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Familienpolitik im liberalen Bundesstaat:
Das Beispiel der Schweiz

Einleitung

Ende 1982 wurde in Bern ein offizieller Bericht ,,Familienpolitik in der Schweiz''") veréffent-
licht, der, wie es in der Schweiz bei derartigen Berichten tiblich ist, gleichzeitig in deutscher
und franzosischer Sprache und in der Zusammenfassung zusatzlich mit einem italieni-
schen Teil erschien?). Dieses Dokument stellt den Versuch dar, ein Konzept fiir eine zeitge-
méabe schweizerische Familienpolitik zu entwerfen. Zu den deutschen Familienberichten
bestehen Ahnlichkeiten, indessen auch deutliche Unterschiede. Die Ausarbeitung lag in
den Handen einer Expertenkommission, die insgesamt 23 Mitglieder (davon zehn Frauen)
umfaBte und im Plenum sowie in Arbeitsgruppen wéahrend rund zweieinhalb Jahren tétig
gewesen war3). Die Regierung - der Bundesrat - verzichtete auf eine eigene Stellungnah-
me, und nahm den Bericht lediglich zur Kenntnis, ebenso das in erster Linie zustdndige
Bundesamt fiir Sozialversicherung, das tiber seine Sektion Familienschutz das Sekretariat
innehatte?), Besondere Expertisen und Untersuchungen wurden nicht in Auftrag gegeben,
sondern lediglich ad hoc einige Sachverstandige beigezogen, vorab zu Steuerfragen. Die
Aufgabe hatte auch nicht gelautet, zundchst eine Beschreibung der Lebensverhaltnisse
der Familien oder bestimmter Kategorien von Familien zu erarbeiten; einige Grundlagen
dazu bot ein von der Verwaltung erstellter, 1978 veroffentlichter Bericht (iber die Lage
der Familie in der Schweiz5). Es ging vielmehr um eine Bestandsaufnahme des familienpo-
litischen Instrumentariums, um seine Bewertung und um Empfehlungen zu seiner Verbes-
serung. Dies bot AnlaB, die Geschichte der Familienpolitik in der Schweiz zu rekon-
struierens).

Der Ertrag dieser und zusatzlicher Abklarungen bildet die Grundlage der vorliegenden
Uberlegungen, wobei der Bericht aus dem Jahre 1982 und seine Folgen in die Analyse
miteinbezogen werden, in der Absicht, die Bedingungen von Familienpolitik in einem
modernen Staat zu erhellen. Die Beschéftigung mit den schweizerischen Verhéltnissen
vermag insbesondere den EinfluB féfderalistischer Strukturen, eines iiberwiegend libera-
len Staatsverstédndnisses sowie die Uberschaubarkeit der Verhéltnisse zu verdeutlichen.
Dabei lassen sich anhand der helvetischen Entwicklung zwei Wurzeln moderner Familien-
politik erkennen, die bevoélkerungspolitische und die sozialpolitische Motivation.

Die Anfiange der Entwicklung

In der Schweiz wie anderswo gab es eine Art Familienpolitik ,,avant la lettre*’, bevor der
Begriff gepragt oder zumindest gelaufig wurde. Dazu kann beispielsweise das 1877 verab-
schiedete erste eidgendssische Fabrikgesetz gerechnet werden. Eine erste Initiative flir
eine Familienpolitik i.e. Sinne stellte 1923 die Griindung der ,,Ligue Vaudoise pour la pro-
tection de la famille'* dar. Hervorzuheben ist der durch die Entwicklung in Frankreich inspi-
rierte westschweizerische EinfluB, der auch in der folgenden Zeit immer wieder festzustel-
len ist. Mit einer gewissen Verallgemeinerung kann man sagen, daB er zuséatzlich der
Konsolidierung durch Bestrebungen in der deutschsprachigen Mehrheit bedurfte?).




Bereits anfangs der 20er Jahre war unter den Sektionen der Schweizerischen Gesellschaft
fir Gemeinnitzigkeit ein Anhorungsverfahren durchgefiihrt worden, ob eine Organisation
..Pro Familia"', verstanden als Analogie zu ,,Pro Juventute', gebildet werden sollte8). Die
Wichtigkeit des Themas wurde in weiten Kreisen anerkannt. Jedoch liberwog schlieBlich
die Meinung, die flirsorgerischen und sozialpolitischen Tatigkeiten fiir die Familie lieBen
sich nicht unter einen Hut bringen. Auf die Bildung einer eigenen Organisation wurde ver-
zichtet.
Hier ist hinzuzufligen, daB die Schweizerische Gemeinniitzige Gesellschaft, die 1810 ge-
griindet worden war, sowohl in ihrer Form als auch in ihrer Bedeutung in hohem MaBe
das liberale Staatsideal und das daraus abgeleitete Versténdnis von Sozialpolitik représen-
tiert. Der privaten Initiative wird erste Prioritat eingerdumt, um die Notwendigkeit einer
staatlichen Sozialpolitik maglichst gering zu halten, eine Auffassung, die durch die fé/dera-
listischen Strukturen begtinstigt wurde, da sie eine pragmatische, auf den Einzelfall bezo-
gene soziale Hilfe als besonders wirksam erscheinen lassen?). Der Liberalismus entwickel-
te unter diesen Umstéanden eine Perspektive, die man als ,,sédkularisiertes Subsidiaritéts-
prinzip** bezeichnen kdnnte.

Bemerkenswert ist hinsichtlich der kulturellen Vielfalt, daB der erste familienpolitische Vor-

stoB im eidgendssischen Parlament 1929 durch den deutschsprachigen Vertreter des Kan-

tons Wallis, den nachmaligen Bundesrat Joseph Escher erfolgte’?). Sein Postulat, d.h. die

Aufforderung an die Regierung, eine Stellungnahme abzugeben und dem Parlament Vor-

schlage zu unterbreiten, fihrt bezeichnenderweise folgende Punkte auf:

..Der Bundesrat wird eingeladen, in Anbetracht des amtlich festgestellten Geburtenriick-

gangs auf die Notlage der kinderreichen Familien zu Stadt und Land, von sich aus und

eventuell in Verbindung mit den Kantonsregierungen unverziiglich und energisch den

Kampf gegen diese MiBstdnde aufzunehmen, besonders:

1. durch zweckmaBige Aufklarung liber die Gefahren, die mit dem kiinstlichen Eingreifen
zum Zwecke der Geburteneinschrankung verbunden sind;

2. durch Ehrung kinderreicher Familien;

3. durch Begtinstigung und Unterstiitzung der kinderreichen Familien; im Geburtsfall, in
Wohnungsfragen, im Arbeits- und Anstellungsverhdltnis, im Verkehrswesen und in der
Gesetzgebung (iberhaupt."

