Antrag des Regierungsrates vom 15. Januar 2014

5054
Beschluss des Kantonsrates
zum Postulat KR-Nr. 288/2010

betreffend Anreize zur Forderung von pflegenden
Angehorigen zu Hause

KR-Nr. 288/2010

Der Kantonsrat,

nach Einsichtnahme in den Antrag des Regierungsrates vom 15. Januar
2014,

beschliesst:

I. Das Postulat KR-Nr. 288/2010 betreffend Anreize zur Forde-
rung von pflegenden Angehorigen zu Hause wird als erledigt abge-
schrieben.

II. Mitteilung an den Regierungsrat.

Der Kantonsrat hat dem Regierungsrat am 23. Januar 2012 folgende
von den Kantonsriten Jean-Philipp Pinto, Volketswil, und Lorenz
Schmid, Méannedorf, am 27. September 2010 eingereichte Motion als
Postulat zur Berichterstattung und Antragstellung tiberwiesen:

Der Regierungsrat wird aufgefordert, Anreize zur Férderung und
Unterstiitzung der pflegenden Angehorigen zu Hause gesetzlich zu ver-
ankern. Insbesondere sind nebst steuerlichen Abzugsmoglichkeiten
Unterstiitzungsangebote und Beratung durch Fachpersonen usw. zu
priifen.
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Bericht des Regierungsrates:

1. Einleitende Bemerkungen

Die Gesundheitsdirektion hat im Rahmen der Bearbeitung des
vorliegenden Postulats einen Grundlagenbericht zur Pflege und Be-
treuung von Kranken, Behinderten und Betagten durch ihre Angeho-
rigen erarbeitet. Der Bericht stiitzt sich auf publizierte Studien sowie
auf Konsultationen von Behorden und Institutionen (unter anderen
Gemeindeprasidentenverband, Sozialversicherungsanstalt des Kantons
Ziirich, Curaviva, Spitex, Pro Senectute). Er bietet einen Uberblick
iber die Verhiltnisse bei der Betreuung und Pflege von Kranken, Be-
hinderten und Betagten durch Angehérige, durch weitere Personen
aus dem sozialen Umfeld und durch die einschldgigen Institutionen
(Heime und Spitex). Erginzt wird der Bericht durch einen Uberblick
iber die rechtlichen Rahmenbedingungen; er dussert sich schliesslich
auch zur zukiinftig erwarteten Entwicklung von Pflege und Betreuung
zu Hause. Der unter www.gd.zh.ch/veroeffentlichungen, veroffentlichte
Bericht schliesst mit einer Ubersicht iiber Unterstiitzungsangebote fiir
betreuende/pflegende Angehorige. Der vorliegende Beschluss des Re-
gierungsrates beruht auf den Ergebnissen des Grundlagenberichts der
Gesundheitsdirektion.

2. Pflege und Betreuung im Alltag (Ubersicht)

Kranke, betagte und invalide Menschen werden in institutionellen
Leistungserbringern wie Pflegeheimen, durch die Spitex, selbststindig
tiatige Pflegefachpersonen oder kommerzielle Betreuungsdienstleister
betreut und gepflegt. Oft sind es aber auch Angehorige, die zu Hause
Mitglieder ihrer Familie oder Personen aus dem sozialen Umfeld be-
treuen und pflegen. Diese Angehorigen tragen damit wesentlich zum
Erhalt der Lebensqualitét der betreuten Personen in ihrem angestamm-
ten Umfeld bei. Sie leisten einen wichtigen Beitrag zur Bewiltigung der
alltidglichen Herausforderungen, helfen im Haushalt, erledigen Adminis-
tratives, stellen die Verpflegung sicher, leisten Gesellschaft und sorgen
fiir Bewegung usw. Unter Umstdnden erbringen die Angehorigen auch
Leistungen der Grundpflege. Dabei konnen sie an Belastungs- und
Wissensgrenzen stossen. Je nach Umstdnden nehmen sie Kosten oder
eine Erwerbseinbusse auf sich; soweit sie berufstitig sind, werden sie
doppelt belastet.

