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Schwerpunkt

Die statistische Erfassung der Sozialen Sicherheit

Die Schweiz braucht einheitliche, giiltige Definitionen

Ernst Ziircher, Zentralsekretir der Konferenz
der kantonalen Fiirsorgedirekioren (FDEK),
@bt im folgenden Beitrag einen Uberblick iiber
den Stand der Sozialstatistik in der Schweiz.
Bund und Kantone miissen sich gemeinsam
auf allseits anerkannte, giiltige Definitionen
eigen. Daber diirfen gewachsene Strukturen
nicht mehr langer ein Hindernis darstellen.

1. Weshalb eine Statistik im
Sozialwesen?

Statistik darf nie Selbstzweck sein. Sie
muss vielmehr die Grundlage fir Ant-
worten auf politikrelevante Fragen abge-
ben. Solche Fragen lauten im Sozialbe-
reich etwa wie folgt:

a) Wie ist eine wirksame Sozialpolitik
auszugestalten? Welchen Bediirfnissen
kommt welche Dringlichkeit zu?

b) Wie gross ist der Anteil des Sozialbe-
reichs am Sozialprodukt im Vergleich zu
den andern Bereichen? Wie stark ge-
wichten die einzelnen Komponenten?
Wie hoch sind die Aufwendungen fiir die
soziale Sicherheit, fiir die Sozialhilfe?

¢) Wie gross sind die Substitutionswir-
kungen zwischen der sozialen Sicherheit
und den andern Sektoren und zwischen
den Teilen innerhalb des Sozialbe-
reichs? Beispiel: Wie stark kann der So-
zialbereich durch eine bestimmte Be-
schafigungsmassnahme entlastet wer-
den? Wie stark konnen die Sozialhilfe im
engern Sinne und andere Sozialhilfekon-
ten (insbesondere die EL) durch die Ver-
billigung der Krankenkassen-Primien

entlastet werden? Solche Fragestellun-
gen sind fiir die Wahl einer Massnahme
und deren Auswertung von zentraler Be-
deutung.

d) Interkantonale und internationale

Vergleiche

e) Fragestellungen zu speziellen Grup-
pen fiir bestimmte Politiken. Indikato-
ren, die einen Handlungsbedarf anzei-
gen, sind z. B.: Sehr grosser Anteil an
Sozialhilfeaufwendungen fiir Personen
mit geringer Ausbildung (Indikator fiir
die Bildungspolitik) oder sehr hoher
Auslanderanteil an den Sozialhilfeauf-
wendungen (Indikator fiir die Auslan-
derpolitik) oder sehr grosser Anteil der
Wohnkosten am Budget (Indikator fiir
Wohnungspolitik) usw.

f) Langsschnittanalysen: Die Zahlen
miissen im Zeitablauf dargestellt und
verglichen werden kénnen.

2. Die soziale Sicherheit

2.1 Grundlagen

Schlussige statistische Aussagen sind nur
dann moglich, wenn es uns gelingt, fiir
die ganze Schweiz giiltige Definitionen
durchzusetzen. Nur so sind interkanto-
nale und letztlich auch internationale
Vergleiche tberhaupt moglich. Bund
und Kantone miissen diese Aufgabe ge-
meinsam an die Hand nehmen. Eine
koordinierende  Schliisselfunktion kommt
daber dem Bundesamt fiir Statistk BES zu.
Es muss deshalb mit allen relevanten
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statistischen Informationen sowohl von
Kantons- wie von Bundesseite beliefert
werden.

Art. la  des  Bundesstatistikgesetzes
(BStatG) nennt als Zweck, «dem Bund
die statistischen Grundlagen bereitzu-
stellen, die er fir die Erfillung seiner
Aufgaben benétigt». Art. 1b lautet: «. .
den Kantonen, Gemeinden, . . . statisti-
sche Ergebnisse zur Verfiigung zu stel-
len». Art. 7 Absatz | legt eine Mitwir-
kungspflicht der Kantone und Gemein-
den fest. Art. 7 Absatz 3: «Kantone und
Gemeinden tragen je die aus ihrer Mit-
wirkung entstehenden Kosten».