Die eigentliche Integration der Bemihungen erfolgte durch die Schweizerische Vereini-

gung fiir Sozialpolitik, aus deren Kreis am 21./22. November 1931 zu einer Studientagung

unter dem Thema ,,Der wirtschaftliche Schutz der Familie'* Vertreter aus allen Landestei-
len, aller Konfessionen und Parteien eingeladen wurden!1).

Das Programm war zweigeteilt. Zunachst wurde das Thema ,,Die Familie als Erwerbs-

und Verbrauchsgemeinschaft” abgehandelt, u.a. mit Bezug auf ,,Schwierigkeiten der

Griindung und des Unterhalts von Familien®, ,,Die Wirkung der wirtschaftlichen Lage auf

die Hausfrau", die verwaiste Familie und diejenige des Arbeitslosen. Im zweiten Teil ka-

men Probleme des wirtschaftlichen Familienschutzes zur Sprache: z.B. Familienbeihilfen,

Wohnungswesen, die kinderreiche Familie und Frauenerwerbsarbeit.

In den Referaten traten deutlich Meinungsunterschiede dariiber zutage, in welchem Aus-

maB und mit welchen Mitteln der wirtschaftliche Familienschutz betrieben werden sollte.

So wurde seitens der ,,Cartel romand d'hygiéne sociale'* und der schon damals bestehen-

den westschweizerischen Familienorganisation (vertreten durch Maurice Veillard), der

Christlichsozialen und einigen Frauenorganisationen postuliert, den Familienvatern einen

besonderen LohnzuschuB zu gewahren, sei es vom Arbeitgeber, sei es durch Ausgleichs-
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kassen, sei es durch Ausrichtung staatlicher Familien- und Kinderrenten. Der Sprecher
des Gewerkschaftsbundes, der nachmalige Bundesrat Max Weber, duBerte die Beflirch-
tung, ein Familienlohn kénne zu einer Benachteiligung der Vater auf dem Arbeitsmarkt
flilhren. Darum sei es besser, der Familie zu helfen durch Realleistungen wie kommunale
und genossenschaftlichen Wohnungsbau, Jugendhilfe und Entlastung von solchen Steu-
ern, die die Familie besonders scharf treffen, wie z.B. Zélle2).

Die ,,Erwagungen und Bedenken'* der Arbeitgeber gegen Familienzulagen trug Otto Stein-
mann vor: ,,Eine voriibergehende Berechtigung der Zulage wird zwar eingeraumt fir be-
sondere Zeitumstédnde, wie wir solche in unserem Lande wahrend des Krieges und unmit-
telbar nachher durchmachten, wo infolge Zufuhrschwierigkeiten eine Teuerung herrschte,
die in keinem richtigen Verhéltnis zur wirtschaftlichen Lage stand und der deshalb das
allgemeine Lohnniveau nicht geniigend angepaBt werden konnte'''3). Doch sonst seien
MaBnahmen wie Wohnungsbau und der Ausbau des Fiirsorgewesens vorzuziehen.
Hervorzuheben ist, daB bevolkerungspolitische Erwagungen keinen groBen Raum einnah-
men. Das sollte sich in den spaten 30er Jahren &ndern. Darum ist festzuhalien, da am
Beginn einer schweizerischen Familienpalitik sozialpolitische Anliegen standen. Dies do-
kumentiert auch die folgende Stelle aus dem Geleitwort zum Tagungsbericht: , Gewi wird
es noch vieler Anstrengungen bed(rfen, um die Familieneinkommen zu heben, um Fami-
lienzulagen zu gewahren, um kreditwiirdigen unbemittelten Leuten die notigen Kredite
zu verschaffen oder aus offentlichen und privaten Mitteln Familienzuschiisse ausrichten
zu kénnen; und viel Mithe und Arbeit wird es noch kosten, bis fiir kinderreiche Familien
eine zweckmaBige Steuer- und Wohnungspolitik sich durchringt, bis bei Anstellung von
Arbeitskraften tlichtige und geeignete Familienvater und Witwen bevorzugt werden, bis
die Freizeit richtig verwendet wird und bis die hauswirtschaftliche Ausbildung, der Arbeits-
nachweis und die Umschulung ihr Endziel erreicht haben.

Zur Ruhe aber werden alle diese Bestrebungen nie mehr kommen. Alle Verbande, welche
an der Veranstaltung teilgenommen haben und jeder einzelne Teilnehmer selbst wird im
Geiste dieser Tagung weiterarbeiten. Immer und immer wird auch die Schweizerische Ver-
einigung fiir Sozialpolitik gegen die Hemmnisse zum wirtschaftlichen Schutz der Familie,
d.h. gegen die alten Feinde der Menschheit, gegen Not und Elend, gegen Unverstand
und Verantwortungslosigkeit ihren Kampf weiterfiihren; und weiterkdmpfen wird unsere
Vereinigung fiir Freiheit und Recht der Personlichkeit, fiir Wiirde und Schonheit des Le-
bens, mit einem Worte; fir die Menschlichkeit'*14).

Im AnschluB an die Studientagung bildete die Schweizerische Gemeinnltzige Gesellschaft
eine ,,Familienschutzkommission‘'. Mit ganz besonderem Einsatz widmete sich ihr der
langjahrige Zentralsekretéar der SSG, Dr. W. Rickenbach, ein hervorragender Reprasentant
des sozial engagierten Liberalismus, der spéter eine umfassende Darstellung ,,Sozialwe-
sen und Sozialarbeit in der Schweiz'‘1%) veréffentlichte. Er stellte die soziale und gesell-
schaftliche Zielsetzung von Familienpolitik in den Vordergrund. Familienschutz - er lehnte
die Bezeichnung ,,Familienpolitik'* ab — definierte er dort als ,,planméBige Bestrebungen
und MaBnahmen geistig-seelischer, wirtschaftlicher und gesundheitlicher Art, die wegen
der Bedeutung der Familie unternommen werden, ihr Griindung und Bestand erleichtern
und innerhalb der menschlichen Gesellschaft eine ihrer Aufgabe entsprechende Stellung
verschaffen sollen*'.

