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Alan Canonica

Missbrauch und Reform

Dimensionen und Funktionen der Missbrauchs-
debatten in der schweizerischen Invaliden-
versicherung aus historischer Perspektive

Einleitung — «Missbrauch» als unscharfe Begrifflichkeit

Wenn von Missbrauch im Kontext der Invalidenversicherung (IV) oder
anderer Zweige des Systems sozialer Sicherung in der Schweiz gesprochen
wird, dann verbindet man damit — beeinflusst durch die vorherrschenden
politischen und medialen Diskurse —in erster Linie durch Klientinnen und
Klienten rechtswidrig bezogene oder erschlichene Leistungen. Im Zent-
rum der Debatten steht dementsprechend der Versicherungsmissbrauch in
einem rechtlichen Sinne. Breite mediale Rezeption und beachtliche Erfolge
feierte eine im Umfeld der 5. Revision des Bundesgesetzes iiber die Invali-
denversicherung (IVG) von Nationalrat Blocher 2003 losgetretene Diskus-
sion zur «Scheininvaliditdt» (APS 2003, S. 229), die in eine parlamentarische
Motion der Fraktion der Schweizerischen Volkspartei (SVP) miindete (Amtl.
Bull. NR 2003.3 Beilagen, S. 595f.). Das aktuelle sozialstaatliche Paradigma
der Aktivierungist einem Diskurs, der auf die Verfehlungen der Betroffenen
zielt, zutrdglich: Einerseits wird auf die Eigenverantwortung der Klientin-
nenundKlientenabgestellt. Andererseits gehtdie Tendenzhinzu Leistungs-
kiirzungen sowie kontrollierenden und disziplinierenden Massnahmen.

Die Okonomisierung des (Sozial-)Politischen (vgl. Lessenich 2008)
wird in engen Zusammenhang mit der gegenwértigen Haltung sozialpoli-
tischer Einrichtungen gebracht, und die Auswirkungen fiir die Praxis im
Sozialbereich werden breit diskutiert (vgl. Dahme/Wohlfahrt 2005). Aus
einer historischen Perspektive ldsst sich nun argumentieren, dass diese
diagnostizierte Verkniipfung z.T. relativierbar ist. Am Fallbeispiel der IV
kann aufgezeigt werden, dass der 6konomische Aspekt fiir das Sozialwerk
bereits frither breiten Raum eingenommen hat und die Missbrauchsdebat-
ten, diedamitverkniipft sind, einelange Vorgeschichte aufweisen. Diesldsst
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sich primér auf die Problematik des Invaliditdtsbegriffs zurtickfiihren. Die
Berechtigung auf Rentenleistungen beruht auf der Bemessung der Inva-
liditédt, die von subjektiven Faktoren abhédngig ist. Bei der Festlegung des
Invaliditdtsgrads besteht ein Interpretations- und Ermessensspielraum,
der von den damit betrauten Fachleuten und den Betroffenen selbst beein-
flusst wird. Eine weitere Schwierigkeit stellt die Koppelung einer medizi-
nisch zu bestimmenden Arbeitsfahigkeit und einer versicherungsrechtlich
festzulegenden Erwerbsfahigkeit dar (vgl. Nadai et al. 2010).

Im vorliegenden Beitrag sollen in einer dichtgedrédngten histori-
schen Darstellung, die von der Zwischenkriegszeit bis in die 1990er Jahre
reicht, folgende Aspekte beleuchtet werden: Erstens wird anhand der
Debatten zur IV in Politik, Medien, Wissenschaft und Praxis aufgezeigt, wo
Missbrauch verortet wurde. Es geht folglich zundchst einmal um die Breite
an potenziellen Adressatinnen und Adressaten. Zweitens wird die Dehn-
barkeit und Unschirfe des Begriffs Missbrauch diskutiert. Dem Terminus
liegt keine eindeutige Definition zugrunde. Missbrauch umfasst weit mehr
als nur rechtswidriges Handeln. Er ist parallel ein fortlaufendes, auch Ver-
dnderungen unterliegendes diskursives Konstrukt, das dazu beitrédgt, die
Konturen zwischen gerechtfertigtem Leistungsbezug und juristisch rele-
vantem Missbrauch zu verwischen. Drittens soll aufgezeigt werden, wie in
der IVwahrgenommene «Krisen», Missbrauchsvorwiirfe, politische, medi-
ale und offentliche Skandalisierung sowie Reformvorhaben eng miteinan-
der verkniipft sind. Historisch lassen sich zwei Krisendebatten ausmachen
—in der zweiten Hélfte der 1970er Jahre und in der zweiten Hélfte der 1990er
Jahre (vgl. Lengwiler 2007, S. 339-343). Reformvorhaben, die in der IV auf
(Kosten-)Restriktionen zielten, wurden im Umfeld als krisenhaft inter-
pretierter Phasen entwickelt und mit Vorwiirfen des Missbrauchs verbun-
den. Eine Studie fiir Deutschland zeigt in Analogie auf, dass Missbrauch
bei Arbeitslosen historisch dann thematisiert wurde, wenn er sich poli-
tisch instrumentalisieren liess (z.B. bei steigender Arbeitslosigkeit). Der
«Faulheitsverdacht» wird dabei als «politischer Dauerbrenner» bezeichnet
(Oschmiansky et al. 2007, S. 10f.).

