I. Der familienpolitische Diskurs: Zur Geschichte
und Wirkungsweise der Familienpolitik

I. Einleitung

Wenn wir im Titel der ganzen Untersuchung ebenso wie in der Uberschrift
dieses Kapitels den Terminus 'Diskurs* verwenden, dann gilt es die Bedeutung zu
erldutern, welche wir ihm zumessen wollen. Dies scheint nicht zuletzt wegen
seiner hiiufigen und modischen Verwendung gerade in jiingster Zeit notwendig zu
sein. In unserem Zusammenhang meint Diskurs weder eine wissenschaftliche
Ertirterung im Sinne einer stringent aufgebauten Argumentation oder Rede, noch
das, was Jiirgen Habermas unter dem Ausdruck versteht, nimlich kommunikative
Zusammenhiinge, in deren Rahmen Geltungsansprilche begriindet werden. Eben-
sowenig deutet das Wort das theoretische Programm einer *Archiologie des
Wissens® an, fir welches Michel Foucault den Terminus Diskurs einzusetzen
pflegte. * Unsere Verwendung dieses Terminus lehnt sich eng an die lateinische
Bedeutung von "discursus’ an. Das Verb, von welchem sich das Substantiv her-
leitet, lautet bekanntlich "discurrere’, was so viel meint wie "hierhin und dorthin
laufen’. Diskurse sind demnach insgesamt wenig zielgerichtete Gespriiche, Reden,
Dialoge oder Debatten ,.von einer gewissen (unbestimmten) Ausdehnung, die
nicht schon vorab durch eine zu rigide Intention in ihrer Entfaltung und spontanen
Entwicklung gehemmt sind“, * Familienpolitische Diskurse - im Kollektivsingu-
lar: der familienpolitische Diskurs — bezeichnen also politische (somit auf Durchset-
zung bedachte) Gespriiche, an welchen sich eine Vielzahl von Akteuren beteiligen,
und in welchem sie ihre divergenten kollektiven Definitionen von *Familie* sowie
die unterschiedlich wahrgenommenen Gefihrdungen dieser Institution verneh-
men lassen. Ziel von Diskursen ist das Aushandeln familienpolitischer Strategien
(Mixturen aus Bevdlkerungspolitik, Familienpolitik i. e. S. und Sozialpolitik), mit
welchen die Entwicklungen der Familie gesteuert werden sollen. Was in Diskursen
hergesiellt wird — in analytischen Termini also das strukturelle Komplement zu
Diskursen (Kultur) — sind "policies’. Hierunter verstehen wir konkrete Formen
politischen Intervenierens. Diese giltes aus den jeweils besonderen Interdependen-
zen der an Diskursen beteiligten Akteure, ihren Intentionen sowie aus den
faktischen Problemlagen heraus zu erkliren. Der Erfolg von policies manifestiert

** Manfred Frank: Zum Diskursbegri T bei Foucault, in: J Fohrmann & Harro MUller (Hrsg ):
wnwmmlms. 25-44,
W Ebd., S. 251
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sich in den Veriinderungen des gesamtgesellschaftlichen Spannungsgefiiges, Dies
ist denn auch der Grund, weswegen wir den Aspekt des Herstellens, also das
Produkt oder Ergebnis von Diskursen, in Termini eines Spannungsmanagements
ertrtern kiinnen.

Das komplexe Wechselspiel von familienpolitischen Diskursen und policies in
einer Langzeitperspektive bildet somit die zentrale Thematik, mit der wir uns in
diesem Kapitel beschiiftigen werden. AnschlieBend an die Ausfilhrungen im Ka-
pitel F 140t sich sagen, dabl in die Diskurse sowohl individuelle als auch kollektive
Akteure involviert sind, welche unterschiedlichen Denkstilen (Etatismus, Fami-
lialismus, Individualismus) verpflichtet sind. Die Konfigurationen derselben
wandeln sich in Abhlingigkeit anstehender, die Familie betreffender Struktur-
probleme, Die Denkstil-Konfiguration beeinfluBt die Selektion von policies, ins-
besondere die Wahl des Steverungsniveaus, auf welchem politische Malnahmen
und Einrichtungen ansetzen.

Unterstellt wird in den folgenden Erwiligungen, dal zwischen den politischen
Akteuren (Staat, Verwaltung, aber auch private Organisationen) einerseits, und der
Familie andererseits eine hierarchische Struktur vorherrscht. Die beiden Akteur-
gruppen stehen auf unterschiedlichen Systemebenen, woraus grundsitzlich ein
vertikales Spannungsverhdilinis resultiert.

Politischen Akteuren steht ein breites Handlungsrepertoire zur Verfiigung.
Dieses wird phasentypisch in jeweils besonderer Weise aktualisiert. Die erste Hy-
pothese (Chiasmus-Hypothese), die wir im folgenden iiberpriiffen wollen, ver-
mutet, daB die Kontraktion der Denkstile (also der Sachverhalt, daB zu Beginn des
hier interessierenden langfristigen Prozesses der Etatismus und in der zweiten
Phase der Familialismus dominierte, wiihrend in der aktuellen der individualisti-
sche Denkstil vorherrscht), dazu fiihn, daB politische Akteure auf ein immer hishe-
res Steuerungsniveau ausweichen milssen. Erzwungen wird diese Tendenz vor al-
lem durch die zunehmende Pluralisierung familialer Lebensformen, deren Bediirf-
nissen differentiell Rechnung zu tragen ist.

Die zweite Hypothese, fiir die wir im Rahmen der folgenden Analysen Belege
anfiihren wollen, besagt, dal das eigentliche Ziel familienpolitischer Interventio-
nen nicht auf die bevilkerungspolitische Dimension reduziert werden kann. Die
priméren Folgen familienpolitischen Handelns bestehen ndmlich darin, daB es
einerin Entstehung begriffenen generativen Struktur, einer neven Bevilkerungswei-
se, zum Durchbruch verhilft. Wenn sich aber die hier zu diskutierenden Bevél-
kerungsweisen beziiglich der Fentilititsentwicklung durch eine Tendenz zur siku-
laren Geburtenbeschriinkung auszeichnen, ist zu erwarten, daB familienpolitische
Interventionen auch antinatalistische Effekte verursachen. Das diirfte sich fiir die
ersic Phase nach 1900 nachweisen lassen, in welcher die Familienpolitik das
Fortschreiten des Demographischen Uberganges begiinstigte. Pronatalistische
Effekte hingegen sind vor allem wihrend der Nachkriegszeit zu vermuten. Derzeit
miiBte sich eine auf die Belange des Individuums ausgerichiete (Frau, Kinder) Fa-
milienpolitik im Rhythmus generativen Handelns niederschlagen, insbesondere
wenn es ihr gelingt, zur Harmonisierung von familialer und auBerhsuslicher Tatig-
keit beizutragen.
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Wir bemilhen uns somit in den nachfolgenden Erdrterungen um eine Antwort
aufdie Frage: ,,.Wie, wozu, unter welchen Bedingungen und wodurch kann staatliche
Politik in Bezug auf diejenigen sozialen Zusammenhiinge, die wir gemeinhin als
*Familie* ansprechen, iiberhaupt effektiv werden?".%" Gefragt wird nach dem
wechselsecitigen Zusammenwirken von a) Interventionsformen (Leistungen, Mal-
nahmen, Einrichtungen u.a.), b) Zielsetzungen und Motiven, ¢) strukturellen Rah-
menbedingungen (Konflikie, cleavages) und d) Wirkungen (intendierte Wirkun-
gen, Nebenwirkungen und kontraintuitive Wirkungen) der Familienpolitik.

Dabei beabsichtigen wir, ilber eine rein historische Deskription der Einsetzung
konkreter policies hinauszugehen, ohne indes vorschnelle Generalisierungen zu
liefern. Die Aufgabe besteht vielmehr darin, die historischen Entwicklungen im
Bereich der Familienpolitik aus dem Spannungsfeld a) je besonderer Problemla-
gen, b) divergenter Denkstile und ¢) entsprechender politischer Strategien mog-
lichst differenziert zu erkliiren.

Wir gehen von jenem breiten Familienpolitik-Begriff aus, wie er im Kapitel E
(S. 161ff) entwickelt wurde, und der neben familienpolitischen Motiven i. e. 5.
auch bevilkerungs- und sozialpolitische Interessen einschlieBt. Bei der Typologi-
sierung der MabBnahmen schlieBen wir an F.-X. Kaufmanns Konzeption einer
Theorie sozialpolitischer Interventionen an,

Unterschieden werden vier Interventionsformen, die sich auf verschiedenen
Steuerungsniveaus verorten lassen. Rechtliche MabBnahmen zeichnen sich durch
ein tiefes Steuerungsniveau aus, Durch die Festsetzung rechtsverbindlicher Nor-
men oder formaler Ansprilche wird Individuen oder Familien lediglich die soziale
Teilhabe an einem Starus garantiert. Okonomische MaBnahmen setzen bei den
wirtschaftlichen Ressourcen an und bezwecken insbesondere einen Lastenaus-
gleich zwischen Familien und anderen Lebensformen. Mit ihnen wird eine Ein-
kommensumverieilung intendiert. Weil Skonomische MaBnahmen einen norma-
tiven Konsens implizieren, aber nicht auf diesen zu beschriinken sind, kann ihnen
ein hisheres Steuerungsniveau zugemessen werden. Pddagogische und (sozial-)
dkelogische Interventionen beabsichtigen die Steuerung von Kompetenzen (pé-
dagogische) oder Handlungsspielriiumen (6kologische). Beide Interventionsformen
beeinflussen das Handeln von Individuen oder Familien nur indirekt. Gerade weil
sie keine direkien handlungsmotivierenden Intentionen verfolgen, sondem sich
auf die Reduktion struktureller oder kultureller Restriktionen beschriinken (z. B.:
Entschiirfung von Beruf-Familie-Konflikten, Assimilation von ehelichen und
nicht ehelichen Lebensformen), diirfien sie am wirkungsvollsten sein (vgl. auch:
Abb. 17, 5. 189 und Abb. 18, 5. 190). ,,Aus der Sicht der Adressaten bedarf es aller
vier Teilhabedimensionen, d. h. der Verbindung von Status, Ressourcen, Ge-
legenheiten und Kompetenzen, damit Wohlfahriseffekte politisch produziert wer-
den kinnen.* ** Das schlieBt indes nicht aus, daB aufgrund phasentypischer Be-
darfslagen bestimmte Interventionsformen jeweils bevorzugl werden.

™7 Erang-Xaver Kaufmann & Alois Herlth: Elemente einer soziologischen Theorie sozialpolitischer
Intervention, 1982, §. 2.

% Franz-Xaver Kaufmann: Zukuofi der Familie, 1990, 5. 16.
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Franz Schultheis qualifiziert die schweizerische Familienpolitik wie folgt: ,.Die
die Schweiz traditionellerweise kennzeichnende Retardierung sozialpolitischer
Entwicklungen und ihre —im Vergleich zu fast allen anderen westlichen Industrie-
lindern — auffallende wohlfahrtstaatliche Abstinenz hinterlibt auch im hier inter-
essierenden Gegenstandsbereich deutliche Spuren.” *® Wir milssen uns somit die
Frage stellen, inwieweit die Wahl der Schweiz als Untersuchungskontext sinnvoll
ist. Neben pragmatischen Erwligungen rechtfertigen vor allem zwei Grilnde diesen
Entscheid. Zum einen ist die Schweiz kein homogenes Gebilde, sondern zeichnet
sich durch die Koexistenz unterschiedlicher Kulturen aus. Die kulturrumliche
Zonierung der Schweiz (Sprachregionen, Konfessionsstruktur) schliigt sich so-
wohl in der Konfiguration familienpolitisch relevanter Denkstile als auch in der
faktischen Gesetzgebung nieder. Uberwiegt in der Westschweiz bis in die Gegen-
wart hinein ein Denkstil, der sich aus aus individualistischen und familialistischen
Elementen zusammensetzt, so dominiert in den urbanen Zentren der deutschspra-
chigen Schweiz eine Mixtur aus Etatismus (Einflub der Anrainerstaaten) und
Individualismus (liberalistisches Erbe). Die katholischen Kantone der Zentral-
schweiz zeichnen sich insbesondere durch einen Antietatismus aus, der teilweise
gepaart ist mit familialistischen Elementen, Die Wahl der Schweiz als Unter-
suchungskontext bietet somit die vergleichsweise giinstige Moglichkeil zu inter-
kulturellen Vergleichen. Als zweiter Grund fiir die Wahl der Schweiz lieBe sich
anfiihren, daB die Schweiz insgesamt wohl den Prototyp fir einen liberalistischen
familienpolitischen Entwicklungsverlauf darstellt. ™™ Dieser Tatbestand ist insbeson-
dere das Ergebnis der féderalistischen Organisation des schweizerischen Staats-
wesens sowic der Bedeutung, die dem Prinzip der Subsidiaritdl zugewiesen wird.
Die schweizerische Familienpolitik erweist sich somit cher als das Resultat cines
Minimalkonsenses, denn als Produkt einer gezielten liberalen Sozialpolitik. Gera-
de diese Eigenart veranlaBt uns im folgenden, die oben angefiihrie Aulerung von
Schultheis in einem bestimmiten Aspekt zu korrigieren. Die Retardierung bei der
Einfilhrung sozialpolitischer Einrichtungen ist insofern keine "traditionelle’, als
die Schweiz wihrend der Hochblilte des Liberalismus ein internationaler Vorreiter
bei der Einfiihrung von Mitter- und KinderschutzmaBnahmen gewesen ist (Fabrik-
gesetzgebung). *"' Gerade der Verlust dieser sozialpolitischen Filhrungsrolle ist
ein Aspekt, auf den wir im Rahmen der folgenden Ausfilhrungen in analytischer
Hinsicht eine Antwort zu geben versuchen.

Der Forigang des Kapitels gliedert sich wie folgt: An diese einleilenden
Vorbemerkungen schlieBt cine Erbrterung der langfristigen Entwicklungen der
familienpolitischen Anstrengungen auf nationaler Ebene an. Dabei gilt es zwei
Aspekte zu fokussieren: einerseits die Denkstile und Motive, welche von politi-

% Frany Schultheis: Familienpolitik in Grenzen: Aspekie eines interkulturellen Vergleiches
sozialpolitischer Leistungen fUr Familien im Drei-Liinder-Eck, in: Charlotte Hishn; Hans-Joachim
H;I!;-mu-ﬂnmrl Beat Fux (Hrsg.): Familienpolitik und Kinderzahl im Dyei-Linder-Vergleich,
|

% gurt Lilscher: Familienpolitik im liberalen Kleinstaat: Das Beispiel der Schweiz, 1988,

™ Erich Gruner: Arbeiterschaft und Winschaft in der Schweiz 1880-1914, Bd. 3, Chronos, ZUrich
1983, 5. 683-687.
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schen pressure-groups prioritir vertreten und verfolgt werden und andererseis die
Steuerungsniveaus der wichligsten neu eingesetzien MaBnahmen. Ein Querver-
gleich des derzeitigen familienpolitischen Entwicklungsstandes der Schweiz mit
dem der Bundesrepublik und Frankreichs wird diesen Abschnitt beschlieBen (T1).
Der Fideralismus und die subsidifire Pflichtenaufieilung zwischen Bund und Kan-
tonen erzwingen es, fallstudienartig die kantonalen familienpolitischen Einrich-
tungen und MaBnahmen einer bestimmien Region (der Nordwestschweiz) detail-
lierter zu untersuchen. Ein interkantonaler Vergleich der Familienzulagen-Regelun-
gen wird diesen Abschnitt abrunden. Dabei 1481t sich belegen, daB die Denkstil-
Konfigurationen nicht nur entlang der Zeitachse variieren, sondemn sich auch zwi-
schen den schweizerischen Kullurriumen (Konfessions- und Sprachregionen)
signifikant unterscheiden (III). Diese detaillierten Studien gilt es in integrierender
Absicht (langfristiges Spannungs-Management) zu generalisieren (I'V). Eine Reka-
pitulation wird diese Analysen abschlieBen (V).

IL. Langfristige Entwicklung der schweizerischen Familienpolitik

Wir versuchen zuniichst, die ideologischen *" Wurzeln zu rekonstruieren, aus
denen sich die je besonderen Konfigurationen dreier Denkstile (des Fiatismus, des
Familialismus und des Individualismus) erschlieBen lassen. Sodann ist nach den
Konfliktlinien zu fragen, welche bestimmte Gruppen von Akteuren zum Schutz der
Institution Familie motiviert haben, respektive motivieren. Auf dieser Grundlage
liiBitsich die Wahl jeweils besonderer MaBnahmen und familienpolitischer Strategien
im historischen Verlauf erkliren,

Vier ideologische Wurzeln haben die Anstrengungen im Bereich der Famili-
enpolitik in besonderer Weise gefdrdert. Es sind dies:

1. Das Naturrecht: In dieser Tradition bedeutet Familie ,.cine durch E(he, B.F.)
begriindete natilrliche Lebensgemeinschaft eines monogamen Ehepaares und
seiner Kinder (...), eine in allen Kulturen in etwa gleichartige Lebensform, deren
universaler Charakter selbst als Beweis fiir die naturrechtlichen Gegebenheiten
ihrer zentralen Normen gilt",*” Wegen ihrer fundamentalen gesellschaftlichen
Bedeutung mul diese Institution folglich gezielt und umfassend gefiirdert werden.

2. Die Idee der Caritas: Sie ist verankert in der jildisch-christlichen Tradition
der Niichstenliebe und begrilndet die Forderung nach philanthropischer Hilfe,
deren Adressaten in erster Linie Menschen, dann aber auch Familien sind. Den von
Schicksalsschliigen (Tod, Katastrophen, Behinderung eic.), Getroffenen soll még-
lichst rasch aber ohne rechiliche Absicherung, also auf freiwilliger Basis, materiel-
le Hilfe geleistet werden (Almosen),

M Unter "ideologisch’ werden hier gemiill dem glichen Wontsinn ideelle Begriindungszu-
pm“ndninlﬂnirntnduﬂclnn allstliben gemessene defiziente Bewubtseins-

¥ Alfons Auer & Franz-Xaver Kaufmann: Artikel: Ehe und Familie, 1986, S.96. VL. auch Helmur
Schelsky: Wandlungen der deutschen Familie in der Gegenwart, 1960,
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3. Die Patronage: Diese ldee entwickelte sich mit der Industrialisierung und
mibt der Unternehmerschaft eine moralische Verantwortung und Verpflichtung
gegeniiber den Arbeiterfamilien zu, Die ideengeschichtlich im Sozialkatholizismus
verankerte Patronage findet im familienpolitischen Engagement der Frilhsozialisten
(Owen und Fourier) eine sozialistische Parallele.

4. Die Arbeiterbewegung und die sozialistische Weltanschauung. Aus dieser
Wurzel leitet sich eine sozialpolitische Konzeption ab, welche sich weder auf die
Unter-Schutz-Stellung der Institution Familie noch aufrein freiwillige Hilfeleistun-
gen beschriinkt. Deren Richtschnur ist die Emanzipation der Familie wie auch der
Familienmitglieder, ihr Instrument der stevernde Staat.

Die Auseinandersetzungen zwischen der naturrechtlichen und der historisch-
rechilichen Begrilndung der Familie erweisen sich insofern als wichtig fir die
Entwicklung der Familienpolitik, als die Vorstellung einer universalen Familien-
form in der historischen Entwicklung an Uberzeugungskraft verloren hat. Mit der
Diffusion aufklirerischer Ideen und mit der Industrialisierung 8ffnete sich im 19,
Jahrhundert ein Spalt zwischen der 8ffentlichen (oikos) und privaten (Intimitiit)
Funktion der Familie (Differenzierung in GroB- und Kleinfamilie). " Die Familien-
soziologie erkliirt dieses Phlinomen mit den Theoremen der Kontraktion und
Desintegration der Familie. *™ Ebenfalls bei Ténnies scheint dies ein Konstituens
zu sein filr die Dichotomie 'Gemeinschaft* vs. 'Gesellschaft', ** Die Eingrenzung
der Familie auf personale Beziehungen und auf die Privatsphiire legitimierte erst
eigentlich den staatlichen Schutz der Familie. *” Aus liberaler Warte wurde diese
Entwicklung hingegen optimistisch ausgelegt, etwa durch Hegel, der die bilrgerli-
che Familie als , sittliche Substanz, als das filr sich seiende SelbstbewuBisein® oder
als . der wirkliche Geist der Familie und eines Volkes" bezeichnete. ™™ Diese
Position wurde vom Sozialismus aufgegriffen und weiterentwickelt. *™ Die konser-
vative Kritik (Riehl oder Le Play) an einer optimistischen Deutung familialen
Wandels triigt zum Entstehen paternalistischer Strategien bei, mit denen man den
Erosionsproze8 der Familie zu stoppen hoffte. ** Die Konzeption der Patronage
strahlte von Frankreich auf die Bundesrepublik und die Schweiz aus. Dem Aus-
einanderbrechen der Familie in GroB- und Kleinfamilie * triigt auch die
Jurisprudenz Rechnung, welche das Familienrecht vom &ffentlichen ins private
Recht (Zivilrecht) verlagen.

"™ Vgl. Jirgen Habermas: Strukturwandel der Offentlichkeit, Neuwied 1974, 5 60-69. Oder: ders. ;
Theorie des kommunikativen Handelns, 1981, Bd 2, 5. 34001, sowie Jacgues Donzelot: Die
der Familie, 1980. Ebenso: Richard Sennet: Verfall und Ende der Offentlichkeit, Ziirich 1987,

'™ Renéd Konig* Materialien rur Soziologie der Familie, Beitrige Soziologie und Sozialphilo-
mul.:&*s.ﬂ. = - P

"™ Ferdinand Tonnies: Gemeinschaft und Gesellschaf, 1887,

™ Alfons Auer & Franz-Xaver Koufmann: Anikel: Ehe und Familic, 1986, 5. 106.

"'Chﬂ Wilhelm Friedrich Hegel: Werke Band 7, 1970, § 156, 5.305. Vgl suchebd. § 156, 5. 305:
wFamilic als die unmittelbare Substanz”, oder such diverse Passagen in der Phiinomenologic des
Geistes (Werke Bd 3), (2.B. 5.351), oder der Philosophie der Geschichte.

"™ Vgl. etwa Jurgen Habermas, Surukturwandel der Offentlichkeit, 1974, passim.
" Franz Schultheis: Sozialgeschichte der franzisischen Familienpolitik, 1988, S_ 12241,
W Georg Schwdgler: Soziologie der Familie, 1975, 5.136



II. Langfristige Entwicklung der schweizerischen Familienpolitik 39

Eine zweite Wurzel der Familienpolitik ist— wie erwiihnt —die jiidisch-christliche
Caritas-1dee. Dieser Vorstellung zufolge sollen Schicksalsschlige, Katastrophen
oder durch individuelles Versagen bedingte Notsituationen von Familien oder
Einzelpersonen durch privates Engagement (materielle Unterstiitzung) oder durch
Angebote von Organisationen (gemeinnilizige Vereine, Anstalten, Heime elc.)
abgefedert werden. Davon leitet sich das Prinzip der Subsidiaritdr ab, welches in
der Formulierung von Papst Pius XI meint, dab dem Einzelnen das, was er ,,aus
eigener Initiative und mit seinen eigenen Kriften leisten kann, ihm nicht entzogen
und der Gesellschafisthitigkeit zugewiesen werden darf".** Die damit korrespondie-
rende Ideologie der individuellen Eigenveraniwortung steht im Gegensatz zu For-
men der kollektiv-solidarischen Konfliktlésung.

Die religitise Fundierung der Familienpolitik (Caritas) und die Idee der Pa-
tronage traten hiufig verkniipft auf und lassen sich seit Mitte des 19. Jahrhunderts
in Frankreich und spiiter auch in Deutschland und in der Schweiz nachweisen, *
In der sozialkatholisch verwurzelten Tradition obliegt dem Unternehmer eine
moralische Verpflichtung gegeniiber seinen Untergebenen. Diese Form privaten
Engagements im Bereich der Familienpolitik war eines der tragenden Motive fiir
die Einrichtung von Familienausgleichskassen und Familienzulagen. Beispiele filr
paternalistische familienpolitische Einrichtungen finden sich aber schon friih. So
begiinstigte der Fabrikherr [saak Iselin aus Basel (1728 bis 1782) mit der Griindung
einer 'gemeinnilizigen Gesellschaft' im Jahre 1777, sowie durch die Firderung
von Unterstiitzungsleistungen und den Bau billiger Wohnungen die materielle und
bildungsmiiBlige Situation seiner Arbeitnehmer.** Christoph Merian organisierte
1854 verbilligte Brotabgaben fiir die Bevolkerung. ** Die Patronage stellt aber
nicht bloB die Einfilhrung von Vorformen des Familienlastenausgleichs dar, son-
dern impliziert gleichzeitig eine Stirkung der sozialen Kontrolle und griindet
durchaus auch auf Gkonomischen Interessen der Patrons. So vermischen sich etwa
bei der Wohnbaufiirderung durch Fabrikbesitzer sozial- und familienpolitische
Motive mit betriebswirntschaftlichen Rentabilititsiiberlegungen (Krisenregulierung).

Nicht zuletzt diese Ambivalenz, welche frithen familienpolitischen Bestrebun-
gen inhirierte, motiviert die Arbeiterbewegung und den Sozialismus ** ginerseits
zur Kritik am Ideal der biirgerlichen Familie —aus wirtschaftlichen und aus machttheo-
retischen Erwigungen (Ausbeutung der Frau und der Kinder) — und andererseits
zu staatlichen familienpolitischen Strategien, welche eine méglichst groBe recht-

! Papst Pius XI: Enzyklika: Quadragesimo anno (1931), in: Papst Pius XI: Die Sozialen Rund-
schreiben, mit Exlduterun von Paul Jostock, Herder, Freiburg 1961, 5. B0. Vgl. auch: Kurr Lischer
& Franz Schultheis: Familienpolitische Manahmen und Einrichtungen im Siidwesten Baden-Wilttem-
bergs, I'El'li.‘i.S.sl-3 Eﬁ.ﬂ'ﬁ.‘l Eduard Biirgi: Der Mutterschutz in der Schweizerischen Sozial politik. (Diss.),
Zlirich 1952, 5.

