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Existenzsicherung
durch Zusatzleistungen zur AHV/IV

Von der Ubergangslosung zum Modell

Von Erwin Carigiet, Ziirich*

Die Existenzsicherung bei Alter und Invaliditit
gehort zu den wichtigsten sozialen Aufgaben
unseres Landes. Die Zusatzleistungen zur AHV/
IV konnten sich trotz ihrer Bedeutung im Rah-
men der Existenzsicherung bis heute nur sehr
rudimentér und vielfach nur als negativ besetzter
Begriff im Offentlichen Bewusstsein etablieren.
Dabei kénnte gerade dieses System mit all seinen
Entwicklungsmoglichkeiten als Modell fiir die ge-
zielte Existenzsicherung auch weiter Bevolke-
rungskreise dienen.

Gemiss Art. 349uaer 4bs. 2 BV sollen die Ren-
ten der Alters- und Hinterlassenenversicherung
sowie der Invalidenversicherung, welche zusam-
men die 1. Sdule bilden, den Existenzbedarf ange-
messen decken. Da AHV und IV (trotz stindigem
Ausbau seit ihrer Einfithrung 1948 und 1960) den
Verfassungsauftrag nicht zu erfiillen vermochten,
waren {ibergangsweise Ergidnzungsleistungen zur
AHV/IV notwendig. Sie fanden 1966 ihre verfas-
sungsrechtliche Verankerung in Art. 11 Abs. 1 der

Ubergangsbestimmungen zur BV: «Solange die |

Leistungen der eidgendéssischen Versicherung den
Existenzbedarf im Sinne von Artikel 34auater Ab-
satz 2 nicht decken, richtet der Bund den Kanto-
nen Beitrige an die Finanzierung von Ergin-
zungsleistungen aus.»

Heute betragen die monatlichen Minimalrenten
von AHV und IV 940 Fr. fiir Alleinstehende bzw.
1410 Fr. fiir Ehepaare und die Maximalrente von
1880 Fr. fiir Alleinstehende bzw. 2820 Fr. fiir
Ehepaare. Es ist evident, dass diese Renten allein

angesichts des heutigen Preisniveaus im Woh- |

nungsbereich und Gesundheitswesen eine ange-
messene Existenz nicht zu sichern vermdgen.
Auch das zur Zeit wieder diskutierte Modell der
Einheitsrente verméchte selbst auf der Basis von
1880 Fr. pro Monat keine generelle Existenz-
sicherung zu garantieren.

Da viele Rentnerinnen und Rentner auch heute
noch neben der AHV- bzw. IV-Rente keine oder
nur ganz bescheidene andere Einkiinfte haben,
nimmt die Zahl der Gesuche um die Ausrichtung
von Zusatzleistungen zur AHV/IV weiterhin ste-
tig zu. Ein paar Zahlen mégen dies verdeutlichen:
Gesamtschweizerisch wurden 1980 in 114 997

Fallen Ergidnzungsleistungen zur AHV/IV von !

insgesamt 415 Mio. Fr. ausbezahit. 1990 waren es
bereits 151 379 Félle mit Auszahlungen von 1433
Mio. Fr. 1993 werden es gegen 165000 Fille
sein.

Die Ergdnzungsleistungen werden im wesent-
lichen von den Kantonen und ihren Gemeinden
mit allgemeinen Steuermitteln finanziert (Bundes-
beitrag fiir den Kanton Zirich: 10%). Auf Grund
der besonders hohen Lebenshaltungskosten wer-
den im Kanton Ziirich neben Ergénzungsleistun-
gen weitere Arten von Zusatzleistungen zur AHV/
IV ausgerichtet, namlich Beihilfen (auf Grund

kantonalrechtlicher Vorschriften) und in rund |
einem Dirittel aller Gemeinden, welche eine starke

Mehrheit der Bevolkerung vertreten, sogenannte
Gemeindezuschiisse.

