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Einleitung

Die Gesellschaften und der Wohlstand, wie wir sie heute kennen, haben sich
in den letzten 200 Jahren entwickelt. Fiir einen stetig wachsenden Teil der
Menschheit haben der Lebensstandard und die Volksgesundheit signifikant
zugenommen. Armutsbekidmpfung und Wohlstandsteilhabe sind in der west-
lichen Welt gleichwertige Ziele geworden. Mit dem Aufkommen der Industri-
alisierung im 19. Jahrhundert setzte sich als wirksame Massnahme gegen die
damit verbundenen neuen Formen der Massenarmut im 20. Jahrhundert der
Gedanke der Sozialversicherungen und als Antwort auf die «soziale Frage» die
Idee der sozialen Sicherheit durch. In der Schweiz langsamer als anderswo, als
z.B. in Deutschland.

In der Antike, im Mittelalter und in der Neuzeit bis weit in das 19. Jahrhun-
dert hinein war die Armut noch ein selbstverstandlicher Teil der Gesellschaft
gewesen.! Heute ist sie dies nicht mehr. Soziale Sicherheit? soll den Menschen
Sicherheit geben, sie also ganz generell und bei Eintritt von individuellen Notla-
gen vor existenzieller Not bewahren: «Obwohl in jiingerer Zeit hdufig kritisiert,
entscharft der Wohlfahrtsstaat eines der grossen Probleme der Menschheit: die
Angst vor der Ungewissheit der Zukunft.»®> Armut und Reichtum wirken sich
aus: auf das individuelle Schicksal, das Wohlbefinden und die Gesundheit der
einzelnen Menschen und ebenso auf den Zustand der Gemeinschaft als Gan-
zes. Es hat sie unbestrittenermassen seit Menschengedenken gegeben, und es
gibt sie uniibersehbar auch in der Gegenwart, wobei die (westlichen) Industrie-
linder und die tibrige Welt quantitativ und qualitativ unterschiedlich betrof-
fen sind.

Die Entwicklung des Sozialstaats oder genauer des sozialen Rechtsstaats ist nie
abgeschlossen. Die Verdnderungen der Arbeits- und Familienwelten sowie die
demografische Alterung der Bevolkerung stellen die Gesellschaften und die
sozialen Sicherungssysteme vor neue Herausforderungen. Es ist eine zuneh-
mende Fragmentierung der Gesellschaften zu beobachten, und andere Schich-

1 Vgl. zur geschichtlichen Entwicklung CARIGIET, EL S. 7 ff. und 313 ff.

2 Zum Begriff vgl. TABIN S. 443 ff.

3 VILLIGER S. 29. Zum «Zwang» der modernen Gesellschaften, wirtschaftlich immer wei-
terzuwachsen, stetig eflizienter zu werden, das Leben unablissig zu «optimieren» und
den damit verbundenen kulturellen Entwicklungen und Auswirkungen, u.a. auf die
Umwelt, vgl. aus soziologischer Sicht Rosa.
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ten als noch in den Jahren der Hochkonjunktur nach dem Zweiten Weltkrieg
(«trente glorieuses»*) sind neu temporir oder dauerhaft von Armut bedroht.’

Die Vielfalt der sozialen Verhiltnisse (Patchworkfamilien und entsprechende
mannigfaltige Biografien, neue Wohnformen im Alter usw.) und die Auflésung
gewohnter Arbeitsstrukturen rufen nach flexiblerer gestaltbarer sozialer Absi-
cherung, als sie dies bis heute ist. Ergdnzende, leichter anpassbare Systeme als
die Sozialversicherungen, wie es die Ergdnzungsleistungen zur AHV/IV sind,
konnten hier ein erfolgsversprechender Losungsweg in der Zukunft sein. Mit
der am 1. Januar 2021 in Kraft gesetzten Revision des EL-Gesetzeswerks ist dies
nicht durchwegs gelungen, wie noch aufzuzeigen ist.