W Kure Lidscher & Franz Schuliheis: Familienpolitische MaBnahmen und Einrichtungen im
Siidwesten Baden-Wilttembergs, 1985, 5. 1-8.

™ Benediki Philipp: Baselstiidtische Familienpolitik, (Diss Basel 1967), Basel 1967, 5. 17.

" Ebd.. 5. 17.

™ Vgl Karl Marx: Thesen iiber Feuerbach, (4. These), MEW 3, 5. 6. Oder: Friedrich Engels: Der
Ursprung der Familie, des Privateigentums und des Staates, 1977, oder August Bebel: Die Frau und der
Sozialismus, Stutigart 1919, u. &
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liche Absicherung des Schutzes der Institution Familie und eine moglichst umfas-
sende individuelle Emanzipation anstrebten. Die Einfithrung des Schulobligato-
riums, das Engagement fiir das Stimm- und Wahlrecht fiir Fraven, der Familien-
schutz (Schutz der Frauen und der Kinder) im Rahmen des Fabrikgesetzes, die
Forderung nach einem umfassenden System der sozialen Sicherheit (Alters-,
Kranken-, Invaliden-, Arbeitslosen- und Mutterschaftsversicherung) entspricht
dieser etatistischen Doktrin, welche sich zudem gegen die religits motivierte Not-
standshilfe der Paternalisten und Familialisten wandte. Die ideologische Krifte-
konstellation in der Frilhphase des familienpolitischen Diskurses zeichnet sich
somit vor allem durch die Auseinandersetzungen zwischen etatistischen und fami-
lialistischen Positionen aus.

In dieser Konstellation obsiegte — nicht nur in der Schweiz - der staatsinterven-
tionistische Etatismus.

.Die Auffassung, daB der Staat als Instrument zur Firderung der Wohlfahnt diene, entspricht der
altstindischen Vorstellung, die bis in die Zeiten der Kameralistik zurlickreicht. Diese obnigkeitliche
Tradition wurde im 19. Jahrhundent in Deutschland von der Birokratie sowcit neu belebt, dall sie
trotz dem vorherrschenden Liberalismus zur Aufrechierhaltung der sozialen Ordnung vor Interven-
tionen micht zuriickschreckte. Wir erinnern an den Bischen Kinderschutz, an Fabrikinspek-
toren, an das Unterstltzungskassen- und Knappscha tz von 1854, Letzteres begriindete eine
tffentlich-rechtliche Arbeiterversicherung. Die Winschafiskrise der sichziger Jahre und der als
drobend empfundene Charakter der Arheimmmg halfen mit zu ciner Aktualisicrung der
traditionellen Wohlfahrtspolitik. Machdem Bis in der Handelspolitik das Steuer zum inter-
ventionistischen Schutzzoll herumgerissen hatie, inauguricne er die soziale Wohlfshrispolitik mit
seinem Snziilmm:h:nmisrpmnm von 1681, Der 1872 gegriindete "Verein fir Socialpolitik®
hatte ihn hierin besthirkt.™

Wie Erich Gruner weiter ausfiihrt, priigte der etatistische Denkstil auch das
Denken der Konservativen. Die politische Praxis zielte auf die Beseitigung der ma-
teriellen Gegensiitze in Bezug auf Besitz und Bildung.

_In der Praxis sollte das Abgleiten der Massen ins Elend durch eine ausgleichende Steuer- und

Finanzpolitik erreicht werden: Einflhrung der Steuerprogression, Erbschaftsstcuem, Festlegung

eines steverfreien Existenzminimums, Herabsetzung des exorbitant hohen Salzpreises und damil

Milderung der drilckenden Umsatzstever, Unentgeltlichkeit der Schulen. (...) Demokratische

defﬂnm:rﬂiliwualmqﬂ:k‘ ausgerichiet, [he Haupigehalt wareine materiell ausgeglichene

Volksgemeinschaft " **

Dieses Gedankengut priigte auch die Entwicklung der Familienpolitik. Wichti-
ge Etappen waren die Reform der Ehegesetzgebung (das schweiz. Zivilgesetzbuch
tratanfangs 1876 in Kraft) und beseitigte die letzten Ehebeschriinkungen, *** Eben-
falls die Fabrikgesetzgebung hatte eine entsprechende Bedeutung. Diese beginnt
im Jahr 1877 mit der Festsetzung des 1 1-Stundentages, dem Nacht- und Sonntags-
arbeitsverbot fiir Frauen, Diese Regelungen kiinnen als der Beginn der schweize-
rischen Familienpolitik betrachtet werden. Im Fabrikgesetz wurden nimlich auBer
der fiir alle Arbeitnehmer geltenden Arbeitszeitregelung spezielle familien- und
frauenpolitisch intendierte Paragraphen etabliert, so eine anderthalbstiindige Pau-

7 Erich Gruner; Arbeiterschafi und Winschaft in der Schweiz 1880-1914, 5. 613
"M Ehd., 5. 614,

s Withelm Bickel: Bevilkerungsgeschichte der Schweiz, 1947, 5. 154fl. Er diskutiert dornt
insbesondere auch die Effekte der Einfilhrung des Ehercchis auf das Heiratsverhalien,
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se fiir Frauen mit Haushaltspflichten und ein achtwichiges Arbeitsverbot vor und
nach der Niederkunft. Femer wurden Betriebe gekennzeichnet, in denen keine
Schwangeren beschiiftigt werden diirfen, und es wurde filr Frauen ein Verbot er-
lassen, gefihrliche Arbeiten auszufiihren. Bis 1899 wurde das Fabrikgesetz kom-
plettiert. Man kann diese Phase mit Kurt Liischer als eine 'Familienpolitik avant
la lettre* bezeichnen, Zu erwihnen ist, daB die Schweiz mit den erwiihnten Rege-
lungen iiber eine relativ 'fortschrittliche® Regelung im Vergleich mit den um-
liegenden Staaten verfiigte, **

Die Entwicklungsrichtung der arbeitsrechtlichen Bestimmungen zeigt, daB
neben einer StoBrichtung hin zu differenzierteren Bestimmungen auch defensive
Tendenzen im Sinne von Venteidigungsbestrebungen der bestehenden Rechte zu
beobachten waren. Trotz dieser Doppelgleisigkeit der Arbeitsschutzbestrebungen
illustrieren sie die Dominanz etatistischer und sozialpolitischer Argumentationen
wiihrend der Zeit vor der Jahrhundertwende,

Zwar finden wir auch nach 1900 vereinzelie weitergehende familienpolitische
Anstrengungen, doch handelt es sich dabei vomehmlich um die Vollendung der-
jenigen Bemiihungen, die wir bislang diskutiert haben. Sie sind nicht als eine
eigentliche Weiterentwicklung der Familienpolitik zu werten. Das gilt insbesondere
fiir die Einfilhrung des revidierten Eherechts 1907 (Inkraftsetzung 1912). Dieses
erscheint aus heutiger Optik als eine Rechtssetzung, in welcher eine patriarchali-
sche Familienordnung verankent wurde.* Das Eherecht wurde indes zur Zeit
seiner Inkraftsetzung als ,iiberzeitliches Werk", respektive als Geselz gepriesen,
das ,,heute so lebenswahr und lebensnah ist wie bei seinem ErlaB". *? Es wurde von
weiten Kreisen der 8ffentlichen Meinung getragen.

Eine zweite StoBrichtung im gleichen Dezennium ist getragen von der Frauenbe-
wegung (BSF * und verschiedene Arbeiterinnenvereine) und beinhaltet die For-
derung nach einer Besserstellung der Frau in der Krankenversicherung. ™ Gegen
Ende dieser familienpolitisch flauen Periode avancierte ferner der Schwanger-
schaftsabbruch zum Diskursthema. So kam es schon 1919 in Basel zu Auseinander-
setzungen iiber die Abtreibungsgesetzgebung, wobei der Schwangerschafisabbruch
von den Vertreterinnen der alten Frauenbewegung und der Arbeiterbewegung als
soziale Notltisung fiir pauperisierte Proletarier begriindet wurde. ** Auf nationaler
Ebene wurde die Abtreibungsfrage erst 1929 im Rahmen einer Nationalratsdebatte
behandelt, wobei sich die Katholisch-Konservative Fraktion aus religits-ethi-
schen Motiven und begriindet mit dem Subsidiarititsprinzips gegen eine Legali-

¥ Rainer Milnz; Gerda Neyer & Monika Pelz: Arbeitsmarkipolitik, Frauenarbeit, Karenzurlauh
ﬂ heglsfg;hgs‘:'-’iedminglimmn:. Heft 30 des Osterreichischen Instituts filr Arbeitsmarktpolitik
inz, | .

*® Silvia Grossenbacher: Familienpolitik und Fravenfrage in der Schweiz, 1987, 5. 41.
*1 Bericht des BR an dic BV Uiber das Volksbegehren Fir die Familie”, Bern, 10. Okt. 1944, 5. 136.
¥ BSF = Bund schweizerischer Fravenorganisationen.

¥ Elisaberh Joris & Heidi Wiirzig (Hrsg. ): Frauengeschichte{n), Dokumente aus zwei Jahrhunder-
ten zur Sitwation der Fraven in der Schweiz, Zirich 1986, 5. 415.

¥ Ebd., 5. 383; Vgl. dort auch das politische Engagement des Arztes Fritz Brupbacher in Zirich,
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sierung oder Erleichterung des Schwangerschaftsabbruchs aussprach, Der Freisinn
votierie aufgrund des damals beobachtbaren Geburtenriickgangs mit staats- und
bevilkerungspolitischen Argumenten gegeneine rechtliche Neuordnung, Die SPS
und die KPS plidierten zugunsten von Erleichterungen der Abtreibungspraxis aus
sozialen Erwligungen. *¢ Nach dieser Debatte, die im Jahr 1942 zur Vereinheitli-
chung der kantonalen Regelungen (StG § 118 bis § 121) fihrte, **' fand die Debatte
einen vorliufigen Abschlub.

Insgesamt erweist sich die Zeit zwischen 1900 und ca. 1930 als Phase, in wel-
cher die Familienpolitik kaum thematisiert wurde. In den spiiten 20er Jahren ver-
inderte sich dann aber die Konstellation der Denkstile. Wilhelm Bickel schreibt;

MNachdem man sich (von dem Spezialproblem der Uberfremdung sbgesehen) jahrzehntelang kaumn

emnsthaft mit Bevilkerungsfragen befalt hatte, begann sich etwa von 1910 an die dffentliche

Meinung allmihlich mit dem Gebuntenriickgang zu beschiftigen. Zun#ichst blieh es bei einer

theoretischen Enrierung der Probleme. Mach dem ersten Weltkrieg wurden dann aber auch be-

stimmie praktische Forderungen aufgestellt. Dabei stand zuniichst das sozialpolitische Zicl des

"Familienschutzes® im YVordergrund. Am frilhesten kam die neve Strimung in der Wesischweiz auf,

wo 1923 im Kanton Waadt die Liga 'Pro Familia® gegrilndet wurde, die sich dann nach und nach

auf andere Kanlone susbreitete und schlicBlich auch auf die deutsche Schweiz Ubergniff,”

Ilustrierend fiir den kulturellen Wandel, der sich mittlerweile eingestellt hatte,
sind folgende Belege. Als 1932/33 in Basel ein Aktionskomitee fiir eine ,.Aufkla-
rungskampagne fir Geburtenregelung, Sexualberatung, Kinder- und Mutter-
schutz" lanciert wurde, stiell das auf groBen staatlichen Widerstand. In Ziirich lie-
fen katholische Frauen Sturm gegen den BeschluB des Groben Stadtrates, eine
~Auskunfisstelle zur Verhlitung des Kindersegens* zu schaffen. ** Der Wandel in
der Denkstil-Konfiguration ist Ursache fiir dieeigentliche Bliitezeit der schweizeri-
schen Familienpolitik, die fiir die Phase zwischen 1929 und 1945 anzuberaumen
ist. Er zeichnet sich durch seine zunehmende Fokussierung auf die Institution
Familie und durch einen ausgepriigten Familialismus aus,

Es lassen sich finf Motive eruieren, welche die folgenden Debatten priigten: 1.
ethisch-religitise; 2. emanzipatorische; 3. beviilkerungspolitische (eugenische,
verteidigungspolitische etc.); 4. sozialpolitische und 5. eigentums- und verteilungs-
politische.

Den Auftakt zu dieser Phase bildete ein Postulat des nachmaligen katholisch-
konservativen Bundesrats Joseph Escher zur , Féirderung kinderreicher Familien”,
Es wurde am 27. Sept. 1929 eingereicht und lud den Bundesrat ein, angesichts des
Geburtenriickgangs den Kampf gegen die Notlage kinderreicher Familien aufzu-
nehmen. Das sollte insbesondere durch Aufklirung iiber die Gefahren der Gebur-

™ EDMZ er:ri. ): Amtliche Slmg_ﬁlphi!r:h Verhandlungsberichte, Strafrecht, Mational- und
Stnderat, 1929, 5.29-45. Vgl. auch: Elisabeth Joris & Heidi Wirzig (Hrsg.): Fravengeschichie(n),
1986, 5. 3791.

1 Wo einzig die medizinische Indikation als Abtreibungsgrund rechilich vorgesehen ist.

#¢ Wilhelm Bickel: Beviilkerungsgeschichte der Schweiz, 1947, 5. 177. Vgl. auch Kurr Lilscher:
Familienpolitik im liberalen Rechitsstaat, 1988, 5. 2071 Oder: AG Familienbericht {Hrsg.): Familien-
politik in der Schweiz, 1982, 5. 172.

™ Elisabeth Joris & Heidi Witzig (Hrsg.): Frauengeschichte(n), 1986, 5. 382
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tenbeschrinkung, durch Ehrung kinderreicher Familien und durch deren Unter-
stiitzung in den Bereichen der Wohnbaupolitik, der Arbeits- und Anstellungsver-
héltnisse und der Verkehrsgesetzgebung geschehen, Dieses Postulat bildete den
Beginn einer 15 Jahre dauernden Auseinandersetzung, die etwas detaillierter zu
diskutieren ist, gerade weil in dieser Zeit die Grundpfeiler des noch heute geltenden
familienpolitischen Systems etabliert wurden.

Das Anliegen von Escher stiess auf breites Gehérund wurde von der, .Schweize-
rischen Vereinigung fiir Sozialpolitik" *® aufgegriffen. Zusammen mit rund 40
Verbiinden lud diese Organisation am 21./22. Nov, 1931 zu einer Studientagung
zum Thema ,, Der wirtschaftliche Schutz der Familie" nach Zilrich. Neben katho-
lischen Kreisen, Gewerkschaften, gemeinniitzigen Vereinen und Frauenorgani-
sationen schlossen sich dabei auch Vertreter biirgerlicher Gruppierungen wie des
Gotthardbundes den Bestrebungen an, nach neuen MaBnahmen zum Schutz der
Familie zu suchen. * Im AnschluB an diese Tagung wurde unter der Leitung der
wachweizerischen Gemeinniitzigen Gesellschaft" *? eine Familienschutzkommis-
sion eingerichtet. Aufgrund des Engagements ihres Sekretiirs Walter Rickenba-
cher erfolgten in den folgenden Jahren unziihlige politische VorstiéBe, die sich vor-
wiegend fiir eine familienspezifische Lohnpolitik einsetzten.

Anhand dieser Frage libt sich im Verlauf der 30er Jahre ein Wandel in der
Begriindung der Familienpolitik feststellen, indem die sozialpolitischen Argumente
zunchmend mehr durch bevilkerungspolitische substituiert wurden. % Diese Ten-
denz 140t sich anhand der Verlautbarungen zur /. Schweizerischen Bevilkerungs-
und Familienschutzkonferenz vom21. Oktund 6. Dez. 1940deutlich erkennen. Sie
wurde vom Eidg. Departement des Innern veranstaltet und fiihrte in der Folge zur
Lancierung einer Volksinitiative ,, Zum Schurz der Familie *, die von der Schwei-
zerischen Katholischen Volkspartei (SKVP) 1941 getragen und mit 168 730
giiltigen Unterschriften eingereicht, spéter aber zugunsten eines bundesritlichen
Gegenvorschlages zuriickgezogen wurde. Der Gegenvorschlag (Art. 34 quinguies
der BV) wurde 1945 mit iiberwiiltigendem Mehr gutgeheiBen.

Aus der Vernehmlassung, ** welche im Rahmen des bundesriitlichen Gegen-
vorschlages zur erwihnten Volksinitiative realisiert wurde, lassen sich die di-
vergenten ideologischen Positionen rekonstruieren.

“® Margarita Gagg-Schwarz: Gesetzliche MaBnahmen zum wirtschafilichen Schutz der Familie in
der Schweiz, Ziirich 1931. Oder dies. - Ausbau der Mutterschafisversicherung in der Schweiz, Zlrich,
Leipzig 1938. Schweizerische Gemeinniitzige Gesellschaft (Hrsg.): Studientagung: Der Wirtschafili-
che 1z der Familie, Zdrich 21 /22, November 1931.

® Schw. Gemeinnitzige Gesellschaft {Hrsg.): Studientagung: 1931, 5. 9.

“* Die Schweizerische Gemeinniitzige Gesellschaft (SGG) wurde 1810 gegriindet. Die Vereini-
ung reprisenticn das liberale Staatsideal und ein diesem entsprechendes Verstindnis von Sozialpo-
f‘nilc. Der privaten Initiative wird groie Prioritéit zugemessen. Sie veriraten eine Perspektive, die durch
die fisderalistische Struktur ﬂﬂ&ﬂ[ wurde, und dic unter den Titel , sikularisiertes Subsidiacittsprin-
zip" gefalt werden kann. Vgl. Kurr Liischer: Familienpolitik im liberalen Kleinstaat, 1988, 5. 208.

*0 Thomas Fischer & Peter Hilfiker: Helft der Familic”. Eine Studie zur Familien- und Beviilke-
rungspolitik in der Schweiz von 1930 bis 1945 Bern 1986 (Ms.), 5. 4.

4 Die Stellungnahme der Kantone und der Wirtschafisverbinde zur Familienschutzinitiative, in:
Bericht des BR an die BV iber das Yolksbegehren , Fiir die Familie™, 1944, 5. 205-217.
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Die zentrale Thematik, die sowohl mit dem Initiativbegehren als auch mit dem
Gegenvorschlag angestrebt wurde, sind zweifellos die Familienzulagen oder der
Familienlohn. ® Ziel siimtlicher Modelle war das Aufbrechender reinen leistungsbe-
zogenen Entlshnung nach MaBgabe von Familienlasten. Das Individuallohnsystem
ignoriert familiale Verpflichtungen weitgehend und orientiert sich ausschlieBlich
am Marktwert der Arbeitskraft. Der Familienlohn, respektive die Familienzula-
gen, wurden von den politischen Kriifien freilich sehr unterschiedlich beurteilt.

Aus christlicher Sicht wurde insbesondere auf die Enzyklika ,.Quadragesimo
anno™ von Papst Pius XI Bezug genommen, in welcher er die Forderung erhob:
. Vor allem mub dem Arbeiter ein Lohn entrichtet werden, der fiir seinen eigenen
und fiir seiner Familie Unterhalt ausreicht.” ® Im Ziel dieser Konzeption steht
somit die Idee einer Verkehrsgerechtigkeit, welche die Anliegen der Arbeitnehmer
mit denjenigen der Unternehmer unter einen Hut bringt. Diese Dokirin wurde in
der Folge nicht nur von katholischer Seite, sondern mit ebensolcher Vehemenz
auch von protestantischer Seite in Geltung gebracht.

Die Entgegnung der Arbeitgeber war skeptisch bis ablehnend. Sie wiesen
darauf hin, daB Familienzulagen wihrend des ersten Weltkrieges voriibergehend
eingefiihrt wurden, in der Zwischenzeit aber wieder abgeschafft worden waren,
Ferner filhrten sie ins Feld, daB solche interventionistische MaBnahmen konjunk-
turspezifisch die Wirtschaft iiberforderten, daB durch sie das Arbeitsklima getrilbt
wiirde, indem eine Differenz zwischen Ledigen und Verheirateten geschaffen
werde, und dab fiir die Arbeitnehmer bei Stellenwechseln Probleme erwachsen.
Die Unternehmerschaft plidierte anstelle des Familienlohnes fiir das , Heranzie-
hen von Ersparnissen” im Sinne einer individuellen Vorsorge. Im Verlaufe der
30er Jahre wechselten sie ihre Position und vertraten 1937 die Ansicht, dab die Fa-
milienzulagen eine , Ergiinzung des Leistungslohnes™ darstellten.

Die Arbeiter- und Angestelltenorganisationen, insbesondere die christlichen
Gewerkschafien, befiirworteten die Familienzulagen unter der Bedingung, dal sie
von der Wirtschaft und nicht durch den Staat finanziert wiirden. Im Unterschied
dazu HuBerten die sozialistischen Arbeiterorganisationen grobe Bedenken gegen-
iber dem Familienlohn, Sie vertraten die Ansicht, dal dieser die Freiziigigkeit der
Arbeiter erschwerte, einen Druck auf das Lohnniveau hervorrufen kbnnte und zur
Spaltung der Arbeiter beitriige. Taktisch versuchten Sie die Familienzulagen ge-
gen die Einfilhrung der Alters- und Hinterlassenenversicherung (AHV) auszuspie-
len. Gleichwohl finden sich innerhalb der sozialistischen Gewerkschaften namhai-
te Stimmen, welche den Familienlohn begriiBten,

Entsprechend den Positionen dieser Organisationen dulerten sich auch die
Parteien. Vehementeste Befiirworterin des Familienlohnes war die Schweizeri-
sche Konservative Volkspartet, die iiberdies die Zulagen mit einem interkantona-

i Eg oilt zwischen verschiedenen Konzeptionen von Familienlohn zu unterscheiden. Vgl. dazu:
Thomas Fischer & Peter Hilfiker:  Helft der Familie”, 1986, 5. 7ff. Dont findet sich auch eine
illustrierende Ubersicht Uber die Entwicklung der Familienzulagen und der Familienausglcichskassen
in der Schweiz bis 1943.

4 Papst Pius XI, Die sozialen Rundschreiben, 1961, 5. 31.
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len Lastenausgleichssystem ergiinzen wollte, Im Hintergrund der Argumentation
der SKVP stand ihr konservatives Familienideal, das sie sowohl gegen das Auf-
keimen des Individualismus wie auch gegen die Ideologie der Arbeiterbewegung
2u verteidigen versuchte. Die Sozialdemokratie plidierte aus den gleichen Erwi-
gungen wie die linken Gewerkschaften filr den Leistungslohn. Innerhalb des Frei-
sinns erwlirmten sich einzig die Westschweizer Radikalen fur Familienzulagen,
Eine stark familienorientierte Politik verfocht auch der Landesring der Unabhdin-

gigen.

Interessant ist weiter auch die Sichtweise der Frauenorganisationen, die
anstelle des Familienlohnes die Einfilhrung einer Eltemnschaftsversicherung for-
derten. Diesem Wunsch wurde im Familienschutzartikel der Bundesverfassung
(Art. 34 quinquies, Absatz 4) statigegeben.

Betrachtet man die politische StoBrichtung der Familienschutzbewegung im
Uberblick, stellt man fest, daB im Verlauf der 30er Jahre die , Familie immer mehr
zum Malstab der Sozialpolitik (wurde B. F.) (...) Walter Rickenbacher drilckie
dies klar aus: , Sozialpolitik ist zu ersetzen durch Familienpolitik* (...) Familienpo-
litik wurde zur sozialpolitischen Zauberformel %’

Dieser Wandel in der Argumentationsweise der bedeutenden politischen Akteure
illustriert mit groBer Deutlichkeit die Substitution des etatistischen Denkstiles
durch cinen familialistischen. Vom Gleichheitsgedanken, der die Diskussionen
vor der Jahrhundertwende gepriigt hatte (vgl. oben, S. 320), war wihrend der Z wi-
schenkriegszeit und der Zeit des Zweiten Weltkrieges wenig zu spiiren. Stattdes-
sen avancierle die Institution Familie zum MaBpunkt allen politischen Handelns.
Sie wurde als Integrationsinstanz und Ort der Realisierung gemeinschafilicher
Wentvorstellungen verstanden.

Mit der Einfilhrung des Familienschutzartikels in der Bundesverfassung im
Jahre 1945 beginnt auf der Bilhne des nationalen familienpolitischen Diskurses
eine lange Ruhepause. Die Verwirklichung der kantonalrechtlichen Familienzula-
gen zicht sich bis Mitte der 60er Jahre hin. Der Bund aktivierte sich im Bereich der
familienpolitisch motivierten Wohnbaupolitik, die Teil des Verfassungsartikels ist
(Art. 34sexies), und veranlaBie mehrerer Aktionen zur Firderung des Wohnungs-
und Hauseigentums (1942-49, 1953-66 und 1966-76).%* Die Einfiihrung der
Mutterschafisversicherung ist bis heute ausstehend, obwohl auch sie im Artikel
34quinquies ausdriicklich verlangt wird.

Auf organisationeller Ebene wurde 1945 von privater Seite das .mouvement
populaire des familles” gegriindet. 1946 wurde in der Bundesverwaltung eine
Gruppe Familienschutz im Bundesamt fiir Sozialversicherungen geschaffen. Zwi-
schen 1945 und 1960 erfolgte die bundesrechtliche Regelung der Alters- und
Hinterlassenenversicherung (AHV, inkraftgesetzt 1948), die Wirtschafisartikel

" Thomas Fischer & Peter Hilfiker: _Helfi der Familie”, 1986, 5. 75,

“* Wobei ein Wandel in krﬁﬂﬁ”ﬂﬂmn{mﬁmﬁunwm Inter-
ventionen) festzustellen ist. Zunichst wurden direkie Baukostenbeitrige entrichuet, spiiter Beitriige an
die Kapitalverzinsung.
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schufen die Grundlagen fiir die Erwerbsersatzordnung und die Arbeitslosenver-
sicherung. 1952 erfolgte die gesetzliche Regelung der ,,Familienzulagen filr Ar-
beitende in landwirtschaftlichen Berufen" (FLG), welche 1962 revidiert wurde.
Aulberdem wurden mehrere erfolglose Anlliufe unternommen, die kantonalen
Familienzulagengesetze zu harmonisieren und bundesrechtlich zu organisieren, **
Zwischen 1945 und 1965 wurde im weiteren die Kranken- und Unfallversicherung
revidiert, wobei die zweite Revision des KUVG "° 1964 einen bescheidenen Aus-
bau der Familienpolitik beinhaltete, !

