Kanton Ziirich
Regierungsrat

An die Mitglieder des Kantonsrates

20. Dezember 2017 (RRB Nr.1246/2017)
Einfilhrungsgesetz zum Krankenversicherungsgesetz
(EG KVG); Anpassung der Vorlage 5313

Sehr geehrte Frau Kantonsratsprésidentin
Sehr geehrte Damen und Herren Kantonsratinnen und Kantonsrate

Mit Antrag vom 21. September 2016 unterbreitete der Regierungsrat
dem Kantonsrat den Entwurf fUr ein neues Einflhrungsgesetz zum
Krankenversicherungsgesetz (EG KVG; Vorlage 5313). Am 6. Februar
2017 hat der Kantonsrat Teil A der Vorlage, der ein Element des Spar-
programmes L016 darstellte, abgelehnt. Die Kommission flir soziale
Sicherheit und Gesundheit, der die Vorlage zur Vorberatung zugewie-
sen worden ist, begann am 12. September 2017 mit der Beratung von
Teil B (Neuerlass des EG KVG).

Aufgrund der Entwicklungen des Bundesrechts und zufolge neuer Er-
kenntnisse, die bei der Vorbereitung der Umsetzung der Gesetzes-
vorlage gewonnen wurden, beantragen wir lhnen hiermit eine Anpas-
sung der Gesetzesvorlage in zwei Punkten.

1. Mindestanspriiche von Kindern (§ 7)

Geméss dem Entwurf fir ein neues EG KVG wird die Pramienverbilli-
gung (PV) von Eltern und Kindern gemeinsam berechnet (§6 Abs. 1

lit. b und c). Grundlagen hierfir sind das Einkommen der Eltern und
die Krankenkassenpramien (bzw. Referenzpramien) aller Familienmit-
glieder. Die so bestimmte «Familien-PV» wird entsprechend der Héhe



der Referenzpramien auf die Familienmitglieder verteilt (Abs. 4). Zeigt
sich nach der Verteilung, dass bei Familien mit tiefem oder mittlerem
Einkommen die Pramienverbilligung der Kinder weniger betragen als
50% ihrer Krankenkassenpramien (bzw. Referenzpramien), wird der
PV-Anteil der Kinder auf 50% erhoht (§7 Abs. 1). Die gleiche Rege-
lung gilt fUr junge Erwachsene in Ausbildung (Abs. 2). Der im Gesetzes-
entwurf vorgesehene Mindestanspruch von 50% der Krankenkassen-
prédmie (bzw. der Referenzpréamie) beruht auf dem geltenden Art. 65
Abs. 10is des Bundesgesetzes Uber die Krankenversicherung (KVG,
SR 832.10), wonach «flr untere und mittlere Einkommen (...) die Kan-
tone die Prédmien von Kindern und jungen Erwachsenen in Ausbildung
um mindestens 50 Prozent» verbilligen.

Am 17. Méarz 2017 hat die Bundesversammlung eine Anderung von
Art. 65 Abs. 10's KVG beschlossen. Die neue Bestimmung lautet: «Fur
untere und mittlere Einkommen verbilligen die Kantone die Pramien
der Kinder um mindestens 80% und die Prédmien der jungen Erwach-
senen in Ausbildung um mindestens 50%.» Die Kantone haben diese
Vorgabe innert zweier Jahre nach Inkrafttreten der KVG-Anderung
umzusetzen (Ubergangsbestimmung zur genannten Anderung). Die
Referendumsfrist ist unbenutzt abgelaufen.

Aufgrund der Erhdhung des Mindestanspruchs von Kindern in Familien
mit unterem oder mittlerem Einkommen auf 80% stimmt der in §7 EG
KVG genannte Mindestanspruch von 50% nicht mehr mit dem Bun-
desrecht Uberein. Die kantonale Regelung soll aber nicht so gedndert
werden, dass dort die H6he des neuen Mindestanspruchs des Bun-
desrecht (80% bei Kindern) ausdrticklich genannt wird. Um neue Ab-
weichungen bei allfélligen weiteren Anpassungen des Bundesrechts
zu vermeiden, soll in § 7 vielmehr allgemein von zu wahrenden «Min-
destansprichen des KVG» gesprochen werden.

