf rund 8,6 Milliarden Franken
(BFS 2013a). Uber drei Milliarden Franken mehr als zehn Jahre zuvor. Dieser Kostentrend
im Gesundheitswesen macht natiirlich auch vor den Ergdnzungsleistungen nicht Halt. In
Kapitel 3 wurde bereits auf die stark steigenden Kosten von EL-Beziigern in Heimen hin-
gewiesen. Dies ist einerseits der demographischen Entwicklung zuzuschreiben, aber auch

gesetzlichen Anderungen wie der Aufhebung des EL-Hochstbetrages.

Wahrend von den 65 bis 79-Jahrigen 9,8 Prozent der Rentner EL beziehen, sind es bei
den iiber 79-Jahrigen bereits 18,7 Prozent (BSV 2014a). Ein alleinstehender EL-Beziliger
benotigt dabei im Durchschnitt mehr als drei Mal mehr EL, wenn er im Heim lebt. 2013 be-
trugen die heimbedingten Mehrkosten der EL iiber 1,9 Milliarden Franken (BSV 2014a).52
Wie kostenintensiv Aufenthalt und Pflege in Heimen ist, zeigt weiter die Gesundheitssta-
tistik. Ein Beherbergungstag in einem Schweizer Pflegeheim kostete 2010 durchschnittlich
259 Franken (BFS 2012). Die durchschnittliche Dauer von Langzeitaufenthaltern betrug
dabei 761 Tage bei den Ménnern und 1 102 Tage bei den Frauen. Hochgerechnet sind
das pro Person rund 197 000 respektive 285 000 Franken an mittleren Kosten pro Person
mit langerem Heimaufenthalt. Nicht iiberraschend, dass das individuelle Vermogen bei
solchen Betrédgen relativ schnell schwindet und ein Bedarf an Erganzungsleistungen mit
zunehmendem Alter immer wahrscheinlicher wird. Die Kantone haben dabei zwar Mog-
lichkeiten, die Kosten zu begrenzen (z.B. fiir Tagestaxen), miissen jedoch dafiir sorgen,
dass durch den Aufenthalt in einem Pflegeheim keine Sozialhilfe-Abhangigkeit entsteht
(Art. 10 Abs. 2a ELG).

Zukiinftig diirften die Kosten fiir Pflege und Betreuung sowohl zuhause als auch in Heimen
weiter steigen. Dafiir verantwortlich ist neben der steigenden Lebenserwartung auch die
Tatsache, dass die Bereitschaft zur unentgeltlichen Pflege seitens der traditionell stark

beteiligten Frauen, Familienmitgliedern oder weiterer Kreise immer mehr sinkt (Biitler
2009: 49).

Beste Aussichten also fiir Schweizer Versicherer, denen sich ein lukrativer Markt eroff-
net — sollte man zumindest meinen. Wer sich vor hohen Pflegekosten im Alter fiirchtet,

hat einen Anreiz, sich gegen dieses Risiko zu versichern. Damit miisste bei Eintreffen des

52Als heimbedingte Mehrkosten werden diejenigen Kosten im Heim verstanden, die iiber der Existenzsi-
cherung liegen. Es wird dabei berechnet, wie hoch die EL wére, wenn eine Person anstatt im Heim
zuhause leben wiirde. Krankheits- und Behinderungskosten sind in dieser Zahl nicht enthalten (BSV
2014a).
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Risikos nicht auf das hart erarbeitete Vermogen zuriickgegriffen werden. In der Schweiz
sind Pflegeversicherungen allerdings ein Nischenprodukt. Diverse Versicherer bieten zwar
entsprechende Produkte an, grosse Nachfrage besteht hingegen nicht (Rizzi 2010). Eine
dltere Studie des BSV zeigt zudem, dass private Pflegeversicherungen beinahe keinen An-
teil an der Finanzierung der Pflegeleistungen haben (BSV 2003). Pflegeversicherungen
werden, wenn {iberhaupt, von vermégenden Personen abgeschlossen (Rizzi 2010). Diese
Personen sind spéater im Regelfall ohnehin nicht auf Bedarfsleistungen angewiesen. Sie
mochten im Ruhestand vom Vermogen leben und Teile an den Nachwuchs vererben. Um
das Vermogen dafiir zu schiitzen, kann sich der Abschluss einer Pflegeversicherung loh-
nen. Anders sieht die Anreizstruktur fiir Personen im unteren Einkommenssegment aus.
Diese werden einerseits von den teuren Pramien einer Pflegeversicherung abgeschreckt.
Wichtiger ist allerdings das System der Ergdnzungsleistungen. Wer zum Pflegefall wird,
erhélt entsprechende EL-Unterstiitzung, sobald die eigenen Mittel ausgeschépft sind. Ei-
ne abgeschlossene Versicherung wiirde nun ebenfalls Leistungen erbringen, die allerdings
vollkommen bei der Berechnung der Ergidnzungsleistungen dazu gerechnet wiirden. In der
Folge kiirzt jeder Versicherungs-Franken die EL um denselben Betrag. Die EL ibernehmen
in diesem Fall folglich die Funktion einer Pflegeversicherung. Sie verdringen die Anreize,

privat fiir den Ruhestand zu sparen oder freiwillige Versicherungen abzuschliessen.

Wiéhrend die Datenlage in der Schweiz sehr knapp ist, zeigen internationale Studien, wel-
che negativen Effekte staatliche Bedarfsleistungen auf die individuelle Vorsorgetatigkeit
ausiiben. In den USA, dem weltweit grossten Markt fiir Pflegeversicherungen, besteht mit
Medicaid ein mit den Schweizer Ergénzungsleistungen vergleichbares Programm fiir die
Pflege von Personen mit geringen Einkommen. Aufgrund dieser staatlichen Versicherung
lohnt es sich fiir die unteren 60 Prozent des Vermdgensquantils nicht, eine Pflegeversi-
cherung abzuschliessen, wie Brown und Finkelstein (2008) berechnet haben. In den USA
haben denn auch nur rund gut 10 Prozent der dlteren Menschen eine freiwillige Pflege-

versicherung abgeschlossen (Goda 2011).

4.3 Fehlanreize bei der Ausgestaltung und Berechnung der

Erginzungsleistungen
4.3.1 Anrechnung von (Verzichts-)Vermégen

Wihrend fiir den Bezug von Sozialhilfe praktisch sémtliches Vermogen aufgebraucht sein

muss, gelten beim Anspruch auf Ergidnzungsleistungen andere Regeln. Zum Einkommen
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wird nach Abzug des Freibetrages 1/15, bei Altersrentnern 1/10 des Reinvermogens als
Einkommen angerechnet (Art. 11 ELG).%® Die Vermogensfreibetrige wurden 2011 mit der
Neuordnung der Pflegefinanzierung von 25 000 auf 37 500 Franken (Alleinstehende) und
von 40 000 auf 60 000 Franken (Verheiratete) erhoht. Dazu kommen 15 000 Franken pro
rentenberechtigtes Kind sowie Abziige fiir selbstbewohnte Liegenschaften (112 500 anstatt
75 000 Franken, respektive neu 300 000 Franken, wenn die Liegenschaft von einem Ehe-
gatten selbstbewohnt wird und der andere im Heim lebt). Geméss Bundesrat (2013: 43f)
fithrten die Erhohungen bei den Freibetragen im Jahr 2011 zu 3 500 neuen EL-Féllen und
Mehrkosten von insgesamt rund 77 Millionen Franken (entspricht rund 1,9 Prozent der
EL-Ausgaben vom Vorjahr). Dieser Betrag stammt zum Grossteil von den erhéhten Frei-
betragen auf Barvermogen, nur rund 3 Millionen Franken gingen zulasten der Freibetréige
auf Liegenschaften. Freibetrdge erfiillen neben ihrem Zweck als ,Notpfennig* (Carigiet
und Koch 2009: 160) auch eine Funktion als Arbeitsanreize. Damit ergibt sich ein Ziel-
konflikt zwischen dem Schaffen von Arbeitsanreizen und dem Subsidiaritdtsgedanke, dass
ein Individuum zuerst die eigenen Reserven ausschépfen soll, bevor es mitunter auf Kos-
ten der Allgemeinheit lebt. Hier gilt es mit Individualdaten zu priifen, inwiefern erhéhte
Vermogensfreibetrédge — neben dem privilegierten Anrechnen von Erwerbseinkommen —
wirklich zu vermehrter Arbeitstatigkeit fiihren. Ein kurzer Blick auf die EL-Statistiken
zeigt, dass der Effekt moglicherweise nicht allzu gross sein diirfte. Ende 2013 betrug der
Mittelwert des angerechneten Erwerbseinkommens bei zu Hause wohnenden, alleinstehen-
den EL-Beziehern rund 57 Franken pro Monat, bei Ehepaaren waren es 278 Franken (BSV
2014a). Im Jahr 2010 betrugen die jeweiligen Werte 53 und 278 Franken (BSV 2011).

Neben dem bestehenden Vermogen fliesst jedoch auch dasjenige Vermoégen in die EL-
Berechnung ein, auf welches eine Person freiwillig verzichtet hat. Geméass Rechtsprechung
liegt dann ein Verzicht vor, ,wenn die anspruchsberechtigte Person ohne rechtliche Ver-
pflichtung und ohne adédquate — also gleichwertige — Gegenleistung auf Einkiinfte oder
Vermogen verzichtet hat“ (Carigiet und Koch 2009: 173). In der Praxis kommt dieser
Regelung grosse Bedeutung zu, nicht selten landen Hértefélle vor Gericht. Anzurechnen
ist ein Vermdogensverzicht unter anderem bei Schenkungen, Erbvorbeziigen oder Geldspie-
len (ebd.: 175). Nicht angerechnet wird hingegen Vermogen, das fiir eigene Bediirfnisse
verwendet wurde, beispielsweise fiir Weltreisen oder Luxusgiiter.®® Weiter spielt es fiir
die EL-Berechnung eine Rolle, wann auf das Vermogen verzichtet wurde. Geméss Art.

17a Abs. 1 ELV vermindert sich der anzurechnende Betrag von Vermogenswerten, auf die

53Fiir EL-Beziiger, die in einem Heim leben, kénnen die Kantone den Vermégensverzehr auf bis zu 1/5
erhohen. Bei Personen mit Altersrente machen 22 Kantone davon Gebrauch (BSV 2014a).

54Bei Luxusgiitern (und anderen Anschaffungen) ist jedoch zu beachten, dass diese ebenfalls als Vermogen
gelten und bei der EL-Berechnung beriicksichtigt werden. An der Héhe des Vermdégensverzehrs und
des ausbezahlten EL-Betrages dndern diese Kédufe somit nichts.
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verzichtet worden ist, jahrlich um 10 000 Franken.

Fiir Personen, die spater Anspruch auf Ergdnzungsleistungen haben, konnte die Beriick-
sichtigung des Vermogens in der EL-Berechnung Anreize bieten, noch vor Rentenantritt
samtliches Vermogen zu verbrauchen (z.B. fiir eine Weltreise oder einen feudaleren Le-
bensstil). Dies im Wissen, dass im Rentenalter dadurch dasselbe Einkommen erreicht
werden kann. Weiter stellt Miiller (2012: 20) fest, dass in der heutigen Zeit vermehrt
Schenkungen an die Nachkommen getétigt werden, um zu verhindern, dass das Ersparte
bei einem moglichen Heimaufenthalt verzehrt werden muss. Schenkungen werden zwar als
Vermogensverzicht angerechnet, jedoch verringert sich der anzurechnende Betrag jahrlich
um 10 000 Franken, wie oben beschrieben. Der Bundesrat (2013: 81) schreibt, dass es
damit moglich sei, ,Vermogenswerte, die zu einem Zeitpunkt getatigt wurden, in welchem
ein EL-Bezug bereits absehbar war, tendenziell starker zu sanktionieren als Verzichte, bei

denen dies nicht der Fall war*.

4.3.2 Steuerbelastung von EL-Beziigern aufgrund steuerfreien

Ergianzungsleistungen

Im Gegensatz zu den Renten der AHV und IV sind Ergédnzungsleistungen steuerfrei.
Das kann dazu fithren, dass erwerbstéitige Personen im Niedriglohnbereich nach Abzug
der Steuern ein tieferes verfiighares Einkommen haben als Personen mit Ergénzungsleis-
tungen. Wie bei den Fehlanreizen zur IV bereits angesprochen, fehlen in einer solchen
Situation die Anreize, ins Erwerbsleben zuriickzukehren. Zusétzlich fiihren die steuerfrei-
en EL auch zu Unterschieden bei den EL-Beziigern selbst, je nachdem wie das jeweilige
Einkommen zusammengesetzt ist. Eine Person mit hoher Rente und wenig EL bezahlt
dabei mehr Steuern als jemand mit tiefer Rente und dafiir hoheren EL. Dies kénnte zu
einem Fehlanreiz bei der Altersvorsorge fithren (Bundesrat 2013: 61). Wer weiss, dass er
spater einmal auf EL angewiesen ist, hat keinen Anreiz, mehr als vorgeschrieben fiir die

eigene Vorsorge zu sparen.

Tabelle 4 verdeutlicht diesen Sachverhalt anhand von drei fiktiven Beispielen. Verglichen
werden zwei AHV-Rentner mit jeweils hohen oder tiefen EL sowie ein Erwerbstétiger. Die
Berechnungen erfolgten dabei fiir konfessionslose Personen ohne Vermogen, wohnhaft in
der Stadt Luzern (Jahr 2014).

Die Tabelle zeigt die Differenzen in der Steuerbelastung sowie dem verfiigharen Einkom-

men nach Steuern aufgrund der Steuerfreiheit der Erginzungsleistungen.’® Die erwerbs-

55Natiirlich trigt auch die progressive Ausgestaltung der Steuersitze zur Ungleichheit bei.
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Tabelle 4: Unterschiede in den Steuerbelastungen

Rentner A Rentner B Erwerbstatiger

Erwerbseinkommen (netto) - - 36 922
AHV-Rente 14 040 28 080 -
BVG-Rente - 6 000 -
Ergénzungsleistungen 22 882 2 842 -
verfiigbares Einkommen (vor 36 922 36 922 36 922
Steuern)

Abzug Krankenversicherungs- 4 512 4 512 4 512
préamie

steuerbares Einkommen 9 528 29 568 32 410
Steuerbelastung 1.75 2 458.05 2 981.45
verfiigbares Einkommen 36 920.25 34 463.95 33 940.55

(nach Steuern)

Quelle: Eigene Berechnungen

titige Person steht dabei klar schlechter da als die beiden EL-Beziiger.® Auffallend ist
zudem der Vergleich der beiden EL-Beziiger. Obwohl beide iiber das gleiche Einkommen
vor Steuern verfligen, bestehen markante Unterschiede in der Steuerbelastung — einzig

wegen der unterschiedlichen Zusammensetzung des Einkommens aus Renten und EL.