Die Zeit zwischen 1945 und 1960 manifestiert sich in erster Linie als Ausbau-
phase der groBen Sozialversicherungswerke. Diese Bemiihungen stieBen ange-
sichts der wirtschaftlichen Prosperitiit auf wenig Opposition.

1964 wurde das Fabrikgesetz ohne nennenswerte familienpolitische Modifika-
tionen durch das Arbeitsgesetz (ArG) substituiert. AuBerdem erfolgten die Einfilh-
rung der Invalidenversicherung und weitere Revisionen des KUVG, der EEO, *?
der AHV, des FLG und des Berufsbildungsgesetzes. Die Periode seit 1945 liBtsich
bezilglich der Familienpolitik i. . S. als Phase der Durchsetzung und Generalisie-
rung der kantonalen Familienzulagengesetze beschreiben. Diese Konsolidierungs-
etappe nahm mit der Legiferierung des Appenzeller Innerrhoder Familienzulagenge-
setzes 1965 ein Ende. Auf organisationeller Ebene wurde 1965 die Gruppe Fami-
lienschutz am Bundesami filr Sozialversicherung zu einer Sektion ausgebaut. 1968
scheiterte eine erneute Anstrengung, die Familienzulagen bundesrechtlich zu or-

ganisieren. .

Nach 1965 wurde eine Volksintitiative ,,Recht auf Wohnen und Ausbau des
Familienschutzes” abgelehnt. Ein bundesrechtliches Stipendiengesetz, das auf
dem Grundsatz der elternabhlingigen Ausbildung der Kinder beruht, garantiert den
Kindemn eine ihren Fiihigkeiten und Neigungen entsprechende Ausbildungsfor-
derung. Stipendien werden nur jenen gewiihrt, die die Ausbildungskosten auf-
grund ihrer finanziellen Lage nicht selber berappen kiinnen. , Familienpolitisch
und im Sinne der Chancengleichheit aller Kinder sind Stipendien ein sozialpoli-
tischeminent wichtiges Anliegen." *? Gerade anhand der Stipendienregelung 10t
sich eine erneute Verlinderung in der Denkstil-Konfiguration verdeutlichen, dieim
Verlauf der 70er Jahre zum Durchbruch gelangt. Die familialistischen Argumen-
tationen weichen nlimlich immer mehr einer familienpolitischen Konzeption, die
sich am Individuum orientiert. Diese Tendenz manifestiert sich auch darin, daB
withrend der Rezessionsphase der 70er Jahre auf nationaler Ebene das Frauen-

** L B.: Berich der Eidgendasischen Expertenkommission fiir die Prilfung der Frage nach einer
bundesrechtlichen Ordnung der Familienzulagen: Bem, 27. Februar 1959,

** KUVG = Kranken- und Unfallversicherungsgesetz.

" Tur der rechtlichen der Kranken- und Unfallversicherun Lze
vgl. Jurg H. Sommer; Ringen um m in der Schweiz, Diessenhofen IHTEE;EI
2 und 6.

! EEO = Erwerbsersatzordnung,

! Silvia Grossenbacher: Familienpolitik und Frauenfrage, 1987, 5. 178.
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stimmrecht angenommen wurde, #* ferner in der Verbesserung des Mieterschutzes
(1972) oder in einem erneuten Engagement im Bereich des sozialen Wohnungs-
baus. Als familienpolitische Anstrengung i. e. S. ist eine Eingabe zu erwithnen, in
welcher der christlich-nationale Gewerkschaftsbund (CNG) 1972 in einer Bot-
schaft an den Bundesrat einen breiten Ausbau familienpolitischer MaBnahmen
forderte.

Seit Mitte der 70er Jahre erfolgten die Gesamtrevisionen des Kindsrechts,
(Inkraftsetzung 1978) und des Eherechtes (Referendum wurde 1985 verworfen).
Letzteres statuierte insbesondere ein partnerschafiliches Familienmodell, Die
Revision des Scheidungsrechtes ist in Vorbereitung. Die Lancierung der Mutter-
schaftsinitiative in den spiiten 70er Jahren vermochte zwar einen betriichtlichen
politischen Druck auszuiiben, wurde indes 1984 von Volk und Stinden verworfen,
vor allem weil die Einfuhrung einer Mutterschafisversicherung mit der Neurege-
lung des Kranken- und Unfallgesetzes verkoppelt wurde. AuBerdem ist die Ein-
setzung der Kommission fiir Frauenfragen (1976) zu erwiihnen. Seit 1980 erfolg-
ten eine ganze Reihe weiterer parlamentarischer VorstBe mit der Zielsetzung, den
Mutterschafisschutz zu verbessern, wobei diese Anstrengungen wesentlich von
sozialdemokratischer und christlich-sozialer Seite getragen wurden. 1981 wurde
der Gleichheitsartikel zwischen den Geschlechtern (Art. 4 der BV) in die Verfas-
sung aufgenommen, Die gemeinsame StoBrichtung dieser Interventionen besteht
darin, die Stellung und die Rolle der Frau in Familie und Gesellschaft zu ver-
bessern. Seit 1983 sind hauptsichlich in der Uhrenindustrie Bestrebungen im
Gange, das Nachtarbeitsverbot fiir Frauen teilweise aufzuheben.

Im Bereich des Mutterschafisschutzes manifestiert sich eine Fraktur innerhalb
der dffentlichen Meinung dergestall, als seit 1980 zwar rechtliche und pidagogi-
sche familienpolitische MaBnahmen (Eherecht und Gleichheitsartikel) Mehrheiten
finden, daBl andererseits aber familienpolitische Anstrengungen mit 6konomi-
schen Konsequenzen (z.B. Umlagerungen des Staatsbudgets), wie etwa die Mutter-
schaftsversicherung, sich nicht durchseizen kiinnen. **Eine Ausnahme bildet der
fiskalpolitische Lastenausgleich, der in den 80er Jahren ausgebaut wurde.

Betrachtet man die Entwicklungsschiibe in der schweizerischen Familienpoli-
tik, lassen sich drei Zyklen nachweisen. In den beiden letzten Dekaden des 19.
Jahrhunderts wurden die grolen sozialpolitischen Gesetze realisiert (Fabrikge-
setz, Schulobligatorium, Zivilgesetzbuch und das "alte’ Eherecht (Inkraftsetzung
erst 1912). Es handelt sich dabei also um MalBnahmen, die in erster Linie mit recht-
lichen Interventionen die Folgen der Industrialisierung regulieren wollten. Der
Etatismus und der Wert der Gleichheir dominieren diese Anstrengungen.

W Die lange Vorgeschichte dieser politischen Rechie fiic die Frau wird gul dokumentiert in:
Elisaberh Joris & Heidi Witzig (Hrsg.): ngeschichie(n), 1986, 5. 528.

8% Als ragendes Argumen! in wirtschafilichen Krisenzeiten erwiesen sich vor allem die in
Gewerbekreisen geliuBerten H:ﬂhchtu?m vor zusdtzlichen Aufwendungen durch die Arbeit -
schafi, die sich mit staatspolitischen Nulloptionen leichier koalieren. Das belegt auch die ung
der Mutterschafisversicherung im Dezember 1987.
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Ein zweiter Schub familienpolitischer Aktivitiiten ist zwischen 1929 und 1945
zu beobachten, als nach der Phase des Geburtenriickganges (Demographischer
Ubergang) mittels des Verfassungsartikels 34quinquies der wirtschaftliche Schutz
der Familie verbessert und vor allem rechtlich verankert wurde. Der Artikel bildet
die gesetzliche Grundlage filr die Einfiihrung der Kinderzulagen, fiir Mafnahmen
im Bereich der Wohnbauftrderung und fir die Schaffung der Mutterschaftsversi-
cherung. In den damaligen familienpolitischen Diskussionen dominierte ein
familialistischer Denkstil, dem sich wihrend der 30er Jahre die meisten politischen
Kriifte anschlieBen konnten. Unter den politischen Akteuren bestand insofern ein
Basiskonsens, als sie in der Institution Familie den Hort gemeinschaftlicher Wert-
vorstellungen erblickten,

Seit Mitte der 70er Jahre sind mit den Revisionen des Kinds-, Ehe- und (noch
hiingig) des Scheidungsrechts Bestrebungen im Gange, das Recht an ein verinder-
tes Familienverstiindnis anzupassen. Im Rahmen dieser Anstrengungen fillt eine
zunehmende Substitution des familialistischen Denkstils durch einen individuali-
stischen auf. Damit korrespondiert eine emanzipatorische Familienpolitik, welche
die Verbesserung der Situation der einzelnen Familienmitglieder, insbesondere
jener der Frau, anvisiert. Wir erinnern an die Mutterschaftsschutzinitiativen oder
an die Revision des KUVG.

Zwei Transformationen lassen sich somit erkennen. Einerseits ein Wandel des
Familienbildes, welches die Grundlage der Familienpolitik bildet. Wurde die
Familie zuniichst als paternalistische Schicksalsgemeinschaft (biirgerliches oder
proletarisches Familienmodell) aufgefalt, dominierte wihrend der zweiten Phase
die Vorstellung der Kleinfamilie oder der Parsonianischen ,Normalfamilie”,
wobei traditionalistische Wertvorstellungen (Erwerbsrollenmuster) konsensfihig
waren. Dieses Familienideal dominierte vor allem in den Debatten iiber den Fami-
lienschutzartikel und die kantonalen Kinderzulagengesetze. Seit ca. 1970 wird
dieses Leitbild zunehmend héiufiger durch ein egalitires Familienmodell ersetzt.
Die Grundvorstellung, welche die dritte Etappe der schweizerischen Familienpolitik
prigt, bestimmt die Familie als ein Konglomerat von Einzelindividuen, die in
einem partnerschafilichen Modus miteinander interagieren.

Eine zweite Transformation erkennen wir im Wandel der Interventionsformen.
Wihrend der erste Zyklus (1880-1900) prioritir (arbeits-)rechiliche Geselze
zustandebrachte, zeichnet sich der zweite Zyklus (1929-1945) durch eine Vorliebe
fiir Skonomische Interventionen aus. Wihrend des dritten Zyklus (Seit 1975)
dominieren dkologische und pddagogische Interventionen (vgl. etwa Anm. 608,
die Mutterschaftsversicherung, aber auch die AlimentenbevorschuBung u. a.).

Diese Hypothese liBt sich mit folgenden Befunden untermauern. Wir haben in
der Nordwestschweiz und im Siiden Baden-Wilrttembergs ** die interventions-
spezifischen Hiiufigkeiten familienpolitischer Einrichtungen ermittelt. Berechnet

% Datengrundlage bildet fr Baden-W tirttemberg die Dokumentation von Kurt Lilscher & Franz
Schultheis: Familienpolitische MaBnahmen und Einrichtungen im Sildwesten Baden-Wilrtembergs,
1985. Fur die Mordwestschweizz Beat Fux: Dokumentation familienpolitischer Malnahmen und
Einrichtungen im Kanton Basel-Stadi, Zirich 1987 (Ms.).



Anteile (Prozente) der drei MaBnahmenkategorien wurden mittels ungewichteten,
gleitenden Mittelwerten geglitet. Unter Vernachliissigung der Zyklizitit, welche
insbesondere die wirtschaftliche Konjunkturlage, aber auch die Diskussionen um
den Ausbau des Wohlfahrisstaates widerspiegeln, deuten die Regressionsgeraden
insbesondere fiir Baden-Wiirttemberg (sign. Resultate), aber auch fiir die Nord west-
schweiz einen Riickgang rein rechtlicher Interventionen und ein Ansteigen Skolo-
gisch/piidagogischer Einrichtungen an (Abb. 55 und 56). Die Regressions-Gera-
den fiir die dkonomischen Interventionen verlaufen in beiden Untersuchungs-
kontexten nahezu stetig.
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Abb. 55: Entwicklung familienpolitischer Mafinahmen nach Interventionsform
im Siidwesten Baden-Wilrttembergs 1945-1987
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Abb. 56: Entwicklung familienpolitischer Mafinahmen nach Interventionsform
im Kanton Basel-Stadr 1945-1987

Unserer vorausgehenden Analysen der Entwicklung der schweizerischen
Familienpolitik erlauben es, drei Zyklen zu unterscheiden. Deren Eckdaten (Zeit-
raum, strukturelle Voraussetzungen, vorherrschendes Familienbild, dominante
Interventionsform und Schwerpunkte der Familienpolitik) lassen sich wie folgt
zusammentragen (vgl. Abb, 57),
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Abb. 57: Zyklen der schweizerischen Familienpolitik
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Abb, 58: Synopse familienpolitischer Ma@Bnahmen und Einrichtungen
in der Schweiz, der Bundesrepublik Deutschland und Frankreichs

Eine Synopse der aktuellen familienpolitischen MaBnahmen in der Bundesre-
publik, in Frankreich und der Schweiz dient einem rudimentiiren Vergleich der
heutigen Situation. Wihrend sich Frankreich durch die bunteste und umfassendste
Palette familienpolitischer MaBnahmen und Einrichtungen auszeichnet, figuriert
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die Schweiz heute eindeutig am SchluBl der Rangliste. Im folgenden wird es darum
gehen, anhand ausgewiihlter MaBnahmen die Zusammenhiinge zwischen dem
familienpolitischen Engagement und der Entwicklung der Fertilitiit ins Auge zu
fassen und die hier bloB angetiinten interkulturellen Vergleiche weiterzutreiben,

IIL. Fallbeispiel Nordwestschweiz

1. Vorbemerkungen

MNachdem im vorausgehenden Abschnitt der Wandel des makrokulturellen Hin-
tergrundes thematisch war, vor welchem wir die Etablierung bedeutender famili-
enpolitischer Einrichtungen auf nationaler Ebene ertirtern, geht es im folgenden
um die systematische Darstellung einzelner ausgewihlter MaBnahmen auf kanto-
naler Ebene, ndherhin in den Kantonen der Nordwestschweiz. Ziel wird es dabei
sein, die GesetzmiBigkeiten zu bestimmen, gemiiB welchen konkrete MaBnahmen
im Rahmen von Revisionen jeweils modifiziert und allenfalls umgedeutet wurden.
Auf diesem Wege soll die Enrwicklungslogik einzelner MaBnahmen Uber die Zeit
hinweg rekonstruiert werden. Ein weiterer Aspekt, den es hier auszuleuchten gilt,
ist die Frage, wie sich die Familienpolitik der Nordwestschweiz einerseits in den
gesamischweizerischen Kontext und andererseits in die intermationale familien-
politische Landschaft (wir beschriinken uns auf Vergleiche mit Frankreich und der
Bundesrepublik) einbetten 1§68t

Aufgrund der fbderalistischen Organisation des schweizerischen politischen
Systems, das subsididr nur diejenigen politischen Pflichten dem Bund liberant-
wortet, die von den Kantonen selber nicht geleistet werden kinnen, bildet eine
solche Fallstudie die notwendige Ergiinzung zur Erbrterung familienpolitischer
Prozesse auf nationaler Ebene, wie sie im obigen Abschnitt thematisiert wurden.

Erst auf dieser Basis wird unseres Erachtens eine Beurteilung der Interdepen-
denzen zwischen der Konfiguration von Denkstilen, der sozio-konomischen
Entwicklung einerseits und der Legiferierung familienpolitischer Mafinahmen,
respektive den Auswirkungen familienpolitischer Interventionen andererseits mbg-
lich sein.

2. Prdzisierung des Gegenstandes: familienpolitische Mafinahmen

Will man eine Mittelposition finden zwischen einem umfassenden Begriff von
Familienpolitik, der quasi gleichbedeutend wiire mit jenem der Sozialpolitik, *’
und einem sehr engen Verstiindnis, welches einzig die direkien monetiiren Inter-
ventionen des Staates zugunsten der Familie in Erwiigung zieht, schlagen wir fol-

*" In diese Richtung geht beispielsweise Silvia Grossenbacher: Familienpolitik und Frauenfrage
in der Schweiz, 1987, 5. 135,
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genden Kategorien- oder Gruppierungsrahmen vor: *? |, Direkte monetiire Beihil-
fen an die Familie, 2. Fiskal- oder steverpolitische MaBnahmen (Aufwandreduk-
tionen); 3. (Sozial-)dkologische und pddagogische Einrichtungen; 4. Sozialhilfe;
5. Kinderbezogene Leistungen des Staates im Rahmen der Sozialversicherungen;
6. Rechtliche MaBnahmen.

1. Direkte monetiire Beihilfen: Zu dieser Gruppe zihlen wir folgende EinzelmaB-
nahmen (ungeachiet der jeweiligen nationen- und regionenspezifischen Bezeich-
nungen): 1. Kindergeld, 2. Kinderzulagen, 3. Stipendien, 4. Mutterschaftsbeihilfen,
5. Familiengeld, 6. Erzichungsgeld (Ausbildungzulagen), 7. MaBnahmen fiir al-
leinerzichende Miitter (z. B.: Modell ,Mutter und Kind™), 8. Stiftungen (z. B.
Stiftung ,,Familie in Not"), 9. AlimentenbevorschuBung und Unterhalisbeihilfen,
10. Familiendarlehen, 11. MaBnahmen zur Sparftirderung, 12. MaBnahmen zugun-
sten kinderreicher Familien, 13, Mietzinsbeihilfen, 14. Wohnbauféirderung ( Direkt-

zahlungen), 15. FahrpreiserméiBigungen.

2. Fiskal- und steuerpolitische Mafinahmen: Darunter wiiren zu subsumieren:
1. Kinderfreibetriige, 2. Haushaltsfreibetrfige, 3. Ausbildungsfreibetriige (keine
Zulagen), 4. Beriicksichtigung (Anrechnung) von Unterhalisleistungen, 5. Abzugs-
berechtigte Sonderausgaben , 6. Anrechnung der auBergewthnlichen finanziellen
Belastung der Familie oder einzelner Familienangehtriger im Steverrecht.

3. Okologische Mafinahmen: Dazu gehren: 1. Kinderglirten, Krippen, Horte,
Tagesstitten und Shnliche Einrichtungen, 2. Familien- und Erziehungsberatungs-
stellen, 3. Familienferien, Kindererholungen, Miltter- oder Landfravenurlaub,
4. Familienpflege und Haushalthilfe, 5. Okologische Arrangements zur Harmo-
nisierung von Erwerbs- und Familienthitigkeit.

4. Sozialhilfe: 1. Sozialfilrsorge filr ,Bediirflige Familien,

3. Kinderbezogene Leistungen im Rahmen der Sozialversicherung: 1. Anerken-
nung der Kindererziehungszeiten in Rahmen der gesetzlich verordneten Renten-
versicherung.

6. Rechtliche Mafinahmen: 1. Schulgesetz, 2. Arbeitsrecht, 3, Kranken- und
Unfallgesetzgebung.

Diese Auflistung familienpolitischer MaBnahmen vernachliissigt zweifellos
viele beviilkerungs- und sozialpolitische Einrichtungen, in denen aber die familien-
politische Komponente einen eher nebensiichlichen Aspekt darstellt, Weil solche
Interventionen, wie Caldwell, Linde oder Kaufmann annehmen, ** zur Erkliirung
demographischer Lang- und Kurzzeiteffekte dennoch von Belang sein dilrften, gilt
es sie im Rahmen unserer Untersuchungen nach Mbglichkeit mitzubedenken,

“* Vgl. daru such: Kurt Lischer & Fran: Schultheis: Familienpolitische MaBnahmen und
Einricht im Sldwesten Baden- Wirttembergs, 1985, 5. 1-1 bis 1-12. Franz-Xaver Kaufmann &
Alois Herlth: Elemenie einer soziologischen Theorie sozialpolitischer Interventionen, 1982, §. 49-86,

*% John C. Caldwell: Theory of Fentility Decline, 1982, 5. 21711, Hans Linde: Theorie der sikularen
Mwm 1984, 5. |65(T.; Franz-Xaver Kayfmann. Sozialpolitik und Bevilkerungs-
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Die familienpolitischen Systeme sind im interkulturellen Vergleich duBerst
unterschiedlich ausgestaltet. **° Der Ausdifferenzierungsgrad allein diirfte hinsicht-
lich der potentiellen Auswirkungen der Familienpolitik wenig aussagekriiflig sein.
Es scheint unabdingbar, die geltenden Regelungen auf die politischen Traditionen
zu beziehen. Ferner muBl der Relation zwischen der staatlichen Politik und der
Rolle nichtstaatlicher Akteure (Kirchen, Wohlfahrisinstitutionen etc.) Beachtung
geschenkt werden.

3. Relevanz bestimmter Mafinahmen

Der Kontext dieser Fallstudie umfaBt schweizerischerseits zehn Bezirke, die in
den Kantonen Basel-Stadt, Basel-Landschaft, Aargau, Solothurn und Bern liegen.
Am Beispiel der Familienzulagen werden wir versuchen, diese Region in den ge-
samischweizerischen Kontext einzubetten. Aus pragmatischen Erwiigungen be-
schrinken wiruns bei den diachronen Betrachtung weitgehend auf die Entwicklun-
gen im Kanton Basel-Stadt. Realisiert wurde zu diesem Zweck eine Dokumenta-
tion familienpolitischer MaBnahmen und Einrichtungen fiir die Zeit zwischen
1945 und 1986. %" Die Vergleiche mit dem sildwestlichen Teil Baden-Wiirttem-
bergs stiitzen sich auf die mehrfach erwéhnte Dokumentation familienpolitischer
Einrichtungen, die von Lischer und Schultheis erstellt wurde, ab. Die franzbsi-
schen Daten, die wir fiir unsere Vergleiche beiziehen, vernachlissigen regionale
Eigenheiten weitestgehend. Das scheint angesichts der zentralistischen Tradition
Frankreichs aber durchaus legitim zu sein. Die Daten stammen aus verschiedenen
Quellen, auf die wir im Verlauf der Vergleiche hinweisen werden.

*® Hans-Joachim Hoffimann-Nowotny: Law and Fertility in Switzerland, in: M. Kirk, M. Livi Bacci
& M. Szabady (Hrsg.): Law and Ferility in Europe, 1979, Bd. 2, 5. 566 bis 598.

1 Bear Fur: Dokumentation der familienpolitischen Malnahmen vad Einrichtungen im Kanton
Basel-Stadt, 1987, Dasich die systematische Ei:hmﬁ'und Aufmhumngd:rm:tmmh:n&mmumn
lungen als Huberst arbeitsintensiv erwies (Allein fir den Zeitraum 1945 bis 1986 mubten mehrere
zehntausend Seiten Geserzestexte aufgearbeitet werden), beschriinkt sich diese Dokumentation auf den
Kanton Basel-Stadt.

Als Quellen wurden folgende amilichen Publikaiionen verwendet; Chronologische und t:ﬁlﬂnﬂi-
sche Sammlungen der Gesetze und Beschliisse der erwihnten Kantone, div. Orte und Jg.; Famulienzula-
gen fur landwirtschafiliche Arbeitnehmer und Kleinbavern, Tabellen und ErlButerungen, Textausgabe
der geltenden Erlasse, Bern, div. Jg.; Bundesamt 'ﬂr Sozialversicherungen, (Hrsg.): Textausgabe der
kantonalen Gesetze Uber Familienzulagen, Bern 1957, mit div. Nachtriigen; Dass.: Kantonale Gesetze
iiber Familienzulagen. Die Rechisprechung der kantonalen Rekurskommissionen, Bern 1958, 1962,
1965, 1968; Dass.: Familienzulagen in Landwinschaft, Bern 1984; Dars.: Grundz der
kantonalen Familienzolagenverordnungen, Bern 1985; Dass. : Arten und Anslitze der Familienzu
Sonderdruck aus: ZAK 1986/1; 1. bis 6. Bericht Uiber die Lage der Schweizer Landwirtschaft u
Wilikdu Bundes (Familic ). Bemn, div. Jg.; Bericht des Bundesrates an die Bundesver-
5 liber das Volksbegehren | die Familie”, Berm 1944; Bericht der Eidgenssischen
Expertenkommission ﬁlrdll:Fnil"ln:d:rFrﬂ,iﬁcmnrbundﬂuunhlurhnﬂ!ﬂnmidnrﬁ:mlunmlawn
Bem 1958; Bundesami flir Sozialversicherungen (Hrsg.): Bericht Uber die Lage der Familie in der
Schweiz, Bem 1978; Arbdugruppe Familienberichi: Familienpolitik in der Schweiz, Bem 1982;
Crermain Bouverar: Die Familienzolagen in der Schweiz, 40 lahre nach Annahme des Familienschutz-
m:]i:;imndﬂﬂund:smﬂmmg. Bern 1985; Armold Sarer: Diesoziale Sicherheit in der Schweiz, Bem
197
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Innerhalb des schweizerischen Untersuchungskontextes ist Basel-Stadt derje-
nige Kanton, welcher iiber cines der reichhaltigsten Repertoires an familienpoliti-
schen MaBnahmen und Einrichtungen verfilgt. Im Vergleich zu Basel-Stadt zeich-
nen sich die vier anderen (Halb-)Kantone sowohl quantitativ wie qualitativ durch
einen weniger entwickelten Ausbaustandard aus. AuBerdem hinken sie in der Re-
gel in zeitlicher Hinsicht dem Kanton Basel-Stadt nach.

