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Die Schweizerische AHV/IV in den achtziger Jahren
(2. Teil)

Dr. iur. Rudolf Tuor, Luzern

2. Die Neuverteilung der Aufgaben zwischen Bund und Kantonen

2.1 Leitideen zur Aufgabenteilung im Bereich der Sozialen Wohlfahrt

Die Neuverteilung der Aufgaben zwischen Bund und Kantonen stellt wohl
eine der politisch umfassendsten Aufgaben unseres Jahrzehnts dar. Grund-
lage bildet der Bericht einer Studienkommission iiber «Erste Vorschliage zur
Neuverteilung der Aufgaben zwischen Bund und Kantonen» vom 31. Juli
1979, welcher auf einem Vernehmlassungsverfahren bei den Kantonen
1977/78 basierte. Fiir den uns interessierenden Bereich der Sozialen Wohl-
fahrt schwebte der Studienkommission «als Leitidee vor, dass die kollektive
soziale Sicherheit in der Regel Sache des Bundes sein sollte, wihrend die
erginzende individuelle Unterstiitzung und Betreuung vor allem als Aufgabe der
Kantone betrachtet werden muss» (Bericht vom 31. Juli 1979, S. 65).

Am 28. September 1981 hat der Bundesrat eine Botschaft iiber erste Mass-
nahmen zur Neuverteilung der Aufgaben zwischen Bund und Kantonen® verof-
fentlicht. Der Stinderat befasste sich mit diesem Geschéft in der Dezember-
Session 1982, wihrend die entsprechende Debatte im Nationalrat in der
Mairz-Session 1984 stattfand. In diesem Zusammenhang werden u.a. die Kom-
petenzen im Bereich der AHV und der Ergdnzungsleistungen neu geregelt, wiah-
rend die Neuordnung der Zustiandigkeiten fiir die Invalidenversicherung im
Rahmen des zweiten Paketes der Aufgabenteilung behandelt werden soll.

Im Rahmen seiner Postulate zur Neuverteilung sozialer Aufgaben, hat der
Schweizerische Katholische Anstaltenverband an der Generalversammlung
vom 4. Mai 1983 gefordert, dass der Empfang von rechtlich garantierten Lei-
stungen vom Beigeschmack der «Armengendssigkeit» zu befreien sei; der
Versicherungscharakter der Rechtsanspriiche zur Deckung des Existenzbe-
darfs im Alter sei noch vermehrt zu betonen. Diese Postulate haben direkten
Bezug zur zukiinftigen Gestaltung der AHV und der Ergidnzungsleistungen,
aber auch zur Invalidenversicherung’.

2.2 Die Aufgabenteilung im Bereich der Alters- und Hinterlassenenversicherung

In der Botschaft des Bundesrates zur Aufgabenteilung wird beziiglich der
Alters- und Hinterlassenenversicherung u.a. folgendes ausgefiihrt:

«Die Beteiligung der Kantone hat historisch ihren Grund in der Ablésung kantonaler Fiirsorge-
aufgaben durch die AHV. Die AHV hat sich aber seit ihrer Entstehung als nationales Versiche-
rungswerk derart verselbstindigt, dass die Beitrdge der Kantone heute dem Grundsatz der Uber-
einstimmung von Aufgaben- und Finanzierungszustindigkeit widersprechen. Weder haben die
Kantone einen Einfluss auf die Entwicklung der AHV, noch werden deren Leistungen auf regio-
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nale Gegebenheiten ausgerichtet. Der Beitrag der Kantone dient zu 99 Prozent der Finanzierung
der Renten, zu deren Ausgestaltung sie wenig zu sagen haben. Diese Art von Verflechtung ist
kaum sinnvoll. Eine Entlastung der Kantone von der Mitfinanzierung an der AHV gibt ihnen die
Maoglichkeit zu eigenen sozialpolitischen Massnahmen und ist daher sachgerecht. Die Erfiillung
dieses seit Jahren aufgestellten Postulates fiir eine neue Aufgabenteilung ist ein zentraler Punkt
dieser Botschaft. Die AHV wird nicht geschwiicht, da der Bund die ausfallenden Kantonsbeitrige
voll iibernimmt. Die heute ebenfalls von der AHV subventionierten Massnahmen der Altershilfe
kénnten wenigstens teilweise ohne Umweg iiber den Bund zur selbstindigen Erfiillung den Kan-
tonen iibertragen werden. Dies gilt sowohl fiir die Altersheime gemiss Ziffer 4.07.2 der Botschaft
als auch fiir die <offene> Altershilfe, die im Rahmen des zweiten Paketes der Neuverteilung der
Aufgaben behandelt wird. Unter offener Altershilfe versteht man die Massnahmen zugunsten
Betagter, die nicht in Heimen leben.» (Botschaft, S. 800/801)