Bei den betreuungs- und pflegebediirftigen Personen kann es sich um
Kranke und betagte oder behinderte Erwachsene oder auch um hilfs-
bediirftige Kinder handeln. Weil der altersbedingte Unterstiitzungs-
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bedarf ab dem 80. Lebensjahr deutlich zunimmt, wird wegen der Uber-
alterung der Bevolkerung die Betreuung und Pflege von Betagten immer
mehr zu einer gesellschaftlichen Herausforderung. Gleichzeitig ent-
sprechen Betreuung und Pflege zu Hause hiufig einem Bediirfnis der
betreuungs- oder pflegebediirftigen Personen und oft auch dem Wunsch
der Angehorigen. Der Umfang der in der Schweiz von Angehorigen zu
Hause erbrachten Betreuungs- und Pflegeleistungen ist nicht genau
bekannt. An der Bedeutung der durch Angehorige geleisteten Pflege
und Betreuung fiir die Gesundheitsversorgung in der Schweiz kann aller-
dings kein Zweifel bestehen. Geméiss Schweizerischer Arbeitskréfte-
erhebung aus dem Jahr 2007 wurden schweizweit fiir Erwachsene rund
180 Mio. Stunden (20 Mio. Arbeitstage) unbezahlte Betreuungs- und
Pflegeleistungen erbracht.

3. Rechtliche Rahmenbedingungen

Weder der Bund noch der Kanton Ziirich kennen gesetzliche Regeln,
die direkt in die Betreuung und Pflege von Kranken, Betagten und Inva-
liden durch Angehorige eingreifen. Die Organisation von Betreuung
und Pflege liegt in erster Linie in der Eigenverantwortung der unter-
stiitzungsbediirftigen Person und der sie unterstiitzenden Angehdrigen.
Einzig im Verhiltnis der Eltern gegeniiber ihren Kindern und im Rah-
men der gegenseitigen Unterstiitzungspflicht von Ehegatten bzw. Part-
nerinnen und Partnern besteht eine gesetzliche Pflicht zur personlich
ausgeiibten Hilfe; in einem beschriankten Rahmen und auf finanzielle
Unterstiitzung bezogen, gilt sie auch fiir Verwandte in Not (vgl. Art. 159f.,
328f. ZGB [SR 201]).

Ausserhalb von familidren und personlichen Verpflichtungen steht
die institutionelle Sozialversicherungsgesetzgebung des Bundes. Sie sieht
verschiedene finanzielle Unterstiitzungsleistungen vor, die dann wiede-
rum als Reflex das familidre oder soziale Umfeld beeinflussen konnen:
Das Bundesgesetz iiber die Invalidenversicherung (IVG, SR 831.20)
und das Bundesgesetz iiber die Alters- und Hinterlassenenversiche-
rung (AHVG, SR 831.10) legen die Rentenanspriiche fest und sehen
bei Erfiillung der Kriterien eine Hilflosenentschiddigung fiir betreute
Personen sowie einen Anspruch auf Betreuungsgutschriften fiir die
betreuenden Personen vor. Das Bundesgesetz {iber die Ergdnzungs-
leistungen zur Alters-, Hinterlassenen- und Invalidenversicherung
(ELG, SR 831.30) umschreibt die Ausrichtung von allenfalls notwendi-
gen Ergénzungsleistungen zur Deckung des Existenzbedarfs. Die Ver-
giitung von Pflegeleistungen im Sinne des Kranken- und Unfallversi-
cherungsrechts schliesslich richtet sich nach dem Bundesgesetz iiber
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die Krankenversicherung (KVG, SR 832.10) und dem Bundesgesetz
iiber die Unfallversicherung (UVG [SR 832.20] ; vgl. zur Finanzierung
im Einzelnen nachstehend Ziff. 4).

Wenn im konkreten Fall Betreuung und Pflege auf privater Grund-
lage nicht oder nicht im erforderlichen Umfang erbracht oder in An-
spruch genommen werden, kann auf die institutionellen Leistungser-
bringer (Spitex und Heime) zuriickgegriffen werden: Deren stationére
und ambulante Dienstleistungen werden im kantonalen Pflegegesetz vom
27. September 2010 (LS 855.1) geregelt; die Versorgungsverantwor-
tung wird dabei — auch fiir nicht pflegerische Spitexleistungen — den
Gemeinden zugewiesen.

4. Grundsiitze der Vergiitung

Aurztlich verordnete ambulante Betreuungs- und Pflegeleistungen
durch anerkannte Leistungserbringer werden — wie vorstehend ange-
sprochen — nach den Regeln des KVG, des UVG und des kantonalen
Pflegegesetzes vergiitet. Von Angehorigen erbrachte Leistungen — ob
arztlich angeordnet oder nicht — werden demgegeniiber nicht vergiitet
und bleiben unbezahlt oder sie werden dem Angehorigen von der be-
treuten Person direkt abgegolten.

Diese Grundordnung wird durch verschiedene direkte oder indirekte
Erleichterungen bzw. durch die Moglichkeit, Steuerabziige vorzuneh-
men, erginzt; auch diese sind aber in der Regel auf die betreute Person
ausgerichtet bzw. von ihr geltend zu machen. Den Angehorigen stehen
sie nur in einem beschrinkteren Umfang offen.