Die Hintergriinde fiir diese Situation miiBten aus einer breiter angelegten sozial-
historischen Betrachtung gewonnen werden. Einige Determinanten sind gleich-
wohl offensichtlich. Von Bedeutung dilrften folgende Faktoren sein: die relative
Zentrums-Position Basels im eidgendssischen Schichtungssystem, seine geogra-
phische Lage und die damit einhergehende Offenheit zu den beiden Nachbarstaa-
ten hin, weiter die frilhe Industrialisierung, welche die dkonomische Struktur
Basels beeinfluBt hat, aber auch seine konfessionelle Tradition (ehemaliges Erz-
bistum) und nicht zuletzt die groBe Bedeutung der Sozialdemokratie (Zwischen
1935 und 1949 bestand eine SP-Regierungsmehrheit), was sichinder Verankerung
sozialpolitischer Einrichtungen (z. B. , Arbeitsrappen”, Krankenkassenobliga-
torium, u. a.) niedergeschlagen hat. Methodisch einwandfreie Vergleiche miiBten
diesen Sachverhalten Rechnung tragen. Wir sind bestrebt, sie zumindest qualitativ
im Rahmen unserer Erirterungen zu beriicksichtigen.

4, Design der Einzelanalysen

Die folgenden Interpretationen des erwihnten Datenmaterials sind wie folgt
aufgebaut. Untersucht werden vier familienpolitische Mafinahmenkomplexe, 1.
die Familienzulagen (inklusive Geburts-, Heirats- und Kinderzulagen), 2. das Sti-
pendienwesen, 3. der Mutterschaftsschurz (Arbeitsrecht, Kiindigungsschutz und
Mutterschafisversicherung) sowie 4. fiskalpolitische Mafinahmen zugunsten der
Familie.

Wir gehen von der Entwicklung der entsprechenden MaBnahmen auf nationaler
Ebene aus. Sodann werden anhand der Gesetzesdaten aus dem Kanton Basel-Stadt
und entsprechender Informationen fiir die anderen Kantone der Untersuchungsre-
gion die jeweiligen kantonalen MaBnahmen im Léngsschnitl dargestellt. Im wei-
teren wird der heutige Zustand in den hier interessierenden Kantonen verglichen.
Daran schliebt sich ein Vergleich der Nordwestschweiz mit den beiden anderen
regionalen Kontexten (Sildwesten Baden-Wiirttembergs, Frankreich). Auflerdem
werden die kantonalen Regelungen der Familienzulagen aller 26 schweizerischen
Kantone verglichen, was eine Einbettung der Nordwestschweiz in den nationalen
Kontext der Schweiz ermiglichen wird. In jedem der drei Schritte wird a) nach den
offiziellen Zwecksetzungen filr die entsprechenden Malnahmen gefragt (Aulga-
ben, Ziele, Begriindungen), ferner wird b) auf allfillige Modalititen, speziell was
die Umschreibung der Adressaten angeht, Bezug genommen, Weiter werden c) die
Ausformungen der Einrichtungen im Hinblick auf ihre potentiellen Auswirkungen
auf die demographischen Verhiiltnisse diskutiert.
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3. Analyse ausgewdhlter Mafinahmen

a) Familienzulagen (inklusive Geburts-, Heirats- und Kinderzulagen)

Der Begriff ,Familienzulagen" findet sich erstmals in einem Dekret Maria
Theresias, wonach jeder Soldat ihres Heeres drei Kreutzer pro Kind erhilt.  Das
Dekret datiert ins Jahr 1768 und illustriert, daB seine Ursprilnge nicht nur im
karitativ-sozialen Engagement zu suchen sind. Als Erfinder der Kinderzulagen gili
aber Frankreich, wo anno 1860 ein Ministerium den Seeleuten eine Kinderzulage
von 10 Centimes je Tag und Kind zuerkannte. ** Mit der Errichtung einer , caisse
de famille” 1891 durch Léon Harmel im Val-de-Bois (F) fanden Kinderzulagen
spiiter Einzug in die Privatwirtschaft. 1918 wurde in Grenoble die erste private
Familienausgleichskasse gegrilndet”.* 1921 ktinnen in Belgien die ersten Aus-
gleichskassen nachgewiesen werden. Infolge der wirtschaftlichen Depression ver-
pflichtete der Staat in Belgien 1930 und in Frankreich 1932 die Arbeitgeber per
Gesetz zur Entrichtung von Familienzulagen. ®* Dabei handelt es sich wohl um die
frithesten sraatlichen Familienschutz-MaBnahmen iiberhaupt. Somit kann davon
ausgegangen werden, dall die staatliche Familienpolitik im wesentlichen ein
Produkt des ausgehenden 19, und des 20. Jahrhunderts ist.

Bereits die ersten Familienzulagen , orientierten sich am Prinzip des Lastenaus-
gleichs und zielten auf eine Kompensation der durch unterschiedliche Familien-
grissen verursachten Ungleichheit des Einkommens”,® In der Bundesrepublik
wurde diese soziale Gerechtigkeit und Gleichheit intendierende Einrichtung eher
als sozialpolitische denn als beviilkerungspolitische MaBnahme thematisiert. Erst
mit dem Aufkommen des Nationalsozialismus wurde die Einrichtung mit bevil-
kerungspolitischen Absichten verknilpft " und im Zuge einer Verrechtlichung,
staatlichen Institutionalisierung und Generalisierung zu einer allgemeinen bevil-
kerungspolitischen MaBnahme umgeformt, %

* Mugglin, Carl: Familienzulagen und Fmilienlmm-.:?leichtuun in: Schweizer Zeitschrift
fir Sozialversicherungen, 1957, 5. 264; Femer: Randolph Andrea Koller: Die kantonalen Familienzu-
|lill'l¢ﬂlﬂu. Ein systematischer Vergleich der Gesetze in den Kantonen AG,BS,BE,GE, LU, 5G, 5H,
UR, VS und ZH, Wil 1984, 5. I,

H‘:ﬂndri Zand: Familienzulagen und Familicnausgleichskasse der privaten Wintschafi, St. Gallen
1 S5.48.

““ Ebd..
““ Ebd., 5. 58.

™ Kurt Lischer & Franz Schultheis: Familienpolitische Malnahmen und Einrichtungen im
Stidwesien Baden-Wilrnembergs, 1985, §. 1-2.

91 Franz Neumann: Behemoth, Frankfurnt 1977, 19421 19442 {erweitert). Vgl. auch F. Bﬂnfcr:
Familienpolitik in Deutschiand, Neue Erkenntnisse {iber den Einflub des GieBkannenprinzips auf die
Wirksamkeit sozialpolitischer MaBnahmen. Berlin 1970, S, 14.

“ Kurt Lischer & Franz Schuliheis: Familienpolitische MaBnahmen und Einrichtungen im
Sidwesien Baden-Wilritembergs, 1985, 5. 3-2,
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Beim schweizerischen Bundespersonal kennt man Kinderzulagen bereits seit
1916. In der Privatwirischaft wurden wihrend des ersten Welikrieges vereinzelt
nach Familienstand differenzierte Teuerungszulagen entrichtet, welche als Vorliufer
der eigentlichen Familienzulagen gewertet werden kénnen. In der Zwischen-
kriegszeit verschwanden diese aber wieder. Obwohl in einzelnen Betrieben wie
auch in den kantonalen Verwaltungen wihrend der gleichen Epoche die ersten
Familienausgleichskassen entstanden sind, “* begann der Siegeszug dieser MaBnah-
me erst in den vierziger Jahren (vgl. oben). Tab. 14 illustriert die Diffusion kanto-
naler Familienzulagengesetze, Es 140t sich sagen, daB die schweizerische Familien-
schutz-Bewegung sich vor allem von Frankreich und anderen frankophonen Liin-
dem (etwa Belgien) inspirieren lieB. Als Indiz dafiir 1dBt sich anfiihren, daB sich die
Einfilhrung von entsprechenden Gesetzen von Westen nach Osten fortbewegte,
und konfessionsgeographisch innerhalb der Deutschschweiz von eher katholi-
schen in Richtung der protestantisch dominierten Kantone weiterpflanzie.

Der Bundesrat folgte der Verpflichtung, die ihm der Verfassungsartikel zum
wSchutz der Familie" auferlegte, erst 1952 mit der Einfilhrung des , Bundesgeset-
zes {iber die Familienzulagen fiir landwirtschaftliche Arbeitnehmer und Kleinbau-
em” (FLG vom 20. Juni 1952), nachdem zuvor Regelungen iiber den Verfahrens-
weg via Bundesbeschlilsse erfolgt waren. *® Nach verschiedenen parlamentarischen
VorstiiBen, die auf eine bundesweite Homogenisierung der MaBnahme abzielten,
setzte der Bundesrat 1957 eine Kommission ein, welche nach zwei Jahren einen
Rechenschafisbericht publizierte. Die Realisierung eines homogenisierten Geset-
zes auf Bundesebene scheiterte indes am Widerstand der Kantone. *"

Seither sind eine Reihe weiterer erfolgloser parlamentarischer VorstiBe zu
vermerken, die den Bundesrat an seine Verpflichtung erinnern wollien. Erwiih-
nenswert sind etwa die Initiative von Gabrielle Nanchen (SPS) vom 13.12.1977,
die Motion Zbinden (CVP) vom 12.3 1980, die Motion Duvoisin (CVP) vom
13.12. 1977 oder die Motion Roy (CVP) vom 16.12.1981. Dieses Engagement
stimulierte zwar die Diskussion um die Einfilhrung der Mutterschaftsversicherung,
ein im Parlament breit abgedeckter Revisionsvorschlag (Mutterschafistaggeld,
Kiindigungsschutz) wurde jedoch, nachdem Gewerbekreise das Referendum
ergriffen hatten, im Dezember 1987 abgelehnt.

" Viktor Riedi: Die Entwicklung der Schweizerischen Pamilienschutzpolitik, Bemn 1971 (Diss.).

** Vigl. Randolph Andrea Koller: Die kantonalen Familienzulagengesetze, 1984, 5. 3.
*"" Die Dissertation von Randolph Andrea Koller verstchi sich als emeuter Versuch, junstisch cinen
Vorschlag filr ein bundesrechilich geregelies Familienzulagengesetz ru erasheiten.
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Tab. 14: Familienzulagen in der Nordwestschweiz (in Fr.)
sowie die Diffusion kantonaler Familienzulagengesetze

Jahr AG BS DL BE S0 Anz.
Kantone '
1944 . . . . . 1
1945 : ; A . " 2
1946 . A a 5
1947 . ) ) 5
1948 . . 5
1949 ; i 6
1950 6
1951 6
1952 6
1953 : : . B
1954 . b X . i 9
1955 . . ' . . 11
1956 : 15 2 ; ; 13
1957 ; 15 . . ; 15
1958 . 15 . . . 16
1959 . 15 . . i 17
1960 . 15 . . 10 18
1961 ' 15 : 15 10 21
1962 . 15 . 15 10 21
1963 . 25 25 15 10 23
1964 . 23 25 15 25 24
1965 20 25 25 25 25 24
1966 20 25 25 25 25 25
1967 20 k11 25 25 25 25
| 968 20 0 30 25 30 35¢ 25
1969 30 0 a0 25 i iy 25
1970 30 0 30 0 0 35° 25
1971 30 30 50 a0 o A5 25
1972 o S0 50 a0 40 25
1973 50 50 50 40 40 25
1974 50 50 50 40 50 25
1975 50 50 50 35 50 25
1976 50 BO 50 55 55 25
1977 65 80 BO 55 55 25
1978 635 B0 BO 65 55 25
1979 65 B0 RO 65 55 26
1980 65 80 BO 75 g0 100°? 26
1981 63 B0 BO 75 85 105? 26
1982 RO R0 RO 90 90 1107 26
1983 BO L BO 90 95 1202 26
1984 B0 100 100 90 95 120° 26
1985 90 100 100 1K) 95 120°* 26
1986 90 100 100 100 120 26

Legende: |. Anzahl Kantone, in denen eine Kinderzulagengesetzgebung besteht;
2. Kinderzulagen fir Kinder dritter oder hoherer Paritédt in Solothumn.

Im folgenden diskutieren wir zunichst die Entwicklungsgeschichte der
Familienzulagen in den Kantonen BS, BL, BE, SO und AG. An diese schliebt eine



vergleichende Interpretation der Gesetzestexte an. Beabsichtigt werden generali-
sierbare Aussagen ilber die Ausbaulogik dieser Malnahme.

Im Kanton Basel-Stadt (BS) datiert die Einfilhrung des ,,Gesetzes betreffend die
Kinderzulagen™ auf den 14. Juni 1956. Nach sechs Jahren, am 12. April 1962,
wurde das Gesetz generalrevidiert. Seither sind weitere Teilrevisionen erfolgt, bei
denen meist lediglich die Héhe der Kinderzulagen angepalt wurde. **

Der Halbkanton Basel-Landschaft (BL) legiferierte kantonale Familienaus-
gleichskassen erstim Jahre 1962 (Inkraftsetzung: 6. Mai 1963).*” Am 5. Juni 1978
wurde diese Rechtsgrundlage durch das revidierte Kinderzulagengesetz substitu-
iert, *™

Im Kanton Solothurn (SO) trat am 13. Dezember 1959 das ,kantonale Gesetz
iiber Familienzulagen™ in Kraft.  Eine Totalrevision erfolgie mit dem , Familien-
zulagengesetz vom 20. Mai 1979 %,

Zu einem relativ spiten Zeitpunkt verabschiedete die Legislalive des protestan-
tisch dominierten Kantons Bern (BE) ein gleichartiges Gesetz. Neben dem , Geselz
iiber Familienzulagen in der Landwirtschaft* vom 8. Juni 1958 trat erstam 5. Miirz
1961 das ,,Gesetz iiber Familienzulagen fiir Arbeitnehmer™ in Kraft. *" Diese Vor-
lagen erfolgten zeitgleich mit den Diskussionen um die bundesrechtliche Re-
gelung der Familienzulagen. Anderungen in der kantonal bernischen Geselzge-
bung erfolgten 1963 (als die Berechtigung auf Kinderzulagen auch auf auslindi-
sche Arbeitnehmer ausgedehnt wurde). ** In den Jahren 1963, 1966, 1976 und
1981 wurden im Rahmen von Teilrevisionen des Kinderzulagengesetzes jeweils
die Hshe der Kinderzulagen neu fixiert.

Im Kanton Aargau (AG) datiert das erste ,Kinderzulagengeseiz” aul den 23.
Dez. 1963. Eine Gesetzesinderung erfolgte am 26. Mirz 1968, bei welcher fir
Kinder in Ausbildung eine Verlingerung der Bezugsberechtigung (Erhthnung
von 20 auf 25 Jahre) beschlossen wurde. Am 4. Dez. 1972 wurde das Problem der

83 Inkrafisetzung der ‘-'l:mrdrran:n: JReglement liber dic Familienausgleichskasse des Kantons

Basel-Stadt™ { 22. 1956); ,.Vollzugsverordnung zum Gesetz betreffend die Kinderzulagen filr

Arbeitnehmer” (1. Okt. 1962), hier wurde das Obhutsprinzip als Lbsung fiir das Problem der

Anspruchskonkurrenz eingelihet und die Zulagenberechtigung auf alle Arbeitnehmer ab 120 Arbeits-

glur:;'u festgelegt. (VEl. [ph Andrea r: , Die knntonalen Familienzulagengesetze, 1984, 5.
und 5. T0).

& Gesetzesgrundlagen: . Vollzugsverordnung vom 6, Mai 1963 zum Geselz liber Kinderzulagen
an Arbeitnehmer”; . Landratsbeschlul vom 7. Dezember 1964 Uber die hulri:i‘lunl! von Kinderzula-
gen filr im Ausland wohnhafie Kinder": , Regierungsratsbeschlul vom 30, Mitrz 1971 betreffend die
Ausrichtung von Kinderzulagen an nicht voll- oder zeitweise beschiiftigte Arbeitnehmer vom 30, Miirz
1971

o4y gl. such: .. Verordnung zum Kinderzulagen-Gesetz vom 5. Juni 1978"; Geschiiftsreglement fiir
die Aufsichtskommission”. (Diese amiet aufgrund von § 25 des Kinderzulagengesetzes als zentrale
Aufsichiskommission).

3 ygl, auch , Vollzugsverordnung vom 25, Miirz 1960",
% ygl, auch .. Vollzugsverordnung™ vom 12. Juni 1979"
7 ygl. auch . Vollzugsverordnung vom 28. April 1961,
o gl auch: . Verordnung vom 19. April 1963, Verordnung vom 21, September 1982".
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Anspruchskonkurrenz neu geregelt (Ersetzung des Unterhalisprinzip durch das
Obhutsprinzip). AuBerdem wurde die Nachforderungsfrist verlingert. Am 20,
Dezember 1980 scheiterte eine Vorlage fiir ein revidiertes Kinderzulagengesetz,
weil Opposition gegen die Einfilhrung von Geburtszulagen laut wurde,

Nachfolgend versuchen wir eine qualitative Analyse der akiuell geltenden
Familien- und Kinderzulagengesetze in diesen finf Kantonen, wobei vor allem die
rechtssoziologischen Unterschiede interessieren.

In allen Kantonen der Untersuchungsregion (die Halbkantone BS und BL
werden als vollwertige Einheiten betrachtet) wird der Rechisanspruch auf Kinder-
zulagen mit einer Lohnerwerbstitigkeit verknilpft oder umgekehrt: lediglich die
Arbeitnehmenden sind dem ,Gesetz iiber die Familienzulagen* unterstellt. Die
Bezugsberechtigung beginnt mit der Aufnahme eines Lohnarbeits-Verhiiltnisses
und endet mit dem Erldschen des Lohnanspruchs.

Unterschiedlich gehandhabt werden die Anspriiche teilzeiterwerbstatiger Perso-
nen. Wiihrend die Kantone AG und BE in solchen Fillen die H8he der Kinderzula-
gen,,nach MaBgabe der geleisteten Arbeitszeit “ regeln, milssen in den Kantonen
BS und BL die Teilzeitarbeitnehmer wiihrend eines ganzen Monats und wihrend
mindestens 80 Arbeitsstunden, * respektive 120 Stunden 2 i £ Eewesen sein,
um @berhaupt in den GenuB von Zulagen zu kommen. Der Kanton SO gewdhrt
Teilzeitbeschiftigten und Kurzzeitarbeitenden die volle Zulage. MaBgebend fiir
die Ausrichtung von Kinderzulagen istin allen filnf Kantonen der Wohnkanton des
Arbeitgebers.

In den einzelnen Kantonen werden bestimmte Kategorien von Arbeitnehmern
von der Unterstellung unter das Kinderzulagengeserz ausgeschlossen. So gelten
im Kanton AG filr die Beschiftigien der Bundesverwaltungsbetriebe, spezielle
Reglemente, Auch Angestellte der kantonalen Verwaltung sind nicht der kantonalen
Familienzulagengesetzgebung unterstellt. In den Kantonen BS, BL und BE gelten
zudem auch fiir die Personen, welche in den Kommunalverwallungen tiitig sind,
Sonderregelungen,

Wihrend erwerbstiitige Familienangehorige eines Arbeitgebers (Mitarbeit im
Familienbetrieb) in der Mehrheit der Kantone dem Kinderzulagengesetz unter-
stellt sind, gilt dies im Kanton SO nicht.

In den Kantonen BS, BL und SO sind die Arbeitgeber von ,,weiblichem
Hausdienstpersonal” den entsprechenden Gesetzen unterstellt, wihrend dies in
den beiden anderen Kantonen nicht der Fall ist.

*® Vigl. Vollzugsverordnung vom 23. Juli 1964, Zur Chronologie der I.:Eifui:run:u in Sachen
Familien- und Kinderzulagen vergleiche auch Randolph Andrea Koller: Die kantonalen Familienzu-
lagengesetze, 1984, 5. 6F

“4 Kinderzulagengesetz 1963 des Kantons Aargau, § 9. Der Vergleichbare Passus im Bemer
Kinderzulagengesetz von 1961 findet sich unter Artikel |,

“! Kinderzulagengesetz des Kantons Basel-Landschafi 1978, § 9.

*! Kinderzulagengesetz des Kantons Basel-Stadt 1962, § 7.
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Mit Ausnahme des Kantons BE werden Erwerbstiitige in der Landwirischaft
(im Sinne des FLG **) den Kinderzulagengesetzen nicht unterstellt. Im Kanton BE
steht diesen eine Zulage nach kantonalem Recht zu (1985 belief sich diese auf Fr,
20.— fiir Berg- wie auch filr Talbauern).

Ausgenommen von den Familienzulagengesetzen der Kantone sind ferner die
Arbeitgeber, die Gesamtarbeitsvertrdgen untersichen. Einzig im Kanton SO kann
der Regierungsrat Arbeitgeber, die mehr als 500 Arbeitnehmer anstellen, von der
Unterstellung unter das Kinderzulagengesetz befreien, wenn der Unternehmer,
verglichen mit dem kantonalen Recht, mindestens gleichwertige Leistungen
erbringt. Im Kanton BE steht dem Regierungsrat das Recht zu, auch gemischtwirt-
schaftliche Betriebe mit ausgebauten Besoldungsordnungen von der Unterstellung
unter das Gesetz auszunehmen.

Wiihrend der Oberbegriff Familienzulagen als Sammelge (B fir verschiedenar-
tige familienpolitische MaBnahmen (so Geburts-, Heirats-, Kinder-, Ausbildungszu-
lagen v.a.) konzipiert ist, subsumieren die kantonalen Gesetze ursprilnglich nur
gerade die eigentlichen Kinderzulagen unter diesen Terminus. In einigen Kanto-
nen finden sich aber inzwischen auch erglinzende Zulagen. So gewiihren die Kan-
tone BS und BL Ausbildungszulagen , die sich 1985 auf Fr. 120.— je Kind und
Monat beliefen. In keinem der Kantone gelten Geburtszulagen, wie dies in neun
anderen Schweizer Kantonen der Fall ist.

Der ., Kind"-Begriff und folglich auch die zulageberechtigten Kinder werden
unterschiedlich definiert. In allen filnf Kantonen der Untersuchungsregion sind die
Kinder verheirateter wie unverheirateter Eltern, sowie Stief-, Adoptiv- und Pflege-
kinder gleichberechtigt. Eine Ausnahme macht der Kanton 50, wo Kindern, die
eine Waisen- oder Kinderrente bezichen, die Kinderzulagen nicht gewiihrt werden.

Ein juristisches Konflikipotential ergibt sich aus den miglichen Anspruchskon-
kurrenzen (wenn etwa aufgrund der Erwerbspartizipation die Mutter auch einen
Anspruch geltend machen kann). Zur Regelung dieses Problems hat sich mit
Ausnahme von wenigen Kantonen das Obhutsprinzip durchgesetzt, so auch in den
funf Kantonen der Untersuchungsregion. Unter ,,Obhur ,, versicht man _das im
Vergleich mit der elterlichen Gewalt beschriinkie Gewaltrecht dessen, dem ein
Kind Kraft Gesetzes, behordlicher Anordnung oder Vertrages anvertraut ist*, *
Die Kantone BS und BL sehen auBerdem eine zusitzliche Rangordnung der
Bezugsberechtigten vor, wobei diejenige Person, welche die Obhutspflicht erfiillt,
im ersten Rang steht.

In allen finf Kantonen werden die Kinderzulagen den alimentenberechtigten
Personen zustitzlich zu den Unterhalisleistungen und Alimenten entrichtet.

Differenzen bestehen bei der Berechtigung von aquslindischen Arbeitnehmern,
Grenzgdngern und Arbeitnehmern, deren Kinder im Ausland leben. Fiir auslindi-

“* D. h.: Familienzulagengesetz fir Erwerbstitige in landwinschafilichen Berufen. Beim FLG
handelt es sich um Bundesrecht.
“! Randolph Andrea Koller; Die kanionalen Familienzulagengesetze, 1984, 5. 70.
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sche Arbeitnehmer mit Wohnsitz in der Schweiz gelten in allen fiinf Kantonen die
gleichen MaBstiibe wie fur Schweizer, SO unterstellt auBerdem die Kinder ausliin-
discher Arbeitnehmer, die im Ausland leben, dem gleichen Recht. BL stellt auch
die Grenzgiinger den schweizerischen Arbeitnehmemn gleich. Fiir die Kantone AG
und BE gelien besondere Altersgrenzen fiir Kinder auslindischer Arbeitnehmer.
So sind im Kanton AG Kinder von schweizerischen Arbeitnehmern bis zum 20.
Altersjahr (sofern die Kinder erwerbsunfiihig sind), respektive bis zum 25. Alters-
jahr (Kinder in Ausbildung), bezugsberechtigt. Von der verlingerten Anspruchs-
berechtigung sind Auslinderkinder ausgeschlossen, Analog wird der Anspruch
auf Kinderzulagen fiir erwerbsun(iihige und in Ausbildung stehende Schweizer
Kinder im Kanton BL bis zum 25, Altersjahr festgeselzt, wihrend fiir auslindische
Staatsangehtrige diese Berechtigung eingeschriinkt wird (bis 20 Jahre).

Zur Finanzierung der Kinderzulagen werden den kantonalen Familienaus-
gleichskassen teilweise Limiten beziiglich der Hohe der Arbeitgeberbeitriige vor-
geschrieben. Innerhalb der Untersuchungsregion kennt nur der Kanton BE eine
solche Regelung. Die Arbeitgeberbeitriige dilrfen 2,5 Prozent der Lohnsumme
nicht iibersteigen.

Selbstindige und nicht in landwirtschaftlichen Berufen Titige sind in keinem
der fiilnf Kantone den kantonalen Familienzulagengesetzen unterstellt. Fur selbstlin-
dige Landwirte und landwirtschaftliche Arbeitnehmer wiiren gemi8 Bundesrecht
die Kantone befugt, hhere oder andersgeartete Zulagen zu entrichten. Davon
machen denn auch die Kantone BE und SO Gebrauch. Fiir landwirtschaftliche
Arbeitnehmer und selbstindige Landwirte, dic unterhalb einer bestimmien Einkom.-
mensgrenze liegen, gelien im Kanton BE zusétzlich zu den gemiiB FLG vorgesehe-
nen Normen besondere Zulagen. Auch der Kanton SO berechtigt selbstindige
Landwirte in Talgebieten zu parititsspezifischen Zulagen. In Berggebieten des
Kanton SO gelten hohere Ansitze. Fir Kinder hiheren Ranges (ab 3. Kind)
erhalten selbstindige Landwirte im Kanton SO eine einmalige Geburtszulage in
der Hohe von Fr. 500.—.