Zundchst fiihrt ein kurzer historischer Abriss zur Entstehung der
IV zum Thema hin. Im darauffolgenden Abschnitt werden Missbrauchsde-
batten, die noch vor der Einfiihrung der IV gefiihrt wurden, dargestellt. Die
Missbrauchsdebatten nach der Implementierungder V1960 werden in drei
Phasen beleuchtet — 1960er und frithe 1970er Jahre, 1970er Jahre, zuletzt
1980erund 1990er Jahre—bevorin den Schlussfolgerungen die Resultate mit
einem Blick auf die heutigen Verhéltnisse zusammengefiigt werden sollen.
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Der lange Weg zur Entstehung der Invalidenversicherung

Im Anschluss an die sozialen Spannungen und den Generalstreik von 1918
zeigte sich die biirgerliche Elite zu Konzessionen hinsichtlich der Forderun-
gen der Arbeitnehmerschaft bereit. Die Realisierung der Alters- und Hinter-
lassenenversicherung (AHV) und der IV waren Teil des Reformvorhabens
(vgl. Studer 1998, S. 172f)). Der Bundesrat legte der Bundesversammlung
im Jahre 1919 eine Botschaft zur Einfithrung des Gesetzgebungsrechts fiir
die AHV und IV vor (Bundesrat 1919). Bereits 1924 aber wich der Bundesrat
von seiner urspriinglichen Planung ab. In einem Nachtragsbericht wurde
mit Riickgriff auf die angespannte wirtschaftliche Situation fiir «einen stu-
fenweisen Ausbau» der Sozialversicherungen pléddiert. Vorlaufig solle auf
die IV verzichtet werden (Bundesrat 1924, S. 685). Die vom Parlament vor-
geschlagene und Ende 1925 von Volk und Stdnden angenommene Fassung
von Art. 349 der Bundesverfassung erteilte dem Bund schliesslich die
Befugnis, die AHV und «auf einen spéteren Zeitpunkt» auch die IV einzu-
fiihren (vgl. Sommer 1978, S. 138f.). Dieser Gesetzespassus sorgte dafiir,
dass die IV erst spét in das schweizerische System sozialer Sicherung inte-
griert wurde. Denn bereits die Einfiihrung der AHV erwies sich als ausge-
dehnter politischer Prozess, der erst 1947 seinen Abschluss fand (vgl. Degen
2006, S. 33ff.).

Nachdem die AHV implementiert wurde, hduften sich allerdings
die politischen Vorsttsse, die sich mit der IV befassten. Politisch setzte sich
dabei die Uberzeugung durch, dass die IV primar fiir die berufliche Ein-
gliederung der Behinderten mithilfe entsprechender Massnahmen sorgen
miisse und erst nachgelagert, bei erwiesener Erwerbsunfidhigkeit, Renten
aussprechen sollte. Das tibergeordnete Prinzip der Eingliederung erfor-
derte einen erwerbszentrierten Invaliditdtsbegriff, bei dem nicht ein-
zelne Beeintrachtigungen massgebend waren, sondern die sich daraus
ergebenden Auswirkungen auf die Erwerbssituation (vgl. Germann 2010,
S. 158f.). Vom Konzept «Eingliederung vor Rente» versprach man sich ver-
schiedene Vorteile: Dem Arbeitskriftemangel konnte durch die Ausbildung
oder Umschulung behinderter Menschen Abhilfe geleistet werden. Mit
der Maxime der Eingliederung erhoffte man sich positive Auswirkungen
auf den Finanzhaushalt der IV («Einsparung von Renten»). Eingliederung
wurde fiir die Behinderten aber auch als Instrument zu Autonomie und
gesellschaftlicher Teilhabe verstanden (Bundesrat 1958, S. 1152f.). Hinter-
grund dieser politischen Ausrichtung war ein «Wandel der behinderten-
politischen Leitbilder» (Germann 2008, S. 189). Es setzte sich die Uberzeu-
gung durch, dass Behinderte mit der entsprechenden Unterstiitzung zu
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wertvollen und dringend bendétigten Arbeitskriften ausgebildet werden
kénnten. Seit der zweiten Halfte der 1940er Jahre setzte in der Schweiz ein
regelrechter «Eingliederungsboomn» fiir Behinderte ein (ebd.). 1960 konnte
dann schliesslich die «grisste Liicke» im schweizerischen System sozialer
Sicherung, wie es allenthalben hiess, mit der Einfiihrung der IV geschlos-
sen werden.