Das Gesetz kann den Kantonen aber
keine Grundlage geben, um ihre eigenen
Bereiche zu erfassen. Hierzu braucht es
kantonale Bestimmungen. Die 'Trag-
weite des Art. la ist schwierig abzuschit-
zen, da jeder Aufgabenbereich der 6f-
fentlichen Hand zwischen Bund und
Kantonen (inklusive Gemeinden) mehr
oder weniger stark vernetzt ist. Dies ist
bei der sozialen Sicherheit in ausgeprag-
tem Mass der Fall. Will der Bund schliis-
sige Aussagen machen, so muss er
zwangsliufig oft auch den kantonalen
Bereich mit Zustimmung der Kantone
und mit ihrer Mithilfe erfassen. Im Rah-
men der sozialen Sicherheit bestehen
zwischen Bund, Kantonen und den
Sozialversicherungen als Institutionen
(AHV, IV etc.) einerseits und zwischen
den Sozialversicherungen und der Sozi-
alhilfe als Aufgabengebiete mannigfache
Wechselwirkungen. Wenn der Bund z. B.
wissen will, wie gross der Riickgang der
Sozialhilfe infolge der Schaffung eines
neuen Versicherungszweiges ist oder
welchen Riickgang eine neue einkom-
mensabhangige Leistung wie die Verbil-
ligung der Krankenkassen-Pramien bei
den Erganzungs- und Firsorgeleistun-
gen zur Folge hat, muss er iiber Daten

66

des gesamten Bereichs verfiigen. Er
braucht somit diese Daten gem. Art. la.
Falls also der Bund generell eine neue
Leistung im Sozialbereich schaffen oder
eine bisherige revidieren will, braucht er
Zahlen der Sozialhilfe aus dem kantona-
len Kompetenzbereich.

2.2 Due definitorische Struktur der sozialen
Sicherheut

Die soziale Sicherheit stellt den Oberbe-
grift beziiglich der staatlichen Aufwen-
dungen fiir die Sozialhilfe und die
Sozialversicherung dar.

* Das Sozialbudget, wie es von Gilliand/
Rossini umschrieben wird (Sozialbudget
Schweiz, 25.1.1995, Seite 269) beinhal-
tet das Total der Einnahmen und Ausga-
ben sowohl der Sozial- wie der privaten
Versicherungen zusitzlich der offent-
lichen wie der privaten Sozialhilfe, der
Familien- und der Haushaltzulagen.

* Ein noch umfassenderer, dem interna-
tionalen Vergleich dienender Ansatz
stellt die «protection socialen, der Sozial-
schutz dar. Hier hinein gehoren neben
dem Sozialbudget weitere Komponen-
ten wie der soziale Wohnungsbau die
Gesundheit, die Arbeitslosigkeit und die
Mutterschatft.

Es ist zu Beginn festzulegen, welche Kate-
gorien zu schaffen sind, damit man allen
statistischen Anspriichen gerecht wer-
den kann. So werden im Rahmen des
Eurostat folgende Aufwandkategorien er-
fasst: Gesundheit, Alter, Hinterbliecbene,
Mutterschaft/Familie,  Beschiftigung,
Wohnbau und Verschiedenes.

Auf der Einnahmenseite finden wir: Un-
ternehmen  (Arbeitgeber), Offentliche
Hand, Sozialversicherung, private
Haushalte, private Organisationen, An-
dere.
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Auf schweizerischer Ebene hat Dr.
Hanspeter Riist fiir den Kernbereich der So-
zialhilfe (siehe Graphik 1), d.h. fur die
Individualunterstiitzung, ein Kategorien-
schema ausgearbeitet, das u. a. die Be-
stimmungsgrossen der Unterstiitzungs-
bediirftigkeit «Besondere Merkmale»
(wirtschaftliche, berufliche, Sucht, FFami-
lie, Wohnen usw.) nebst zahlreicher wei-
terer qualitativer und quantitativer Er-
fassungsgrossen enthalt.