Soweit der Vergleich der monetiiren und rechtlich-organisatorischen Unier-
schiede zwischen den fiinf Kantonen der Untersuchungsregion (1985), 4* Rekapi-
tuliert man die zentralen Differenzen, dann zeigt sich, daB der Kanton SO die
hochsten Zulagen vergibt, und daB dieser Kanton als einziger in der Nordwesi-
schweiz parititspezifische Kriterien kennt. Andererseits kennen die Kantone BE
und AG die tiefsten Familienzulagen. Fiir BE ist indes einzuschriinken, dab er die
béuerliche Bevilkerung speziell unterstiitzt, und daB er seit Mitte der 70er Jahre
seinen Riickstand (sofern interkantonale Vergleiche den MabBstab bilden) beseitigt
hat. Die beiden Basel nechmen eine mittlere Position ein, verfilgen indes bei ihrer
Fiskalpolitik tiber ein vergleichsweise wirkungsvolles Korrekturverfahren (vgl.

*!Vgl. dazu Germain Bouverar: Die Familicnzulagen in der Schweiz, 40 Jahre nach der Annahme
des Famulienschutzartikels in die ermm;g'ﬂ: 1985, T der kantonalen l:lnuﬂu
liber Familienzulagen, (Stand 1 4. 1985); antonalen Familienzulagenordnungen, Bemn
1985; Arten und Ansitze der Famili wx:ﬁnd 1.1.1986) Separatdruck ZAK 1986/1; Amaold
Saxer: Die soziale Sicherheit in der Schweiz, Bern 1970,
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unten). Der Kanton BL erweist sich, was Emeuverungen angeht, als zuriickhaltender
als der stidtische Halbkanton (vgl. die spéite Einfiihrung des kantonalen Familienzu-
lagengeselzes).

Tab. 15: Anteile der Kinderzulagen am Durchschnittslohn (Basel-Stadt)

Jahr Monatslohn Promille-Antell der
eines Arbeiters Kinderzulagen
in BS * am Lohn
1955 930.— 16,13
1960 1073.— 131,98
1965 1541.— 16,22
1970 2222 — 13,50
1975 3349, — 14,93
1980 4145.— 19,30
1985 5078, — 19,62

Interessant scheint der Vergleich zwischen der Entwicklung der Familienzula-
gen und der allgemeinen Lohnentwicklung. Aus Tab. 15 geht hervor, dal die
Kinderzulagen jeweils weniger als 2 Prozent des Brutto-Einkommen einer Erwerbs-
titigen Person ausmachen., Im Lingsschnitt fillt auBerdem eine bescheidene
Verbesserung der Relation auf. Zu berlicksichtigen gilt es dabei, daB die Lohne
jihrlich der Teuerung angepasst werden, wiihrend die Erhihung der Kinderzula-
gen in einem langsameren Rhythmus erfolgt. Gerade weil die finanziellen Leistun-
gen die effektiven Kinderkosten nicht auszugleichen vermbgen, dilrfie eine direkie
Stimulierung der Fertilititsentwicklung wenig wahrscheinlich sein,

Im folgenden Analyseschritt fragen wir uns einerseits, wo die Nordwestschweiz
beziiglich der Ausgestaltung der Familienzulagen gesamtischweizerisch anzusie-
deln ist, sowie andererseits nach den Determinanten, welche zur Erkliirung dieser
doch sehr markanten Divergenzen zwischen den kantonalen Geselzgebungen bei-
tragen. Um diese Fragen beantworten zu ktnnen, gehen wir von ciner Hauptkom-
ponentenanalyse aus, in welche wir sechs Variablen der Ausgestaltung der Fami-
lienzulagen in den 26 Kantonen der Schweiz einbezogen haben, Es handelt sich um
folgende: X1: Hohe der Kinderzulagen (Maximum), X2: Paritiisspezifische
Vergabe von Zulagen (Dummy); X3: Hohe der Ausbildungszulagen; X4: Hohe der
Geburtszulagen; X5: Arbeitsgeberbeitrige der kantonalen FAK in Prozent der
Lohnsumme; X6: Hichste geltende Altersgrenze fiir die Vergabe von Zulagen.
Einzig zwischen der Hohe der Kinderzulagen (X1) und deren partitiitsspezifischer
Vergabe (X2), sowie zwischen den Geburts- und Ausbildungszulagen besteht eine
relativ hohe Interkorrelation. Die orthogonale Varimax-Rotation weist zwei signi-
fikante Faktoren aus, die folgende Ladungen haben (Vgl. Tab. 16).

4 Die Ziffern worden suf der Grundlage der durchschaittlichen Monatslihne der Erwerbstitigen
in der chemischen Industrie fiir die entsprechenden Jahre berechnet (in: Die Volkswirischafi, div. Jg.).
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Tab. 16: Losung einer Hauptkomponentenanalyse mit 6 Variablen
zur Ausgestaltung der Kinderzulagen in den Kantonen

Variable Faktor 1 Faktor 2

X1: Kinderzulagen D48 914

X2: Parititische Vergabe 201 789

X3: Ausbildungszulagen 766 232

E: Ammﬂu 5 v 248
- i -6811] -

X6: Altersgrenze (max.) G638 -.2335

Die Variablen, welche auf dem ersten Faktor hoch laden, zeichnen sich vor
allem dadurch aus, daB die dahinter stehenden politischen Intentionen vornehm-
lich auf einen Lastenausgleich und damit einhergehend auf eine Stiltzung der
Familie als einer relativ autonomen Institution abzielen. Das gilt insbesondere
dann, wenn zusdrzlich zu relativ hohen Kinderzulagen auch Geburts- und
Ausbildungszulagen entrichtet werden. Diese Dimension entspricht folglich einer
JSamilialistischen Konzeption der hier interessierenden MaBnahme. Damit ist
durchaus auch die hohe negative Ladung bei der Variable (X5), also die Ablehnung
des Beizugs der Arbeitgeber bei der Finanzierung der Zulagen kompatibel und die
lingere Anspruchsberechtigung (maximale Altersgrenze, X6). Im Unterschied
dazu impliziert der zweite Faktor (paritiitsspezifische Vergabe der Kinderzulagen,
hohe Absolutbetriige der Kinderzulagen) vermehrt auch bevélkerungspolitische
Absichten im Sinne einer Stimulierung der Fertilitit. Der Faktor 1dBt sich folglich
als Eratismus interpretieren. *?

Trligt man die Fakior-Skores beider Faktoren in einem Streudiagramm gegenein-
ander ab, erhellt sich die Ausgestaltung der Familienzulagen in den schweizeri-
schen Kantonen (Vgl. Abb. 59).

Im Diagramm finden sich die Westschweizer Kantone (VS, GE, FR (tendenziell
auch S0O) mehrheitlich im rechten oberen Quadranten (Kombination von Etatis-
mus und Familialismus). In den Ubrigen Kantonen der franzdsischsprachigen
Region sowie in der katholisch dominierten Zentralschweiz (VD, NE, LU, SZ, UR,
aber auch BS, BL und AG) dominiert eine rein familialistische Doktrin (positive
Werte aufl dem ersten sowie negative Skores auf dem zweiten Faktor). Eine eta-
tistische Ausgestaltung der Kinderzulagen (positive Werte auf dem zweiten Fakior
und negative aufl dem ersten) 1Bt sich vor allem in den urbanen Zentren der
Deutschschweiz (ZH, ZG) nachweisen, erstaunlicherweise aber auch im Kanton
TI. Negative Werte auf beiden Faktoren entsprechen insofern einer individualisti-
schen Familienpolitik, als der Staat mit diesem Instrument weder bevilkerungspo-
litische Motive verbindet noch in der Absicht hegt, die Institution Familie explizit
zu fordem. Die Folge ist eine relative familienpolitische Abstinenz. Er UberlaBi die
hoheren Familienlasten weitgehend dem einzelnen Individuum, Eine etatistische
Gestaltung der Kinderzulagengesetze (negative Werte auf beiden Faktoren) kann

“" Viele Argumente fir eine solche fihrt inshesondere Framr Schultheis an. Vgl.:
mmhmmmm 1988. ’
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in BE sowie in einigen Kantonen der Ostschweiz (AR, GR, TG, GL) beobachtet
werden. Es handelt sich dabei mehrheitlich um protestantische Kantone und
solche, in denen das liberale Gedankengut stiirker verankert ist. Diese Deutung soll
im folgenden Analyseschritt quantitativ erhéirtet werden,

i
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Abb. 59: Ausgestaltung der Kinderzulagengesetze in den Kantonen

Wir konzentrieren uns auf die Diskussion der Zusammenhiinge zwischen den
Faktor-Skores und beiden unabhiingigen Variablen Konfession (prozentualer
Anteil der katholischen Bevilkerung), Sprache (prozentualer Anteil der deutsch-
sprachigen Bevilkerung). Ferner beriicksichtigen wir die prozentualen Anteile der
kantonalen FDP-, SPS- und CVP-Vertreter in der Bundesversammlung, Zur
Erstellung der Kreuztabellen wurden sowohl die Faktor-Skores als auch die pro-
zentualen Anteile der ilbrigen Variablen nach Quartilen aggregiert (Bei der
Sprachregion wurden die beiden mittleren Quartile zusammengezogen). Ausserdem
werden aufgrund der nicht aggregierten Daten die einfachen Regressionen der
unabhingigen Variablen auf die Faktor-Skores dokumentiert.

Die Kontingenzkoeffizienten von .48 zwischen Sprachregion und Fakior |
sowie .53 zwischen Sprachregion und Faktor 2 belegen (vgl. Tab, 17) belegen die
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deutliche Priiferenz der Westschweizer Kantone fiir eine Kombination von Familia-
lismus und Etatismus bei der Ausformung ihrer Kinderzulagengesetze. Die Resultate
sind indes nicht signifikant. Aufgrund der kleinen Fallzahl diirfen aber nicht allzu
hohe Kriterien an die Signifikanzniveaus gelegt werden.

Zwischen der Konfession und dem ersten Faktor besteht kein erkenntlicher
Zusammenhang, indes priiferieren die katholischen Kantone (Kontingenzkoeffi-
zient .51) den zweiten Faktor deutlich héher.

Beziiglich des ersten Faktors (Familialismus) lassen sich in den Kantonen mit
starken FDP-Fraktionen keine Tendenzen erkennen, Zwischen den Skores auf
dem zweiten Faktor und der FDP-Stirke ist eine bescheidene Kovariation auszuma-
chen.

Deutlich positiv hingegen ist der Zusammenhang zwischen CVP-Stiirke und
den Ladungen auf Faktor 2. Der Kontingenzkoeffizient belfuft sich auf .64 und ist
signifikant mit einer Irrtumswahrscheinlichkeit unter 5 Prozent.

Tab. 17: Zusammenhiinge zwischen familialistischer resp.
etatistischer Konzeption der Kinderzulagen und kulturellen Variablen
(Sprache, Konfession & Parteistiicken)

Familialismus (Faktor 1) nach Sprache Etatismus (Faktor 2) nach Sprache

franz. gem. dt. Total franz. gem. di. Total
sehrtief 17 20 29 24 schr tief 17 0 36 24
tief 0 60 29 28 tief 17 B0 21 32
hoch 13 0 29 24 hoch 17 20 21 20
sehr hoch 50 20 14 24 sehr hoch 50 ] 21 24
Total 100 100 100 100 Total 100 100 100 100
DF: 6; Chi-Quadrat: 7,6; DF: &; Chi-Quadrat: 9,6;
Kontingenzkoef.: .48; Cramers V.: .39. Kontingenzkoef.: .53; Cramers V.: .44,
Familialismus (Faktor I) n. Konfession  Etatismus (Faktor 2) nach Konfession

prol.  gem. kath. Total prot. gem. kath. Total
sehr tief 17 0 39 24 sehr tief 33 33 15 4
tief 33 33 23 32 tief 50 50 15 a2
hoch 17 13 23 24 hoch 17 17 23 20
sehr hoch 33 33 15 24 schrhoch 0 0 46 24
Total 100 100 100 100 Total 100 100 100 100
DF: 6; Chi-Quadrat: 4,2; DF: 6; Chi-Quadrat: 8,8;
Kontingenzkoef.: .38; Cramers V.: .29, Kontingenzkoef.: .51;Cramers V.: .42,
Familialismus (Faktor 1) n. FDP-Anteil Etatismus (Faktor 2) nach FDP-Anteil

sechr tief hoch sehr Total sehr tief hoch sehr Total

tief hoch tief hoch
sehriefl 33 43 0 17 24 sehrtief 0 50 40 0 24
tief 17 29 33 17 24 tief 13 13 40 17 24
hoch 17 0 50 33 24 hoch 17 25 20 33 24
sehrhoch 33 29 17 33 28 sehr hoch 50 13 0 50 28
Total 100 100 100 100 100 Total 100 100 100 100 100
DF: 9; Chi-Quadrat: 7,5; DF: 9; Chi-Quadrat: 11,5;

Kuntingenzkoel.: 48; Crumers V.; .32, Komingenzkoef.: .36; Cramers V.: .39,
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Familialismus (Faktor 1) n. CVP-Anteil Etatismus (Faktor 2) nach CYP-Anteil

sehr tief hoch sehr Total sehr tief hoch sehr Total
tief hoch tiel hoch

sehrtief 0 29 33 33 24 schrtiefl 50 38 0O 0 24

tief 16 14 33 33 24 tief 33 025 40 0 24

hoch 50 29 33 0 28 hoch 0 13 20 B3 24

sehr hoch 33 29 0 33 24 sechrhoch 17 25 40 17 28

Total 100 100 100 100 100 Total 100 100 100 100 100

DF: 9; Chi-Quadrat: 7.5; DF: 9; Chi-Quadrat: 17.0;

Kontingenzkoeffizient: .48, Kontingenzkoeffizient: .63;

Cramers V.: .32, Cramers V.. .48,

Familialismus (Faktor 1) n. SPS-Anteil Etatismus (Faktor 2) nach SPS-Anteil
sehr tief hoch sehr Total sehr tief hoch sehr Total
tief hoch tief hoch

sehrtief 33 42 17 0 24 sehrtief 16 38 40 O 24

tief 33 14 16 33 24 tief 33 0 20 350 24

hoch 17 43 33 17 28 hoch 17 25 40 33 28

sehr hoch 17 0 33 50 24 sehr hoch 33 38 0o 17 24

Total 100 100 100 100 100 Total 100 100 100 100 100

DF: 9; Chi-Quadrat: 8,6; DF: 9; Chi-Quadrat: 9.4,

Kontingenzkoeffizient: .51; Kontingenzkoeffizient: .52;

Cramers V.: .34, Cramers V.: .36.

Ebenfalls der Zusammenhang zwischen der Stiirke der SPS-Vertretungen in der
Bundesversammlung und der Vorliebe der Kantone filr eine etatistische Ausge-
staltung der Kinderzulagengesetze (hohe Ladungen auf dem Faktor 1) wird ausden
Kreuztabellen klar ersichtlich (Kontingenzkoeffizient: .51). Beziiglich des zwei-
ten Faktors ist eine Tendenz in Richtung einer negativen Kovariation festzustellen
(Kontingenzkoeffizient: .52).

Die Resultate dieser Kreuztabellen zusammenfassend, 146t sich einerseits fest-
halten, daB der Tendenz nach die oben ausgefilhrte Deutung zutrifft. Die Vorliebe
der christlich-sozialen Volkspartei (CVP) fiir familialistische Argumentationen,
die wir oben postuliert haben, liBt sichebenso belegen wie die Priferenz etatistischer
Deutungsmuster in den Kantonen mit starken sozialdemokratischen Fraktionen.
DaB die meisten der Kreuztabellen zwar hohe Kontingenzkoeffizienten, aber kaum
signifikante Unterschiede ausweisen, ist aufgrund der kleinen Fallzahl nicht er-
staunlich. Ferner ist in Erinnerung zu rufen, dab die Kodierungen relativ grob sind.

Wir haben aus diesem Grunde auf der Basis der Prozentwente die Regressions-

* geraden zwischen den beiden Faktoren und den Stérken der CVP- und den SPS-
Fraktionen erstellt, welche diese Divergenz zwischen Etatismus und Familialismus

zu visualisieren vermbgen (Abb. 60).
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Kombiniert man die Befunde mit den Kreuztabellen zur sprachriiumlichen und
konfessionellen Zonierung der Schweiz, kann die Hypothese, wonach sich in den
Westschweizer Kantonen sowie in den katholischen Regionen der Denkstil des
Familialismus auf die Praxis der familienpolitischen Gesetzgebung auswirkt, als
bestiitigt erachtet werden. Ebenso wird die Annahme gestiitzt, daB in den Regionen
mit einer starken Sozialdemokratie (SPS) eine etatistische familienpolitische Pra-
xis vorherrschi. Ein Zusammenhang zwischen dem individualistischen Denkstil
und der Stirke des Freisinns ist indes nicht nachzuweisen. Gleichwohl belegt der
Plot zwischen beiden Faktoren der Hauptkomponentenanalyse (vgl. Abb. 60)
diese Hypothese indirekt,
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Abb. 60: Regressionen CVP- und SPS-Anteile auf die Ausgestaltung der
Mafinahme Kinderzulagen (Faktor |: Familialismus: Faktor 2: Eratismus)

Die erwiihnte West-Ost-Differenz in den familienpolitisch relevanten Denk-
stilen 1Bt sich dahingehend interpretieren, daB sich die Westschweiz von der
Praxis Frankreichs inspirieren lieB und immer noch 1iBt, wihrend sich zwischen
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den Ausformungen der Familienpolitik in der Deutschschweiz und in der Bundes-
republik eine gewisse Affinitiit festhalten 1iBt. Um dies zu prilfen, vergleichen wit
nunmehr die vergleichbaren familienpolitischen MaBnahmen in diesen Staaten.
Allgemein zeigt sich, daB die Schweiz Familienzulagen spéter als Frankreich, aber
rund ein Jahrzehnt frilher als die Bundesrepublik Deutschland realisierte. Demge-
geniiber wurden die kantonalen Familienzulagengesetze auf kantonaler Ebene
teilweise erheblich spiiter als im ntirdlichen Nachbarland in Krafi gesetzt. Eben-
falls was die Hhe der jeweiligen Zulagen angeht, ist ein Rilckstand der Schweiz
hinter der Bundesrepublik offensichilich. ** Einkommensabhiingige Familienzu-
lagen sind in der Schweiz unbekanni. Die paritiitsspezifische Vergabe wird in neun
Kantonen praktiziert (vor allem in der Westschweiz: FR, GE, JU, VS aber auch in
den katholischen Kantonen der Zentral- und Ostschweiz: Al, NW, §G, SO, ZG).
Mit den Kinderzulagen wird prioritiir der Lastenausgleich zwischen Familien und
Einzelpersonen angestrebt. Bevilkerungspolitische Absichten (Stimulation des
generativen Handelns) sind von untergeordneter Bedeutung.

Im Drei-Linder-Vergleich variiert sowohl die Beitragshéihe als auch die Form
der monetiiren Beihilfen (nach Einkommen und Paritit differenziert) deutlich.

Die Kinderzulagen belaufen sich in der BRD fiir das erste Kind auf rund die
Hilfte der schweizerischen Anslitze (1980/81: DM 50.—). Die Zulagen fiir das
zweite Kind entsprechen nominell etwa dem schweizerischen Mittel (1980/81:
DM 120.—), was, gemessen an der unterschiedlichen Kaufkraft, im Endeffeki
einen betriichtlich hheren Beitrag darstellen dilrfte. In Baden-Wilrttemberg wird
ab drittem Kind eine Zulage von DM 240.— ausgezahlt. Die Zulagen werden in
der Regel bis zum 18. Lebensjahr des Kindes entrichtet (tiefer als in der Schweiz),
andererseits kann diese Limite bis zum Alter von 27 Jahren ausgedehnt werden
(Ausbildung), also deutlich linger als in der Schweiz. **

Fiir Frankreich werden die monatlichen Unterstiltzungsleistungen fiir alle
Kinder unter 20 Jahren alljéhrlich auf der Basis eines fixierten Grundbetrages
berechnet (1981: FF 1246.—; 1985: FF 1602.—). Die Zuwendungen differieren
nach Rang des Kindes betriichtlich. ** Filr das erste Kind werden in Frankreich

“%inder BRD erliel der Souveriinam 13.11. 1954 ein Kinderzulagengesetz. (Vgl. Kurr Lischer &
Frang Schultheis: Familienpolitische Malnahmen und Einrichtungen im SUdwesten Baden- W iliiiiem-
bergs, 1985). Kinderzulagen sind bereits seit der Jahrhundertwende bekannt. In der BRD gind
Kinderz n fur Beamie einkommensunabhingig, withrend das Kindergeld nach Mabgabe des
elterlichen Einkommens entrichtet wird,

“* Vgl.: Frang Schulrheis: Pamilienpolitik in Grenzen, 1992. Eine Ausnahme dieser Regel bilden
die 8ffentlich Bediensteten in der BRD, bei denen das 3. Kind einer Familie im Vergleich mit den beiden
ersien negaliv gefirdert wird.

“Fiirdas 2. Kind erhalten die Eltern 198 1: 25 Prozent ( 1985; 32Prozent) des Grundbetrages (1981
FF317.—; 1985: FF 512.64), fir das 3. Kind 1981: 46 Prozent { 1985: 72 Prozent) desselben (1981: FF
373.—; 1985: FF 1153.44) und 1981: 4] Prozent, (1985: 112.5 Prozent) des Grundbetrages wird fir
das 4. Kind ausgezahlt (1981 FF 501.—; 1985: FF 1802.25). Ausfihdichere Angaben finden sich bei
Ferdinand Oeter: Familienfrdermde Mafinahmen in Frankreich, Belgien und der Bundesrepublik
Deutschland, in: F. Oeter (Hrsg.): Familie und Gesellschaft, Tbingen 1966; Franz Schultheis: Die

istische B spolitik in Frankreich, 1986, 5. 26; sowie Charlotte Hohn & Hermann

bnell: BevBlkeru ische MaBnahmen und ihre Wirksambkelt (1), in Zeitschrift filr Bevbilke-

mm-:hﬂ, 1 5.211. Die oben verwendeten Zahlen entnehmen wirden beiden letzigenann-
ien ten.
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keine Zulagen entrichtet. Einschriinkend gilt es indes darauf hinzuweisen, daB Al-
leinerziehende oder Familien mit einem Kind unter drei Jahren eine Familienzula-
geinder Hohe von FF 519.— erhalten, wenn das Jahreseinkommen der alleinerzie-
henden Person FF 50'675.— (198 1), respektive dasjenige der Familie FF 59'850,—
nicht iibersteigt (Die Einkommensgrenze erhiht sich um FF 10*135.— je zu ver-
sorgendes Kind). In Frankreich ist seit 1946 eine Progression der Beitragshihe zu
beobachten.

Im internationalen Vergleich verkniipft die franziisische Politik natalistische
Absichten mit einer familialistischen Doktrin. *' Dies hat weder in der Bundesre-
publik noch in der Schweiz eine Entsprechung. Einzig in der Westschweiz deuten
sich einige moderate Parallelen an.

b) Stipendien

Zuniichst gilt es einige generelle Bemerkungen zur kantonalen und nationalen
Entwicklung des Stipendienwesens in der Schweiz anzubringen. Finanzielle Un-
terstiitzungsleistungen filr bediirftige Schiiler sind seit dem Humanismus bekannt,
Seltener und erstrelativ spiit werden auch Schiilerinnen unterstiitzt. Die Férderung
beschriinkie sich anfiinglich auf private Spenden begiiterter Donatoren an erlesene
Empfiinger. Erst Mitte des 19. Jahrhunderts wurde das Stipendienwesen in der
Schweiz kommunal spéter auch kantonal gesetzlich geregelt.

Aus dem Kanton BE ist beispielsweise die Grilndung einer Stiftung der Kan-
tonsregierung aus dem Jahr 1521 bekannt, welche Schillern und Studenten u. a.
Barbeitrige entrichtete, Der Originalitit wegen sei auch auf das , Mueshafen-
stipendium" (24. Juni 1856) hingewiesen. , Dilrfligen Primarschiilern, die sich
durch gute Leistungen, FleiB und Betragen auszeichnen™ wurden an verschiedenen
Sekundarschulen Freistellen eingerichtet. Als Nahrung teilte man den Stipendiaten
eine Nahrungsration (einen Hafen Mus) zu. Davon leitet sich der Name ab.

Auch in anderen Gemeinden und Kantonen haben Stipendien eine lange Tra-
dition. Auf Bundesebene setzle die Stipendientitigkeit erst 1930 mitdem ,.Bundes-
gesetz (iber die Berufsbildung™ (26. Juni 1930) ein, welches Bundesbeitriige an
kantonale Stipendienaufwendungen vorsah.®? In den Wirtschafisartikeln der
Bundesverfassung (1947) wurden Beitragszahlungen an die landwintschaftlichen
Ausbildungsstiitien festgelegt. Erst 1963, mit der Einfilhrung eines Verfassungsarti-
kels (Art. 27quater) und dem Bundesgesetz vom 19. Mérz 1965 wurden Bundesbei-
triige an Stipendien fiir die Absolventen der htheren Bildungsanstalten gesetzlich
verankert, Der weitere Verlauf der Entwicklung zeichnet sich durch eine Genera-
lisierung der Rechisanspriiche (Revision des Berufsbildungsgesetzes, 14. April

“! Franz Schultheis: Die pronatalistische Bevolkerungspolitik in Frankreich, 1986, §. 26.

*2 Arbeitsgruppe Familienberichs: Familienpolitik in der Schweiz, 1982, 5. 153-57; Bericht des BR
an dic BV iiber das Volksbegehren , Flir die Familic™, 1944, §. 80; Sivia Grossenbacher, Familienpo-
litik und Fravenfrage in der Schweiz, 1987, 5, Z7T0fT.
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1978), die Ausdehnung des Adressatenkreises auf siimtliche Ausbildungsrichtungen
sowie durch Harmonisierungsbestrebungen zwischen den heterogenen kantonalen
Gesetzgebungen aus, welche vor allem durch die Eidgengssische Stipendienkom-
mission vorwértsgetrichen werden.