4.3.3 Krankenversicherungspriamien/Priamienverbilligung

Die Kantone sind geméss dem Bundesgesetz iiber die Krankenversicherung (KVG) ver-
pflichtet, Versicherten in bescheidenen wirtschaftlichen Verhéltnissen individuelle Pra-
mienverbilligungen (IPV) fiir die Krankenpflegeversicherung zu gewéhren. Personen, die
Ergidnzungsleistungen beziehen, haben keinen Anspruch auf IPV, da die Préamie als Aus-
gabe bei der EL-Berechnung berticksichtigt wird (Art. 10 Abs. 3d ELG). Angerechnet wird
dabei ein vom Bund jéhrlich festgelegter Pauschalbetrag, welcher der kantonalen Durch-
schnittspramie fiir die obligatorische Krankenpflegeversicherung (inkl. Unfalldeckung) ent-
spricht. Um EL-Berechtigte gegeniiber Beziigern von Pramienverbilligungen nicht schlech-
ter zu stellen, wurde fiir die jahrlichen Ergdnzungsleistungen eine Mindesthohe festgelegt
(Carigiet und Koch 2009: 133): EL-Beziiger erhalten demnach einen Gesamtbetrag, der

mindestens der Hohe der Pramienverbilligung entspricht, auf die sie Anspruch haben (Art.

56Noch grosser wird die Differenz, wenn zusétzlich noch Krankheitskosten anfallen. Diese werden durch
die EL bezahlt, wihrend der Erwerbstétige selbst dafiir aufkommen muss (allerdings sind sie bis zu
einem gewissen tiefen Prozentsatz des Einkommens steuerlich abzugsf&hig).
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26 ELV)." Die meisten Kantone berechnen fiir diesen Mindestanspruch die kantonale

Durchschnittspramie.

Die Problematik im System liegt nun darin, dass fiir die Berechnung der EL und der I[PV
unterschiedliche Pramienhohen beriicksichtigt werden. Wahrend bei den Ergénzungsleis-
tungen geméss Gesetz eine kantonale Durchschnittspriamie zur Anwendung kommt, legen
die Kantone Richtpramien fiir die IPV fest, welche im Normalfall tiefer angesetzt sind.
Im Jahr 2013 betrugen die unterschiedlichen Pramien fiir einen Erwachsenen im Kanton
Luzern (Préamienregion 1) 3 936 Franken (Richtpramie) respektive 4 512 Franken (Durch-
schnittspramie) (Ausgleichskasse Luzern 2014, VO EDI). Die, in diesem Fall mit 576
Franken relativ moderat ausgefallene Differenz variiert von Kanton zu Kanton stark und
kann weit hoher liegen. Fiir dieselbe Person im Kanton Basel Stadt betrug der Differenz-
betrag schon 2 232 Franken (Basel-Stadt 2013, VO EDI). Die Diskrepanz wird zudem klar
ersichtlich, wenn man ausrechnet, wie gross der Anteil der Beziiger von Ergénzungsleistun-
gen an den kantonalen Pramienverbilligungssummen ist. Balthasar und Kaufmann (2006)
zeigen, dass der Anteil der EL-Beziliger gemessen an allen Pramienverbilligungs-Beziiger
im Schweizer Durchschnitt weniger als halb so hoch ist wie der Anteil der Pramienverbil-
ligungsgelder, der an EL-Beziiger geht (13 zu 28 Prozent im Jahr 2005).58

Aufgrund der bestehenden Unterschiede werden EL-Beziiger gegeniiber anderen Biirgern
klar bessergestellt. Sie haben zudem die Moglichkeit, einen Gewinn zu erwirtschaften,
wenn eine kostengiinstige Versicherung gewahlt wird, deren Préamie unter der ausbezahl-
ten Durchschnittsprimie liegt.® Der Bundesrat (2013: 100) begriindet die Anwendung
von Durchschnittspramien bei den EL damit, dass ,die EL im Vorjahr automatisch be-
rechnet werden |kann|, sodass bereits die Januarauszahlung den richtigen Betrag erhalt®.
Die heutige Praxis ist jedoch weder fair noch effizient und verursacht insgesamt hohe
Kosten. Sinnvoll erscheint es, die Verflechtung IPV und EL grundlegend einer Priifung zu
unterziehen.® Reformbedarf besteht in dieser Hinsicht zudem bei der Mindesthohe der

EL. Bereits bei einem Franken Ausgabeniiberschuss hat ein EL-Berechtigter Anspruch auf

5"Die Kantone miissen den jihrlichen Pauschalbetrag fiir die obligatorische Krankenpflegeversicherung
dabei direkt dem Krankenversicherer auszahlen (Art. 21a ELG).

58Der jihrlich verteilte Kuchen der Priamienverbilligungen hat dabei eine Grosse angenommen, die schwer
auf den Budgets der Kantone und des Bundes lastet. 2012 wurden Pramienverbilligungen im Um-
fang von 3,97 Milliarden Franken gesprochen (BAG 2014a). Das vergiitete Pramienvolumen an EL-
Berechtigte betrug dabei 1,42 Milliarden Franken. Der Pauschalbetrag fiir die Krankenpflegeversiche-
rung gilt zudem rein finanziell gesehen als IPV und nicht als EL, was insbesondere Einfluss auf die
Finanzierungsaufteilung zwischen Bund und Kantonen hat.

59Da die Primie ab 2014 zwingend direkt an die Versicherung iiberwiesen wird, ist diese geméss Art. 106¢
KVV verpflichtet, eine positive Differenz (Durchschnittspramie — effektive zu bezahlende Pramie) an
die versicherte Person innert einer gewissen Frist auszubezahlen.

60Siehe hierzu Bundesrat 2013: 99-106.
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die grossziigige kantonale Durchschnittspramie. 2013 waren es rund 48 700 Personen, die
von der EL nur eine Préamienvergiitung erhielten, jedoch keine weiteren EL-Leistungen

(BSV 2014a).

Debatte um Mietzinsmaxima

Im Dezember 2014 hat der Bundesrat die Botschaft zur Anderung des Bundesgesetzes
iber Erginzungsleistungen zur AHV/IV ans Parlament tiberwiesen. Mit der geplanten
Gesetzesdnderung sollen die maximalen Betréage fiir die anrechenbaren Mietzinse bei der
EL-Berechnung erhéht werden. Diese wurden letztmals 2001 angepasst. Zudem sieht die
Vorlage bei den Mietzinsen neu eine Aufteilung in drei Regionen mit unterschiedlichen
Mietzinsmaxima vor (Grosszentren/Stadt/Land). Die monatlichen Hochstbetrige variie-
ren dabei von 1 210 Franken (Alleinstehende; Region Land) bis hin zu 1 620 Franken
(Ehepaare, Region Grosszentren). Je nach Familiengrosse werden zusétzlich hohere Miet-

zinse berticksichtigt.

Abgesehen davon, ob eine Anpassung der Mietzinsmazxima nétig ist, sei an dieser Stelle
festzuhalten, dass die isolierte Betrachtung eines einzelnen Parameters derzeit kaum ange-
bracht ist. Die Kostenentwicklung der letzten Jahre verlangt eine ganzheitliche Auseinan-
dersetzung mit dem System EL. Nur so konnen die relevanten Kostentreiber identifiziert

und schliesslich die nétigen und auch wirksamen Massnahmen ergriffen werden.

Inwiefern die Entwicklung der Mietzinse die vorgeschlagene Erhohung wirklich notig
macht, soll an dieser Stelle nicht weiter untersucht werden. Der starke Anstieg der Miet-
kosten (u.a. auch Nebenkosten) seit der letzten Anpassung der Mietzinsmaxima deutet
zumindest darauf hin, dass ein gewisser Handlungsbedarf bestehen kénnte. Allerdings
zeigen die Zahlen aus dem Vernehmlassungsbericht, dass insbesondere bei Mehrpersonen-
haushalten die Félle zunehmen, deren Mietzinskosten nicht mehr vollends durch die EL
gedeckt sind. Hier sei aber angemerkt, dass die finanzielle Situation von Familien auf-
grund der Kinderrenten und des Pauschalbetrages fiir den Lebensbedarf haufig sehr gut
ist. Demzufolge darf auch erwartet werden, dass ein Teil der Mietkosten durchaus aus

diesen Gefissen bezahlt werden kann.

In der Diskussion um die Erhohung darf allerdings auch die Problematik der Anreizeffekte
nicht vergessen gehen. Steigen die jahrlich ausbezahlten EL um einige Tausend Franken,
erhoht sich automatisch auch deren Attraktivitdt. Bestehende Schwelleneffekte werden
verstéarkt. Dass die Hohe von Bedarfsleistungen Einfluss auf deren Nachfrage hat, wurde

bereits zuvor diskutiert. Zudem sind entsprechende Leistungen in einer Gesellschaft immer
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auch auf die Akzeptanz der Bevolkerung angewiesen. In Relation zu den realen Mietkosten
gilt es deshalb die Mietzinsmaxima so anzusetzen, dass diese vom einfachen Arbeitnehmer

und Durchschnittsrentner auch als gerecht empfunden werden.

Kaum iiberzeugend ist der angedachte Systemwechsel mit regional unterschiedlichen Ma-
xima. Die Einteilung in drei Regionen verkompliziert ein bereits dusserst komplexes und
administrativ aufwéandiges System weiter. Zudem werden neue Ungerechtigkeiten geschaf-
fen. Die Statistik vermag die tatsédchlichen Verhéltnisse in diesem Fall nicht abzubilden. So
konnen die Mietzinse beispielsweise je nach Quartier in einer Grossstadt stark variieren.
In diversen Kantonen gibt es zudem grosse Unterschiede unter den Gemeinden, die alle
zur Landregion zdhlen wiirden. Im Gegensatz zum Vernehmlassungsvorschlag beinhaltet
die Botschaft allerdings nun noch die Mdglichkeit fiir die Kantone, eine Umteilung von
Gemeinden in eine Region mit tieferen Mietzinsmaxima beantragen zu kénnen. Dies ist
aber nur dann moglich, wenn gewisse Parameter erfiillt werden. Auch diese Losung iiber-
zeugt damit nicht. Konsequent wire einzig, wenn die entsprechenden Betrége moglichst
lokal, bestenfalls auf Gemeindeebene individuell festgelegt wiirden. Dies bediirfe allerdings
einer grundsitzlichen Anderung in der EL-Steuerung, wie in Abschnitt 6.1 auch gefordert
wird. Als hingegen positiv zu werten ist, dass die Mietzinsmaxima einzig von der Anzahl
im Haushalt lebenden Personen abhhédngen und nicht mehr an den Zivilstand gebunden
sind. Wéahrend ein Konkubinatspaar heute namlich 2 200 Franken fiir die Miete anrech-
nen lassen kann (zwei Mal den Betrag fiir Alleinstehende), sind es bei einem Ehepaar nur
deren 1 250 Franken.
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5 Analyse der Kostentreiber

5.1 Demographie

Einer der wichtigsten Kostentreiber bei den EL zur AV ist naturgemaéss die demographi-
sche Entwicklung. Entscheidend fiir die EL sind dabei Verdnderungen an der Spitze der
bekannten Alterspyramide. Diese Spitze hat sich in den vergangenen Jahren kontinuerlich
verbreitert. Die Griinde sind lingst bekannt: Sinkende Alterssterblichkeit und steigen-
de Lebenserwartung fiihren dazu, dass immer mehr Menschen ein hohes Alter erreichen.
Hinzu kommen die geburtenstarken Jahrginge der Babyboom-Generation der 1940er- bis
1960er-Jahre. Diese erreichen seit knapp einem Jahrzehnt in Wellen das Rentenalter und

erhdhen sukzessive die Zahl der iiber 64- respektive 65-Jéahrigen in der Schweiz.

Abbildung 20: Entwicklung der Lebenserwartung der 65-Jahrigen (1948-2060)
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Abbildung 20 zeigt die Entwicklung der Lebenserwartung der 65-Jahrigen seit Einfithrung
der AHV sowie geméss Prognosen (mittleres Szenario A-00-2010) des Bundesamtes fiir

Statistik bis ins Jahr 2060.%* Die Lebenserwartung der Rentnerinnen und Rentner hat seit

61Dije in diesem Abschnitt verwendeten Prognosen stammen aus einem Bericht des Bundesamtes fiir
Statistik zur Bevolkerungsentwicklung der Schweiz (BFS 2010). Es wurden dabei drei Grundszenarien
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1948 um 7 Jahre (Ménner) respektive um iiber 8 Jahre (Frauen) zugenommen. Bei den
Frauen von 13,7 auf 22,1 Jahre, bei den Méannern von 12,1 auf 19,1 Jahre. Trotz diesem
Anstieg ist das gesetzliche Rentenalter der Ménner nie erhoht worden (Feld et al. 2012:
6). Jenes der Frauen wurde dabei in mehreren Schritten sogar gesenkt (von 65 auf 62)
und liegt inzwischen bei 64 Jahren. Die Prognosen des Bundesamtes fiir Statistik gehen
zukiinftig von einem weiteren Anstieg der Lebenserwartung aus. Geméss dem mittleren
Szenario wird bis 2020 ein weiterer Anstieg bei den Frauen um 1,5 Jahre, bei den Man-
nern um 1,7 Jahre erwartet. Bis ins Jahr 2050 diirfte die Lebenserwartung sogar um 4,2

respektive 4,1 Jahre zunehmen.

Ein weiterer klassischer Indikator fiir die demographische Alterung ist der Altersquotient.
Dieser ergibt sich aus dem Verhéltnis der Anzahl Rentenberechtigten (Anzahl 65-Jéhrige
und Altere) und der Zahl der Aktiven (20-64-Jihrige). Ein hoher Altersquotient weist
insbesondere auf ein Finanzierungsproblem bei umlagefinanzierten Rentensystemen wie
der AHV hin. Sinkt die Zahl der Beitragszahlenden relativ und/oder steigt die Zahl der
Empfinger, kommt es zu einem finanziellen Ungleichgewicht. Wie der Abbildung 21 zu
entnehmen ist, verlief der Altersquotient in den 1980er und 1990er Jahren ziemlich kon-
stant. Seither steigt die Zahl der rentenberechtigten Personen jedoch starker als die Zahl
der Erwerbstatigen. Sdmtliche Prognosen des Bundesamtes fiir Statistik rechnen mit einem
markanten Anstieg des Altersquotienten in den néchsten Jahrzehnten. 1970 finanzierten
fiinf Erwerbstétige einen Rentner, 2013 waren es noch deren 3,5. Geméss dem mittleren
Szenario diirften einem Rentner bereits 2020 weniger als 3 Erwerbstéatige gegeniiberste-
hen. 2050 betragt das entsprechende Verhéltnis nur noch 1 zu 1,9. Die Tatsache, dass
immer weniger Erwerbstéatige fiir im Verhéltnis immer mehr Rentnerinnen und Rentner
aufzukommen haben, fithrt unweigerlich zu Finanzierungsproblemen bei der umlagefinan-
zierten AHV. EL hingegen werden aus allgemeinen Steuermitteln finanziert. Infolgedessen
ist fiir die Kostenentwicklung bei den EL weniger das Verhéltnis der Rentenberechtigten

entscheidend, als viel mehr die absolute Zahl.