Deshalb soll § 7 wie folgt gefasst werden:

Mindestanspriche nach KVG

§7. 1Wird mit einem nach §6 Abs. 4 bestimmten Pramienverbilli-
gungsanteil der Mindestanspruch einer Person nach Art. 65 Abs. 1bis
KVG nicht eingehalten, wird die Pramienverbilligung dieser Person ent-
sprechend erhéht. Die Erhéhung geht zulasten des Gesamtbetrags
fur die Pramienverbilligung.

2Der Regierungsrat legt die Grenzen des mittleren Einkommens
nach Art. 65 Abs. 1b's fest.



2. Anderung des PV-Verfahrens

2.1 PV-Berechnung geméss Vorlage 5313

Der Antrag fir das neue EG KVG sieht vor, dass die Pramienverbilli-
gung aufgrund der jlingsten Steuereinschatzung bestimmt wird. Da-
bei darf die Steuereinschatzung nicht «zu alt» sein: Nutzbar ist eine
Steuereinschatzung nur dann, wenn sie ein Jahr betrifft, das héchstens
vier Jahre vor dem Antragsjahr liegt (§9 Abs. 1). Beispielsweise darf
fur die PV2018 auf die Steuereinschatzungen der Jahre 2018 bis 2014
abgestellt werden, nicht mehr aber auf die Steuereinschatzung der
Jahre 2013 oder friher.

Liegt keine héchstens vier Jahre zurlickliegende Steuereinschatzung
vor, ist auf die jungste Steuererkldrung oder ersatzweise auf andere
Ausweise Uber die wirtschaftlichen Verhaltnisse der PV-Antragstelle-
rin oder des PV-Antragstellers abzustellen (§9 Abs. 3 und 4 EG KVG).
Bei einer solchen Datengrundlage muss die PV jedoch neu berechnet
werden, sobald die Steuereinschatzung des betreffenden PV-Jahres
vorliegt (§19 EG KVG).

Mit diesen (vom geltenden EG KVG bernommenen) Regelungen soll
erreicht werden, dass ein PV-Gesuch, wenn immer mdglich, nur ein-
mal «in die Hand genommen» werden muss: Indem bei der Behand-
lung eines PV-Gesuchs auf eine bis zu vier Jahre weit zurtickliegende
Steuereinschatzung abgestellt werden kann, kénnen die meisten PV-
Gesuche sofort definitiv erledigt werden.

2.2 Beurteilung

Der Nachteil dieses Verfahrens liegt darin, dass bei der PV-Berech-
nung unter Umstanden auf sehr weit zurlickliegende und damit in der
Regel nicht mehr aktuelle Steuerdaten abgestellt wird.

Ein weiterer Nachteil besteht darin, dass bei der Berechnung der
Pramienverbilligungen unter Umstanden auf Steuereinschatzungen
unterschiedlich weit zurtickliegender Jahre abgestellt wird. So kann
es sich in einem konkreten Fall ergeben, dass die PV2017 einer Per-
son auf der Grundlage der vier Jahre weit zurlickliegenden Steuer-
einschatzung 2013 bestimmt wird, die PV 2018 nachtraglich auf der
Grundlage der Steuereinschatzung 2018 und die PV2019 auf der
Grundlage der zwei Jahre zurtickliegenden Steuereinschatzung 2017.
Welche Steuereinschatzung massgebend ist, hdngt u. a. davon ab,
wie rasch die Steuereinschétzung eines Jahres vorliegt und ob die
PV zuné&chst auf anderer Grundlage als einer Steuereinschatzung be-
stimmt wurde, sodass sie nachtraglich auf der Grundlage der Steuer-



einschéatzung des betreffenden Jahres geprtft und allenfalls korrigiert
werden muss (§ 19). Dadurch haftet dem System ein etwas zufélliger
Charakter an: Eine PV-berechtigte Person hat Gllick, wenn ihre PV
auf der Grundlage einer Steuereinschatzung mit tiefem Einkommen
bestimmt wird, und sie hat Pech, wenn eine Steuereinschatzung mit
hohem Einkommen fiir die PV-Berechnung massgebend ist. Ist der
Zeitpunkt des Einreichens von Steuererklarungen bzw. von IPV-Ge-
suchen aufgrund von verdnderten wirtschaftlichen Verhéltnissen
geschickt gewahlt, 1asst sich unter Umsténden die IPV-H6he Uber
mehrere Jahre optimieren. Das System ist nicht transparent. Es den
PV-Bezligerinnen und -Bezlgern zu erkléren, ist sehr anspruchs-
voll.