In den 30er Jahren erhielt die bevolkerungspolitische Motivation fiir Familienpolitik immer
mehr Gewicht. Zwei Richtungen lieBen sich unterscheiden. Die eine - quantitative - war
auf die Erhaltung des Staates bzw. der Nation ausgerichtet. Ausgehend vom Geburten-
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riickgang und der Uberalterung und in Anbetracht der zunehmenden auBenpolitischen
Bedrohung wurde der Bevélkerungsriickgang als Selbstaufgabe gedeutet. Das Ziel war
die Wahrung des Volksbestandes. Die andere Richtung bevélkerungspolitischer Argumen-
tation beruhte auf eugenischen Uberlegungen. Das Ziel hierbei war eine qualitative Bevél-
kerungspolitik, ,,negativ‘‘ durch Beschrankung der Fortpflanzung ,,Erbkranker* und , ,po-
sitiv'* durch Forderung derjenigen ,,Erbgesunder”. Letzteren dienten beispielsweise
Ehestandsdarlehen an ,,Erbgesunde’’, die Gewahrung von Familienzulagen an ,,erbge-
sunde Familien*'. Diese Formulierungen lassen Ansatze einer Verkoppelung élterer sozial-
politischer Postulate mit rassehygienischem Gedankengut erkennen.

1940 wurde (am 21. Oktober und am 6. Dezember) eine ,,|. Schweizerische Bevolkerungs-
und Familienschutzkonferenz' abgehalten, und in einer summarischen Ubersicht iiber
.,Familienschutz in der Schweiz'' der Schweizerischen Familienschutzkommission aus
dem Jahre 1942 werden unter den Motiven der Familienschutzbestrebungen die ,,bevolke-
rungspolitischen Gesichtspunkte*' an erster Stelle genannt'€). Gleichzeitig war es der
Kommission jedoch wichtig zu betonen, daB das Familienschutzpostulat auch ,,religidsen,
ethischen und dkonomischen Ursprungs'' ist. Die Spannungen der Zeit spiegeln sich in
der Familienpolitik wider, denn diese war und ist stets Gesellschaftspolitik.

Insgesamt Uiberwog aber im praktischen Handeln die sozialpolitische Komponente. Dies
trifft auch fiir den Text des Volksbegehrens ,,Fiir die Familie'* zu, das am 13. Mai 1943
mit 168 730 glltigen Unterschriften der Bundeskanzlei eingereicht wurde und folgende
Erganzung der Bundesverfassung vorschiug:17)

,,Die Familie als Grundlage von Staat und Gesellschaft genieBt in ihrer Griindung und
inihrem Bestand den Schutz des Bundes. lhre Rechte und Bedlirfnisse sind in der Finanz-,
Wirtschafts- und Sozialpolitik in besonderer Weise zu berlicksichtigen.

Zur wirtschaftlichen Sicherung der Familie fordert der Bund die Ausrichtung von Familien-,
Kinder- und Alterszulagen an Selbstidndig- und Unselbstandigerwerbende auf der Grundla-
ge von Ausgleichs-, Versicherungs- oder ahnlichen Kassen; nétigenfalls errichtet er solche
Kassen selbst.

Der Bund ist befugt, auf dem Gebiete des Siedlungs- und Wohnungswesens Bestrebungen
zugunsten der Familie zu férdern und entsprechende MaBnahmen zu unterstiitzen.
Die Ausfiihrung der MaBnahmen des Bundes erfolgt unter Mitwirkung der Kantone; Berufs-
organisation, offentliche und private Vereinigungen kdnnen beigezogen werden."

Der AnstoB fiir eine Verfassungsinitiative war von der Schweizerischen Konservativen
Volkspartei ausgegangen’8). Die konkrete Aufgabe der Unterschriftensammliung und die
damit verbundene Aufklarung fiir die Bevdlkerung setzte eine Reihe familienpolitischer
Bewegungen in Gang. So wurde 1942 auch der ,,.Eidgenéssische Verband Pro Familia®
als Dachorganisation gegriindet. Vorldufer war eine lose Arbeitsgemeinschaft von Fami-
lienbiinden gewesen'?).

Die Liste der Organisationen, die sich in den 40er Jahren um Familienpolitik kiimmerten,
umfaBte u.a. auch die Pro Juventute (die 1942 einen KongreB ,,Jugend und Familie** veran-
staltete), die Neue Helvetische Gesellschaft, das ,,Forum Helvetium'', kantonale Gemein-
nitzige Gesellschaften sowie Selbsthilfeorganisationen, darunter einen ,,Bund kinderrei-
cher Familien in der Schweiz®.

Zur Initiative ,,Fiir die Familie' nahm der Bundesrat in einem Bericht Stellung, der am
10. Oktober 1944 veréffentlicht wurde20). Er hat einen Umfang von beinahe 300 Seiten
und bietet einen umfassenden Uberblick (iber Entwicklung und Stand familienpolitischer
Bemihungen aller Art. Das Gewicht, das der Aufgabe beigemessen wurde, geht auch aus
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der Liste der Personen hervor, von denen wissenschaftliche Gutachten eingeholt wurden,
darunter die auch im Ausland bekannten Gelehrten Professor Dr. A. Amonn, Professor
Dr. H. Hanselmann, Privatdozent Dr. René Ko6nig?'), Professor Dr. J. Piaget.

Das Ergebnis der bestechend griindlichen und aufwendigen Analyse lautet, ,,daB es einer-
seits wiinschenswert erscheint, in die Bundesverfassung neue Bestimmungen aufzuneh-
men, die dem Bunde die Mdglichkeit geben, nach einigen bestimmten Richtungen hin
seine MaBnahmen zum Schutze der Familie zu erweitern, daB aber andererseits das Volks-
begehren einer kritischen Wiirdigung nicht standzuhalten vermag. Bei dieser Sachlage
empfiehlt es sich, das Volksbegehren abzulehnen, ihm aber einen Gegenentwurf gegen-
Uberzustellen ...** (Bericht, 1944; 217). Dieser Gegenentwurf wurde am 25. November 1945
angenommen, nachdem zuvor das Volksbegehren zuriickgezogen worden war22). Er ent-
spricht mit Ausnahme des Absatzes iiber die Wohnbaupolitik dem heute noch giiltigen
Artikel 34 quinquies der Bundesverfassung (BV).