Der Invaliditdtsbegriff und sein Missbrauchspotenzial

Eine eindeutige Bestimmung fiirden Anspruch aufeine Rente gibtes bei der
IV nicht. So war der Invaliditdtsbegriff sowie das damit verbundene Miss-
brauchspotenzial schon lange vor Bestehen der IV Grundlage von Debat-
ten. Als der Bundesrat 1924 die Einfithrung der IV auf einen spiteren Zeit-
punkt vorschlug, erklérte er diesen Schritt nicht nur durch die schwierigen
wirtschaftlichen Verhdltnisse, die noch ungekldrte Finanzierungsfrage
und die Uberladung der Vorlage mit der gleichzeitigen Lancierung einer
AHV und 1V, sondern auch mit den Schwierigkeiten, die der zu bildende
Invaliditatsbegriff mit sich brachte. So miisse der Versicherungsanspruch
bei der IV anhand «eingehender, vielfach zeitraubender und kostspieliger
Erhebungen festgestellt werden». Dabei kdme es «erst noch wesentlich auf
das subjektive Ermessen der dazu berufenen Personen» an. Der IV fehle
es «an klaren und eindeutig feststellbaren Tatbestandsmerkmalen». Alles
sei «personlicher Wiirdigung und damit einer gewissen Willkiir anheim-
gegeben». Problematisch wiirde sich die IV aber auch auf die Betroffenen
auswirken:

Auf der Seite der Versicherten aber wird die Sucht nach einer Abfindung in
Geld fiir eine bloss vermeintliche oder oft geringfiigige Schédigung geweckt.
Der Wille des Kranken, [sic] zu gesunden, der wesentlich zum Genesungspro-
zess beitrdgt, erlahmt im Kampfe mit dem Wunsche nach Entschédigung und
macht oft einem weichlichen Sichgehenlassen und sogar aggravierenden Ten-
denzen Platz. (Bundesrat 1924, S. 685-692)

Als die IVin den 1950er Jahren erneut auf der politischen Agenda erschien,
bestand eine der Herausforderungen gerade darin, den Invaliditdtsbegriff
zu bestimmen. Ein politischer Konsens schien hinsichtlich einer effizien-
ten Missbrauchsbekdmpfung zu herrschen. So wurde z. B. 1952 in der sozi-
aldemokratischen Zeitschrift Rote Revue befunden, dass mit Einfiihrung
der IV keine Einschrankungen bei der beruflichen Eingliederung und einer
angemessenen Ausbildung oder Umschulung gemacht werden diirften. Die
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Leistungen der IV sollten allerdings wohliiberlegt sein: «Das Versprechen
des Gesetzes, jede Invaliditét voll auszugleichen, wiirde den personlichen
Ansporn zur Uberwindung der Invaliditatsfolgen lihmen und zu dem fiih-
ren, was heute schon als Versicherungsmissbrauch bezeichnet wird» (Bau-
mann 1952, S. 2741).

Der Bundesrat verzichtete in seiner Botschaft von 1958 zum Ent-
wurf des IVG auf Unterstellungen potenziellen Missbrauchs. Aber auch er
war bestrebt, Passivitidt beiden Versicherten zu bekdmpfen. Einerseits sollte
durch die Entrichtung von Taggeldern wahrend der Durchfiihrung von
Eingliederungsmassnahmen eine finanzielle Entschddigung geboten wer-
den. Andererseits wurde vorgeschlagen, die Rentenleistungen der IV den-
jenigen der AHV anzugleichen. Diese waren derart tief, dass der Bundesrat
selbst konstatierte, «dass diese Renten nicht ausreichen, um den Lebens-
unterhalt eines Invaliden und seiner Familie in jedem Einzelfall sicherzu-
stellen». Er hielt es aber «aus psychologischen Griinden» fiir angemessen,
eine materiell unattraktive Rente auszuzahlen (Bundesrat 1958, 1193f.). Im
IVG wurde dann gesetzlich verankert, dass die Versicherung ihre Leistun-
gen einstellen konne, «wenn der Anspruchsberechtigte die Eingliederung
erschwert oder verunmdaglicht» (Art. 10 Abs. 2 IVG). Die Tatsache, dass sich
sowohl die Expertenkommission als auch der Bundesrat fiir eine — damals
gar nicht selbstverstiandliche — Gleichstellung von kérperlichen und geisti-
gen Behinderungen aussprachen, bestirkte die vorhandenen Bedenken, da
Letztere als «nicht sichtbare» Gebrechen schwer zu diagnostizieren waren.
Man befiirchtete Schwierigkeiten bei der «kAbgrenzung zu Querulantentum
und Simulation» (Walz 1960, S. 18).