Hier miisste nochmals streng gepriift
werden, welche Merkmale mit verant-
wortbarem Aufwand, rasch, regelmissig
und zuverlissig zu erheben sind. Das Er-
gebnis der Priifung wire dann allerdings
nicht nur auf den Kernbereich, sondern
auch auf die Bereiche 2 und 3 der Sozial-
hilfe und auf die Sozialversicherungen an-
zuwenden. So kénnten die Aufwendun-
gen der offentlichen Hand fir die Ge-
sundheit (Finanzierungsseite) sowohl aus
Primienzuschiissen (2. Kreis) wie aus
dem Kernbereich (1. Kreis) bestehen.

Das Projekt Ruiist stellt fachlich zwar
eine gute Leistung dar, doch steht es
unter einem etwas ungliicklichen Stern.
Die lateinische Schweiz leidet seit Jahren
unter einer relativ hohen Arbeitslosen-
quote sowie unter eciner grossen Zahl
Langzeitsarbeitsloser sowie ausgesteuer-
ter Menschen. Sie ist deshalb an zuverlas-
sigen Statistiken im sozialen Bereich be-
sonders interessiert. Leider hat man zu Be-
ginn des Projektes Riist im Rahmen des
Nationalfonds diesen Sensibilitaten nicht
geniigend entsprochen. Der Einbezug der
lateinischen Schweiz in dieser ersten
Phase liess zu wiinschen tibrig.

Die Conférence romande des affaires
sanitaires et sociales CRASS hat am
4. Marz 1996 korrigierend eingewirkt.
Auf Antrag des Groupement romand
des chefs de service des affaires sociales

GRAS hat sie einen Kredit von

230 000 Franken fiir die Jahre 1996/97
zur Schaffung eines systéme d’informa-
tion intercantonal en matiére sociale fiir
die Jahre 1996/97 bewilligt. Dies zeigt
die hohe Prioritit, welche die CRASS
einer zuverlassigen Statistik einraumt.

Die FDK hoftt, dass die Verbindung
zum Projekt Riist intensiviert werden
kann, so dass eine gesamtschweizerische
Losung zustande kommt. Wir bemiihen
uns gegenwiartig beim Bundesamt fiir
Statistik darum, dass der Bericht Riist im
Massstab eins zu eins ins Franzosische
tibersetzt wird, ein Anliegen, das eigent-
lich selbstverstandlich sein sollte, es lei-
der aber nicht ist.

2.3 Abgrenzungskriterien

Die Definition der Sozialhilfe erfordert
folgende Abgrenzungskriterien:

Die Untergliederung in drei Kreise

(siche Graphik 1, Seite 69):

Zur Bildung von Kategorien brauchen
wir sinnvolle  Abgrenzungskriterien.
Diese sind nach der Klientennihe der
Leistungen vorzunehmen. Unsere Ab-
grenzung lasst sich wie folgt begriinden:

Im ersten Kreis gehen die Unterstiit-

zungsleistungen an einen bestimmten

Klienten/resp. eine bestimmte Kli-

entin in einem konkreten Fall.

- Im zweiten Kreis stellen die Empfan-
ger/-innen eine Gruppe dar, die be-
stimmte Betrige auf Grund bestimm-
ter genereller Kriterien erhalten.

- Im dritten Kreis gehen die Leistungen
nicht mehr an das bediirftige Subjekt,
sondern sie ermoglichen die Erstel-
lung eines bestimmten Objektes mit
bestimmten erzicherischen, therapeu-
tischen, sozialen und/oder schuli-
schen Angeboten. Diese Angebote
kénnen und sollen gesteuert werden
(Planungen).
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Im Gegensatz zur Sozialversicherung
(zum Versicherungsprinzip tiberhaupt),
handelt es sich bei allen drei Kreisen der
Sozialhilfe um den gezielten Mutteleinsatz,
wenn auch in unterschiedlichem Masse.