Die Existenzsicherung bei Alter und Invaliditit gehort seit der zweiten Hilfte
des 20. Jahrhunderts zu den wichtigsten sozialen Aufgaben der Schweiz. Alter
und Invaliditdt sollen nicht zu Verarmung und Ausschluss fithren. Hierii-
ber herrscht ein grosser gesellschaftlicher Konsens, wenigstens was das Alter
betriftt: Die Sozialversicherungen werden mit ihren Hauptpfeilern der AHV/
IV und der obligatorischen sozialen Krankenversicherung — nebst den rechts-
staatlichen Prinzipien unseres Gemeinwesens - als entscheidende Errungen-
schaft fir die Gesellschaft empfunden: Die Solidaritit zwischen den Genera-
tionen, zwischen Jung und Alt, zwischen Gesunden und Kranken ist gross.®

Armut als relativer Begriff kennt verschiedene Abstufungen wie Reichtum
auch. Zu jedem Zeitpunkt der Menschheitsgeschichte bedeuten beide Begriffe
etwas anderes, ziehen andere Folgen nach sich. Zu jeder Zeit jedoch erscheint
als arm, wer sich aus wie auch immer definierter eigener Kraft nicht fiir sich
selber sorgen kann, stindig von andern wirtschaftlich oder personlich abhéin-
gig ist, sich in einer voriibergehenden oder dauernden Situation von individu-
eller Ohnmacht und gesundheitlicher oder sonst die Menschenwiirde verlet-
zender existenzieller Schwiche oder Hilflosigkeit befindet.

4 Vgl. BUTTERWEGE S. 162 ff. und 185 ff. - In der (franzdsischsprachigen) Schweiz spricht
man von den prosperierenden Jahren nach dem zweiten Weltkrieg — beinahe poetisch -
als den «trente glorieuses», wahrend man in Deutschland vom «goldenen Zeitalter der
Mittelschicht» spricht (BUTTERWEGE S. 185 f. mit Hinweisen).

5 Cf.RECKWITZ, S. 33 ff,, 102 f,, 350 ff., DAHRENDOREF S. 243 und CARIGIET, Gesellschaft-
liche Solidaritét S. 35 ff. und 221 ff. - REckwitz spricht davon, dass der von ihm dia-
gnostizierte Singularisierungsprozess die Armut verfestige. Besonders in den vom sozi-
alen Abstieg bedrohten Schichten des sogenannten Mittelstandes, der vermehrt nicht
mehr vom sozialen Aufstieg und von fairen Wettbewerbsbedingungen traume.

6 Zur Bedeutung der Solidaritit zwischen den Generationen FRAGNIERE, Changement
S. 209 ff.
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Armut und Reichtum machen betroffen. Sie rufen Gefiihle, Empfindungen
hervor, sie provozieren Stellungnahmen und Regelungen: Mitgefiihl, Verach-
tung, Scham, Stolz, Mitleid, Hohn, wirtschaftliche Hilfe, Verstossung, Ohn-
macht, Uberhéhung, Erbarmen, Ausgrenzung, Schuld, Gleichgiiltigkeit und
Solidaritit. Die soziookonomischen Verhiltnisse, die Bildung und die damit
verbundene soziale Stellung beeinflussen das Leben jedes Menschen. Sie beein-
flussen die Lebenserwartung, die Gesundheit: Arme Menschen sind krinker,
sterben frither als reiche.” Interessant ist, dass egalitdre Gesellschaften, also
solche mit einer moglichst gleichmaéssigen Verteilung des Reichtums bzw. des
Wohlstands, iiber eine bessere Volksgesundheit verfiigen als solche mit gros-
sen sozialen Unterschieden.® Auf den Punkt gebracht: Soziale Sicherheit und
Gesundheit sind Geschwister.?