Die Ausfiihrungen verdeutlichen, dass Missbrauch in der IV schon
lange vorihrem eigentlichen Bestehen thematisiert wurde, wobei 6konomi-
sche Uberlegungen eng damit verbunden waren. Die Debatten fokussier-
ten insbesondere auf die Komplexitéit des Invaliditdtsbegriffs. Missbrauch
wurde in der IV zukiinftig dort vermutet oder befiirchtet, wo es einerseits
um die Bemessung von Invaliditdt durch Fachleute und andererseits um
ungerechtfertigte Forderungen durch die Betroffenen ging. Hypotheti-
sche Missbrauchspotenziale dienten seit den 1920er Jahren als Vehikel zur
Beschrankung zukiinftiger IV-Leistungen resp. zur Verzogerung des Zeit-
punkts der Realisierung des Sozialwerks.
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Die Invalidenversicherung in der Hochkonjunktur der 1960er und friihen 1970er Jahre
Eine gesunde finanzielle Basis der IV und befriedigende Integrationszah-
len dank hoher Arbeitskridftenachfrage liessen in den 1960er und frithen
1970er Jahren Diskussionen iiber Missbrauch in den Hintergrund riicken.
Dennoch war die IV zu keiner Zeit frei von Verdachtsmomenten. Zundchst
stand aber nicht Missbrauch im rechtlichen Sinne, sondern eher eine Form
von «moral hazard»' im Vordergrund. Problematisiert wurde ein Man-
gel an Integrationsbereitschaft der Versicherten. So hielt die IV-Regional-
stelle Basel (1965, S. 1) in ihrem Jahresbericht von 1964 fest, dass die an
die AHV gekoppelten IV-Renten bereits zwei Mal erh6ht wurden. In dieser
Entwicklung wurde eine Gefahr fiir das Konzept «Eingliederung vor Rente»
befiirchtet:

Wir freuen uns gewiss dariiber, dass diese Geldleistungen immer wieder ver-
bessert werden konnen, um maglichst vielen arbeitsunfihigen Invaliden ein
menschenwiirdiges Dasein zu erméglichen. Wir diirfen aber die ganz und gar
menschliche Tatsache nicht tibersehen, dass bei vielen Invaliden der Einglie-
derungswille in dem Masse sinkt, als die Rentenleistungen steigen.

Die Thematik der beruflichen Eingliederung blieb auch von der damals
hochaktuellen bevdlkerungspolitischen Frage (vgl. Vuilleumier 2001,
S.587) nichtunberiihrt. Sowurden hdufigverunfallte auslandische Arbeits-
krédfte als demotiviert geschildert. Diese seien «meist nicht mehr gewillt,
im fremden Lande eine andere Tétigkeit aufzunehmen». Lieber wollten sie
«nach Zusprechung einer Suva- oder IV-Rente in ihre Heimat zuriickkeh-
ren» (Abend-Zeitung 1971).

Dochhohe Wellen schlugen vor allem die vom Bundesamt fiir Sozi-
alversicherungen (BSV) publizierten Statistiken zur IV. Abzulesen war, dass
einige Kantone einen besonders hohen Rentenbetrag pro Kopf der Bevdlke-
rung aufwiesen. Fragen nach der rechtméssigen Auslegung des Gesetzes
wurden aufgeworfen. In der Neuen Ziircher Zeitung (1969) wurde gemut-
masst, dass in der Umsetzung des IVG einiges nicht stimme: «Die Voraus-
setzungen fiir den Rentenbezug sind teils abschliessend umschrieben, teils
ist den Vollzugsorganen, vor allem den Arzten und den kantonalen Inva-
lidenversicherungskommissionen, ein Spielraum belassen, den sie nach
pflichtgetreuem Ermessen auszufiillen haben.»? Aufgrund der vorgeleg-
ten Statistiken wurde der «schwerwiegende Verdacht» gedussert, dass «mit
dem Vollzug betraute Organe einzelner Kantone [...] eigenméchtig eine Art
Finanzausgleich» betrieben. Andernorts wurde moniert, die IV werde «als
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eine Art innerschweizerischer Entwicklungshilfe missbraucht» (Abend-
Zeitung 1970). Es kam zu einer Priifung der Praxis durch das BSV, wobei
nach dessen Angaben eine «Verletzung gesetzlicher Vorschriften bzw. ein
Ermessensmissbrauch bei der Zusprechung von IV-Renten» nicht festge-
stellt werden konnte (BSV 1969, S. 20ff.).