Demzufolge werden die Kantone aus der finanziellen Verantwortung fiir die
Alters- und Hinterlassenenversicherung voll entlassen. Bis zum Jahre 1986 ergibt
sich daher eine Entlastung der Kantone in der Grossenordnung von rund 800
Millionen Franken. Anders als bei den Versicherungsleistungen, sollen die
Kantone im Bereich der Altersheime vermehrt Zustindigkeiten erhalten. Der
Bundesrat fiihrt dazu folgendes aus:

«Die Beitrige der AHV an Altersheime waren als Starthilfe fiir den Ausbau dieser Einrichtungen
gerechtfertigt. Wie bereits erwidhnt, hat das Engagement des Bundes in diesem Bereich der Alters-
hilfe es erlaubt, Liicken in Kantonen zu fiillen, die iiber zuwenig Altersheime verfiigten, und stos-
sende Unterschiede zwischen den verschiedenen Landesgegenden zu beheben. In gewissen Fillen
hat die Bundeshilfe den Anstoss zu einer zielstrebigen Politik der Unterbringung von Betagten
gegeben. Auch wenn in gewissen Kantonen noch Liicken bestehen, ist heute anzuerkennen, dass
die wichtigsten Bediirfnisse gedeckt sind und dass ein dauerndes Engagement der AHV nicht
gerechtfertigt ist. Im Gbrigen ist jede Starthilfe ihrem Wesen nach zeitlich zu begrenzen.

Der Bau und der Betrieb von Altersheimen und anderen Einrichtungen fiir Betagte sind ein
integrierender Bestandteil der Massnahmen zur individuellen Unterstiitzung und Betreuung, die
traditionsgemiss von den Kantonen und Gemeinden ausgehen. Es handelt sich dabei um ein
Gebiet, das sich seiner Natur nach fiir die Dezentralisierung eignet. Das heutige System der Sub-
ventionierung durch die AHV gibt dem Bund Einflussméglichkeiten auf Standort und Konzep-
tion dieses Typs von Einrichtungen, was sachlich nicht zwingend nétig ist. In diesem Zusammen-
hang muss auch an die wichtige Rolle der Kantone in der Spitalpolitik und im Gesundheitswesen
erinnert werden. Wenn man die vielfiltigen Schwierigkeiten bedenkt, die durch die Abgrenzung
von Heilstitten und Pflegeheimen entstehen, und insbesondere auch die finanzielle Benachteili-
gung in gewissen Fillen in Betracht zieht, scheint es wiinschenswert, diese zwei Heimarten ein
und demselben Gemeinwesens zuzuordnen. Eine folgerichtige Aufgabenteilung zwischen Bund
und Kantonen erfordert deshalb eine Rekantonalisierung der Forderung des Altersheimbaus
nach Ablauf der Startphase. Eine solche Ubertragung entspricht auch den Vorschliagen im ver-
wandten Gebiet der Wohnbauférderung (vgl. Ziff. 4.10).