Gesamthaft wurden zum Beispiel im Kanton
Ziirich 1992 rund 300 Mio. Fr. fiir Zusatzleistun-
gen zur AHV/IV (Ergénzungsleistungen und Bei-
hilfen) aufgewendet. Davon gingen 275 Mio. Fr.
zulasten von Kanton und Gemeinden. Der von
den Gemeinden zu tragende Anteil betrug dabei
knapp 165 Mio. Fr. (60%). Im gleichen Jahr wur-
den in der Stadt Ziirich in 13 770 Fillen 209 Mio.
Fr. an Zusatzleistungen zur AHV/IV ausbezahlt,
wovon die Gemeindezuschiisse rund 20% aus-
machen. Um die angefiihrten Kosten ins richtige
Licht zu riicken, sei folgender Vergleich erlaubt:

‘Das System der FEinheitsrente wiirde, ausgehend

von einer Basisrente von 1880 Fr., gesamtschwei-
zerisch jahrliche Mehrkosten im Umfange von
rund 3 Mrd. Fr. bewirken.

Verfahren bei der Ausrichtung

Jede der erwdhnten Leistungsarten ist an eine
Kombination der verschiedensten Voraussetzun-
gen gekniipft. Die Vorgehensweise gleicht jener
bei der Steuerveranlagung. Hier steht das Rein-
einkommen bzw. das steuerbare Einkommen im
Vordergrund, bei den Zusatzleistungen zur AHV/
IV ist es das sogenannte «anrechenbare Einkom-
men». Das anrechenbare Einkommen ergibt sich
aus der Differenz zwischen den Einkiinften eines

‘Rentners und den zuldssigen Abziigen. Zur Be-

rechnung der Zusatzleistungen wird dieses an-
rechenbare Einkommen den sogenannten Ein-
kommensgrenzen, welche Bund, Kanton und Ge-
meinden festsetzen, gegeniibergestellt. Je nach-
dem, welche Karenzfristen erfiillt sind, wird das
anrechenbare Einkommen mit Zusatzleistungen
zur AHV/IV «ergédnzt», bis die erwidhnten Ein-
kommensgrenzen erreicht sind (z. B. Einkom-
mensgrenze Ergidnzungsleistungen fiir Allein-

-stehende: 16 140 Fr.). Vom Resultat her gesehen

kénnte auch von einer Art negativer Einkom-
menssteuer gesprochen werden. Im Kanton
Ziirich sind die Zusatzleistungen zur AHV/IV zu-
dem steuerfrei.

Die unzutreffende bzw. iiberholte Einschiit-
zung, Zusatzleistungen zur AHV/IV seien eine
Ubergangs- oder Notldsung, ist wohl mit dafiir
verantwortlich, dass die Zusatzleistingen auch
heute noch vielfach als unselbstindiges «Anhing-
sel» zur AHV und IV betrachtet werden. Dies,

* Der Verfasser ist Chef des Amtes fiir Zusatzleistungen zur
AHV/IV der Stadt Ziirich.

obwohl sich das System der Zusatzleistungen
nachweislich bewihrt und eine Vielzahl von Men-

| schen vor dem (Riick-)Fall in die Armut bewahrt
. hat.

Sowohl d'e bisherigen Erfahrungen als auch
der Ausblick auf eine kiinftige Entwicklung der
ersten Saule lassen jedoch erkennen, dass die Exi-
stenzsicherung durch AHV und IV allein nicht
verwirklichbar sein wird. Zwar kann ein weiterer
Ausbau von AHV und IV tendenziell eine Reduk-
tion der Zusatzleistungen bewirken. Dies trifft
insbesondere bei Verbesserungen der Renten-



formel zugunsten der Kleinverdiener zu. Doch
wird keines der heute diskutierten Vorsorge-
modelle derart hohe Basisleistungen erbringen,
dass damit die Existenzsicherung (dauernd und
generell) garantiert wird. Die Zusatzleistungen:
zur AHV/IV werden stets einkommensschwache
Menschen vor materieller Not bewahren und da-
her als soziale Massnahme von unbeschrinkter
Dauer notwendig sein. Aus verfassungsrecht-
lichen Griinden ist es angezeigt, Art. 11 Abs. 1
der Ubergangsbestimmungen zur BV aufzuheben
und die Ergidnzungsleistungen in Art. 34quater BV
zu verankern.

Das System der Zusatzleistungen zur AHV/IV
hat gegeniiber anderen Formen der Existenzsiche-
rung einige (nicht wegzudiskutierende) Vorteile
zu bieten. Gegeniiber «existenzsichernden» Min-
destrenten: .

Die Zusatzleistungen zur AHV/IV werden
nicht nach dem «Giesskannenprinzip», sondern
«massgeschneidert» ausgerichtet. So kann die
wirtschaftliche Not der Berechtigten gezielt be-
kampft werden bei gleichzeitiger Uberschaubar-
keit der anfallenden Kosten.