Ende 2013 lebten in der Schweiz 1 432 747 Frauen und Ménner, die {iber 65 Jahre alt
waren. Diese Zahl ist in der Vergangenheit kontinuierlich angestiegen, wie Abbildung 22
zeigt. Als die EL 1966 auf Bundesebene offiziell eingefiihrt wurden, betrug die sténdige
Wohnbevolkerung in dieser Altersklasse noch rund 641 000 Menschen. Das Bundesamt
fiir Statistik rechnet in den néchsten Jahrzehnten in allen drei Hauptszenarien mit ei-

nem weiteren starken Anstieg der Personen im dritten Lebensabschnitt. Dieser Zuwachs

erstellt. Das mittlere Szenario (A-00-2010) (Referenzszenario) beruht dabei auf der Fortsetzung der
Entwicklungen der letzten Jahre. Demgegeniiber basiert das hohe Szenario (B-00-2010) auf einer
Kombination von Hypothesen, die das Bevilkerungswachstum begiinstigen, wihrend das tiefe Szenario
(C-00-2010) von einem geringeren Bevilkerungswachstum ausgeht.
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Abbildung 21: Entwicklung des Altersquotienten (1970-2060)
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rithrt hauptséchlich vom schrittweisen Eintritt der geburtenstarken Jahrgidnge ins Ren-
tenalter sowie von der gestiegenen Lebenserwartung. Alleine bis 2020 diirfte die Anzahl
iiber 65-Jéhrigen je nach Szenario um 271 000 bis 347 000 Personen zunehmen. Spétestens
im Jahr 2029 wird sogar geméss dem tiefsten Szenario die 2-Millionen-Schwelle erreicht.
Wiéhrend die Entwicklung in den néchsten Jahren relativ gut abschatzbar ist, sind die
langerfristigen Prognosen mit grosserer Unsicherheit behaftet. Neben den demographi-
schen Komponenten Fruchtbarkeit und Sterblichkeit sind insbesondere die zukiinftigen

Wanderungsbewegungen eine grosse Unbekannte.

Zunehmende Rentnerzahlen und steigende Lebenserwartung fiithren dazu, dass insbeson-
dere auch Zahl und Anteil alter Menschen (iiber 80- und 90-Jdhrige) laufend ansteigt.
Damit einher geht eine Zunahme an pflegebediirftigen Menschen. Wéhrend in der Alters-
gruppe 65-69 nur rund 1,4 Prozent der Rentner pflegebediirftig sind, steigt diese Quote
im Alter auf 3,5 Prozent (70-74) und 6,3 Prozent (75-79) (Hopflinger et al. 2011: 55fF). In
den Altersgruppen 80-84 und 85-89 betrdgt der Anteil Pflegebediirftiger 13,3 respektive
33,9 Prozent. Ab einem Alter von 90 Jahren ist schliesslich mit einer Pflegequote von
iiber 50 Prozent zu rechnen. Die Autoren schitzen weiter, dass 2010 rund 125 000 Per-
sonen iiber 65 Jahre auf Pflege angewiesen waren. Bis 2030 soll diese Zahl geméss dem

Referenzszenario auf rund 182 000 ansteigen (ebd.: 60).

2003 bezogen in der Schweiz 1 215 584 Personen eine Altersrente (BSV 2014c). 2013 waren
es bereits 1 461 211 Personen, was einer Zunahme von rund 20 Prozent entspricht.%? Die
dabei ausbezahlte Summe von Altersrenten® stieg von 2,03 auf 2,71 Milliarden Franken
(+ 33 Prozent). Die EL-Quote (Personen mit EL in Prozent der Rentnerinnen) zur AV

stieg im selben Zeitraum nur marginal von 11,6 (2003) auf 12,2 Prozentpunkte.

5.2 Gesetzesrevisionen
5.2.1 Ausgabenverlagerungen zulasten EL aufgrund der NFA (2008)

Die Aufhebung des Hochstbetrages der EL bei Heimbewohnern fithrte zu Kostenverschie-
bungen von diversen Kostentragern (u.a. Sozialhilfe) in das System der EL. Davon pro-
fitierte wber einen Drittel der EL-Beziehenden im Heim (rund 23 100 Personen), deren

EL 2007 noch begrenzt wurde (Bundesrat 2013: 41). Der durchschnittliche EL-Betrag pro

62Die Zahlen beziehen sich auf Beziiger (sowohl Schweizer wie auch Auslinder) von AHV-Renten, die
in der Schweiz wohnhaft sind. Im Ausland lebende Rentner wurden nicht beriicksichtigt, da die EL-
Anspruchsberechtigung einen Schweizer Wohnsitz voraussezt.

630hne Zusatz- und Hinterlassenenrenten.
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Beziiger im Heim erhohte sich im Jahr 2008 um 6 000 Franken (BSV 2014a). Insgesamt
verursachte diese Anderung bei den EL Mehrkosten von 849,6 Millionen Franken (Bun-
desrat 2013: 42).54

5.2.2 Ausgabenverlagerungen zulasten EL aufgrund der 5. IV-Revision
(2008)

In der Botschaft zur 5. IV-Revision rechnete der Bundesrat (2005a: 4584) damit, dass
sich aufgrund der sinkenden Anzahl von IV-Rentenbeziiger auch die Anzahl Personen,
welche Anspruch auf EL-Leistungen geltend machen koénnen, verringern wiirde. Jahrlich
sollten die EL insgesamt um durchschnittlich 72 Millionen Franken entlastet werden. Diese
Zahl setzt sich zusammen aus Einsparungen aufgrund Friitherfassung und Friihintervention
(55 Mio. Fr.) sowie Integrationsmassnahmen (77 Mio. Fr.). Negativ zu Buche schlagen
werde hingegen die Aufhebung des Karrierezuschlags (47 Mio. Fr. Mehrkosten) und die
Aufhebung der laufenden Zusatzrenten (13 Mio. Fr.).

Im Rahmen des Berichts zur Kostenentwicklung bei den Ergénzungsleistungen hat der
Bundesrat (2013: 39ff) nun anhand der EL-Daten die vorldufigen Folgen fiir die EL be-
rechnet: Die Aufhebung der laufenden Zusatzrenten fiihrte 2008 zu Mehrkosten bei den EL
von 18,3 Mio. Franken. Die Aufhebung des Karrierezuschlags verursachte in der Anfangs-
phase ab 2008 Mehrkosten von jahrlich rund 5 Millionen Franken, spater im Umfang von
47 Millionen Franken. In den kommenden Jahren soll sich dieser Betrag jedoch kontinuier-
lich erhéhen. Schwer zu beziffern ist der Effekt, den die neuen Eingliederungsinstrumente
auf die EL hatten. Vom Hochststand im Jahre 2003 hat sich die Anzahl Neurentner bei
der IV bis ins Jahr 2013 mehr als halbiert. Obwohl auch die Anzahl IV-Rentner abnimmt,
steigt die Anzahl EL-Beziiger mit IV-Rente weiterhin. Allerdings ist die Wachstumsra-
te in den letzten Jahren markant tiefer als noch in fritheren Jahren. Seit 2008 wuchs
der Bestand der EL-Beziligerinnen mit IV-Rente jahrlich um durchschnittlich 1,9 Pro-
zent (Wachstumsraten tiber 7 Prozent waren in den Jahren zuvor eher die Regel als die

Ausnahme) und liegt somit sogar unter den Wachstumsraten bei den EL zur AHV.

Abschliessend lésst sich sagen, dass die 5. IV-Revision in den Jahren nach 2008 jahrlich
bis zu 65,3 Millionen Franken Mehrkosten fiir die EL zur Folge hatte. Diese Zahl iibergeht

jedoch die Auswirkungen der Integrationsmassnahmen und Friihintervention. Langfristig

64Der Bundesrat (2005b: 2081) schitzte die Mehrkosten fiir die EL in seiner Gesetzesbotschaft auf 236
Millionen Franken. Auf der anderen Seite rechnete er mit einer Entlastung der kommunalen Sozialhilfe
auf rund 100 Millionen Franken, sowie ein mdglicher Riickgang des Subventionierungsbedarfs von
Offentlichen Pflegeheimen und &ffentlicher Spitex.
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diirfte sich die sinkende Anzahl Neuberentungen/IV-Rentner weiter positiv auf die EL-

Ausgabenentwicklung auswirken.

5.2.3 Ausgabenverlagerungen zulasten EL aufgrund der Neuordnung der

Pflegefinanzierung (2011)

Geméss Bundesrat (2013: 43f) fiihrten die erhthten Vermdogensfreibetriage zu Mehrkosten
bei den EL von 77,2 Millionen Franken.%’ Dies entspricht rund 2,2 Prozent der EL-Summe
vom Vorjahr. Schwer zu quantifizieren ist hingegen der Einfluss der Neuordnung der Pfle-
gefinanzierung. Dazu fehlen detaillierte Daten. Klar ist, dass die in den meisten Kantonen
vorgenommene Herauslosung der Pflegefinanzierung aus den EL zu einem tieferen Wachs-
tum bei den EL-Ausgaben im Heimbereich fiihrte. Der Bundesrat schétzt die Einsparung
fiir die EL auf etwa 100 Millionen Franken.

5.3 Heim- und Pflegekosten

Nur am Rande angesprochen wurden bisher die Kosten fiir Pflege, Betreuung und Heim-
aufenthalt. Diese bilden sozusagen eine Subkategorie zu den Kostentreibern Demographie
und IV. Der Anteil von in Heimen lebenden EL-Beziehern am Total ist von 25,7 Prozent
im Jahr 2004 auf 23 Prozent im Jahr 2013 gesunken. Sowohl bei den EL zur IV als auch
bei den EL zur AV ist der relative Anteil der Heimbewohner gesunken, wohingegen die
absoluten Zahlen zunahmen. Kontréir zu dieser Entwicklung ist der relative Anteil der
EL-Ausgaben fiir Heimbewohner in dieser Zeitperiode aber angestiegen. 2004 gingen 64,2
Prozent der EL-Ausgaben zur AV zulasten Personen in Heim, bei der EL zur IV waren
es 48,2 Prozent. 2013 liegen die Anteile bei 66,0 und 52,7 Prozent. Die Zahlen tauschen
allerdings. Eine Betrachtung der einzelnen Jahre zeigt, dass der Anstieg dusserst stark von
der Aufhebung der EL-Hochstgrenze im Jahr 2008 beeinflusst wird. Bis zu diesem Zeit-
punkt folgten die Heimkosten dem Trend der Gesamtentwicklung. Von einem gesonderten
Kostentreiber Heimaufenthalt kann deshalb erst ab 2008 gesprochen werden. In unserer

Analyse findet sich dieser Treiber jedoch als Gesetzesrevision (NFA) klassifiziert.

Schwierig zu quantifizieren ist hingegen die Entwicklung der Pflegekosten (ambulante und
stationére Langzeitpflege). Da inzwischen fast alle Kantone die Pflegekosten aus den EL

herausgeldst haben, zeigt der EL-Aufwand in diesem Bereich ein falsches Bild. So ist die

65Nur ein kleiner Teil davon, nimlich 3,1 Millionen Franken, stammte vom erhéhten Freibetrag auf
selbstbewohnte Liegenschaften.
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Finanzierung von Pflege und Betreuung auf verschiedene Kostentrdager aufgeteilt, wobei
wiele Leistungen insbesondere seit der Neuordnung der Pflegefinanzierung nicht mehr das
Konto der EL belasten. Wiahrend steigende Ausgaben in diesem Bereich also durchaus
die offentliche Hand stark belasten, trifft dies fiir die EL aufgrund der Kostenabwicklung
kaum mehr zu. Umso wichtiger ware es, dass Bund und Kantone zukiinftig entsprechende
statistische Grundlagen schaffen, die einen transparenten und ganzheitlichen Blick auf

samtliche anfallende Kosten ermdglichen.

5.4 Berechnungen und Abschiatzungen

In diesem Abschnitt soll mittels vereinfachter Berechnungen eine grobe Ubersicht iiber den
Anteil der einzelnen Kostentreiber am EL-Kostenanstieg gegeben werden. Dabei liegt das
Interesse nicht an einer vollstdndigen und detaillierten Analyse sdmtlicher Kostenpunk-
te, was mit den vorhandenen Daten ohnehin kaum mdglich wire. Stattdessen liegt die
Absicht darin, die grossten Kostenblécke zu identifizieren, um schliesslich auch mogliche
Losungsanséatze besser beurteilen zu konnen. Fiir die Analyse wurden die Jahre 2003—
2012 ausgewahlt, ein Zeitraum mit hohem Kostenzuwachs und diversen bereits mehrfach

angesprochenen Gesetzesrevisionen, die Einfluss auf das EL-System ausiibten.

Die Berechnungen erfolgen anhand der EL-Summen aus dem EL-Statistikregister. Im
Gegensatz zu den berechneten Jahresausgaben (Buchhaltungsdaten) weisen diese einen
hoheren Detaillierungsgrad aus und lassen sich dementsprechend besser analysieren (zu
den unterschiedlichen Datenerhebungen vgl. Fussnote zu Beginn Kap. 3). Zu beachten
ist allerdings, dass sich die Ausgaben im Statistikregister von den Ausgaben der of-
fiziellen Buchhaltung unterscheiden. Dies hat zwei Griinde: Einerseits beinhaltet das
EL-Statistikregister nur Angaben zu den jahrlichen EL (keine Zahlen zur Vergiitung
von Krankheits- und Behinderungskosten). Zusétzlich besteht eine Differenz von rund
6 Ausgaben-Prozent, da die Buchhaltungsdaten weitere Ausgabenpositionen beinhalten,
wie unter anderem riickwirkende Zahlungen, Abschreibungen und Zu- und Abgénge wih-
rend eines Jahres (Bundesrat 2013: 26f). Fiir die Analyse der Kostentreiber ist dies jedoch
unproblematisch, da eine hohe Ubereinstimmung zwischen beiden Datenerhebungen vor-
liegt und das Interesse zudem hauptséchlich in der relativen Grosse der Kostenblocke

liegt.

Der Anstieg bei den EL-Gesamtausgaben zwischen 2003 und 2012 betrug knapp 1,5 Milli-
arden Franken (Ausgaben 2003: 2 296,2 Mio Fr.; 2012: 3 795,9 Mio. Fr.) (Bundesrat 2013:
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120).% Der Einfachheit halber abstrahieren wir von der dahinterliegenden Dynamik und

betrachten den Kostenzuwachs rein statisch. Folgende Kostentreiber werden betrachtet:

— Demographie (Einfluss insbesondere auf EL zur AV)

— Invalidenversicherung (EL zur IV)

— Gesetzesrevisionen®” (negativer Einfluss auf EL-Ausgaben; Einsparungen dafiir bei

anderen Leistungstragern)

5.4.1 Demographie (EL zur AHV)

Die demographische Entwicklung beeinflusst hauptséichlich die EL zur AV. Wie in Ab-
schnitt 3.1 illustriert, liegt dabei der Anteil der AV-Rentner mit EL in den vergangenen
Jahrzehnten nahezu unverandert bei rund 12 Prozent. Eine Zunahme bei den Rentenan-
tritten, wie in den vergangenen Jahren erlebt, fiihrt bei konstanter EL-Quote automatisch
zu hoheren EL-Ausgaben. Bei der EL zur AV stieg die Anzahl Beziiger von 2003 bis 2012
um 37 865 Personen. Die EL-Quote bei der EL zur AV stieg im selben Zeitraum um 0,6
Prozentpunkte. Dieser Anstieg ldsst sich unter anderem durch die gestiegene Lebenser-
wartung und der damit verbundenen léngeren EL-Bezugsdauer erklaren. Finfluss hatte
jedoch auch die Erhéhung der Vermdgensfreibetrige 2011, die insgesamt rund 3 500 neue
EL-Fille schuf (Bundesrat 2013: 43). So stieg die EL-Quote zwischen 2010 und 2011 um
0,3 Prozent.

Es ldsst sich schliesslich folgern, dass das Gross des Kostenanstiegs bei den EL zur AHV
— abziiglich der Gesetzesrevisionen — demographiebedingt zustande kam. Nicht weiter un-
tersucht wurden die Hinterlassenenrenten, die im selben Zeitraum um rund 10 Millionen
Franken zunahmen. Tabelle 5 fasst zusammen, welchen Anteil die demographische Ent-

wicklung am Kostenwachstum hatte.