Diese Aufgabenteilung zwischen Bund und Kantonen bei den Altersheimen fiigt sich im iibri-
gen in die Gesamtheit der AHV-Politik ein. Wenn man beriicksichtigt, dass die iiberwiegende
Mehrheit der Kantone den Wunsch nach Entlastung von den Beitrigen an die AHV gedussert hat
(vgl. Ziff. 4.07.1), scheint es richtig, dass die AHV sich auf ihre Hauptaufgabe konzentriert, nim-
lich auf die Ausrichtung individueller Leistungen. Sie wird in diesem Sinne eine vermehrte
Zuriickhaltung gegeniiber zusitzlichen Aufgaben beachten, die nach dem Subsidiarititsprinzip
von Kantonen, Gemeinden und privaten Institutionen wahrgenommen werden kénnen. Das Aus-
laufen der Bundeshilfe wird kaum zu interkantonalen Koordinationsproblemen fiihren, weil die
Altersheime dezentralisiert sind. In den Grenzen der einzelnen Stinde kann eine sinnvolle Vertei-
lung dieser Einrichtungen und der Lasten, die sie verursachen, durch die kantonalen Koordina-
tionsstellen fiir die Altershilfe gewihrleistet werden, die vor kurzem eingerichtet wurden.» (Bot-
schaft, S. 803)
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Der Schweizerische Katholische Anstaltenverband hat 1983 ein gesamtschwei-
zerisches Leitbild der Betagtenhilfe gefordert und ein verbindliches Leitbild
des Bundes vorgeschlagen. Zudem sollen die Ubergangsfristen fiir Kantone,
die sich uber einen besonderen Nachholbedarf ausweisen kdonnen, differen-
ziert ausgestaltet werden konnen?.

2.3 Die Aufgabenteilung im Bereich der Ergdnzungsleistungen

Obwohl bei der Schaffung des Bundesgesetzes iiber die Ergdnzungsleistungen
dargelegt wurde, dass die Ergdnzungsleistungen ein Teil der eidgendssischen
Versicherung seien und die Aufwendungen dafiir als solche der AHV und IV
gdlten®, hat der Bundesrat beantragt, bei den Ergdnzungsleistungen die Kan-
tone vermehrt zu belasten. Er fiihrt dazu folgendes aus:

«Die Ergdnzungsleistungen stehen in einem engen Zusammenhang mit den Leistungen der AHV

und der 1V, sind aber als Bedarfshilfen ausgestaltet. Ihrem Wesen nach gehdren sie sowohl zur

kollektiven sozialen Sicherheit als auch zum Bereich der individuellen Unterstiitzung und Betreu-

ung. Fiir die Verteilung der Aufgaben und Lasten sind deshalb verschiedene Mdoglichkeiten denk-

bar. Es sind folgende Modelle fiir eine Neuverteilung gepriift worden:

— Verfassungsmissig festgelegte Aufgabe der Kantone, Ergdnzungsleistungen auszurichten.
Aufhebung des Bundesgesetzes und der Bundesbeitrige nach Ubergangsfrist.

— Verfassungsmissig festgelegte Aufgabe der Kantone, Erginzungsleistungen auszurichten.
Rahmengesetzgebung des Bundes ohne Beitrige.

- Rahmengesetzgebung des Bundes mit herabgesetzten Beitrigen an die Kantone.

— Kiirzung der Beitrdge an die Kantone, Finanzierung weiterhin ausschliesslich aus allgemeinen
Mitteln.» (Botschaft, S. 805/806)

Der Bundesrat bezeichnet die Ergidnzungsleistungen ausdriicklich auch als
«Bestandteil unseres AHV/IV-Systems, das sich iiber das ganze Land
erstreckt. Das Engagement des Bundes hat sich bewédhrt und als notwendig
erwiesen» (Botschaft, S. 807). Er schldgt, um auch in Zukunft den Anspruch
auf Ergidnzungsleistungen sicherzustellen, vor, das bisherige System weiterzu-
fiihren, allerdings die Leistungen der Kantone zu verstdirken. Die Beitrige des
Bundes sollen neu auf 10 bis 35% (bisher 30 bis 70%) festgesetzt werden.