Die Kritik an den betroffenen Antragstellerinnen und -steller bei
derIVbetrafinerster Linie die mangelnde Bereitschaft einzelner Versicher-
ter, sich Integrationsmassnahmen zu unterziehen. Missbrauch im rechtli-
chen Sinne wurde eher dort verortet, wo Invaliditit bemessen wurde — also
in den IV-Kommissionen und bei den behandelnden Arztinnen und Arzten.
Die gedusserten Verdachtsmomente gaben aber bei guter konjunktureller
Lage und einem gesunden IV-Finanzhaushalt keinen Anlass, eine offent-
lich und politisch breit abgestiitzte Skandalisierung auszulésen.

Die Riickwirkungen der Rezession der 1970er Jahre auf die Invalidenversicherung

Die IV ist ein Produkt der Hochkonjunktur. Befiirchtungen, dass die dar-
auf ausgerichteten Strukturen in wirtschaftlich schwierigen Zeiten proble-
matisch werden kénnten, wurden bereits frith gedussert.” Mitte der 1970er
Jahre hatte die Rezession bereits starke Riickwirkungen auf die Praxis der
beruflichen Eingliederung der IV. Die IV-Regionalstellenleiter-Konferenz
(1975) schilderte dem BSV die Situation: «Seit Herbst 1974 hat sich der Stel-
lenmarkt wesentlich verkleinert. Die Vermittlung Invalider in der freien
Wirtschaft ist erschwert bis verunmoglicht.» Hinsichtlich beruflicher
Massnahmen, wie Ausbildungen oder Umschulungen, wurde zudem eine
zunehmende «Spartendenz» bedauert. Die IV selbst geriet aufgrund ihrer
Organisation und Arbeitsprozesse in die Kritik. Zudem gaben die Jahres-
rechnungen mit Fehlbetrdgen sowie die stetig steigenden Kosten des Sozi-
alwerks zu reden (vgl. Lengwiler 2007, S. 421f.). Diskussionsstoff bargen
insbesondere die iiberlasteten IV-Kommissionen und ihre als nicht ein-
heitlich und gesetzeskonform vermutete Praxis (siehe oben). Von externer
Seite geriet die IV unter Verdacht, den vorhandenen Ermessensspielraum
durch «hidrtere Entscheide» zu ihren Gunsten auszulegen (Die Weltwoche
1976). Vermehrte Kritik erfuhren auch die Arbeitgeber: Wahrend sie in den
1960er Jahren noch fiirihre Offenheit gegentiber den Anliegen der IV gelobt
wurden, stellte man nun fest, dass sie kaum noch bereit seien, behinderte
Arbeitskrifte einzustellen (SAEB 1976, S. 3).

Das Eidgendssische Departement des Innern (EDI) setzte in der
Folge 1976 eine «Arbeitsgruppe fiir die Uberpriifung der Organisation
der Invalidenversicherung» unter der Leitung von Prof. Lutz, Dozent fiir
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Betriebswirtschaftslehre an der Hochschule St. Gallen, ein. Zwei Jahre spé-
ter lagen die Ergebnisse im sogenannten «Bericht Lutz» vor (ZAK 1978). Die
Arbeitsgruppe setzte sich fiir einen Ausbau der medizinischen Expertise in
der IV ein. Die Arztin oder der Arzt sollten in den IV-Kommissionen stets
die Prdsidialfunktion besetzen. Zusédtzlich solle das Gremium die Mog-
lichkeit haben, auf eine Art «Konziliardrztesystem» zuriickzugreifen. Die
Arbeitsgruppe argumentierte schliesslich fiir die Implementierung weite-
rer [V-eigener medizinischer Abkldrungsstellen (MEDAS). 1974 hatte das
BSVin Basel eine solche Stelle errichtet. Die Funktion, die diesen zukiinfti-
gen MEDAS zukommen sollte, wurde mit Bezugnahme auf die Basler Stelle
klar definiert: «1976 hat sie [die MEDAS] 189 Untersuchungen durchgefiihrt
und konnte aufgrund der Untersuchungsergebnisse in der Mehrzahl der
Félle die Herabsetzung oder Ablehnung des Rentenanspruchs empfehlen»
(ebd., S. 270f.). Uber die IV-Kommissionen urteilte die Arbeitsgruppe, dass
diese «die strenge und einheitliche Anwendung der Vorschriften nicht in
genligendem Masse» sicherten. Man empfahl die Reduktion der Gremien
von flinf auf drei Fachleute. Berufsberater und Sozialarbeiter sollten den
IV-Kommissionen nicht mehr angehéren. Die Unabhéngigkeit der Kom-
missionsmitglieder wurde v. a. bei den Sozialarbeitenden hinterfragt:

So liegt etwa der Fachbereich «Fiirsorge» hdufig bei den Angehdrigen von
Organisationen, die den Versicherten betreuen oder unterstiitzen. Die Kom-
mission wird zwar durch diese Personen iiber die Verhdltnisse des Versicher-
ten gut informiert. Sie setzen sich jedoch oft zu stark im Sinne einer Parteiver-
tretung ein, worunter die objektive Beurteilung leiden kann. (ebd., S. 275)

Ausserhalb der IV-Organisation benannte die Arbeitsgruppe ebenfalls «zu
bekimpfende Tendenzen». Einerseits gerieten die behandelnden Arztinnen
und Arzteinden Fokus, denenvorgeworfen wurde, hinsichtlich der Arbeits-
fahigkeit ihrer Patientinnen und Patienten «hie und da bewusst zu wohl-
wollend» zu entscheiden. Andererseits wurde die gesellschaftliche Haltung
beanstandet: «<Es kommt daraufan, einer in der Bevolkerung offensichtlich
aufkommenden Mentalitédt vorzubeugen, das Erschleichen von Rentenleis-
tungen zum Gentleman-Delikt herabzuspielen» (ebd., S. 279).

Die empfohlenen Losungen der Arbeitsgruppe sollten explizit
der «Verhinderung von Missbrduchen» dienen (ebd., S. 289). Dies erlaubt
den Umkehrschluss, dass iiberall dort, wo Losungen vorgeschlagen wur-
den, auch Missbrauch (oder zumindest Missbrauchspotenzial) identifi-
ziert wurde. In erster Linie war ein Teil der Versicherten betroffen, dem
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«egoistisches Rentenkonsum-Denken» angelastet wurde (ebd.). Gleichzei-
tig richtete sich die Kritik aber auch an die IV-Kommissionen (und da v.a.
an den «Fachbereich Fiirsorge») sowie an die behandelnden Arztinnen und
Arzte. Sozialarbeitende galten insofern als «vorbelastet», als sie dem Ver-
dacht ausgesetzt waren, Félle zu konstruieren, fiir die ihre Berufsgruppe
die Zustandigkeit reklamierte. Dem «Bericht Lutz» wurde in diesem Bei-
trag eine prominente Stellung zugewiesen, weil erstmals als Auswirkung
der rezessionsbedingten Folgen Kostenreduktionen konkret angedacht
wurden, bei denen der Missbrauch eine tragende Rolle spielte. Er bedeutet
auch eine Weichenstellung fiir zukiinftige, IV-interne Umstrukturierun-
gen biirokratischer Prozesse und Verschiebungen professioneller Zustidn-
digkeiten im Interesse einer restriktiveren Rentenhandhabung.

Vor der Reformflut: die 1980er und 1990er Jahre

Der Bericht Lutzrief <cEmporung» unter den Invaliden und ihren Verbanden
hervor (APS 1979, S. 146). Erstmals wurde in einer von Amtswegen in Auf-
trag gegebenen Studie Missbrauch derart offen thematisiert. Zwar wurde
dem Vorschlag, die drztliche Expertise u.a. durch die Errichtung weiterer
MEDAS stédrker zu gewichten, Folge geleistet. Hingegen wurde die bisherige
Zusammensetzung der [IV-Kommissionen beibehalten. Hartndckig hielten
sich allerdings von verschiedenen Seiten die Vorwiirfe, die IV wire hin-
sichtlich der Renten und Eingliederungsmassnahmen «knausrig gewor-
den» (Tages-Anzeiger 1981). Problematisch erwies sich ein erneuter kon-
junktureller Einbruch in der ersten Hélfte der 1980er Jahre. Die Rezession
setzte auch der IVwieder zu, denn es kam zu «einer deutlichen Verschlech-
terung der Position der korperlich und geistig Behinderten auf dem Arbeits-
markt» (APS 1983, S. 145). Die IV galt nun endgiiltig als «unterfinanziert»,
wie das BSV (1984, S. 74) selbst feststellte. Dieses riigte die IV-Kommissio-
nen schon seit ldngerem, weil die Invaliditdtsbemessung «verschiedentlich
nicht genau nach den Vorschriften» erfolgte und «zu rasch und zu grosszii-
gig» Renten gesprochen wiirden (BSV 1974, S. 21).