Auch hinsichtlich der Gleichbehandlung der PV-Bezligerinnen und
-Bezliger ist das System nicht optimal, denn es wird unter Umstén-
den auf unterschiedliche Steuerjahre abgestellt: Fir die PV2018
kann bei der PV-Beziigerin A die Steuereinschatzung 2015 massge-
bend sein, beim PV-Beziiger B aber die Steuereinschatzung 2014
oder 2016.

Schliesslich wirde die Berechnung des Gesamteinkommens bei
Familien mit jungen Erwachsenen in Ausbildung schwierig, wenn die
vorliegenden neusten Steuereinschatzungen unterschiedliche Jahre
betreffen.

2.3 Provisorische, dann definitive Bestimmung der Prdmien-
verbilligung

Aus den dargelegten Griinden sollte bei der Bestimmung der Prémien-
verbilligung eines Jahres stets auf die Steuereinschatzung dieses
Jahres abgestellt werden. Damit wird erreicht, dass eine PV-Berech-
nung stets anhand der aktuellsten Daten erfolgt.

Auf direktem Weg lasst sich dieses Ziel nicht erreichen. Aus Art. 65
Abs. 3 Satz 2 KVG folgt, dass die Pramienverbilligungsbeitrdge noch
vor Beginn eines Anspruchjahres zu bestimmen sind, sodass die Kran-
kenversicherer den PV-Berechtigten Pramienrechnungen zustellen
kénnen, bei denen die PV-Beitrdge bereits abgezogen worden sind.
Nach heutiger Praxis teilt die SVA den Krankenversicherern deshalb
im November eines Jahres (Jahr t—1) mit, wie hoch die Pramienver-
billigung einer versicherten Person im Folgejahr (Jahr t) sein wird. Zu
diesem Zeitpunkt liegt die Steuereinschéatzung fur das Jahr t noch
nicht vor, denn die Steuererklarung dieses Jahres wird erst zu Be-
ginn des Jahres t+1 eingereicht und die Steuereinschatzung erfolgt
noch spater.



Deshalb sollen die Pramienverbilligungsbeitrédge zunachst nur proviso-
risch bestimmt werden. Sobald die Steuereinschatzung des betref-
fenden Anspruchsjahres vorliegt, soll die provisorische Berechnung
durch eine definitive ersetzt werden. Bei der provisorischen PV-Be-
stimmung soll, wie in der Vorlage 5313 vorgesehen, auf die jingste,
jedoch hdéchstens vier Jahre «alte» Steuereinschatzung abgestellt
werden. Die fehlende Aktualitat einer solchen Steuereinschétzung
stort nicht, denn Unterschiede zu den korrekten, auf der Steuerein-
schatzung des betreffenden Anspruchsjahres beruhenden PV-Bei-
trdgen werden ausgeglichen, sobald diese vorliegt.

Das neu beantragte System ist dem urspriinglichen Antrag fir ein
neues EG KVG nicht véllig fremd. Gemass § 19 kommt es dann zur
Anwendung, wenn eine Pramienverbilligung auf der Grundlage einer
Steuerkldrung oder anderer Ausweise Uber das Einkommen bestimmt
wird, also in Fallen, wo keine geniigend aktuelle Steuereinschatzung
vorliegt. In solchen Fallen ist geméass Vorlage 5313 die provisorische
PV-Bestimmung wie erwdhnt zu prifen und zu korrigieren, sobald
die Steuereinschatzung flr das betreffende Jahr vorliegt. Dieses nur
einen Sonderfall betreffende Verfahren soll neu auf alle PV-Verfahren
ausgedehnt werden.