Die Abgrenzung Sozialversicherung —
Sozialhilfe F3:

Sozialversicherung bedeutet: Pramien fur
bestimmte Versicherungsleistungen —
Prinzip der Gegenseitigkeit. «Sozial»,
deshalb, weil Solidarumlagerungen
(z. B. keine oder sehr hohe Obergrenze
des fiir die Pramienzahlung massgeb-
lichen Lohnes bei der AHV/IV oder der
AlV) und Mitfinanzierung durch die 6f-
fentliche Hand, welche aber meist nur
einem Bruchteil des Leistungsvolumens
entspricht.

Sozialhilfe: Keine Pramien; Leistung
aus allgemeinen Steuermitteln. Deshalb
prozentual sehr hohe Belastung der iffent-
lichen Hand im Vergleich zum Lei-
stungsvolumen (meist zu 100% abgese-
hen von Spezialfinanzierungen wie dem
Alkoholzehntel).

2.4 Untaugliche Abgrenzungskriterien zur
Definition der Sozialhilfe

Abgrenzungskriterium Bundes-, Kan-
tonskompetenz:

Die Abgrenzung auf Grund der Zu-
standigkeiten «Bund = Sozialversiche-
rungen», «Kantone = Sozialhilfe» stellt
eine Vergroberung dar. Sie stimmt im
Grundsatz, enthilt aber Ausnahmen:

* Der Bund wendet im Bereich Asylbe-
werber/Flichtlinge erhebliche Mittel
auf.

* Der Bund ist fiir die Fiirsorge an Aus-
landschweizer zustindig

e Im zweiten Kreis (EAB) vergrossern
sich die Bundesleistungen aus Griinden
des gezielteren Mitteleinsatzes in letzter
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Zeit stetig (aktuelles Beispiel Priamien-
verbilligung in der Krankenversiche-
rung). Der betragsmassig grosste Teil
der Sozialhilfe im weitern Sinn besteht
zur Zeit aus solchen EAB. Diese sind
teils auf bestimmte Bedirfnisse ausge-
richtet (z. B. Mietzinszuschiisse), teils
handelt es sich um Ersatzeinkommen
(Arbeitslosenhilfe, EL)

* Im dritten Kreis (Subventionsbereich)
herrscht insgesamt eine Dreiteilung der
Aufwendungen zwischen Bund, Sozial-
versicherungen und Kantonen (resp.
Gemeinden).

Fazit: Die 3 Rreise der Sozialhilfe enthalten
Anteile aller 3 staatlichen Ebenen Bund,
Kantone und Gemeinden.

Abgrenzungskriterium  Departemente
(horizontal):

Die Abgrenzung nach Departemen-
ten ist unter den 26 Kantonen hochst
uneinheitlich. Sozialhilfeleistungen F3
konnen sowohl dem Sozial-, dem Volks-
wirtschafts-, dem Gesundheits- oder
dem Erziehungsdepartement zugeord-
net sein. Fur die FErfassung der Lei-
stungen ist die Kenntnis des jeweils zu-
standigen Departementes von Bedeu-
tung. Eine Abgrenzung «Sozialhilfe
= Sozialdepartement» ist nicht zulassig.

Abgrenzung nach Rechtsgrundlagen:
Grundlage fiir die Abgrenzung einer sta-
tistischen Kategorie sollte eigentlich das
einschligige Gesetz darstellen (Sozial-
versicherungsgesetze fiir die Sozialversi-
cherung, Firsorgegesetze fiir die Sozial-
hilfe usw.). Auch von dieser Abgrenzung
muss jedoch abgesechen werden, da der
Regelungsbereich der Gesetze sehr un-
terschiedlich ist. Damit gilt im Prinzip
das gleiche wie bei der Abgrenzung nach
Departementen.
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Graphik 1: Definition «Soziale Sicherheibs

Soziale Sicherheit

Sozialversicherungen

AHV Finanzierungsseite
-1V Total > 100 Mia.
- EO
- KV
2. Séaule Ausgaben
- UVG Bund, Kantone
— ALV ca. 18 Mia.
- MV