Der Zusatzleistungsanspruch wird in einem der
Steuerveranlagung #hnlichen Verfahren ermittelt.
Dies zieht zwar mdglicherweise gegeniiber einer
Basismindestrente einen gewissen Verwaltungs-
mehraufwand nach sich. Der Verwaltungsauf-
wand fur die Zusatzleistungen ist jedoch stark da-
von abhingig, wie die gesetzlichen Grundlagen
ausgestaltet werden. Erfahrungsgeméss nimmt
der Verwaltungsaufwand mit steigender Rege-
lungsdichte zu. Eine relativ grossziigige Pauscha-
lierung der Berechnungsgrundlagen trigt dagegen
zur Vereinfachung des Verfahrens bei. Im Bereich
der Zusatzleistungen erreicht man in dieser Hin-
sicht bereits heute eine gute Bilanz. Eine weitere
Pauschalierung wire aber (vor allem im Sinne der
Biirgerndhe) wiinschenswert, da sie die Trans-
parenz des Veranlagungsverfahrens erhohte.

Gegeniiber Fiirsorgeleistungen ergeben sich
folgende Vorteile:

Im Gegensatz zu den Fiirsorgeleistungen be-
steht, bei Erfiillen der gesetzlichen Voraussetzun-
gen, ein Rechtsanspruch auf die Zusatzleistungen.

Sowohl die Gewidhrung von Zusatzleistungen
als auch die Ausrichtung von Fiirsorgeleistungen
ziehen den eben erwidhnten Verwaltungsaufwand
nach sich.

Die Anspruchsermittlung der Zusatzleistungen
ist aber, bedingt durch ihre Nahe zum Steuerver-
fahren, von moralischen Wertungen und einer
Lebensfiihrungskontrolle relativ frei. Die morali-
schen bzw. politischen Wertungen entfalten sich
bei der Gestaltung des Zusatzleistungssystems,
insbesondere bei der Festsetzung der Einkom-
mensgrenzen bzw. bei der Definition der Armut,
bei der Bestimmung der Pauschalierungen und
hiermit bei der skizzierten Regelungs- und Kon-
trolldichte. _

Wihrend Fiirsorgeleistungen ganz von den je-
weiligen Kommunen getragen werden miissen,
beteiligen sich an den Zusatzleistungen zur
AHV/IV je nach Leistungsart auch Bund und
Kantone. Die Gemeinden werden dadurch ent-
lastet, was richtig ist, stellt doch die Existenz-
sicherung fiir AHV/IV-Rentnerinnen und -Rent-
ner eine Bundesaufgabe dar.

Das System der Zusatzleistungen zur AHV/IV
(bzw. dhnlicher Zusatzversicherungssysteme) ist
allein von seiner Konzeption her gesehen ideal
auf die dauernde Existenzsicherung ausgerichtet.
Die 6ffentliche Fiirsorge wirkt hier per definitio-
nem anders, und zwar deshalb, weil sie nebst
finanzieller Hilfe auch personliche Hilfe anbietet.

Weiterentwicklung

In Planung ist bereits heute eine 3. ELG-Revi-
sion. Obwohl eine entsprechende Botschaft noch
ausstehend ist, kann davon ausgegangen werden,
dass die Gesetzesinderung weitere Pauschalierun-
gen und Vereinfachungen des Verfahrens nach

sich ziehen wird. Erwogen wird iiberdies, in Zu- |
kunft Rentnerinnen und Rentner von Amtes
wegen — wahrscheinlich im Verlaufe des Steuer- :
verfahrens — «aufzufordern», ihren Anspruch auf -

Zusatzleistungen zur AHV/IV abkléren zu lassen.

Denkbar ist und teilweise bereits auch disku-
tiert wird zudem, was folgt:

1. Ausbau der Zusatzleistungen zu einer eigent-
lichen Heimpflegeversicherung. Von der Finanzie-
rung her besteht diese Heimpflegeversicherung
praktisch bereits: Anfallende Heimkosten werden
heute zu einem sehr grossen Teil iiber Ergin-
zungsleistungen finanziert. Die Spitexdienste,
welche Personen pflegen, die noch in der eigenen
Wohnung leben, werden zu einem grossen Teil
von Bund, Kantonen und Gemeinden subventio-
niert. In vielen Fillen erfolgt die «Restfinanzie-

rung» durch Zusatzleistungen zur AHV/IV, in-
dem Rentnerinnen und Rentnern ungedeckte
Krankheitskosten bzw. behinderungsbedingte
Mehrkosten vergiitet werden.