2.4 Nur teilweise Auszahlung der provisorischen Prdmien-
verbilligung

Wird das Verfahren wie beschrieben geandert, werden die zunéchst
nur provisorisch bestimmten PV-Beitrége in vielen Féllen zu hoch sein,
sodass sie, nach Neuberechnung des PV-Beitrags aufgrund der Steuer-
einschatzung, teilweise zurlickgefordert werden muissten. Das ist mit
Schwierigkeiten verbunden. Zwar (ibernehmen die Krankenkassen
die Durchflihrung solcher Ausgleichszahlungen, doch dirften Riick-
forderungen oft nur schwer durchsetzbar sein, zumal Prémienver-
billigungen an Personen ausgerichtet werden, die in bescheidenen
wirtschaftlichen Verhéltnissen leben.

Um diese Schwierigkeiten in Grenzen zu halten, soll den Versicherten
zunachst nur ein Teil der provisorisch bestimmten Pramienverbilligung
vergutet werden. Den Rest der PV sollen sie erhalten, sobald die
Pramienverbilligungsbeitrage auf der Grundlage der Steuereinschat-
zung des Anspruchsjahres definitiv bestimmt worden sind. Im Kan-
ton Graublinden, wo das beschriebene Verfahren seit einigen Jahren
erfolgreich eingesetzt wird, werden 60% des provisorisch bestimm-
ten PV-Beitrags vergUtet. Das Ziel, Gbermassig viele und hohe Ruick-



forderungen zu vermeiden, lasst sich méglicherweise bereits mit einer
Auszahlungsquote von 80% erreichen. Die Auszahlungsquote soll
deshalb in der Bandbreite von 60% bis 80% vom Regierungsrat fest-
gelegt werden.

2.5 Wiirdigung des neuen Verfahrens
Das neue Verfahren hat zahlreiche Vorteile:

Die Berechnung der PV beruht auf ganz aktuellen Daten, ndmlich
der Steuereinschatzung des Anspruchsjahres. Fiir alle PV-Berech-
tigten und alle PV-Jahre ist die gleiche Datengrundlage massge-
bend.

Verandern sich die Grundlagen zur Berechnung der PV einer Per-
son, sodass sie eine wesentlich hdhere Pramienverbilligung zu-
gute hatte, kann sie im Folgejahr deren Anpassung verlangen
(§11 Abs. 1 neu EG KVG). Ein solcher Fall kann z. B. nach einer
Scheidung eintreten, wenn eine der geschiedenen Personen kein
oder nur wenig Einkommen hat: Die Person kann im Folgejahr
gestutzt auf die Steuererkldrung des Scheidungsjahres rickwir-
kend die Anpassung der PV des Scheidungsjahres beantragen.
Solche Anpassungen mussen manuell bearbeitet werden und
sind deshalb aufwendig. Da eine PV nach dem neuen Verfahren
ohnehin Uberprift und korrigiert wird, sobald die Steuereinschéat-
zung flr das betreffende Anspruchsjahr vorliegt, kann einerseits
die Wesentlichkeitsgrenze, oberhalb deren die manuelle Erhéhung
einer PV beantragt werden kann, verhéltnisméassig hoch festge-
setzt werden. Anderseits mussen keine allzu strengen Vorausset-
zungen an die Glaubwiurdigkeit von Dokumenten gestellt werden,
mit denen der Anspruch auf Erhéhung der PV belegt wird. Denn
der materielle Ausgleich zwischen provisorischer und definitiver
PV erfolgt ohnehin, sobald die Steuereinschatzung des betreffen-
den Jahres vorliegt. Kurz: Mit dem neuen Verfahren wird die Zahl
der aufwendigen manuellen PV-Anpassungen abnehmen.
Verandern sich die Grundlagen zur Berechnung der PV einer Per-
son, sodass sie eine wesentlich tiefere PV zugute hétte, hat sie
dies der SVA zu melden. Die SVA vermindert darauf die PV riick-
wirkend (§ 12 Abs. 1 und 2 neu EG KVG). Bei den Vorbereitungs-
arbeiten zur Umsetzung dieser Bestimmung zeigten sich grosse
Schwierigkeiten: Die PV-Hohe einer Person wird durch viele Fak-
toren bestimmt, und die Berechnung der PV ist nicht einfach.
Will eine Person ihrer Meldepflicht nach § 12 Abs. 1 nachkommen,