Mit den Leistungen der AHV und IV wird der Existenzbedarf der
betreuten Person gesichert, gegebenenfalls unter Ausrichtung von Er-
ginzungsleistungen und Hilflosenentschidigungen. Beziigerinnen und
Beziiger einer solchen Entschiadigung, die zu Hause leben, erhalten eine
zusétzliche finanzielle Unterstiitzung fiir Hilfe, Pflege und Betreuung
zu Hause. Diese (bundesrechtlich umschriebene) Hilfe wird allerdings
nur in Féllen gewéhrt, in denen Pflege und Betreuung durch Dritt-
personen, nicht aber durch Angehorige, erbracht werden. Die betreute
Person kann in ihrer Steuererkldrung sodann Abziige fiir behinderungs-
bedingte Kosten sowie fiir Krankheits- und Unfallkosten (die selbst
bezahlt werden und 5% der steuerbaren Einkiinfte tibersteigen) vor-
nehmen.

Betreuenden Angehorigen wird fiir ihren personlichen Aufwand
zumindest eine Gutschrift an ihre AHV- oder IV-Rentenanspriiche ge-
wihrt. Wenn die betreute Person einen Anspruch auf Ergénzungsleis-
tungen hat, wird betreuenden und pflegenden Familienangehorigen aus



der Sozialversicherung zudem ein Erwerbsausfall ausgeglichen. Weiter
konnen betreuende und pflegende Angehorige fiir ihre finanziellen
Unterstiitzungsleistungen an den Unterhalt von erwerbsunfihigen
oder beschriankt erwerbsfihigen Personen einen Unterstiitzungsabzug
von Fr. 2700 bei den Staats- und Gemeindesteuern und von Fr. 6500 bei
der direkten Bundessteuer geltend machen, wenn sie mindestens in der
Hohe dieser Betrége solche Unterstiitzungsleistungen erbringen. Zudem
konnen, sowohl bei den Staats- und Gemeindesteuern als auch bei der
direkten Bundessteuer, zusétzlich fiir Personen mit einer Behinderung
im Sinne des Behindertengleichstellungsgesetzes vom 13. Dezember
2002 (SR 1513), fiir die (auch) ein Unterstiitzungsabzug geltend ge-
macht werden kann, sogenannte behinderungsbedingte Kosten abge-
zogen werden (soweit diese Kosten finanziell ibernommen werden
und zudem den Unterstiitzungsabzug iibersteigen).

Uber die bundesrechtlich umschriebenen Ergénzungsleistungen
hinaus sieht das kantonale Zusatzleistungsgesetz vom 7. Februar 1971
(ZLG, LS 831.3) kantonale Beihilfen und Zuschiisse sowie Gemeinde-
zuschiisse vor. Die betreute Person wird weiter durch eine Bestimmung
des Pflegegesetzes entlastet, die vorsieht, dass fiir nicht pflegerische
Spitexleistungen hochstens die Halfte der tatsdchlichen Aufwendungen
verrechnet werden darf, wihrend die restlichen Kosten zulasten der
Gemeinden gehen.

Zur direkten Entlastung von betreuenden bzw. pflegenden Ange-
horigen ist auch auf Bundesebene wiederholt eine stiarkere steuerliche
Entlastung gefordert worden (u. a. parlamentarische Initiative Steiert
12.453; Interpellation Joder 04.3698; Motion Leuthard 02.3546); sie
fanden bisher aber keine Mehrheiten. Das Bundesgesetz vom 14. De-
zember 1990 iiber die Harmonisierung der direkten Steuern der Kan-
tone und Gemeinden (SR 642.14) schliesst ndmlich — ausser im Falle
von Sozialabziigen — grundsétzlich aus, dass steuerliche Abziige fiir selbst
erbrachte Pflege- bzw. Betreuungsleistungen geltend gemacht werden
konnen. Der Bundesrat machte dabei geltend, dass sich, abgesehen von
der Hohe der Abziige, bei derartigen Vorhaben stets komplexe Fragen
bei der Definition der abzugsberechtigten Leistungen, der Leistungs-
qualitdt und den Voraussetzungen fiir die Abzugsberechtigung und
ihrer Kontrolle stellten. Obwohl er den Leistungen der Angehorigen
einen hohen volkswirtschaftlichen Nutzen bescheinigt, lehnte er — ab-
gesehen von den pauschalen Kinder- und Behindertenabziigen — eine
Beriicksichtigung von Haus- und Betreuungsarbeiten zugunsten von
Angehorigen im Steuersystem ab. Auch wiirde die Einfithrung solcher
Abziige den Bestrebungen zur Vereinfachung des Steuersystems wi-
dersprechen. Von daher sei die Forderung der freiwilligen Betreuungs-
arbeit durch steuerliche Anreize nicht sachgerecht und deshalb abzu-
lehnen.
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5. Beratung und Unterstiitzung fiir pflegende Angehorige