In historischer Perspektive erweist sich der Ausbau des Stipendienwesens als
ProzeB, in dessen gut hundertjihrigem Verlauf der Staat stetig bestrebt war, die
Kriterien fiir eine Bezugsberechtigung auszuweiten. Ménner wurden ab ca. 1884,
Frauen ab 1895 stipendienberechtigt. Der Adressatenkreis umfaBte zuniichst nur
Kantonsbiirger, dann Niedergelassene aus anderen Schweizer Kantonen, spiter
niedergelassene Auslinder, wobei zwischen den Kantonen jeweils groBe zeitliche
Unterschiede hinsichtlich solcher Erweiterungen festzustellen sind. Parallel zur
Ausweitung des Empfiingerkreises (die Beschrinkungen wurden in der Regel mit
foderalistischen oder nationalistischen Argumenten begrilndet) erfolgte eine
Ausweitung der geforderten Bildungsausrichtungen. Tendenziell wurden zu-
niichst prestigereiche, spéter auch prestigeirmere Ausbildungen unterstiitzt. Das
Bildungs- und das Stipendienwesen ist in der Schweiz Sache der Kantone. Die
unterschiedliche volkswirtschaftliche Situation derselben ist Ursache fiir die
dulerst ungleiche Bemessung von Firderungsbeitrdgen und erschwert internatio-
nale Vergleiche der Ausbildungsforderung. Bestrebungen fiir eine Homogenisie-
rung der Ausbildungsbeitrige sind pendent. Um diesbeziiglich zumindest einen
teilweisen Ausgleich zu schaffen, sieht das Bundesrecht vor, daB Kantone entspre-
chend ihrer Finanzkraft differenzierte Bundesbeitriige erhalten. *?

Betrachten wir im folgenden die kantonalen Regelungen in der Nordwest-
schweiz. Auf den 1. Juni 1965 datiert das erste Schulgesetz im Kanton AG, in
welchem die in Ausbildung befindlichen Kantonsbiirger ein Stipendium in der
Hohe von monatlich zwischen Fr, 40.— und Fr. 110.— erhalten. ***

Im Kanton SO entstehen etwa gleichzeitig regierungsritliche Verordnungen,
die ,talentvollen aber dirftigen Jinglingen* jihrliche Stipendien zwischen Fr.
400.— und Fr. 800.— zuerkennen, **

Bereits 1875 entstand in BS ein Schulgesetz, welches die Aufhebung des
Schulgeldes festlegte. Gegen Ende des Jahrhunderts trat ein Gesetz in Kraft, gemiB
dem ,,verwahrloste und unbeaufsichtigte Schulkinder” in staatlichen Kinderhorten
versorgt werden konnten. " Am 3. Dez. 1892 erlieB der Kanton BS eine Stipen-
dienordnung, welche filr Schiiler (bevorzugt Kantonsbiirger) am ,,oberen Gymna-
sium" und an der ,,oberen Realschule”, einen Kredit bis max. Fr. 10*000.— pro Jahr

9 Djese Bundesbei machen derzeit zwischen 23 und 33,3 Prozent der kantonalen Gesamtsti-
ndienausgaben aus. Vgl. auch: Schweirerische Erziehungsdirekiorenkonferenz (Hrsg.): Info-Bul-
etin, div. Nummem; Arbeitsgruppe Familienberichr (Hrsg.): Familienpolitik in der Schweiz, 1982,
8 Walrer Meyer: Gegenrecht der Schweizerischen Kantone, Bem 0. A, 5. 21,
5yl ;. Verordnung betreffend Kost und Logis und von Staatsbeitrigen an Schiller und Schillerin-
nen an der Le uilﬁunmumll der Kantonsschule™ (25, Feb. 1910) sowie die frilheren Regelun-
gen, 7. B, das, Hartmannsche Stipendium™; Vgl. auch: Walrer Meyer: Gegenrechit der Schweizerischen
Kantone, Bemn 0. A., 5. 16.

¥ Crnscratcheschlul hetreffend die Filsorge filr unbeaufsichiigte und verwahrloste Kinder”, (4.
Miirz 1589).
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festlegte. Das , Gesetz betreffend die Verabfolgung von Staatsstipendien® (8. Feb.
1904) berechtigte neben Kantonsbilrgern auch die im Kanton BL niedergelassenen
Schweizer aus anderen Kantonen zu Beitrligen in der Hohe zwischen Fr. 150.—
und Fr. 500.—. Eine Revision des Schulgesetzes datiert auf den 4. April 1929 und
verordnet den unentgeltlichen Unierricht in der Primarschule (Vorbehalte galten
bei der beruflichen und universitliren Aushildung). Den Auszubildenden wird un-
entgeltliches Schreib- und Unterrichtsmaterial zur Verfligung gestellt. Am 29, Mai
1931 wird die Stipendienverordnung verabschiedet. Minderbemittelte K antonsein-
wohner erhalten Stipendien zwischen Fr, 300.— und Fr. 529.—. Ein Recht auf
Ausbildungsférderung erhalten dabei auch die Absolventinnen der Fravenarbeits-
schule. *¥

In familienpolitischer Hinsicht bezweckte die Stipendienpolitik zuntichst den
Ausgleich der finanziellen Mehrbelastung filr Eltern, welche aus dem Verlust des
durch Kinder erwirtschafteten Erwerbseinkommens resultierte (infol ge des Fabrik-
gesetzes und des Schulobligatoriums). Withrend das Stipendienwesen zuntichst als
sozialpolitisches Instrument konzipien wurde, berwiegen inden neueren Gesetzes-
texten individualistische Argumentationen insofern, als das individuelle Recht auf
Bildung und die Chancengleichheit immer stiirker in den Vordergrund treten.

Iminternationalen Vergleich erweisen sichdie Stipendienpolitiken der Schweiz
und der Bundesrepublik sowohl hinsichtlich der Organisation wie hinsichtlich der
Beitragshiihen als ungefiihr gleichwertig. Frankreich kennt keine vergleichbare
Regelung, Das Schulsystem ist daselbst fur die Eltern weitgehend kostenlos,

Geht man von den Maximalbeiriigen aus, dann belaufen sich die staatlichen
Unterstiltzungsleistungen im Ausbildungsbereich in der Nordwestschweiz auf
zwischen Fr, 6'000.— und Fr. 9'000.— pro Jahr und forderungsberechtigte Person.
Die Leistungen in Baden-Wiirttemberg (fiir Studierende je nach Ausbildungsweg)
belaufen sich auf ein monatliches Maximum von DM 500.— plus DM 190.— fiir
die Unterkunft (im Maximum DM 8'280.— pro Jahr und auszubildende Person).
Ein substantieller organisatorischer Unterschied besteht darin, daB seit 1983 in der
BRD die Beitrlige nur noch als zinslose Darlehen entrichtet werden. In der Schweiz
werden zinslose Darlehen ergiinzend oder in Kombination mit & fonds perdu
Beitriigen (vgl. altes Baftg-Gesetz) vergeben. Die kantonalen Rechtspraktiken
und die Hhe der Beitriige differieren entsprechend der Finanzkraft der Kantone
sehr stark,

¢) Entwicklung des Mutterschafisschutzes

Unter Mutterschafisschutz verstehen wir im wesentlichen zwei klar voneinan-
der abgrenzbare MaBnahmenkomplexe: zum einen arbeitsschutzrechiliche Vorkeh-
rungen, welche die Rolle der Frau, Mutter oder der Schwangeren im Erwerbsleben

“ Vgl. Schulordnung des Kantons Basel-Stadt, (27, Juni 1932),



354 | Der familienpolitische Diskurs: Zor Geschichite und Wirkungsweise der Familienpolitik

protegieren (d. h.: Kiindigungsschutz, Nachtarbeitsverbot, Beschifiigungsverbot
vor und nach der Niederkunfi etc.), zum andern sozialpolitisch motivierte MaBnah-
men im Bereich der Mutterschafisversicherung. Letztere bezwecken die Absiche-
rung der infolge Schwangerschaft und Geburt anfallenden Kosten. Ferner gehéiren
hierzu auch umfassendere Einrichtungen, wie das Krankengeld bei Mutterschaft,
das Spitaltaggeld oder der Mutterschafis- oder Elernurlaub. Aufgrund des Familien-
schutzartikels (Art. 34quinquies der BV) ist der Bund seit 1945 zur Einrichtung
einer Mutterschaftsversicherung verpflichtet. Rechtlich verbrieft sind in der Schweiz
derzeit lediglich EinzelmaBnahmen im Bereich der Kranken- und Unfallversi-
cherungsgesetzgebung (KUVG).

Der arbeitsrechtliche Mutterschaftsschutz umfaBt Arbeitszeitregelungen, den
Kiindigungsschurz sowie diverse flankierende MabBnahmen. Im eidgendssischen
wFabrikgesetz" (FalG vom 23. Mirz 1877) wurde ein achiwichiges Arbeitsverbot
(2 Wochen vor und 6 Wochen nach der Niederkunft) gesetzlich verankert. Die
Revision dieses Fabrikgesetzes (18. Juni 1914) stutzte diesen Bereich des Mutter-
schaftsschutzes zuriick, indem die gesetzlich verankerte , Schonzeit” der Frau auf
sechs Wochen verkiirzt wurde. Andererseits erfolgte auch ein Ausbau. Schwange-
re dilrfen seither ihren Arbeitsplatz auf bloBe Anzeige hin verlassen, wobei ihnen
ein Kiindigungsschutz gewithrt wird (FaG, Ar. 14). Begrilndet wurde diese Modifi-
kation mit der Unkontrollierbarkeit der alten Regelung. Die Frauen seien oft iiber
das Datum der Niederkunft nicht informiert gewesen oder seien auf den Verdienst
angewiesen gewesen. ** Der Abbau von Rechien hingt u. a. mit der kollektiven
Erinnerung an &konomische Notlagen wihrend des ausgehenden Jahrhunderts
zusammen, welche die Kompromissbereitschaft seitens der Arbeitnehmerorgani-
sationen ftrderte. Ferner dilrfte auch die euro- und geopolitisch sich zuspitzende
Lage (Erster Weltkrieg) die etatistischen Argumentationen der damaligen Debai-
ten gestirkt haben.

1972 wurde mit dem Inkrafttreten des revidierten Arbeitsvertragsrechts im
Obligationenrecht (OR vom 1. Jan. 1972) der Artikel 69 des Fabrik gesetzes durch
einen neuen Artikel (OR Art. 336e 1 lit.c) substituiert, und damit der Geltungsbe-
reich des Kiindigungsschutzes von den Fabrikarbeiterinnen auf simtliche Arbei-
terinnen erweitert. Auberdem entfiillt der sachlich begriindete Kiindigungsschutz, **
GemkiB OR gelten derzeit folgende Schutzbestimmungen: ein Uberzeitverbot fiir
Schwangere, die Berechtigung, auf bloBe Anzeige hin der Arbeit fernzubleiben,
das Verbot, Schwangere zu gesundheitgefihrdenden oder das Stillen beeintriichti-
genden Arbeiten beizuziehen, die Befreiung von beschwerlichen Arbeiten auf
Verlangen der Schwangeren sowie ein Pausenanspruch zum Stillen des Siuglings.
Beziiglich der Lohnfortzahlungspflicht gilt eine Lohnfortzahlungspflicht des
Arbeitgebers im gleichen Ausmal wie bei Krankheit (im ersten Dienstjahr wiih-
rend drei Wochen, und nachher fiir eine angemessene liingere Zeit (OR Art. 342a)).

8 Edward Bilrgi: Der Mutterschuiz in der Schweizerischen Soxialpolitik, 1952, 5. 63.

*® Martin l-'onlmw: Kindigun iz im Arbeitsrecht. Rechisvergleich (Schweiz, BRD, Frank-
:ﬂn IAﬂil ;H ? ilat-luinm\rn liige zur Verbesserung des schweizerischen Kindigungsschutzes,

m u.A. :
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Die Mutter hat somit nicht fiir die ganze Dauer des Arbeitsverbots einen Anspruch
aul Lohnfortzahlungen. Die meisten Gesamtarbeitsvertriige sehen bei Mutter-
schaft aber faktisch die gleichen Regelungen wie filr den Krankheitsfall vor. In
einigen Vertrigen ist die Zahlung des vollen Lohnes wiihrend des achtwochigen
Arbeitsverbotes vereinbart. % Auf Sonderschutzvorschriften, wie sie im Rahmen
des ,,Bundesgesetzes iiber die Arbeit in Industrie, Gewerbe und Handel” (kurz;
Arbeitsgesetz oder ArG) festgelegt sind *! (Nacht- und Sonntagsarbeitsverbot), ist
hier nicht einzugehen, weil es sich dabei nicht eigentlich um familienpolitische
Mabnahmen handelt.

Vergleicht man den gesetzlichen Kiindigungsschutz der BRD, Frankreichs und
der Schweiz, dann kennt einzig die Schweiz keinen generellen Kiindigungsschutz
im Arbeitsrecht, wihrend sowohl die BRD als auch Frankreich iiber differenzierte,
sowohl repressive wie priiventive Paragraphen verfiigen. In der Schweiz wird das
Prinzip der Kiindigungsfreiheit angewendet. Eine weitere schweizerische Eigen-
heit besteht darin, daB bei Streitwerten iiber Fr. 5'000.— die gekiindigtenfeind-
liche allgemeine Beweisregel gilt. GemiB dieser hat die entlassene Person allfilli-
ge Verstibe gegen Kiindigungsschutz-Vorschrifien selber zu beweisen. Auch die
Rechtsfolgen, welche dem Arbeitgeber gemiB schweizerischem Kiindigungsrecht
erwachsen kinnen, sind sowohl im Vergleich mit Frankreich, der BRD, aber auch
im Vergleich mit IAO-Normen relativ harmlos. %

In der Bundesrepublik gilt ein imparitétisches Kiindigungsrecht, d. h.: der Ar-
beitgeber kann sich nur beim Vorliegen bestimmter Griinde von der Arbeitnehme-
rin durch ordentliche Kiindigung trennen. In Frankreich muB ein relativ kompli-
ziertes Verfahren durchlaufen werden, wobei eine Klindigung unzulissig ist, wenn
sie keinen tatsiichlichen und ernsthaften Grund ausweist (,.cause réelle etséricuse™),

Im Bereich der Mutterschafisversicherung — wir verstehen darunter simtliche
Malinahmen, welche die Aufwendungen der Mutter oder der Familie im Falle einer
Niederkunft betreffen — gilt es auf Bundesebene eine rund 90j4hrige Geschichte zu
bedenken. Seit ca. 1820 sichern Ersparnis- oder Krankenkassen bestimmte Risiken
ab (Ledige, Kranke, Miitter). ** Enqueten um 1855 und 1880 weisen nach, daB in
der Schweiz bereits Mitte des 19. Jahrhunderts eine groBe Zahl solcher Kassen
existierten (1855: 608 Kassen, davon 85 Fabrikkassen:; 1880: 1°'085 Kassen). ®
Nachdem um die Jahrhundertwende kantonalrechtlich vor allem fiir die Beamten-
schaft staatseigene Versicherungskassen eingerichtet wurden (BS: 1888; AG:
1908; BE: 1919), wurde 1890 der Bund mit dem Verfassungartikel 34bis ermiich-

8 AG Familienbericht (Hrsg.): Familienpolitik in der Schweiz, 1982, 5. 146,

“! Hanspeter Tschudi: Schweizerisches Arbeitsschutzrecht, Bern 1984 5, 74-84.

*“2 Martin Vonplon: Kindigungsschutz im Arbeitsrecht, 1986, S. 266F,

“ Vgl. Bearrix Mesmer: Gemeinschafisseminar Mnchenwiler 1978 (Ms.). 1824 wurde in Basel
fiir Jedige Mitbilrgerinnen™ eine Erspamiskasse Einf'a"u:hlﬂ (Statuien der freiwilligen Pensions-
Kasse fiir ledige Biirgerinnen von Basel, Basel 1924) Um die Mitte des 19. Jahrhunderts finden sich
verschiedenenorts Solidaritiitssysieme, die gemid dem Modell der ziin frischen Lade, zweckgebundene
gesellschaftliche Solidaritétsstrukturen schaffen mit dem Ziel, eine gemeinschafiliche Kommunikations-
kultur zu firdern. (z. B, Statuten der Arbeiterkrankenkasse des Amtsbezirkes Signau um 1860).

** Ebd.; Die Autorin verweist auf die Kinkelin Enqueten von 1855 und 1880.
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tigt, eine allgemeine Kranken- und Unfallversicherung, allenfalls auch ein Versiche-
rungsobligatorium, einzufithren. Am 20. Mai 1900 scheiterte der Versuch, eine
allgemeine und obligatorische Krankenversicherung gesetzlich zu verankern (Lex
Forrer). Der damalige politische Diskurs ist charakterisierbar durch eine etatisti-
sche und antipaternalistische Argumentation ** auf Seiten der Arbeiterorganisa-
tionen. Aus Angst vor dem Verlust oder vor Einbusse an Autonomie lehnten sie ein
Versicherungsobligatorium ab. lhr Gegenvorschlag fubte auf zwei Pfeilern: auf
der Forderung nach einer unentgeltlichen und staatlich getragenen Krankenpflege
und auf einer selbstverwalteten Krankenversicherung.®® Resultat dieser politi-
schen Auseinandersetzungen war ein arbeitgeberfreundlicher KompromiB, der
sich auf die Verstaatlichung der Unfallversicherung beschrinkte (Griindung der
SUVA: Eidg. Unfallversicherungsanstalt).

Die Diskussionen um die Mutterschaftsversicherung brachen aber in den
folgenden Dekaden nicht ab. Mit der Einsetzung des Familienschutzartikels (BY
Art. 34quinquies) erhiilt das Thema insofem eine neue Wendung, als der Bund
nicht nur ermiichtigt, sondern beauftragt wird, auf dem Weg der Gesetzgebung eine
Mutterschafisversicherung zu realisieren. Damit entbrannte eine Auseinanderset-
zung, welche verschiedene Stationen durchlaufen hat. Nach der Ablehnung des
Tuberkulosegesetzes 1947 durch die schweizerische Bevilkerung wurde dem un-
terschwellig immer nochschwelenden Wunsch nacheinerobligatorischen Kranken-
versicherung der Boden entzogen, weil die massive Ablehnung des The-Gesetzes
als ,.Verdikt des Volkes vor Obligatorien™ " interpretiert worden ist. Die daran
anschlieBenden Debatien thematisierten sodann vor allem die Frage, welchem
Versicherungstriiger die Mutterschaftsversicherung anzuschlieBen sei.** Durch-
gesetzt hat sich die Ansicht, sie mit der Kranken- und Unfallversicherung (KUVG)
zu verkoppeln, da dort bereits Ansiitze zu einer Mutterschaftsversicherung zu fin-
den waren (KUVG vom 13.6. 1911). Art. 14 des KUVG verpflichtet nimlich die
anerkannten Krankenkassen, das Wochenbett leistungsmiabig einer Krankheit
gleichzustellen. AuBerdem garantiert dieses Gesetz den fiir Taggeld versicherten
Waiichnerinnen die Lohnfortzahlung wihrend des arbeitsrechtlichen Beschiiftigungs-
verbotes.

Die Teilrevision des KUVG (13. Miirz 1964) erhthte zwar die von den Kassen
zu tragenden Mindestleistungen, indem die Aufnahmebedingungen filr Stiuglinge
erleichtert wurden. Andererseits wurden die Franchise, der Selbstbehalt sowie die
automatische Anpassung der Bundesbeitriige an die Krankenpflegekosten einge-
fiihrt, Im politischen Diskurs wurden diese Modifikationen durchgéingig als unzu-
reichend gewertet. ®® Ein Beleg dafiir ist der Tatbestand, daB zu Beginn der 70er

 [udwig Forrer: Denkschrift Uber die Einfuhrung einer schweizerischen Unfallversicherung,
Beilage 2 zur bundesritlichen Botschaft vom November 1889, 5. T21.

s Boischaft des Bundesraies an die Bundesversammlung zu den Entwilrfen von zwei Bundesgeset-
zen betreffend die Kranken- und Unfallversicherung (21, Jan. 1889 5. 41).

%7 Jiirg A. Sommer: Das Ringen um soziale Sicherheit in der Schweiz, 1978, 5. 460,
s Fduard Biirgi: Der Mutterschutz in der Schweizerischen Sozialpolitk, 1952, 5. 118-128.

“ Vgl.: Eingabe des christlich-nationalen Gewerkschafisbundes (CNG) aus dem Jahre 1966, wo
die Forderung einer Familienversicherung erhoben wurde.



Il Fallbeispiel Nordwesischweiz 357

Jahre mehrere Modelle entwickelt wurden, welche eine umfassende Revision vor-
bereiten sollten (Konkordatsmodell, Flimser Modell, Solothumer Modell). ™

Nachdem ausgangs 70er Jahre von Seiten christlich-sozialer und sozialdemo-
kratischer Parlamentarier mehrere parlamentarische VorstdBe eingereicht wur-
den, welche von der wachsenden Ungeduld gegenilber der noch immer nicht einge-
listen Verpflichtung des Bundesrates zur Schaffung einer Mutterschaftsversiche-
rung zeugen, wurde diesem Bedirfnis mit der Einreichung der Volksinitiative , Fiir
einen wirksamen Schutz der Mutterschaf| t"(eingereicht 21. Januar 1980, abgelehnt
1984) Nachdruck verlichen. Die Initiative forderte die umfassende Ubernahme
aller durch Schwangerschafi und Geburt entstehenden Arzt-, Pflege- und Spital-
kosten, sowie einen 16wichigen Mutterschaftsurlaub, wovon mindestens 10
Wochen nach der Niederkunft zu beziehen gewesen wiiren. Die individu-
umsorientierte Initiative hitte den erwerbstiitigen Frauen die Lohnfortzahlung
withrend des Mutterschafisurlaubs und den Nichterwerbstiitigen ein angemessenes
Taggeld garantiert. AuBerdem wiiren die Eltern (Vater, Mutter oder verteilt auf
beide Partner) zu einem neunmonatigen Elternurlaub berechtigt worden. Der
Souveriin entschied sich gegen die Vorlage. ,Ein wesentlicher Grund filr den
negativen Entscheid liegt zweifellos darin, daB zwar der Verfassungsaufirag des
Familienschutzartikels bisher nicht erfilllt worden ist, daB er aber weiterhin giiltig
bleibt, so daB eine Erglinzung der Verfassung tiberfllissig ist." *™ Im AnschluB an
die Auseinandersetzungen um die Mutterschaftsschutzinitiative wurde am 19,
Aug. 1981 ein Entwurf zur Teilrevision der Krankenversic herung vorgelegt. Darin
finden sich erneut Anstrengungen, die hingige Mutterschaftsversicherung poli-
tisch,,unter Dach" zu bringen. Der Entwurf sieht folgende MaBnahmen vor: a) eine
obligatorische Kran kengeldversicherung fiir alle Arbeitnehmer, b) die Leistungs-
dauer bei Mutterschaft wird von 10 auf 16 Wochen ausgedehnt (wovon mindestens
10 Wochen nach der Niederkunft zu liegen haben), ¢) das Anrecht auf ein Taggeld
(es beginnt mit dem Tag, von dem an die Erwerbstiitige ihre Titigkeit mindestens
zur Hiilfte eingestellt hat), d) die filr Krankenpflege versicherten Frauen erhalten
einen Beitrag an die Kosten der Pflege von Mutter und Kind, ¢) Frauen, die fir
Krankenpflege, nicht aber obligatorisch filr Krankengeld versichert sind, wird
ebenfalls ein Taggeld gewiihrt, f) nicht versicherten Frauen werden, falls ihr
Einkommen und Vermbgen eine obere Grenze nicht iberstei gL, vier Filnftel dermit
Krankenpflege verbundenen Aufwendungen bei Mutterschaft rilickvergltet. ™
Das Parlament hieB diesen Gesetzesentwurf anf angs 1987 gut. Der Schweizerische
Gewerbeverband hat aber ,aus rein finanziellen Motiven"*” erfolgreich das
Referendum gegen die Gesetzesvorlage ergriffen, Ende 1987 verwarf das Volk im
Verhiiltnis 3 zu | diesen bislang letzten Versuch einer bundesrechtlichen Lisung
der Mutterschafisversicherung.

™ Jirg A. Sommer: Das Ringen um soziale Sicherheit in der Schweiz, 1978, S. 456(F, 47711
*" Hanspeter Tschudi: Die Sozialverfassung der Schweiz: (Der Sozialstaat), Bern 1986, 5. 62
“" AG Familienbericht (Hrsg.): 1982, 5. 1461,

- Tasu-dmﬁtﬁ:r: Clavadetscher: Pir die Mutterschafl sollte die Familie aulkommen, Interview
mit dem Direkior Schweizerischen Gewerbeverbandes Peter Clavadetscher, 4. 4. 1987, 5. 7.
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Auf Ebene der Kantone gelten im Bereich des Mutterschafisschutzes zum Teil
weiterreichende Regelungen. So unterstellt der Kanton BS alle Einwohner einem
Krankenkassen-Obligatorium, deren Einkommen und Vermigen ein bestimmies
Maximum nicht Ubersteigt. In den Kantonen BE und SO werden die Kinder
minderbemittelter Eltern einem Versicherungsobligatorium unterstelli. Diese hej-
den Kantone (Uberantworten zudem den Kommunen die Miiglichkeit, umfassende
oder flreinzelne Bevilkerungssegmente geltende Versicherungsobligatorien ein-
zufilhren. In einigen Kantonen werden bei Spitalentbindungen den minderbemit-
telten Mittern billigere Tarife in Rechnung gestellt, oder die Kantone finanzieren
an den Entbindungsanstalten Freipliitze. *™* Auch beziiglich des Stillgeldes, das
sich nach Bundesrecht derzeit auf Fr. 50.— nach jeweils filnf- und zehnwéchiger
Stillzeit belliuft, gelten in verschiedenen Kantonen weitergehende MaBnahmen.
So zahlt beispielsweise der Kanton BS den Fraven, die ihren Siugling wiihrend 10
Wochen stillen, einen Betrag von Fr., 500,—.