Wihrend die Vorschldge des Bundesrates im Bereich der AHV weitgehend
unbestritten blieben, wurden in der Parlamentsdebatte beziiglich der stiarkeren
Belastung der Kantone bei den Ergidnzungsleistungen verschiedentlich
Befiirchtungen laut, dies wiirde die Mdglichkeiten der einzelnen Kantone
iiberfordern. Dem wurde entgegengehalten, es handle sich um eine bundes-
rechtliche Leistung, die die Kantone erfiillen wiirden.

Nachdem die Ergdnzungsleistungen grundsétzlich als versicherungsdhnliche
Leistungen im Rahmen der ersten Sdule anerkannt werden, stellt sich die
Frage, ob sie angesichts der von der Studienkommission aufgestellten Leit-
idee !° nicht primér als Leistungen der kollektiven sozialen Sicherheit betrachtet
und demnach — wie die AHV - als Aufgabe des Bundes bezeichnet werden
miissten; zumindest scheint die vermehrte Inanspruchnahme der Kantone
hinsichtlich der Leitidee nicht zwingend gegeben zu sein.
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2.4 Die Invalidenversicherung als Teil des 2. Pakets der Aufgabenteilung

Im Vernehmlassungsverfahren zu den ersten Vorschligen zur Neuverteilung der
Aufgaben zwischen Bund und Kantonen waren beziiglich der Invalidenversi-
cherung zwei Varianten zur Diskussion gestellt worden, die unterschiedlich
beurteilt wurden (Botschaft, S. 752):

Invalidenversicherung (IV)
Vorschlige:

= ]{ariantel
Uberfiihrung weiterer Kompetenzen an den Bund, regionaler Vollzug dhnlich wie bei der
SUVA, Entlastung der Kantone von der Mitfinanzierung

—~ Variante 11
Verstarkte Mitverantwortung der Kantone bei Durchfiihrung und bei Finanzierung der IV.
Kantone sind fiir Organisation, Wahl und Beaufsichtigung der I1V-Kommissionen zusténdig.

Ergebnis:

- Eine grosse Mehrheit unterstiitzt die Variante I (22 Kantone, 6 Parteien — FDP SVP LdU LP
EVP PSASJ -, 16 Organisationen), wihrend die Variante II nur 9 Vernehmlasser (darunter die
NA und 4 Arbeitgeberorganisationen) auf sich vereinigen kann. 16 Vernehmlasser (UR SO FR
NE / CVP SPS / 3 Arbeitnehmerverbinde, 6 weitere Organisationen und die Eidg. Kommis-
sion fiir die AHV/IV) sind gegen beide Varianten.

Diese Stellungnahmen fiihrten zu einer Ausklammerung der Invalidenversiche-
rung aus dem ersten Paket zur Neuverteilung der Aufgaben, was der Bundesrat
wie folgt begriindet (Botschaft, S. 761):

Auf das zweite Paket verschoben worden ist die Neuverteilung der Aufgaben im Bereich der
Invalidenversicherung. Wir mochten uns hier den Weg fiir eine sachgerechte und mit Riicksicht
auf die vielfiltigen Aufgaben der Invalidenversicherung vertiefte Lésung offenhalten. Hinzu
kommt, dass gréssere organisatorische Verbesserungen gerade im Sinne der Variante 1, die im

Vernehmlassungsverfahren mehr Unterstiitzung gefunden hat als Variante II, mehr Zeit bean-
spruchen als andere Massnahmen im Rahmen des ersten Paketes.

In der Zwischenzeit sind die Vorbereitungsarbeiten fiir das zweite Paket der
Aufgabenteilung weitergefithrt worden. Im Mittelpunkt der Vorschlige zur IV
steht einerseits eine Kliarung der Zustidndigkeiten von Bund und Kantonen
sowie anderseits der Vorschlag zur Schaffung einer neuen Organisationsstruk-
tur.