Die zweite Phase

Der Verfassungsartikel brachte eine allgemeine Anerkennung der Schutzwiirdigkeit der
Familie. Doch die Umsetzung in Taten wurde in erster Linie den Kantonen, den Wirtschafts-
verbanden und den Familienorganisationen tibertragen.

Auf Bundesebene beschrénkte man sich darauf, die Ausrichtung von Familien- und Kinder-
zulagen an landwirtschaftliche Arbeitnehmer und Kleinbauern auf den Boden des ordentli-
chen Rechts zu stellen (BundesbeschluB vom 20.6.1947) und spéter mehrfach zu verbes-
sern (1949, 1952). Zu diesem Zweck wurde beim Bundesamt fiir Sozialversicherung 1946
eine ,,Gruppe Familienschutz'' eingerichtet; sie wurde 1965 in eine Sektion umgewandelt.
Sie ist bis heute die einzige Stelle in der Bundesverwaltung geblieben, die sich permanent
mit Fragen der Familienpolitik befaBt2s).

Im weiteren sozialpolitischen Umfeld allerdings wurden in der Zeit nach dem Il. Weltkrieg
wichtige Werke geschaffen. Dazu gehoren die Alters- und Hinterlassenenversicherung,
die erste Arbeitslosenversicherung (Verfassungsgrundlage 1947, Gesetz 1951); in den
60er Jahren folgte die Revision des Bundesgesetzes iiber die Kranken- und Unfallversiche-
rung sowie die Invalidenversicherung??). Das im Verfassungsartikel explizit enthaltene An-
liegen der Mutterschaftsversicherung wurde als solches nicht aktiv vorangetrieben, son-
dern in Verbindung mit der Krankenversicherung behandelt; dieser Gang der Dinge wird
in jingster Zeit oft kritisiert und bedauert2s). Die letzte der drei im Verfassungsartikel kon-
kret genannten Tatigkeiten, die Férderung des Wohnungsbaues, wurde 1972 in einem
gesonderten Verfassungsartikel ibernommen.

Im Vordergrund der praktischen Aktivitaten stand die Einrichtung von Familienausgleichs-
kassen, die es schlieBlich seit 1965 in allen Kantonen gab. Allerdings hatte die Differenzie-
rung nach Regionen und Branchen zur Folge, daB gesamtschweizerisch erhebliche Unter-
schiede nach Leistungen, aber auch nach Belastungen der Arbeitgeber entstanden. Dies
sowie die Zersplitterung und der damit verbundene administrative Aufwand haben im Lau-
fe der Zeit zugenommen. Die gréBeren Unternehmungen in verschiedenen Kantonen zu-
gestandene Regelung, eine eigene ,,Ausgleichskasse'' zu bilden, widerspricht dem Ge-
danken der Solidaritat. Eine ,,Eidgenossische Expertenkommission flir die Priifung der
Frage einer bundesrechtlichen Ordnung der Familienzulagen' legte 1959 einen ausfihrli-
chen Bericht vor, der die Vor- und Nachteile der betont dezentralistischen Ordnung griind-
lich abwog. Sie kam zum SchluB, eine Regelung auf Bundesebene sei vorzuziehen. Doch
der Gesetzesentwurf stieB auf Widerstand bei Kantonen und Arbeitgeberorganisationen
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und wurde dem Parlament nicht zugeleitet. Zehn Jahre spéter kam das Thema wieder
zur Sprache; abermals tiberwog die Skepsis gegen zentrale Losungen. Trotz der offen-
sichtlichen Nachteile der bestehenden Organisationen (u.a. dem hohen Verwaltungsauf-
wand und der Ungleichheit der Leistungen) wurde neuerdings die 1985 vom Kanton Luzern
eingereichte Standesinitiative im sogenannten Vernehmlassungsverfahren bei Kantonen
und Verbanden liberwiegend abgelehnt.

Die 40er und 50er Jahre waren vor allem die hohe Zeit der Familienverbénde. Die schwei-
zerische Dachorganisation, der Eidgendtssische Verband Pro Familia, konnte ein eigenes
Sekretariat flthren. Er gab eine Wochenzeitung ,,Stimme der Familie** heraus. Vom Zen-
tralverband und den einzelnen kantonalen Verbanden wurden zahlreiche Initiativen entfal-
tet. Auch die Schweizerische Familienschutzkommission war weiterhin tétig. In der West-
schweiz war das ,,Mouvement populaire des familles'* (1942 gegriindet) aktiv, vor allem
auch in Arbeiterkreisen. Um Koordination unter den welschen Familienorganisationen be-
miuihte sich das ,,Cartel romand d’hygiéne sociale et morale*'. Die Liste der Aktivitdten
der Familienorganisationen, die sie teils einzeln, teils gemeinsam entfalteten, umfaBte fol-
gende Bereiche:

- Eingaben an Behdrden zur Beriicksichtigung der wirtschaftlichen Lage der Familie wéh-
rend der Zeit des Aktivdienstes und bei der Tarifgestaltung des 6ffentlichen Verkehrs.

- Vorst6Be zur Einflihrung und Verbesserung von Familienzulagen bei Behdrden und
Wirtschaftsverbanden.

- Bemiihungen zur Einfihrung einer Mutterschaftsversicherung.

- Erarbeitung von Projekten zur Verbesserung der Wohnsituation der Familien.

- Auseinandersetzung mit Problemen der Ehescheidung.

- Beteiligung an politischen Aktionen wie der Schweizerischen Bevodlkerungs- und Fami-
lienschutzkonferenz, den Bestrebungen zur Bestellung eines Delegierten fiir Familien-
schutzfragen innerhalb der Bundesverwaltung und der ,,Initiative fiir die Familie".

- Aufklarungsarbeit liber allgemeine und spezielle praktische Fragen des Familienschut-
zes mittels Merkblattern, Wegleitungen und Vortrégen, in Presse und Radio sowie mit-
tels Film.