2. Ubernahme der Funktion einer Alterskran-
kenversicherung. Die Ausgliederung Betagter aus
der ordentlichen Krankenversicherung bzw. die
stirkere Prdmienbelastung Betagter nach dem
Verursacherprinzip werden heute offen diskutiert.
' Man mag dariiber denken, wie man will. Sollte

man Krankenversicherte in Zukunft aber tatsich-

lich in Alters-(und sogar in «Gesundheits»-)Klas-
sen unterteilen, stellt sich die Frage, ob (einkom-
mensschwichere) Betagte (und Behinderte) nicht
. generell in einem erweiterten Ergdnzungslei-
I stungssystem krankenversichert werden sollten.

Dies hitte daselbst natiirlich erhebliche Mehr-

kosten zur Folge. Andererseits konnten Bund,

Kantone und Gemeinden weitgehend auf eine

Subventionierung der Krankenkassen verzichten.

Modell der Existenzsicherung

Die Schaffung eines solchen «Krankenversiche-
rungssystems», dem Betagte (und allenfalls auch
Behinderte) unterstellt wéren, hitte zur Folge,
dass der grosste Teil des Gesamtaufwandes im
. Krankenversicherungsbereich iiber die Zusatz-
. leistungen zur AHV/IV finanziert wiirde. Dies
bedingte selbstverstdndlich, dass die Durchfiih-
rungsstellen einen erheblichen Einfluss auf die
Kostengestaltung ausiiben kdnnten und miissten.

Fir die dauerhafte materielle Existenzsiche-
rung von Menschen, die durch das Netz der heu-

Einrichtungen im Sozial(versicherungs)bereich
- vermogen den heutigen und zukiinftigen Proble-
men nicht mehr in jeder Beziehung zu geniigen,
insbesondere dort, wo es sich nicht um kurz-
fristige, sondern stdndige Erscheinungen handelt.
Die offentlichen und privaten Fiirsorgestellen
; stossen heute vielerorts an den Rand ihrer perso-
nellen und materiellen Kapazititen. Die Gemein-
den tragen die Hauptlast der offentlichen Sozial-
hilfe. Auch die Finanzierung der materiellen Exi-
stenzsicherung ausserhalb der eigentlichen Sozial-
versicherung bedarf einer Neukonzeption.
Eine fortwdhrend wachsende Anzahl «ausge-
. steuerter» Langzeitarbeitsloser, eine hohe Dun-
kelziffer alleinerziehender Elternteile, vorwiegend
Miitter, die durch ihre eingeschrinkte Verfiigbar-
keit gar nicht in den Arbeitsprozess integriert wer-

tigen Sozialversicherung fallen, miissen neue |
Lisungen gefunden werden. Die vorhandenen




den konnen, explodierende Kosten im Gesund-
heitswesen und ein nach wie vor hohes Mietzins-
niveau sind, um nur einige aufzuzihlen, soziodko-
nomische Erscheinungen, die immer breitere Be-
volkerungskreise auch unseres Landes erfassen.

Viele der davon betroffenen Menschen kénnen
ihren Lebensunterhalt, ihre Existenz, nicht mehr
| aus eigenen Kraften finanzieren. Ihnen bleibt
vielfach nur noch der Gang zur Sozialfiirsorge.
Zusatzleistungen, wie sie heute zur Existenzsiche-
rung an einkommensschwache AHV- und IV-
Rentnerinnen und -Rentner ausgerichtet werden,
kénnen Modell stehen fiir die Sicherung der
materiellen Existenz weiterer (allerdings klar um-
schriebener) Bevdilkerungskreise.

Ein existenzsicherndes System, das sich durch
einen hohen Pauschalierungsgrad auszeichnet, ist
das geeignete Instrument fiir die Bekdmpfung der
Folgen von struktureller und ldngerfristiger Armut
jeder Art. Auch bei der Finanzierung kénnte das
System der Zusatzleistungen eine wegweisende
Funktion einnehmen, in dem sowohl Bund als
auch Kantone zu Beitrdgen verpflichtet wiirden.