miisste sie dauernd priifen, ob die Anderung ihrer Lebensumstande
zur Verminderung ihrer PV flhrt. Dies betrifft beispielsweise das
Erwerbseinkommen, den Wohnort, Anderungen des steuerbaren
Einkommens, die Ausbildungssituation oder, bei jungen Erwach-
senen in Ausbildung, die finanzielle Situation der Eltern. Die dau-
ernde Prifung der Lebensumstande im Hinblick auf die PV-Hbhe
kann den PV-Berechtigten nicht zugemutet werden. Wird der vor-
stehend beschriebene Systemwechsel vollzogen, kann die Pflicht
zur Meldung von veranderten Verhaltnissen auf wenige Sachver-
halte eingeschrankt werden, die typischerweise eine wesentliche
Senkung der PV zur Folge haben, beispielsweise die Aufnahme
der Erwerbstatigkeit nach Abschluss der Erstausbildung. Andere
Veranderungen werden spater bei der endgltigen Bestimmung
der PV auf der Grundlage der Steuereinschatzung berticksichtigt
werden.

Zu beachten sind auch gewisse Nachteile des neuen Systems:

— Das neue Verfahren zur PV-Bestimmung wird sich stets Uber meh-
rere Jahre hinwegziehen. Fir das Anspruchsjahr t beginnt das
Verfahren im Jahr t-1 (Antragstellung) und endet in vielen Fallen
erst im Jahr t+2 oder t+3 — dann, wenn die Steuereinschatzung
flr das Jahr t vorliegt. Das Verfahren kann also ohne Weiteres drei
oder vier Jahre dauern.

— Der Systemwechsel fiihrt dazu, dass die SVA alle PV-Gesuche zwei-
mal zur Hand nehmen muss (provisorische, dann definitive Be-
stimmung der PV). Bisher konnte sehr viele Verfahren gleich end-
gultig abgeschlossen werden. Die Bestimmung der definitiven PV
wird aber weitgehend automatisiert abgewickelt werden kdnnen,
denn es geht lediglich noch um die Korrektur aufgrund von aktu-
ellen, aus dem Steuerregister bezogenen Daten. Der manuelle Mehr-
aufwand wird sich in Grenzen halten.

— Statistisch gesehen, wird in ungeféhr der Halfte der Falle die defi-
nitive PV tiefer sein als die provisorische. In diesen Fallen werden
die Versicherer auf Veranlassung der SVA die Differenz zurtick-
fordern. Wenn aber nur ein Teil der provisorisch bestimmten PV
dem Versicherer liberwiesen wird (beispielsweise 80%), so hélt
sich die Zahl und der Umfang der Ruckforderungen in Grenzen. In
vielen Fallen kann die Ruckforderung ohne grossen Aufwand ab-
gewickelt werden, indem diese mit der laufenden PV verrechnet
wird.



2.6 Umsetzung des neuen Verfahrens
Zur Umsetzung des neuen Verfahrens ist §19 wie folgt neu zu fassen:

Provisorische und definitive Bestimmung der Prémienverbilligung

§19. 'Die SVA Uberweist den Versicherern 60 bis 80% der nach
den vorstehenden Bestimmungen bestimmten Pramienverbilligung.
Der Regierungsrat bestimmt den Prozentsatz.

2Liegt die Steuereinschatzung fiir das Anspruchsjahr vor, bestimmt
die SVA gestltzt darauf die Prémienverbilligung definitiv und gleicht
die Differenz mit dem Versicherer aus.

Wir ersuchen Sie, in der Vorlage 5313 die §§7 und 19 im Sinne der
vorstehenden Darlegung zu ersetzen.

Genehmigen Sie, sehr geehrte Frau Kantonsratsprasidentin, sehr
geehrte Damen und Herren Kantonsratinnen und Kantonsrate, den
Ausdruck unserer vorzlglichen Hochachtung.

Im Namen des Regierungsrates
Der Prasident:
Kégi

Der stv. Staatsschreiber:
Hosli
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