66Gemiiss den offiziellen Buchhaltungsdaten betrug der Anstieg 1,765 Milliarden Franken (2003: 2 671,3
Mio Fr.; 2012: 4 435,9 Mio. Fr.).

67Fiir den Einfluss der Gesetzesinderungen wurden die Zahlen gemiss Bericht des Bundesrates (2013)
iibernommen. Dieser verwendete dafiir teilweise die Schitzungen aus den jeweiligen Botschaften (insb.
bei den IV-Revisionen). Fiir die NFA und die Neuordnung der Pflegefinanzierung wurde hingegen das
EL-Statistikregister ausgewertet. Die finanzielle Auswirkung konnte damit akkurat berechnet wer-
den, wobei sich die Mehrkosten jeweils fiir das Jahr nach der Inkraftsetzung einer Revision bezie-
hen. Beispielsweise wurden die 349,6 Millionen Mehrausgaben infolge der NFA berechnet, indem die
EL-Statistiken der Jahre 2007 und 2008 ausgewertet wurden. Natiirlich hat eine Revision aber bis
heute Einfluss auf die Kosten. Deshalb haben wir die Mehrausgaben fiir diese zwei Revisionen aufs
Jahr 2012 hochgerechnet (einfache Berechnung: durchschnittliche Revisionskosten pro EL-Bezieher
multipliziert mit der Zunahme an EL-Beziehern seit Berechnungsjahr; jeweils nach Versicherungs-
zweig/Wohnsituation).
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Tabelle 5: Kostentreiber Demographie (AHV) (2003-2012)

Ausgaben EL zur AHV (in Mio. Fr.)

Differenz 2012 zu 2003 803,7

abziiglich Einfluss Gesetzesrevisionen

NFA* 2174 Einsparungen u.a. bei Sozialhilfe
Neuordnung Pflegefinanzierung? 65,6
Anteil am Kostenanstieg 520,7 (34,7 %)

Quelle: BSV 2014a, Bundesrat 2013, eigene Berechnungen

¥ 199,9 Mio. Fr. (Vergleich 2007/2008) + 17,5 Mio. Fr. (hochgerechnet auf 2012)
! 64 Mio. Fr. (Vergleich 2011/2010) + 1,6 Mio. Fr. (hochgerechnet auf 2012)

5.4.2 IV

Bei der Ausgabenentwicklung der EL zur IV stechen vor allem zwei Punkte heraus. Zum
einen die starke Abhéingigkeit von Gesetzesanderungen ausserhalb des EL-Systems (u.a.
IV-Revisionen und NFA). Zum anderen die zunehmende Divergenz bei der Entwicklung
der EL-Quote und der IV-Fallzahlen. Von 2003 bis 2012 hat die Anzahl IV-Rentner in
der Schweiz um rund 1 000 auf 234 800 abgenommen (BSV 2014b). In der selben Zeit
stieg jedoch die Anzahl Personen mit EL zur IV um rund 30 900 auf 110 179 und damit
einhergehend die EL-Quote (Anteil IV-Rentner mit EL) von 26 auf 41,3 Prozent. Biitler
(2009: 20) sieht einen Grund fiir diese Entwicklung im sinkenden Durchschnittsalter der
IV-Rentner. Da junge Rentner aufgrund der kurzen Erwerbstétigkeit nur iiber kleine Ren-
ten verfiigen, sind sie umso haufiger auf EL angewiesen. Zusétzlich gab es neue EL-Fille
aufgrund diverser Gesetzesrevisionen (u.a. wegen dem Wegfall der Zusatzrenten infolge 5.
IV-Revision). Aufgrund der Datenlage ist es jedoch nicht moglich, diese Effekte genauer

zu quantifizieren.

Tabelle 6 zeigt eine Zusammenstellung des Kostenfaktors EL zur IV abziiglich der durch

Gesetzesrevisionen verursachten Kosten.

68



5 Analyse der Kostentreiber

Tabelle 6: Kostentreiber IV (2003-2012)

Ausgaben EL zur IV (in Mio. Fr.)

Differenz 2012 zu 2003 696,0

abziiglich Einfluss Gesetzesrevisionen

4. IV-Revision 13,0  Einsparungen bei IV

5. IV-Revision 65,3 FEinsparungen bei IV

NFA" 160,1  FEinsparungen u.a. bei Sozialhilfe
Neuordnung Pflegefinanzierung? 13,4

Halbierung Hilflosenentschiidigung® 42,5  Finsparungen bei IV

Anteil am Kostenanstieg 401,7 (26,8 %)

Quelle: BSV 2014a, Bundesrat 2013, eigene Berechnungen

¥ 149,7 Mio. Fr. (Vergleich 2007/2008) + 10,4 Mio. Fr. (hochgerechnet auf 2012)
13,2 Mio. Fr. (Vergleich 2011/2010) + 0,2 Mio. Fr. (hochgerechnet auf 2012)
§ Halbierung der Hilflosenentschidigung der IV bei Personen im Heim ab 2012; vgl. Bundesrat 2013: 44

5.4.3 Gesetzesrevisionen

Die zahlreichen Gesetzesrevisionen mit Einfluss auf die EL sind in Tabelle 7 aufgefiihrt.

Tabelle 7: Kostentreiber Gesetzesrevisionen (2003-2012)

Gesetzesrevisionen ELG (in Mio. Fr.)

NFA 377,5  Einsparungen u.a. bei Sozialhilfe
Neuordnung Pflegefinanzierung 79,0

Total 456,5 (30,4 %)

Externe Gesetzesrevisionen (IV)

4. TV-Revision 13,0  FEinsparungen bei IV
5. IV-Revision 65,3 FEinsparungen bei IV
Halbierung Hilflosenentschéadigung 42,5 Finsparungen bet IV
Total 120,8 (8,1 %)

Anteil am Kostenanstieg 577,3 (38,5 %)

Quelle: BSV 2014a, Bundesrat 2013, eigene Berechnungen

Nicht quantifiziert wurde der Effekt der Preissteigerung auf die Kostenentwicklung. In der
EL-Berechnung wird der Inflation Rechnung getragen, indem der Betrag fiir den allge-
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meinen Lebensbedarf regelméssig den Lebenskosten angepasst wird. Allerdings stehen den
erhohten Auslagen auf der Einnahmeseite ebenfalls angepasste, hohere AHV /IV-Renten
gegeniiber. Je nachdem, ob die durchschnittliche Rente hoher (tiefer) ist als der Betrag
fiir den Lebensbedarf, entstehen durch die Erh6hungen tiefere (héhere) EL-Ausgaben. Bei
den EL zur AHV ist die durchschnittliche Rente leicht hoher, bei den EL zur IV leicht
tiefer (Bundesrat 2013: 37). Im Saldo werden die EL minim entlastet, wenn die Ansétze
angehoben werden. Fiir die Analyse der Kostentreiber ist der Effekt somit vernachlissig-

bar.

Wie anfangs erwéhnt, beziehen sich die Zahlen in diesem Abschnitt einzig auf die periodi-
schen (jahrlichen) EL. Nicht analysiert wurde der Betrag fiir die vergiiteten Krankheits-
und Behinderungskosten. Dieser betrug 2012 389,8 Millionen Franken (BSV 2014a). 2003
wurde er auf 375,1 Millionen Franken geschétzt (genaue Zahlen liegen erst seit 2008 vor).
Berticksichtigt man die hohe Zunahme an EL-Beziehern in diesem Zeitraum, kann auf-
grund dieses marginalen Anstiegs keineswegs von einem ausgabentreibenden Effekt ge-

sprochen werden.

5.5 Fazit

Wie die Analyse gezeigt hat, kommen die Ausgabensteigerungen aus einer komplexen

Kombination durch systembedingte und exogene Treiber zustande.
Systembedingte Kostentreiber

Fehlanreize: Zu den systembedingten Treibern sind die Anreizmechanismen zu zéhlen,
welche in Kapitel 4 analysiert wurden. Allerdings ist es praktisch unméglich, die finanzi-
ellen Auswirkungen dieser Fehlanreize zu quantifizieren. Fehlende Daten sollten allerdings
nicht dazu fithren, den bestehenden Anreizproblematiken zu wenig Beachtung zu schen-
ken. So belegen geniigend Studien, wie Individuen auf solche Anreize reagieren und ihr
Verhalten entsprechend zu steuern wissen. Insbesondere bei der IV, wo EL eine Rente
finanziell oft iiberhaupt erst attraktiv machen und Erwerbsanreize minimieren, diirften

die Auswirkungen betréchtlich sein.

Gesetzesrevisionen (ELG): Uber ein Drittel (38,5 %) der EL-Mehrkosten zwischen 2003
und 2012 hat ihre Ursache in Gesetzesrevisionen. Der grosse Teil davon geht zuriick auf
die Erhohung der Vermogensfreibetrige sowie die Aufhebung des EL-H6chstbetrags. Die-
se beiden Revisionen innerhalb des EL-Systems machen rund 30 Prozent des gesamten

Kostenanstiegs aus.
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Externe Kostentreiber

Demographie: Der grosste Anteil am Kostenanstieg wird durch die demographische Ent-
wicklung verursacht. Die zunehmende Anzahl an Renteneintritten sowie die gestiegene
Lebenserwartung erkldren rund 35 Prozent des Kostenanstiegs in den vergangenen zehn

Jahren.

Invalidenversicherung: Rund 46 Prozent des zwischen 2003 und 2012 verzeichneten An-
stiegs von 1,5 Milliarden Franken gingen auf das Konto der EL zur IV. Nicht wenig davon
wurde durch Gesetzesrevisionen verursacht und entlastete im Gegenzug die IV selber.
Doch auch abziiglich dem Einfluss der Gesetzesrevisionen bleiben noch gut 400 Millionen
Franken (oder gut ein Viertel des Kostenanstiegs), die eng mit der IV-Entwicklung zu-
sammenhéngen. Zieht man von den Ausgaben der EL zur IV aber nur die Mehrkosten
aufgrund NFA und Pflegefinanzierung ab (IV-Revisionen folglich berticksichtigt), so zeigt

sich das IV-System fiir rund 35 Prozent des gesamten EL-Kostenanstiegs verantwortlich.

Gesetzesrevisionen (extern): Neben Revisionen beim ELG wurde die Kostenentwicklung
auch durch externe Gesetzesrevisionen beeinflusst. Verschiedene IV-Revisionen fiihrten zu
Mehrkosten bei den EL.

Bei den Gesetzesrevisionen sei an dieser Stelle abschliessend noch einmal zu betonen,
dass die EL in der Vergangenheit haufig als Auffangbecken fiir diverse Kostenauslage-
rungen dienten. Substrahiert man von den zusétzlichen Ausgaben aus der Erhohung der
Vermogensfreibetrige, bleiben noch knapp 500 Millionen Franken Mehrkosten aufgrund
der angesprochenen Gesetzesrevisionen. Dabei handelt es sich um reine Kostenverlagerun-
gen, wobei andere Kostentriager (insbesondere die IV sowie die Sozialhilfe) in &hnlichem

Ausmass entlastet wurden.

Grob zusammengefasst ldsst sich die Ausgabensteigerung zwischen 2003 und 2012 wie

folgt erklaren:

— 1/3 Demographie (wenig Handlungsspielraum)

— 1/8 systembedingt (ELG: Aufhebung Mindesthohe und Freibetrags-Erhohung; teil-
weise Handlungsspielraum vorhanden)

— 1/3 1V (IV-Entwicklung und Gesetzesrevisionen; teilweise Handlungsspielraum vor-
handen)

Anders ausgedriickt ldsst sich sagen, dass 1/3 der Kostensteigerung reine Kostenverlage-
rungen darstellen (Entlastung von IV, Sozialhilfe etc.) und nur 2/3 als echte Mehrkosten

wiegen.
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5.6 Zukiinftige Kostenentwicklung

Der Bundesrat (2013: 45ff) erstellte im Rahmen seines EL-Berichtes Projektionen zur
Kostenentwicklung bis 2020.8

Bei den Beziigerzahlen der EL zur AHV geht der Bundesrat davon aus, dass in den kom-
menden Jahren mit einem Wachstum von 2,3-2,4 Prozent zu rechnen ist, dhnlich dem
jahrlichen Wachstum der Rentenbestinde.%® Die EL-Quote zur AHV wiirde dementspre-
chend unveréndert bei rund 12 Prozent zu liegen kommen. Bei den EL zur IV nimmt die
Anzahl Beziiger weiterhin zu (wenn auch stark gebremst), obwohl die Anzahl IV-Rentner
seit 2006 riicklaufig ist. Es wird erwartet, dass sich die Beziigerquote demnéchst stabili-
siert und die Entwicklung der Beziigerzahlen zukiinftig parallel zur Gesamtbevolkerung
verlduft. Abbildung 23 zeigt die Entwicklung der Personen mit EL seit 2000 sowie geméss
Prognosen bis 2020.

Abbildung 23: Personen mit EL nach Versicherungszweig (2000-2020)
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Quelle: Bundesrat 2013, BSV 2014a

68Fiir die Projektionen hat der Bundesrat angenommen, dass sowohl die AHV /IV-Renten, als auch der
EL-Betrag fiir den allgemeinen Lebensbedarf alle zwei Jahre der Lohn- und Preisentwicklung angepasst
werden (wie bisher). Die EL-Ausgaben in diesem Abschnitt sind zu Preisen von 2013 ausgewiesen.

59Die in diesem Abschnitt verwendeten Beziigerzahlen und EL-Quoten zur AHV beziehen sich genau
genommen nur auf die Altersversicherung (AV). Um keine Missverstédndnisse aukommen zu lassen,
wurde hingegen das Kiirzel AHV verwendet.
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Verglichen mit 2013 diirften die Gesamtausgaben fiir die EL bis ins Jahr 2020 um rund
eine Milliarde Franken zunehmen (bei unverdnderten Parametern). Dies entspricht einer
jahrlichen Kostenzunahme von rund 2,9 Prozent. Die grosste Kostenzunahme geht dabei
auf das Konto der EL zur AHV. Dies aufgrund der bereits mehrfach angesprochenen
demographischen Entwicklung. Abbildung 24 zeigt die entsprechende Kostenentwicklung
nach Versicherungszweig. Bei der Finanzierung geht der Bundesrat davon aus, dass der
Bundesbeitrag von 1,346 Milliarden Franken (2013) auf knapp 1,6 Milliarden Franken
(2020) ansteigen wird (ebenfalls auf Abbildung 24 abgebildet). Dementsprechend steigen
die Kosten fiir die Kantone von rund 3,182 Milliarden Franken (2013) auf 3,932 Milliarden
Franken (2020). Der Anteil der Kantone an den EL-Kosten wiirde damit auf 71,1 Prozent
steigen (2013: 70,3 Prozent).