Die Urspriinge der Alters-, Hinterlassenen- und Invalidenversicherung gehen
zwar ins 19. Jahrhundert zuriick - der Kanton Genf fithrt 1849 als erster Kan-
ton eine Alters- und Hinterlassenenversicherung ein -, doch vergeht fast ein
Jahrhundert, bis am 1. Januar 1948 das Bundesgesetz iiber die Alters- und Hin-
terlassenenversicherung in Kraft tritt. Erst zwolf Jahre spiter ist die gesamte
Schweizer Bevolkerung gegen die Risiken der Invaliditdt versichert. Allerdings
vermogen die aufgrund dieser Gesetze ausgerichteten Leistungen seit ihrer
Einfithrung die Existenz der Berechtigten nicht zu sichern. Deshalb werden
per 1. Januar 1966 Erginzungsleistungen zur AHV/IV eingefiihrt.

Urspriinglich lediglich als Ubergangslosung gedacht, haben die Erginzungs-
leistungen zur AHV/IV am 1. Januar 2008 Eingang in die Bundesverfassung
gefunden und somit auf Verfassungsstufe die Anerkennung gefunden, wel-
che ihnen in der Praxis schon lange zukommt: Existenzsicherung im Alter, bei
Invaliditdt und beim Tod und Finanzierung von Heimaufenthalten. Trotz Mén-
geln, auf die einzugehen ist, konnen sie geradezu als Modell einer schematisier-
ten Existenz- und Grundsicherung dienen. Hohe Einzelfallgerechtigkeit, aber
auch generelle Rechtssicherheit und Rechtsgleichheit sind gewdhrleistet.

In der ersten Auflage von 1995 ist das System der Ergidnzungsleistungen zur
AHV/IV erstmals umfassend dargestellt worden. In der zweiten von 2009
haben insbesondere die massgeblichen Bestimmungen {iber den Allgemeinen

7 Vgl. BUTTERWEGGE S. 243 (mit zahlreichen Verweisen).

8 WILKINSON/PICKETT S. 100 ff. - Dies gilt vor allem fiir die Verhaltnisse in den reichen
Landern des sogenannten Westens, wie der Wirtschaftshistoriker und die Epidemiolo-
gin in ihrem Werk detailliert aufzeigen.

9 Vgl CARIGIET, Gesellschaftliche Solidaritat S. 135 ff.
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Teil des Sozialversicherungsrechts und die Neuformulierung des Bundesgeset-
zes im Rahmen der Neuordnung des Finanzausgleichs Eingang gefunden. Die
vorliegende 3. Auflage enthilt die Neuerungen der Reform des Erganzungsleis-
tungsgesetzes, welche 2021 in Kraft getreten ist, und die neueste eidgendssische
und kantonale Rechtsprechung (Stand Ende 2020).

Das Werk richtet sich vornehmlich an Praktikerinnen und Praktiker, welche
sich mit den Erganzungsleistungen zur AHV/IV auseinandersetzen, sei es als
Mitarbeitende einer Beratungsstelle bei Alter und Invaliditit oder als Rechts-
vertreterinnen und Rechtsvertreter. Den Fachpersonen der Durchfithrungs-
stellen der Ergdnzungsleistungen oder im Studium und der interessierten
Leserschaft dient es als Nachschlagewerk.

Durch seine engagierte Mitarbeit hat Marcel Neininger wesentlich zum guten
Gelingen beigetragen, wofiir wir ihm herzlich danken.

Erwin Carigiet und Uwe Koch



§ 2 Reform der Ergédnzungsleistungen zur AHV/IV

C. Wiirdigung: Stirken und Schwichen der EL-Reform
2021

Vorgeschichte und Griinde fiir die Kostenentwicklung

Die EL wurden in drei Revisionen ausgebaut: Sie haben Leistungsreduktionen
bei der AHV und der IV aufgefangen sowie die Funktion einer (Heim-)Pfle-
geversicherung tibernommen. Die jlingste Kostenentwicklung wurde zudem
durch Gesetzesinderungen ausserhalb des EL-Systems massgeblich beein-
flusst: Die Neugestaltungen des Finanzausgleichs und der Aufgabenteilung
zwischen Bund und Kantonen (NFA, 2008) sowie die Neuordnung der Pflege-
finanzierung (2011) wirkten sich stark auf das Sozialwerk der EL aus. Dies alles
fihrte zu massiven Kostensteigerungen.