Es stehen heute folgende Vorschlige in Diskussion:
beziiglich der Zustdndigkeiten von Bund und Kantonen ist davon auszuge-
hen, dass der Bund gegenwirtig 37,5% und die Kantone 12,5% der Aufga-
ben der IV finanzieren. Dem Bund kommt ein umfassendes Weisungs- und
Aufsichtsrecht iiber die Organe zu, die anderseits zwar weitgehend von den
Kantonen besetzt werden, ohne dass den Kantonen bei der Durchfiihrung
substanzielle Mitwirkungsbefugnisse zustehen;

— beziiglich der Organisation ist davon auszugehen, dass die Invaliden-
versicherung eine allgememe Volksversicherung ist; die Zusprechung der
Leistungen muss daher in der ganzen Schweiz nach den gleichen Kri-
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terien gewdhrleistet sein. Die starke Dezentralisierung der Durchfiihrungs-
organe (IV-Kommissionen, I'V-Sekretariate als Abteilungen der kantonalen
Ausgleichskassen, IV-Regionalstellen, medizinische Abkldarungsstellen/
MEDAS, berufliche Abkldarungsstellen/BEFAS, verschiedene private und
offentliche Spezialstellen usw.) ist fiir den Versicherten oft schwer durch-
schaubar und fiihrt nicht selten zu unnétigen Verzégerungen des Verfah-
rens. Es wird daher eine Zusammenfassung der Aufgaben des bisherigen
IV-Sekretariates, der IV-Kommission und der Regionalstelle in einem ein-
zigen Organ, einer sogenannten «IV-Vollzugsstelle», zur Diskussion
gestellt. |

Diese Vorschldge sind nicht unbestritten !?, da u.a. befiirchtet wird, die neue
Organisationsform mit verselbstindigten regionalen IV-Vollzugsstellen
konnte zu einer unndtigen Aufsplitterung von AHV und IV fiithren, welche
beide Teile der gleichen eidgendssischen Versicherung und damit der ersten
Saule der sozialen Vorsorge bilden; die Vorschlige diirften auch nicht geeig-
net sein, die Stellung des Versicherten oder das Verfahren zu verbessern. —
Angesichts der vielféltigen Verflechtungen zwischen AHV und IV im Vollzug
diirfte es sich wohl als richtig erweisen, im Rahmen der Aufgabenteilung vor-
erst die Kompetenzen zwischen Bund und Kantonen klar abzugrenzen und
auch die Finanzierung neu zu regeln, wobei die Leitidee zur Gestaltung der
Sozialen Wohlfahrt — wie bei der AHV - auch bei der IV verwirklicht werden
sollte.

Zusammenfassend lasst sich zu den heute zur Diskussion stehenden Vorschla-
gen folgendes feststellen:

— ausgehend von der Tatsache, dass die Invalidenversicherung ebenso wie
die Alters- und Hinterlassenenversicherung Bestandteil der eidgendssischen
Versicherung und damit der ersten Sdule bildet, stellt sich die Frage, ob eine
finanzielle Beteiligung der Kantone von der Sache her gerechtfertigt ist,
nachdem bei der AHV eine vollstindige Entlastung der Kantone erwartet
werden kann '3;

— aufgrund der geltenden verfassungsrechtlichen Grundlage diirfte die allei-
nige Zustdndigkeit des Bundes fiir die zukiinftige Organisation der Invaliden-
versicherung unbestritten sein. Wegen der bisherigen Erfahrungen sollte
unbedingt eine moglichst weitgehende Anlehnung an die Struktur der AHV
beibehalten werden; jede Abtrennung der Invalidenversicherung von der
AHV miisste nicht nur zu unnétigen administrativen Doppelspurigkeiten
und zusitzlichen Verwaltungskosten fithren, sondern auch fiir die Versi-
cherten den Zugang zur Sozialversicherung erneut erschweren.