- Zusammenarbeit unter den nationalen und mit internationalen Organisationen.

Allerdings muB man auf eine Besonderheit hinweisen. Die Familienorganisationen befaB-
ten sich auf eidgenossischer und kantonaler Ebene (berhaupt nicht, auf lokaler Ebene
nur vereinzelt mit dem Vollzug praktischer MaBnahmen fiir die einzelnen Familien. Dies
ist etwa im Vergleich mit Frankreich zu sehen, wo die Familienverbande seit langem in
die Organisation der familienpolitischen MaBnahmen miteinbezogen sind, was ihnen eine
andere Stellung verschafft und auch den Aufbau einer familienpolitischen Infrastruktur
(darunter Dokumentation und Forschung) erméglicht.

Es erstaunt nicht, daB unter den geschilderten Voraussetzungen bei zunehmendem Wohl-
stand, wie er in den spéten 60er Jahren erreicht wurde, die Familienpolitik weniger Auf-
merksamkeit fand. Dies bekamen in erster Linie die Familienorganisationen in bezug auf
ihre ideellen Anliegen zu spiiren. Doch auch der Wert der Kinder- und Familienzulagen
sank fur viele in Anbetracht allgemein steigender Realléhne. Zwar ging die Konsoldierung
weiter, doch Familienpolitik war kein groBes Thema. Zum Teil verlagerte sich die Diskus-
sion auf andere Bereiche, beispielsweise die vorschulische Erziehung der Kinderzs).
Anfang der 70er Jahre trat eine Anderung ein, erkennbar wiederum an der Tatigkeit des
Parlamentes. Dazu diirfte beigetragen haben, daB die Frauen ihren Einzug in die Volksver-
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tretung hielten. 1972 reichte Frau Hedi Lang mit Mitunterzeichnern im Nationalrat eine
Motion ein, in der es u.a, hieB:

.,Auch in der Eidgenossenschaft dréngt sich eine aktivere Familienpolitik des Bundes im-
mer mehr auf. Der Bundesrat wird deshalb eingeladen, den eidgenéssischen Réten eine
Vorlage zur Schaffung einer Zentralstelle fir Familienpolitik in der Bundesverwaltung zu
unterbreiten. Diese Zentralstelle hitte vor allem die Aufgabe, alle Fragen, die im Interesse
der Familie gelést werden sollten, zu priifen und unter Mitwirkung der zusténdigen Organi-
sationen und der Arbeitnehmer- und Arbeitgeberverbande auszuarbeiten.™
Gleichzeitig bat Nationalrat Laurent Butty mit Mitunterzeichnern in einem Postulat den
Bundesrat, einen Bericht iiber die Lage der Familie erstellen zu lassen, der einleitend er-
wahnt worden ist und dem dann der Bericht ,,Familienpolitik in der Schweiz" folgte,

Die aktuelle Situation

Mit dem Bericht von 1982 wurden weite Kreise der schweizerischen Offentlichkeit mit ei-
nem zumindest der Intention nach integralen Konzept von Familienpolitik angesprochen.
Nebst der aktuellen Berichterstattung wurde das Thema in der Fachpresse aufgenommen,
darunter auch in Kreisen, die traditionellerweise nicht unmittelbar mit Familienpolitik befaBt
sind, so beispielsweise dem Schweizerischen Verband fiir Berufsberatung. Im deutsch-
schweizer Fernsehen wurde beispielsweise, angeregt durch den Bericht, eine mehrteilige
Serie tiber Familien ausgestrahlt, was wiederum kantonale und regionale Behdrden und
Vereinigungen aller Art (z.B. Frauenverbande, Organisationen der Sozialarbeit, Sektionen
der Parteien) darin bestarkt, sich mit Familienpolitik und der zunehmenden Pluralitét fami-
lialer Lebensformen zu beschaftigen. Dazu bot iiberdies die Alitagserfahrung konkrete An-
l4sse, Zunehmend wird seit Ende der 70er Jahre etwa die Lebensform des unverheirateten
Zusammenlebens junger Paare praktiziert und in der Offentlichkeit toleriert, wobei aller-
dings ihre faktische, wenngleich unbeabsichtigte steuerliche Besserstellung im Vergleich
zu Verheirateten AnlaB zur Diskussion und sogar zur Rechtssprechung auf Bundesebene
bot27).

In seinen allgemeinen Teilen erwies sich der Bericht,,Familienpolitik'' somit als eine durch-
aus weitgehend konsensféhige kollektive ,,Definition der Situation*, so in bezug auf eine
relativ offene Umschreibung von Familie, worin ihre institutionelle Anerkennung zwar prin-
zipiell festgehalten, jedoch dem historischen Wandel unterliegend umschrieben wurdez®).
Analoges gilt fiir die Umschreibung, daB Familienpolitik priméar am Leistungspotential von
Familie ausgerichtet sein soll, wobei allerdings realistischerweise in Betracht zu ziehen
ist, daB konkrete MaBnahmen und Einrichtungen immer auch instrumental auf die Durch-
setzung gesellschaftlicher Ordnungsvorstellungen ausgerichtet sind. Dementsprechend
steht Familienpolitik in mehreren Spannungsfeldern, so zwischen traditionellen und neu-
en, alternativen Lebensformen und selbstverstandlich stoBen in der Familienpolitik auch
die traditionellen parteipolitisch-weltanschaulichen Positionen aufeinander. Ebenso gibt
es Gegensatze zur Frauenpolitik.

Die Rezeption des Berichtes belegt dies bereits im Urteil Gber die auf die Familienpolitik
allgemein bezogene Empfehlung, es sei auf Bundesebene ein permanentes Sachverstan-
digen-Organ fiir Familienpolitik einzurichten: Von keiner der politisch einfluBreichen Seiten
erhielt sie namhafte Unterstiitzung. Das liberale Argument, der ,,Staat" solle sich nicht
{iber Gebiihr um die Belange der Familie kiimmern, wurde auch von katholisch-konservati-
ver Seite (ibernommen, eingedenk der weiter vorne angesprochenen Ubereinstimmung
liberaler und konservativer Positionen in der praktischen Bedeutung von Subsidiaritét nicht
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unbedingt Uiberraschend. Die Sozialdemokratie wiederum ist von ihrer Tradition her eher
den Postulaten des Ausbaus der familienergénzenden Einrichtungen und der Frauenpoli-
tik zugetan. Hinzu kommt die prédgende Kraft des Fofderalismus, die sozusagen von vorne-
herein das MiBtrauen gegen neuartige permanente staatliche Aufgaben schiirt. Das Argu-
ment wiederum, daB es sich in erster Linie - etwa nach dem Vorbild des Wissenschaftlichen
Beirates fiir Familienfragen beim BMJFFG - um ein Sachverstandigen-Gremium handeln
soll, vermochte nicht zu tiberzeugen, weil es in der verglichen mit anderen Staaten kleinen
Zentralverwaltung kaum permanente Gremien dieser Art im Beregich der Sozialpolitik gibt.
Zugestanden wurde schlielich lediglich eine bescheidene personelle Aufstockung der fir
Familienfragen zustdndigen Sektion im Bundesamt fiir Sozialversicherung.