Nachdem die 2. IVG-Revision von 1987 in struktureller Hinsicht
keinesubstanziellen Verdnderungenbeinhaltete?, stand die 3.IVG-Revision
von 1992 im Zeichen der Umstrukturierung. Die IV-Kommissionen, -Regi-
onalstellen und -Sekretariate wurden durch kantonale IV-Stellen ersetzt.
Die Zusammenfiihrung der einzelnen Vollzugsorgane sollte fiir effizien-
tere Abldufe sorgen. Es setzte nun ein allméhlicher Abbau aller als «prob-
lematisch» wahrgenommenen Faktoren ein. Folgenreich erwies sich ein in
der zweiten Hélfte der 1990er Jahre neuerlich einsetzender Krisendiskurs.
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Die ansteigende Arbeitslosenquote fithrte in der IV zu einer Zunahme der
Rentenkosten aufgrund der erschwerten Wiedereingliederung. Hier tra-
ten neue Adressaten fiir Missbrauch hervor. Anderen Zweigen der sozialen
Sicherung wurde vorgeworfen, ihre «<hoffnungslosen» Félle bei der IVanzu-
melden, womit einer Verlagerung der Sozialkosten zuungunsten der IV Vor-
schub geleistet wiirde (Nadai 2009, S. 61). Die Arbeitgeber ihrerseits standen
im Verdacht, die IV zu «<missbrauchen, um sozialvertriagliche Restrukturie-
rungen betreiben zu kénnen» (Biitler/Gentinetta 2007, S. 77). Die Debat-
ten zentrierten aber in erster Linie auf «die medizinischen Griinde fiir die
Behinderungen» und v.a. auf die psychischen und neurologischen Erkran-
kungen (Lengwiler 2007, S. 342f.). Daraus erwuchsen Forderungen nach
Reformen, die dem zunehmenden Phanomen der «nicht sichtbaren» Beein-
trachtigungen gerecht werden sollten.

Wie hinldnglich bekannt, folgten (bzw. sind im Gange) zeitlich
dichtgedrdngt drei weitere IVG-Revisionen nach der Jahrtausendwende.
Diese stiitzten sich in zuspitzender Form auf die bereits seit den 1960er Jah-
ren diskutierten Probleme der IV. Besonders hervorzuheben ist die Umset-
zung des lange gehegten Wunsches eines eigenen Regionalen Arztlichen
Dienstes (RAD), der «Missbrauch verhindern» sollte (APS 1997, S. 160),
sowie die Akzentuierung des Konzepts «Eingliederung vor Rente» durch
eine Ausdehnung der (Wieder-)Eingliederungsinstrumente.

Schlussbetrachtung - die Missbrauchsdebatten in der Invalidenversicherung heute

Der Motionstext der SVP-Fraktion von 2003 zur Bekdmpfung der Scheinin-
validitat wirkt mit dem entsprechenden historischen Background wie eine
neue Zusammenfiigunglangstbestehender Debatten. Sowerdenu. a.neben
den versicherten Personen wiederum die kantonalen Unterschiede bei den
Rentenzusprechungen, die behandelnden Arztinnen und Arzte, zuwei-
sende Arbeitgeber sowie Ausldnder thematisiert (Amtl. Bull. NR 2003.3
Beilagen, S. 443-447; 595f.).> Als Tabubruch kann vielmehr die Direktheit
und Hérte gelten, mit denen Leistungsempfédngerinnen und -empfanger
beschuldigt werden. Die Zunahme der IV-Rentnerinnen und -Rentner mit
psychischen Erkrankungen wird monokausal einem «wachsenden Miss-
brauch» zugeschrieben (ebd., S. 443f.). Parallelen offenbaren sich auch hin-
sichtlich des Zeitpunktes, an dem die Debatten aufkommen. So herrschte
auch in der zweiten Hélfte der 1970er Jahre ein Krisenbewusstsein in Bezug
aufdieIVund einerestriktivere Handhabe sollte durch die Thematisierung
von Missbrauch durchgesetzt werden.
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Eindeutige Zahlen zum Missbrauch in der IV gibt es nicht. Eine
Untersuchung zu «nicht zielkonformen Leistungen» kommt fiir das Jahr
2005 aufeinen Schitzwert von 300 bis 400 Mio. Franken. Nicht zielkonform
bedeutet dabei keineswegs ausschliesslich nicht gesetzeskonform, denn
liber «das Ausmass des Betrugs kénnen keine Angaben gemacht werden»
(Ott et al. 2007, S. XII). Die Bezeichnung «nicht zielkonforme Leistungen»
verweist wiederum auf die Unschérfe und Vielfiltigkeit des Missbrauchs-
begriffs. Missbrauchsdebatten tendieren aktuell dazu, die Nichtkonformi-
tdt mit den Leistungsbeziehenden in Verbindung zu bringen, bei gleich-
zeitiger Ausblendung des Scheiterns der Politik, des Sozialstaats und der
Arbeitgeber hinsichtlich der angestrebten Eingliederungsziele. Die «Krimi-
nalisierung» breiter Kreise von Versicherten fiihrt in Verbindung mit den
Okonomisierungsprozessen in der Sozialpolitik zu einer Zuspitzung von
kontrollierender und sanktionierender Praxis. Der historische Blick zeigt
aber, dass der Missbrauch und die damit verbundenen 6konomischen
Aspekte bereits eine lange Vorgeschichte aufweisen.