Vergleicht man die Regelungen der Nordwestschweiz mit jenen Baden-Wilrttem-
bergs oder Frankreichs, kennt Frankreich beziiglich der Mutterschafisversicherung
die differenziertesten Leistungen. Dort wird in drei Raten eine Vorgeburtsbeihilfe
in der Hohe von 200 Prozent des Kindergeldes entrichtet (,.allocations pré- et
postnatales™). Medizinische Kontrollen sind fiir die Mutter obligatorisch und
kostenfrei. Die Nachgeburtsbeihilfen, die ebenso an obligatorische medizinische
Kontrollen gebunden sind, belaufen sich auf 260 Prozent des Basisbetrages. Bei
Geburten hheren Ranges (ab 3. Kind) erhéht sich diese Zulage sogar auf 640
Prozent des obgenannten Basisbetrages. Vor kurzem wurden die Geburtenzulagen
durch eine ,allocation au jeune enfant" ersetzt. Der Mutterschaftsurlaub beliiuft
sich in Frankreich auf 16 Wochen. Beim dritten Kind verliingert er sich auf 26
Wochen. * Das Mutterschaftsgeld betriigt 95 Prozent des gesetzlichen Mindest-

lohnes.

In Baden-Wilrttemberg gilt wihrend eines achtwiichigen Beschiiftigungsver-
botes ein Entgeltschutz. Ab dem achten Schwangerschaftsmonat hat die Mutter
Anrecht auf einen Mutterschafisurlaub von bis zu vier Monaten unter Zahlung
eines Mutterschaftsgeldes. Dieses beliduft sich auf maximal DM 750.— fiir die
innerhalb der gesetzlichen Krankenversicherung versicherten Frauen, respektive
auf DM 400.— fiir jene Frauen, die nicht der Versicherungspflicht unterstellt

sind. &

™ Eduard Birgi: Der Mutierschutz in der Schweizerischen Sozialpolitik, 1952, 5. 95.

¥ Frang Schultheis: Die pronatalistische Bevilk itik in Frankreich, Beitrag zur Inter-
nationalen Konferenz  Demographische Wilh:fu polit Handelns"™, 1986; Charlotte Hohn &
Hermann Schubneil: Bcﬁln-#mhﬂu allnahmen und jhre Wirksamkeit in ausgewihiien
europdiischen Industriclindem (1), |

" Kurt Lischer & Franz Schultheis: Pamilienpolitische Malnahmen und Einrichtungen im
SGdwesten Baden-Wilrmembergs, 1985, 5. 3-16.



111. Fallbeispiel Nordwestschweiz 359
d) Fiskal- und Steuerpolitik

Das schweizerische Steuerrecht zeichnet sich zuniichst dadurch aus, daB das
Schwergewicht (die sog. direkten Steuern) der Gesetzgebung auch heute noch bei
den Kantonen liegt. Sowohl bei der direkien Bundessteuer (Wehrsteuer) wie bei
den kantonalen Stevergesetzen wird die Familie als Einheit betrachtet (Haushalt-
besteuerung). Mit dem Ausdruck ,.Einheit der Familie” sind im wesentlichen drei
in ihren praktischen Auswirkungen und ihrem Gehalt recht ungleiche Rechtsfol-
gen gemeint: a) Die Familie erscheint als Einheit in der Einkommensverwendung,
b) Die Familie bildet eine Einheit in der Ausgestaltung der subjektiven Steuer-
pflichtund c) Die Familie gilt als Einheit in der Steuerbemessung. *7 Das heift, daB
der Ehemann und Vater gegeniiber dem Fiskus als Oberhaupt seiner Familie auf-
tﬁlLunddlﬂihnduEintman?ﬂm&gmduEh&ﬁwunduimmﬂndi[m
Kinder zugerechnet werden, Gegen diese Bevorzugung eines bestimmten Familien-
modells in der fiskalpolitischen Praxis ist in den verganenen Jahren anliilich von
Steuergesetzdebatien immer wieder Kritik laut geworden, Gefordert wurde eine
wgerechie Besteuerung der Familie", worunter von einer stiirkeren Entlastung der
Verheirateten, iber die Einfilhrung eines Splittingverfahrens bis zur Forderung
nach einer getrennten Besteuerung sehr Unterschiedliches verstanden wird, *™

Im internationalen Vergleich basiert zwar nicht nur die schweizerische Fiskal-
politik auf diesem Modell. Es lassen sich indes unterschiedliche Regelungen un-
terscheiden. Osterreich oder Schweden beispiclsweise besteuern alle Personen
ungeachiet ihres Zivilstandes getrennt. Die Bundesrepublik praktiziert ein Teil-
splitting-Verfahren. In Frankreich wird das Vollsplitting-Verfahren (Familien-
splitting) angewendet. Diese unterschiedlichen Modelle und Verfahrensmodi
(persnliche Veranlagung vs. direkter Abzug der Steuern von den Lhnen) ma-
chen Vergleiche zwischen den Fiskalpolitiken einzelner Linder schwierig und
uniibersichtlich. Der Tendenz nach kann vermutet werden, daB die Familienbe-
steuerung eine bestimmie familiale Lebensform beginstigt, wihrend die Splitting-
Verfahren die Priiferierung einer bestimmten Familienform reduzieren und damit
den individuellen Interessen und Bedilrfnissen der Fraven eher Rechnung tragen
kidnnen.

In familienpolitischer Hinsicht intendiert die Stevergesetzgebung verteilungs-
politische Absichten im Sinne des Familienlastenausgleichs, Bestimmte MaBnah-
mendienen also der Reduktion von Ungleichheiten zwischen den Einkommen von
Alleinstehenden und jenen von Ehepaaren, Der familienpolitische Gehalt von
fiskalpolitischen MaBnahmen liegt also einerseits in der Homogenisierung der
Realeinkommen unter Beriicksichtigung unterschiedlicher Unterhaltspflichten,
andererseits auch in der Beriicksichtigung familialer Mehrbelastungen. *”* Zum

" Max Imboden: Die Einheit der Familie im Steuerrecht. (Familienschutz und Steverrecht), in:
Festgabe fr A. Egger, Der Schutz der Familie, 1945, 5. 378if.

"™ Arbeitsgruppe Familienberichi: Familienpolitik in der Schweiz, 1982, 5. 1071f.
*® Benedikt Philipp: Baselstadtische Familienpolitik, 1967, §. 60.
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dritten haben sie auch eine Bedeutung bezilglich der Realisierung der Gleichheit
zwischen den Geschlechtern.

Nach aktuellem Bundesrecht ** gelien folgende familienpolitisch relevanten
Sozialabzilge: Seit 1959 (Nach Aufhebung eines Doppeltarifs fiir Ledige und
Verheiratete) kisnnen im Sinne eines Verheiratetenabzugs Fr. 2'500.— vom
Einkommen abgezogen werden. Filr Kinder unter 18 Jahren, respektive fir Kinder
in Ausbildung kinnen vom steuerbaren Einkommen Kinderabziige in der Hbhe
von Fr. 1'200,— je Kind geltend gemacht werden (ohne Differenzierung nach
Anzahl Kindern). Ferner kann ein Betrag in gleicher Hohe als Unrerstiitzungsab-
zug filr jede weitere unterstilizte Person abgezogen werden. Im Sinne eines Versi-
cherungs- und Sparzinsenabzuges kbnnen die Aufwendungen aller unterstitzien
Personen bis zu einem maximalen Betrag von Fr. 2'000.— vom steverpflichtigen
Einkommen subtrahiert werden. Weiter kinnen aufgrund der htheren Haushalts-
kosten einer Familie (Abzug filr erwerbstétige Ehefrauen, seit 1973) Fr. 2°000.—
vom Erwerbseinkommen abgezogen werden. Seit 1975 ist auberdem ein prozen-
tualer Abzug vom Steuerbetrag in Kraft, welcher gestaffelte ErmiBigungen auf
den rohen Steuerbetrag vorsieht (20 Prozent filr die ersten Fr. 200.—, 10 Prozent
filr die niichstfolgenden Fr. 200.— und 5 Prozent auf die darauffolgenden Fr.
200.—). GemiDB dieser Regelung beginnt die Steverpflicht (Bundessteuer) [ir
Ledige bei Fr. 9°'700.—, fiir Verheiratete erst bei Fr. 10°200.— an steuerpflichtigem
Einkommen. **'

In den kantonalen Steuergesetzgebungen verkompliziert sich das Bild. Auf-
grund der foderalistische Struktur der Schweiz kommen namlich sehr unterschiedli-
che Korrekturverfahren zur Anwendung. Sie verfolgen aber allesamt den Zweck
des Lastenausgleichs. *#

Die kantonalen Unterschiede widerspiegeln mitunter jene unterschiedlichen
Denkstil-Konfigurationen, welche wir am Beispiel der Familienzulagen-Regelun-
gen ausfilhrlich diskutiert haben. Eine erste Bruchlinie &bt sich feststellen zwi-
schen jenen Kantonen, in welchen ein individualistischer Denkstil dominiert und
wo folglich auch dem Ideal der Gleichberechligung zwischen den Geschlechtern
griBere Beachtung geschenkt wird. Das filhrt in der Regel zur Bevorzugung einer
getrennten Besteverung. Wo der familialistische Denkstil (Ideal der chelich fun-
dierten familialen Gemeinschaft) vorherrscht, wird die Haushalt- oder Familien-

“ﬂﬁ:ﬁﬂr r.’iuldurﬂr:hm; Ll.udul’unli:;du!ithmlﬁi . 5. 164, Eingabe des
CNG(1972), entwickelten ﬁlﬂ:w-fdﬂm
Imdﬂmhllhudm Fh-M:::l "#I nlm
H;uilm#ﬂ\" 27.11.1938 {h:lﬁrh;ﬂhh :H_I;}HWIH HI!-I'I'.I-"IIl:ll.I':'lf'."n'll-vfépI
vordnung des Finanzhaushalls undes der Finanzordnung
Bundes (8.12.1963); Weiter{lUhrung der Finanzordnung des Bundes (6.6.1 der Stever-
einnahmen (8.6.1975); wmudvmm!mm 11.1981). Am6.12.
1953 wurde eine Reorganisation des Finanrhaushaltes verworfen und am 15.11.1970 wurde cine
der Finanzordnung des Bundes verworfen. Aul die politischen Grinde dieser Entwicklung

ist hier niiher einzugehen.
“! Bundesams fiir Sotialversicherung: Lage der Familic in der Schweiz, 1978, 5. 164.
“ A rbeitsgruppe Familienpolitik, Pamilienpolitik in der Schweiz, 1982, 5. 110.
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besteuerung priiferiert. Zwischen den Regionen mit Splitting-Verfahren und
denjenigen mit Abziige-Verfahren (Abziige in absoluten Zahlen oder Prozentual-
abzilge) zeigen sich unterschiedliche Gewichtungen familialistischer oder elatisti-
scher Interessen. Abziige-Verfahren oder Doppeltarif-Ansiitze bezwecken aus
familialistischer Perspektive den Abbau von Unterschieden zwischen Verheirate-
ten und Ledigen, wiihrend die Einkommensunterschiede tendenziell vernachlis-
sigt werden (sowohl Verfahren auf der Basis von festen Abzilgen wie auch solche,
die mit Prozentabziigen operieren, entlasten hohe Einkommensklassen {lberpro-
portional). *' Doppeltarifansitze erreichen eine Differenzierung zwischen Ledi-
gen und Verheirateten speziell im Segment der tiefen und mittleren Einkommen,
wihrend das Verfahren bei hohen und héichsten Einkommen eine Tarifangleichung
anstrebt. *** Bei Teilsplitting-Verfahren zwischen den Ehegatten werden sowohl
das familialistische als auch das etatistische Moment betont (vgl. etwa die
Bundesrepublik). Der Steuersatz wird durch Halbieren des gesamten Familienein-
kommens berechnet, woraus durch Multiplikation mit dem Gesamteinkommen
der Steuerbetrag ermittelt wird. Diese Methode bevorzugt hohe Einkommen im
Vergleich zu tiefen. Andererseits be 8Unstigt es auch Familien mit nur einem Ehe-
gatten (Etatismus). Einen Uberblick iiber die geltenden kantonalen Korrektur-
verfahren gibt Abb. 61,

Wird das Gesamteinkommen (im Uniterschied zum Teilsplitting) durch einen
variablen Divisor geteilt und daraus der Steuerbetrag errechnet, so handell es sich
um ein Vollsplitting. Als Vorteil dieses Verfahrens ist anzufithren, daB es der
GrbiBe der Familie und niiherhin ihrem Konsumbedarf Rechnung triigt, wiihrend
sich das Verfahren zuungunsten von Allei nsichenden oder kinderlosen
auswirkt. Dort haben somit familialistische Argumenle gegeniiber etatistischen
den Vorrang. Es erstaunt kaum, daB diese Methode in Frankreich praktizien wird,

Rekapituliert man die fiskalpolitischen Korrekturverfahren, die innerhalb der
Nordwestschweiz angewendet werden, dann findet sich auch dort eine Vielfalt an
Modellen. Als allgemeines Korrekturverfahren wenden die Kantone SO, BL und
AG Abziigeverfahren an, BE kennt eine Methode, die auf prozentualen Abziigen
beruht, und BS operiert nach einem Doppeltarif. Fiir doppelverdienende
werden in den Kantonen BE, SO und AG fixe Abzilge gewihrt, wiihrend BS und
BL seit 1981 das Basler-Modell kennen. Dabei handelt es sich um ein Verfahren,
welches im Unterschied zum Ehegatten-Splitting (dort wird der Tarif nach MaB-
gabe des hiilftigen Einkommens berechnet) die Steuer zu einem Satz ermittelt, ge-
mil welchem das Gesamieinkommen um das miedrigere von beiden Einkommen,
hiichstens aber um einen fixen Hochstbetrag vermindent wird. Mit der vom Ge-
setzgeber festgelegien Grenze 1Bt sich die gewilnschie Entlastung fiir bestimmte
Einkommensklassen (kleine und mittlere in der Regel) steuern. ** Auch hier zeigt
sichsomit die Bedeutung der etatistischen Dokirin Basels, wihrend der Kanton SO
(katholisch) ein Modell kennt, das auf einer stiirker familialistischen Grundlage

“Ebd., . 113,
M Fhd,
“ Arbeitsgruppe Familienpolitik, Familienpolitik in der Schweiz, 1982, 5. 115.
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beruht. Die oben am Beispiel der Familienzulagen-Regelungen erdrterte Zonierung

der Schweiz scheint sich somit auch im Fiskalrecht zu bewhren.

Hinsichtlich bevblkerungspolitischer Effekte (niherhin natalistischer Effekte)
dirfte wohl das Alleinstehende und Ehepaare ohne Kinder benachteiligende Voll-
splitting, wie es in Frankreich angewendet wird, am ehesten noch von Bedeutung
sein. Die brigen Verfahren dirften sich eher auf die Einkommensverteilung aus-
wirken (sozialpolitische Effekte), was mit der dahinter vermuteten etatistischen

Zielsetzung durchaus auch intendiert wird,

Besteverung
der Familie
Getrennie Haushalt- oder
Besteuerung Familienbesteuerung
Osterreich Korrekturverfah-
e, | | 0 fir Doppel
vaefahran verdiener-Ehe-
paare
I
I ¥ 4 .I._I;I,_
(Teil-) || Besteuerung || Doppel-|[ Abzlige Abziige || Basler
Splitting | | nach Kon- tarif * System
sumeinheiten e
(Vollsplitting))
Denisch-  Franlrelch f-=-————
land Mildi; F:w Prozent- |[Prozent] [Tester ‘%l‘
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Einkom- | | betrag
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Legende:

* BS, VD, GE; ** WST = Wehrsteuer; *** BS, BL, VD;

Quelle:

Arbeitsgruppe Familienbericht (Hrsg.): Familienpolitik in der Schweiz, 1982, 5. 112.

Abb. 61: Ubersicht Uber die kantonalen Korrektur-Verfahren
in der schweizerischen Fiskalpolitik
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Im folgenden Abschnitt gilt es nunmehr, den Fokus zu erweitern und das
Zusammenwirken des familienpolitischen Diskurses mit dem Wandel familialer
Lebensformen auf einer abstrakteren Ebene zu diskutieren (v gl. Abb. 12 §8.97). Die
Kontraktion oder Uberlastung der Familie deuten wir ebenso wie die familienpo-
litische Gegensteuerung als das Ergebnis von sozialen Spannungen. Sowohl
innerhalb der Familie, innerhalb des Staates als auch zwischen Familie und Staat
kéinnen nicht ausbalancierte Relationen herrschen, die Konflikie erzeugen. Diese
Spannungen betrachten wir als Ursache fiir Entlastungshandlungen irgendwelcher
Art. Das auf Wiederherstellung eines ausbalancierten Zustandes gerichtete Han-
deln triigt zum Wandel eines oder beider beteiligten Systeme bei. Die Spannungs-
Entlastung kann auf verschiedene Arten erfolgen, je nachdem, ob die Struktur des
eigenen Systems modifiziert wird, ob die Deutung (Kultur) des eigenen Systems
verdindert wird, oder ob auf die Struktur und die Deutung des jeweils anderen
Systems EinfluB genommen wird. Aufgrund der hierarchischen Grundstruktur von
Familie und Staat interessieren insbesondere die folgenden Entlastungsstrategien:
a) VergroBerung/Verkleinerung der FamiliengréiBe: b) Intensivierung/Ausblendung
familienpolitischen Steuerungshandelns; c¢) Ubemahme oder Delegation von
Funktionen des jeweils anderen Systems; d) Modifikation der kollektiven Defini-
tion oder Deutung (Kultur) von Staat oder Familie auf der Grundlage unterschied-
licher Denkstil-Konfigurationen,

Die Entlastungsstrategien des einen Systems kénnen jeweils zur Spannungsver-
griberung des anderen Systems fiihren. Ebenfalls ist eine beiderseitige Spannungs-
vergroBerung/Spannungsverminderung méglich. Auf einer abstrakten Ebene las-
sen sich die mit der Transformation von Spannungen verkniipfien Strategien als
Spannungsmanagement bezeichnen.

Aus den einzelnen Teilschritten des spannungsregulierenden Managements
kiinnen in der Folge die ProzeB-Sequenzen der Fertilitdtsentwicklung einerseits,
respektive der Familienpolitik andererseits rekonstruiert werden,

Die Fertilititsentwicklung in den westlichen Industrienationen zeichnet sich
durch einen sikularen Trend zur , Nachwuchsbeschrankung* aus. ** Der ProzeB
manifestiert sich nicht als lineare Reduktion der durchschnittlichen Kinderzahl,
sondern als ProzeB, der durch makrokulturelle und makrostrukturelle Faktoren
sowohl beschleunigt als auch retardiert werden kann. Es lassen sich ferner in-
terkulturelle Differenzen in der Verlaufsweise dieses siikularen Trends zwischen
den Regionen oder Nationen feststellen. ®’ AuBerdem wirken sich die im Kapitel
H erbrierten Tempo-Variationen generativen Handelns auf diese Entwicklun g aus.

¥ Vgl.: Hans Linde: Theorie der sikularen Nachwuchsbeschrinkung 1984,

“7Vgl. insbesondere Ansley Coale & Susan Cotts Wartking: The Declineof Fertility in Europe, 1986;
FParrick Festy: La fécondité des pays occidentaux, 1979; Frangois Hapflinger: Wandel der Familicn-
politik in Westeuropa, 1987; Franz-Xaver Koufmann: Familie und Modernitit, 1988; Franz Schul-
heis: Sozialgeschichte der franziisischen Familienpolitik, 1988,



364 1. Der familienpolitische Diskurs: Zur Geschichte und Wirkungsweise der Familienpolitik

In der demographischen Literatur wird der ProzeB des langfristigen Wandels
der Fertilitit durch drei z. T. kontroverse komplexe Ansiitze zu erkliiren versucht.
Die siikulare Geburtenbeschriinkung wird: 1. Als sozietaler Lern-und Anpassungs-
vorgang einer Beviilkerung an veriinderte Montalitiitsverhiiltnisse, als,, Demographi-
scher Ubergang " beschrieben; ** 2, Als Begleiterscheinung des Modernisierungs-
prozesses (M. Weber) im Sinne einer generativen Verhaltensrationalisierung
erklirt (Mackenroth, Ipsen) oder 3. Als ein ,notwendiges Strukturanalogon der
neuen industriellen Wirtschaftsweise™ bestimmi. %

Wie Hans Linde in seiner bahnbrechenden Untersuchung nachzuweisen ver-
sucht hat, greifen diese drei Erklirungsansiitze zu kurz. Sein sozialhistorisch
argumentierender Ansatz kombiniert die drei Ansiitze. Er postuliert, dal der
siikulare Trend zur Nachwuchsbeschriinkung das Ergebnis sukzessive aufeinander-
folgender Faktoren ist, namlich: 1. Der Auslagerung der Erwerbstitigkeit aus dem
Familienhaushalt; 2. Dem Ausbau sozialer Sicherheitssysteme; 3. Der aus den Er-
fordernissen der kapitalintensiven Massenproduktion unter Konkurrenzbedingun-
gen resultierenden Uberflutung der Bevélkerung mit neuen Konsumofferten,

Diese sukzessive wirkmichtigen Determinanten der Fertilititsentwicklung
miissen nun mit dem zweiten Pol des hier interessierenden Interdependenz-Ver-
hiltnisses in Zusammenhang gebracht werden: mit dem Eingreifen des Staates in
die Bereiche der Familie und des generativen Handelns. Solch familienpolitisch
motiviertes Steuerungshandeln kann a) einer individualistischen, b) einer etatisti-
schen oder c) einer familialistischen Doktrin verpflichtet sein. Unsere Hypothese
zielt auf den Nachweis, dal diese drei Denkstile wiihrend bestimmten Zeitriumen
die Familienpolitik bestimmt haben. Der Eratismus dominierte das politische In-
tervenieren im ausgehenden 19, Jahrhundert, der Familialismus prigte den Dis-
kurs wiihrend der Nachkriegsphase und, seitdem in den spéiten 60er Jahren die
MNormalfamilie zusehends fragwiirdiger geworden ist, dominiert in der aktuellen
Familienpolitik ein individualistischer Denkstil.

Damit wird deutlich, da unser Versuch, den Wirkungspfaden und Auswirkun-
gen der Familienpolitik nachzuspiiren, eine Reduktion der Fragestellung auf eine
bloBe Effizienzuntersuchung pronatalistischer Beviolkerungspolitiken zu vermei-
den trachtet. °® Die bevilkerungspolitischen Auswirkungen der Familienpolitik
kiinnen nimlich - wie das die Hypothese von Linde nahelegt — a) sowohl anti-
natalistisch als auch b) bevilkerungsstabilisierend oder c) pronatalistisch sein.
Gerade die Unterschiedlichkeit der Steuerungseffekte veranlaBt uns, einer alternati-
ven Hypu{h:se den Vorzug zu geben. Diese vermutet den Ertrag der Familienpo-
litik wemgcr in den Anderungen der Geburtenziffern als vielmehr in der Konsoli-
dierung einer aufkeimenden neuen generativen Struktur.

®8 Vgl Joref Schrmid: Bevilkerung und soziale Entwickiung, 1984; Caldwell 1982,

“* Vgl.: John C. Caldwell: Theory of Fentility, 1982; Hans Linde: Theorie der sikularen Nach-
wuchsbeschriinkung, 1984,

% Ein Beispiel filr eine solche wiire etwa Karl Schwarz: Familienpolitik vnd demographische
Entwicklung in Bund und Lindern nach dem Zweiten Weltkrieg, 1988,
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Versuchen wir endlich, das Wechselspiel von Spannungsverschiebungen oder
Spannungstransformationen zwischen Familie und Staat im Hinblick auf ihre Aus-
wirkungen fiir die Entwicklung der Fertilitit darzustellen.