Bei psychischer und physischer Belastung oder bei fachlicher Uber-
forderung konnen pflegende Angehorige Unterstiitzungs- und Hilfs-
angebote zahlreicher 6ffentlicher und privater Organisationen in An-
spruch nehmen. So bieten im Kanton Ziirich unter anderem Spitex-
organisationen, Pro Senectute, das Rote Kreuz, die Stiftung Careum, die
Alzheimer Vereinigung, die Schweizerische Gesellschaft fiir Multiple
Sklerose, Fragile Suisse, Parkinson Schweiz, Pro Mente Sana und ver-
schiedene Institutionen der Palliative Care ihre Dienste an. Neben Be-
ratung und Ausbildung bietet ein Teil dieser Organisationen auch Ent-
lastungseinsitze fiir die Angehorigen an (dies wiederum zusitzlich zu
den Angeboten an kurzfristigen Tages- und Ferienplidtzen der Pflege-
heime). Viele dieser Organisationen werden vom Kanton Ziirich mit
Subventionen unterstiitzt.

Arbeitstéatige, die fiir Angehorige Betreuungs- und Pflegeaufgaben
wahrnehmen, sind auf flexible Arbeitszeiten, Teilzeitarbeit und kurz-
fristig mogliche Beurlaubungen angewiesen. Zahlreiche Arbeitgeber, so
auch der Kanton, kommen heute diesem Bediirfnis nach. Die Arbeit-
geber konnen dabei auf eine von der Stiftung Careum entwickelt Studie
«Work & Care» zurlickgreifen, welche konkrete Instrumente fiir Arbeit-
geber und Arbeitnehmer zur Vereinbarkeit von Angehdrigenbetreuung
und Berufstitigkeit entwickelt hat (www.careum.ch/workandcare).

6. Anstellung von Angehorigen durch Spitexorganisationen

Die Betreuungs- und Pflegeleistungen von Angehdrigen ergénzen
und ersetzen in erster Linie pflegerische und nicht pflegerische Spitex-
leistungen. Einzelne Spitexorganisationen befassen sich seit mehreren
Jahren mit der Moglichkeit, Leistungen fachlich qualifizierter Angeho-
riger durch eine Anstellung bei ihnen abzugelten. In Anstellungsver-
hiltnissen bei einer Spitex konnten Angehorige nicht nur Betreuungs-
leistungen gegen Bezahlung erbringen, sondern auch Pflegeleistungen
zulasten der Krankenkassen (vgl. Urteile des Bundesgerichts vom 21. Juni
2006, und 9C 597/2007 vom 19. Dezember 2007). Das Bundesgericht
K 156/04 hélt weiter fest, dass es grundsitzlich im pflichtgeméssen Er-
messen der Spitexleitung und des zustidndigen Arztes liegt, zu entschei-
den, welche fachlichen und personlichen Voraussetzungen fiir die Pflege
zu Hause erforderlich sind. Die Spitexleitung und die Arztin oder der
Arzt haben auch fiir die notwendige Uberwachung durch eigenes dip-
lomiertes Fachpersonal zu sorgen. Dabei diirfen der obligatorischen
Krankenpflegeversicherung nur Kosten in Rechnung gestellt werden,
die auch durch (nicht verwandte) aussen stehende Spitexangestellte
verursacht wiirden.



Das heisst aber auch, dass die fiir die Spitex geltenden Qualitéts-
und Wirtschaftlichkeitskriterien analog in die Anstellungsbedingungen
bzw. den Einsatz von pflegenden Angehorigen iibernommen werden
miissen. Solche Anstellungen stellen fiir die Spitexorganisationen und
fiir die Mitarbeitenden eine Herausforderung dar. Sind die Angehorigen
auch bereit, Weisungen des Arbeitgebers konsequent durchzusetzen?
Wie viele solcher Kleinstpensen sind fiir eine einzelne Spitexorganisation
tragbar? Endet eine Anstellung, wenn die betreute oder gepflegte Person
stirbt, automatisch? Wie werden Haftungsfragen bei Uberschneidungen
mit rein familidren Diensten gelost? Finden die Angehorigen nach Be-
endigung ihrer Anstellung bei der Spitex wieder den Anschluss in ihrem
angestammten Beruf? Kein gangbarer Weg ist es aus Sicht des Regie-
rungsrates, die Spitex gesetzlich darauf zu verpflichten, pflegende An-
gehorige als Mitarbeitende unter Vertrag zu nehmen (wie dies etwa im
Kanton Graubiinden versucht wurde: Das Verwaltungsgericht Grau-
biinden hat eine diesbeziigliche Beschwerde der Spitex gestiitzt, die
sich mit Berufung auf die Vertragsfreiheit bzw. auf die Freiheit zur
Organisation des Betriebs gegen solche Zwangsanstellungen zu Wehr
gesetzt hat; Urteil V 13 1 vom 20. Dezember 2013; www.lawsearch.grch/
le/?sqn=Verwaltungsgericht+/+Tribunale+administrativo).