Es wird erwartet, dass die Vorschliage zum 2. Paket der Aufgabenteilung im
Sommer 1984 in Vernehmlassung gegeben werden, damit sich Kantone, Par-
teien, Verbdnde und weitere interessierte Kreise dazu dussern kdnnen.
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¢ Bbl 1981, S. 737 ff.; im folgenden als «Botschaft» zitiert.

" Fachblatt des Schweizerischen Katholischen Anstaltenverbandes, Mai/Juni 1983, S. 203 ff.

8 Fachblatt des Schweizerischen Katholischen Anstaltenverbandes, Luzern, Mai/Juni 1983,
S. 203 ff.

° Bbl 1964, 11. 687f.; s. auch vorne, Ziff. 1.2.

' Vgl. vorne, Ziff. 2.1.

'"'Vgl. dazu u.a. ZAK 1984, S. 152.

'* Vgl. dazu u.a.: 52. Titigkeitsbericht 1982 des Schweizerischen Invalidenverbandes, S. 3: «. .. Der
vorgeschlagenen Neuverteilung der Aufgaben zwischen Bund und Kantonen stehen wir sehr
misstrauisch gegeniiber. Nach unserer Auffassung hat sich das System der Invalidenversicherung
bewihrt. Das IVG gewihrleistet vor allem auf dem beruflichen Sektor eine optimale Rehabilita-
tion. Richtig ist, wenn die 1V-Sekretariate ausgebaut werden, um durch direkte Kontakte mit
Arbeitgebern die Ausgliederung behinderter Arbeitnehmer zu vermeiden. ... ». — Berichterstat-
tung in «Le démocrate», Delémont, 5 mars 1984: «L’Al en question» sowie in «Le Pays», Porren-
truy, 5 mars 1984: «Une rationalisation de I’Al qui inquiéte».

" Vgl. dazu die Leitideen zur Aufgabenteilung unter Ziff. 2.1 sowie Aufgabenteilung im Bereich der
AHYV, vorne Ziff. 2.2. Vgl. auch Dr. C. Mugglin, Fachblatt des Schweiz. Kath. Anstaltenverban-

des, Luzern, Mai/Juni 1983, S. 230.
(Schluss in Nr. 9/84 dieser Zeitschrift)

AUS KANTONEN UND GEMEINDEN

Die Zusammenarbeit der Fiirsorgebehorde
mit dem Sozialdienst in Adliswil

Referat von Jean Luc Zuber, Adliswil, anlidsslich der Fiirsorgekonferenz des
Kantons Ziirich vom 15. und 29. Mirz 1984

Zuerst einige Angaben zur Entstehung des Sozialdienstes in Adliswil. Im
Oktober 1980 beantragte der Stadtrat dem Gemeinderat die Schaffung einer
Sozialarbeiterstelle. Von zwei Seiten vor allem kam die Initiative, einen
Sozialdienst der Stadtverwaltung anzugliedern. Der Sozial- und Beratungs-
dienst der Reformierten Kirchgemeinde war zu diesem Zeitpunkt seit einiger
Zeit an den Grenzen seiner Belastbarkeit angelangt. Bei einer Bestandesauf-
nahme der sozialen Dienste wurde festgestellt, dass die Bereiche Kinder/
Jugendliche sowie Betagte geniigend abgedeckt waren, hingegen geniigte das
Angebot fiir die personliche Hilfe fiir die 16000 Einwohner zdhlende Stadt
nicht mehr. Dazu kam noch die Ablosung des langjidhrigen und ehrenamtlich
tatigen Alkoholfiirsorgers, dessen Nachfolge auch geregelt werden musste.
Mit den folgenden beiden Arbeitsschwerpunkten trat ich die Stelle im
Sozialdienst im April 1981 an: Drogen- und Alkoholberatungsstelle einerseits
sowie die soziale Hilfe in wirtschaftlicher und personlicher Hinsicht ander-
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