Das Entstehen eines industriellen Wirtschaftssystems im Verlauf des 18, und
frithen 19. Jahrhunderts belastet die Institution Familie vor allem dadurch, daB es
zu einer Segmenrierung von Familie, Haushalt, Wohnen einerseits, sowie lohnab-
hiingiger Erwerbstitigkeit andererseits kommit. In der traditionellen Bavernfamilie
oder der Arbeiterfamilie wihrend der Zeit des Frithkapitalismus kam den Kindern
eine wichtige Skonomische Funktion zu. Sie erwirtschafteten einen nicht zu ver-
nachlissigenden Teil des Familieneinkommens. ' Die Utilirarisierung der Kin-
der garantierte vielfach materiell erst das Uberleben der Familie. Fiir die (proto-)
industrielle Arbeiterfamilie waren Kinder aber auch ein belastender Fakior. Im
Phdnomen der Pauperisierung (Verarmung, Verwahrlosung, Ausbeutung, Alko-
holismus, Prostitution, Verstidterung, aber auch Kindsaussetzungen, Findelkin-
der) manifestiert sich diese BelastungsvergriBerung der Institution Familie sehr
deutlich. Diese Entwicklung zieht in der Folge auch eine Spannungszunahme beim
Staat nach sich.*? Folglich wiichst der Bedarf nach Entlastungsstrategien. Drei
Strategien ragen heraus: 1. Der Spannungstransfer von der Familie an den Staat
durch Delegation der Erziehungsfunktion an den Staat (z. B.: Schulobligatorium);
2. Die intrafamilial ansetzende Spannungsreduktion durch Geburten beschriinkung
(unterstiitzt durch (neo)malthusianische Deutungsmuster, welche im deutschspra-
chigen Kulturraum von groBer Relevanz waren); 3. Die Ausdifferenzierung der
bilrgerlichen Familienform als Gegenmodell zur traditionellen Familje oder zur
traditionellen generativen Strukiur,

Gemeinsam zeichnen sich diese Strategien - die wir in obigen Detailanalysen
zu belegen versuchten—durch einen dominanten Eratismus aus. Familienpolitische
Werke dieser ersten Etappe sind vor allem Einrichtungen, welche auf die Folgen
der Industrialisierung und ihrer Folgeprobleme reagierien: u. a. Fabrikgesetz,
Kranken- und Unfallversicherung. Die Auslagerung der Erwerbstlitigkeit aus dem
Familienhaushalt, die Verrechtlichung der auBerhiuslichen Thtigkeit und die Re-
organisation des familialen Alltags begiinstigen somit, wie auch Linde nachweist,
den ProzeB der Nachwuchsbeschriinkung in allen Be vilkerungsschichten, *

Mit der Durchsetzung der industriellen Produktionsweise in den westlichen
Nationen stellten sich die erwihnten Entlastungsstrategien indes als unzureichend
heraus. Die, soziale Frage” blieb weiterhin ungeldst und erzwang ein weitergehen-
des sozialpolitisches Engagement. In der Fol ge entstanden die ersten Sozialversi-
cherungen, welche zumeist mit dem Subsidiaritétsprinzi p legitimiert wurden. Sie
tragen wesentlich zur Verbesserung der Lage der Familie und damit zur Reduktion
sozialer Spannungen bei. **

' Michael Minerauer & Reinhard Sieder- Vom Patriarchat zur Partnerschalt, Zum Strukturwandel
der Familie, Milnchen |1980; Reinhard Sieder: Sozialgeschichie der Familie, 1987,

** Frang Schultheis: Sozialgeschichte der franz0sischen Familienpolitik, 1988.
“! Hans Linde: Theorie der sikularen Nachwuchsbeschrinkung, 1984, 5. 85.
* Franz Schultheis: Sozialgeschichte der franzsischen Familienpolitik, 1988
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Die sozialen Funktionen des Nachwuchses bei Invaliditht und Krankheit der Eliern und die
Erwartungen, welche unve Eliern an ihre heranwachsenden und erwachsenen Kinder
sicllen durfien und siellien, verloren sicher erst mit den aus den Sozialversicherungen fieBenden

Rechisansprilchen ihre Notwendigkeit und Dringlichkeit”, ®*

Eine flichendeckende Spannungsentlastung brachte die Etablierung nationaler
sozialer Sicherheitssysieme. Die Substitution des Subsidiaritiitsprinzips durch das
versicherungsgebundene Solidaritdisprinzip verdankt sich, wie Lilscher und Schult-
heis nachwiesen, der paternalistischen Sozialpolitik (Tradition des Sozialkatholi-
zismus, Caritas-Gedanke, Frilhsozialismus) und avanciert zum Grundschema
staatlichen familienpolitischen Intervenierens. Fiir die Institution Familie erwies
sich dieser Schrilt als eine wirkungsvolle Spannungsreduktion (Transfer von
Spannungen an den Staat), indem niimlich der Zwang, sich in Form von Kindern
eine individuelle Sozialversicherung zu schaffen, iberflissig wurde. Der Span-
nungstransfer impliziert flir die Institution Familie gleichzeitig auch einen Funktions-
verlust. Der rasche Rilckgang der Fertilithit kann als direkt meBbare Auswirkung
dieses Vorganges ausgelegt werden.

Der Geburtenrilckgang (,,Geburtensireik™) erhtht nunmehr die Spannungen
des Staates, der sich zu politischer Gegensteuverung veranlaBt sieht. Bevolkerungs-
politisch motivierte Strategien gewinnen zunchmend an Bedeutung. Erwihnens-
wert ist weiter, dal das politische Steuerungshandeln in den einzelnen Staaten bei
unterschiedlichen Institutionen den Hebel ansetzt. In Frankreich etablierte sich
das soziale Sicherheitssystem als System der Familienpolitik, das mit dem ,.Code
de la famille™ (am 30.9.1939 ratifiziert) seinen Kulminationspunkt erreicht. In der
Bundesrepublik Deutschland etablierte sich ein Sicherheitssystem, welches sich
anden Arbeitskrften orientierte und im deutschen Rentensystem seinen Ausdruck
fand. ** In der Schweiz entwickelie sich infolge der foderalistischen Staatsstruktur
und der dominierenden liberalistischen Tradition, aber auch zufolge der friihen
korporatistischen Arrangements, ein Sicherheitssystem, welches sich stiirker am
Leitgedanken der Subsidiarillit ausrichtete.

Neben der Einfihrung staatlicher Sicherheitssysteme hat auch die rechitliche
Positivierung des biirgerlichen Familienmodells (Ehe-, Familien-, Kinds- und
Scheidungsrecht) zum Rilckgang der Geburtenziffern wihrend der 20er und 30er
Jahre dieses Jahrhunderts beigetragen.*” Die Verinderungen des generativen
Handelns lassen sich somit als Reaktion auf die Ubernahme familialer Funktionen
durch den Staat interpretieren. Nachdem die Fentilitit in der Zwischenkriegszeit
einen Tiefststand erreichte, welcher die Bestandserhaliung der Bevilkerung nicht
mehr garantierte (Anwachsen des Spannungsniveaus), setzen in allen drei Natio-
nen pronatalistische Debatten ein. Die Koalition natalistischer und familialistischer
pressure-groups fiihrte in Frankreich zur Etablierung des ,.Code de la famille®.
Demgegeniiber iiberwogen im Deutschen Reich natalistische Argumentationen.

“* Hans Linde: Theorie der sikularen Nachwuchsbeschriinkung, 1984 , 5. 159.

“ Franz Schultheis: Sozialgeschichte der franzdisischen Familienpolitik, 1988: Framg-Xaver
Kayfmann: Sozialpolitik und Bevilkerungsprozess, 1986,

* Ansley Coale & Susan Coms Warkins: The Decline of Fertility in Europe, 1986.
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Sie bilden das makrokulturelle Umfeld, auf welchem spiter die Rassen- und
Bevolkerungspolitik der NSDAP erwachsen konnte, Die langatmigen politischen
Verfahrensmodi in der Schweiz waren die Ursache dafir, daB die Thematisierung
eines familien- und bevilkerungspolitischen Handlungsbedarfs zwar Ende der
20er Jahre einsetzte, aber erst 1945 mit der Ein filhrun g des Familienschutzartikels
in der Bundesverfassung zu einem rechtlich positivierten Ergebnis fiihrte, Die
Familienschutz-Bewegung, deren Entstehung wir oben ausfilhrlich dargestellt ha-
ben, und in der ein familialistischer Denkstil dominierte, war prigend fiir die fami-
lienpolitischen Interventionen wiihrend dieser Ubergangsphase.

Dieser familienpolitische Effort, unterstiitzt von der zunehmenden Verbreitung
des ,biirgerlichen" Familienmodells, vertinderte das familiale Spannungsgefiige
erneut. Die Parsonssche Normalfamilie avancierte zum dominanten Familienleit-
bild und lautete das ,,goldene Zeitalter der Familie ein. Die Unter-Schutz-Stellung
der Familie, die innerfamiliale Rollenteilung, welche die Frau einerseits vom
Zwang zur Erwerbstitigkeit befreite, sie aber andererseits an den Herd verbannte,
begilinstigte den ,,Baby-Boom" der Nachkriegs-Ara. Ebenfalls die Fortschritts-
cuphorieund die makrostrukturelle Entwicklung, insbesondere der wirtschaftliche
Aufschwung der 50er und 60er Jahre, tragen zur Erkliirung dieses Phinomens bei
(vgl. dazu die Ausfiihrungen im Kapitel H). Wurde die normative Sanktionierung
dieses Familienmodells zu Beginn als Entlastung wahrgenommen, 1Bt sich nach
und nach eine Umwertung beobachten.

Die Konsumofferten als Resultat der Nachkriegsprosperitiit begiinstigen diesen
Vorgang. Was aber als Verbiirgerlichung der Mittelschichten einsetzte, filhrie zu
einer Umdeutung der familialen Organisationsform dergestalt, daB die Kleinfa-
milie immer hiiufiger als eheliche Machtkonstellation und als Ungleichheit zwi-
schen Mann und Frau wahrgenommen wird ( w¥erhausfrauung”, Vereinsamung,
Sinnentleerung, Automatisierung des Haushalts wiiren einschlig ge Stichwor-
te). “* Diese Umwertung erklirt insbesondere das wachsende Bediirfnis nach einer
Reintegration der Frauen ins Erwerbsleben, was von einer vermehrien Fokussierung
auf das Individuum (indi vidualistischer Denkstil) zeugt und miteinem Anwachsen
des intrafamilialen Spannungsniveaus einhergeht, (z. B.: normative Verunsiche-
rung, Uberlastung der Familie, Doppelbelastung der Frauen).

Die Nachkriegszeit kann als normale Phase bezeichnet werden, die sich ins-
besondere durch die wirtschaftliche Prosperitit und ein breites Fortschritts-
Vertrauen auszeichnet. Damit hat sich auch die wirtschaftliche Lage vieler
Familien verbessert. Die am Konzept des Familienschutzes und des Lastenaus-
gleichs orientierte Familienpolitik hatte eingangs dieser Etappe zur zunehmenden
Verbreitung des Kleinfamilienmodells beigetragen. Der Baby-Boom kann als
demographische Reaktion auf die veriinderte Ausgangslage verstanden werden,
Erstunterdiesen Voraussetzungen konnte dem normativ verbindlichen Familienmo-
dell Kritik erwachsen. Seit den 60er Jahren wurden insbesondere die zugeschrie-
benen Rollennormen zunehmend héufiger unter dem Aspekt familialer oder ehe-

* Vgl.: Thomas Held: Zur Soziologie der ehelichen Machiverhdlinisse, 1978,
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licher Machtverhiltnisse wahrgenommen, was zur Erprobung neuer Lebensfor-
men und zu einem Anstieg des Spannungsniveaus fiihrte. Die Idee der Gleichberech-
tigung zwischen den Geschlechtern und das Bediirfnis der Fraven, anden Konsumof-
ferten zu partizipieren, finden zunehmende Verbreitung. Die verbesserte Integra-
tion von Frauen ins Bildungssystem und der Anstieg der auBerhiuslichen Erwerbs-
titigkeit verheirateter Fraven sind Ausdrucksformen dieses Wandels. Sie ermog-
lichen Frauen eine griifere wirtschaftliche Unabhiingigkeit und tragen zur Modi-
fikation familialer Leitvorstellungen bei, indem die hierarchische Relation zwi-
schen den Gatten durch die Vorstellung einer egalitiren und partnerschaftlichen
Familienform substituiert wird.

Wo sich Individuen in ithrem Verhalten nicht mehr nur an zugeschriebenen
Rollennormen orientieren, wiichst der Zwang, den eigenen Lebenslauf, die Bezie-
hungen zum Pariner sowie das familiale und generative Handeln rational zu
planen. Die Veriinderungen des kontrazeptiven Verhaltens oder die tendenzielle
Umkehrung der Entscheidung zur EheschlieBung und zur Elternschaft sind Aus-
drucksformen so verstandener Rationalisierung. Die Erodierung traditioneller
Wertvorstellungen und zunehmend rationalere Planung des Lebens stellen an die
Individuen hihere Ansprilche. Damit erhht sich der familiale Spannungspegel.
Die zunehmende Belastung der Familie, die Scheidungsentwicklung, die Verzbge-
rung von Geburten und der Geburtenriickgang sind Ausdrucksformen dieses Sach-
verhalts.

Mit den demographischen und sozialen Begleiterscheinungen dieses Wandels
erhiiht sich in der Folge auch das gesamigesellschaftliche Spannungspotential.
Aufgrund der aktuellen Beviilkerungsprobleme (u. a.: tiefes Fertilitdtsniveau,
wAufkiindigung des Generationenvertrages", Gefihrdung der Rentenfinanzierung,
Scheidungshiiufigkeit) und der Entwicklungen im Bereich der Familienbildung
wiichst der Bedarf an politischer Gegensteuerung.

Neben einer Steuerung mit Mitteln der Migrationspolitik, was hier nur am Ran-
de im Blicke steht, driingt sich eine Familienpolitik auf, welche den verdnderten
familialen Leitvorstellungen (partnerschaftliches Familienmodell) Rechnung triigt
sowie Rahmenbedingungen schafft, die zur Reduktion der innerfamilialen Bela—
stungen beitragen. Insbesondere wiichst der Bedarf nach MaBnahmen und Ein-
richtungen, die ein Umfeld schaffen, welches den (Ehe-)partnern erlaubt, die von
ithnen bewubt intendierten Lebensformen zu verwirklichen. Ferner dringen sich
Strategien auf, welche zur Enischéirfung von Beruf~-Familie-Konflikten beitragen.

Infolge der Pluralisierung familialer Lebensformen kann sich eine ' zeitgerechte
Familienpolitik nicht darauf beschriinken, ein bestimmtes Familienideal dezidiert
zu begilnstigen. Vor allem sozial-6kologische, piidagogische und infrastrukturelle
Einrichtungen erscheinen als taugliches Instrumentarium, um die divergenten In-
teressen von Individuen moglichst umfassend zu beriicksichtigen. In der Tat lieBen
unsere Erdrterungen ausgewihlter familienpolitischer Interventionen erkennen,
dabB solche Strategien in den vergangenen Dekaden ins Zentrum des Diskurses
rilckten. AuBerdem 1Bt sich eine Tendenz festhalten, wonach familienpolitische
Leistungen weniger an die Institution Familie als vielmehr die einzelnen Famili-
enmitglieder adressiert werden, Diesen Perspektivenwechsel koinzidiert mit der
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zunehmenden Relevanz des individualistischen Denkstils. Im internationalen Ver-
gleich kiinnen jene Staaten, in welchen eine solche familienpolitische Stralegie
friihzeitig begonnen wurde (etwa die skandinavischen Staaten) durchaus auch
bevilkerungsstatistische Erfolge verbuchen, indem etwa der Geburtenrilckgang
gestoppt werden konnte.,

Unsere Rekonstruktion langfristiger Verschiebungen von Spannungslagen
decktsich mit zwei Hypothesen, die wiroben ( Kapitel F, 5. 212ff) postuliert haben.
Sie stiitzt einerseits die Chiasmus-Hypothese, welche postuliert, daB sich mit der
Auslagerung familialer Funktionen an den Staat (Kontraktion der Familie) und der
damit einhergehenden Pluralisierung familialer Lebensformen eine bloBe Differen-
zierung der familienpolitischen Einrichtungen nicht mehr ausreicht. Erforderlich
ist eine Ausweitung des Steuerungsniveaus, niherhin die Bereitstellung einer
lnﬁuwmw.diﬂnndmﬂdrmtenuupmchmdﬂmtmmmmm
lagen differentiell genutzt werden kann. Dies setzt voraus, daB mit den Mitteln der
Familienpolitik nicht ein bestimmites normatives Ideal gezielt geférdent werden
soll, sondern daB versucht wird, den divergenten Ansprilchen der Individuen in ih-
rem familialen Kontext Rechnung zu tragen (individualistischer Denkstil). Zum
zweilen meinen wir mindestens anhand der beiden ersten Ubergangsphasen evi-
dent gemacht zu haben, daB das familienpolitische Intervenieren tatsfichlich einen
Beitrag zur Reduktion sozialer Spannungen und zur Konsolidierung eines jeweils
neuen generativen Regimes geleistet hat, Auf diesem indirekten Pfade hat das fa-
milienpolitische Engagement die siikulare Entwicklung der Fertilitit mitbeein-
b,

Die Auslegung des langfristigen Interdependenz- und Spannungstransforma-
tions-Prozesses zwischen der Veriinderung dominanter familialer Leitvorstellun-
gen und Familienstrukturen sowie der Fertilititsentwicklung einerseits und dem
staatlichen familienpolitischen Steuerungshandeln andererseits verdeutlicht im
weiteren die eingangs erwiihnte Uberkomplexitiit der hier interessierenden Fragestel-
lung. Sie zeigt, daB die Kontraktions- und Desinstitutionalisierungsthese der
weiteren Priizisierung bedarf, was bislang unseres Erachtens erst ansatzweise ge-
leistet worden ist, **

Im folgenden Abschnitt soll der Ertrag dieses Kapitels resiimient werden. Auf
dieser Grundlage meinen wir liber die zentralen Elemente zu verfiigen, um unsere
Untersuchung in abschlieBender Weise zu rekapitulieren und einen Ausblick auf
Fragestellungen zu geben, die der weiteren Bearbeitung harren.

V. Rekapitulation

Das Kapitel beginnt mit einigen Bemerkun gen zur Verwendung des Terminus
'Diskurs* im Rahmen dieser Studie. Im Zentrum der Uberlegungen stehen aber die

** Vgl. Hans-Joachim Hogﬂnm-h!ulmfnj: Die Zukunfi der Beziehungsformen - Die Be-
ziehungs n der Zukunft, 1989,
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beiden folgenden Thematiken: a) 148t sich ein systematischer Zusammenhang
zwischen dem Wandel von Denkstilen und familienrelevanten policies nachweisen
und b) kann ein Zusammenhang zwischen diesen familienpolitischen Interventio-
nen und dem Wandel generativer Regimes beobachtet werden?

Um diese historisch-soziologisch rekonstruieren zu kiéinnen, zeichneten wir
zuerst die langfristigen Entwicklungen der schweizerischen Familienpolitik nach.
Wir unterschieden drei Zyklen, wiihrend denen die Diskussion um die Familienpo-
litik intensiviert worden ist und neuve MaBnahmen und Einrichtungen realisiert
wurden. Die dominanten politischen Akteure waren folgenden ideologischen
Wurzeln verpflichtet: der christlich fundierten Idee der Caritas, der ebenfalls im
katholischen Gedankengut verankerten Patronage. Aber auchdie Arbeiterbewegung
beteiligt sich an den damaligen Debatten. Im Verlauf dieser Phase erfolgte eine
Umdeutung der Familie, die immer mehr als historisch wandlungsfihige Institu-
tion verstanden wurde. Diesen unterschiedlichen Strémungen war gemeinsam,
dab sie den Interessen des Staates eine zentrale Bedeutung zumaBen. Er wird all-
seits als jene Instanz anerkannt, welche fiir fiihig erachtet wird, die driingenden
Strukturprobleme, welche mit der Industrialisierung entstanden waren (Pauperis-
mus, Geburtenriickgang, Verlust familialer Funktionen), zu steuern. Der Eraris-
mus, dem sich similiche politischen Fraktionen verpflichtet wuliten, bestimmite
eine staatsinterventionistische Politik, deren Zielsetzung in der Ausmerzung ma-
terieller und chancenmiiBiger Disparitiiten bestand, Priiferiert wurde vor allem die
rechtliche Interventionsform, Die Einfilhrung des Zivilgesetzbuches (rechtliche
Verankerung der bilrgerlichen Familie), das Schulobligatorium, der Familien-
schutz im Arbeitsrecht und in der Kranken- und Unfallgesetzgebung, aber auch die
Einfllhrung der Steverprogression oder der Erbschafissteuer sind herausragende
Einrichtungen, die withrend dieser Zeit verwirklicht wurden. Im internationalen
Vergleich war die Schweiz hinsichilich des Ausbaustandards ihrer Familienpolitik
relativ fortschrittlich. Die erwlihnten MaBnahmen begiinstigten in der Folge die
Diffusion der biirgerlichen Familienform und intensivierten damit auch die damalige
Tendenz zur Geburtenbeschriinkung.

Der Geburtenrilckgang bildet den strukturellen Hintergrund, vor welchem in
der Folge (in den 30er und frilhen 40er Jahren unseres Jahrhunderts) eine zweite
Phase des intensivierten familienpolitischen Engagements einsetzte. Religids-
ethische, emanzipatorische, sozialpolitische, aber auch bevilkerungspolitische
und eugenische Interessen motivierien die Familienschutz-Bewegung zu familien-
politischer Gegensleverung. Anhand der Vorgeschichte, die zur Einfilhrung eines
Familienschuiz-Artikels in die Bundesverfassung fuhrte, liBt sich belegen, daB die
etatistische Vorstellung einer Volksgemeinschaft mehr und mehr einem familialisti-
schen Denkstil wich (Wert der familialen Gemeinschaft). Die Familie avancierie
zunfichst in den konservativen Fraktionen zum Brennpunkt politischen Handelns,
Dieser Sicht schlol sich in der Folge die Mehrzahl der ilbrigen Parteien, Organi-
sationen und Bewegungen an. Bevorzugt wurden in dieser Phase vor allem ékono-
mische Interventionen (Kinderzulagen, Lastenausgleich). Der Baby-Boom der
Nachkriegsphase sowie das sogenannte ,goldene Zeitalter der Familie* kisnnen
mit diesem Engagement in Zusammenhang gebracht werden, wobei dies die
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Trendwende in der Fertilititsentwicklung nicht hinreichend zu erkléiren vermag.
Von entscheidender Bedeutung hierfilr ist zweifellos auch die wirtschafiliche
Prosperitit, der Fortschrittsglaube und die hegemoniale Akzeptanz der normen-
integrierten Kleinfamilie in allen gesellschaftlichen Schichten.

Eine dritte Konjunktur der Familienpolitik 140t sich seit den ausgehenden 60er
Jahren feststellen. Die parsonianische , Normal-Familie" geridt immer mehr ins
SchuBfeld der Kritik. Der familienpolitische Diskurs nihrt sich zunehmend von
einem Denkstil, in welchem das Individuum (die Frau, das Kind) im Brennpunkt
steht. Die Dominanz emanzipatorischer Interessen, die sich etwa im Vorhaben ei-
ner Mutterschaftsversicherung, aber auch beim Stipendienwesen oder in den Revi-
sionendes Ehe-, Kinds- und Scheidungsrechis niederschlagen, erfordern eine Aus-
weitung des politischen Steuerungsniveaus. Unsere quantitative Analyse der fami-
lienpolitischen Interventionen seit dem Zweiten Weltkrieg bestitigt sowohl fiir
Baden-Wirttemberg als auch fiir die Schweiz eine tendenzielle Hinwendung zu
dkologischen undpidagogischen Strategien. Dieseintendieren weniger die gezielte
Fisrderung einer bestimmten Familienform, sondern sind bestrebt, den einzelnen
Individuen Optionen und Handlungsspielriiume zur Verfilgung zu stellen, die von
ihnen differentiell genutzt werden ksnnen. In diesem Sinne versuchen die aktuel-
len familienpolitischen Debatten der zunehmenden Pluralisierung familialer Lebens-
formen sowie der rationaleren Planu ng des Lebenslaufes Rechnun g zu tragen. Die
Befunde bestitigen somit unsere Hypothese beziiglich des Zusammenhanges zwi-
schen der Kontraktion der Denkstile und der Ausweitung der Steuerungsniveaus,

Die fGderalistische Organisation des schweizerischen Staatswesens, welche
subsididr nur jene Pflichten dem Staat ilberantwortet, die von den Kantonen nicht
ecigenstindig gemeistert werden kinnen, erfordert eine Analyse der Familienpo-
litik auf Ebene der Kantone. Wir versuchten daher am Beispiel der Nordwest-
schweiz die Entwicklungen ausgewdhlter familienpolitischer MaBnahmen (Kinder-
zulagen, Stipendienwesen, Mutterschutz und Fiskal politik) zu verdeutlichen. Fer-
ner versuchten wir mittels einer Hauptkomponentenanalyse die Determinanten zu
bestimmen, welche zur Erklirung der unterschiedlichen Ausgestaltung der kanto-
nalen Familienzulagen-Gesetze beitragen. Dabei lieB sich zeigen, dal insbesonde-
rediesprachregionale und die konfessionelle Zonierung der Schweiz von entschei-
dender Bedeutung sind. In den katholischen Gebieten dominiert das familialisti-
sche Gedankengut, withrend in der Westschweiz eine Kombination der familialisti-
schen und der etatistischen Doktrin stirkere Verbreitung findet. In den urbanen
Zentren sowie in den stirker industrialisierten Regionen scheint der individualisti-
sche Denkstil einen prigenden EinfluB zu haben. Vergleicht man die Denkstil-
Konfiguration mit jener der Anrainerstaaten, kann behauptet werden, daB zwi-
schen der Westschweiz und Frankreich und zwischen der Deutschschweiz und der
Bundesrepublik tendenziell Parallelen bestehen. Um die Hypothese belegen zu
ktinnen, haben wir auch die Entwicklungen des Stipendienwesens, des Mutterschut-
zes und der familienpolitischen Regelungen in der Fiskalpolitik analysiert.

Im Abschnitt IV wurde die Wirkungshypothese fokussiert. Die Zusammenhiin-
ge zwischen der Familienpolitik und dem Wandel generativer Re gimes rekonstru-
ierten wir in Termini eines langfristigen Spannungsmanagements. Wir versuchten
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das Wechselspiel zwischen phasentypischen, die Familie oder das generative Han-
deln betreffenden Problematiken einerseits und dem familienpolitischen Entla-
stungshandeln andererseits herauszuarbeiten. Der Erfolg familienpolitischer Steve-
rung manifestiert sich u. E. in deren Beitrag, einem jeweils neuen generativen Re-
gime zum Durchbruch zu verhelfen. Ferner meinen wir belegen zu kénnen, dal
sich die Familienpolitiken durch eine langfristige Tendenz in Richtung einer zu-
nehmenden Individuums- oder Personenorientierung auszeichnen.

Das Kapitel untermauert somit im Bereich des Wandels von Familienpolitik
und der generativen Regimes die Individualisierungs-These von H.-J. Hoffmann-
Nowoiny, respektive die Tendenz einer Substituierung des gemeinschafilichen
Sozialtypus durch einen gesellschaftlichen (F. Tdnnies). Andererseits erweitern
wir diese Perspektive dahingehend, daB diese Evolution nicht linear verléufi, son-
dern durch eine Abfolge relativ konsolidierter Regimes zu charakterisieren ist. Wir
nehmen die Idee E. Durkheims auf, wonach sich jede Gesellschaft ein System von
Rechten und Pflichten schafft, welches die einzelnen Menschen auf eine daverhaf-
te Weise zu binden und zu integrieren vermag. Im Handlungsfeld der Familie wird
diese Integration vor allem durch das familienpolitische Engagement unterstiltzt
und erzielt. Die Familienpolitik scheint bislang immer wieder in der Lage gewesen
zu sein, soziale Spannungen (vgl. kurzfristige Fluktuationen des generativen
Handelns) zu moderieren, und hat damit auf indirektem Wirkungspfade auch den
langfristigen Prozel der Fertilitdt beeinfluBt.