Abbildung 24: EL-Ausgaben nach Versicherungszweig (2000-2020)
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Die Prognosen des Bundesrates zeigen, dass auch in den néchsten Jahren mit einem gros-
seren Kostenanstieg gerechnet werden muss. Bei den EL zur IV wird sich die Beziigerquote
stabilisieren und damit auch das Ausgabenwachstum positiv beeinflussen. Bei den EL zur
AHV sorgt die demographische Entwicklung dafiir, dass die Beziigerzahlen jéhrlich um
2,3-2,4 Prozent zunehmen und dementsprechend die Ausgaben treiben. Wie der Bun-
desrat richtigerweise anmerkt, werden die EL-Ausgaben aber auch in Zukunft stark von

Gesetzesdnderungen ausserhalb des EL-Systems beeinflusst.
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6 Losungsansatze

Nachdem die Problemanalyse das System durchleuchtet sowie bestehende Kostentreiber
und Kostenverlagerungen identifiziert hat, stehen nachfolgend mogliche Losungsansétze
im Zentrum des Interesses. Es lassen sich dabei zwei zentrale (und steuerbare) Problem-
kreise identifizieren. Auf der einen Seite hat sich gezeigt, dass die Verflechtung zwischen
Bund und Kantonen grosse Probleme schafft. Deshalb sollen an dieser Stelle zunéchst
Vorschlége hinsichtlich einer moglichen Entflechtung diskutiert werden. Der zweite Pro-
blemkreis betrifft die bestehenden systemimmanenten Fehlanreize. Losungsansétze dies-

beziiglich finden sich im zweiten Teil dieses Kapitels.

6.1 Entflechtung der Finanzierung und Steuerung

Mit der NFA wurde der Bereich der EL finanziell teilentflochten, blieb jedoch eine Ver-
bundaufgabe. Zusammen mit dem Bund erhielten die Kantone einen klaren Auftrag, den
Existenzbedarf von Beziigern einer AHV- oder IV-Rente zu decken. Eine Leistungsver-
pflichtung ersetzte die bisherige Subventionierungslosung. Der Bund ist vorwiegend fiir die
Deckung des allgemeinen Existenzbedarfs verantwortlich, wobei 3/8 der Kosten von den
Kantonen getragen werden. Des Weiteren {ibernehmen die Kantone die zusétzlich anfal-
lenden Heim-, Krankheits- und Behinderungskosten. Mit der NFA-Teilentflechtung sollten
die finanziellen Fehlanreize beseitigt und eine wirksamere und léngerfristig kostengiinsti-
gere Aufgabenerfiillung erméglicht werden (EFV 2004). Dass dieses Ziel allerdings kaum
erreicht wurde, zeigt die Diskussion in Abschnitt 2.7.4. Auch wenn die heutige Regelung
derjenigen vor NFA dberlegen ist, optimal und effizient ist sie keineswegs. Die weiter-
hin bestehenden Verflechtungen und die Mischfinanzierung verursachen nach wie vor eine
Reihe falscher Anreize. Sie verunmoglichen eine kohérente EL-Steuerung und verleiten zu
einem ineffizienten Einsatz der knappen finanziellen Mittel. Im Folgenden werden deshalb
Moglichkeiten diskutiert, die eine klare Entflechtung der Steuerung und Finanzierung be-
absichtigen. Die Vorschldge unterscheiden sich dabei einerseits hinsichtlich dem Ausmass
und damit der Konsequenz der angestrebten Entflechtung. Entscheidend ist aber zudem
die Frage, auf welcher Staatsebene die EL bei einer konsequenten Entflechtung angesie-
delt werden sollten. Auch wenn eine moglichst weitgehende Entflechtung die grossten
Effizienzgewinne versprache, soll anfanglich ein dusserst moderater Vorschlag diskutiert
werden. Dies natiirlich nicht zuletzt mit Riicksicht auf die mdglicherweise beschrankten

politischen Erfolgsabsichten einer umfassenden Reform.
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6.1.1 Variante 1: Entflechtung ,light*

Eine moderate Optimierungsmoglichkeit besteht darin, dass der Bund fiir die Existenzsi-
cherung vollends die Verantwortung iibernimmt und dementsprechend auch 100 Prozent
der Finanzierung trégt. Die Kantone wiirden um ihren Anteil von 3/8 der Kosten ent-
lastet, blieben aber weiterhin finanziell verantwortlich fiir die zusédtzlichen Heim- und

Gesundheitskosten.

Der Bund ist fiir die Alters- Hinterlassenen- und Invalidenversicherung zusténdig, wobei
die Renten dieser Sozialwerke den Existenzbedarf geméss Verfassung eigentlich zu decken
hétten. Es lasst sich folglich argumentieren, dass der Bund aufgrund seiner Zustéandig-
keit auch fiir die Kosten der Existenzsicherung bei AHV- und IV-Rentnern aufkommen
sollte. Fiir diese Logik spricht zudem, dass der Bund mittels Festlegung der AHV- und I'V-
Renten auch massgeblich den EL-Bedarf mitbeeinflusst. Es iiberrascht deshalb nicht, dass
urspriinglich (Vernehmlassung zur 1. NFA-Botschaft) vorgesehen war, dass der Bund den
Existenzsicherungsanteil vollstdndig finanziert. Aus rein finanzpolitischen Griinden wurde
schliesslich aber einen Mitfinanzierung der Kantone beschlossen.™ Diese ist aber auch ins-
besondere dahingehend problematisch, dass die Kantone bei der Existenzsicherung kaum
Steuerungsmoglichkeiten haben. Die materielle Kompetenz liegt ungeteilt beim Bund,
weswegen auch die finanzielle Verantwortung entsprechend gleich zugeteilt werden soll-
te. Mit neuen Fehlanreizen ist bei der angesprochenen Entflechtung nicht zu rechnen, da
die Kantone weiterhin sowohl fiir zuséatzliche Heimkosten als auch fiir die Vergiitung von
Krankheits- und Behinderungskosten verantwortlich sind. Sie haben folglich Anreize, die

EL-Quoten immer moglichst tief zu halten.

Die vollstéindige Ubernahme der Existenzsicherung durch den Bund hétte selbsterklirend
eine Kostenverschiebung zulasten des Bundes zur Folge. 2013 verursachte die Existenz-
sicherung Kosten von rund 2 177 Millionen Franken (48,1 Prozent der gesamten EL-
Ausgaben) (BSV 2014a). Der Kantonsanteil davon betrégt gut 816 Millionen Franken.
Eine Verlagerung dieser Grossenordnung miisste wohl andernorts wieder neutralisiert wer-
den. Dies konnte im Rahmen der NFA-Finanzstrome beispielsweise durch eine Senkung
des Kantonsanteils bei der direkten Bundessteuer erfolgen. Allerdings ist dabei auch die
zukiinftige Kostenentwicklung im Auge zu behalten. Wéhrend die EL-Ausgaben fiir die
Existenzsicherung konstant aber moderat steigen diirften, ist bei den Heim- und Pflege-

kosten in Zukunft mit einem stérkeren Kostenanstieg zu rechnen.

Die Kantone wiiren ansonsten gemiss Bundesrat (2001: 147) insgesamt zu wenig belastet worden, um
den Ausbau des Finanzausgleichs fiir den Bund ausgabenneutral zu gestalten.
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Die klare Zuteilung der finanziellen Verantwortung fiir die Existenzsicherung wére ein ers-
ter notiger Schritt in der Entflechtung der bestehenden Verbundfinanzierung. Allerdings
— und deshalb die Bezeichnung Entflechtung ,light* — wiirde dies nur marginal zur Pro-
blemlosung beitragen. Weder wiirde dadurch die komplizierte Ausscheidungsrechnung fiir
in Heimen lebende EL-Bezieher hinfallig noch wiirden die bestehenden Verflechtungspro-

blematiken im Heim-, Pflege- und Gesundheitsbereich gelost.™

6.1.2 Variante 2A: Konsequente Entflechtung - Bund

Einen (grossen) Schritt weiter geht deshalb die zweite Variante, welche eine konsequente
Entflechtung der Steuerung und Finanzierung vorsieht. Wihrend Variante 1 die Entflech-
tung nur bei der Existenzsicherung vollzieht, miisste eine koharente Neuordnung auch den
Bereich der Heim-, Pflege- und Gesundheitskosten umfassen. Variante 2A sieht deshalb
vor, dass die EL vollstdndig in den Aufgabenbereich des Bundes iibergeben werden. Dabei
leistet der Bund EL nur fiir die Existenzsicherung (analog Variante 1). EL wiirden folglich
auf die Existenzsicherung im engeren Sinn beschrankt. Zusétzliche Kosten fiir Heimauf-
enthalt und Pflege sowie die Vergiitung von Krankheits- und Behinderungskosten fielen
weiterhin in den Bereich der Kantone. Im Gegensatz zur heutigen Regelung bekdmen die
Kantone diesbeziiglich aber umfangreiche Kompetenzen zur Hand. Vorgaben und Min-
deststandards seitens des Bundes beziiglich Art und Hohe der zu vergiitenden Kosten
fielen weg. Die Kantone konnten zudem selbst entscheiden, wie sie die entsprechenden

Leistungen vergiiten. Vorstellbar wére eine Abwicklung {iber die bestehenden Strukturen

der Sozialhilfe.

Mit der konsequenten Entflechtung wiirde dem Grundsatz der fiskalischen Effizienz Rech-
nung getragen. Die Kantone erhielten die notigen Steuerungsmoglichkeiten, welche ihnen
aufgrund der Finanzierungsverantwortung auch zustehen sollten. Kontrolle und Verant-
wortung wiirden klar definiert, intransparente Lastenverschiebungen fielen weg. Der Bund
definiert und finanziert die Existenzsicherung, die Kantone die Kosten dariiber. Kosten-
einsparungen kidmen somit vollends derjenigen Staatsebene zugute, welche fiir den ent-

sprechenden Bereich verantwortlich ist.

Auch wenn die Zusténdigkeiten fiir die unterschiedlichen Teilbereiche bei dieser Variante

klar neu geregelt und konsequent getrennt wiirden, bliebe eine gewisse Restverflechtung

"1 Beziiglich der bestehenden, administrativ aufwindigen Ausscheidungsrechnung kénnte man sich aller-
dings durchaus Alternativen vorstellen. So wiire fiir Heimbewohner eine Losung priifbar, bei der die
Kantone vom Bund einen einheitlichen Satz/Betrag fiir die Existenzsicherung vergiitet erhielten, ohne
dass genaue fallbezogene Berechnungen durchgefiihrt wiirden.
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bestehen. Dies, da die Kantone die EL-Durchfiihrung weiterhin fiir den Bund iiberneh-
men wiirden und bei EL-Rentnern im Heim nach wie vor eine komplexe und aufwéndige
Ausscheidungsrechnung vorgenommen werden miisste. Diesbeziigliches Optimierungspo-

tential wird von Variante 2B ausgeschopft.

Beziiglich Kostenverlagerungen hitte die Ubernahme des Existenzsicherungsanteils durch
den Bund dieselbe Folgen wie bereits bei der ersten Variante angesprochen. Zusétzliche
Verlagerungen wéren innerhalb der Kantone zu beobachten. Dies hinge im Einzelfall davon

ab, wie die Kantone die entsprechende Leistungsabwicklung regeln.

6.1.3 Variante 2B: Konsequente Entflechtung - Kantone

Anstelle einer Zentralisierung beim Bund wiére eine konsequente Entflechtung auch dezen-
tral bei den Kantonen moglich. Eine solche Kantonalisierung sahe vor, dass sich der Bund
aus dem EL-Bereich zuriickzieht und die EL vollends in den Aufgabenbereich der Kantone
iibergeht. Diese Moglichkeit wurde bereits in der Erarbeitung zu den NFA-Grundziigen
1996 vorgeschlagen. Damit sollte eine moglichst weitgehende Entflechtung der Sozialpo-
litik erreicht werden. Urspriingliches Ziel war es, dass der Bund fiir die individuellen
Sozialversicherungsleistungen (AHV, IV, Familienzulagen, Krankenversicherung) zustén-
dig werden sollte, wihrend die kollektiven Versicherungsleistungen zusammen mit den EL
den Kantonen hétten iibertragen werden sollen. Obwohl man spéter davon abriickte, hat

die EL-Kantonalisierung keineswegs an Sinnhaftigkeit verloren.

Mit der vollsténdigen Entflechtung miissten auch die Kompetenzen zu Gunsten der Kan-
tone verschoben werden. Das bestehende Bundesgesetz (ELG) wiirde gegenstandslos, die
bestehende Genehmigungspflicht fiir die kantonalen ELG-Gesetze hinféllig. Die Kantone
hétten keine Vorschriften (z.B. Mindeststandards) seitens Bund einzuhalten. Sie wéren
selbsténdig fiir die Festsetzung der entsprechenden Parameter verantwortlich. Das Ausein-
anderklaffen von Steuerung und Finanzierung wiirde behoben, die fiskalische Aquivalenz

hergestellt.

Eine kohérente und effiziente Trennung der Sozialversicherungen (Bund) von den Bedarfs-
leistungen (Kantone/Gemeinden) erméoglicht eine moglichst nahe Ansiedlung der Bedarfs-
leistungen bei den Bediirftigen. Sie erlaubt den Kantonen, eine ganzheitliche, koordinierte
und an den lokalen Bediirfnissen und Gegebenheiten angepasste Sozialpolitik zu verfolgen.
Dafiir spricht zudem, dass die Kantone bereits heute fiir die komplette EL-Durchfiihrung
verantwortlich sind und folglich iiber das nétige Know-how und die entsprechenden Struk-

turen verfiigen. Denkbar wire unter anderem, die EL in den Kantonen auf selber Ebene
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wie die Sozialhilfe anzusiedeln. Sowohl EL als auch die Sozialhilfe setzen eine fallspezifische
Einzelpriifung voraus, die bei gewdhnlich besser informierten Behorden vor Ort optimal
aufgehoben ist. So kénnen die entsprechenden Amter situativ und auf den Bediirftigen ab-
gestimmt entscheiden, welche Leistungen (z.B. Betreuung, Kurse, Mobilitét) im Einzelfall
notig und sinnvoll sind. Dies im Gegensatz zum Giesskannenprinzip, welches zudem die

unterschiedlichen lokalen Gegebenheiten (u.a. Lebenshaltungskosten) nicht beriicksichtig.

2013 beteiligte sich der Bund mit rund 1 346 Millionen Franken an den EL-Kosten (BSV
2014a). Um die Entflechtung kostenneutral umzusetzen, konnte der Kantonsanteil der
Bundeseinnahmen um den EL-Bundesbeitrag erhoht werden. Vorstellbar wére ein ein-
heitlicher Durchschnittssatz fiir sdmtliche Kantone. Diejenigen Kantone, die demogra-
phiebedingt hohere Lasten zu tragen haben, werden dafiir bereits heute mittels sozio-
demographischem Lastenausgleich entschidigt. Eine solche Losung wére allerdings noch
nicht optimal. Im Sinne der fiskalischen Aquivalenz miisste die Ausgabendezentralisierung
auch mit einer konsequenten Einnahmendezentralisierung gekoppelt werden. Folglich soll-
te die direkte Bundessteuer entsprechend gesenkt und stattdessen die Staatsteuer in den
Kantonen erhéht werden. Insgesamt bliebe die Steuerbelastung im Durchschnitt konstant.
Mit dieser erstbesten Losung wiirden die EL vollstéandig durch Steuermittel finanziert, die

auch in der Kompetenz der zustéandigen Kantone liegen.