Ein weiterer Kostentreiber sind die steigende Lebenserwartung und die Baby-
boomer, welche zu einem Zuwachs der Altersrentenberechtigten fithrten und
fuhren. Die EL «explodierten» mithin ab der Jahrtausendwende geradezu:
2000 betrugen die Ausgaben gesamtschweizerisch CHF 2,2 Mia., 2018 waren es
bereits knapp tiber CHF 5 Mia. Im gleichen Zeitraum ist die Zahl der Berech-
tigten von 202700 auf 328 100 angestiegen. Ende 2018 haben 47,4% der IV-
Rentnerinnen und -Rentner und 12,5% der AHV-Rentnerinnen und -Rentner
EL erhalten. Allein schon diese Verhaltniszahlen machen klar, dass sich die EL
zur AHV und IV auf die Losung struktureller gesellschaftlicher Probleme von
erheblicher Relevanz fokussieren.

2018 betrugen die Ausgaben fiir die EL 3,1% aller Sozialversicherungsausga-
ben der Schweiz.” Setzt man die Summe der Leistungen der EL zur IV ins Ver-
héltnis zur Summe der ausgerichteten IV-Renten, kommt man 2019 auf einen
Anteil von 50,5%; 2008 waren es noch rund 34% gewesen. Wesentlich tiefer
ist diese Relation bei den EL zur AHV. Hier machten die EL-Ausgaben 8,1%
der Rentensumme aus. Dieser Anteil lag 2008 noch bei 7,2%.%¢ Die Zahl der
EL zu AHV-Berechtigten diirfte in den kommenden Jahren der zunehmen-
den Anzahl dlterer Menschen folgen und weiter ansteigen. Seit 2006 hat sich
demgegentiber das Wachstum bei den EL zur IV verlangsamt. Das Wachstum

55 Der Anteil der EL an den Gesamtausgaben aller Sozialversicherungen fiir das Jahr 2019
kann erst im Verlauf des Jahres 2021 ermittelt werden. Im Gegensatz zu den zentral ver-
walteten AHV, IV, EL, EO und ALV ist das Zusammentragen der Daten zur BV natur-
gemiss aufwendiger. Im Ubrigen stehen die Daten der EL fiir das Jahr 2019 zur Verfii-
gung und werden in diesem Buch dargestellt.

56 BSV 2019 S. 54.
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betrdgt rund 1,5% pro Jahr - gegeniiber rund 2% bei den EL zur AHV. Das
BSV rechnet fiir das Jahr 2030 mit insgesamt 6,3 Milliarden Kosten fiir die EL.>

Strengere Auslandsaufenthaltsregelungen

Mit diesen Anpassungen sollen allfillige Umgehungen des fiir die EL vorausge-
setzten Lebensmittelpunkts der Leistungsbeziehenden in der Schweiz verhin-
dert werden. Diese Bestimmungen lehnen sich an die bisherigen Regelungen in
der Wegleitung an. Die Klarung auf Gesetzesstufe macht aus unserer Sicht Sinn.

Hohere Mietzinsmaxima

Die fiir viele EL-Beziehende positivste Anderung der EL-Reform ist die Erho-
hung der Mietzinsmaxima. Im Jahr 2017 deckten die Mietzinsmaxima die Mie-
ten von lediglich 68% der Alleinstehenden, 63% der Ehepaare, 51% der Haus-
halte mit einem Kind und 32% der Haushalte mit zwei Kindern. Den Fehlbetrag
mussten die EL-Beziehenden aus den Mitteln bezahlen, welche fiir den allge-
meinen Lebensbedarf vorgesehen waren.>

Neben einer allgemeinen Erhéhung der Mietzinsmaxima ist insbesondere die
Situation fiir Familien verbessert worden, da bei der Festlegung des Mietzins-
maximums bis zu vier Personen pro Haushalt beriicksichtigt werden konnen.
Zudem wird den regional unterschiedlichen hohen Mietzinsen mit der Einfiih-
rung von drei Regionen Rechnung getragen. Die Regelungen sind bei der Dar-
stellung der Leistungsberechnung im Detail dargestellt.>®

Mit diesem Reformpunkt wurde eine schon seit langerer Zeit bestehende Liicke
im EL-System zielgerichtet und gegeniiber den Leistungsberechtigten von einer
wohlwollenden Haltung geprégt geschlossen.