- Familienzulagen FAK

1 Fl = Einzelunterstiitzung

2 I'2 = EAB

3 F3 = Subventionen (Institutionen
und Organisationen)

3 Sozialhilfe-Kreise

\_____/

/

|

r— —

1 Mia.*

& 45Mia*

Gaé SN

7 Mia*

* Approximative Schitzung auf Grund der Hoch-
rechnung einzelner Kantone

Erliuterung zu den Sozialhilfe-Kreisen in Graphik 1:

Kreis 1: Kernbereich der Sozialhilfe
= Einzelunterstiitzung: In aller Regel
besteht heute in den kantonalen Rechts-
grundlagen ein Anspruch auf Leistung, je-
doch nicht auf eine bestimmte Hohe. Es ist
zu iberlegen, ob die Sozialarbeiterlohne
(nicht die administrativen) einzubezichen
sind. Diese Lohne stellen ein Mass fiir den
Umfang der Betreuung und den Schwierig-
keitsgrad der Klienten dar. Vorschlag: Sepa-
rat erfassen, aber zu den Einzelunterstiitzun-
gen hinzurechnen. Betrag heute rund 1 Mia.
SFr. pro Jahr.

Kreis 2: Normierte einkommensab-
hiingige Bedarfsleistungen EAB:
Rechtsanspruch auf eine bestimmte Lei-
stungs-Hohe. Beispiele: EL, Zuschiisse, Mini-
maleinkommen (Genf, Waadt, Tessin), Ar-
beitslosenhilfe — resp. Fiirsorge, Stipendien,
Mietzinszuschiisse, Krankenkassen-Primien
w.am. l + 2 =F2

Kreis 3: Subventionen an Einrichtun-
gen und Organisationen des Sozialwe-
sens: Baubeitrige, Defizitzahlungen, Subven-
tionen an Kinder-, Jugend-, Erwachsenen-,
Alters- und Pflegeheime, SPITEX, div. pri-
vate Organisationen. F2 + 3 = F3
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Fazit: Die Definition der Sozialhilfe ergibt sich
sinnvoll und systematisch nur aus den dre:
Kreisen «Einzelfiirsorge, «einkommensabhén-
gige Bedarfsleistungen» und «Subventionen.

Wenn man somit von «Firsorge»
oder synonym von «Sozialhilfe» spricht,
muss fiir die statistische Sprache immer
«F1», «l'2» oder «I'3» beigefiigt werden.
Das ist zwar nicht sehr elegant, doch gibt
es kaum einen andern Weg um wissen-
schaftlich klar auszudriicken, wovon
man genau spricht. Die Begriffsun-
scharfe und -Verwirrung stellt im Sozial-
wesen das Haupthindernis fir brauch-
bare Vergleiche dar.

3. Fazit

Wir haben in Kapitel 2.3 die Kriterien
fur die Definition, die Abgrenzung und
die innere Unterteilung so entwickelt,
dass auf Grund einer entsprechenden
Statistik politisch relevante Aussagen
moglich sind.

Graphik 2:

Die Aufgabe der Beteiligten ist es nun,
sich auf weitere Kategorien ausserhalb
wie innerhalb der sozialen Sicherheit zu
einigen.

Rategorien ausserhalb der sozialen Si-
cherheit sind Erzichung/ Bildung und Ge-
sundheit. Hier 1st zu entscheiden, ob diese
in ein Sozialbudget einbezogen werden
sollen. Zu entscheiden ist auch, ob Sti-
pendien dem Sozial- oder dem Erzie-
hungskonto zuzurechnen sind.

Kategorien innerhalb der sozialen Si-
cherheit sind anderseits z. B. Behinderte,
Kranke, und Sucht, also eine mehr
krankheits- und behindertenbezogene FEbene
oder nach Altersgruppen (Kinder, Jugend,
Familie, Betagte) oder sozialen Gruppen
wie Alleinerziehende, Familien Arbeits-
lose usw. Dabei wire zu unterscheiden
nach Kriterienrastern mit ausschliessen-
dem Charakter wie Geschlecht, Alter
(Summe aller Gruppen = 100%) und
solchen mit iiberschneidendem Charak-
ter wie Krankheit, Alter, Sucht (mehrere
Merkmale moglich; Summe aller Grup-
pen ungleich 100%, meist hoher).