Wihrend eine konsequente Entflechtung die mit einer Verbundaufgabe einhergehenden
Fehlanreize und Ineffizienzen beseitigt, bietet ein fundamentaler Umbau natiirlich auch
einige Angriffspunkte. Ein Problempunkt liegt in der Bundeskompetenz bei der AHV /IV.
Der Umfang der EL wird massgeblich durch die Rentenhéhe bei der AHV und IV beein-
flusst. Die Kantone haben diesbeziiglich aber keine Mitbestimmungsmoglichkeit. Seitens
der Kantone kénnten Befiirchtungen laut werden, dass sich der Bund womdglich auch
bei der AHV/IV zuriickziehen konnte, womit Kosten auf die Kantone abgewélzt werden
konnten. Allerdings diirfte diese Gefahr aufgrund des Schweizerischen Politsystems kaum
allzu gross sein. Ein zweiter Vorwand betrifft die moglichen Folgen von Ungleichheiten
unter den Kantonen. Diese kénnten zu einem unerwiinschten sozialen Wettbewerb fiihren.
Kantone mit relativ hohen Leistungen wiirden Personen mit einem entsprechenden Leis-
tungsanspruch anziehen. Um diesen negativen Effekt moglichst gering zu halten, héatten
die Kantone Anreize, die jeweiligen Bedarfsleistungen méoglichst tief anzusetzen. Ob dieser
race to the bottom aber tatséchlich eintreffen wiirde, darf stark bezweifelt werden. So zeigt
die heutige Sozialhilfepraxis keine entsprechenden Tendenzen. Hemmend wirken zudem
die Volksrechte, welche den Sozialstaat stiitzen und fiir ein demokratisches Gleichgewicht
sorgen. Umso dezentraler entsprechende Leistungen bereitgestellt werden, desto grosser

wird das Verstandnis unter den Biirgern, die Zahlungsbereitschaft steigt. Entsprechende
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empirische Studien stiitzen diesbeziigliche Befunde und zeigen, dass die Dezentralisierung

in der Schweiz — auch in punkto Umverteilung — bestens funktioniert.

Bei einer Kantonalisierung der EL stellt sich in einem zweiten Schritt die Frage nach der
Rolle der Gemeinden. Die zuvor diskutierten Argumente sprechen eher dafiir, die EL —
analog der Sozialhilfe — dem Kompetenzbereich der Gemeinden zuzuordnen. Nur so wé-
re eine konsequente Entflechtung der Bedarfsleistungen erreicht. In finanzieller Hinsicht
sind die Gemeinden bereits heute in einigen Kantonen an den EL beteiligt. So gibt es
in der innerkantonalen Finanzierung des EL-Kantonsanteils grosse Unterschiede. Abbil-
dung 25 zeigt, welchen Anteil der nicht durch den Bund gedeckten EL-Kosten jeweils vom
Kanton und den Gemeinden getragen wird.” In der Mehrheit der Kantone kommt der
Kanton selber vollstindig fiir die EL-Kosten auf. Dennoch kennen diverse Kantone eine

Gemeindebeteiligung in unterschiedlichem Ausmass.

Werden die Gemeinden zur EL-Finanzierung herangezogen, wird die fiskalische Aquiva-
lenz zuséatzlich verletzt. Wahrend die Kantone zumindest marginal iber EL-Kompetenzen
verfiigen, fehlen entsprechende Steuerungsmoglichkeiten auf kommunaler Ebene vollends.
Die grosse Variation in der Grafik zeigt weiter, dass eine EL-Kantonalisierung schliesslich
wohl zu unterschiedlichen Losungen innerhalb der Kantone fiihren wiirde. Wahrend sich
bei einigen eine Zentralisierung lohnen kénnte, bietet sich bei anderen Kantonen eine De-
zentralisierung an. Dies moglicherweise unterstiitzt durch einen Ausgleichsmechanismus
via kantonalen Finanzausgleich. Im Sinne des Laborféderalismus wéren diese Vollzugsun-

terschiede durchaus zu begriissen.

Letztendlich wichtig ist die klare Zuordnung. Wo diese ist, kann man diskutieren. Zentra-
lisierung und Dezentralisierung haben Vorteile — Verbundfinanzierungen hingegen verei-

nigen die Nachteile.

"?Einige Kantone wenden dabei unterschiedliche Finanzierungsschliissel an, je nachdem ob der EL-
Bezieher z.B. zuhause oder in einem Heim lebt. In diesen Féllen gelten die Prozentangaben jeweils
fiir die EL-Existenzsicherung fiir zuhause lebende Personen. Der Anteil der einzelnen Gemeinden am
Aufwand berechnet sich dabei in der Regel nach der stindigen Wohnbevolkerung. Der Kanton Tessin
kennt eine Spezialregelung und keinen fixen Verteilungsschliissel. Nicht weiter betrachtet wurden zu-
dem die teilweise bestehenden horizontalen Lastenausgleiche zwischen den Gemeinden eines Kantons.
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Abbildung 25: EL-Finanzierung des Kantonsanteils: Verteilschliissel zwischen Kanton und
Gemeinden
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6.2 Korrigieren von Fehlanreizen

6.2.1 EL zur IV

Hohere Einkommensfreibetrage und Senkung des Grundbedarfs

Eine grosse Schwiche bei den EL zur IV sind die fehlenden Arbeitsanreize. Hier miisste das
System dahingehend geéndert werden, dass sich Zusatzverdienste eines Invaliden wirklich
lohnen und das verfiighare Einkommen spiirbar erhohen. Biitler und Gentinetta (2007:
224f) schlagen deshalb vor, die Freibetrédge fiir Erwerbsarbeit zu erhéhen und zusétzlich
den Grundbedarf tiefer anzusetzen. Wie Whiteford (2009) ausfiihrt, hat Australien damit
gute Erfahrungen gemacht. Wihrend die Grundrente relativ tief angesetzt ist, werden
Einkommen mit einem geringen Satz angerechnet. Dies fithrt zu hohen Arbeitsanreizen,
hat dafiir aber den Nachteil, dass auch vermehrt Personen in den Genuss von Leistungen
kommen, die eigentlich keinen Bedarf aufweisen.™ Trotzdem funktioniert das Sozialversi-
cherungssystem in Australien mit geringen Kosten und wére so als Vorbild fiir die Schweiz
denkbar.

Minderung Schwelleneffekte

Weiter wére zu priifen, inwiefern man mit finanziellen Leistungen bestehende Schwellen-
effekte lindern kénnte. So konnten monetédre Anreize helfen, die finanziellen Einbussen
auszugleichen, welche beim (teilweisen) Ausstieg aus dem IV-System entstehen konnen.
Internationale Erfahrungen zeigen jedoch, dass finanzielle Anreize nicht immer den ge-
wiinschten Effekt haben miissen. Sowohl das Pathway to Work Programme in Grossbri-
tannien (Adam et al. 2010) als auch das Ticket to Work Program in den USA (Thornton et
al. 2007) fithrten nur zu sehr geringen Reintegrationserfolgen in den Arbeitsmarkt. Beide
Programme hatten das Ziel, Invalidenrentner mittels verschiedener Integrationsmassnah-
men und finanziellen Anreizen zuriick in die Erwerbstétigkeit zu integrieren. Im Gegenzug
zeigen Kostgl und Mogstad (2013) fiir Norwegen, dass finanzielle Anreize durchaus erfolg-
reich sein kénnen. Dabei zeigten sich vor allem jiingere Rentner fiir monetéire Anreize
empféanglich, wahrend bei den iiber 50-Jahrigen keine Wirkung mehr festgestellt werden

konnte.

"Dies wird zusétzlich durch hohe Vermdgensfreibetrige unterstiitzt.
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Gesonderte Berechnung fiir den Ehepartner

Die Problematik der geringen Arbeitsanreize stellt sich auch fiir den Ehegatten eines
IV-Beziigers, da Ergidnzungsleistungen bei Ehepaaren auf der Grundlage des gesamten
Haushaltseinkommens berechnet werden. Dem kdnnte man entgegenwirken, indem die
Berechnung fiir jeden Ehegatten gesondert durchgefiihrt wird, wie das bereits iiblich ist,
wenn ein Ehegatte im Heim lebt. Damit wiirde auch die nicht gerechtfertigte privilegierte
Anrechnung des Arbeitseinkommens des nicht-invaliden Ehegatten wegfallen. Allerdings
konnten sich so hohe Haushaltseinkommen ergeben, die das Prinzip der Subsidiaritét
in Frage stellen. Denkbar wére daher eine Kiirzung der Ergédnzungsleistungen auf einen

gewissen Prozentsatz eines Alleinstehenden.

Hohe EL-Betrdge ber Familien: Plafonierung oder Senkung Kinderpauschale

Die Hohe der Ergénzungsleistungen — insbesondere fiir Familien — machen eine Invali-
denrente haufig tiberhaupt erst attraktiv. Schwer zu definieren ist jedoch die angemessene
Hohe der Existenzsicherung und damit der Ergénzungsleistungen. Die Einschéatzung unter-
liegt dabei einem gesellschaftlichen Werturteil und sollte im politischen Prozess diskutiert
und festgelegt werden, was bis heute jedoch nicht zutrifft. Dariiber hinaus bestehen jedoch
stossende Ungleichheiten, die korrigiert werden miissen (Bundesrat 2013: 62). Bei Famili-
en mit unterstiitzungspflichtigen Kindern sollte das durch Ergénzungsleistungen erzielte
Gesamteinkommen nicht deutlich hoher liegen kénnen als von Erwerbstétigen mit Familie
beziehungsweise vor Eintreffen der Invaliditdt. Moglich wére eine Senkung der Kinder-
pauschale oder eine allgemeine Plafonierung bei einem bestimmten Prozentsatz des zuvor

erreichten Erwerbseinkommens oder bei einer bestimmten Betragshohe.

Rentenabstufung

Biitler und Gentinetta (2007: 224f) pliddieren ausserdem fiir eine stidrkere Abstufung der
IV-Renten. Wo immer moglich sollen Teilrenten gesprochen werden, da diese mit dem an-
gerechneten hypothetischen Einkommen einen Arbeitsanreiz beinhalten. Ein stufenloses
Rentensystem war Teil der [V-Revision 6b, die jedoch im Juni 2013 vom Parlament abge-
lehnt wurde. Bieri und Gysin (2010) kommen in ihren Modellberechnungen zum Schluss,
dass ein stufenloses Rentensystem zwar die Schwellen innerhalb des Systems abbauen
konnte, jedoch das Problem der Austrittsschwelle nicht 16st und zudem ,keinen wesent-
lichen Einfluss auf EL-berechtigte Personen in Bezug auf Arbeitsanreize” ausiibt (ebd.:

48). Die hypothetische Einkommensanrechnung bei Teilinvaliden sollte zudem nicht mehr
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privilegiert (zu 2/3) erfolgen, um verstérkte Arbeitsanreize auszulosen (Bundesrat 2013:
74).

Weiter priifbar wére, die Abstufungen der IV-Rente auch auf die Ergédnzungsleistungen
zu iibertragen. Bei Anpassungen, die Leistungskiirzungen nach sich bringen, muss jedoch
immer der Kontext der anderen Sozialversicherungen miteinbezogen werden. Fehlende
Mittel konnten so beispielsweise einfach bei der Sozialhilfe eingefordert werden. Borghans
et al. (2012) zeigen, dass eine verminderte Grossziigigkeit bei der Beurteilung von IV-
Antrégen in den Niederlanden dazu fiihrte, dass verminderte Renten teilweise durch neue

Leistungen von anderen Sozialhilfeprogrammen substituiert wurden.

Erhéhung der Vorsorgefihigkeit durch Anderungen beim BVG

Versicherungsmiissig denkbar wiren zudem Anderungen bei der beruflichen Vorsorge, um
mehr Personen Zugriff zur 2. Séule zu verschaffen und ein individuell hoheres Vorsorge-
kapital zu dufnen. So kénnte man die BVG-Beitragspflicht analog der AHV bereits auf
das 18. oder 21. Lebensjahr hin ausweiten. Dies schlagen auch Cosandey und Bischof-
berger (2012: 65) vor, um damit auch die stiarkere Wirkung des Zinseszinseffekts auf den
Kapitalstockautbau auszunutzen. Weiter konnten auch Selbstdndigerwerbende gesetzlich
zur beruflichen Vorsorge verpflichtet werden. Dariiber hinaus zu priifen wére eine bessere
BVG-Abdeckung fiir Teilzeitarbeitende. Da immer mehr Personen Teilzeit arbeiten, diirf-
te die Anzahl Renter mit entsprechenden Renteneinbussen in Zukunft zunehmen. Hier
konnte ein nach Pensum abgestufter Koordinationsabzug Abhilfe schaffen. Teilzeitverdie-
nende konnten so besser fiir die eigene Vorsorge sparen, das Versicherungsprinzip und die

Eigenverantwortung im Rentensystem wiirden gestérkt.

Klar ist, dass entsprechende Anderungen im BVG hinsichtlich ihrer Folgen und Wirkungen
auf den Arbeitsmarkt und andere Bereiche vorsichtig iiberpriift werden miissten. Zudem
bleibt fragwiirdig, ob mit einer solchen BVG-Reform wirklich erhebliche Verbesserungen
erreicht werden konnten oder ob die Effekte nicht eher im marginalen Bereich zu lie-
gen kiimen. Zudem gilt es im Einzelfall auch entsprechende Kosten-Nutzen-Uberlegungen
anzustellen. So diirfte die eine oder andere Losung einen grossen administrativen Mehr-

aufwand bedeuten.

83



6 Losungsansétze

6.2.2 EL zur AHV

Erhéhung der Vorsorgefihigkeit durch Anderungen beim BVG

Als mogliches Handlungsfeld bietet sich an, die individuelle Vorsorgefahigkeit zu erho-
hen, um eine Abhéngigkeit von staatlichen Leistungen im Rentenalter zu verringern. Zur
Diskussion stehen dieselben Moglichkeiten, die zuvor bei der IV bereits ausgefiihrt wur-
den: Ausweitung der BVG-Beitragspflicht analog der AHV bereits auf das 18. oder 21.
Lebensjahr, obligatorische berufliche Vorsorge auch fiir Selbsténdigerwerbende und eine
Besserstellung von Teilzeitarbeitenden in der beruflichen Vorsorge. Entsprechende Vor-
schldge in diese Richtung werden auch vom Bundesrat in der Botschaft zur Reform der
Altersvorsorge vom 19.11.2014 diskutiert.

Erhohung des Rentenalters

In Abschnitt 5.1 wurde auf die Demographie als wichtigsten Kostentreiber bei den EL zur
AV hingewiesen. Als die AHV 1948 eingefiihrt wurde, bezogen Ménner geméss der Lebens-
erwartung durchschnittlich wahrend rund 12, Frauen wahrend rund 14 Jahren eine Rente.
Heute liegt die entsprechende Dauer bei rund 19, respektive 23 Jahren. Zur steigenden
Lebenserwartung gesellt sich ein Geburtenriickgang. Die dltere Bevolkerung steigt relativ
zuungunsten der jiingeren Bevolkerung stark an. Die Kosten der Altersvorsorge steigen,
die Wirtschaft kimpft mit einem Mangel an Arbeitskréften. Doch dieses demographische
Problem ist ldngst anerkannt, x-fach dokumentiert und diskutiert. Reformen haben in
der Politik jedoch einen schweren Stand. Dies, obwohl geniigend Konzepte auf dem Tisch
liegen. Oft diskutiert wird dabei unter anderem eine ldngst nétige Rentenalterserh6hung.
Fiir deren Gestaltung gibt es diverse Vorschlige. So konnte das ordentliche Rentenalter
schlagartig oder schrittweise erhoht werden. Auch Automatismen (Kopplung an die Ent-
wicklung der Lebenserwartung) oder die vollstiandige Rentenalter-Flexibilisierung werden
diskutiert. Fiir eine Entspannung der finanziellen Lage der AHV ist die Art und Weise
schlussendlich aber zweitrangig. Zuséatzliche Arbeitsjahre wiirden dabei nicht nur Geld in

die AHV-Kasse spiilen, sondern auch die EL entlasten.