Spardebatten und Missbrauchsdiskussion im Parlament, dies trotz hoher
Effizienz und Effektivitit der EL

Im Parlament und ausserhalb fiihrte das eingangs dieses Kapitels beschriebene
Wachstum der Kosten in den Auseinandersetzungen zur EL-Reform zu hefti-
gen Spardebatten und zu einer bemerkenswerten Wiederaufnahme der Miss-
brauchsdiskussion. Diese dauert an.%® Wie auch immer, mit Fug und Recht
kann davon gesprochen werden, dass die Ergidnzungsleistungen zur AHV/IV

57 BSV 2020A S. 1.

58 BSV 2020€.

59 Vgl. ausfiihrlich Rz 481 ff.

60 Als Beispiele seien erwdhnt ALDER S. 9; BROTSCHI, Arger S. 2; BRoTsCHI, Schlupf-
loch S. 4.
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§ 2 Reform der Ergédnzungsleistungen zur AHV/IV

auf effiziente und effektive Art zur Losung struktureller gesellschaftlicher Pro-
bleme beitragen:

- Die Altersarmut ist in der Schweiz seit der Einfithrung der EL 1966 erfolg-
reich beseitigt, dies mit der klaren politischen Ansage, dass der Kampf
gegen die Altersarmut grundsitzlich keine von der Sozialhilfe zu l6sende
Aufgabe sei.

- Wihrend von den neuen Altersrentnerinnen und -rentnern 2019 nur
10,3% eine EL beanspruchten, waren es bei den 90- bis 94-Jahrigen 24,3%,
bei den tiber 95-Jahrigen 32,5%.6!

- Dariiber hinaus sichern die EL die Existenz der IV-Rentnerinnen und
-Rentner zielgerichtet, und zwar fiir fast die Halfte aller Rentnerinnen und
Rentnern.

- Von den ganz jungen IV-Berechtigten benétigen 70,2% EL. Mit zunehmen-
dem Alter reduziert sich die Quote bis auf 33,3% bei den 60- bis 64-Jahri-
gen.®?

- Damit, also erst durch das Zusammenspiel der EL mit den Grundrenten der
AHV und IV sowie mit allfilligen weiteren Leistungen wie jene aus der BV,
wird der Verfassungsauftrag, dass die erste Séule die Existenz der Berechtig-
ten angemessen sicherstellen® soll, erfullt (Art. 112 Abs. 2 lit. a BV).

Seit Jahren wird in der Schweiz von «wirklich Bediirftigen» oder von «Scheinin- 63
validen» gesprochen.®* Damit wird suggeriert, dass es in grossem Ausmass
«unwirkliche» bzw. «unechte Bediirftige» gebe und einer wachsenden Stigma-
tisierung von Menschen am Rande der Gesellschaft oder mit eingeschriankter
Vorsorgefahigkeit Vorschub geleistet. Es wird ein gefihrlicher Graben ausgeho-
ben: Die Begriffe «wirklich Bediirftige» und «finanzierbar» zu konkretisieren,

61 BSV 2020F S. 57. Diese Tendenz hingt mit der steigenden Wahrscheinlichkeit eines
Heimeintritts und den damit verbundenen Kosten zusammen. Die Heimtaxen kénnen
viele Personen nicht oder nur teilweise aus den eigenen finanziellen Mitteln bestreiten.