Diese Diskrepanz zwischen einer wohlwollenden Lektiire des Berichtes und dem Wider-
stand, praktische Konsequenzen zu ziehen, ist auch hinsichtlich der einzelnen Bereiche
festzustellen. Keinerlei Chance hatte - wie erwahnt - der Vorschlag, eineim ganzen Lande
einheitliche Regelung der , Kinder- und Familienzulagen® anzustreben, und Uberhaupt
nicht ndher debattiert wurden die Vorschlage, die auf neue Konzeptionen nach dem Muster
der Sozialversicherungen hinwiesen. Beziiglich der Steuergesetzgebung, die ebenfalls
primdr in die Kompetenz der Kantone fallt, sind in den letzten Jahren verschiedenorts Ver-
anderungen, sogar Initiativen fiir gréBere familienorientierte Reformen, festzustellen, wozu
der Bericht mindestens indirekte AnstéBe gegeben hat. Das gleiche gilt fiir die sich ab-
zeichnende Regelung des Mutterschutzes: er soll finanziell nach dem Muster des Erwerbs-
ausgleichs bei Militardienstleistungen finanziert werden: dies wurde jedoch 1987 durch
\{olk und Stande abgelehnt.

Uberwiegend glinstige Aufnahme fanden die Darstellungen tiber Wohnen und iiber die
Medien - doch wiederum ohne erkennbare praktische Folgen. Kontrovers wurde hingegen
das Kapitel Familie und Arbeitswelt beurteilt, was nicht weiter tberraschend war, da. in
dieser Frage auch innerhalb der Kommission die Meinungen stark auseinandergingen,
was sich in einem relativ diffusen Text niederschlug?®),

Alles in allem wére es Ubertrieben zu behaupten, der Bericht ,,Familienpolitik in der
Schweiz"* habe eine neue Ara eingelsitet: aber es wire ebensowenig richtig, ihm jegliche
Bedeutung abzusprechen, denn der Bericht wird héufig als Referenz und Legitimation fiir
Bestrebungen verwendet, die wohl am treffendsten als familienpolitische Kleinarbeit ge-
kennzeichnet werden3°). Dieser Begriff ist dariiber hinaus geeignet, die gegenwaértige Pha-
se der Sozialpolitik generell zu charakterisieren3!).

Allerdings stellt sich die Frage, ob diese Perspektive ausreicht, um den sich in der Schweiz
analog zu anderen Léndern abzeichnenden tiefgreifenden Veranderungen der Familien-
entwicklung gerecht zu werden. Anregungen fir neue Initiativen gehen, wie unser ge-
schichtlicher Rickblick zeigt, in der Familienpolitik kaum von staatlichen Organen aus.
Beim jetzigen Stand der Verwaltungsdifferenzieru ng kommt erschwerend hinzu, daB beim
_Bupd viele Abteilungen Fragen behandeln, die familienpolitisch relevant sind. Zugleich
istim Zuge der Neuverteilung der Aufgaben zwischen Bund und Kantonen eine Tendenz
festzustellen, sozialpolitische Aufgaben wieder zu dezentralisieren. Gestiitzt auf eine Ana-
lyse der traditionell geprégten Strukturen als auch der aktuellen politischen Situation miiB-
ten darum neue Initiativen von den Familienverbinden und ihnen verwandten sozialpoliti-
schen Vereinigungen ausgehen, doch zeigen sich kaum Anzeichen, daB diese mehr und
Originelleres leisten kénnen als bisher. Sie verfligen lediglich tiber eine schwache Infra-
stfukur, was sich doppelt nachteilig auswirkt, denn mittlerweile sind die Analyse der Ver-
héltnisse und die Begrii ndung familienpolitischer Aktivititen wesentlich komplexer gewor-
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den. In dieser Situation béten sich eigentlich besondere Chancen fiir die einschlégigen
Sozial- und Wirtschaftswissenschaften, eingeschlossen die Demographie. Ob sie wohl er-
kannt und genutzt werden?

Anmerkungen

1) In Gesprachen am Rande der Sitzungen des Wissenschaftlichen Beirates fiir Familienfragen
beim BMJFFG ebenso wie anlaBlich von Gastvortrdgen in Konstanz hat mich Karl Schwarz immer
wieder durch sein lebhaftes Interesse an der familienpolitischen Lage in anderen Landern beein-
druckt, nicht zuletzt in der benachbarten Schweiz. Der folgende Text stelit den Versuch dar, in
knappen Ziigen den historischen Hintergrund der aktuellen Situation in diesem Land zu skizzie-
ren - in der Hoffnung aut méglichst viele weitere Diskussionen mit dem Jubilar!

Familienpolitik in der Schweiz. Sektionsbericht zuhanden des Vorstehers des Eidgendssischen

Departements des Innern, erstattet von der Arbeitsgruppe Familienbericht. Bern 1982 - Vertrieb:

Eidgendssische Drucksachen- und Materialzentrale, CH-3000 Bern. - Franzdsische Ausgabe:

La politique familiale en Suisse.

Den Vorsitz hatte Anne Marie Héchli-Zen Ruffinen inne, damals Prasidentin des Schweizerischen

Katholischen Frauenbundes. Sie wurde 1985 als erste Frau mit der Wirde eines Ehrendoktors

der Universitét Fribourg ausgezeichnet, nicht zuletzt wegen ihrer Verdienste um die Formulierung

einer zeitgemabBen Familienpolitik.