Das Einsparpotenzial fiir die EL ware allerdings begrenzt. Dies hat mehrere Griinde: So ist
beim Rentenantritt (verglichen mit hoherem Alter) nur eine relativ geringe Anzahl Alters-
rentner auf EL angewiesen. Die ausbezahlten Betréige sind zudem in den Anfangsjahren
vergleichsweise gering, da ein Heimaufenthalt nur selten vorkommt und kaum Pflege beno-
tigt wird. Zudem hat eine Erhohung des Rentenalters zur Folge, dass Personen mit einer

EL zur IV spéter den Versicherungszweig wechseln und somit die EL-Ausgaben zur IV
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starker belasten. Der Bundesrat (2013: 38) berechnete diesbeziiglich die finanziellen Aus-
wirkungen der Erhohung des Rentenalters fiir Frauen in den Jahren 2001 (Erhéhung auf
63 Jahre) und 2004 (Erhohung 64 Jahre). In diesen Jahren fehlte somit ein Frauenjahr-
gang bei den EL zur AV, wohingegen bei den EL zur IV ein Frauenjahrgang mehrvertreten
war. Die Einsparungen bei der EL zur AV betrugen rund 13 Millionen Franken (2001)
und 15 Millionen Franken (2004). Bei der EL zur IV ergaben sich Mehrkosten von rund 10
respektive 13 Millionen Franken. Die Einsparungen sind dementsprechend gering, diirften

mit stark steigenden Renteneintrittszahlen zukiinftig aber héher ausfallen.

FEinschrinkung Kapitalbezug 2. Sdule

Ziel der beruflichen Vorsorge ist es, im Alter zusammen mit der AHV die Fortsetzung
der gewohnten Lebenshaltung in angemessener Weise zu erlauben (Art. 1 BVG). Jedoch
bestehen Anreize, das Vorsorgekapital der 2. Sdule in bar zu beziehen und mdéglicherweise
spater EL zu beanspruchen. Welche Massnahmen konnen ein solches moralisches Risiko
verhindern? Ein allgemeines Verbot von Kapitalbeziigen wiirde die individuelle Entschei-
dungsfreiheit zu stark einschrinken. Cosandey und Bischofberger (2012: 134f) schlagen
deshalb vor, bloss einen Sockelanteil des Vorsorgekapitals nur noch in Form einer Ren-
te zuzulassen. Dieser Sockelanteil sollte gerade so gross sein, dass er zusammen mit der
AHV-Rente eine Abhéngigkeit von staatlichen Bedarfsleistungen verhindert. Cosandey
und Bischofberger plédieren fiir eine Richtgrésse von rund 250 000 Franken, unterhalb
welcher kein Kapitalbezug moglich sein soll. Je nach Wahl der entsprechenden Parameter
fiir AHV-Rente und abzusicherndem Minimum koénnte der Betrag aber auch tiefer fest-
gesetzt werden. Natiirlich fiihrt eine pauschale Festsetzung dazu, dass diverse Personen
immer noch Anspruch auf EL haben werden und/oder Personen das anvisierte Minimum
iibertreffen. Es bliebe abzukldren, ob es administrativ moglich ware, den Sockelanteil je
nach zustehender AHV-Rente individuell zu bestimmen. Zudem sei aber darauf hinzu-
weisen, dass eine obligatorische Verrentung insbesondere Personen mit gesundheitlichen

Problemen und kiirzerer Lebenserwartung stark einschrinken wiirde.

Bisher nicht angesprochen wurde, dass Kapitalbeziige der 2. Sdule vom Gesetz her auch
bereits vor dem Pensionsalter moglich sind: Bei Aufnahme einer selbstandigen Erwerbsta-
tigkeit, fiir den Erwerb von Wohneigentum oder bei endgiiltigem Verlassen der Schweiz.™
Inwiefern dadurch EL-Abhéngigkeiten entstehen, ist unklar. Vorbeziige fiir Wohneigentum
sind bereits reguliert, Immobilien werden zudem bei der EL-Berechnung als Vermogen

angerechnet. Zuséatzlich miissen Hypothekarfinanzierungen seit 2012 mit mindestens 10

"Bei Ausreise in die EU/EFTA ist die Barauszahlung des obligatorischen Teils jedoch ausgeschlossen
(Bundesrat 2013: 84).
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Prozent Eigenmitteln unterlegt sein, die nicht aus der zweiten Séule stammen (Bundesrat
2013: 92). Diese Massnahmen reduzieren ein mogliches Risiko. Bei Vorbeziigen fiir die
selbsténdige Erwerbstétigkeit besteht die Moglichkeit, das gesamte bezogene Guthaben
bei negativer Geschaftsentwicklung zu verlieren. Hier stellt sich die Frage, inwiefern man
Unternehmensgriindungen férdern will und damit bereit ist, ein solches Risiko zu tragen.
Mochte man entsprechende Vorbeziige nicht beschrinken, stattdessen mehr auf die Ei-
genverantwortung setzen, gibe es die Alternative, solche Vorbeziige als Rentenverzicht
zu werten. Bei der EL-Berechnung wiirde immer eine hypothetische BVG-Rente als Ein-
nahme angerechnet, die sich bei der ordentlichen Verrentung des Kapitals ergeben hétte.
Eine solche Regelung wire zudem auch bei anderen Vorbeziigen oder dem Kapitalbezug
bei Rentenantritt anwendbar. Eine solche Praxis hétte allerdings einschneidende Konse-

quenzen fiir die betroffenen Personen zur Folge und wiirde neue Abhéangigkeiten in der

Sozialhilfe schaffen.

Die Darstellung zur Problematik des Kapitalbezugs zeigt, dass einfache Losungen fehlen.
Jede Massnahme wiirde auch gewichtige Nachteile mit sich ziehen. Die Brisanz des Themas
sollte zudem nicht dazu verleiten, voreilig Anderungen beschliessen zu wollen. Sowohl das
BFS als auch das BSV sind aktuell daran, entsprechende Daten zum Kapitalbezug zu
erfassen und auszuwerten. Es empfiehlt sich, entsprechende Resultate abzuwarten und

anschliessend Massnahmen zu diskutieren.

Pflegeversicherung

In der Schweiz nehmen die Ergidnzungsleistungen im Alter auch die Rolle einer Pflege-
versicherung ein. Wer fiir die Alterspflege spart oder eine entsprechende Versicherung
abschliesst, wird bestraft. Sollte jemand beim Pflegeheimeintritt ndmlich iiber Kapital
verfligen, muss er damit selber fiir den Aufenthalt aufkommen. Wer hingegen nichts be-
sitzt (oder das Kapital rechtzeitig anderweitig konsumiert oder verschenkt), kann auf

staatliche Unterstiitzung zahlen.

Es fehlen deshalb die Anreize, sich personlich mittels freiwilligem Sparen oder Versiche-
rungen fiir das Pflegerisiko im Alter abzusichern. Entsprechende Anreize bestehen nur
fiir vermogende Personen. Es stellt sich deshalb die Frage, ob der Staat in dieser Situati-
on entsprechende Anreize schaffen oder die Individuen gar zu einer Versicherungslosung
zwingen sollte. Sieht man einmal davon ab, das Niveau oder den Leistungskatalog der
EL in Frage zu stellen, bieten sich vor allem zwei Moglichkeiten an (Biitler 2009: 56f):
Eine fiir jedermann obligatorische Pflegeversicherung oder die steuerliche Forderung von

individuellem freiwilligen Sparen. Letztere konnte beispielsweise dhnlich der bestehen-
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den gebundenen Selbstvorsorge (Sdule 3a) ausgestaltet werden. Jeder konnte individuell
fiir spatere Pflegeausgaben Geld auf ein Konto einzahlen, wobei die Einzahlungen bis zu
einem gewissen Betrag steuerlich abzugsfahig wéren. Die Eigenverantwortung wiirde ge-
starkt. Allerdings wére diese Massnahme eher an mittlere bis hohe Einkommen gerichtet.
Tiefe Einkommensklassen sind oftmals gar nicht in der Lage, solche Betriage leisten zu
konnen und haben aufgrund der zukiinftig wahrscheinlichen EL ohnehin kaum Anreize
fiir eine private Losung. Erfahrungen mit steuerlichen Anreizen in diesem Zusammenhang
haben die USA. Goda (2011) berechnet, dass die Abdeckung mit Pflegeversicherungen
dank Steuererméssigungen in den USA zwar landesweit um 2,7 Prozent stieg, davon aber
praktisch nur hohe Einkommensklassen profitierten. Wie Goda kommen weiter auch Cour-
temanche und He (2009) zum Schluss, dass eine substanzielle Erhohung der Abdeckung

mit Pflegeversicherungen nur mit steuerlichen Anreizen kaum zu schaffen sei.

Als zweite Moglichkeit stiinde eine obligatorische Pflegeversicherung im Raum. Diese
konnte sowohl mittels Umlage- als auch mittels Kapitaldeckungsverfahren finanziert wer-
den. Eine umlagefinanzierte obligatorische Pflegeversicherung kennt beispielsweise Deutsch-
land. Analog zur AHV wéren mit dem Umlageverfahren diverse Probleme verbunden.
Neben dem Umverteilungseffekt setzt insbesondere die durch die demographische Ent-
wicklung ausgeltste Finanzierungsproblematik ein grosses Fragezeichen. Ein Kapitalde-
ckungsverfahren hingegen hat den Nachteil einer langen Anlaufzeit, bis entsprechende
Betrége angesammelt sind (Biitler 2009: 57). Eine Pflegeversicherung miisste zudem klar
mit der Krankenversicherung abgestimmt sein oder konnte gegebenenfalls sogar in diese
integriert werden. Problematisch konnte sich in der Praxis namlich insbesondere die Tat-
sache erweisen, dass es haufig kaum moglich ist, zwischen Kosten infolge Krankheit und

Pflegebediirftigkeit zu unterscheiden.

Mit einer Pflegeversicherung wéren zudem noch weitere, gewichtige Problematiken ver-
bunden. Sie wiirde die Eigenverantwortung und Subsidiaritdt schwéchen und eine un-
eingeschrinkte Anspruchshaltung gegeniiber dem Staat férdern. Werden die Kosten fiir
Pflegeheime und ambulante Dienste von einer Versicherung iibernommen, steigt die ent-
sprechende Nachfrage (Moral Hazard-Problematik). Schnelle Heimeintritte wiirden be-
giinstgt, neue Begehrlichkeiten geweckt. Dies wiirde die Pflegekosten weiter in die Héhe
treiben. Zudem stellt sich die Frage, ob eine Pflegeversicherung zusétzlich zu einer uner-
wiinschten Umverteilung fithren konnte. Denn mit einer Versicherung wiirden neu auch

die Pflegekosten von vermogenden Personen von einer Versicherung iibernommen.
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Pflegeversicherung - Modell Avenir Suisse

Eine innovatives Pflegeversicherungs-Modell wurde zudem von Avenir Suisse im Rahmen
des Buches Generationenungerechtigkeit iberwinden vorgeschlagen (Cosandey 2014). Ein
grosser Vorteil dieses Modells liegt unter anderem darin, dass es nicht am zuvor diskutieren
Moral Hazard krankt.

Die Pflegeversicherung von Avenir Suisse orientiert sich an der beruflichen Vorsorge. Die
als Obligatorium konzipierte Versicherung sieht vor, dass jeder individuell im Kapitalde-
ckungsverfahren ein Pflegekapital dufnet. Die einbezahlten Préamien sind schliesslich im
Pflegefall einsetzbar (sowohl fiir Pflege und Betreuung zu Hause als auch im Heim). Nicht
verwendete Ersparnisse werden im Todesfall vererbt. Die Versicherungspflicht wiirde erst
im fortgeschrittenen Alter beginnen, im Referenzszenario rechnen die Autoren dabei mit
55 Jahren. Die errechnete monatliche Pramie wiirde rund 285 Franken betragen. Dies
ergabe verzinst ein Zielkapital von rund 134 000 Franken, was den durchschnittlichen
Pflege- und Betreuungskosten (ohne Hotellerie) in einem Pflegeheim entspricht. Von den
285 Franken werden heute rund 130 Franken von den Krankenkassen und 110 Franken von
der offentlichen Hand getragen. Im gleichen Umfang konnten dementsprechend Kranken-
kassenpramien und Steuern fiir natiirliche Personen gesenkt werden. Wer die monatliche
Prémie nicht selber bezahlen kann, wird vom Staat analog der bestehenden IPV unter-
stiitzt. Wird ein Rentner ldnger oder frither pflegebediirftig als der Durchschnitt, kommt
nach Aufbrauchen des eigenen Pflegekapitals, wie heute, das restliche Privatvermogen und

schliesslich die offentlichen Hand zum Zug.

Die Vorteile dieses Modells - auch gegeniiber den gewthnlichen Pflegeversicherungen -
liegen auf der Hand. Moral Hazard spielt kaum mehr eine Rolle, im Gegenteil. Infolge
der Vererbungsmoglichkeit bestehen Anreize, die Pflegekosten niedrig zu halten und sich
innerhalb der Familie in der Pflege von Familienmitgliedern zu engagieren. Démpfend
hinsichtlich Heimeintritten wirkt zudem, dass die Hotellerie-Kosten durch die Versiche-
rung nicht vergiitet werden. Verunméglicht wiirde ausserdem, dass Personen ihr Vermo-
gen in weiser Absicht konsumieren oder an den Nachwuchs verschenken, um es so vor
staatlichem Riickgriff zu schiitzen. Die finanziellen Kosten dieses Trittbrettfahrens sind
kaum abschétzbar, diirfen aufgrund der bestehenden Anreizproblematik aber keinesfalls
vernachlassigt werden. Mit dem Modell von Avenir Suisse wiirde zudem die Eigenverant-
wortung gestarkt. Wahrend die Pflege heute mehrheitlich durch Umverteilung finanziert

wird, wiirde der Staat zukiinftig nur noch subsidiér ein soziales Auffangnetz bereitstellen.

Klar ist, irgendjemand muss fiir die immer stérker steigenden Kosten aufkommen. Im heu-

tigen System sind das (neben der privaten Kosteniibernahme) die 6ffentliche Hand und die
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Krankenkassen. Wird am bestehenden System nichts gedndert, miissen in Zukunft zwangs-
laufig Steuern und Krankenkassenpramien steigen. Diese Finanzierung mittels Umvertei-
lung belastet insbesondere die Jungen. Demgegeniiber steht das vorgeschlagene Modell,
welches die Eigenvorsorge mittels Zwangsersparnissen starken will, ohne jedoch von der

Solidaritat abzukommen.

Der Kapitalstock fiir die Alterspflege 16st allerdings nur ein Problem, nédmlich dasjeni-
ge der Pflegekosten. Diese werden inzwischen aber fast von allen Kantonen ausserhalb
der EL-Rechnung abgewickelt. Die Zunahme in diesem Bereich belastet somit zwar die
Kantonsfinanzen, beeinflusst die Kostenentwicklung bei der EL aber nicht. Fiir die EL
relevant sind hingegen die hohen Kosten fiir den Aufenthalt in einem Pflegeheim (Hotel-
lerie). Dazu zéhlen insbesondere auch die so genannten heimbedingten Mehrkosten. Eine
Pflegeversicherung lasst diese Kosten unberiicksichtigt und wiirde bei den EL deshalb zu

praktisch keiner finanziellen Entlastung fiihren.