62 BSV 2020F S. 57. Diese hohen Anteile entstehen, weil jiingere invalide Personen nicht
oder nur kurz erwerbstitig waren und somit bestenfalls {iber kleine Renten verfiigen.
Vermogen oder Vermogensertrige daraus sind kaum vorhanden. Sie wohnten zudem
haufiger im Heim und tragen deshalb hohere Kosten. Diese Gruppe EL-beziehender
Personen ist meistens langfristig auf EL angewiesen. Bemerkenswert ist, dass sich die
Anteile sukzessive erhoht haben. 2018 benétigten noch 67,5% der ganz jungen IV-
Berechtigten und 32,9% der 60-64-Jahrigen EL (BSV 2019 S. 57).

63 Damit ist eine Existenzsicherung gemeint, die tiber das sogenannte soziale Existenzmi-
nimum der Sozialhilfe hinausgeht.

64 Vgl. die Darstellung bei CARIGIET, Gesellschaftliche Solidaritdt S. 130 f. (mit Hinwei-
sen).
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ist weder einfach noch gesellschaftspolitisch unproblematisch. Die wirkliche
Bediirftigkeit lasst sich nicht nur anhand der Einkommens- und Vermégens-
verhiltnisse bemessen. Diejenigen, die am ehesten die Bediirftigkeit um- und
beschreiben oder definieren kénnten - die Bediirftigen selber —, werden bei
diesen Fragen in der Regel wie selbstverstindlich tibergangen.®> Mit den
Bestrebungen, die Solidaritét des Sozialstaates abzubauen und die «wirklichen»
Bediirftigen allein auf die Unterstiitzung der Sozialhilfe oder jene der privaten
Unterstiitzung zu verweisen, wird die Tatsache verdrangt, dass die propagierte
erhohte Eigenverantwortung gar nicht von allen Menschen und ihren Familien
erfolgreich wahrgenommen werden kann.

Wandel des Charakters der EL
Dadurch, dass die EL zur AHYV fiir viele Menschen bei einem Heimeintritt zum
Zuge kommen, hat sich der Charakter des Sozialwerks stark gewandelt:6

— 2019 wohnten 71 834 Personen mit EL in einem Heim. Das sind 21,3% aller
EL-Berechtigten. Diese erhielten EL in der Hohe von 2,939 Milliarden:
rund 56,5% aller EL.

- Im gleichen Zeitraum lebten 265189 Personen mit EL zu Hause. Das sind
78,7% aller EL-Berechtigten. Diese erhielten demgegeniiber lediglich EL in
der Hohe von 2,261 Milliarden Franken: rund 43,5% aller Leistungen.®”

Was steckt hinter diesen Zahlen und den dargestellten Relationen? Bei Heim-
aufenthalten kommen im Alter zu den «iiblichen» Berechtigten, also zu den
Menschen, die in der Wahrnehmung der Offentlichkeit ohne Weiteres als arm
oder einkommensschwach wahrgenommen und anerkannt werden, Menschen
aus dem Mittelstand dazu. Dies sind Menschen, die landlaufig nicht als arm
angesehen werden. Sie gehoren zum wie auch immer definierten (unteren)
Mittelstand®®, verfiigen also oft (aber nicht durchs Band) iiber Vermdgens-

65 FRAGNIERE, Politiques sociales S. 183.

66 Die meisten Kantone haben im Kontext der Neuregelung der Pflegefinanzierung 2011
die Finanzierung der Pflege gemidss KVG aus den EL herausgeldst. Sowohl die Leistung
der obligatorischen Krankenpflegeversicherung an die Pflege wie auch der Pflegeanteil
bei der Heimtaxe werden in der individuellen EL-Berechnung nicht mehr beriicksich-
tigt. Die Kosten sind also insgesamt noch einiges hoher.

67 BSV 2020F S. 52, 54.

68 Zur Situation der «Mitte», des Mittelstandes in einem weiten Sinn cf. BES 20168: Die
Mitte kann a priori nicht als Problemgruppe bezeichnet werden, es ist allerdings sinn-
voll, zwischen unterer und oberer Mitte zu differenzieren. Die untere Mitte weist vor
allem in den Bereichen der finanziellen Situation und der Bildung Probleme auf. Dass
die in der Studie erwéhnte finanzielle Situation durch ausserordentliche Ereignisse wie
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