Die Sektion Familienschutz war und ist die einzige Stelle in der Bundesverwaltung, die sich expli-

zit mit Belangen der Familienpoilitik beschéftigt. Den Ausgangspunkt und noch heute das Kern-

stiick ihrer Tatigkeit bildet die Abwicklung der Familien- und Kinderzulagen fiir die landwirtschaft-
liche Bevolkerung und zusétzlich eine gewisse Aufsicht des Familienlastenausgleiches, der
allerdings Uber eigenstandige Kassen ablauft, deren Trager Berufsverbande, Firmen und die Kan-
tone sind, die in ihrem Gebiet auch die Mindestbeitrdge festlegen. Ebenfalis kantonal geregelt
sind die Familienabziige bei den direkten Steuern (mit Ausnahme der eidgendssischen Wehrsteu-
er, die indessen sinen vergleichsweise kleinen Teil der individuellen Steuerpflicht ausmacht).

Naheres dazu siehe den Bericht 1982, S. 107-143.

5) Bericht tiber die Lage der Familie in der Schweiz. Herausgegeben vom Bundesamt fiir Sozialver-
sicherung. Bern 1978.

6) Vgl. dazu die kurze Darstellung im Bericht 1982, S. 39-44 sowie die Zeittafel S. 172-174. - Die
Mitarbeit in der Arbeitsgruppe war fir mich ein AnlaB zur vertiefenden Beschaftigung mit der
Geschichte der schweizerischen Familienpolitik, was seinen Niederschlag im Referat ,,Familien-
politik - Realitét oder Utopie; die Anfénge der schweizerischen Familienpolitik'* gefunden hat,
abgedruckt in Nr. 2 der Schriftenreihe des Eidgendssischen Verbandes Pro Familia, Luzern 1982.
Im folgenden greife ich teilweise auf diesen Text zuriick. - In der Zwischenzeit ist m.W. in einer
Ziricher Dissertation die Thematik weiter behandelt worden: Silvia Grossenbacher, Familienpoli-
tik und Frauenfrage in der Schweiz. Griisch: Riegger, 1987. Siehe auch: C. Kauffmann, Die
Gleichstellung von Frau und Mann in der Familie. Grisch: Riegger, 1985.

7) Die beiden wichtigsten Fundorte fiir Quellen zur Geschichte der schweizerischen Familienpolitik
sind das Sekretariat der Schweizerischen Gemeinnutzigen Gesellschaft (SSG), insbesondere die
Jahresberichte und die Sitzungsprotokolle des Zentralvorstandes sowie das Archiv des Eidgends-
sischen Bundes Pro Familia Luzern (Dachorganisation der Familienverbande), das vom ehemali-
gen Prasidenten, Walter Ackermann, auf meine Bitte hin in einem umfangreichen, leider erst als
Manuskript vorliegenden Bericht ausgewertet worden ist, der im librigen interessante persénliche
Reminiszenzen enthalt. - Wo im folgenden keine naheren Angaben gemacht werden, beziehe
ich mich auf Unterlagen, die ich auf dem Sekretariat der SSG einsehen konnte. Siehe dazu auch
zuséatzliche Textauszlge in der erwdhnten Broschiire von Pro Familia 1982.

8) Pro Juventute, ebenso Pro Infirmis und Pro Senectute sind nationale Sozialwerke von offiziosem
Charakter. Sie gelten als politisch und konfessionell neutrale Stiftungen, arbeiten jedoch eng
und zum Teil institutionalisiert mit den staatlichen Behorden zusammen. Ebenso weisen diese
Werke eine féfderalistische Struktur auf und stiitzten sich zum Teil in einem erheblichen AusmaB
auf freiwillige Mitarbeit in sozusagen allen Chargen und Bereichen. Prasident des Stiftungsrates
istin der Regel ein ehemaliger Bundesrat, also ein ehemaliges Mitglied der ,,Bundesregierung'".
- Bezeichnenderweise steht Pro Familia kein politischer Honorator vor; seit einigen Jahren han-
delt es sich um ein Mitglied des eidgendssischen Parlamentes.
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9) Siehe dazu insbesondere die ,,Geschichte der Schweizerischen Gemeinniitzigen Geselischaft
1810 - 1960", Zilrich 1960. Verfasser ist der damalige Zentralsekretar Dr. W, Rickenbach,

10) Eine Ubersicht aller familienpolitischen VorstéBe in den eidgendssischen Réten hat der zustandi-

ge Sektionschef beim Bundesrat fiir Sozialversicherung, G. Bouverat, zusammengestellt. Sie liegt

als Vervielfaltigung vor. - Laufende diesbeziigliche Informationen enthalten (iberdies die beiden

Zeitschriften: ZAK (Zeitschrift fiir die Ausgeichskassen der AHV ... sowie der Familienzulagen),

Bern, Bundesamt fiir Sozialversicherung, sowie ,,Frauenfragen", herausgegeben von der Eidge-

ndssischen Kommission filr Frauenfragen. Bundesamt flir Kulturpflege, seit 1987 verbffentiicht

die Sektion Familienschutz halbjéhrlich ein Informationsbulletin.

Uber die Studientagung orientiert ausfiihrlich ein gedruckter Tagungsbericht: Studientagung

- Der wirtschaftliche Schutz der Familie. Zurich: Vereinigung fiir Sozialpolitik, 0.J. (1932). Der

Bericht umfaBt 130 Seiten; er enthalt alle Referate im Wortlaut.

12) Zum besseren Verstandnis der Haltung der Gewerkschaften seidaran erinnert, daB zu jener Zeit
die groBen Sozialversicherungswerke, namentlich die AHV, noch nicht bestanden.

13) Tagungsbericht S. 58.

14) Tagungsbericht S. 5-6.