Ein Kritikpunkt liegt zudem darin, dass viele altere Menschen gar nie grossere Pflegleis-
tungen beziehen werden. Auch in sehr hohem Alter liegt der Anteil Menschen in Pflege-
heimen unter 50 Prozent. Es stellt sich deshalb die Frage, inwiefern es effizient ist, allen
Versicherten einen Sparzwang dieser Grossenordnung aufzuerlegen. Weiter ldsst sich ar-
gumentieren, dass das heutige Krankenversicherungssystem schon &usserst komplex ist
und strukturelle Mangel aufweist. Es konnte dementsprechend sinnvoller sein, das System
der Krankenversicherung und der EL zu reformieren anstatt eine neue Sozialversicherung
einzufithren. In diesem Zusammenhang wurden beispielsweise oft altersabhéngige Kran-

kenkassenpramien als mogliche Losung genannt.

Der Hauptkritikpunkt aus der Sicht der EL besteht allerdings darin, inwiefern eine Pflege-
versicherung iiberhaupt die adressierten Bevolkerungsgruppen erreicht. In anderen Wor-
ten: Wie viele zukiinftige EL-Rentner konnten fiir die entsprechende Préamien iiberhaupt
selber aufkommen? Diese Problematik betrifft sowohl das Modell von Avenir Suisse, als
auch die zuvor diskutierten Pflegeversicherungs-Alternativen. Im Jahr 2013 wurden in der
Schweiz insgesamt rund 4,24 Milliarden Franken Pramienverbilligung ausbezahlt (BAG
2014b). Dabei bezogen 2012 rund 2,3 Millionen Personen Pramienverbilligungen, was 29
Prozent aller Versicherten entspricht. Es ist daher bei tieferen Einkommensklassen zu be-
zweifeln, dass eine Pflegeversicherung die offentliche Hand summa summarum entlasten

kann.
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6.2.3 Ausgestaltung und Berechnung der Erginzungsleistungen

Tiefere Vermogensfreibetrige

Vorhandenes Vermogen wird bei der EL-Berechnung nach Abzug eines Freibetrages zu
einem gewissen Bruchteil als Einkommen angerechnet. Obwohl Freibetrage auch eine ge-
wisse Funktion als Arbeitsanreize und Notgroschen erfiillen, besteht bei der Héhe durchaus
Spielraum. Dies auch unter dem Hintergrund, dass die Hohe von Freibetrédgen schlussend-
lich keinen Einfluss auf die angemessene Existenzsicherung geméss verfassungsrechtlicher
Aufgabe hat. Allerdings bietet eine Senkung des Freibetrags natiirlich den Anreiz, das
iiber dem Freibetrag liegende Vermogen schneller zu verbrauchen, um der Anrechnung
zu entgehen. Trotzdem wire mit deutlichen Kosteneinsparungen zu rechnen. Folgerichtig
stellt sich die Frage nach einer Korrektur der 2011 mit der Neuordnung der Pflegefinan-

zierung erhohten Freibetrage.

Konsequentere Anwendung des Vermdgensverzichts

Neben dem bestehenden Vermdgen fliesst jedoch auch dasjenige Vermogen in die EL-
Berechnung ein, auf welches eine Person freiwillig verzichtet hat. Fiir Personen mit ab-
sehbarem EL-Bedarf bieten sich Anreize, noch vor Rentenantritt sdmtliches Vermogen zu
verbrauchen oder Schenkungen an die Nachkommen zu tétigen. Denkbar wéren in dieser
Hinsicht Anderungen bei der derzeit giiltigen Regelung, nach der sich der angerechnete
Vermogensverzicht jahrlich um 10 000 Franken verringert. So konnte man sich beispiels-
weise vorstellen, die jahrliche Verringerung des Verzichtsvermdgens fiir die letzten fiinf
Jahre vor einer EL-Beantragung aufzuheben. Es darf davon ausgegangen werden, dass
Personen im Regelfall wenige Jahre vor Rentenantritt Bescheid {iber die zukiinftige finan-
zielle Situation im letzten Lebensabschnitt haben. Kaum angebracht erscheint es jedoch,
weiter zuriickliegende Verzichte starker zu sanktionieren. Weiter besteht kaum Handlungs-
spielraum hinsichtlich grossziigigem Verbrauch von Vermogen vor Rentenantritt, wie auch
der Bundesrat (ebd.: 79ff) betont. Dazu miisste der Begriff des Vermégensverzichts exten-
siver ausgelegt werden, was schwer kontrollierbar wére und zudem gewissermassen einem

staatlichen Zwang zu einer bestimmten Lebensgestaltung gleichkime.

Verstirkte Anrechnung des Vermdgens

Abziiglich eines Freibetrages wird bei Altersrentnern 1/10 und bei Hinterlassenen- und

Invalidenrentnern 1/15 des Reinvermégens als Einnahmen angerechnet. Fiir EL-Beziiger,
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die in einem Heim leben, kénnen die Kantone den Vermégensverzehr auf bis zu 1/5 erho-
hen. Obwohl die meisten Kantone bereits davon Gebrauch machen, wére eine gesetzliche
Verankerung dieses Fiinftels sinnvoll. Zudem wiére zu priifen, inwiefern auch bei zuhause

wohnhaften EL-Rentnern eine verstirkte Vermogensanrechnung moglich wire.

EL-Besteuerung und Steuerbefreiung Fxistenzminimum

Im Gegensatz zu den Renten der AHV und IV sind Ergénzungsleistungen steuerfrei. Das
kann dazu fiihren, dass erwerbstéitige Personen im Niedriglohnbereich nach Abzug der
Steuern ein tieferes verfiighares Einkommen haben als Personen mit Ergénzungsleistun-
gen. Zudem bezahlt ein EL-Bezieher umso mehr Steuern, je grosser die ordentliche Rente
ausfallt. Um diese unerwiinschten und kaum begriindbaren Effekte zu korrigieren, miissen
EL fast zwangslaufig der Besteuerung unterzogen werden. Da Ergénzungsleistungen ein
garantiertes Existenzminium darstellen, miisste die Steuerbelastung wohl zu einem ge-
wissen Anteil mit hoheren Leistungen ausgeglichen werden (erhohter Pauschalbetrag fiir
Lebensbedarf).

Der Bundesrat (2013: 62f) diskutiert diesbeziiglich eine priifenswerte Variante: die génzli-
che Steuerbefreiung der Existenzminima. Ziel miisste sein, ein zu definierendes Existenz-
minimum von der Steuer zu befreien, egal durch welche Mittel es zustande gekommen
ist. Hingegen wiirden sémtliche offentliche Unterstiitzungsleistungen wie Sozialhilfe oder
Ergianzungsleistungen der Einkommenssteuer unterstellt. Damit konnten die aktuell beste-
henden Schwelleneffekte abgebaut werden, die negativen Spar- und Arbeitsanreize wiirden
korrigiert. In Erfiillung der entsprechenden Motion kommt die Eidgendssische Steuerver-
waltung in einem Bericht des Bundesrates vom Mai 2014 zum Schluss, dass eine Steuerbar-
keit sdmtlicher Unterstiitzungsleistungen auch steuersystematisch richtig wéare. Wéahrend
die Freistellung des Existenzminimums durch hohe Freibetrdge und Abziige beim Bund
faktisch bereits besteht, wéren vor allem auf kantonaler Ebene noch Korrekturmassnah-
men notig. Aufgrund der kantonalen Steuerhoheit miisste die konkrete Ausgestaltung der
Steuerbefreiung sowie die Hohe des Existenzminimus allerdings den Kantonen iiberlassen

werden.

Neuregelung Krankenversicherungspramien/Pramienverbilligung

Bei der Berechnung der EL und der IPV werden unterschiedliche Pramienhchen bertick-
sichtigt. Diese Praxis ist jedoch weder fair noch effizient und verursacht insgesamt hohe

Kosten. Sinnvoll erscheint es, die Verflechtung IPV und EL grundlegend einer Priifung zu
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unterziehen.” Auf Stufe der Ergiinzungsleistungen gilt es — vor allem hinsichtlich adminis-
trativem Mehraufwand — zu priifen, inwiefern es moglich wére, die effektiv zu bezahlende
Pramie anstatt einer Durchschnittspriamie zu vergiiten. Um die Kosten tief zu halten und
Anreize zu bieten, eine kostengiinstige Versicherung zu wéhlen, bote sich an, einen kanto-
nalen Hochstbetrag zu definieren, der sich an den tiefsten Pramien im Kanton orientiert.
Denkbar wére zudem, dass EL-Beziigern durchaus auch eine Versicherung im giinstigeren

Hausarztmodell zugemutet werden darf.

Momentan gilt der Pauschalbetrag fiir die Krankenpflegeversicherung rein finanziell gese-
hen als IPV und nicht als EL (Bundesrat 2013: 103f).™ Eine mogliche Option wiire, einen
solchen kantonal zu definierenden Hochstbetrag in die EL-Berechnung und Auszahlung
zu integrieren. Da die Pramie nicht mehr direkt dem Versicherer iiberwiesen wiirde, liesse
sich einiges an Administrationsaufwand einsparen. Schlechter gestellt wiirden damit die
rund 48 700 Personen, die von der EL nur eine Préamienvergiitung, jedoch keine weite-
ren jahrlichen Leistungen erhalten (BSV 2014a). Allerdings besteht bei der Mindesthohe
der EL ohnehin Reformbedarf, denn bereits bei einem Franken Ausgabeniiberschuss hat
ein EL-Berechtigter Anspruch auf die grossziigige kantonale Durchschnittspramie. Hier
konnte man sich zwei Losungen vorstellen. Je nach Betragshche des Anspruches liesse
sich wie bei der IPV auch bei den iiberwiesenen Priamien der EL. Abstufungen einbauen.
Zusammen mit weiteren EL-Vorteilen (z.B. Befreiung von den BILLAG-Gebiihren) wé-
ren diese Rentner gegeniiber den IPV-Beziigern kaum mehr schlechter gestellt. Als zweite
Moglichkeit bietet sich an, die Mindesthohe der EL aufzuheben und stattdessen die IPV
auch fiir solche EL-Beziiger zuzulassen. Die EL wiirden dann ganz normal den effektiven
Ausgabeniiberschuss auszahlen. Aufgrund der tiefen Einkommen kénnten solche Personen

zusétzlich eine IPV beantragen.

Die grossten Effizienzgewinne versprache letztere Variante. Wir empfehlen deshalb, eine
komplette Entflechtung von IPV und EL anzustreben. Die Priamie wiirde aus der EL-
Berechnung herausgelost, die unberechtigte EL-Mindesthohe fiele weg. Damit wiirden die
angesprochenen Koordinationsprobleme wegfallen und der administrative Aufwand stark
reduziert. Genauer zu priifen wére indes noch die unterschiedliche Ausgestaltung der kan-
tonalen Pramienverbilligungssysteme. Es miisste gewéhrleistet werden, dass die Kantone
die Prémien fiir EL-Rentner zu 100 Prozent verbilligen. Geméss Bundesrat (2013: 102)
hétte eine solche Verpflichtung im KVG zu erfolgen.

"5Siehe hierzu Bundesrat 2013: 99-106.
"6Dies hat insbesondere Einfluss auf die Finanzierungsaufteilung zwischen Bund und Kantonen.
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Missbrauchsbekdampfung

EL stehen rechtlich nur Personen zu, die in der Schweiz wohnhaft sind. Trotzdem wurden
in der Vergangenheit Félle publik, in welchen EL-Beziiger zwar in der Schweiz gemeldet,
ihren Lebensmittelpunkt aber im Ausland hatten. Eine weitere Missbrauchsmoglichkeit
bietet allfilliges Vermogen im Ausland. So kann ein undeklarierter Immobilienbesitz im
Ausland jahrlich schnell einmal mehrere zehntausend Franken EL ausmachen. Unklar
bleibt allerdings, ob es sich dabei nur um wenige Einzelfélle handelt. Es scheint daher an-
gebracht, verstarkte Kontrollen — analog der IV — zu priifen. Dafiir braucht es allerdings
ein klares Konzept und neue Instrumente, um beispielsweise verschwiegene Liegenschaften
im Ausland {iberhaupt erst aufspiiren zu kénnen. Eine am 11.09.2014 eingereichte Moti-
on ,Missbrauchsbekdmpfung im Bereich der Ergénzungsleistungen (14.3703) zielt unter
anderem darauf, den kantonalen Durchfiihrungsstellen in dieser Angelegenheit Mindest-

standards vorzugeben.

Datengrundlage und Kostentransparenz

Die Aussagekraft der EL-Rechnung taugt nur begrenzt als Steuerungsgrosse. Dies liegt
einerseits an der komplexen Finanzierungsstruktur, welche dem System als Verbundauf-
gabe zu Grunde liegt. Zusatzlich verschlechterte die Neuordnung der Pflegefinanzierung
2011 die Kostentransparenz massiv. Da die Kantone die anfallenden Heim- und Pflegekos-
ten in unterschiedlichem Ausmass via EL finanzieren, sagt die EL-Rechnung kaum mehr
etwas iiber wahren Heim- und Pflegekosten aus. Gerade in diesem Bereich, in dem die
Kosten zukiinftig steigen diirften, wéire eine Wiederherstellung der Transparenz wichtig.
Die Kantone sollten diesbeziiglich angehalten werden — auch in ihrem eigenen Interesse —
eine umfassende Rechnung zu den Heim- und Pflegekosten zu erstellen. Darin muss klar
ersichtlich sein, in welchem Umfang Kosten tiber die EL abgerechnet werden. Nur so kann

die EL-Rechnung auch zukiinftig als wichtiges Mittel zur Steuerung herangezogen werden.
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7 Anhang

Nachfolgend findet sich eine Zusammenfassung der wichtigsten Grenzwerte und Leistun-

gen sowie die angewandten Rentenberechnungsformeln, die den Berechnungen zugrunde

liegen.
Tabelle 8: Grenzwerte und Leistungen 2014 (in Fr.)

AHV/IV

Maximal versicherter Lohn 84 240

Minimale einfache Alters-/Invalidenrente 14 040

Maximale einfache Alters-/Invalidenrente 28 080

Kinderrente 40 % der AHV /IV-Rente

BVG

Maximal anrechenbarer Jahreslohn 84 240

Koordinationsabzug 24 570

Maximal versicherter Lohn 59 670

Minimal versicherter Lohn 3 510

Mindestjahreslohn (Eintrittsschwelle) 21 060

Mindestumwandlungssatz 6,80 %

Kinderrente 20 % der BVG-Rente

Beitragssitze 25-34 J.: 7%
35-44 J.: 10 %
45-54 J.: 15 %

55-64/65 J.: 18 %

Quelle: AHVG, AHVV, BVG, BVV2

Formel zur Rentenberechnung der AHV /TV
(geméss Art. 34 AHVG und BSV 2014a)

axbx Ro wenn FE <12x Ro
13 x F

600
8x F

600
2xaxbx Ro wenn E >T72x Ro

wenn 12 x Ro< E < 36 x Ro

axbx(0.74 x Ro+

wenn 36 X Ro< E <72 x Ro

axbx(1.04 x Ro+
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Dabei bedeutet:

Ro: Betrag der minimalen Vollrente

a: von der Rentenart abhédngiger Faktor
b: von der Rentenskala abhéngiger Faktor

E: massgebendes durchschnittliches Jahreseinkommen

Fiir die Berechnungen in dieser Arbeit gilt: a = b = 1

Vereinfachte Formel zur Berechnung der BVG-Rente (ohne Zins)

500% x koordinierter Lohn x Umwandlungssatz

(10 Jahre zu 7 %, 10 Jahre zu 10 %, 10 Jahre zu 15 % und 10 Jahre zu 18 %)
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