Obschon kaum verlédssliche Zahlen zu Missbrauch vorliegen, kann
durch entsprechende Debatten ein 6ffentlicher Druck auf die betroffenen
Stellen ausgeiibt werden. Die IV-Stellen betreiben jeweils ein «Betrugsbe-
kdmpfungs-Management»°® in der Sozialhilfe kam es zu einer Verschér-
fung der Kontrollen (durch Sozialinspektorate, Uberwachung der Konto-
bewegungen usw.)” und in der Arbeitslosenversicherung wurden durch
die 4. Teilrevision des Arbeitslosenversicherungsgesetzes von 2011 der
Zugang weiter erschwert sowie Leistungskiirzungen vorgenommen. Letz-
tere Reformen griinden auf der Uberzeugung, dass geringere Leistungen
automatisch zu tieferen Arbeitslosenzahlen fiithren. In all diesen Zweigen
sozialer Sicherheit funktioniert die Missbrauchsdebatte als wirkungsvol-
les Instrument einer restriktiveren Handhabe, obschon Missbrauch schwer
quantifizierbar ist und sich die aufgedeckten Félle im niedrigen einstelli-
gen Prozentbereich bewegen.
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Anmerkungen

1 «Moral hazard» (dt.: moralisches Risiko)
meint bei Versicherungen u.a. die ver-
minderte Sorge der Versicherten, einen
Schaden zu bewirken bzw. nach einge-
tretenem Schaden eine Schadensmin-
derung zu erzeugen (vgl. Riemer-Kafka
2006, S. 1931.).

2 Die urspriingliche Struktur der IV sah
kantonale IV-Kommissionen und ihr
angeschlossene Sekretariate vor. Diese

36

setzten sich aus fiinf Mitgliedern zusam-
men: Arzt/Arztin, Fachperson fiir die
Eingliederung, Fachperson fiir Fragen
des Arbeitsmarktes und der Berufsbil-
dung, Jurist/in sowie Fiirsorger/in. Die
Gremien bestimmten die Eingliede-
rungsfidhigkeit und den Invaliditdtsgrad
der Antragstellenden. Zusétzlich wurden
IV-Regionalstellen nach Wirtschaftsridu-
men errichtet. Diese kiimmerten sich
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um die Abklarung und Vermittlung der
Betroffenen (vgl. Granacher et al. 1962).
Z.B. vonseiten der Partei der Arbeit (Vor-
warts 1955).

Eine Ausnahme bildet die umfangrei-
chere Entscheidungskompetenz der
IV-Sekretariate in der Beurteilung von
Leistungsanspriichen fiir eine Beschleu-
nigung des Verwaltungsverfahrens.

Ein eher neueres Phinomen scheint hin-
gegen die Kritik an den «Rekurskommis-
sionen» zu sein. Eine Studie attestiert
der Rechtsprechung Einfluss auf eine
restriktivere Praxis durch die strengere
Auslegung des vorhandenen Spielraums
im IVG - v. a. bei «schwer objektivierba-
ren Gesundheitsschdden» (Bolliger et al.
2007, S. IX).
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Fiir das Jahr 2011 konnten 320 Betrugs-
falle nachgewiesen werden. Dies fiihrt
zu einer jahrlichen Kostenersparnis von
6.9 Mio. Franken durch aberkannte IV-
Leistungen bei einem einmaligen Kos-
tenaufwand 2011 von 7.3 Mio. Franken
fiir die Betrugsbekampfung (BSV 2012)

- bei Gesamtausgaben fiir Sozialleistun-
genin derIVim selben Jahrin der Hohe
von 8529 Mio. Franken.

Angesichts der Zahlen, die verschie-
dene Stddte und Kantone verdffentli-
chen, geht Nef (2008, S. 9) bei Féllen, die
zu einer Strafanzeige fiihren, von einer
Missbrauchsquote in der Sozialhilfe von
unter 2% aus.
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