15) Zirich: Schweizerische Gemeinniitzige Gesellschaft 19682, Rickenbach verdffentlichte relativ
friih auch ein ,,Wérterbuch fiir Sozialarbeiter. Zirich: Schweizerische Gemeinniitzige Gesell-
schaft 1952,

16) Drei der an dieser Konferenz gehaltenen Referate sind abgedruckt in der Schweizerischen Zeit-
schrift fiir Gemeinnitzigkeit (Jg. 1941) und dann unter dem Titel ,,Bevélkerungsprobleme und
Familienschutz in der Schweiz'* auch als Sonderdruck (0.J.) erschienen: Dr. C. Briischweiler,
Direktor des Eidgendssischen Statistischen Amtes, Die schweizerische Bevélkerungslage. - Bun-
desrat Dr. Ph. Etter, Staatliche Bevolkerungspolitik. - Die damalige vorherrschende Sicht ist u.a.
in der Einleitung des Referates von C. Briischweiler erkennbar: , Vor allem muB ich betonen,
daB ich es als meine Pflicht erachte, immer wieder in Wort und Schrift und Bild auf die unheimliche
und unheilvolle Nachwuchsbeschrénkung aufmerksam zu machen, nicht um - wie mir schon
vorgehalten wurde - ,geopolitisch-imperialistische Lebensraumanspriiche zu lancieren’, sondern
um vor der drohenden Zersetzung und Zerstérung unseres Volkskérpers zu warnen. Nicht auf
die weitere Vermehrung, sondern nur auf die Erhaltung unseres Volksbestandes kann es heute
noch ankemmen. Und auch diese ist bereits ganz ernstlich in Frage gestelit."

17) Es sei daran erinnert, daB eine Initiative den Zweck hat, eine Erganzung oder Anderung der Bun-
desverfassung (BV) herbeizufilhren. Dariiber ist in einer Volksabstimmung zu befinden, wobei
die Initiative nur dann als angenommen gilt, wenn die Mehrheit des Volkes und eine solche der
Stdnde (Kantone) zustimmt. Entscheidet sich der Bundesrat dafilr, eine Gegeninitiative, d.h. ei-
nen Alternativtext dem Parlament und dem Volk vorzulegen, mindert dies erheblich die Chancen
der urspringlichen Initiative, weil die Stimmzettel ungiiltig sind, wenn darauf sowohl der Initiative
als auch dem Gegenvorschlag zugestimmt wird. Das erklart u.a. warum - wie aus dem folgenden
hervorgeht - die Initiative zurlickgezogen wurde.

18) Sie heiBt heute ,,Christlichdemokratische Volkspartei'' (CVP), hat indessen, anders als die deut-
sche CDU, kaum evangelische Mitglieder.

19) In den 40er Jahren bezog sich die Tétigkeit vorwiegend auf die Politik des Bundes. 1952 erfolgte
eine Reorganisation, bei der - in Verbindung mit dem Gotthardbund - ein halbamtliches Sekreta-
riat geschaffen wurde, was eine Ausweitung der Arbeit ermédglichte. Im Mittelpunkt stand seit
1955 eine jahrliche Arbeitstagung.

20) Bericht des Bundesrates an die Bundesversammlung iiber das Volksbegehren ,,Fiir die Familie!
vom 10. Oktober 1944. Dort ist auch der Wortlaut der Initiative wiedergegeben.

21) Rene Konig war 1938 - 1942 Privatdozent und spéter Titularprofessor an der Universitat Zrich.

22) Das Stimmenverhéltnis betrug: 548 601 Ja, 170 278 Nein.

23) Eine kurze Darstellung der Entwicklung dieser Sektion enthélt der Bericht ,,Familienpolitik in der
Schweiz'', Bern 1982, S. 1571

24) Eine besondere Bedeutung kommt dabei der ,,Erwerbsersatzordnung'* zu, also der Ausrichtung
von Entschadigungen an die Wehrpflichtigen. Bei der Schaffung des Erwerbsersatzes zu Beginn
des Zweiten Weltkrieges wurde diese MaBnahme durchaus auch unter familienpolitischen Ge-
sichtspunkten gewiirdigt. - Dariiber hinaus ist sie wegen des darin erstmals verwirklichten Sy-
stems der Beitragsleistung in Lohnprozenten fiir die Entwicklung der Alters- und Hinterbliebenen-
versicherung wichtig geworden. Vgl. hierzu: A. Saxer, Die Soziale Sicherung in der Schweiz.
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8. 219-239. - Einen kurzen historischen AbriB bietet auch P. Binswanger, Artikel .,Erwerbsemat;-
ordnung'’, Im Handbuch der Schweizerischen Volkswirtschaft. Herausgegeben von der Schwei-
zerischen Gesellschaft fiir Statistik und Volkswirtschaft. Bern 1955, Bd. |, S. 425-428.

25) Voriibergehend zeichnete sich die Moglichkeit ab, zumindest teilweise, den Mutterschutz nach
dem Muster des Erwerbsersatzes beim Militrdienst zu organisieren.

26) Val. zusammenfassend: K. Lischer, U. Ritter, P. Gross, Vorschulbildung - Vorschulpolitik. Zirich:
Sauerldnder-Benziger 1972,

27) Siehe hierzu auch die Interpretation von Ergebnissen der Schweizerischen Volkszahlung 19§0
und eine darauf aufbauende Schétzung der Zahl der sogenannten ,,Konsensualpaare'': Die
Schweizer Familien der 80er Jahre. NZZ 1983, Nr. 244, 19.10.

28) Die folgenden Ausfithrungen stlitzen sich auf eine unverdifentlichte Analyse der Pressekommen-
tare zum Bericht 1982.

29) Siehe hierzu die ausfiihrliche Besprechung von Beatrice Frei und Rene Zihimann in qer Zeit;chrift
..Berufsberatung und Berufsbildung' 1983, 68, S. 5-18. Dort wird u.a. auch auf eine originelle
Weise die Berufsberatung in den Horizont der Familienpolitik gertckt.

30) Eine wichtige Ausnahme von mittelbarer Relevanz fiir die Familienpolitik bilden die umfassenden
Reformen der familienrechtlichen Teile des Zivilgesetzbuches, die seit den 70er Jahren laufen
und in bezug auf das Kindesrecht und das Eherecht erfolgreich abgeschlossen, in bezug auf
das Scheidungsrecht noch in Gang sind. ‘

31) Eine nitzliche Ubersicht Ober die neuere Entwicklung bietet Sonderheft der Revue Francaise
des Affaires Sociales 1985, 39, No 4: Dix ans de politique sociale en Suisse, ferner: M. Fehimann
et al., Handbuch Sozialwesen Schweiz. Ziirich: Pro Juventute 1987. P. Gilliand, Politique sociale
en Suisse. Lausanne: Réalités sociales 1988.
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