Aufteilung der sozialen Sicherheit nach bestimmten Kategorien

A Sozialversicherungen Sozialhilfe
Behinderung
Krankheit
Arbeitslosigkeit 1 2 3
etc.
4

Aulfgliederung nach bestimmten Kategorien

® Die verschiedenen Kategorien-Ebenen sind einheitlich zu definieren, wenn még-

lich auf Grund der Arbeit von Dr. H. P. Riist.
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Die Statistik wire weiter 1. S. einer
nationalen Buchhaltung nach Finanzierung
und Verwendung aufzugliedern, denn Aus-
gaben auf der einen Seite stellen immer
auch Einnahmen auf der andern Seite
dar. Siche hierzu Graphik 2.

4. Schlussbemerkung

Die Sozialpolitik versucht seit jeher, den
Kern der Sozialhilfe, die Einzelunter-

stiitzung, moglichst klein zu halten. Der
Mensch soll méglichst miindig werden.

Vor der Existenz unserer Sozialwerke
stellte dieser Kreis die grosse soziale
Frage dar. Die Armut lastete schwer auf
den Betroffenen, aber auch auf Staat
und Gemeinden.

Ernst Siircher
Lentralsekretar Konferenz der
kantonalen Fiirsorgedirektoren

Publikationen zum Thema Statistik und Sozialhilfe

Sozialbericht des Kantons Ziirich

In den letzten Wochen ist der «Sozial-
bericht Kanton Ziirich 1995» erschie-
nen. Es ist der zweite Sozialbericht,
den Dr. Hanspeter Riist im Auftrag der
Firsorgedirektion des Kantons Ziirich
erarbeitet hat. Er gibt einen Uberblick
tiber die Entwicklung der Zusatzleistun-
gen zur AHV/1V, der Sozialhilfe, Ar-
beitslosenhilfe,  Alimentenbevorschus-
sung und Kleinkinder-Betreuungsbei-
trage.

Der Sozialbericht liefert auf 75 Seiten
eine Fiille von Daten, vor allem in tabel-
larischer Form, zu den iiberwiegend von
Kanton und Gemeinden finanzierten
Sozialleistungen. Die Daten beruhen auf
einer Erhebung im Monat Mai und ei-
ner anschliessenden Hochrechnung. Ge-
geniiber dem Vorjahr haben die Brutto-
leistungen 1im Kanton Zirich um 1,4
Prozent zugenommen und betrugen
1995 780 Millionen Franken. Davon
entfallen 420 Millionen auf die Stadt
Ziirich, 65 Millionen auf die Stadt Win-
terthur und 300 Millionen auf die Land-

bezirke. Die Nettoleistungen stiegen
starker als die Bruttoleistungen und be-
trugen 1995 670 Millionen Franken.

Interessant ist die Entwicklung in der
Sozialhilfe. Diese hat brutto um 1,3 Pro-
zent abgenommen, netto jedoch um
22 Prozent zugenommen. In der Stadt
Zirich betrug der Zuwachs brutto
4 Prozent (netto 8 Prozent). In Winter-
thur wuchsen die Sozialhilfeausgaben
am starksten: brutto nahmen sie zwar
um 10 Prozent ab, netto aber um
36 Prozent zu. In den Landbezirken re-
sultierte brutto ebenfalls eine Abnahme,
wihrend sie netto um 11 Prozent anstie-
gen. Gesamthaft wendeten nach dem
Bericht Riist Kanton und Gemeinden
260 (brutto) beziechungsweise 176 Millio-
nen Franken (netto) fiir die Sozialhilfe
auf.

Der Bericht liefert sowohl Zahlen zu
den einzelnen Leistungsarten wie auch
zur Leistungsdauer, Betroffenheitsgrup-
pen, Problemursachen, demographischen
Merkmalen und anderem mehr. Die

71



	Die statistische Erfassung der Sozialen Sicherheit