Die in der Pflegeausbildung und -forschung titige Stiftung Careum
hat zusammen mit verschiedenen Spitexorganisationen zur Kliarung der-
artiger und weiterer Fragen das Projekt «Family Care Plus» eingeleitet
(vgl. www.careum.ch/familycareplus). Es baut auf Erkenntnissen des
vorstehend (Ziff. 5) erwidhnten Forschungs- und Entwicklungspro-
gramms «work & care» auf und untersucht nebst den Bedingungen, die
vorhanden sein sollten, damit eine Anstellung von pflegenden Ange-
horigen bei der Spitex moglich wird, auch die Frage, wie pflegende An-
gehorige im Rahmen der Anstellung ihr Bildungsprofil dank Aus- und
Weiterbildungsmassnahmen stdrken konnen. Zur besseren Verbreitung
in der Praxis soll ein Handbuch zu den fachlichen, betrieblichen und
rechtlichen Voraussetzungen geschaffen werden.

7. Schlussfolgerungen

Aufgrund der demografischen Entwicklung wird mittel- und lang-
fristig der Bedarf an und die Inanspruchnahme von Unterstiitzungsleis-
tungen zu Hause zunehmen. Die staatliche Planung wird diesem Mehr-
bedarf in erster Linie iiber die institutionellen Anbieter von Spitex-
leistungen Rechnung tragen miissen. Diese werden in einem tendenziell
eher abnehmenden Umfang von betreuenden und pflegenden Ange-
horigen entlastet werden konnen.



Weil die Sozialversicherungsgesetzgebung des Bundes eine Abgel-
tung der Leistungen von Angehorigen derzeit weitgehend ausschliesst,
ist davon auszugehen, dass die Finanzierung der Unterstiitzungsleis-
tungen durch die Angehorigen einstweilen und in erster Linie Sache
der unterstiitzungsbediirftigen Person als Leistungsempfiangerinnen und
-empfinger bleiben wird.

Fir eine Anpassung der kantonalen Sozialabziige zugunsten von
pflegenden und betreuenden Angehorigen bei der Staats- und Ge-
meindesteuer und fiir die Beurteilung von mittel- und langfristigen
Handlungsmoglichkeiten insgesamt reicht die heutige Datenlage nicht
aus. Zum jetzigen Zeitpunkt konnen daher auf kantonaler Ebene noch
keine Massnahmen empfohlen werden. Abzuwarten sind die Entwicklung
der vom Projekt «Family Care Plus» der Stiftung Careum angestrebten
vermehrten Anstellungen von pflegenden und betreuenden Angeho-
rigen durch die Spitex sowie die Entwicklung auf Bundesebene: Die
Situation der pflegenden und betreuenden Angehorigen, das massgeb-
liche rechtliche Umfeld und die demografische Entwicklung sind ge-
samtschweizerische, gleichgelagerte Fragestellungen. Ausgelost durch
verschiedene parlamentarische Vorstosse auf Bundesebene (Postulat
SGK-NR 13.3366; parlamentarische Initiative Meier-Schatz 11.412;
parlamentarische Initiative Meier-Schatz 11.411), werden die Fragen
rund um die pflegenden Angehorigen derzeit in einem Projekt des
Eidgendssischen Departements des Inneren (EDI) nidher untersucht.
Ergebnisse und konkrete Massnahmen zur Verbesserung der Situation
in der Pflege durch Angehorige und zur Vereinbarkeit von Erwerbstitig-
keit und der Pflege und Betreuung von Angehdorigen sollen bis Ende
2014 vorliegen bzw. vorgeschlagen werden.

8. Antrag

Bei dieser Sachlage beantragt der Regierungsrat dem Kantonsrat,
das Postulat KR-Nr. 288/2010 als erledigt abzuschreiben.

Im Namen des Regierungsrates

Der Prisident: Der Staatsschreiber:
Heiniger Husi



